Nazif Dinarevic¢

UDK 351.78

PARLAMENTARNI NADZOR NAD SLUZBAMA SIGURNOSTI

PARLIAMENTARY SUPERVISION OVER THE SECURITY
AGENCIES

SazZetak

Sigurnosna stvarnost je opterecena nizom stvarnih latentnih devijacija, koje
mogu biti prepreka gradanima da Zive u uredenoj sigurnosnoj sredini. U ovom
kontekstu je bitno istac¢i da Bosna i Hercegovina nema razradenu strategiju
sigurnosti. To ukazuje na dostignuti nivo definiranja opce sigurnosti i funkci-
onisanje poretka.

Ova cinjenica ukazuje na dostignuti nivo funkcionalnosti drzave, koja tre-
ba biti oficijelni nosilac sigurnosti i koja daje legitimitet izvrsnim organima,
medu koje spadaju i sigurnosne sluzbe. Sama organizacija i unutrasnje ustroj-
stvo sigurnosnih sluzbi tekli su saglasno politicko pravnim i sigurnosnim pro-
mjenama i potrebama.

U teoriji i praksi demokratskog nadzora nad sigurnosnim sluzbama postoje
odredeni principi kojim se reguliraju demokratski civilno-sigurnosni odnosi:
drzava je jedini akter u drustvu koji ima legitiman monopol nad upotrebom
sile; sigurnosne sluzbe su odgovorne legitimnim demokratskim organima vla-
sti, jer je parlament suveren i njemu je izvrsna viast odgovorna za utvrdi-
vanje, primjenu i pregled sigurnosne i odbrambene politike; parlament ima
jedinstvenu ustavnu ulogu u smislu odobrenja i revizije troskova odbrane i
sigurnosti; parlament ima osnovnu ulogu u smislu proglasenja i ukidanja van-
rednog stanja ili ratnog stanja; osoblje sigurnosnog sektora ima pojedinacnu
odgovornost pred sudovima za krsenje domacih i medunarodnih zakona (u
vezi sa nesavjesnim postupanjem koje se sankcionira u gradansko-pravnim ili
krivicno-pravnim postupcima); organizacije sigurnosnog sektora su politicki
neutralne.

Kljucéne rijeci: parlamentarni, nadzor, sigurnost
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Summary

The realm of security is being burdened by series of real latent deviations,
which might be the obstruction to citizens in order to live in ordered security
environment. In this context it is important to stress out that Bosnia and Her-
zegovina does not have worked out security strategy. This points out to reach-
able definition level of general security and functioning order.

This fact point out at reachable level of state function, which should be the
official security carrier and giving the legitimacy to executive organs, among
those security agencies belongs. Sole organization and internal establish-
ment of security agencies run in accordance to political juridical and security
changes and needs.

In theory and praxis of democratic supervision over security agencies
there are certain principles by which the democratic civil-security relations
are regulated. The state is a sole actor in society which has the legitimate
monopole over force employment, security agencies are responsible to legiti-
mate democratic power organs, because the parliament is sovereign and the
executive power is answerable to it regarding the establishment, application
and review of security and defense politics; Parliament has unique constitu-
tion role in a way of approving and revision of expenses of defense and secu-
rity; Parliament has primary role in a way of proclamation and abolition of
extraordinary state or war state; The staff of security sector has singular re-
sponsibility in front of courts for violation of domestic and international laws
(in connection with unscrupulous procedures which are subject of sanctions
in citizen-legal or criminal-legal procedures); security sector organizations
are political neutral.

Key words: parliament, supervision, security

Uvod

ViSegodiSnje bavljenje pitanjima sigurnosti 1 funkcioniranja sigurnosnih sluz-
bi u znatnoj mjeri je opredijelilo izbor druStvene oblasti lociranja teme ovog
rada. Znajuc¢i da se Bosna 1 Hercegovina nalazi u tranzicijskom periodu, ne-
minovno se nametnula potreba za traganjem u domenu novih demokratskih
druStvenih odnosa koji se razvijaju u Bosni 1 Hercegovini, ali 1 u drugim tran-
zicijskim drzavama. Ono S$to je karakteristika svih rezima u ovim zemljama
je da se i prije tranzicije govorilo o razvijanju demokratskih odnosa u okviru
posebnog drustvenog uredenja — socijalizma. Nesporno je, medutim, da posto-
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je odredene razlike demokratskih odnosa izmedu jednopartijskog, socijalistic-
kog sistema 1 viSepartijskih sistema kapitalistickih drustvenih odnosa.

Formalno gledano, osnovna razlika medu njima je u na¢inu ostvarivanja
drustvene, politicke i drugih oblika demokratske kontrole, odnosno nadzora.
Razlika je u nacinu ostvarivanja nadzora, subjektima koji vrSe nadzor, te u
dometima nadzora.

Imajucéi sve ovo u vidu, neminovno se nametnula potreba da se izvrsi ana-
liza demokratskog nadzora nad sluzbama sigurnosti.

