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Demokratski nadzor nad oruzanim snagama
Zajedni¢ki denominatori - put prema uspostavi
preciznijih mjerila kvalitete nadzora

TOMO RADICEVIC*

Sazetak

Demokratski nadzor oruZzanih snaga vazan je za razvoj demokracije
u drustvu te kvalitete i drustvenog legitimiteta oruzanih snaga, a na
vanjskopoliti¢kom planu kao ¢imbenik mira, stabilnosti i sigurnosti.
To je materija koja se razvija kroz razli¢ite pojavne oblike i zasluzuje
kontinuirano analiti¢ko praéenje i teorijsko uopéavanje. Jedan od
vaznih analiti¢kih i heuristi¢kih alata predstavlja odredivanje tzv.
zajednic¢kih denominatora koji mogu posluziti za komparativne ana-
lize stanja prakse u razli¢itim drzavama, kao i “studije sluc¢aja” u
pojedinim drzavama. Takoder, sukladno njima mogu se oblikovati 1
uredivati prakti¢nopoliti¢ki odnosi. Ovaj rad predstavlja pokusaj nji-
hovog autentiénog odredivanja na temelju analize postojece teorije i
uopcavanja prakse razvijenih demokratskih drzava. Kao zajednicki
denominatori definirano je deset temeljnih nacela, predmet, meha-
nizmi te ¢imbenici demokratskog nadzora. Kvaliteta odnosno upo-
rabljivost i spoznajni domet uspostavljenog metodolo$kog modela
moci ¢e se dokazati tek kroz njegovu pragmatic¢ku valorizaciju — ana-
lizom i ocjenama konkretnih stanja demokratskog nadzora u pojedinim
drzavama odnosno grupama drzava.

Kljucne rijec¢i: demokratski nadzor oruzanih snaga, civilno-vojni od-
nosi, obrambena politika

Uvod

Demokratski nadzor oruzanih snaga jedna je od trajno aktualnih poli-
tickih tema. Iako je ona, u temeljnom teorijskom smislu, veé u velikoj mjeri
apsolvirana, brojni izazovi i problemi u politi¢koj praksi zahtijevaju konti-
nuirano analiti¢ko praéenje. Demokratski nadzor oruzanih snaga je “ziva
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materija” ¢ak i u najrazvijenijim demokratskim drzavama. Jednom uspos-
tavljeni, temeljne institucije i odnosi stalno se moraju prilagodavati novim
stanjima i izazovima koji nastaju kao posljedice procesa demokratskog raz-
voja pojedinih drustava i cjelokupnih medunarodnih odnosa.

Medu drzavama liberalne demokracije "zapadnog tipa" trenutno se moze,
kao dominantna, uoéiti podjela na dvije grupe drZzava s razli¢itim stupnjem
razvoja na polju demokratskog nadzora i ukupnih civilno-vojnih odnosa.
Razvijene zapadne drzave veé su apsolvirale izazove uredivanja temeljnih
odnosa, te se kreéu prema usavrsavanju nijansi specifiénih demokratskih
modela. U isto vrijeme, u tzv. “tranzicijskim drzavama”, koje nose tesko
breme naslijedenih komunisti¢kih odnosa i mentaliteta, ova tematika je jo§
uvijek na razini prepoznavanja, prihvaéanja te izgradnje i implementacije
temeljnih komponenti. U jednoj i drugoj kategoriji drZava postoje razliéiti
uzorci civilno-vojnih odnosa, §to znaéi bogat izvor ideja i iskustava te zah-
valan predmet za kontinuirano istrazivanje i analizu.

Teorija demokratskog nadzora oruzanih snaga, kao dio Sire teorije civil-
no-vojnih odnosa, vrlo je razvijena i opsezna, odnosno ima bogatu tradici-
ju. Ona je uspostavljena veé¢ u djelima "klasika“ - S. P. Huntingtona i M.
Janowitza — Sezdesetih godina proslog stoljeéa.! Stoga ovaj rad nema pre-
tenzije ulaziti u dublje teorijske rasprave o temi civilno-vojnih odnosa i de-
mokratskog nadzora. On je tezi$no usmjeren prema definiranju pragma-
ti¢ki upotrebljivih kriterija i mjerila.

