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FUNKCIJE POLICIJE I NJENA OVLASCENJA DA
PREDUZME UPRAVNE RADN]JE

“Dragan Vasiljevi¢

Kriminalisticko-policijska akademija, Beograd
Sazetak: Policija je u ovom radu posmatrana kao organ drzavne uprave koji
obavlja zakonom utvrdene poslove a koji se prvenstveno odnose na bezbednost
drzave i njenih gradana. Kao organ drzavne uprave policija ima sva obelezja
svojstvena i drugim organima drzavne uprave. Medutim, policija ima i neka
obelezja koja su svojstvena samo za nju.
Doslednim izvr$avanjem zakona i drugih propisa policija ostvaruje cilj vrSenja
svoje delatnosti a to je bezbednost drzave i svih njenih gradana. Da bi ostvarila taj
cilj, policija mora biti ovlas¢ena da vrsi upravne radnje koje neizbezno zadiru i u
individualne slobode i prava. Ovlas¢enja policije da vrsi takve upravne radnje
neophodna su svakom demokratskom drustvu. Napori drustva treba da idu u
pravcu da se za rad policije i vrSenje njenih upravnih radnji stvori ambijent pravne
drzave, odnosno drzave u kojoj se istinski postuje nacelo vladavine prava.
Kljucne redi: policija, uprava, upravne radnje, zakon, zakonitost.

1. Uvod

Pitanje koje se odnosi na funkcije policije, odnosno sadrzaj i glavna obelezja
policijske delatnosti, veoma je slozeno, budu¢i da se policijski zadaci razlikuju u
pojedinim zemljama iste epohe i u razli¢itim epohama iste zemlje.

U trazenju odgovora na pitanje $ta policija zapravo treba da radi ima neko-
liko pristupa u zavisnosti od toga koje se nau¢ne metode koriste i koje se naucne
discipline bave tim problemom. U naj$irem smislu, u pitanju su pravne i vanpravne
naucne discipline, a samim tim i pravni odnosno vanpravni pristupi problemu.

Sadrzina policijske funkcije, odnosno delokrug i nadleznost rada policije, preci-
zno i detaljno su utvrdeni pravnim propisima. Osim toga, propisima su precizirana i
pravna ovlas¢enja policije da preduzme upravne radnje u vr$enju tih zadataka.

U ovom radu da¢emo kradi osvrt na poslove, zadatke i ovlas¢enja kojima ona
raspolaze, $to ukazuje na ¢injenicu da se policija moze izucavati iz razlic¢itih aspekata. Mi
se necemo upustati u sve aspekte, nego ¢emo policiju posmatrati kao organ drzavne
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uprave koji obavlja zakonom utvrdene poslove drzavne uprave, a koji se prvenstveno
odnose na bezbednost drzave i njenih gradana.

2. Funkcije policije

Razliciti su pristupi odredivanju pojma policijske funkcije u teoriji. Jedan
od pristupa je normativni koji polazi od zakonskog izraza policijske funkcije,
odnosno od zadataka policije na nacin na koji su oni utvrdeni u vaze¢im propisima.
Drugi je pragmaticki pristup koji pokusava da sustinu policijske funkcije otkrije u
praksi policijskog rada, zanemarujuci pri tome Siri drustveno-politicki okvir u kome
se ostvaruje policijska uloga.

Neki, pak, smatraju da se u definisanju sustine policijske funkcije moraju
uzeti u obzir veze izmedu policije i drustva u kome ona treba da obezbedi
postovanje drustvenog reda, s jedne strane, i policije i politicke vlasti, s druge
strane. Zapravo, policija od svog nastanka ostvaruje dve svrhe. Jedna je
obezbedenje reda u drustvenoj zajednici, a druga je obezbedenje neometanog
funkcionisanja poretka vlasti. Te dve uloge policije, tokom istorijskog razvoja
drustva, stalno su se menjale i redefinisale saglasno drus$tvenim zahtevima.
Polaze¢i od te dvojne uloge policije u drustvu razvili su se socioloski i politikoloski
pristup u odredenju policijske funkcije. Socioloski naglasava delove policijske
funkcije koji su blizi potrebama drustvene zajednice (socijalna kontrola, drustvena
regulacija i javna sigurnost). Osnovna svrha policije je unutrasnja drustvena
regulacija koja obuhvata delovanje na ponasanje i interese ljudi radi oc¢uvanja
odredenih vrednosti, obicaja i tradicija, obezbedivanje reda i mira, zastite licne i
imovinske sigurnosti, jacanja solidarnosti, re§avanja sporova i sukoba i sli¢cno. Za
razliku od socioloskog, politikoloski pristup insistira na policiji kao funkciji
politickog sistema (zastita drzave i javnog poretka).