Tema je aktuelna i sadrzajna za istrazivanje. Moguce joj je pristupiti sa
veoma razliCitih aspekata. Medutim, s obzirom da kod nas nema relevantne
naucne i strune grade na ovu temu, opredijelili smo se za jedan uopsteniji
prilaz, zele¢i zahvatiti problem u njegovoj opstosti. Tako ¢emo otvoriti Siroke
mogucnosti daljeg bavljenja ovom problematikom kod nas i stvoriti realnije
demokratskog nadzora nad sluzbama sigurnosti. To je vazna oblast u kojoj
drzava ima posebnu odgovornost.

Zato je znacajno izucavanje ove tematike za Bosnu 1 Hercegovinu, koja
trazi puteve 1 nacine uklju¢ivanja u evroatlantske integracije.

Poznato je da se svaki proces nadzora moZe razloZiti na pet povezanih ele-
menata: (1) onaj ko vrii nadzor, (2) nadzirani subjekt, (3) predmet nadzora, (4)
sredstva nadzora i (5) cilj nadzora.

Ovim radom Zelimo identificirati osnovne oblike demokratskog nadzora
nad ve¢inom postojecih sluzbi sigurnosti, te nacin ostvarivanja tog nadzora.
Sigurnosna stvarnost je opterecena nizom stvarnih latentnih devijacija, koje
mogu biti prepreka gradanima da zive u uredenoj sigurnosnoj sredini. U ovom
kontekstu je bitno ista¢i da Bosna i Hercegovina nema razradenu strategiju
sigurnosti. To ukazuje na dostignuti nivo definiranja op¢e sigurnosti 1 funkci-
onisanje poretka.

Ova Cinjenica ukazuje na dostignuti nivo funkcionalnosti drzave, koja tre-
ba biti oficijelni nosilac sigurnosti 1 koja daje legitimitet izvrSnim organima,
medu koje spadaju 1 sigurnosne sluzbe. Sama organizacija 1 unutraSnje ustroj-
stvo sigurnosnih sluzbi, tekli su saglasno politicko pravnim i sigurnosnim pro-
mjenama i potrebama.
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Parlament kao vazna forma demokratskih odnosa

Parlament (engl. parliament, njem. Parlament, franc. parlement) je u najSirem
smislu predstavnicko tijelo koje donoSenjem zakona, te izborom 1 nadzorom
nad nositeljima izvrSne vlasti (tj. vladom) izraZava suverenost naroda. U uzem
smislu, za razliku od kongresa 1 skupstine, parlament je predstavnicko tijelo
samo u zapadnoevropskim sistemima organizacije vlasti, nastalim na engle-
skom uzoru.

Jedan od najstarijih modela organiziranja parlamenta je Britanski parla-
ment koji je sastavljen je od Doma lordova (House of Lords) 1 Donjeg doma
(House of Commons) 1 smatra se nositeljem ni¢im ogranicene suverenosti.
Svojim aktima moZze izmijeniti i sam ustav zemlje, odnosno ono $to se smatra
ustavom. Razvijao se postupno jo§ od pocetka 13. stoljeca iz savjetodavnog
tijela monarha (Veliki savjet). U tzv. ,,Uzornom parlamentu” iz 1295. godine
oblikovana je temeljna dvodomna struktura: obi¢ni gradani, sitni plemici 1
nize svecenstvo zasjedali su odvojeno od poimeni¢no pozvanih barona. Ve¢
tada je usvojeno jedno od temeljnih nacela engleskog ustavnog prava, sustin-
ski znacajno, a razvitak parlamenta ogleda se u tome da kralj ne moze raspisi-
vati poreze bez pristanka gradana, koji ¢e ih placati, izrazenog putem njihovih
predstavnika (no taxation without representation).

Tokom vremena, a naroc¢ito nakon reformi izbornog sustava u 19. stoljecu,
odnosi su se izmedu domova mijenjali, te danas (od Zakona o parlamentu iz
1911. godine) Dom lordova nema nikakvog znacCajnijeg uticaja; nije ukinut
isklju¢ivo zbog njegovanja tradicije. Ustavnopravna formula kaze da zakone
daje monarh u parlamentu.

Stvarnost je, naravno, drugacija — u sustini odlucuje prvi ministar u kabi-
netu (predsjednik vlade), dok disciplinirana stranacka vec¢ina samo potvrduje
tako donesene odluke.

Ceréil je jednom nazvao parlament radionicom demokratije. Zaista, par-
lament igra centralnu ulogu u bilo kojoj demokratiji, iako ova uloga moze
uveliko da ovisi od politickih sistema. Mada parlamenti mogu biti u rangu od
ukrasnog do stvarnog vladajuceg partnera, postoje odredene zajednicke ka-
rakteristike, Sto ukljucuje tri osnovne funkcije koje obavljaju: predstavljanje
naroda, donosSenje zakona i provodenje nadzora. Parlamenti izrazavaju zelje
naroda kroz nacrte novih zakona i nadgledavanje pravilnog izvrSavanja politi-
ka od vlade. Ukratko: parlament je medijator izmedu vlade' i naroda.