Kao $to pokazuje praksa razvijenih demokratskih drzava, a o tome je
veé postignut i visok stupanj suglasnosti teoreticara — nema generalnog
odnosno opcéeprihvatljivog rjesenja demokratskog nadzora oruzanih snaga.
Posebno, nema "najboljeg modela" nadzora primjenjiva na sve zemlje. Svaka
drzava mora - sukladno naéelima svojeg ustavnog uredenja, te svojoj povi-
jesti, kulturi i obiljeZjima politi¢kog procesa — razviti svoj specifi¢an model.
Medutim, dok se formalni oblici demokratskog nadzora mogu osjetno raz-
likovati, analize i teorijska uopéavanja prakse pokazuju kako postoje te-
meljni “zajednic¢ki denominatori” odnosno nazivnici koji su opéeprihvatljivi
- zato jer su zajednic¢ki demokratskom tipu drustvenih odnosa. Njihovo
identificiranje omoguduje izgradnju metodolo§kog modela, ukljuc¢ujuéi kri-
terije za komparativnu analizu stanja demokratskog nadzora u vise drza-
va, ili za "studije sludaja‘“.

Na temelju njih se mozZe definirati skup pitanja, odnosno kriterija ana-
lize relevantnih za valorizaciju ve¢ ostvarenih prakti¢nih postignuéa, ili ob-
likovanje novih. y

1 Unato€ vrlo opseZznom opusu autora i radova koji su uslijedili nakon Huntingtonova
(“Soldier and the State: The Theory and Politics of Civil-Military Relations” -1957) i
Janowitzeva (“The Professional Soldier: Social and Political Portret” — 1960) rada, mo-
Ze se konstatirati da nista kapitalno novo nije otkriveno niti dodano teoriji civilno-voj-
nih odnosa i demokratskog nadzora oruzanih snaga. Radilo se samo o modifikacijama,
detaljnijim pojadnjenjima te preslaganju temeljnih teorijskih postavki.
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Iako pojmovno prihvaéeni kao neupitni, skala zajednickih denominato-
ra jo¥ je uvijek otvoreno teorijsko i analiti¢ko pitanje. Oni se razli¢ito tu-
maée i klasificiraju kod suvremenih autora. Stoga ovaj rad predstavlja je-
dan od pokusaja uspostave autenti¢ne liste koja bi se mogla upotrijebiti u
prakti¢ne svrhe. Rije¢ je, prije svega, o skupu nacela koja su kompatibilna
teoriji demokratskog nadzora, ali i praksi odnosa u najrazvijenijim demo-
kratskim drzavama. U tu kategoriju svrstana su i potencijalno opéeprih-
vatljiva rjesenja o predmetu, mehanizmima i ¢éimbenicima uspje$ne proved-
be nadzora. Tekst koji slijedi pregled je rezultata analize nekih od teorijskih
radova koji obraduju ovu temu, kao i rezultata uopéavanja praktiénih
iskustava.

Pojmovno odredenje i vaZnost demokratskog nadzora
oruzanih snaga

U pragmati¢koj politickoj komunikaciji, a ponegdje i u teorijskim raspra-
vama, jo$ uvijek se neprecizno i nedosljedno upotrebljavaju pojmovi “civil-
no-vojni odnosi”, “demokratski nadzor oruzanih snaga” i “civilni nadzor
oruzanih snaga”. Ponekad se éak uzimaju kao sinonimi, §to moze izazvati
nejasnoce i teSkoée u komuniciranju, a pogotovo valorizacijama pragmatic-
kih stanja ovih varijabli u pojedinim zemljama. U ovom radu ti pojmovi ko-
riste se u slijedeéem znacenju:

a) Izraz “civilno-vojni odnosi” u modernoj teoriji obuhvaca sve as-
pekte odnosa izmedu OS (kao politi¢ke, socijalne i ekonomske institucije) i
drustva (kao legalno uredene zajednice ili politickog/socijalnog/etnickog
pokreta) kojeg su one dio. Politi¢ka funkcija i pozicija vojske — koja odrazava
njihov odnos s institucijama i uzorcima politicke moéi u predmetnom drus-
tvu - ¢ini jezgru civilno-vojnih odnosa. Oni, medutim, takoder ukljucuju
druga pitanja kao §to su: Sire odnose vojske prema civilnom drustvu, per-
cepciju vojske od strane civilnog drustva i njegov odnos prema vojsci, vojni
etos o tome koje trebaju biti njene uloge, ekonomsku ulogu vojske i dr. U
politi¢koj praksi postoje razliéiti oblici i stupnjevi razvijenosti demokrat-
skih, te razli¢iti oblici nedemokratskih drZava - politickih pokreta, snaga,
subjekata i ¢imbenika. Buduéi da je u okviru svih njih moguée organiziranje
odredenih oruzanih snaga (formacija), a tako i uspostava civilno-vojnih
odnosa, heuristic¢ki je produktivno izrazu "civilno-vojni odnosi" pridodati
pridjev “demokratski”. Stoga, izraz “demokratski civilno-vojni odnosi”
predstavlja model odnosa civilne i vojne komponente drustva (drzave) koje
ima atribute istinskih demokratskih odnosa.

b) Izrazi “civilni nadzor” i “demokratski nadzor” oruzanih snaga éesto
se koriste kao sinonimi, a ponekad se i spajaju u izraz “civilni demokratski
nadzor”. Takvi pristupi nisu prihvatljivi zbog najmanje dva razloga. Na
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jednoj strani, bogata politi¢ka praksa pokazuje da je mogu¢ izraziti “civilni
nadzor”, koji nije demokratski.? Na drugoj, i u okviru politicke teorije i
prakse moZe se potvrditi teza da nadzor vojske, ako je zaista demokratski?
— ne moze istodobno biti necivilni odnosno protucivilni. Zato je dovoljno
govoriti o "demokratskom nadzoru oruzanih snaga" jer taj pojam, i to
neupitno, implicitno podrazumijeva da je on i civilni. Demokratski nadzor
oruzanih snaga u najuZem i esencijalnom smislu podrazumijeva podredi-
vanje oruzanih snaga legitimnim tijelima politi¢ke vlasti. To znaci da su
sve vazne odluke s podrudja obrane u nadleznosti institucija demokratske
civilne vlasti, te da vojska nema aktivnu ulogu ni izravni utjecaj u politici,
odnosno da u politickom procesu odredenog drustva nema elemenata od-
nosa militarizacije. Demokratski nadzor oruzanih snaga podrazumijeva da
su najvise vojne zapovjedne strukture odgovorne, u svim situacijama i as-
pektima organiziranja, uporabe i razvoja oruzanih snaga, predstavnicima
demokratski izabrane civilne vlasti. U §irem smislu, "demokratski nadzor
oruzanih snaga" podrazumijeva i sudjelovanje u tom nadzoru svih ostalih
politiékih subjekata demokratskog drustva — politickih stranaka, medija,
nevladinih organizacija, znanstvenih institucija, gradana pojedinaca i dr.
Demokratski nadzor oruzanih snaga, kao esencijalna komponenta civil-
no-vojnih odnosa, vazan je iz nekoliko razloga. Na unutarnjopoliti¢koj ra-
zini, on je jedna od klju¢nih komponenti demokratskog razvoja drzave i
drustva, te utjee na drustvenu stabilnost i kvalitetu obrambene sposob-
nosti drzave. Stoga njegovo poboljSanje, kao i njegovanje i razvijanje zdravih
civilno-vojnih odnosa u cjelini, predstavlja jedan od stalnih i trajnih prijeko
potrebnih uvjeta i kriterija razvoja demokratskog drustva. Na vanjskopoli-
tickoj razini, on je ¢imbenik izgradnje stabilnosti, sigurnosti i mira, te po-
vjerenja i suradnje medu drzavama. Naime, kvalitetan nadzor i zdravi ci-
vilno-vojni odnosi u drzavama pouzdana su brana njihovom konfliktnom i
agresivnom ponasanju na medunarodnoj razini. Zbog takve vaZnosti, ta
tema postala je jedno od temeljnih podrudja interesa i kriterija u procesu
priblizavanja tranzicijskih drZzava najvaznijim zapadnim sigurnosnim integ-
racijama (posebno NATO i EU). Za same oruzane snage, podvrgavanje pod
kvalitetan demokratski nadzor predstavlja izvor drustvenog legitimiteta, a
time i svestrane potpore drustva, bez koje ne bi mogle uspjesno djelovati.