Svaki od tih pristupa vidi i prenaglasava samo jednu, a zanemaruje drugu
stranu policijske funkcije. Naime, policija ima i politicku ulogu, posto je jedan od
osnovnih atributa drzave, ali i socijalnu, jer predstavlja elementarni izraz potrebe
drustva za redom. Te dve osnovne uloge zajedno ¢ine celinu policijske funkcije.
Zato neki autori uvode pojam javnog poretka da bi izrazili i drustvenu i politicku
dimenziju policijske funkcije. Vrednosti koje obuhvata javni poredak su od opsteg,
nacionalnog ili javnog interesa i to su: sigurnost ljudi i imovine, stanje reda i mira,
isklju¢enje upotrebe sile, nesmetano uzivanje ljudskih prava i sloboda, te izvesne
moralne, ekonomske, estetske i druge vrednosti koje stiti globalno drustvo, kao i
osugaranje postovanja ustanova odredenog pravnog poretka i nesmetano
funkcionisanje politickih institucija drustva (Milosavljevi¢, 1997).

U tim opstim okvirima, konkretni sadrzaji policijske funkcije razlikuju se od
zemlje do zemlje. Ti zadaci se mogu kvantitativno i kvalitativno razlikovati i izmedu
pojedinih regiona unutar zemlje (npr. pokrajine s razlicitim specificnostima, razlike
izmedu urbanih i rurarnih podrugja i sl.), a variraju i u dimenziji vremena. Cinioci koji
uti¢u na vrstu, sadrZaje i nacin vrsenja policijskih zadataka su: karakter drzavnog i drus-
tvenog uredenja, karakteristike socijalne strukture, nivo demokratizacije i humanizacije

[30] NBP « Zurnal za kriminalistiku i pravo



Funkcije policije i njena ovlas¢enja da preduzme upravne radnje

vlasti u drustvu, stepen razvoja drzavnog aparata i drugih kapaciteta za upravljanje
javnim poslovima, diferencijacija upravnog aparata, regionalne specificnosti i dr.

I pored svih navedenih momenata ipak je moguée u okviru policijske
funkcije odrediti izvesne skupove duznosti i ovlas¢enja policije za postupanje u
odredenim podru¢jima drustvenog zivota, karakteristicne za najve¢i broj
savremenih policija (Kesetovi¢, 2000). U tom smislu, najvazniji policijski zadaci bi
bili sledeci:

— prevencija i represija kriminala koje podrazumevaju ukupnu aktivnost
policije u borbi protiv pravno nedopustenih ponasanja koja se kvalifikuju kao krivi¢na
dela;

— socijalno-usluzni rad policije koji obuhvata zadatke koji nisu povezani s
represijom kao $to su intervencije povodom razli¢itih nekriminalnih dogadaja (nestala
lica, izgubljene stvari, porodi¢ni sukobi itd.), davanje gradanima razlicitih uputstava,
informacija i pruzanje usluga, te otklanjanje posledica prirodnih katastrofa i
elementarnih nepogoda. Tu bi, u $irem smislu, spadali i svi ostali policijski zadaci u vezi
sa zastitom zivota i licne i imovinske sigurnosti ljudi koji nisu represivne prirode;

— odrzavanje javnog reda i mira, naroCito u vidu prevencije i represije
nedozvoljenih ponasanja na javnim mestima i drugih drustveno $tetnih dela koja imaju
karakter prekrsaja (svada, vika, tuca, pretnja, prostitucija, neovlas¢éeno pucanje iz
vatrenog oruZja, prosjacenje, skitni¢enje, tapkarenje itd.);

— kontrola i regulisanje saobracaja koji obuhvataju omogucavanje delotvornijeg
koriS¢enja saobracajnih sredstava i zastitu ljudskih Zivota i imovine u saobracaju, kao i
represivne sadrzaje u odnosu na prekrsioce saobracajnih propisa;

— pogranicni poslovi i poslovi u vezi sa strancima koji obuhvataju obezbedenje
granice, kontrolu prelazenja drzavne granice, kontrolu kretanja i boravka stranih
drzavljana na celoj teritoriji zemlje;

