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Skupstinski nadzor sektora bezbednosti

Filip Ejdus

1. Sta su demokratska kontrola i
nadzor sektora bezbednosti?

Omogucavanje i pruzanje bezbednosti gradana,
drudtva i drZzave predstavlja jednu od osnovnih
funkcija drzavne vlasti. Demokratski uredena
vlast podeljena je na izvrSnu, zakonodavnu i sud-
sku granu vlasti kako bi bili spre€eni njena kon-
centracija i zloupotreba. Centralnu ulogu u pruza-
nju bezbednosti igra izvrSna vlast. Medutim, da
bismo neku vlast s pravom mogli smatrati demo-
kratskom, ustanove izvrSne vlasti ovlaS¢ene da
pruzaju bezbednost gradanima, drustvu i drzavi
moraju biti stavljene pod demokratsku kontrolu i
nadzor.

Demokratska kontrola i nadzor podrazumeva-
ju stavljanje sektora bezbednosti pod kontrolu
i nadzor legitimnih i demokratski izabranih or-
gana vlasti, a iznad svega pod nadzor Narodne

Sest stubova demokratskog nadzora i kontrole sektora bezbednosti

skupstine.! Demokratska kontrola podrazumeva
i razvijanje mehanizama ravnoteZe i medusobne
kontrole grana vlasti, ¢ime se smanjuje prostor za
koncentraciju i zloupotrebu vlasti. Takode, time se
omogucava da ustanove ovlad¢ene da pruzaju
bezbednost to Cine efikasno i efektno u okvirima
vladavine prava. Demokratska kontrola sektora
bezbednosti zasniva se na principima transpa-
rentnosti, reprezentativnosti i odgovornosti pre-
ma gradanima. Postoji Sest osnovnih stubova de-
mokratske kontrole i nadzora nad sektorom bez-
bednosti. To su: skupstinski nadzor; unutrasnja
kontrola; kontrola koju vrSi izvrSna vlast; sudska
provera; nadzor nezavisnih ustanova kao §to su
Zastitnik gradana (Ombudsman) ili Poverenik za
informacije od javnog znacaja i nadzor javnosti, u
koju ubrajamo organizacije gradanskog drustva,
medije, univerzitete, naucno istrazivacke organi-
zacije itd.

! «Suverenost potice od gradana koji je vrSe referendumom,
narodnom inicijativom i preko svojih slobodno izabranih pred-
stavnika”; ¢lan 2, Ustava Republike Srbije.
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2. Staje skupstinski nadzor sektora bez-
bednosti?

Skupstinski nadzor je jedan od Sest osnovnih stu-
bova demokratske kontrole i nadzora sektora bez-
bednosti. On je zna€ajan iz tri osnovna razloga.
Prvo, on kontrolom izvrSne vlasti i oruzanih sna-
ga koje su joj podredene sprecava zloupotrebu
i koncentraciju vlasti. Drugo, skupstinski nadzor
pravno ureduje sektor bezbednosti usvajanjem
zakona, rezolucija, strategija i ostalih propisa.
Trece, on povecava legitimnost oruzanih snaga i
sluzbi bezbednosti u jednom drustvu tako Sto po-
vecava kako opste informisanje, tako i ucestvo-
vanje gradana i njihovih predstavnika u formuli-
sanju bezbednosne politike, procesu donoSenja
odluka, evaluaciji i nadzoru politike bezbednosti.
Skupstinski nadzor sektora bezbednosti odno-
si se na nekoliko osnovnih oblasti: 1) zakonsku
uredenost sektora bezbednosti; 2) opStu bezbed-
nosnu politiku izradom i usvajanjem rezolucija,
strateskih i ostalih dokumenata kojima se ona de-
finiSe, kao i procenjivanjem toka implementacije i
rezultata date politike; 3) budzet i troSenje sred-
stava. Tu spadaju planiranje i priprema budzeta,
odobravanje budzeta, kontrola troSenja budzeta
i revizija budZeta; 4) kadrovsku politiku koja se,
pre svega, odnosi na davanje saglasnosti predlo-
gu za imenovanje najvisih rukovodilaca u sektoru
bezbednosti; 5) sve ostale konkretne odluke koje
se odnose na bezbednost kao $to su, na primer,
proglasenje i okon€anje ratnog i vanrednog sta-
nja, ratifikacija medunarodnih ugovora koji imaju
bezbednosne implikacije, odluke koje se ti¢u upo-
trebe oruzanih snaga van zemlje (odluka o sla-
nju i povla€enju oruzanih snaga iz inostranstva,
mandat i budZet misije, pravila angaZovanja, la-
nac komande i kontrole, trajanje misije, pravo na
posecivanje trupa u misiji itd.).

