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ИЗВРШНО РЕЗИМЕ

Управувањето со разузнавањето беше поставено како еден од најважните приоритети 
на земјата од почетокот на коалициската Влада на премиерот Зоран Заев составена од 
Социјалдемократскиот сојуз и ДУИ во текот на претходните неколку години. Следејќи ги 
препораките на таканаречениот „Извештај на Прибе“, Северна Македонија усвои пакет 
законски и институционални измени насочени кон реформа на системот за следење на 
комуникациите и трансформација на поранешната Управа за безбедност и контраразузнавање 
во независна Агенција за национална безбедност.

Иако потребата за зголемување на отчетноста на безбедносните служби стана сè 
поочигледна, до денес се водени мал број дискусии за механиката на сегашниот модел на 
надзор; немаше суштински промени во функционирањето на утврдените тела.

Овој труд зазема критички став кон постојниот модел на демократски надзор и контрола, 
со кој се врши парламентарен надзор преку три специјализирани парламентарни комисии и 
новосоздадено хибридно тело за граѓански надзор.

Извештајот ги идентификува недостатоците во правната поставеност за парламентарен 
надзор, нејасни мандати, недоволен пристап до експертиза, недостиг на реални резултати, 
политизација на надзорот и други прашања. Овие прашања се показател за - и засилени се 
со - недостаток на политичка волја, за да се обезбеди ефективен парламентарен надзор над 
разузнавачките активности.

Покрај тоа, трудот ги зема предвид теоретските и практичните ограничувања на 
парламентарниот надзор што се веќе идентификувани во рамките на ЕУ и на пошироко ниво. 
Понатаму, несоодветната законска поставеност на Советот за граѓански надзор го прави 
неспособен за извршување на својата улога која и така е многу слаба, а да не зборуваме за 
посуштински надзор. Бројните пречки да се обезбедат, дури и основните услови за ова тело 
да стане функционално, демонстрираат недостаток на политичка волја за овозможување 
ефикасен граѓански надзор.

Посебен придонес на овој труд, покрај документирање на недостатоците на постојниот 
систем за надзор, е да се предложи нов модел на демократски надзор кој опфаќа и 
парламентарно и надворешно стручно надгледување. Парламентарниот елемент ќе бара 
усвојување на посебен закон за да се постави единствена комисија со јасни надлежности, 
овластувања и алатки за сеопфатно извршување на оваа улога. Покрај тоа, ние се залагаме 
за востановување на вонпарламентарно, независно специјализирано тело за надзор со 
силен народен легитимитет (зајакнато преку транспарентност при воспоставувањето и 
работењето), овластувања и ресурси. Овие нови тела би ја замениле постојната надзорна 
инфраструктура.
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1.	 ПОЗАДИНА

Државите - членки на ЕУ треба да воспостават робусна рамка за 
надзор соодветна на овластувањата и капацитетите што ги имаат 
разузнавачките служби. Независноста на надзорните тела треба да биде 
утврдена во законот и да се применува во практика. Државите- членки 
на ЕУ, треба да им дадат на надзорните тела соодветни финансиски 
и човечки ресурси вклучувајќи разновидни и технички квалификувани 
професионалци. Државите- членки, исто така, треба да им дадат на 
надзорните тела моќ да иницираат сопствени истраги, како и постојан, 
целосен и директен пристап до потребните информации и документи 
за исполнување на нивниот мандат. Државите-членки треба да се 
погрижат за тоа дека одлуките на надзорните тела се обврзувачки.

Агенција на ЕУ за основни права 1

Со оглед на граѓанските барања за правда и отчетност кои започнаа со граѓанското 
општество и беа засилени преку протести што започнаа на почетокот на 2015 година, 
управувањето со разузнавањето беше прогласено за врвен приоритет на Владата на 
Заев по стапувањето на должноста во средината на 2017 година.2 Масовниот скандал со 
прислушувањето од 2015 година откри важни недостатоци на владеењето на правото, каде 
тогашната Управа за безбедност и контраразузнавање (УБК) одигра важна улога.

Европската комисија делегираше група експерти, предводени од пензионираниот 
директор на Европската комисија, Рајнхард Прибе, да ја проценат ситуацијата и да ги 
„дијагностицираат“ системските недостатоци што овозможуваат толку големи и намерни 
злоупотреби на моќта. Овој Извештај, популарно познат како „Извештајот на Прибе,”3 понуди 
конкретни препораки кои понатаму беа транспонирани во „Итните реформски приоритети“ 
за Северна Македонија.4 

Како што со право забележува Регионалната иницијатива за борба против корупција, 
„Извештајот на Прибе го идентификуваше безбедносниот сектор како важен лост на 
заробувањето на државата. Тоа укажа на концентрација на моќ во една цивилна разузнавачка 
служба во Македонија која работи без надзор. Одговорните власти не ги користеа своите 
овластувања за контрола и надзор, затоа што беа политизирани или заплашени или на 
друг начин саботирани.”5 Следната проценка на ЕК во 2017 година, за жал, покажа дека е 
направено малку за да се отстранат овие неуспеси до тој момент. Европската комисија потоа 
ги претвори бараните реформи во предуслов за напредокот на земјата кон интеграција во ЕУ, 
заедно со реформите во јавната администрација, судството и борбата против корупцијата.

1	   Агенција на Европската унија за основни права  FRA: „Надзор од разузнавачките служби: заштитни мерки за 
заштита на основните права и правни лекови во Европската унија - том II“, 2018. Достапно на:  
https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2017-surveillance-intelligence-services-vol-2-summary_en.pdf 

2	   Погледнете: Влада на Република Македонија: „План за приоритети за итни реформи„ 3-6-9 “, 04.07. 2017. Достапно 
на: https://vlada.mk/node/14649?ln=en-gb 

3	   Поранешна југословенска Република Македонија: Препораки на Групата за високи експерти за системски прашања 
за владеење на правото во врска со следењето на комуникациите откриена во пролет 2015 година, Брисел, 
8 јуни 2015 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/news_corner/news/news-files/20150619_
recommendations_of_the_senior_experts_group.pdf

4	   Влада на Република Македонија: План 3-6-9, 04.07.2017 година, достапно на:  https://vlada.mk/node/14649?ln=en-gb

5	   Пејиќ, Ј .: „На сите земји од Западен Балкан им требаат„ Извештаи на Прибе “за да се измери заробувањето на 
државата“, Европски Западен Балкан, 08.02.2019
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Затоа, првата фаза на реформата на разузнавачките и безбедносните служби започна 
во 2018 година со реформа на системот за следење на комуникациите. Законот за следење 
на комуникациите6 се осврна на монополот над употребата на опремата за надзор од страна 
на УБК во разузнавачките активности и кривичните постапки. Воведе Оперативна- техничка 
агенција (ОТА)7 како посредник помеѓу операторите и услугите. Законот, исто така, направи 
разлика помеѓу мерките за следење на комуникациите заради безбедноста и одбраната 
од вработените во кривичните постапки како посебни истражни мерки. Законот воведе и 
специфични заштитни мерки како контрола и надзор над следењето на комуникациите.

Следно, властите тргнаа кон трансформација на УБК која беше составен дел на 
Министерството за внатрешни работи, во независна Агенција за национална безбедност 
(АНБ). Во септември 2019 година, АНБ стана оперативна. Законот за Агенцијата за национална 
безбедност вклучува и одредби за контрола и надзор над нејзината работа.

Треба да се напомене дека реформата на Агенцијата за разузнавање (во странство) и 
военото разузнавање,8 исто така, важни гранки на разузнавачката и безбедносната заедница, 
допрва треба да започнат.

2.	 КОЈ ЈА КОНТРОЛИРА И НАДГЛЕДУВА РАБОТАТА НА 
БЕЗБЕДНОСНИТЕ И РАЗУЗНАВАЧКИТЕ СЛУЖБИ ВО СЕВЕРНА 
МАКЕДОНИЈА?

Постојат неколку слоеви што го сочинуваат македонскиот систем за надзор на 
разузнавањето: 

	� Внатрешна контрола: Овој елемент на регулатива ги обврзува службените лица 
и воспоставува механизми за внатрешна контрола и ревизија. Се потпира на 
постојани наредби, регрутирање, обука, координација на персоналот (вклучувајќи 
механизми за заштита на правата на офицерите и дисциплинирање на поединците).9 
Внатрешната контрола во АНБ ја врши Организациската единица за внатрешна 
контрола чиј раководител е назначен од директорот на АНБ, по претходно 
одобрување од надлежното работно тело во македонското Собрание вршејќи 
парламентарен надзор над Агенцијата. Раководителот на оваа единица се бира од 
вработените во Агенцијата и треба да ја извршува оваа функција шест години.10

Законот за Агенцијата за разузнавање не содржи одредби за внатрешна контрола; сепак, 
овој застарен дел од законодавството,11 веројатно, е дека ќе биде заменет со нов закон кој 
е во завршна фаза на нацрт. Сè уште не го видел светлото на денот поради распуштање на 
Парламентот и предвремените парламентарни избори.

6	   Закон за следење на комуникациите, Службен весник на Република Северна Македонија бр. 71/2018 

7	   Уредено со Закон за Оперативно-техничка агенција, Службен весник на Република Северна Македонија бр. 71/2018, 
98/2019

8	   Разузнавачката заедница во Северна Македонија ја сочинуваат: Агенција за национална безбедност одговорна 
за национална безбедност и контраразузнавање, Агенција за разузнавање која претежно собира разузнавачки 
информации од странство и Одделение за воено безбедносно разузнавање при Министерството за одбрана.

9	 Погледнете: Fuior, T., Lembovska, M., Richards, J. and Ridder, W. „Насоки за надзор над разузнавањето за парламентарните 
комисии во Собранието на Република Македонија“, 2018, DCAF и Собрание на Република Македонија , достапно на: 
https://www.dcaf.ch/sites/default/files/publications/documents/ENG_INTELLIGENCE%20OVERSIGHT.pdf 

10	Закон за Агенцијата за национална безбедност, Службен весник на Република Северна Македонија бр. 108/2019 
година. Член 52-3

11	Закон за агенција за разузнавање, Службен весник на Република Северна Македонија, број 19/1995
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	� Независни тела: Во поглед на надворешниот надзор на АНБ, тој е расфрлан меѓу 
повеќе државни институции и други тела, како што се: Народниот правобранител, 
Агенцијата за заштита на личните податоци, Дирекцијата за безбедност на 
класифицирани информации, Државниот завод за ревизија и други субјекти.12  

	� Јавното обвинителство/судството се утврдени во Законот за следење на 
комуникациите како  институции кои вршат контрола врз спроведувањето на 
мерките за следење на комуникациите. Сепак, служат и за други функции, како 
што се судење за обвиненија за недолично однесување, криминална активност или 
пристап до информации во врска со разузнавачки работи, обезбедување пристап до 
лекување, кога се повредени правата на индивидуата, итн.

	� Парламентарен надзор: Парламентарниот надзор над безбедносните и 
разузнавачките служби, како главен предмет на интерес на оваа анализа, го врши 
македонското Собрание директно на пленарните седници, а и преку надлежните 
работни тела на Собранието. 

	� Совет за граѓански надзор: Хибридно тело наменето да обезбеди демократски 
надзор над спроведувањето на следењето на комуникациите.