— zadtita od pozara u uzem smislu (kriminalisticka obrada uzroka pozara,
otkrivanje i hvatanje lica koja su prouzrokovala paljevine, obezbedenje mesta pozara,
pruzanje pomoc¢i u slu¢aju pozara i sl.) i u $irem smislu (organizovanje javne vatrogasne
sluzbe);

—ostali administrativni policijski zadaci iz domena javne bezbednosti
upravno-pravne prirode u koje bi spadali izdavanje putnih isprava, licnih karata,
registracija motornih vozila, izdavanje vozackih dozvola, vodenje razlicitih evidencija,
organizovanje kriminalistickih laboratorija i drugih tehnickih sluzbi, medupolicijska
saradnja i sl. U tu grupu policijskih zadataka spadali bi i specifi¢ni zadaci policije u
nekim zemljama kao $to su: sudenje za prekrsaje, izvrSenje kazni za krivicna dela,
nadzor nad uslovno otpustenim licima, prinudno izvr$enje odluka drzavnih organaitd."

Ovaj kraci osvrt na moguce pristupe odredivanju pojma policijske funkcije
pruza osnovu da se policija moze posmatrati i kao organ drzavne uprave. U tom
smislu ona obavlja zakonom definisane poslove i predstavlja deo sistema drzavne
uprave u jednoj zemlji.

! Veoma su veliki dijapazon tih zadataka i razlike u njihovom obimu od zemlje do zemlje.
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Zakon o policiji Republike Srbije (¢lan 1.) predvida da policiju ¢ini zaokruzena
oblast rada Ministarstva unutra$njih poslova za koju se obrazuje Direkcija policije, $to
znadi da je policija organizacioni i funkcionalni deo Ministarstva kao organa drzavne
uprave. Ona obavlja zakonom utvrdene policijske i druge poslove, pruza podrsku
vladavini prava u demokratskom drustvu i odgovorna je za ostvarivanje bezbednosti u
skladu sa zakonom. Obavljanjem policijskih poslova, policija svima pruza zastitu njiho-
vih prava i sloboda. Prilikom obezbedivanja zastite, policija pojedina prava i slobode
moze ograniciti samo pod uslovima i na nacin utvrdene ustavom i zakonom. Dok se u
Ministarstvu pored policijskih obavljaju i drugi zakonom utvdeni poslovi, ¢lan 2.
navedenog zakona kao policijske poslove predvida:

— bezbednosnu zastitu Zivota, prava, sloboda i licnog integriteta lica, kao i
podrsku vladavini prava;

— bezbednosnu zastitu imovine;

— sprecavanje, otkrivanje i rasvetljavanje krivicnih dela, prekrsaja i drugih
delikata, drugi vidovi borbe protiv kriminala i otklanjanje njegovih organizovanih i
drugih oblika;

— otkrivanje i hvatanje izvrsilaca krivicnih dela i prekrsaja i drugih lica za
kojima se traga i njihovo privodenje nadleznim organima;

— odrzavanje javnog reda, pruzanje pomodi u slucaju opasnosti i pruzanje
druge bezbednosne pomo¢i onima kojima je neophodna;

— regulisanje, kontrola, pruzanje pomo¢i i nadzor u saobracaju na putevima;

— obezbedivanje odredenih javnih skupova, li¢nosti, organa, objekata i
prostora;

—nadzor i obezbedivanje drzavne granice, kontrola prelazenja drzavne
granice, sprovodenje rezima u grani¢nom pojasu i utvrdivanje i reSavanje grani¢nih
incidenata i drugih povreda drzavne granice;

— izvr$avanje zadataka utvrdenih propisima o strancima;

— izvrSavanje drugih zadataka utvrdenih zakonom i podzakonskim aktom
donetim na osnovu ovlas¢enja iz zakona.