2 Izraziti su primjeri fasizam, komunizam, neke suvremene arapske srednjoistoéne drza-
ve ili bivsi MiloSeviéev rezim u SRJJ.

3 Sto znati da vojska ima ulogu instrumenta vlasti, a nije subjekt te vlasti — to bi vodilo
u militarizam. To, takoder, znadi da su vlast i drustvo demokratski, odnosno da je vlast
legitimna - izabrana slobodnom voljom 8to je moguée veéeg kruga gradana - te da po-
sed étakve vlasti u nadzoru vojske sudjeluju i svi drugi politi¢ki subjekti demokratskog

rustva.
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Nadela demokratskog nadzora

Analiza postojeée teorije i prakse demokratskog nadzora oruzanih sna-
ga upuéuje na moguénost definiranja desetak temeljnih nacela koja mogu
posluziti kao kriteriji i metodolo§ko uporiste za relevantnu analizu stanja i
postignuéa u pojedinim drzavama ili grupama drzava.

1) Demokratski nadzor podrazumijeva aktivno upravljanje oruza-
nim snagama od strane institucija demokratske vlasti (ali i ostalih
politi¢kih subjekata) u njihovoj misiji potpore ostvarivanju interesa na-
cionalne sigurnosti. Sve institucije vlasti kojima je pravno regulirana nad-
leznost nadzora nad oruzZanim snagama, te odgovornost za nacionalnu
obranu u cjelini, moraju donositi odgovorne odluke o tom pitanju. Stoga
demokratski nadzor ne podrazumijeva, u sadrzajnom smislu, samo jed-
nostavno nadgledanje odnosno uvid u odluke i aktivnosti vojske od strane
subjekata nadzora. On se, prije svega, mora sastojati u kompetentnom i od-
govornom utjecaju na stanje i djelovanje oruzanih snaga.* Tek u tom sluca-
ju moZe se govoriti o aktivnom nasuprot pasivnom ili formalnom stanju
nadzora.’

2) Demokratski nadzor podrazumijeva politicku neutralnost i nean-
gaziranost vojske. Jamstvo da ¢e vojska izvrSavati volju civilne vlasti -
vojska koja posjeduje kudikamo veéu snagu od te vlasti — predstavlja bitan
i dugoroéan izazov nadzora u demokratskom drustvu®. Drustvena pozicija
vojske kao apoliti¢kog (ili bolje, politi¢ki neangaZiranog) drzavnog sluzbeni-
ka demokratske vlasti temeljni je element i kriterij demokratskog nadzora.

4 "...Ne moze se govoriti da imamo dobrar demokratski nadzor ako drzava ima vojsku koja
je u zbrei; nitko u vlasti stvarno ne zna koliko je bolni¢kih kreveta ekvivalent kostanja
bojni tenkova, ili civilne vlasti ne mogu identificirati koliko se tenkova zahtijeva za ob-
ranu drzave“, (C. Donnnelly, “Defence Transformation in the New Democracies; A Fra-
mework for Tackling the Poblem“, “NATO Review” No. 1, January 1997, str. 18.).

5 Aktivni oblik nadzora moze se usporediti s brigom roditelja nad djecom, pasivni s nad-
zorom zraénog prometa (usmjeren na sprjecavanje katastrofe, ali izbjegava bilo kakve
nalogodavne akcije), a formalni s kontrolom putovnica u zraénoj luci. (Usp., M. Carno-
vale, “NATO Partners and Allies: Civil-Military Relations and Democratic Control of
the Armed Forces”, PfP seminar, Bishkek, Kyirgyzstan, 1999. str. 4.).