Парламентарниот надзор и надзорот од Советот за граѓански надзор претставуваат 
демократски надзор над безбедносните и разузнавачките служби во Северна Македонија. 
Демократскиот надзор е од фундаментално значење за унапредување на владеењето на 
правото, одржување проверки и рамнотежи и обезбедување контрола на граѓаните врз еден 
од најинтрузивните сектори на управување, преку нивните избрани претставници.

Поради важноста на демократскиот надзор (вклучително и парламентарниот надзор и 
надзорот од Советот за граѓански надзор), трудот се фокусира на овие две тела како главни 
институции кои треба да обезбедат отчетност на безбедносните и разузнавачките служби. 
Другите видови надзор и контрола на побарувачката не се вклучени во овој потфат. 

3.	 ПАРЛАМЕНТАРЕН НАДЗОР 

3.1.	 ПРАВНА И ИНСТИТУЦИОНАЛНА ПОСТАВЕНОСТ

Следејќи ја структурата и организацијата на тековниот сет на работни тела во Собранието 
кои се детално операционализирани во Правилникот,13 постојат три клучни комисии кои 
играат значајна улога во однос на парламентарниот надзор на разузнавањето: Комисијата 
за одбрана и безбедност, Комисијата за надзор над работата на Aгенцијата за национална 
безбедност и Агенцијата за разузнавање и Комисијата за надзор над спроведувањето на 
мерките за следење на комуникациите.14 Покрај тоа, важна улога имаат и Законодавно-
правната комисија која е домаќин на сите дискусии поврзани со нацрт-законодавството, како 
и Комисијата за финансирање и буџет кои можат да разговараат за нацрт-законодавството 
во врска со надзорот над разузнавањето, доколку се предвидени финансиски импликации 
во текстот. На крајот, вреди да се напомене дека Постојаната анкетна комисија за заштита 
на граѓанските слободи и права, исто така, има надлежност да игра значајна улога во 

12	Закон за агенцијата за национална безбедност, чл. 59

13	Деловник на Собранието на Република Северна Македонија (пречистен текст). Достапно на:  https://sobranie.mk/
rules-procedures-of-the-assembly-ns_article-rules-of-procedure-of-the-assembly-of-the-republic-of-macedonia-precisten-
tekst-2013.nspx 

14	Веб-страница на Парламентот: Работни тела 2016 - 2020 година. Достапно на: https://sobranie.mk/working-bodies-
2016-2020-en.nspx 
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парламентарниот надзор, што произлегува од обврската на Комисијата да ги разгледува 
дописите од граѓаните и да зазема став по истите15. Имајќи на ум дека еден од главните 
принципи на парламентарниот надзор е да се обезбеди заштита на правата и слободите 
на граѓаните,16 се очекува проактивна улога на Постојаната анкетна комисија за заштита на 
граѓанските слободи и права. Во минатото, тоа не беше случај и оваа Комисија беше пасивна 
во однос на прашањата во врска со работата на разузнавачките служби.  

Комисијата за одбрана и безбедност (КОБ) се занимава со повеќе прашања вклучително: 
вршење контрола во областа на одбраната и безбедноста, соработка со колективните 
системи за одбрана и безбедност на кои земјата им пристапи, како и многу други прашања 
поврзани со безбедноста17. Од практична гледна точка, оваа Комисија „се занимава со 
нацрт-законодавството во областа на безбедноста и одбраната, предложените одлуки за 
испраќање персонал во мировни мисии и други документи.”18 Комисијата е составена од 
претседател и 12 члена. Секој од 13-те пратеници има свој заменик-член.19 Замениците- 
членови треба да обезбедат функционирање на Комисијата во случај, кога членовите не се 
достапни за присуство.  

Комисија за надзор на работата на Агенцијата за национална безбедност и Агенцијата 
за разузнавање (Комисија за надзор на АНБ и АР) презема карактеристична посуштинска 
улога во вршењето парламентарен надзор над разузнавачките служби. Главните надлежности 
на оваа Комисија се следниве: 

	� разгледување на почитувањето на правата и слободите на граѓаните и другите 
правни лица, дефинирани со Устав и закон, од страна на АНБ и АР; 

	� проверка на почитувањето на законот при вршење на овластувањата на АНБ и АР 
во смисла на пречекорување во нивните овластувања, неовластени активности, 
злоупотреба и други неповолни трендови во неговата работа спротивно на нивните 
права утврдени со закон; 

	� следење одблиску на методите и средствата што ги користат АНБ и АР во однос 
на почитувањето на законот и почитувањето на граѓанските и правата на другите 
субјекти; 

	� дискутирање за воспоставување меѓународна соработка за прашања што се 
однесуваат на надзор и супервизија над разузнавањето, како и други прашања во 
врска со двете агенции.20 

Од донесувањето на новиот Закон за Агенција за национална безбедност“ направен 
е обид дополнително да се прецизира работата на оваа Комисија, како што се: обврска на 
директорот, по барање на Комисијата, да дозволи пристап до просториите, да овозможи увид 
во документацијата, да обезбеди податоци и информации, да достави вонреден извештај, 

15	Веб-страница на Парламентот: Работни тела 2016 - 2020 година. Достапно на: https://sobranie.mk/working-bodies-
2016-2020-en-ns_article-standing-inquiry-committee-for-protection-of-civil-freedoms-and-rights-16-20-en.nspx 

16	Борн, Х. и Вилс, А. (Едс) „Надзор на разузнавачките служби – сет на алатки“, Женевски центар за демократска контрола 
на вооружените сили (ДЦАФ) стр. 60

17	Веб-страница на Парламентот: Работни тела 2016 - 2020 година. Достапно на https://sobranie.mk/working-bodies-
2016-2020-en-ns_article-committee-on-defence-and-security-16-20-en.nspx 

18	Лембовска, М. 2020 година, Повеќе од (Де) политизација: Улогата на безбедносно-разузнавачките служби во (де) 
заробувањето на државата, ЕВРОТИНК - Центар за европски стратегии, Скопје, стр. 30-1 http://www.eurothink.mk/
gridfs/data/id/ae0364b4acc4ce34b5d9277c 

19	Веб-страница на Парламентот: Работни тела 2016 - 2020 година. Достапно на: https://sobranie.mk/working-bodies-
2016-2020-en-ns_article-committee-on-defence-and-security-16-20-en.nspx 

20	Веб-страница на Парламентот: Работни тела 2016 - 2020 година. Достапно на: https://sobranie.mk/working-bodies-
2016-2020-en-ns_article-committee-for-supervising-the-work-of-the-security-16-20-en.nspx 
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итн.”21  Составена од претседател и осум члена, таа е помала од Комисијата за одбрана и 
безбедност која има поширока надлежност. Според Деловникот за работа на Собранието, 
секој член на работно тело (во овој случај, комисија) треба да има свој заменик.22

И на крајот, Комисијата за надзор над спроведувањето на мерките за следење на 
комуникациите (Комисијата за надзор над следењето на комуникациите) претежно 
е посветен на контролирање на работата на новооснованата ОТА и телата кои имаат 
надлежност да ги пресретнуваат комуникациите. Работата на оваа Комисија е, главно, 
поврзана, но не ограничена на следниве прашања: 

	� надзор над спроведувањето на мерките за следење на комуникацијата;

	� разгледување на законитоста за спроведување на мерките за следење на 
комуникациите што ги спроведува ОТА;

	� разгледување на ефективноста на спроведувањето на посебните истражни мерки; 
подготовка на годишни извештаи за надзорот;

	� воспоставување меѓународна соработка за прашања поврзани со надзор и други 
прашања и активности во врска со спроведувањето на мерките за следење на 
комуникацијата.23 

Една особеност поврзана со составот на оваа Комисија е дека таа е единствената 
парламентарна комисија во која опозицијата има мнозинство.24 Понатаму, оваа Комисија е 
најмала меѓу трите што вршат парламентарен надзор над разузнавачките служби, составена 
од пет члена и пет заменици членови.25 Претседателот и заменик-претседателот доаѓаат 
од најголемата политичка партија во опозиција, додека двајца членови и нивни заменици 
доаѓаат од владејачките партии, додека другите двајца членови и нивните заменици 
доаѓаат од партиите во опозиција.26 Овој механизам обезбедува одредени контроли и 
рамнотежи во рамките на системот на парламентарно надгледување давајќи и нумеричка 
моќ на политичката опозиција во Парламентот за лесно да ги канализира своите грижи во 
врска со работата на ОТА, со акцент на посебните истражни мерки (ПИМ). 

21	Лембовска, М. 2020 година, Повеќе од (Де) политизација: Улогата на безбедносно-разузнавачките служби во (де) 
заробувањето на државата, ЕВРОТИНК - Центар за европски стратегии, Скопје, стр.32

22	Деловник на Собранието на Република Северна Македонија (пречистен текст). Достапно на:  https://sobranie.mk/
rules-procedures-of-the-assembly-ns_article-rules-of-procedure-of-the-assembly-of-the-republic-of-macedonia-precisten-
tekst-2013.nspx

23	Веб-страница на Парламентот: Работни тела 2016 - 2020 година. Достапно на:  https://sobranie.mk/-ns_article-
committee-on-oversight-of-the-implementation-of-the-special-investigation-measure-interception-of-th.nspx 

24	Лембовска, М. 2020 година, Повеќе од (Де) политизација: Улогата на безбедносно-разузнавачките служби во (де) 
заробувањето на државата, ЕВРОТИНК - Центар за европски стратегии, Скопје, стр. 33

25	Веб-страница на Парламентот: Работни тела 2016 - 2020 година. Достапно на:  https://sobranie.mk/-ns_article-
committee-on-oversight-of-the-implementation-of-the-special-investigation-measure-interception-of-th.nspx

26	Лембовска, М. 2020 година, Повеќе од (Де) политизација: Улогата на безбедносно-разузнавачките служби во (де) 
заробувањето на државата, ЕВРОТИНК - Центар за европски стратегии, Скопје, стр. 33
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3.2.	 НЕДОСТАТОЦИТЕ НА ПАРЛАМЕНТАРНИОТ СИСТЕМ ЗА НАДЗОР

3.2.1.	 Правен и институционален лавиринт 

Навигацијата по комплексната институционална и законска поставеност за надзор 
над безбедносниот сектор е можна само за експерти од оваа област. Во моментов, 
одредбите за надзор на Парламентот можат да се најдат меѓу повеќе закони: Закон за 
Агенција за национална безбедност, Закон за Агенција за разузнавање, Закон за следење 
на комуникациите и Закон за Собранието. Покрај тоа, повеќе подзаконски акти, како што е 
Деловникот за работа на Собранието, како и оние на комисиите, имаат своја тежина. 

Распределбата на надзорот меѓу три собраниски комисии е неефикасна и неефективна, 
особено затоа што некои пратеници се членови на две или повеќе од овие комисии. Покрај 
тоа, најновото законодавство прави разлика помеѓу „надзор“ и „контрола“ на службите, 
каде контролата е резервирана само за судските тела, додека надзорот се претпоставува 
дека го вршат Парламентот и Советот за граѓански надзор. Законот не го дефинира јасно 
значењето на „надзор“ и „контрола“. Гледајќи ги одредбите што се однесуваат на надзорот 
и контролата, може да се заклучи дека и двете функции се однесуваат на прегледување на 
законитоста на примената на мерките за прислушување, каде што судските тела можат да 
извршат подлабоко разгледување.