3. Koji su uslovi potrebni za uspeSan
skupstinski nadzor?

Za uspesan skupstinski nadzor sektora bezbedno-
sti potrebno je, pre svega, da Skups$tina ima au-
toritet, resurse i volju da vrsi efikasan i efektivan
nadzor. Autoritet podrazumeva postojanje jasno
definisanih ustavnih, zakonskih i podzakonskih
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ovlasS¢enja, koja stoje na raspolaganju Narodnoj
skupstini i njenim nadleznim resornim odborima
radi kontrole i nadzora celokupnog sektora bez-
bednosti. Pored pisanih ovlaséenja, veoma je
vazno da postoji i obiCajna praksa upotrebe tih
ovlascenja. Dobro je da teznju izvrSne vlasti da
pojaca svoja ovlaséenja i umaniji skupstinski nad-
zor, koja je karakteristicna za vecinu savremenih
demokratija, prati stalno nastojanje Skupstine da
poveca svoja kontrolna i nadzorna ovlasc¢enja. U
suprotnom, pre ili kasnije dolazi do preterane eg-
zekutivne supremacije, odnosno do poremecaja
demokratskog uredenja u kome je izvrSna vlast to-
liko dominantna u odnosu na zakonodavnu da se
nalazi van njene delotvorne kontrole i nadzora.

Autoritet Narodne skupsStine da kontroli-
Se i nadzire sektor bezbednosti u Repu-
blici Srbiji

Ustav Srbije u svom ¢&lanu 141 propisuje
sledece: “Vojska Srbije je pod demokrat-
skom i civilnom kontrolom.” Navodeci nad-
leznosti Narodne skupS$tine, Ustav u ¢l. 99
propisuje da je u okviru svojih nadleznosti
Narodna skupstina, izmedu ostalog, odlu-
Cuje o ratu i o miru i proglasava ratno i van-
redno stanje, nadzire rad sluzbi bezbedno-
sti i usvaja Strategiju odbrane.

Zakon o Vojsci Srbije (Sluzbeni glasnik
RS, br. 116/2007) u ¢l. 29 propisuje slede-
¢e: ,Vojska Srbije je pod demokratskom i
civilnom kontrolom. Demokratska i civilna
kontrola Vojske Srbije narocito obuhvata
kontrolu upotrebe i razvoja Vojske Srbije,
internu i eksternu kontrolu troSkova za voj-
ne potrebe, pracenje stanja i obavestava-
nja javnosti o stanju priprema Vojske Srbije,
obezbedenje slobodnog pristupa informaci-
jama od javnog znacaja i utvrdivanje odgo-
vornosti za vrSenje vojnih duZnosti u skladu
sa zakonom. Demokratsku i civilnu kontro-
lu Vojske Srbije vrSe Narodna skupstina,
Zastitnik gradana i drugi drzavni organi u
skladu sa svojim nadleznostima, gradani i
javnost.”
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Zakon o osnovama uredenja sluzbi bez-
bednosti Republike Srbije (Sluzbeni gla-
snik RS, br. 116/2007) u ¢l. 16 propisuje da
,Narodna skupstina obavlja nadzor nad ra-
dom sluzbi bezbednosti neposredno i preko
nadleZznog odbora Narodne skupstine [...]

Odbor narodito:
- nadzire ustavnost i zakonitost rada sluzbi
bezbednosti;

- nadzire uskladenost rada sluzbi bezbed-
nosti sa strategijom nacionalne bezbed-
nosti, strategijom odbrane i bezbednosno-
obavestajnom politikom Republike Srbije;

- nadzire postovanje politicke, ideolodke
i interesne neutralnosti u radu sluzbi bez-
bednosti;

- nadzire zakonitost primene posebnih po-
stupaka i mera za tajno prikupljanje poda-
taka;

- nadzire zakonitost troSenja budzetskih i
drugih sredstava za rad;

- razmatra i usvaja izvestaje o radu sluzbi
bezbednosti;

- razmatra predloge zakona, drugih propisa
i opstih akata iz nadleznosti sluzbi bezbed-
nosti;

- pokrece inicijative i podnosi predloge za-
kona iz nadleznosti sluzbi;

- razmatra predloge, peticije i predstavke
gradana koji su upuceni Narodnoj skupstini
u vezi sa radom sluzbi bezbednosti i pred-
laze mere za njihovo reSavanje i o tome
obavestava podnosioca;

- utvrduje Cinjenice o uocenim nezakonito-
stima ili nepravilnostima u radu sluzbi i nji-
hovih pripadnika i o tome donosi zakljucke;

- izveStava Narodnu skupstinu o svojim za-
kljuécima i predlozima.”