Kao organ drzavne uprave, u $irem smislu reci, policija ima sva obelezja
svojstvena i drugim organima drzavne uprave. Ta obelezja su odredena prirodom
njihove osnovne delatnosti, a to je upravna vlast. S jedne strane, to su obelezja svojstvena
svim drzavnim organima (autoritativno istupanje, zastita javnog interesa, delokrug i
nadleznost, neposedovanje svojstva pravnog lica) a, s druge strane, to su obelezja koja
proizilaze iz karaktera sistema vlasti (samostalnost organa drzavne uprave), ili iz prirode
upravne vlasti kao jedne od osnovnih vlasti (inokosni oblik organizovanja). Medutim,
policija ima i neka, njoj svojstvena obelezja. Prvo takvo obelezje je da policija $titi opsti
(javni) interes u oblasti bezbednosti koja je konkretizovana kao zastita bezbednosti
drzave i njenih gradana. Kada se policija javlja kao nosilac zastite opsteg (javnog)
interesa, onda je to u oblasti bezbednosti drzave i njenih gradana. Drugo obelezje jeste
ovlas¢enje policije da neposredno primenjuje fizicku prinudu. Danas je jedna od
karakteristika savremenih drzava teznja ka smanjenju uloge prinude u upravi. Pri tome
ipak treba imati u vidu da je u ve¢ini zemalja drzavni aparat organizovan tako da su se
na racun policije drugi drzavni organi oslobodili obaveze prinudnog izvrSavanja i sop-
stvenih izvrénih akata, tako da policija ne izvrSava prinudno samo svoje akte, ve¢ pruza
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pomoc¢ u izvr$enjima akata drugih drzavnih organa i pravnih lica s javnim ovla$¢enjima
ukoliko se ,,osnovano ocekuje otpor®. Ucestalost primene neposredne fizicke prinude
od strane policije opada srazmerno dostignu¢ima u razvoju i primeni nau¢nih i stru¢nih
metoda. Modernizacija koja je zahvatila policiju, nau¢ni razvoj policijskih metoda,
specijalizacija policijskih sluzbi (kriminalisticka, grani¢na, saobracajna, zandarmerija i
dr.), razli¢iti oblici prevencije kriminala i drugi ¢inioci doprineli su smanjenju prinude u
policiji. I pored svega, ne moze se govoriti o opadanju znacaja neposredne primene
prinude od strane policije, jer istovremeno nije doslo do opadanja znacaja mera i radnji
koje policija stalno preduzima prema svojim pripadnicima u sprecavanju prekoracenja i
zloupotreba prilikom primene prinude.

Iz tog prethodnog obelezja proizilazi i sledece obelezje policije a to je da je
ona delimi¢no oruzani organ drzavne uprave, jer poseduje sredstva oruzane
prinude i deo ljudstva koji je naoruzan. To obelezje je relevantno kako za njenu
delatnost, tako i za njenu organizaciju.

I, na kraju, obelezje koje je relevantno pre svega za operativni rad policije
(suzbijanje kriminala i dr.) jeste tajnost rada policije kao jedan od osnovnih uslova
njene uspesnosti. Svi drzavni organi su u obavezi da ¢uvaju podatke koji predstavljaju
tajnu (drzavnu, sluzbenu, vojnu i dr.) jer bi odavanje tih podataka moglo naneti
Stete drzavnim ili nekim drugim interesima. Operativni rad policije ne bi ni bio
moguc¢ ukoliko bi bio javan, jer nije u pitanju samo tajna podataka koji postoje, ve¢ i
tajna zadatka koji jo§ nije okoncan. Bez tajnosti operativni rad policije bio bi
besmislen i bezuspesan (Vasiljevi¢, 2009).

3. Pravni osnov za vrsenje upravnih radnji od strane policije

Kao $to smo istakli, sadrzina policijske funkcije, odnosno delokrug i
nadleznost rada policije, precizno i detaljno su utvrdeni pravnim propisima. Osim
toga, propisima su utvrdena i pravna ovlas¢enja policije da preduzima upravne
radnje u vrienju tih poslova.

Naime da bi obavljala raznovrsne, slozene i veoma znacajne poslove
specificne prirode koji ulaze u njenu funkciju, policija mora biti ovlasc¢ena da vrsi
razlicite upravne radnje. Policiji, odnosno odredenim kategorijama njenih
sluzbenika stoje na raspolaganju ta¢no utvrdene radnje koje treba da joj omoguce
da efikasno odrzava javni red i poredak, tj. bezbednost gradana i drzave.