Една друга дилема дополнително ја разгорува дебатата меѓу стручната јавност: бројот 
на комисии во Парламентот кои би требало/треба да бидат вклучени во парламентарниот 
надзор над разузнавачките служби. Различни примери може да се најдат во компаративниот 
преглед на ова прашање. На пример, австралискиот модел предвидува една парламентарна 
мешовита комисија за разузнавање и безбедност (ПЈЦИС). Од 2005 година, оваа Комисија 
ја надгледуваше работата на сите шест агенции на Австралиската разузнавачка заедница.27 
Наспроти тоа, американскиот конгресен надзор над разузнавачките служби опфаќа повеќе 
комисии, со дополнителна поддршка од судството и извршната власт.28 Многу земји во 
ЕУ го следат првиот модел на постоење на една парламентарна комисија што извршува 
најголем дел од работата во однос на парламентарниот надзор: Белгија, Бугарија, Данска, 
Австрија, меѓу другите.29 Имајќи предвид дека во македонското Собрание во моментов има 
три комисии кои ја делат одговорноста над надзорот на разузнавачките служби, можеби е 
поумно за пратениците да го намалат овој број на еден или два комисии концентрирајќи ја 
експертизата и овластувањата во нив. Ова може да придонесе за зголемување на ефикасноста 
и ефективноста на парламентарниот надзор.    

3.2.2.	Легитимитет во слободен пад

Довербата на јавноста во Парламентот во Северна Македонија е традиционално мала, 
како што е мала за повеќето државни институции и други институции во политичкиот 
систем. Три неодамнешни анкети покажуваат доверба во Парламентот во опсег од 20% до 
25% од испитаниците. Анкетниот образец на НДИ Северна Македонија, јуни 2020 година, 
ни кажува дека 22% или му веруваат или целосно му веруваат на македонското Собрание.30 
Анкетата на ИРИ од март 2020 година за мерење на перцепциите во Западен Балкан, делумно 
кумулативно, покажува дека  вкупно 25% од испитаниците во Северна Македонија имаат 

27	Надзор на разузнавачките агенции: Споредба на нациите „Пет очи“, 2017, стр.10

28	ibid стр 2

29	Вилс, А., Вермелен, М., Роден, Х., Шеинин, М. и Вибеш, М. „Парламентарен надзор над безбедносните и разузнавачките 
агенции во Европската унија - Студија“, Генерален директорат за внатрешни политики, Европски парламент, Брисел 
, 2011. Достапно на: https://www.dcaf.ch/sites/default/files/publications/documents/study_en.pdf 

30	Национален демократски институт - Северна Македонија, Тимски институт и истражување на Стар за Мислење: 
Извештај за истражување на социо-политичко мислење, јуни 2020 година, достапно на:  https://www.ndi.org/sites/
default/files/NDI_PPT_ENG_FINAL_PUBLIC%20VERSION_1.pdf p. 24
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доверба во Парламентот многу или донекаде.31 Ова се зацврстува со друга анкета на НДИ 
што претставува уште пониско ниво - 21% - на доверба.32 Анкета на НДИ од март 2017 година, 
покажува дека ова е постојан недостаток на јавна доверба во нивните избрани претставници, 
со нешто повеќе од 20% доверба пред, речиси, четири години, пред сегашната Влада да ја 
преземе власта.33   

Бројките покажуваат дека Парламентот има длабоко компромитиран легитимитет 
кај народот, при што неговиот кредибилитет при вршење на парламентарен надзор над 
разузнавачките служби дополнително се намалува. Во оваа насока, пратениците треба 
дополнително да ги зголемат своите напори, за да го подобрат имиџот на Парламентот. Со 
тоа, така кажано, довербата на граѓаните во парламентарниот надзор последователно ќе се 
зголеми и ќе се зајакне. Сепак, ова потенцијално зголемување на довербата треба да биде 
втемелено во зголемена активност од страна на комисиите одговорни за надзор, како и во 
значително подобрување на квалитетот на надзорот што треба да се заснова на докази, да 
биде навремен и да служи за целите на обезбедување транспарентност, отчетност и заштита 
на човековите права.   

Во изминатава деценија, земјата претрпе неколку долготрајни политички и правни кризи. 
Најтешкиот период кој, исто така, имаше сериозни импликации од аспект на безбедноста, 
траеше меѓу 2015 и 2017 година. Во текот на овие две години се случи терористичкиот 
напад во Диво Насеље, предградие на Куманово, како и насилниот упад во зградата на 
Парламентот и нападот врз пратеници од идното парламентарно мнозинство на 27 април 2017 
година, како последица од протестите на движењето „Заедничка Македонија“.34 Понатаму, 
фреквенцијата на одржување избори во Северна Македонија создава дополнителен 
дисконтинуитет на ефективната работа на Парламентот. Само во последната деценија, 
земјата беше сведок на четири предвремени парламентарни избори (2011, 2014, 2016 и 2020 
година), два наврати на локални избори (2013 и 2017 година), како и два пати претседателски 
избори (2014 и 2019 година). Пред и постизборните периоди, изборните кампањи и честата 
политизација и политичка поларизација во земјата, често пати резултираа со занемарување 
на многу парламентарни надлежности, вклучително и надзорот.    

Се чини дека граѓаните имаат поголема доверба во експертски независни тела, иако 
таа доверба варира. На пример, Државната комисија за спречување корупција (ДКСК) 
порано беше една од институциите со најмалку доверба во минатото, поради сомнителното 
назначување на нејзините членови и недостатокот на резултати. Меѓутоа, по законските 
измени, утврдувањето јасни и соодветни критериуми за назначување членови и изборот на 
транспарентен и инклузивен начин,35 ова независно тело ја доби довербата од граѓаните. 
Сепак, довербата не е статична - таа мора да се зајакнува и одржува со текот на времето. 
Најновите анкети покажуваат дека и покрај раниот оптимизам, ДКСК не ужива голема 
доверба кај граѓаните. Само пред неколку месеци, само 15% од испитаниците или веруваа 

31	Меѓународен републикански институт ИРИ: Регионално истражување на Западен Балкан, 02.02.2020, достапно на: 
https://www.iri.org/sites/default/files/final_wb_poll_for_publishing_6.9.2020.pdf p. 41

32	Национален демократски институт - Северна Македонија и Тим институт: Извештај за истражување на социо-
политичко мислење, февруари - март 2020 година, достапно на: https://www.ndi.org/sites/default/files/NDI%20
North%20Macedonia%20March%202020%20report%20result%20English.pdf стр. 26

33	Национален демократски институт - Северна Македонија и Тим институт: Македонија Истражување на јавното 
мислење, март 2017 година, достапно на: https://www.ndi.org/sites/default/files/March%2717pollpowerpointapril20.
pptx.pdf стр. 11

34	https://www.theguardian.com/world/2017/apr/27/macedonia-protesters-storm-parliament-and-attack-mps 

35	Сегашниот состав на ДКСК претрпе јавна контрола во парламентот и пред пошироката јавност. Идните членови 
беа подложени на „чешлање“ пред панелот составен од пратеници и претставници на граѓанското општество. 
Експертската јавност се согласи дека ова е еден од најтранспарентните процеси на избор на јавни службеници во 
поновата историја на земјата.
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или целосно ѝ веруваа на ДКСК.36 Сепак, ова не значи дека треба да се занемари можноста за 
независен и стручен надзор над разузнавачките служби.      

3.2.3.	 Надзор врз сѐ е еднаков на надзор врз ништо 

Гледајќи ги бројните одредби во врска со парламентарниот надзор во Законот за 
Агенцијата за национална безбедност, Законот за следење на комуникациите, Законот за 
Агенцијата за разузнавање, како и неколку други закони што се однесуваат на аспектите 
на надзорот на разузнавачките служби, недостатокот на јасност во однос на областите и 
обемот на надзорот станува очигледен. На пример гледајќи го членот 60, став 3 од Законот 
за Агенцијата за национална безбедност кој регулира за што пратениците од надлежната 
комисија можат да бараат информации,37 се појавува плејада општи прашања. Законот 
ги специфицира мерките што може да ги спроведе АНБ, со мандат на судски налози за 
спроведување тајно собирање податоци и судски налози за спроведување на следењето на 
комуникациите, согласно со Законот за следење на комуникациите. Исто така, назначува 
како АНБ, треба да го извршува својот буџет, како и процедурите за користење специјални 
средства, информации за материјалните, техничките и личните капацитети на АНБ, како и 
други прашања.38 На прв поглед, се чини дека Комисијата ќе има длабок увид во однесувањето 
на АНБ. Сепак, Законот не ги презентира јасно средствата и методите со кои членовите на 
Комисијата треба да ги извршуваат своите должности. Понатаму, сегашното законодавство 
не ги предвидува целите што треба да се постигнат со разгледување на ова изобилство 
на документи утврдени во одредбата. Идните законодавни подобрувања треба да имаат 
појасен и попрецизиран пристап кон парламентарниот надзор и да ја овластат Комисијата 
да ги извршува своите задачи. Слични примери може да се најдат и во Законот за следење 
на комуникациите. 

Недостатокот на усогласени одредби низ различните закони кои се однесуваат на 
контролата и надзорот на разузнавачките служби честопати создава судир на нормите и 
надлежностите што понекогаш ги доведува различните комисии до тоа да не ги извршуваат 
своите должности. На пример, иако Законот за Агенција за национална безбедност јасно 
дава мандат на Комисијата за надзор на АНБ и АР да разговара за прашања поврзани со 
следење на комуникациите - составен дел од работата на АНБ и АР - Комисијата никогаш не 
презеде таква улога. Оваа витална работа е оставена исклучиво на Комисијата за надзор над 
следењето на комуникациите за таа да ја преземе.     

3.2.4.	Политизираност на парламентарниот надзор

Не е новост фактот дека македонското општество е многу поларизирано, со бројни 
политички, етнички и верски расцепканости. Оваа моментална состојба на работите ја 
препознаваат и потврдуваат и граѓаните. Во последната анкета на ИРИ спроведена на 
Западен Балкан во март 2020 година, огромни 45% од испитаниците сметаат дека политиката 
во Северна Македонија се движи кон поголема поларизација отколку консензус.39 Се 
претпоставува дека овие мислења произлегуваат од чувството на пропуштена можност да се 
создадат значителни општествени промени, поврзано, исто така, со чувството за предавство. 
Во оваа високо исполитизирана и поларизирана атмосфера, пратениците ги транспонираат 
овие чувства во собраниските клупи. Последователно, интересите на политичките партии и 
политичарите преовладуваат над интересите на граѓаните. Ситуацијата не е поинаква кога е 
во прашање парламентарниот надзор над разузнавачките служби. 