6 Svjesno podvrgavanje organizacije koja raspolaze moénim oruzanim arsenalom civilnim
vlastima predstavlja temeljni izazov i problem demokratskog nadzora. To je bila i jedna
od centralnih tema najpoznatijih autora civilno-vojnim odnosima - Huntingtona i
Janowitza — koji su izlaz traZili u vojnom profesionalizmu kao tzv. “internom” mehaniz-
mu nadzora. Huntington je jatanje vojnog profesionalizma, na osnovi jasne podjele
nadleznosti civila i vojnika te prepustanje vojnicima autonomije u poslovima iz njihove
nadleznosti, postavio kao kljuénu varijablu koja ée dovesti do politi¢ke neutralnosti i
dobrovoljnog podvrgavanja vojske (“The Soldier and the State”, str. 83-84.). Nasuprot
Huntingtonu, M. Janowitz je isticao sklonost vojske prema politiziranosti i potrebu za
veéim civilnim nadzorom na puno vise razina vojnih poslova. Glavna svrha civilnog nad-
zora treba biti razvijanje standarda i kriterija za evaluaciju vojnih postignuéa i karakte-
ristika. Umjesto Huntingtonovog stati¢kog, idealnog tipa profesionalizma, Janowitz je —
kao osnovu za osiguranje civilnog nadzora - preporuéio profesionalnu etiku prosirenu s
osjecajem za samopostovanje i moralnu vrijednost. (“The Professional Soldier”, str. 440.).
Kasnije je uz ove esencijalne komponent teorija prepoznala i druge elemente kao §to su
zakoni, tradicija, integracija vojnika s civilnim institucijama i vrijednostima i dr.
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Njena uloga mora biti ograni¢ena na implementaciju policy izbora civilnog
vodstva. Zato je nelegitimno svako njeno angaziranje u domacoj politici, uk-
ljudujuéi pokusaje igranja odluéujuée uloge u odredivanju smjerova obram-
bene ili vanjske politike. Vojska treba braniti drustvo i demokraciju, a ne
teziti sudjelovanju u njihovom oblikovanju. Vazno je istaknuti da, pored
moguénosti “penetracije” vojske u politiku - kao izraza njene Zelje za in-
terveniranjem u politi¢ke procese — postoji i moguénost njenog “uvlacenja”
u politiku od strane samih politi¢ara. Kao i jednostrana intervencija vojske
u politiku protivno volji civilne vlasti, njeno koristenje od strane civilnih po-
liti¢kih elita u njihovim medusobnim nadmetanjima i politi¢kim konflikti-
ma podjednako je neprimjereno demokratskim politi¢kim odnosima. U tak-
vim situacijama vojska se mora suofavati s teskim moralnim dilemama i
politi¢kim odlukama — o tome kojim politi¢kim autoritetima treba biti lo-
jalna — 3to slabi njenu funkcionalnu uéinkovitost i potkopava vojni profe-
sionalizam.

3) Priroda politike i spoznate opasnosti koncentracije politi¢ke vlasti
i moéi rezultirale su - i u teoriji i u praksi — opéeprihvaéenim naéelom pod-
jele vlasti na zakonodavnu, izvr§nu i sudsku — kao jednim od temeljnih uv-
jeta razvoja demokracije. U praksi razvijenih demokratskih drzava je, kao
daljnja operacionalizacija nadela podjele vlasti, takoder usvojeno nacelo
“provjere i ravnoteze” (“check and balance”). Ta naéela u potpunosti vrijede
i za podrudje nadleznosti u nadzoru oruzanih snaga. Nadleznost uprav-
ljanja oruZanim snagama pribavlja veliku koli¢inu politi¢ke moéi i zato je
dobro da ona bude ravnomjerno podijeljena na vise institucija de-
mokratske vlasti, medu kojima je uspostavljen odnos medusobnog
nadzora, provjere i pozitivnog nadmetanja. Ta nadleZnost mora biti
podijeljena jer bi, u slu¢aju da netko ima kompletnu nadleZnost, moglo doéi
do uporabe vojske u politi¢ke svrhe — uklju¢ujuéi i moguénost uporabe od
strane jedne komponente vlasti protiv druge. Odgovornost za obranu
drzave moze se podijeliti na institucije civilne vlasti prema logici njihove
opce nadleznosti te zahtjevima operativnosti.” Pri tome je primarna podjela
nadleznosti izmedu zakonodavne i izvr§ne vlasti, koje moraju medusobno
suradivati u nadzoru vojske i poslovima povezanim s obranom, a vojska
mora uvazavati i slusati jednu i drugu komponentu.