Polaze¢i od opstih ali i posebnih obelezja policije kao organa drzavne
uprave, koje smo prethodno naveli, sasvim je logi¢no i opravdano da je policija
ovlas¢ena da vrsi upravne radnje koje su svojstvene i drugim organima uprave, ali i
posebne i specifi¢ne, za nju jedinstvene upravne radnje. Za odredivanje sustine
upravnih radnji policije bitne su dve stvari. Prvo, upravne radnje policije su
sluzbeno-materijalne radnje koje imaju vaznu ulogu u procesu primene prava u
jednoj posebnoj oblasti drzavne uprave — oblasti unutradnjih poslova. Drugo,
upravne radnje policije, pored upravnih akata koje policija donosi, predstavljaju srz
upravnog rada tog organa u oblasti unutrasnjih poslova, pri ¢emu nije sporno da su
upravne radnje policije podvrgnute rezimu upravnog prava u pogledu nadleznosti,
uslova, nacina i sredstava obavljanja. Ali, za razliku od upravnih akata one ne
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poseduju neposredna i samostalna pravna dejstva, mada imaju neke bitne
zajednicke elemente. Ti elementi bi bili: element cilja, element zasnovanosti na
zakonu, element pojedinacne situacije i element autoritativnosti. Na osnovu toga, za
upravne radnje policije moZzemo reci da su to materijalni akti policije, preduzeti na
osnovu i u primeni prava, koje karakterise sledece: a) nepostojanje neposrednog i
samostalnog pravnog dejstva i b) njima se autoritativno utice na subjekte prava u
konkretnoj situaciji na dva nacina:

— tako $to se vrSenjem tih radnji od strane policije stvaraju pravom predvideni
uslovi za donosenje, pre svega, upravnih a ponekad i sudskih akata i

— tim radnjama policija neposredno izvr$ava upravne i sudske akte a cesto i
opste pravne akte (Vasiljevi¢, 2009).

Pravni osnov za vrSenje svih tih radnji nalazi se u razli¢itim zakonskim
propisima, a blize ga preciziraju podzakonski akti kojima je ureden nacin
postupanja policije.” Postoje velike razlike izmedu pojedinih zemalja u regulisanju
policijskih upravnih radnji. Tako se one u evropskim kontinentalnim zemljama
reguliSu u okviru veceg broja posebnih ovlas¢enja (metodom enumeracije), pri
¢emu zakonodavac nastoji da svaku od njih regulide Sto detaljnije i kao poseban
institut. Nasuprot tome, zakonodavstvo Ujedinjenog Kraljevstva i SAD regulise
samo glavne upravne radnje policije (zaustavljanje i pretres lica i vozila, ulazak na
privatni posed, pretres i zaplenu stvari, hap$enje, zadrzavanje, ispitivanje lica), dok
se ostale smatraju sporednim ili izvedenim, te su, kao takve, mnogo manje
regulisane pravom (Vasiljevi¢, 2009).

Relativno precizni razlozi i uslovi (bilo da je re¢ o definisanju opste situacije
ili preciznom nabrajanju pojedinih situacija), kao i na¢in primene navedenih radnji
i pojedini njihovi modaliteti uglavnom se nalaze u podzakonskim propisima koji se
razlikuju od jedne do druge zemlje (Dapcevi¢-Markovi¢, 2007).

U $irokoj lepezi policijskih upravnih radnji od posebnog interesa su one
koje se odnose na primenu sredstava neposredne prinude, kao i radnje kojima se na
drugi nacin zadire u pojedine slobode i prava gradana. Prinuda koja se vrsi u ime
drzave ima pravni karakter (dozvoljena je pravom) i kao takva se razlikuje od
nedozvoljene, odnosno protivpravne prinude koja je zabranjena i kaznjiva. U
odredenom smislu, svi drzavni organi uprave su nosioci funkcija s obelezjima
prinude, buduci da vrse upravne zadatke iza kojih stoji pretnja drzavnom prinudom
i moguc¢nost njene stvarne primene. Ipak, prinudni karakter nije podjednako
izrazen u delatnosti svih organa uprave, a medu njima jedino je policija ovlas¢ena
da neposredno vréi radnje fizicke prinude. Ukoliko se izuzmu atipi¢ni slucajevi
upotrebe vojske u unutrasnjim odnosima (tj. u funkciji policije) i fizicka prinuda
koju primenjuju zatvorske vlasti, policija je jedina institucija u drzavnoj strukturi
koja je ovlas¢ena i specijalizovana za primenu radnji fizicke prinude. Zato se
ovlas¢enja policije koja se odnose na primenu prinude nalaze u centru paznje i
zakonodavca i demokratskog drustva, odnosno javnosti. Zakonodavac tezi da sva

2 Clan 10, stav 2. Zakona o policiji Republike Srbije predvida sledece: ,,Ministar propisuje nacin obavljanja
policijskih poslova i daje uputstva i obavezne instrukcije za njihovo obavljanje. Propisi moraju biti saglasni sa
zakonom, a uputstva i obavezne instrukcije sa propisima.
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pitanja u vezi s primenom radnji policije regulise tako da obezbedi da ih pripadnici
policije vrSe uz najve¢i moguci stepen pravne odgovornosti. Civilno drustvo, pak,
nastoji da se obim policijskih radnji suzi i da se primena neophodnih podvrgne
kontroli ne samo formalno-pravnih, ve¢ i neformalnih mehanizama.