36	Национален демократски институт - Северна Македонија и Тимски институт: Извештај за истражување на 
социополитичко мислење, февруари - март 2020 година, стр. 24

37	Закон за Агенцијата за национална безбедност, чл. 60, пар. 3 

38	ibid

39	Меѓународен републикански институт ИРИ: Регионално истражување на Западен Балкан, 02.02.2020 стр.22
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Дури и по реформата на разузнавачките служби и наводното регулирање и 
рационализација на следењето на комуникациите, широк спектар на незаконски 
прислушувани телефонски разговори и видеоклипови започнаа да се појавуваат во јавната 
сфера, претежно на социјалните мрежи. Само, како пример, во последната кампања за 
предвремените парламентарни избори, во незаконските прислушувања, наводно, биле 
инкриминирани и лидерот на владејачката партија, Зоран Заев,40 а се појавува и лидерот на 
опозицијата, Христијан Мицковски41. Ако човек навлезе во подлабока анализа на времето 
и политичкиот контекст во кој се ставени овие материјали, неизбежно е да им се придаде 
политички мотивирана етикета. Ова е уште еден показател дека нивото на политичка култура 
и демократската зрелост на македонското општество сè уште може да се сметаат за ниски. 

Некои неодамнешни примери ја илустрираат политизацијата на парламентарниот 
надзор над разузнавачките служби. Законот за АНБ во член 186, став 1, предвидува 
дека комисијата за избор на вработени од УБК42 којашто треба да се префрли во 
новооснованата АНБ е составена од директорот на АНБ, двајца претставници 
од Министерството за внатрешни работи (МВР), двајца пратеници предложени 
од Комисијата за надзор на АНБ и АР и двајца претставници од Синдикатот на 
македонската полиција, како репрезентативен синдикат на МВР. Имено, двајцата 
пратеници учествуваат само во работата на Комисијата за избор без право на 
глас.43 Стравувањата од политизација се реализираа многу брзо откако започна 
процесот. Прво, материјалите од седниците на Комисијата за надзор на АНБ и АР 
што се одржаа на 25 и 26 јуни 2019 година, каде беа разгледувани предлозите за 
номинација на двајцата пратеници, никогаш не беа објавени во јавноста. Истиот 
недостаток на транспарентност беше забележан и на Седницата одржана на 11 јули 
2019 година, кога се дискутираше за Нацрт-деловникот за Комисијата за избор на 
вработени од УБК. Политичките маневри беа очигледни уште од самиот почеток. 
Веднаш по номинирањето на двајцата пратеници, Артан Груби од ДУИ и Трајчо 
Димков од ВМРО-ДПМНЕ, Груби поднесе оставка, поради „други преголеми работни 
обврски.”44 Веднаш беше заменет од колега, пратеник од владејачкото мнозинство, 
т.е. СДСМ. По завршувањето на процесот на селекција на кандидатите од страна 
на Комисијата, опозицискиот пратеник Димков поднесе оставка тврдејќи дека „...
тестот за интегритет што требаше да го полагаат кандидатите не беше завршен, 
а информациите добиени од ДКСК за конфликт на интересите не биле земени 
предвид. И на крајот, полиграфското тестирање, исто така, не беше спроведено од 
необјаснети причини.”45 Овие настани го загатнуваат прашањето за доверба помеѓу 
Собранието и АНБ и фундаментално ја доведуваат во прашање потенцијалната 
професионална соработка помеѓу двете институции. Покрај тоа, двајцата пратеници 
не ги претставуваа надзорните одбори, туку нивните политички партии имајќи 

40	https://360stepeni.mk/sega-izlegoa-i-chetiri-novi-bombi-za-zaev/ 

41	https://360stepeni.mk/novi-bombi-mitskoski-i-kicheets-dogovarale-sorabotka-za-izbori/ 

42	Оваа комисија требаше да ги филтрира вработените во УБК со цел да ги искорени оние кои не ги поминале проверките 
за безбедносно одобрување и други професионални критериуми 

43	Закон за Агенцијата за национална безбедност, чл. 186, пар. 3

44	1ТВ: „Парламентот го избра, Груби се повлече од Комисијата за избор на разузнавачки службеници во 
АНБ“ 25.05.2019. Достапно на: https://1tv.mk/video/%D1%81%D0%BE%D0%B1%D1%80%D0%B0%D0%B
D%D0%B8%D0%B5%D1%82%D0%BE-%D0%B3%D0%BE-%D0%B8%D0%B7%D0%B1%D1%80%D0%B0-
%D0%B3%D1%80%D1%83%D0%B1%D0%B8-%D1%81%D0%B5-%D0%BF%D0%BE%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D1
%87%D0%B5-%D0%BE/ 

45	Нова ТВ: „Свиркачот Костовски оди во новата Агенција за национална безбедност, Лазаревски останува во МВР“ 
01.10.2020. Достапно на: https://novatv.mk/svirkachot-kostovski-zaminuva-vo-novata-agentsija-za-bezbednost-
lazarevski-ostanuva-vo-mvr/
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предвид дека Комисијата не застана зад тврдењето на нејзиниот член од опозицијата, 
ниту воспостави, па дури и не се обиде да воспостави заеднички став во врска со 
процесот на селекција.

Гледајќи го составот на комисиите на претходниот состав на Собранието, може да се 
забележи дека некои пратеници се членови или заменици-членови во повеќе од една 
комисија вклучена во надзор на разузнавачките служби. Ова прашање е меч со две острици. 
Од една страна, пратениците се политичари, а не професионалци. Така, членството во 
сродни комисии може да им обезбеди соодветно искуство и подлабоко знаење за одредени 
општествени теми. Од друга страна, може да се појават потенцијални судири на интереси. 
Иако, претходно тврдевме дека треба да се охрабрат размената и вкрстената проверка на 
информации и податоци во врска со разузнавачките служби кои се предмет на парламентарна 
контрола, сепак, постојат случаи каде акумулацијата на знаење, на крајот, може да резултира 
со тоа да има прилично моќни лица во Парламентот кои потенцијално можат да „тргуваат ” 
со информации и влијание.  Земајќи ја предвид чувствителноста на темата, македонскиот 
систем на парламентарен надзор треба да најде рамнотежа помеѓу знаењето, ентузијазмот и 
спречување на судирот на интереси.

Земајќи ги предвид аргументите презентирани во претходните ставови, клучното 
прашање што треба да се постави е дали македонското општество е доволно развиено за 
парламентарен надзор над разузнавачките служби или треба да се следат други алтернативни 
опции за независен надзор. Авторите веруваат дека независните тела составени од искусни 
експерти - практичари и теоретичари - исто така, треба да се сметаат како замена за тековните 
парламентарни комисии. 

3.2.5.	 Ограничени резултати од парламентарниот надзор  

Може да се извлечат неколку заклучоци од бројот на сесии одржани во секоја од трите 
комисии за време на последниот состав на Парламентот. Како што се очекуваше, со оглед на 
нејзиниот делокруг и обемот на надлежности, Комисијата за одбрана и безбедност одржа 
најмногу седници - 57. Комисијата за надзор над спроведувањето на мерките за следење на 
комуникациите одржа само 15 сесии во истиот период. Комисијата за надзор на работата 
на АНБ и АР одржа уште помалку - 10 седници.46 Споредувајќи ги последните две комисиии 
кои се скоро исклучиво посветени на парламентарниот надзор над разузнавачките служби, 
очигледно е дека Комисијата за надзор врз спроведувањето на мерките за следење на 
комуникациите беше 50% поактивна во едноставната метрика на состаноците. Исто така, оваа 
Комисија забележа зголемена активност во споредба со работата на неговите претходници 
во претходните мандати што е позитивен тренд. 

Истражувањето на главните теми за кои разговараа овие две комисии може да даде 
дополнително гледиште на работата на комисиите. Најмногу дискутирани прашања 
на Комисијата за надзор над следењето на комуникациите беа следниве: потребата од 
формирање на меѓусекторска работна група за подготовка и имплементација на планот 
за имплементација на препораките од Групата високи експерти за системски прашања за 
владеење на правото во врска со следење на комуникациите;47 Извештајот за извршените 
контроли во врска со посебните истражни мерки „Следење и снимање телефонски и други 
електронски комуникации во постапка дефинирана со посебен закон;“ Годишниот извештај 
на Оперативно - техничката агенција за 2018 година, како и неколку други документи. 

46	Веб-страница на Парламентот: седници на комисии. Достапно на: https://sobranie.mk/sednici-na-rabotni-tela.		
nspx?structuredId=020DDFF7-9CF1-4C1E-8476-4944986FC6A8 

47	Поранешна југословенска Република Македонија: Препораки на Група високи експерти за системски прашања за 	
владеење на правото во врска со следењето комуникации

		  објавено во пролетта 2015 година, Брисел, 8 јуни 2015 година. Достапно на:  https://ec.europa.eu/neighbourhood-
enlargement/sites/near/files/news_corner/news/news-files/20150619_recommendations_of_the_senior_experts_group.
pdf 
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Јавната недостапност на материјалите треба да е извор на загриженост. Вкупно три 
документи беа објавени на веб-страницата на Комисијата, сите годишни извештаи што мора 
да бидат објавени во согласност со Законот. Од позитивната страна на билансот на состојба, 
Комисијата го зголеми бројот на посети на терен - постапувајќи согласно со законската 
обврска воведена со Законот за следење на комуникациите, тие да се преземаат најмалку 
еднаш на секои три месеци.48 Сепак, Комисијата ротираше помеѓу различни институции, 
наместо да собира исти податоци од сите институции кои се предмет на нејзин надзор 
негирајќи ја нејзината способност за проценка на успешноста со текот на времето. Всушност, 
ова ја сочинува единствената алатка што ѝ е достапна на Комисијата - и таа во основа остана 
неискористена со овој незаинтересиран пристап.

Комисијата за надзор на АНБ и АР става акцент на следниве прашања: годишни 
извештаи на двете агенции, предмет на надзор, технички обврски што произлегуваат од 
Законот за Агенција за национална безбедност и Законот за Агенција за разузнавање, како 
и формирањето на истата меѓусекторска работна група спомената претходно, за време на 
анализата на работата Комисијата за надзор над следење на комуникациите. Комисијата за 
надзор на АНБ и АР заврши уште полоша работа во однос на транспарентноста. Ниту еден 
материјал не беше објавен од оваа Комисија за време на нејзиниот мандат. 

Повикуваме на систематско и засилено темпо на теренска посета на двете агенции од 
страна на парламентарните тела за надзор, особено од Комисијата за надзор на АНБ и АР. 
Треба да бидат земени предвид неколку подготвителни активности, како и активности за 
спроведување. Во однос на подготовката на теренската посета, треба да се дефинираат 
однапред конкретни приоритети и цели. Затоа се неопходни претходни дискусии со клучните 
извршни службеници на разузнавачката служба со цел да се пробие ѕидот на недоверба, 
но ова е, исто така, можност пратениците подобро да се запознаат со некои од прашањата 
за кои ќе се дискутира за време на посетите. Изборот на локации, објекти и други локации 
што подлежат на надзор - и образложението за овие одлуки - бара претходна подготовка. 
За време на теренската посета, се препорачува пратениците да следат специфичен Кодекс 
на однесување што треба да ги регулира сите чекори на посетата вклучувајќи лична 
идентификација, ориентациски групи прашања што треба да бидат поставени, лични 
ставови за време на посетата, како и постапки за дебрифирање.49 Сите овие аспекти треба да 
бидат утврдени со посебен Закон за парламентарен надзор и дополнително регулирани со 
соодветни подзаконски акти со цел да се олесни работата на пратениците, како и работата 
на институциите кои се предмет на надзорот.  