4) Podjela nadleznosti i odnosi medusobne provjere i ovisnosti insti-
tucija civilne vlasti zakonito dovode do procesa nadmetanja, pa ¢ak i borbe
za utjecaj. To je pozitivni aspekt primjene nadela “provjere i ravnoteze”,

7 Sa stajalista operativnosti o¢igledno je da bi vazne strategijske odluke o uporabi OS u
ratu teSko mogao donositi parlament, ¢ije okupljanje bi bilo povezano s brojnim tesko-
¢ama. Primjerice, predsjednik drzave, s uredom premijera i osloncem na upravni dio mi-
nistarstva obrane i stoZer, kao i pripadajuéom infrastrukturom (u ratu s dobro urede-
nog zapovjednog mjesta), moze to uéiniti puno operativnije. Takoder, primjerenije je da
se vlada bavi konkretnim upravljackim pitanjima. "...Demokratski nadzor obuhvaéa up-
ravljanje vojnom aktivnoséu od strane vlade te parlamentarni nadzor i vlade i vojske"
(C. Donnelly, ibid., str. 17.).
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koji rezultira medusobnim nadmetanjem razli¢itih opcija rjeSenja, suéelja-
vanjem argumenata i, u konaénici, kvalitetnijeg odludivanja i ostvarivanja
interesa nacionalne sigurnosti. Da se taj poZeljan proces ne bi pretvorio u
nadmetanje koje je samo sebi svrhom, potrebno je kvalitetno i potpuno
jasno i precizno pravno reguliranje nadleznosti i medusobnih od-
nosa razli¢itih institucija civilne vlasti (parlamenta, predsjednika, vlade)
u nadzoru oruzanih snaga. Isto tako, vaZno je precizno pravno reguliranje
nadleZnosti, obveza i medusobnih odnosa svih drugih institucija koje omo-
guéuju operativnu provedbu demokratskog nadzora - kao $to su razli¢iti
odbori, povjerenstva, odgovarajuéa tijela drzavne uprave, savjetodavna tijela
i pojedinci i dr. Na kraju, ali ne i najmanje vazno, trebaju jasno i precizno
biti pravno regulirane nadleZnosti i obveze vojnih struktura prema insti-
tucijama nadleznima za demokratski nadzor. Samo jasno i precizno pravno
regulirane nadleZnosti i odnosi osiguravaju stabilno odvijanje procesa de-
mokratskog nadzora. Pitanja tko, §to i kako treba, moZe i mora provoditi i
omoguéiti provedbu nadzora ne mogu biti prepustena nereguliranom medu-
sobnom nadmetanju razliéitih institucija, jer bi to dovelo do potpune bloka-
de procesa i predstavljalo stalni potencijalni izvor ugrozavanja stabilnosti.