1  Pojam vlada se odnosi na sam vrh politickog nivoa, na funkcije predsjednika, premijera i
ministara, kao 1 odjela rukovodenih od tih ministara.
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Parlamenti se smatraju kamen temeljom demokratije. Ne postoji oblast
ili institucija vlasti koja moZe biti oslobodena parlamentarnog nadzora. To
ukljuCuje sve organizacije sigurnosnog sektora. Izraz ,,sigurnosni sektor” je
koriSten s namjerom, jer vojska je samo jedan od vaznih Cuvara drzave. Drugi
,cuvari” su policija, grani¢na policija, parlamentarne jedinice (Zandarmeri-
ja), obavjestajne sluzbe i1 privatne organizacije sigurnosti. Parlamenti moraju
razviti adekvatnu sigurnosnu politiku i voditi raCuna o svim organizacijama
sigurnosnog sektora. Parlamentarni nadzor je kompletan samo ako nadgleda
pet glavnih aspekata ovih agencija; politiku, kadar, finansije, sisteme opera-
cija 1 nabavke opreme i oruzanih sistema. Parlamentarni nadzor sigurnosnog
sektora nije sam sebi cilj. U sustini cilj parlamentarnog nadzora je da drzi
vlast odgovornom i da osigura ravnoteZzu izmedu sigurnosne politike 1 druStva
objedinjavanjem ciljeva, politike i procedura sigurnosnih i politi¢kih voda * .

U americkom ustavnom modelu kongresa tri su ravnopravne ,,grane vlasti”
(svaka djeluje u svom domenu). Kongres donosi zakone, predsjednik vodi bri-
gu da se oni vjerno izvrSavaju, a Vrhovni sud daje pravni lijek kada se pojavi
sumnja u pogledu konkretnog zakona. Sud takoder nadzire poStivanje ustava, 1
intervenira kada ga bilo ko, ukljucujuci 1 Kongres, prema njegovom misljenju
kr$i. Clanovi legislative ne mogu biti istovremeno ¢lanovi egzekutive, kao
ni pravosuda. Kongres se, zbog federativnog uredenja drzave, sastoji od dva
doma: Predstavnickog doma i Senata. Dioba vlasti u americkom ustavu ne is-
crpljuje se postojanjem triju vlasti, ve¢ je provedena u gotovo svim detaljima
razdiobe nadleznosti, tvoreci sistem ,,koc¢nica i ravnoteza” ureden tako da pre-
uzimanje nadleznosti svakog nositelja pojedine funkcije, moze biti sprijeceno.
To izrazava i izborna osnova najviSih organa federacije: u Predstavnickom
domu zastupljeni su gradani koji biraju po jednog ,,.kongresmena” u svakoj
od 435 izbornih jedinica. U Senatu su sa po dva senatora zastupljene drzave
Clanice federacije. Predstavnici se biraju na dvije, senatori na Sest godina, ali
se svake dvije bira tre¢ina od njih. Buduéi da predsjednika u sustini biraju
neposredno gradani na Cetiri godine, vidi se kako su tvorci americkog ustava 1
na taj naCin nastojali osigurati medusobnu nezavisnost najvisih organa.

Tre¢i temeljni model suvremenih demokracija je koji se, zbog kolegijalnog
sastava izvr§nog organa, naziva i direktorij. Ustav Svicarske iz 1874. godine
koje je, s brojnim izmjenama, i danas na snazi, odreduje da Savezna skupstina
vr$i vrhovnu vlast (,,uz ograni¢enje pravima naroda i kantona”, §to izraza-
va federalni princip i nacelo neposredne demokratije). Sastavljena je od dva

2 Parlamentarni nadzor nad sektorom sigurnosti — principi, mehanizmi i prakse, izdata
u Sarajevu, Misija OSCE-a u BiH, Sarajevo, 2003, str. 35.
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doma: Nacionalnog vijec¢a, kao predstavnika svih gradana, i Vije¢a drzave u
koje svaki kanton Salje po dva, a svaki polukanton po jednog predstavnika.
Funkcija vlade objedinjena je s funkcijom drzavnog poglavara u Saveznom
vije¢u od sedam ¢&lanova. Clanovi Vijeéa ne mogu istovremeno biti zastupnici
u Skupstini, nitt mogu biti dvojica iz istog kantona. Primjenjuju se 1 druga
slozena obicajna pravila kojima se u sastavu Saveznog vije¢a osigurava na-
cionalna, stranacka, jeziCka, vjerska i regionalna zastupljenost. Predsjednika
1 potpredsjednika bira Skupstina na godinu dana, a ¢lanove na Cetiri godine.
Ogranicenja ponovnog izbora nema, i ¢lanovi se naj¢es¢e ponovo biraju. Sa-
vezno vijec¢e prema Ustavu izvrSava upute koje mu daje Skupstina, ali ga ona
u toku mandata ne moze opozvati, tako da je veoma stabilno u funkciji i ono
pretezno vodi SkupStinu.