Понатаму, неодамнешната воспоставена практика на Комисијата за надзор над 
следењето на комуникациите во врска со теренските посети на ОТА, во голема мерка се 
разликува од онаа на Комисијата за надзор на АНБ и АР во однос на АНБ. Со цел подобро 
да се илустрира оваа разлика, прво, треба да се разгледа надзорот што го врши Комисијата 
за надзор над следењето на комуникациите. На 19 јули 2019 година, делегација од членови 
на Комисијата предводена од претседавачот Емил Димитриев ја посети ОТА и истакна дека 
вкупно 258 комуникации биле следени во 2019 година.50 За време на теренската посета, беше 
извршен активен надзор над 159 следења на комуникациите воспоставени и во 2018 и во 2019 
година, сите засновани на судски одлуки.51 Не беа пријавени слични активности од страна на 
Комисијата за надзор на АНБ и АР поврзани со работата на АНБ. 

48	Закон за следење на комуникациите, член 44

49	Фуиор, Т., Лембовска, М., Ричардс, Ј. и Ридер, В. „Насоки за разузнавачки надзор за парламентарните комисии во 
Собранието на Република Македонија“, 2018, DCAF и Собранието на Република Македонија, достапно на:

		  https://www.dcaf.ch/sites/default/files/publications/documents/ENG_INTELLIGENCE%20OVERSIGHT.pdf 

50	До моментот кога беше спроведена теренската посета. 

51	Веб страна на ОТА: Новости. Достапно на: https://ota.mk/mk/190719-pretstavnici-sobranie-poseta-ota
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Во врска со бројот на одржани сесии на комисиите и индивидуалните напори преземени 
од претседателите на комисиите, веќе споменавме во една од нашите претходни студии 
дека супервизорската улога на комисиите за надзор не треба да зависи од индивидуалните 
карактеристики и преференци на нивните претседатели и членови. Воедно, парламентарниот 
надзор не треба да зависи од подготвеноста на одделни пратеници да се вклучат. Потребни 
се повеќе и подобри механизми за контрола.52 Практиките од ЕУ покажуваат дека за да се 
има ефективен надзор, потребно е да постојат лица кои го вршат надзорот кои „а) го имаат 
потребното знаење и интерес за разузнавачки работи; б) имаат волја да се вклучат во надзор 
на непристрасен начин; и в) може да влеат почит и доверба кај разузнавачките агенции.”53 
Во однос на транспарентноста, тоа е еден од принципите од најголема важност врз кој треба 
да се постави парламентарен надзор над разузнавачката агенција. Транспарентноста може 
да помогне во градењето на довербата на граѓаните во разузнавачките служби. Еден од 
начините на кои парламентарните комисии можат да го постигнат тоа е преку објавување 
детални извештаи на нивните веб-страници. Друга важна алатка би била обработката на 
поплаките на граѓаните.54 

3.2.6.	Тајното собирање податоци останува табу

Парламентарниот надзор над следењето на комуникациите не ги следи современите и 
модерните трендови на комуникациските системи. Законот за следење на комуникациите 
е обемен во однос на целите и постапката за вршење на надзорот, податоците што ги 
добиваат операторите за комуникација, ОТА и другите релевантни надлежни тела, начинот 
на кој надзорот го врши надлежната комисија и подготовката на годишните извештаи за кои 
понатаму се дискутира и се усвојуваат со апсолутно мнозинство на пленарна седница.55 

Премногу нагласок се става врз следењето фиксни и мобилни телефонски комуникации 
во фокусот на Комисијата за надзор над следењето на комуникациите, додека другите 
начини на комуникација се занемарени. Законските одредби на Законот за следење на 
комуникациите претставуваат голем дел од овој недоволен опфат. На пример, кога се обраќа 
до операторот што обезбедува комуникациски услуги, Комисијата за надзор над следењето 
на комуникациите, преку акредитирани технички експерти кои треба да ја олеснат нејзината 
работа,56 бара логови кои покажуваат време и датум кога конкретна мерка за пресретнување на 
комуникациите започнала и завршила, логовите што ја покажуваат потврдата за активирање, 
како и логовите кои го прикажуваат вкупниот број позитивни потврди извршени во одредена 
временска рамка.57 Слични технички логови може да се побараат од ОТА, придружени со 
анонимни судски одлуки и привремени писмени налози.58 Ова го подвлекува самиот технички 
и легален надзор насочен кон телефонска комуникација - опсег на ниво на 20 век. 

Не постојат правни и технички механизми за вршење надзор над комуникациите 
преземени преку апликации за мобилни телефони кои се појавија во огромен број. Овие 
нови предизвици на новото дигитално општество треба да се отсликаат во законодавството. 
Исто така, сериозно недостасуваат механизми за надгледување на употребата на физички 
надзор, видеомониторинг и слични активности што ги преземаат секојдневно разузнавачките 

52	Лембовска, М. 2020 година, Повеќе од (Де) политизација: Улогата на безбедносно-разузнавачките служби во (де) 	
заробувањето на државата, ЕВРОТИНК - Центар за европски стратегии, Скопје, стр. 31

53	Вилс, А., Вермелен, М., Роден, Х., Шеинин, М. и Вибеш, М. „Парламентарен надзор над безбедносните и разузнавачките 
агенции во Европската Унија - Студија“, Генерален директорат за внатрешни политики, Европски парламент, Брисел, 
2011. Достапно на: https://www.dcaf.ch/sites/default/files/publications/documents/study_en.pdf , p. 98

54	Ibid, стр. 201

55	Закон за следење на комуникациите, член 40-45

56	Акредитираните технички експерти сè уште не беа назначени. 

57	Закон за следење на комуникациите, член 41

58	 Ibid, Член 42
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агенции. Иако парламентарните комисии кои вршат надзор на Парламентот, меѓу другото, 
имаат имплицитни надлежности да ги следат овие активности, не постојат воспоставени 
експлицитни и операционализирани механизми, а камоли домашна техничка експертиза за 
овие надлежности да се спроведат во практика. 

3.2.7.	 Недоволно капацитет за вршење надзор

Разгледувајќи ги биографиите на членовите на Комисијата во претходните мандати, 
ретко може да се најде пратеник со професионална и образовна биографија во одбраната и 
безбедноста. Иако не може да се очекува дека пратениците ќе бидат професионалци, туку 
повеќе претставници на луѓето кои вршат контрола над другите гранки на власта и другите 
институции, имајќи ја предвид чувствителноста и посебноста на работата „да ги набљудуваат  
набљудувачите“, Парламентот треба да им обезбеди доволна техничка помош, пред сѐ во 
форма на човечки капацитети, односно стручен, аполитички и постојан персонал.

Законските одредби во Законот за следење на комуникациите предвидуваат двајца 
технички експерти кои треба да ја олеснат работата на Комисијата за надзор над следењето 
на комуникациите. Ова е чекор напред во однос на зголемувањето на професионалниот 
капацитет на Парламентот за справување со техничките аспекти на надзорот на 
разузнавањето. Членот 39, став 1 од Законот предвидува Комисијата за надзор над следењето 
на комуникациите да ангажира двајца технички акредитирани експерти со цел ефикасно 
спроведување на надзорот. Експертите можат да бидат национални или меѓународни и 
можат активно да учествуваат во работата на Комисијата.

Сепак, во практика, две години по донесувањето на Законот, такви технички експерти 
не се назначени. Комисијата за надзор над следењето на комуникациите објави повик со 
кој се бараат технички експерти и доби седум апликации. Сепак, избраниот кандидат сè 
уште нема потпишано договор. Комисијата нема свој буџет и средствата за ангажирање 
експерт треба да бидат обезбедени од Буџетот на Парламентот. Оттука, договорот треба 
да биде потпишан помеѓу експертот и Парламентот. Сепак, целата постапка е заглавена 
во парламентарниот законски и институционален лавиринт. Особено загрижувачки е што 
Комисијата одлучи да избере само еден кандидат наместо двајца, бидејќи пратениците среде 
процесот на селекција одлучија дека претпочитаат кандидат на етнички Албанци заради 
подеднакво учество. Фокусирањето на етничката, наместо професионалната заднина за 
вакви специфични експертски позиции не само што ги дискриминира кандидатите туку, исто 
така, ги нарушува кредибилитетот и легитимноста на очекуваните задачи од експертот. Што 
се однесува до избраниот кандидат, додека неговата професионална биографија совршено 
одговара на посакуваниот профил, постои очигледен судир на интереси, бидејќи лицето е 
вработено во Министерството за внатрешни работи на трајна основа, институција што треба 
да ја надгледува.59

По скандалот со прислушувањето и декларативната заложба на Владата на Заев за 
реформа на разузнавачките служби, се очекува комисиите за надзор да бидат проактивни 
- за јавноста. Додека претходниот Парламент имаше подобри резултати во споредба со 
претходните состави, повеќето од нивните активности може да се припишат на личностите 
и волјата на претседателите на надзорните одбори. Гледајќи ги податоците на трите 
собраниски комисии кои се најмногу вклучени во парламентарниот надзор, може да се 
забележат широки разлики во нивната активност. Ги ставаме настрана гореспоменатите 
посети на терен, Комисиијата за надзор над следењето на комуникациите е многу поактивна 
од Комисијата за надзор на АНБ и АР. Во однос на последниот парламентарен состав, првата 
имаше четиринаесет сесии, од кои голем дел беа посветени на значителни прашања, како 

59	Лембовска, М. 2020 година, Повеќе од (Де) политизација: Улогата на безбедносно-разузнавачките служби во (де) 
заробувањето на државата, ЕВРОТИНК - Центар за европски стратегии, Скопје
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што се: теренски посети, надзори и обиди за ангажирање надворешни експерти.60 Од друга 
страна, во истиот временски рок, вторава одржа десет седници на Комисијата, од кои 
огромно мнозинство беа посветени на технички дискусии, како што се: годишни извештаи на 
АНБ и нејзиниот претходник или исполнување на техничките предуслови што произлегуваат 
од новото законодавство.61 Конечно, Комисијата за одбрана и безбедност одржа педесет и 
седум седници од кои десет се занимаваа со формално усвојување на новото законодавство 
што произлегува од новата реформа на разузнавачките служби, вклучително и дискусиите за 
новите модели за разузнавачките служби.62

Со тоа кажано оставајќи ја настрана работата на КДС што има широк опсег на надлежности, 
каде парламентарниот надзор над разузнавачките агенции претставува само мал дел од 
нејзината работа, треба да се направи главната споредба помеѓу Комисијата за надзор над 
следењето на комуникациите и Комисијата за надзор на АНБ и АР. Нашето истражување 
покажа дека ефикасноста и ефективноста на парламентарните комисии во врска со надзорот 
над разузнавањето, зависи премногу од личната волја на претседателите на комисиите. Ова 
е видно во историјатот на работата на двете комисии, општите парламентарни правила за 
објавување на седниците на комисиите и поставувањето на дневниот ред, како и практиките 
споделени од претседателите на комисиите во длабински интервјуа „очи во очи“ со 
истражувач на ЕВРОТИНК од претходните истражувачки напори.63 Треба да се воспостават 
институционални и правни механизми со цел да се овозможи непречено функционирање 
на парламентарното тело кои не се во целост зависни од индивидуалната мотивација и 
(недостаток на) подготвеност на идните пратеници да бидат вклучени во активности за 
надзор.