Poslovnik Narodne SkupsStine (Sluzbeni
glasnik RS, broj 53/05) u &l. 46 predvida da:
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Centar za civilno-vojne odnose

,Odbor za odbranu i bezbednost razmatra
predlog zakona, drugog propisa i opsteg
akta, kao i druga pitanja koja se odnose na
Vojsku Srbije; odbranu Republike Srbije;
integrisano upravljanje pograni¢nim poslo-
vima; proizvodnju, promet i prevoz oruzja;
razmatra strategiju odbrane, pitanja u vezi
sa ostvarivanjem civilne i demokratske kon-
trole Vojske Srbije i odbrambenog siste-
ma, kao i pitanja iz oblasti javne i drZzavne
bezbednosti; izveStaj o radu Ministarstva
unutrasnjih poslova o stanju bezbednosti u
Republici Srbiji, dostavljen Narodnoj skup-
tini na njen zahtev; vrsi kontrolu nad radom
sluzbi bezbednosti, kao i druga pitanja iz
oblasti bezbednosti, u skladu sa zakonom.*

Drugi uslov uspesnog skupstinskog nadzora €ini
postojanje resursa kojima raspolazu Skupstina i
njeni nadlezni resorni odbori. Oni mogu biti vre-
mensKi, ljudski, materijalni ili organizacioni. Vre-
menski resursi se pre svega odnose na koli¢inu
raspoloZivog vremena koje se Skupstini ostavlja
za razmatranje odredenog zakonskog predloga
koji daje Vlada iako u interesu Vlade moZe biti
donoSenje odredenih zakona iz oblasti bezbedno-
sti po hithom postupku. Medutim, u interesu par-
lamentarizma i demokratije jeste to da sva akta
koja doti€¢u tako osetljiva pitanja poput bezbed-
nosti i ljudskih prava gradana moraju pre usvaja-
nja biti stavljena na javnu i skupstinsku raspravu,
za koju je potrebno odredeno vreme. Osim toga,
kako bi skupStinski nadzor bio efektivan, potrebni
su adekvatni ljudski resursi. Oni podrazumevaju
kako poslanike, tako i administrativno osoblje u
Skupstini, a posebno u Odboru za odbranu i bez-
bednost. Poslanici koji su ¢lanovi Odbora za od-
branu i bezbednost i drugih odbora koji se bave
pitanjima bezbednosti, trebalo bi da budu dovolj-
no struéni i iskusni u ovoj oblasti. Takode, admini-
strativnho osoblje koje opsluzuje rad ovih odbora,
trebalo bi da bude dovoljno brojno i stru¢no, da
ima obrazovanje i iskustvo u nezavisnom istrazi-
vackom radu, kao i pristup podacima i relevantnoj
dokumentaciji. Ovo je posebno znacajno zato Sto
Skupstina €esto raspolaze podacima i analizama
koje potiCu iz Vlade, Vojske, policije i sluzbi bez-
bednosti koje bi trebalo da nadzire. Zbog toga je
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neophodno da Skupstina ima razvijene nezavisne
istrazivaCke kapacitete kako bi poslanici mogli
da donesu $to objektivniji sud prilikom nadzora i
kontrole sektora bezbednosti. Skupstina, takode,
moze koristiti pomoc¢ eksternih strucnjaka tako sto
¢e organizovati saslu$anja, javne raspave, istrage
ili posete drugim organizacijama u okviru drzave
ili gradanskog drustva. Za uspes$an nadzor veo-
ma su bitni i adekvatni organizacioni resursi koji
se odnose na organizaciono ustrojstvo skupstine
za rad na ovim poslovima. Cesto se misli da se
nadzorom i kontrolom sektora bezbednosti bavi
samo Odbor za odbranu i bezbednost. Medutim,
u ovaj posao potrebno je ukljuciti i druge odbore,
poput Odbora za inostrane poslove, Odbora za
finasnije, Odbora za evropske integracije, kao i
druge odbore u onoj meri u kojoj je to neophod-
no. Takode, u okviru postoje¢ih odbora moguée
je formirati posebne pododbore koji bi se bauvili
pojedinim delovima sektora bezbednosti. Na pri-
mer, u okviru Odbora za odbranu i bezbednost
moguce je formirati pododbore za odbranu, unu-
traSnje poslove, obavestajne poslove i privatni
sektor bezbednosti. Konagno, materijalni resursi
odnose se na postojanje dovoljnih materijalnih
sredstava u okviru Skupstine, poput adekvatnog
budzeta, prostorija za rad, kompijuterske i druge
opreme i specijalizovane biblioteke koja ¢ce sadr-
Zati literaturu iz oblasti bezbednosti.