Dvodomni sistem smatra se nuznim u federativnim drzavama, ali ga primje-
njuju 1 unitarne drzave. U Francuskoj, Italiji 1 drugim evropskim parlamentar-
nim zemljama pored neposredno izabranog predstavniStva postoji 1 senat, koji
se bira posredno (biraju ga posebno oformljeno biracko tijelo, ili se za izbor
zahtijeva visa zivotna dob) i1 u pravilu na duzi rok nego predstavnicki dom.
Potreba za senatom obrazlaze se nuznoS¢u osiguranja stabilnosti i kontinuiteta
politike parlamenta, te koCenja naglih 1 nepromisljenih promjena. Koncepcija
senata kao ,,doma razumnih”, pokazuje se danas izrazom politicke mudrosti
steCene povijesnim iskustvom. U situacijama veoma podijeljenih politickih
snaga i postojanja velikog broja politickih stranaka, a posebno onda kada ve-
liku snagu u parlamentu imaju nedemokratske snage, javlja se problem ne-
stabilnosti vlada koji moZe ugroziti i samo postojanje parlamentarizma. Zbog
toga su neke parlamentarne zemlje nastojale racionalizirati sistem 1 smanjiti
opasnost blokiranja djelovanja drzavnih institucija ogranicavanjem odlucuju-
¢e uloge parlamenta, a o¢uvanjem njegove nadzorne 1 izborne funkcije.

Najpoznatiji takav sistem, poznat 1 kao polupredsjednicki sistem, uvela je
Francuska ustavom iz 1958. godine. Elemente racionaliziranog parlamentariz-
ma sadrzi i Osnovni zakon SR Njemacke iz 1949. godine.

Socijalisticke drzave oslanjale su se na ustavnu fikciju modela skupstinske
vlade kao izraza demokratskog jedinstva vlasti. Ustvari je uloga parlamenta u
tim zemljama bila beznacajna, jer je nekontrolirana i neogranic¢ena vlast bila
koncentrirana u vrhovnim organima komunistickih partija. Pokusaji primjene
tzv. druStveno-ekonomskog predstavnistva, kao izraza suverenosti radnicke
klase (radnih ljudi, radnog naroda, i sl.), doveli su u Jugoslaviji do specifi¢nih
struktura skupstine kakve ne poznaje nijedna suvremena drzava.
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Usprkos formalnom naglasavanju skupstina kao nositelja najvise vlasti, one
nikada nisu uspjele ostvariti nikakav znacajniji utjecaj na politicko odluciva-
nje. Vlast je u bivsoj SFRJ bila podijeljena izmedu Predsjednistva 1 izvrSnog
vije€a, uz prevagu na strani drzavnog poglavara. Visestranacki op¢i i slobodni
izbori u Hrvatskoj 1 Sloveniji 1990. godine otvorili su moguénost razvitka
parlamenta, ali 1 nametnuli pitanja prikladnog modela organizacije vlasti, na
koje trebaju odgovoriti novi ustavi.

Osnovna funkcija svakog parlamenata oslikana je kroz: odobravanje drzav-
nog budzeta i nadzor nad njim, donoSenje zakona i kontrola njihovog izvrsa-
vanja, te op¢i nadzor i ostvarivanje odgovornosti nositelja izvrSne vlasti.

Kljuc¢na funkcija parlamenta je kontrolna; njezino naglasavanje karakterizi-
ra uspjesan parlament®. U zakonodavstvu zbiljska uloga parlamenta ne dolazi
do izrazaja onako kako to propisuju ustavi; zakone pripremaju izvrSni organi
i samo ih provode kroz parlament®.

Tamo gdje se, kao u nas, insistira na uredivanju svih odnosa zakonima,
oni se Cesto izglasavaju, a da se zastupnici uopce nisu upoznali s njithovim
sadrZzajem.

Uloga parlamenta i drugih drzavnih institucija u ostvarivanju nadzora
nad sluzbama sigurnosti

lako parlament 1 vlada imaju razli¢ite uloge u sektoru sigurnosti, oni imaju
zajednicku nadleznost za odrzavanje kvalitetnog funkcioniranja sektora sigur-
nosti. Ova ideja zajednicke nadleznosti takoder se odnosi i na odnos izmedu
politickih 1 lidera sluZbi sigurnosti. Na ove dvije strane se ne bi smjelo gledati
kao na suprotstavljene strane sa suprotnim ciljevima. One trebaju jedna drugu
kako bi postigle djelotvornu, sveobuhvatnu sigurnosnu politiku koja ¢e biti
usmjerena na gradane. Demokratski nadzor stoga treba obuhvatiti i dijalog
izmedu politi€¢kih voda 1 visokih sluZbenika sigurnosti, koji ¢e se temeljiti
na povjerenju, otvorenoj komunikaciji i medusobnom ukljuc¢ivanju. Redovni
kontakti medu njima imaju jo§ jednu vaznu prednost: politicari i lideri sigur-
nosnih sluzbi se ne smiju otuditi jedni od drugih, ¢ime ¢e se pomoci ucvrsci-
vanju stabilnosti.