Од горенаведените причини и задржување на институционалната меморија, треба 
да бидат избрани со знаење и експертиза, вработените државни службеници кои ги 
поддржуваат трите комисии. Тие треба да планираат, советуваат и да известуваат за 
надзорните активности до претседавачот и членовите. Особено е важно комисиите да бидат 
поддржани од доволен број квалификуван персонал.

4.	 СОВЕТ ЗА ГРАЃАНСКИ НАДЗОР (СГН)

Советот за граѓански надзор беше воведен со Законот за следење на комуникациите, 
со цел спроведување граѓански надзор над законитоста на спроведувањето на мерките за 
следење на комуникациите.64 Советот за граѓански надзор е опфатен во членовите 47 - 53 од 
Законот. Ова новосоздадено тело, инспирирано од хрватскиот модел на граѓански надзор 
на безбедносните служби, се состои од претставници на граѓански организации и експерти 
назначени од Парламентот. СГН беше промовиран на своето основање како напреден 
механизам за да обезбеди одговорност на услугите, како и чекор кон враќање на јавната 
доверба.

60	Истражувачите создадоа сопствен сет на податоци врз основа на информации од веб-страницата на Собранието 
https://sobranie.mk/-ns_article-committee-on-oversight-of-the-implementation-of-the-special-investigation-measure-
interception-of-th.nspx 

61	Истражувачите создадоа сопствен сет на податоци врз основа на информации од веб-страницата на Собранието 
https://sobranie.mk/working-bodies-2016-2020-en-ns_article-committee-for-supervising-the-work-of-the-security-16-20-
en.nspx 

62	Истражувачите создадоа сопствен сет на податоци врз основа на информации од веб-страницата на Собранието 
https://sobranie.mk/working-bodies-2016-2020-en-ns_article-committee-on-defence-and-security-16-20-en.nspx 

63	Лембовска, М. 2020 година, Повеќе од (Де) политизација: Улогата на безбедносно-разузнавачките служби во (де) 
заробувањето на државата, ЕВРОТИНК - Центар за европски стратегии, Скопје стр. 32-4 

64	  Закон за следење на комуникациите, член 47
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Речиси, две години по усвојувањето на Законот, може да се дискутира дали ова тело, 
навистина, даде позитивен придонес кон отчетноста на безбедносниот и разузнавачкиот 
сектор. И Годишниот извештај65 на СГН (во натамошниот текст Извештајот) и членовите 
на Законот кои го регулираат граѓанскиот надзор над разузнавачкиот апарат во врска со 
следењето на комуникацијата, беа објавени за време на подготовката на овој брифер за 
политики. Неколку аспекти на работењето и функционирањето на СГН се проблематични, 
како што е детално дадено во следните делови.

4.1.	 SUI GENERIS ТЕЛО 

Иако Советот беше инспириран од и требаше да личи на хрватското тело за граѓански 
надзор, паралелата завршува со насловот. Надлежноста на македонскиот Совет е далеку 
потесна од онаа во Хрватска. Во Хрватска, Советот е овластен да ја проценува законитоста 
на работењето на безбедносните служби, да ја следи и надгледува примената на мерките 
за тајно следење на податоците што ги ограничуваат уставно пропишаните човекови права 
и основни слободи. Хрватскиот пандан на СГН, исто така, прегледува извештаи и други 
документи произведени од безбедносни и разузнавачки агенции и спроведува интервјуа 
со директорите и службениците од безбедносните и разузнавачките агенции. Во Северна 
Македонија, Советот може само да спореди анонимни примероци од нарачки за следење 
на комуникациите во ОТА во последните три месеци или да побара од Комисијата за надзор 
над следењето на комуникациите да ги разгледа.

Во компаративната литература и практика, не бевме во можност да идентификуваме 
ниту едно тело слично на македонскиот СГН. Се разбира, секоја земја треба да најде свој 
модел на надзор кој најдобро одговара на нејзините потреби и специфики. Но, при развој 
на нова разузнавачка служба и надзорна констелација, навигацијата од идентификуваните 
најдобри практики во постојните модели на надзор е од јавен интерес. 

4.2.	 МАНДАТ ЗА ПОСТАПУВАЊЕ

Советот за граѓански надзор е овластен да: 1) постапува по сопствена иницијатива 
што значи дека може самостојно да изврши контролна посета на една од просториите на 
разузнавачкиот субјект; или 2) постапува по добиените претставки од пошироката јавност. 

Вистинскиот мандат за постапување:

	� 1) Контролните посети на просториите на разузнавачките субјекти што ги спроведува 
Советот треба да бидат претходно објавени и се ограничени на споредување 
анонимизирани податоци што Советот претходно ги добил со податоците зачувани 
во просториите, конечно, тие се ограничени на одреден период од последните 3 
месеци член 51 (5).

	� 2) Како што предвидува Законот во чл. 51 (2), начинот на кој овие петиции или 
граѓански извештаи/испитувања ги обработува Советот е преку препраќање на 
конкретната истрага за надзор од Советот во форма на барање до Парламентарната 
комисија за надзор. Потоа, парламентарната комисија треба веднаш да постапи 
со спроведување форма на верификација „ако конкретниот телефонски број на 
испитаната страна бил предмет на незаконско следење во последните 3 месеци.“66 
По оваа делегирана форма на контрола што се однесува на: 1) пресретнување на 
само телефонска комуникација; и 2) фокусирање само на последните 3 месеци; 

65	Н.З. Годишниот извештај на Советот за граѓански надзор за 2019, кој е поднесен до Парламентот, се уште не беше 
усвоен во моментот на пишување на овој документ.

66	Чл. 51 (2) од законот
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Комисијата го известува Советот за граѓански надзор за резултатот од проверката, 
во период не подолг од 15 дена по приемот на барањето, член 51 (3).

Вистинска улога на мандатот на Советот: Церемонијален гласник

Член 51 (4) утврдува дека Советот подоцна може да одговори на жалба на граѓанин за 
надзор од кој било: 1) наведувајќи дека имало злоупотреба на следењето на комуникацијата; 
или 2) наведувајќи дека немало злоупотреба на следењето на комуникацијата.

Во случај на проверена злоупотреба на следењето на комуникацијата од страна на 
Советот, член 51 (6) предвидува дека Советот веднаш продолжува да го известува јавниот 
обвинител.

Сепак, Советот нема никаков механизам за разгледување конкретни и индивидуални 
случаи на следење на комуникациите. Тие можат да добиваат само анонимни статистички 
податоци, без повикување на идентитетот на оние чии комуникации се пресретнуваат. 
Затоа, тие не можат да дадат одговор дали имало злоупотреба во одреден случај што ја 
прави можноста за поднесување жалби за бесмислена. Овој пристап може уште повеќе да ја 
поткопа довербата на јавноста во механизмите за надзор, бидејќи специјализираното тело 
за надзор не би можело да ги процени случајот и околностите на поединецот. 

Преклопување со работата на Комисијата за надзор над следењето на 
комуникациите

При анализа на надлежностите на собраниската Комисија за надзор над следењето на 
комуникациите и на Советот за граѓански надзор во рамките на структурата на Законот, 
евидентно е дека примарниот товар за надзор со значајни контролни овластувања е доделен 
на собраниската Комисија за надзор. Спротивно на тоа, СГН може да игра само маргинална 
улога. Неколкуте надлежности дадени на Советот, всушност, се преклопуваат со некои од 
надлежностите дадени на Комисијата за надзор над следењето на комуникациите, како што 
е прикажано во табела 1. Покрај тоа, Законот пропишува дека претставките на граѓаните 
примени од Советот се упатуваат на Комисијата, а Комисијата известува за сознанијата до 
Советот. Ова е во спротивност со духот на парламентарната демократија, парламентарната 
комисија да известува пред надворешно тело што е, всушност, создадено од самиот 
Парламент.

Советот за граѓански надзор има ограничена моќ да го регулира разузнавачкото тело на 
кое има мандат да го надгледува и контролира. Имено, кога станува збор за ад хок посети 
на ОТА и други разузнавачки субјекти со можност за пресретнување на комуникациите, 
Советот треба претходно да ја објави посетата на својата делегација на субјектот што имаат 
намера да го контролираат. Може да ги прегледа само пресретнувањата на телефонските 
сигнали од претходните три месеци. Понатаму, Советот е ограничен само на проверка на она 
што го знае или се сомнева од надворешни извори преку преглед на официјално пренесени 
анонимизирани информации.

Големината и длабочината на штетата прикажана во скандалите за следење на 
комуникацијата во минатото демонстрираат далеку пософистицирани системски 
злоупотреби, кога станува збор за следење на комуникацијата. Затоа е видливо дека 
методите за контрола на располагање на СГН се толку ограничени и несоодветни.



21

ОНА ШТО (НЕ) Е ДОСТАПНО ДО ПАРЛАМЕНТАРНАТА КОМИСИЈА ЗА СЛЕДЕЊЕ 
НА КОМУНИКАЦИИТЕ И ДО СОВЕТОТ ЗА ГРАЃАНСКИ НАДЗОР

ДОСТАПНИ ПОДАТОЦИ ЗА ЦЕЛ НА 
НАДЗОР

ПАРЛАМЕНТАРНА 
КОМИСИЈА

СОВЕТ ЗА 
ГРАЃАНСКИ 
НАДЗОР

ОД ОПЕРАТОРОТ

Се најавува за времето и датумот на 
започнување на мерката за следење на 
комуникациите

X

Се најавува времето и датумот за 
завршување на мерката за следење на 
комуникациите

X

Се најавува на потврдата за активирање X

Се најавува на вкупниот број на позитивни 
потврди дадени во одреден временски 
период

X

Податоци за идентификација на бројот, 
корисникот или други податоци за 
идентификација

ОД ОТА

Анонимизиран судски налог и анонимизиран 
привремен писмен налог X X

Се најавува на бројот на анонимизираниот 
судски налог X

Се најавува за времето на започнување и 
завршување на спроведувањето на мерката 
за следење на комуникациите

X

се најавува на вкупниот број на спроведени 
мерки за следење на комуникациите за 
одреден временски период

X

Податоци за идентификација на бројот, 
корисникот или други податоци за 
идентификација

ОД ОВЛАСТЕНИ ТЕЛА

Анонимизиран судски налог и анонимизиран 
привремен писмен налог X X

Документи кои се однесуваат на 
започнување и завршување на 
спроведувањето на мерката за следење на 
комуникациите

X

Податоци за идентификација на бројот, 
корисникот или други податоци за 
идентификација

Табела 1: Податоци со кои располага Парламентарната комисија за следење на комуникациите и 
Советот за граѓански надзор за целите на надзорот над следењето на комуникациите.67 

67	Табелата првично беше развиена во: Лембовска, М. 2020 година, Повеќе од (Де) политизација: Улогата на безбедносно-
разузнавачките служби во (де) фаќањето на државата, ЕВРОТИНК - Центар за европски стратегии, Скопје
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4.3.	 ПРАВНИ И ИНСТИТУЦИОНАЛНИ ПРЕЧКИ ШТО ГО СПРЕЧУВААТ 
СОВЕТОТ ДА СТАНЕ ОПЕРАТИВЕН

И покрај тоа што е определен Буџет за Советот за граѓански надзор, во реалноста, 
администрацијата на Парламентот ги направи овие средства недостапни за Советот, поради 
нејасниот правен статус на телото (цитирано образложение: „Советот нема статус на правно 
лице“) и административната неможност да работат со сопствена сметка во банка. Барањата на 
Советот до претседателот на Парламентот да добијат сопствен архивски подброј за полесен 
и побезбеден административен проток на документи и писмени, како во внатрешната, така и 
во надворешната кореспонденција, беа одбиени. Ова покажува дека не само што СГН беше 
лошо дизајниран, туку немаше и нема политичка волја да му се овозможи на Советот да стане 
целосно оперативен, дури и во неговиот тесен обем на активност.