Tredi, i ponekad najvazniji, uslov uspesnog skup-
Stinskog nadzora predstavlja postojanje politi-
¢ke volje poslanika u Skupstini da vrSe efekti-
van nadzor sektora bezbednosti. Poslanici mogu
imati manjak politicke volje da vrSe ovaj nadzor
ukoliko je politiCki sistem ustrojen tako da se od
njih zahteva rigorozna partijska disciplina. Na pri-
mer, Ustav Srbije je ¢l. 102 konstitucionalizovao
praksu tzv. ,blanko ostavki“ kojima poslanici ne-
opozivo mandat stavljaju na raspolaganje svojim
strankama na Ciji su predlog izabrani za vrSenje
funkcije. U slu€aju neslaganja sa svojim partijskim
vrhom, poslanici mogu biti smenjeni, a na njihovo
mesto stranke mogu postaviti nove ljude. Time je
prostor za postojanje jake politicke volje za spro-
vodenje efektivnog nadzora sektora bezbednosti
u velikoj meri suzen. Osim toga, poslanici mogu
imati manjak volje da se suviSe kritiCki bave sek-
torom i politikom bezbednosti ukoliko su gradani,
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odnosno biraci nedovoljno informisani i zaintere-
sovani za ovu oblast. Ovde veoma vaznu ulogu
igraju mediji i organizacije gradanskog drustva.
Njihov zadatak je da Siru javnost objektivno infor-
miSu i po potrebi mobilizuju kako bi od narodnih
poslanika zahtevali da vrSe efektivnu kontrolu i
nadzor sektora bezbednosti.

4. Koji sumehanizmi skupstinskog nad-
zora nad sektorom
bezbednosti?

Zakonodavna aktivnost jeste najvazniji, ali ne i
jedini mehanizam skupstinskog nadzora. Tokom
skupstinskih rasprava, otvara se mogucénost da
se javnost upozna sa procesima koji se deSava-
ju u sektoru bezbednosti, razmenjuju misljenja i
da se na jedan otvoren i demokratski nacin jed-
no pitanje iz oblasti bezbednosti sagleda iz vise
razli¢itih uglova. SkupStinske rasprave je bolje
voditi pre nego 5to se odredena odluka donese
(ex ante), nego nakon toga (post factum). Pored
rasprava, poslanicima na raspolaganju stoji i mo-
gucnost podnosenja interpelacije Vladi ili ministru
za pretresanje odredenog pitanja u vezi sa nji-
hovim radom (&l. 209-217 poslovnika Narodne
skupstine).

Konacno, Skupstina moze odluciti da formira An-
ketni odbor (€l. 75 poslovnika Narodne skupsti-
ne) ukoliko Zeli posebno da istrazi neko pitanje.
U tom smislu, Anketni odbor moze od pojedina-
ca i organizacija dobijati izjave, podatke, isprave
i obavestenja koja su mu potrebna. lzuzetno su
znacajna ovlaséenja anketnih odbora. Oni bi mo-
rali da imaju nadleznost da biraju predmet i op-
seg svoje istrage, posecuju objekte vojske, poli-
cije i sluzbi bezbednosti, imaju pristup poverljivim
i tajnim podacima. Konaéno, veoma je znacajan
sastav anketnih odbora, u koje bi trebalo da udu
predstavnici Sto veceg broja parlamentarnih stra-
naka, a posebno opozicije. NazZalost, u istoriji srp-
skog paralmentarizma ima mnogo viSe primera
koji svedocCe o tome da su anketni odbori bili pre
sredstvo zataskavanja, nego sredstvo efikasnog
nadzora i kontrole izvrSne vlasti. To je rezultanta
spretnih mahinacija vladajuée stranke, nedovolj-
ne organizovanosti opozicije i male zaintereso-
vanosti javnosti za to da rad anketnih odbora da
zadovoljavajuce rezultate.
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LoS primer je rad Anketnog odbora u Skup-
$tini Kraljevine Srba Hrvata i Slovanaca
koji je formiran sredinom 1926. godine po-
vodom korupcionaske afere ,Adamstal’, u
ovoj aferi iz 1924. godine bio je osumnijicen
Rade Pasi¢, sin tadadnjeg predsednika
Vlade Nikole PaSi¢a. Anketni odbor radio
je izuzetno sporo i manjkavo, a Vlada je u
meduvremenu nekoliko puta padala. Uz po-
mo¢ jednog glasa prednosti unutar Anket-
nog odbora, u februaru 1927. godine, pred-
stavnici tada vladaju¢e Radikalne stranke
usvojili su izvestaj koji im je odgovarao, a
kojim se odgovornost za korupciju skidala
sa Radeta Pasic¢a i radikalskih ministara, a
pripisivala nizim drzavnim sluzbenicima.
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