3 Izvor podataka: www.parlament.ba.

4 Ovi zadaci su utvrdeni Poslovnikom o radu Parlamentarne skupstine BiH, www.parle-
menta.
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Tri glavne vlasti na drzavnom nivou, izvr$na, zakonodavna i sudska, ispu-
njavaju osnovne uloge u drzavnoj sigurnosnoj politici.

Osim parlamenta, sudska 1 izvr$na vlast 1 gradansko druStvo daju bitan
neformalni odnos formuliranju realiziranja sigurnosne politike, dok mediji
doprinose kroz obavjeStavanje javnosti o0 namjerama i mjerama svih drzav-
nih aktera. Dva institucionalna aktera igraju osnovnu ulogu u nadzoru nad
realizacijom drZavne sigurnosne politike 1 odgovaraju¢im budzetom. To su
ombudsmeni i glavni revizor.

Osnovni uvjeti za djelotvoran parlamentarni nadzor nad sluzbama
sigurnosti

Efikasan parlamentarni nadzor sigurnosnog sektora zahtijeva stru¢nost 1 fi-
nansijske izvore unutar parlamenta. Svakako, stru¢nost unutar parlamenta
se ne poklapa sa stru¢noS¢u vlade i sigurnosnih snaga. U veéini slucajeva,
parlamentarci imaju veoma malo kadra za istraZivanje, ako ga uopSte imaju,
dok se vlada moZe osloniti na osoblje ministarstava koja rade sa sigurnosnim
sektorom. Parlamentarci su izabrani samo na ograni¢en period da budu u par-
lamentu, dok civilni duznosnici 1 osoblje sluzbi sigurnosti u vecini slucajeva
provedu cijelu karijeru u nekoj od sigurnosnih sluzbi. Sustinski problem je,
dakako, da se parlamentarci u glavnom oslanjaju na informacije koje poticu
od vlade 1 sigurnosnih sluzbi, a to su institucije koje trebaju nadzirati. Ovo
stvara asimetricnu zavisnost izmedu parlamenta, vlade i sluzbi sigurnosti. Si-
tuacija je oteZzana zatvorenom prirodom sigurnosnog sektora, zbog njegovog
karaktera 1 znacaja, kulture, edukacije i tajnosti.

Parlamentarni nadzor nad sektorom sigurnosti ovisi o ovlastima parlamenta
u vezi sa vladom 1 sigurnosnim sluzbama. U tom kontekstu, ovlasti znace ka-
pacitet vrSenja utjecaja na vladine opcije 1 ponaSanje prema kolektivnoj volji
ljudi koja je izrazena na parlamentu. Takoder se odnosi 1 na kapacitet nadzora
nad realiziranjem strategija, zakona, odluka i izvrSenjem budZeta, onako kako
je to odobrio parlament. Ove ovlasti potjeu ne samo iz ustava i zakona, nego
11z pravila parlamentarne procedure i uobicajenih praksi.

Da zaklju¢imo: uvjeti djelotvornog nadzora parlamenta nad sektorom si-
gurnosti su:

jasno definirane ustavne i zakonske ovlasti,
pridrzavanje uobicajene prakse u ovoj oblasti,
razvijanje resurse i strucnosti i

politicka volja.
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Ustav (ili njegov ekvivalent) pruza najvazniju zakonsku osnovu za parla-
mentarni nadzor nad sektorom sigurnosti. lako se ustavi razlikuju od zemlje
do zemlje, u skladu sa politickim, kulturolo§kim, ekonomskim i socijalnim
uvjetima, vecina ustava propisuje da je izvr$na vlast (naprimjer, premijer ili
ministar sigurnosti) nadlezna za sigurnosne sluzbe, te da je izvrSna vlast od-
govorna parlamentu.

S obzirom da ustavne odredbe imaju najvisi zakonski status, bitno je u
ustav ugraditi parlamentarne ovlasti u vezi sa sektorom sigurnosti. Ustavi se
ne mogu lako promijeniti; svaka takva promjena generalno zahtijeva kvalifi-
ciranu ve¢inu u parlamentu. Stoga ustav predstavlja djelotvoran nacin zastite
ovlasti parlamenta u tom osjetljivom podrucju. Takve ovlasti se mogu i dalje
pojacavati posebnim zakonima i kroz poslovnik parlamenta. Osim toga, vre-
menom su utvrdene druStvene norme 1 prakse za odgovornost i1 parlamentarni
nadzor.