Во својот Годишен извештај, СГН наведува дека безбедносните сертификати не им биле 
дадени на членовите на Советот, како што е утврдено во Законот, за да им се овозможи да 
вршат посети на локација и да ги прегледуваат сите класифицирани информации. Во членот 
37, Законот предвидува безбедносните сертификати да се издаваат не повеќе од 30 дена 
по поднесувањето на барањето. Фактот дека на сите членови на Советот не им се дадени 
потребните безбедносни сертификати потребни за пристап до разузнавачките служби и 
податоците што потекнуваат од нив, го попречува работењето на Советот, дури и во рамките 
на сопствената анемична надлежност.

Советот за граѓански надзор над разузнавачките служби оствари голем број состаноци 
со релевантни чинители од сите нивоа и гранки на власта. Членовите на Советот, исто 
така, се состанаа со релевантни парламентарни или владини претставници поврзани со 
предметот на граѓански надзор (понекогаш состаноците беа поврзани со отворените правни 
и административни прашања што ги имаше СГН). Советот се состана и со претставници 
на меѓународни институции и организации. Покрај тоа, ДЦАФ ги олесни и ги поддржа 
активностите за градење на капацитетите за своите членови; додека неговите членови, исто 
така, присуствуваа и зборуваа на настани, каде што беа поканети.

Сепак и покрај сите напори за отстранување на пречките што го попречуваа 
функционирањето на телото, неговиот претседател и неформалниот заменик- претседател 
поднесоа оставки во јуни 2020 година, пред Парламентарните избори.

4.4. 	СЕЛЕКЦИЈА НА ЧЛЕНОВИТЕ   

Советот е составен од претседател и шест члена, од кои тројца се експерти и тројца 
се претставници на невладини организации од областа на човековите права и слободи, 
безбедноста и одбраната.68 Нејаснотијата во Законот во врска со потребната експертиза на 
членовите на Советот, е темелна грешка. Членот 48 од Законот предвидува членовите да 
имаат најмалку седум години работно искуство во областа на правото, телекомуникациите 
и информатичките технологии или пет години работно искуство во невладини организации 
од областа на заштитата на човековите права, безбедноста и одбрана. Нема јасна ознака 
за тоа кое ниво на експертиза е потребно за нормално функционирање на Советот. На 
пример, соодветен член според Законот би бил правен практичар во која било индустрија во 
приватниот сектор.

Понатаму, недостатокот на специфичен вид експертиза може во хипотетички ситуации, 
да ја намали можноста на Советот да ја извршува својата контролна функција. Со оглед на 
тоа дека не е пропишана минималната застапеност на експерти од различните области, може 
доведе до презаситеност на експертизата во некои области и до целосен недостаток на 
експертиза од други области. Друг парадокс е дека Советот има толку малку надлежности 

68	Член 48 ставови 2 и 3 од Законот за следење на комуникациите
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што дури и најдобрите експерти во оваа област ќе бидат спречени да вршат каков било 
суштински надзор.

Процесот на избор на членовите на Советот се соочи со предизвици уште од 
самиот почеток. Постапката не беше целосно транспарентна, бидејќи јавниот повик 
никогаш не беше објавен на Интернет69 што за резултат имаше мал број кандидати, 
(само 8 за 7 позиции) од кои само четири ги исполнија минималните критериуми. Со 
волја на мнозинството и спротивно на волјата на опозицијата, Собранието ги избра 
кандидатите кои ги исполнија условите за членови согласно со Законот, како и за 
претседател на Советот. За жал, вториот оглас беше објавен уште еднаш без потребен 
публицитет за јавно надзорно тело. Уште три члена беа избрани во мај 2019 година. 
Немаше прес-конференција или соопштение за печатот со кое се најавува овој развој, 
а медиумите не објавија никакви информации во врска со оваа одлука.

Во Првиот годишен извештај на Советот се забележува и дека има дополнителен 
вакум при назначувањето нови членови на СЦН. Хронологијата на првата ваква инстанца е 
опишана во Извештајот. Во ноември 2019 година, Парламентот ја призна оставката на еден 
од членовите на Советот. Следниот месец, Парламентот донесе одлука да го објави повикот 
за аплицирање за нов член на Советот. Иако овој повик за аплицирање е затворен, а по една 
година подоцна, сè уште нема донесена одлука за нов член во Советот.

Покрај тоа, во јуни 2020 година, претседателката на Советот и нејзиниот заменик 
поднесоа оставка од Советот, бидејќи и покрај нивните напори да го направат Советот 
функционален, тие се соочија со бројни пречки и недостаток на политичка волја да обезбедат, 
дури и основни услови за ова тело.

4.5.	 „ЦИВИЛЕН НАДЗОР“ ИЗОЛИРАН ОД ГРАЃАНИТЕ

И покрај тоа што Законот предвидува дека седиштето на Советот е во зградата на 
Парламентот, првичниот и инаугуративниот состанок на Советот се одржа во канцелариите 
на Фондацијата „Метаморфозис“.70 Подоцна ги доби своите простории во зградата на 
Парламентот. Недостатокот на видливост за јавноста, физички и во медиумскиот простор, 
останува голем проблем. Советот никогаш не одржа прес-конференција, за да го означи 
почетокот на својата работа. Ниту, пак, има своја веб-страница. Тој е невидлив на социјалните 
мрежи. Значи, пошироката јавност - во чие име е создаден Советот и на која има мандат да ѝ 
служи - не е свесна за неговото постоење. Малкуте апликации за членство во Советот, секако, 
се должат на недостаток на јавна свест за можноста. Ова се чини дека е и ситуација која е 
зрела за самостојно справување и заматеност во однос на чувствителното јавно прашање од 
голем интерес и загриженост.

69	Повикот е објавен само во Службен весник, а пристапот до тековните изданија на Службен весник се доделува само 
по одредена такса.

70	Бидејќи еден од нејзините поранешни членови беше претставник на Фондацијата „Метаморфозис“.
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5.	 ПАТОТ КОН НАПРЕД

Како што покажа анализата на тековната институционална и правна поставеност, постојат 
бројни системски недостатоци и пречки што спречуваат правилен надзор на безбедносните 
служби. Овој дел предлага демократски модел на надзор во согласност со меѓународните 
и европските стандарди71 за службите за национална безбедност, прилагодени на 
македонскиот контекст.

Општо, постојат три главни категории на парламентарни тела за надзор во демократските 
земји: 

A)	 Општи парламентарни комисии - во нашиот случај, Комисија за безбедност и одбрана.

B)	 Специјализирани парламентарни комисии - во нашиот случај, Комисијата за надзор на 
АНБ и АР. Поретко, има парламентарни комисии задолжени за специфични аспекти на 
надзорот, како што е нашата Комисија за надзор на следењето на комуникациите.

C)	 Специјализирани вонпарламентарни тела – обично, Комисија или индивидуални 
комесари кои вршат надзор професионално, обично на редовна основа. Напорот да се 
воведе Совет за граѓански надзор во Северна Македонија не ги исполнува критериумите 
на специјализирано вонпарламентарно тело.

Со цел да се решат недостатоците откриени во рамките на тековниот модел, како што е 
анализирано во овој труд, треба да се преземат следниве чекори:

5.1.	 ЈАВНА ДЕБАТА ЗА МОДЕЛИТЕ НА НАДЗОР НАД РАЗУЗНАВАЊЕТО И 
ИЗРАБОТКА НА ПОСЕБЕН ЗАКОН ЗА ПАРЛАМЕНТАРЕН НАДЗОР 

„Реформата на разузнавачките служби“ не дозволи посуштинска дискусија за моделите 
на надзор. За време на дебатите за Законот за следење на комуникациите, имаше повеќе 
ангажмани на теми поврзани со надзорот. Сепак, ова резултираше во непотребно комплексен 
и нефункционален систем за надзор. Експертите ги воочија недостатоците на предложениот 
модел за надзор за време на јавната дебата, но овие информирани аргументи не беа земени 
предвид од политичките партии од обете страни. Покрај тоа, дискусиите околу новиот Закон 
за Агенцијата за национална безбедност, главно, ја разгледуваа независноста на Агенцијата 
и изборот на нејзиниот персонал. Пакетот за надзор заврши како збир на полуфункционални 
одредби во различни закони - слаба крпеница што не одговара за намената.

Итно е потребен посебен закон за парламентарен надзор, за да се отстранат овие 
недостатоци. Законот ќе ги дефинира мандатот на надзорните тела, составот, методите на 
работа и нивните односи со службите и односите со јавноста. 

71	Јуриспруденција на Европскиот суд за човекови права за членовите 3, 5, 8 и 13 од Европската конвенција за човекови 
права; препораки, резолуции, декларации и извештаи од институциите на Обединетите нации, институциите 
на Советот на Европа (вклучително и Венецијанската комисија, Парламентарното собрание ПССЕ и Комесарот за 
човекови права) и Европската унија.

	 	 Најрелевантно: Сомпилација на ООН на добри практики за разузнавачките агенции и нивниот надзор (ООН 2010а), 
историски извештај на Венецијанската комисија за демократски надзор на безбедносните служби; Извештајот на 
Агенцијата за основни права за заштитата на основните права и правните лекови во ЕУ
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5.2.	 ПРЕОСМИСЛУВАЊЕ И ЗАЈАКНУВАЊЕ НА ТЕКОВНИТЕ 
ПАРЛАМЕНТАРНИ ТЕЛА

Важно е да се зајакне парламентарниот надзор како највисок и најдемократски облик 
на надзор, бидејќи пратениците се директно избрани од граѓаните за да им служат. 
Сите олитичките партии треба да се осигураат дека разузнавачките служби му служат 
на општеството како целина, а не само на специфичните мнозински групи. Вклученоста 
на опозицијата е драгоцена противтежа на позицијата на Владата што се илустрира со 
вклученоста на опозициските пратеници во процесот на избор на персоналот на АНБ. Исто 
така, пратениците имаат овластување да го изменуваат законодавството, да спроведуваат 
овластувања и да распределуваат буџети.72

5.2.1.	 Комисијата  за безбедноста и одбраната треба да биде поактивна 
во обезбедувањето општ надзор врз безбедносниот сектор и безбедносните 
политики 

Комисијата за безбедност и одбрана спаѓа во таксономијата на комисии за општ 
парламентарен надзор кои се занимаваат со бројни безбедносни прашања надвор од 
разузнавачките информации. Таквата Комисија може „да обезбедат само благ надзор над 
разузнавачките агенции.”73 Затоа, не треба да се очекува ЦДС да изврши посуштински 
надзор; ова е задача за специјализираната Комисија. Но, оваа Комисија треба да спроведе 
сеопфатен надзор врз безбедносниот сектор како целина, вклучително и разузнавачките 
служби. Комисијата треба да продолжи да разговара за нацрт-законодавството, но, исто така 
и за стратешките документи поврзани со безбедносниот сектор (како што се: Стратегијата за 
национална безбедност, Националната стратегија за одбрана, Националната стратегија за 
борба против тероризмот, спречување / борба против насилниот екстремизам, Резолуција за 
миграциската политика итн.). Одобрувањето на владините документи и одлуките не треба 
да биде само формалност, туку можност за преглед, измена и подобрување на политиките. 
Со оглед на разновидноста на темите со кои се занимава Комисијата, таа треба да биде 
поддржана од упатен и постојан персонал кој може да извршува задачи кои ја надминуваат 
административна работа.