Primenom radnji koje u sebi sadrze elemente prinude i ogranicenja od
strane policije, odstupa se od pojedinih prava i sloboda utvrdenih i garantovanih
ustavom i zakonima. Zato su ustanovljena izvesna nacela policijskog zakonodavstva
koja se odnose na primenu takvih radnji, a pre svega:

— princip legaliteta ili zakonitosti (prioritet zakona u postupanju policije i
zabrana protivpravnih ponasanja);

— princip srazmernosti ili proporcionalnosti (ograni¢avanje sloboda i prava
gradana samo u meri u kojoj je to neophodno za zastitu javnih interesa) i

— princip procene ili oportuniteta (pravo policije da upravne radnje iz svoje
nadleznosti preduzima na osnovu procene, a u skladu sa svojim obavezama).

Policijsko zakonodavstvo pojedinih zemalja navodi i druge principe i
nacela koji obavezuju policiju, kao $to su: 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 pomo¢ i negu pritvorenim licima; zabranu primenjivanja torture,
ispitivanja pod prinudom, okrutnih i nehumanih postupaka i ponizavajuceg
tretmana lica; duznost ¢uvanja tajni i drugo.’

U formalnom smislu, upravne radnje policije karakterise, pre svega, njihova
mnogobrojnost, ali i propisanost u razli¢itim pravnim propisima (Zakon o opstem
upravnom postupku, Zakonik o krivicnom postupku, Zakon o policiji, Zakon o
javnom redu i miru, Zakon o oruzju i municiji, Zakon o okupljanju gradana, Zakon o
bezbednosti saobracaja na putevima, Zakon o strancima, Zakon o zastiti drzavne
granice itd). Uz to, kada u nekoj zemlji postoji vise autonomnih policijskih
organizacija, praksa je da se upravne radnje koje svoj pravni osnov crpe iz zakona o
policiji ureduju posebnim zakonima o svakoj od tih organizacija. To se moze videti na
primeru Nemacke, Italije, Velike Britanije, SAD i nekih drugih zemalja.

U vezi s takvim stanjem namece se jedno od logickih pitanja usmereno ka
potrebi i moguénosti kodifikovanja ovlas¢enja policije da vr$i upravne radnje u jednom
zakonskom propisu. Kodifikacija ima svoje prednosti, a u konkretnom sluéaju, takav
korak bi mogao da rezultira odredenim pogodnostima za citavo drustvo, pre svega u
vezi s teznjama drustva da policiju $to potpunije kontrolise. Medutim, treba imati u vidu
da razlicite zemlje pripadaju razli¢itim pravnim sistemima, tako da se oblast policijskih
ovlas¢enja za vr$enje upravnih radnji ne pokazuje pogodnim za kodifikaciju. Kao razlog
takvom stanju moze se smatrati i heterogenost policijskih zadataka, u vezi s kojima se
policiji i daju ovlas¢enja da vrsi pojedine upravne radnje.

U vezi s prethodnim je i pitanje o mati¢cnom zakonskom propisu koji bi
pravno uredivao standardne i najvaznije upravne radnje policije. Prakti¢no, to se
pitanje moze svesti na odnos izmedu uredivanja ovlas¢enja policije da vrsi upravne

* Primera radi, pogledati Zakon o policiji Republike Srbije, Suzbeni glasnik, broj 101/2005.
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radnje u zakonu o krivicnom postupku i u zakonu o policiji. Ma koliko izgledao
logi¢an pristup po kome zakon o kriviécnom postupku treba pravno da uredi samo
upravne radnje policije koje se ti¢u njene uloge u istraznom postupku, u praksi se
dogada da taj zakon pravno ureduje ve¢inu najvaznijih upravnih radnji, a medu
njima i one koje se neposredno ne ticu istraznog postupka.