Instrumenti parlamenta za provodenje nadzora nad sektorom sigurnosti

Iz dosadasnjih razmatranja parlamentarnog nadzora nad sluzbama sigurnosti
osjetila se potreba za preciznim ustanovljavanjem 1 klasifikacijom instrumena-
ta za provodenje takvog nadzora nad sluzbama sigurnosti, odnosno sektorom
sigurnosti u cjelini. IzuCavajuéi teoriju i1 praksu provodenja parlamentarnog
nadzora nad sluzbama sigurnosti, ustanovili smo da se samo jedan dio ovih
instrumenata analizira u teoriji, dok praksa pruza neke dodatne iskustvene
elemente za temeljitije provodenje tog nadzora. Detaljno provedenom anali-
zom ustanovili smo sljedec¢e opée instrumente za provodenje parlamentarnog
nadzora nad sektorom sigurnosti:

/A/ u okviru op¢ih ovlasti —

¢ iniciranje donoSenja zakona,

e izmjene 1 dopune postojecih zakona,
e ispitivanje pripadnika izvr$nih vlasti,

e pozivanje pripadnika izvr$nih vlasti da svjedoCe na sjednicama parla-
menta,

e pozivanje osoblja sluzbi sigurnosti i drzavnih sluzbenika da svjedo¢e na
sjednicama parlamenta,

e pozivanje civilnih stru¢njaka da svjedoce na sjednicama parlamenta,

e pribavljanje dokumenata od izvrSne vlasti,
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e provodenje parlamentarnih istraga i

odrzavanje sasluSanja;

/B/ instrumenti u oblasti donoSenja i kontrole budzeta —

osiguravanje pristupa svim budzetskim dokumentima,
pravo na pregled 1 izmjene budZeta za odbranu i sigurnost,

vr§enje budzetske kontrole na nivou programa, projekata i pojedinacnih
stavki 1

pravo na odobrenje/odbijanje svih dodatnih prijedloga za budzet sigur-
nosti;

/C/ mirovne misije/rasporedivanje u inostranstvu: pravo parlamenta da

odobri/odbije —

uces¢e u odlucivanju prije nego Sto su trupe rasporedene u inostran-
stvu,

mandate misije; osiguranje UN mandata,
budzet misije,

regulira posljedice rizika po osoblje,
utvrdi pravila angazmana,

definira lanac komandovanja i kontrole,
trajanje misije i

pravo na obilazak trupa;

/D/ u vezi sa nabavkom sredstava —

uspostavljanje obaveza izvr$ne vlasti da u potpunosti obavjestava parla-
ment o odluci o nabavkama,

pravo da odobri/odbije ugovore i

revizija sljedecih faza nabavke:

konkretizacija potrebe za novom opremom,
poredenje 1 odabir proizvodaca,

ocjena ponuda za nadoknade i protuvrijednosti 1

utvrdivanje prioriteta nabavki pojedinih sredstava;
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/E/ u oblasti sigurnosne politike —

pravo na odobrenje/odbijanje:

koncepta sigurnosne politike,

koncepta upravljanja krizama,

utvrdivanje strukture snaga i

sigurnosne strategije.

Zakonom se ne moze regulirati svako ponasanje 1 interakcija. Ipak je jed-
nako vazno da se utvrde 1 odrZe navike 1 prakse parlamentarnog nadzora po-
drzanog druStvenim normama, kao §to je zajedni¢ko poStivanje i povjerenje.
Naprimjer, kompletno 1 blagovremeno informiranje 1 uklju¢ivanje parlamen-
taraca u nov razvoj dogadaja u vezi sa sigurnoscu nije samo pitanje transpa-
rentnosti 1 zakonske odgovornosti, nego je 1 pitanje dijaloga medu ljudima.

Sposobnost parlamenta da nadgleda sektor sigurnosti nalazi se pod utjeca-
jem faktora vremena i nivoa struc¢nosti i dostupnih informacija.

Za parlament je bitno da blagovremeno dobije informacije o vladinim
namjerama 1 odlukama u vezi sa pitanjima sigurnosti i sektorom sigurnosti.
Parlament nece imati dovoljno informacija ako ga vlada informira tek nakon
donoSenja kona¢ne odluke. U takvim situacijama parlament ¢e se suociti sa

svrSenim ¢inom 1 ne¢e imati alternative, osim da odobri ili odbije vladinu
odluku.

Djelotvoran parlamentarni nadzor nad sektorom sigurnosti zahtijeva stru¢-
nost 1 resurse unutar parlamenta. Medutim, stru¢nost koja se nalazi unutar
parlamenta rijetko kad se podudara sa stru¢nosc¢u vlade i snaga sigurnosti. U
vecini sluCajeva, parlament ima tek mali dio osoblja koje radi na istrazivanju,
ako ga uopce ima, dok se vlada moze osloniti na ministarstva koja se bave
sektorom sigurnosti.