5.2.2.	Комисија за надзор над работата на безбедносно-разузнавачките 
служби

Да се има една специјализирана Комисија за надзор над разузнавањето е вообичаена, 
иако не универзална, практика меѓу земјите-членки на ЕУ. Студиите покажаа дека „една 
единствена Комисија е одговорна за надзор над сите разузнавачки агенции и функции, 
бидејќи тоа помага да се обезбеди кохерентен надзор избегнувајќи го ризикот одредени 
прашања да се најдат во опфатот на две или повеќе Комисии.”74 Како што покажува нашата 
анализа, постоењето на две специјализирани комисии во Северна Македонија е недоволно 
оптимално оставајќи празнини и преклопувања на одговорностите - како и во персоналот.

Тековната Комисија за надзор на работата на Агенцијата за национална безбедност и 
Агенцијата за разузнавање треба да се прошири и да ги надгледува воените разузнавачки 
служби. Во моментот, военото разузнавање е предмет на надзор само во сегментот на 
следење на комуникациите од специјализираната Комисија за надгледување на следењето 
на комуникациите.

72	Вилс, А., Вермелен, М., Роден, Х., Шеинин, М. и Вибеш, М. „Парламентарен надзор над безбедносните и разузнавачките 
агенции во Европската Унија“, Европски парламент, Брисел, 2011. Достапно на:

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2011/453207/IPOL-LIBE_ET(2011)453207_EN.pdf 

73	 Ibid.

74	 Ibid.
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Со нов закон за надзор на Парламентот треба да се утврдат мандатот, овластувањата 
и другите аспекти на парламентарниот надзор. Врз основа на истражувањето и анализата 
на сегашниот модел на парламентарен надзор и најдобрите компаративни практики, ние 
предлагаме формирање парламентарна комисија според следниве параметри:

Состав: 

	� 9 членови и 9 заменици - членови;

	� Претседавачот доаѓа од опозицијата (како што е случај во моментов), опозицијата, 
исто така, треба да го има мнозинството;75 

	� Назначен од политичките партии земајќи ја предвид заднината и припадноста на 
одделните пратеници; 

	� Пристап до класифицирани информации од највисок степен тајно безбедносно 
одобрување.

Мандат: 

	� Спроведува надзор над политиките, администрацијата, управувањето, буџетот 
и легитимноста на активностите на Агенцијата за национална безбедност, 
Агенцијата за разузнавање и единицата за воени разузнавачки служби во рамките 
на Министерството за одбрана;

	� Советува за нацрт-законодавство;

	� Дава препораки на службите.

Алатки/Овластувања: 

	� Разгледува годишни програми, годишни планови, предлог-буџети, пренамена;

	� Дискутира за извештаи за завршени операции;

	� Врши теренски посети;

	� Создава работни групи - јасни правила и процедури за работата на работната група;

	� Бара директорите да одговорат на прашања;

	� Соработува со независни тела за надзор, дискутира за нивните извештаи;

	� Минимален број на состаноци во одреден период;

	� Јавно достапни (редактирани) извештаи за извршениот надзор.

Институционална инфраструктура: 

	� Обезбеден простор за ракување и дискутирање класифицирани материјали;

	� Персонал за поддршка - постојано вработен, најмалку 5 лица, со различно потекло; 
Не само административна работа. Персоналот треба да добие дополнителни 
стимулации за плата, во споредба со другиот парламентарен персонал. 

75	Во моментов, претседателот доаѓа од опозицијата, но мнозинството припаѓа на партиите на власт. Во исто време, 
опозицијата го има мнозинството и ја предводи Комисијата за следење на комуникациите. 
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Траснпарентност:

	� Објавува јавно достапен и детален годишен извештај за своите активности, 
вклучително и информации за дадените препораки до службите;

	� Води прес-конференции по завршени надзорни активности.

5.2.3.	 Поуките од обидот за формирање Совет за граѓански надзор треба 
да се искористат за создавање функционално специјализирано тело за 
надзор.

На Советот за граѓански надзор треба да се гледа само како научена лекција. Тоа покажа 
дека за функционален независен надзор треба многу повеќе од реторичка посветеност 
и подготвеност да се вклучат, критичките невладини организации. Напротив, таа бара 
значителна институционална инфраструктура, силен мандат и јасно законодавство. 
Потребно е преиспитување и повторно започнување.

5.2.4.	Создавање вонпарламентарно, независно специјализирано тело за 
надзор

Анализата на работата на парламентарните комисии покажа дека нашите комисии не 
се имуни на недостатоците препознати од водечки експерти и меѓународни тела што го 
проценуваат надзорот над разузнавањето: 

	� Водење партиски политички интереси некомпатибилни со барањата за 
спроведување ефективен, независен надзор. Што е најважно, ова се оценува 
како особено проблематично во земјите каде безбедносните служби сè уште 
се користат и се гледаат како инструменти на политичката партија / лицата 
во владата. Проценката на усогласеност со законот не е област на надзор што 
одговара на партиската политика. Дури и потрагата по политички компромис за 
ваквите комисии може да ја наруши ефективната заштита на човековите права.76

	� Нестабилност на парламентарната политика и ризици од протекување 
информации за политичка или друга корист;

	� Поради разбирливо конкурентските барања на пратениците за време, 
недостатокот на континуитет може да има штетно влијание врз квалитетот и 
конзистентноста на демократскиот надзор.

	� Зголемен ризик- агенциите да го искористат недостатокот на знаење на лицата 
кои вршат надзор за агенциите, за да се сокријат одредени проблеми.77

Од тие причини, вонпарламентарните тела за надзор сè повеќе добиваат популарност. 
Тие дури беа проценети дека се „основни за подобрување на ефикасноста на надзорот 
и подобрувањето на заштитата на човековите права”78 и „се најдобро позиционирани 
за спроведување детален секојдневен надзор на законитоста на активностите на 
безбедносните служби.”79 Згора на тоа, се смета дека „овој вид контрола одзема многу 

76	Демократски и ефективен надзор над службите за национална безбедност, Совет на Европа, мај 2015 година. 
Достапно на: https://rm.coe.int/1680487770 

77	Вилс, А., Вермелен, М., Роден, Х., Шеинин, М. и Вибеш, М. „Парламентарен надзор над безбедносните и разузнавачките 
агенции во Европската унија - Студија“, Генерален директорат за внатрешни политики, Европски парламент, 
Брисел, 2011

78	Демократски и ефективен надзор над службите за национална безбедност, Совет на Европа, мај 2015

79	ibid
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време и е многу специјализиран и интензивен со ресурси“, затоа „некои држави на Советот 
на Европа избраа да го надополнат парламентарниот надзор со подетален надзор со 
полно работно време на оперативните активности и особено употребата и управувањето 
со личните податоци “.80 Тие се трајни и независни тела што можат да се создадат покрај 
парламентарниот надзор на Комисијата. Тие можат да бидат назначени од Парламентот или 
извршната власт, но имаат свои законски буџети и оперативна независност и донесување 
одлуки. Ова се некои од предностите:

	� Тие се професионални тела чии членови се со големи познавања за разузнавачките и 
безбедносните прашања. Обично, се бара да се вклучат истакнати и високи членови 
на правната професија, како што се поранешни судии, поранешни обвинители, 
адвокати специјализирани во сродни области итн.;

	� Ангажманот со полно работно време овозможува потемелен надзор;

	� Подолгите мандати им овозможуваат на членовите понатаму да ја развиваат својата 
експертиза со текот на времето;

	� Стабилност и континуитет - нивниот мандат не зависи од промените во владиниот 
и парламентарниот состав. За разлика од собраниските тела, тие не се распуштаат 
меѓу изборите;81

Независното експертско тело за надзор во Северна Македонија треба да биде 
дизајнирано на следниот начин:

Состав: 3-5 члена вклучувајќи и претседавач назначен од Парламентот на јавен конкурс. 
Строги критериуми утврдени со закон: најмалку 15 години искуство во прашања поврзани 
со националната безбедност, високи правни професионалци, високи професионалци за 
човекови права, 6 години мандат, врвен безбедносен сертификат.

Поддржана од  постојан секретаријат (15-20 лица) со стручен персонал (вработени) кои 
покриваат различни аспекти (финансии, тајно собирање податоци, итн.). Со персоналот 
раководи постојан секретар кој ја одржува институционалната меморија + ја организира 
работата на персоналот. Може да ангажира експерти на ад хок основа, за специфични задачи 
и претходно проверени. Постојаниот секретаријат мора да има сопствен буџет, а не да се 
потпира на дискрециски трансфери од Парламентот.

Мандат: Анализата на Советот на Европа покажа дека повеќето комисии за парламентарен 
надзор  се фокусираат на низа прашања, вклучително и на политиката, финансиите и 
администрацијата на услугите, како и на некои аспекти на завршеното работење.

Ги разгледува активностите и функционирањето на Агенцијата за национална 
безбедност, Агенцијата за разузнавање, Военото разузнавање и (можеби) Центарот за 
координација на разузнавачките служби. Преглед на:

	� законитост - почитување на применливите закони и регулативи;

	� a posteriori контрола на тајните методи за собирање податоци вклучувајќи следење 
на комуникациите (вклучително и контрола на овластувањата, процесот на 
собирање и употребата на податоците);

	� ефективност - анализа на завршени операции;

	� координација - меѓусебно усогласување на работата на засегнатите служби;

	� Се справува со индивидуални поплаки од страна на граѓаните.
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Треба да дава / објавува свои мислења и да спроведува сопствена анализа.

Постапува по сопствена иницијатива, по барање од Парламентот или по претставки.

Алатки: Пристап до сите документи и простории, може да го повика директорот или 
вработените да одговорат на прашања. Директорот и вработените се законски одговорни 
доколку не се придржуваат на обврските. 

5.2.5.	Зајакнување на работата на независните тела за надзор и нивната 
врска со Парламентот

Законот веќе утврдува дека независните тела за надзор имаат специфични задачи да ги 
надгледуваат разузнавачките служби, особено Агенцијата за национална безбедност. Тие 
вклучуваат: Државен завод за ревизија, Агенција за заштита на лични податоци, Дирекција 
за безбедност на класифицирани информации и Народен правобранител. Сите тие имаат 
потенцијал да дадат значителен придонес во обезбедувањето одговорност на безбедносните 
и разузнавачките служби. Исто така, сите тие имаат силна врска со Парламентот, бидејќи 
нивните директори или други раководни лица се назначени од Парламентот. Покрај тоа, 
тие поднесуваат извештаи до Парламентот, барем на годишно ниво. Овие односи треба 
дополнително да се зајакнат, а во исто време, Парламентот треба да обезбеди овие тела да 
имаат соодветни човечки, технички и финансиски ресурси.
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