Takva praksa, dakle, sledi logiku da su najvaznije upravne radnje policije one
koje se ticu njene uloge u istraznom postupku i da ih bez izuzetka treba regulisati
zakonom o krivi¢cnom postupku. To je karakteristicno za zemlje u kojima je uloga po-
licije u krivicnom postupku posebno izrazena, a tu praksu preuzima i jedan broj
zemalja u kojima je uloga policije u krivicnom postupku bitno drugacija, odnosno
uza. Pritom, procesualisti tih zemalja pogresno smatraju da ce Sire uredivanje uprav-
nih radnji policije u zakonu o krivicnom postupku (umesto u zakonu o policiji) pred-
stavljati jacu i dodatnu garanciju za zakonito postupanje policije. Prakti¢na posledica
takvog pristupa je u pogresnom podvodenju vecine policijskih aktivnosti koje nemaju
neposredne veze s krivicnim postupanjem pod rezim krivicnog postupka. Na taj nacin
se policiji daju neodgovarajudi pravni instrumenti i za aktivnosti koje nisu povezane s
borbom protiv kriminala, kao $to su preventivne aktivnosti, aktivnosti na odrzavanju
javnog reda i mira i druge. Jo$ jedna posledica navedenog pristupa, u celini posma-
trano, jeste manje detaljno, odnosno nedovoljno kvalitetno pravno uredivanje ovla-
$¢enja za vrSenje upravnih radnji, jer zakonodavac dolazi u poziciju u kojoj se zahtev
za formulisanje preciznih normi krivi¢cnopravne oblasti sukobljava sa zahtevom za
prosirenje tih normi na aktivnosti policije koje neposredno ne pripadaju toj oblasti.

Drugi pristup polazi od jasnog razgranicenja izmedu ovlascenja policije u
istraznom postupku i drugih ovlas¢enja policije, tako da se tada zakon o policiji
pojavljuje kao mati¢ni propis kojim se preciziraju pojedine upravne radnje. Time se
postize da jedino upravne radnje policije koje joj stoje na raspolaganju za
sprovodenje istraznog postupka povodom krivi¢nih dela budu regulisane u zakonu
o krivicnom postupku, dok se sve ostale upravne radnje (koje nisu neposredno
povezane s istraznim postupkom) regulisu zakonom o policiji kao mati¢nim propi-
som. Tako se obezbeduje preciznije razgranicenje izmedu razlicitih ovlascenja poli-
cije, a samim tim se gradi i osnova za sistemati¢nije zakonsko uredivanje mnogo-
brojnih i raznorodnih upravnih radnji policije. Ako izuzmemo zemlje koje pripada-
ju anglosaksonskom pravnom sistemu, ovom drugom pristupu kao boljem resenju
pripadaju i zakoni o policiji Nemacke, Italije, Madarske i nekih drugih drzava. Sto se
tice nacina na koji je to pitanje pravno uredeno u Republici Srbiji, mozemo reci da
kod nas postoje odredene specifi¢nosti, ali smo blizi ovom drugom pristupu.’

4. Zakljucak
Bez obzira na cinjenicu $to su ovlascenja policije da vr$i upravne radnje reguli-

sana razli¢itim propisima, sve ih treba posmatrati kao jednu celinu u pravnom poretku,
s obzirom na to da je i delatnost policije jedinstvena — kao ukupnost primenjivanja svih

* Videti Zakon o policiji Republike Srbije, ¢l. 30-110.
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ovlaséenja i obavljanja svih poslova i zadataka iz svoje nadleznosti i delokruga. Bez
ovlas¢enja da vrsi upravne radnje policija ne bi ni mogla obaviti svoje bezbednosne i
druge poslove. Zato su ta ovlas¢enja i poslovi policije sustinski neodvojivi i tek kao celina
imaju smisao. Ukupnost svih ovlas¢enja za vréenje upravnih radnji i svih poslova polici-
je, kao i primena tih ovlas¢enja i obavljanje svih tih poslova svrstanih u jedinstvenu dela-
tnost policije na taj na¢in dobija svoje puno opravdanje i smisao (Mileti¢, Jugovi¢, 2009).

U obavljanju poslova iz svoje nadleznosti policiji stoje na raspolaganju
zakonom predvidene upravne radnje koje ona moze primenjivati pod uslovom i na
nacin propisane zakonom. Ovlas¢enja policije da vrsi upravne radnje pokazuju kako
ona obavlja svoje poslove. Medutim, policija obavlja mnogobrojne poslove iz svoje
nadleznosti i tako $to preduzima radnje koje nisu zabranjene, niti zahtevaju
posebno ovlascenje (stalno dezurstvo, obavestavanje javnosti i sl.). Ali, kada policija
obavlja poslove koji zadiru u prava i slobode nekog lica, to mora ¢initi samo na
osnovu i u skladu sa zakonom. Samim tim, u savremenom pravu sve vie se menjaju
i gube znacaj tzv. generalna ovlas¢enja ili generalne klauzule koje su sluzile kao
presirok osnov za intervenciju policije i preduzimanje upravnih radnji.