Ako bi pravna osnova za parlamentarni nadzor bila besprijekorna i ako par-
lament ima dovoljno sredstava i stru¢nosti za bavljenje tim pitanjem, djelotvo-
ran parlamentarni nadzor nad sektorom sigurnosti nije time osiguran sam po
sebi. Posljednji element, politicka volja parlamentaraca za koriStenjem instru-
menata 1 mehanizama koji su im na raspolaganju, predstavlja osnovni uvjet
za djelotvornu parlamentarnu kontrolu nad sektorom sigurnosti. Nedostatak
politi¢ke volje za prac¢enjem sigurnosnih sluzbi mogu prouzrokovati razni fak-
tori, ukljucujuci slijedece: stranacka disciplina, s obzirom da je u interesu par-
lamentaraca iz vladajuce stranke da zadrze izvrSnu vlast, oni imaju tendenciju
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da se suzdrzavaju od javne kritike izvrs$nih vlasti. Interesiranje birackog tijela/
nedostatak interesiranja: u mnogim zemljama javnost je generalno nezainte-
resirana za pitanja sigurnosti. Stoga mnogi parlamentarci smatraju da se ne
isplati, u smislu reizbora, provoditi mnogo vremena na pitanjima sigurnosti.
Zabrinutost za sigurnost koja tjera parlamentarce, koji su, na primjer ¢lanovi
obavjestajne komisije, da ne otkrivaju podatke

do kojih dodu.

Zbog takve vrste situacije, parlamentarni instrumenti se mogu primijeniti
na pasivan nacin kada se radi o nadzoru nad politikom 1 mjerama izvrSne
vlasti, osim u ekstremnim situacijama kao Sto su skandali ili vanredno stanje,
koje nalaze drugacije. Ipak se radi o ustavnoj obavezi i bitnom zadatku sva-
kog parlamentarca da se kriticki i detaljno osvrne na namjere i radnje izvrSnih
vlasti.

Parlamentarni mehanizmi za nadzor sektora sigurnosti

Nakon razmotrenih instrumenata koji stoje na raspolaganju parlamentima u
oblasti nadzora nad sektorom sigurnosti, neophodno je sagledati 1 mehanizme
kroz koje se navedeni instrumenti primjenjuju.

Svaki pravni sistem daje parlamentu razna sredstva za pribavljanje infor-
macija za kontrolu politike, nadgledavanje uprave, zastitu pojedinca ili otkri-
vanje 1 eliminiranje zloupotreba 1 nepravde. Osim toga, parlamentarci mogu
imati koristi od dobrih praksi i neformalnih metoda koje nadopunjuju ove
ustavne ili pravne instrumente i mehanizme ili ih mogu dalje razvijati.

Tri uobicajene zakonske moguénosti za parlamente za sticanje informacija
od vlade su: (1) parlamentarne debate, (2) parlamentarna pitanja i upiti vladi-
nim duznosnicima i (3) parlamentarna istrazivanja.

Parlamentarne debate o pitanjima sigurnosti pruzaju klju¢nu mogucénost
razmjene misljenja 1 prikupljanja osnovnih informacija u vezi sa ¢injenicama
1 vladinim namjerama.

Otvorena ili povjerljiva debata u parlamentu

Opcenito, nadzor nad obavjestajnim sluzbama u demokratskim drustvima je 1
dalje manje otvoren i razvijen nego nadzor nad drugim oblastima drzavnih ak-
tivnosti. Naprimjer, razmatranja unutar komisija za parlamentarni nadzor nad
obavjestajnim sluzbama se obi¢no ne odrzavaju u okviru potpune i otvorene
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javne debate i Clanovi parlamenta ponekad trebaju poloziti posebni zakletvu
kojom se obavezuju da ¢e poStivati povjerljivu prirodu informacija koje su im
povjerene. Bez obzira na poseban usvojeni vid nadzora, demokratska drustva
nastoje odrzati balans izmedu osiguranja odgovarajuceg zakonskog ponasanja
1 odgovornosti takvih organizacija kroz redovnu kontrolu, s jedne strane, 1
ocuvanje tajnosti 1 djelotvornosti u zastiti drzavne sigurnosti, s druge strane.

Druge vrste nadzora nad sluzbama sigurnosti

Kao $to se moze zakljuciti iz prethodnih razmatranja, parlament je drzavni
organ koji na najeklatantniji nac¢in odrazava demokratski atribut nadzora nad
sigurnosnim sluzbama.

Medutim, postoje 1 druge vrste nadzora nad ovim sluzbama. To su, prije
svega, drzavno-upravni nadzor i sudski nadzor. U sustini, radi se o stru¢nom,
a ne politickom nadzoru.

Dakle, za ovaj nadzor nije imanentna odrednica demokratski. Zato ¢emo
naSe razmatranje o ovim vrstama nadzora svesti na nuznu mjeru.