Kada je re¢ o pravnom osnovu upravnih radnji koje vrsi policija treba istaci
da se one, ne samo kod nas, nego i u pravu drugih zemalja, utvrduju zakonom.
Razlog za takvo utvrdivanje lezi u tome §to se vrSenjem tih radnji, pored ostalog
zbog ustavom dopustenih razloga, ograni¢avaju i prava gradana. U nasem pravnom
sistemu najznacajnije uprave radnje za koje je policija ovlas¢ena utvrdene su pre
svega Zakonom o policiji i drugim zakonima iz oblasti unutradnjih poslova,
Zakonikom o krivicnom postupku i Zakonom o prekrsajima.

Kada kazemo da je policija ovlas¢ena da preduzima upravne radnje to
podrazumeva i pravo ali i duznost njihove primene. Kada su se za primenu
upravnih radnji stekli zakonom i drugim propisom predvideni uslovi, policija je
duzna da ih preduzme. U tome ima i odredenu slobodu — moze da oceni koje od
dopustenih radnji ¢e primeniti, da odustane ili odlozi njihovu primenu u
odredenim slucajevima i sl. Na to pravilo ukazuju i razli¢ite zakonske formulacije
(»duzan je“, ,obavezan je“, ,ima pravo®, ,moze” i sl). U sustini, uvek je re¢ o
nastojanju zakonodavca da istovremeno izrazi i duznost i pravo ocene u skladu s
nacelima o kojima je u radu bilo re¢i. Tu treba razlikovati duznost vr$enja upravne
radnje, s jedne strane, od duznosti koja je uslov da bi se preduzela neka radnja, s
druge strane. Zapravo, neke upravne radnje su uslovljene duzno$cu, npr., policajac
je duzan da lice upozori pre upotrebe odredenog sredstva prinude, ili, policajac je
duzan da se pre pocetka primene upravne radnje predstavi pokazivanjem sluzbene
znacke i sluzbene legitimacije licu prema kome primenjuje radnju. Na taj nacin,
pojam duznosti moze da znaci dve razlicite stvari. Jedno je duznost policije da
preduzme upravnu radnju jer su se za to stekli uslovi. Drugo je duznost policije da
nesto ucini pre primene upravne radnje.

Nije sporno da je pravni osnov za upravne radnje policije zakon. Ali one,
po pravilu, zahtevaju i blizu podzakonsku razradu, a celishodna je i razrada pravila
struke o primeni upravnih radnji davanjem uputstava i drugih internih opstih akata.
Podzakonskim aktima kao izvr$nim propisima bliZe se razraduju zakonom utvrdeni
uslovi za primenu upravnih radnji kao i na¢in njihove primene. Sve to doprinosi
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zakonitosti i pravilnosti u primeni upravnih radnji, uz pomo¢ stalnog stru¢nog
nadzora i slicnih internih aktivnosti policije, ali i kontrolom policije u celini.
Pogotovo ako se ima u vidu da se osnovni poslovi policije sporo menjaju, dok se
uslovi u kojima se obavljaju i nacin na koji se zbog promene tih uslova moraju
obavljati izuzetno brzo menjaju. Zbog toga ¢e delotvornost policije, tj. rezultati koje
¢e ostvariti vrSenjem upravnih radnji u obavljanju poslova iz svoje nadleznosti u
ovoj fazi razvoja savremenog sveta zavisiti, prvenstveno i u ve¢oj meri nego ikada
ranije, od poboljsanja uslova u kojima policija obavlja svoje poslove. Ti optimalni
uslovi se mogu obezbediti jedino u ambijentu pravne drzave, odnosno drzave u

kojoj
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se istinski postuje nacelo vladavine prava.
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POLICE FUNCTIONS AND POWERS TO TAKE
ADMINISTRATIVE ACTIONS

Summary

In this paper, police is seen as a state administration body that performs statutory
tasks which are primarily related to security of the state and its citizens. As a
government authority, police has all those features that are also inherent to other
state administration bodies. However, police has its own specific features.
Through consistent enforcement of laws and other regulations, police
accomplishes the goal of its activities, which is the security of the state and its
citizens. To achieve this goal, the police must be authorized to perform
administrative actions, which inevitably interfere with individual freedoms and
rights. Police powers to perform such administrative actions are necessary for
every democratic society. The efforts of society should be put into creating an
atmosphere of rule of law for police work and performing its administrative
actions, that is, country in which the rule of law is truly respected.
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