Sigurnosne sluzbe bi trebale biti odgovorne svakoj od osnovnih grana dr-
Zavne vlasti:

- zakonodavnoj, koja vrsi parlamentarni nadzor putem donoSenja zakona
kojim se definiraju 1 reguliraju sigurnosne sluzbe 1 njihove ovlasti 1 pu-
tem usvajanja odgovarajuc¢eg budzeta. Takav moze, takoder, obuhvatiti
i uvodenje parlamentarnog ombudsmena ili komisiju koja ima pravo
pokrenuti istrage u vezi sa prituzbama javnosti;

- izvrsnoj, koja vrsi direktnu kontrolu sa centralnih, regionalnih ili lokal-
nih nivoa vlasti, utvrduje budzet, opée smjernice 1 prioritet aktivnosti
sigurnosnih sluzbi;

- sudskoj, koja prati sektor sigurnosti i pokre¢e gradansko-pravne i kri-
vi¢no-pravne postupke protiv pripadnika pojedinih sluzbi sigurnosti,
kad god je to potrebno.
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Zakljucak

Kao §to je navedeno, u svim zemljama nisu iste uloge tri grane vlasti na dr-
Zavnom nivou.

Medutim, izuzetno je vazno da postoji sistem raspodjele ovlasti u bilo koje
doba, ¢ime se osigurava vrSenje provjera i balansiranja u odnosu na politicku
zloupotrebu sigurnosnog sektora. Imaju¢i na umu ¢injenicu da u mnogim ze-
mljama vlade nastoje ispuniti dominantnu ulogu po pitanju direktnog prace-
nja, vazno je da parlamenti imaju djelotvorne ovlasti i resurse neophodne za
vrSenje nadzora. Ovo postaje jo§ vaznije, s obzirom da novi izazovi u smislu
nadzora mogu navesti javne institucije na redefiniranje svojih uloga.

U teoriji 1 praksi demokratskog nadzora nad sigurnosnim sluzbama postoje
odredeni principi kojim se reguliraju demokratski civilno-sigurnosni odnosi:
drzava je jedini akteru drustvu koji ima legitiman monopol nad upotrebom
sile; sigurnosne sluzbe su odgovorne legitimnim demokratskim organima vla-
sti, jer je parlament suveren i njemu je izvrSna vlast odgovorna za utvrdi-
vanje, primjenu 1 pregled sigurnosne 1 odbrambene politike; parlament ima
jedinstvenu ustavnu ulogu u smislu odobrenja 1 revizije troSkova odbrane 1
sigurnosti; parlament ima osnovnu ulogu u smislu proglasenja i ukidanja van-
rednog stanja ili ratnog stanja; osoblje sigurnosnog sektora ima pojedina¢nu
odgovornost pred sudovima za krSenje domacih i medunarodnih zakona (u
vezi sa nesavjesnim postupanjem koje se sankcionira u gradansko-pravnim ili
krivicno-pravnim postupcima); organizacije sigurnosnog sektora su politicki
neutralne.

Slika dobre uprave u malom je predvidivo, otvoreno odlucivanje na osno-
vu valjanih informacija. Birokratiju odlikuje profesionalizam. Ona djeluje u
pravcu unapredenja dobrobiti javnosti, vladavine prava, transparentnih pro-
cesa 1 jakog civilnog drustva koje sudjeluje u javnim pitanjima. Slabu upravu
(s druge strane) karakterizira proizvoljno utvrdivanje politike, neodgovorne
birokratije, neprovedeni ili nepravedni pravni sistemi, zloupotreba izvrSne
vlasti, neangaziranost civilnog druStva u javnom zivotu i rasirena korupcija.

Parlament sam ne moZe garantirati efikasan nadzor 1 drzati vladu odgovor-
nom za sve aktivnosti i politike unutar sigurnosnog sektora. Politicari nemaju
vremena ili stru¢nosti da prate kompleksan i Sirok sigurnosni sektor. Efika-
san parlament koristi izvjesStaje rada drugih drzavnih institucija odgovornih
za nadgledanje sigurnosnog sektora, kao §to su pravosude, racunovodstvene /
revizijske sluzbe (npr. provjera raCuna, nabavke, kriminalna ponaSanja); po-
ziva stru¢njake civilnog drustva da ucestvuju u parlamentarnim sasluSanjima;
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daje naloge nezavisnim organizacijama, istrazivackim centrima i univerziteti-
ma da provedu istrazivanja/revizije odredene oblasti sigurnosnog sektora (npr.
kriminal, pitanje nabavke, kadrovske politike itd.); osigurava da nevladine or-
ganizacije imaju pristup svim relevantnim politickim dokumentima politike;
stimulira postojanje 1 funkcioniranje nevladinih organizacija smanjenjem bi-
rokratskih prepreka i funkcionisanja nevladinih organizacija i brine za pravno
priznavanje nevladinih organizacija ili pruzanje finansijske pomo¢i.
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