5) Civilna vlast ima svoju strukturu, odnosno razli¢ite komponente i
slozenu mrezu njihovih medusobnih odnosa. To mogu biti Sef (predsjednik)
drzave, parlament i vlada - ukljuéujuéi njihova posebna tijela nadlezna za
pitanja obrane, kao i civilni vladini duZnosnici i predstavnici u samom mi-
nistarstvu obrane. Vojni ¢elnici mogu imati razli¢ite modalitete odgovor-
nosti prema svakoj od ovih institucija $to, zajedno s moguénoséu razli¢itih
obiljezja njihovih medusobnih odnosa, uvjetuje realnu i legitimnu mogucé-
nost razvoja razli¢itih modela demokratskog nadzora oruzanih
snaga. Iako se u demokratskim drzavama iskristaliziralo logi¢ko i opée-
prihvaéeno nacelo — da nadleznosti na podruéju nadzora oruZanih snaga
moraju biti definirane sukladno prirodi i opéim nadleZnostima institucija
civilne vlasti — u praksi su, zbog moguénosti postojanja razliite strukture
te vlasti, moguca razli¢ita rjeSenja. Stoga je legitimno postojanje nekoliko
razli¢itih modela demokratskog nadzora oruzanih snaga, a time i modela
demokratskih civilno-vojnih odnosa. Nema opéeprihvatljivog modela i svaka
demokratska drzava mora razviti specifi¢an model, koji najbolje odgovara
njenim trenutaénim prilikama i razvojnim perspektivama.

6) Nadzor nad oruzanim snagama treba biti kvalificiran. On
ne smije biti kontraproduktivan i potkopavati razvoj obrambenih sposobnos-
ti, odnosno efektivnost i djelotvornost oruzanih snaga. Strategijske odluke
vezane za upravljanje razvojem i uporabom suvremenih oruzanih snaga
traZe visoku razinu ekspertnih znanja. Politi¢ari, gotovo u pravilu, nemaju
takvih znanja, i to je jedan od najvec¢ih izazova i problema suvremenog de-
mokratskog nadzora oruzanih snaga s kojim se suoéavaju i najrazvijenije
drzave. S druge strane, vojnici imaju visoka ekspertna znanja o tome, to
Je jedan od izvora njihovih frustracija i nevoljkog prihvaéanja nadzora od




26 Medunarodne studije, god. II., br. 3, 2002, str. 19-33

strane nekompetentnih politi¢ara. Najveéi je apsurd u tome, §to i 0 samom
demokratskom nadzoru oruZanih snaga vojnici obi¢no znaju vise od pros-
jeénih politidara. Odigledna potreba za prevladavanjem takva stanja jedan
je od razloga stalne aktualnosti i nedovrsenosti procesa razvoja civilno-voj-
nih odnosa, éak i u demokratski najrazvijenijim drzavama. Moderni politi-
¢ari moraju posjedovati minimum opéih znanja potrebnih za kvalificirano
praéenje i nadzor podruégja obrane i zato je pronalaZenje mehanizama koji
bi to omoguéili i pospjesili jedan od vrlo aktualnih izazova suvremenih ci-
vilno-vojnih odnosa u svakoj zemlji. Takoder, kvalificiranost nadzora bitno
se moze pobolj$ati oslanjanjem politi¢ara na struénu potporu savjetodav-
nih tijela i pojedinaca, stozernu potporu ekspertnih timova, ukljuc¢ivanjem
u proces nadzora drugih potencijalnih subjekata nadzora - kvalificiranih
medija, nevladinih organizacija, znanstvenih instituta, pojedinaca eksperata
za podrudje obrane i dr.

7) Demokratski nadzor oruzanih snaga treba biti ogranic¢en.
Buduéi da razvoj i uporaba oruzanih snaga obuhvacaju $irok raspon pita-
nja, rjeSenja i odluka, bilo bi kontraproduktivno da se nadzorom institucija
demokratske (civilne) vlasti obuhvate svi ti sadrzaji i aspekti. Subjekti raz-
voja bili bi preplavljeni masom pitanja kojima se trebaju baviti, a prekom-
jerno uplitanje u brojne pojedinacne i ¢isto vojno-struéne aspekte funkecio-
niranja oruZanih snaga narusilo bi njihovu operativnost.®

8) Buduéi da su sva strategijska pitanja i odluke koje trebaju biti pred-
met demokratskog nadzora vrlo sloZeni zato §to, osim ostalog, uvijek imaju
barem politi¢ku, vojno-struénu i operativno-provedbenu dimenziju (aspekt),
nadzor mora biti proces dvosmjerne komunikacije. Subjekti demo-
kratskog nadzora ne raspolazu potrebnom razinom i koli¢éinom posebnih
ekspertnih znanja, tako da moraju uvazavati prijedloge i savjete vojnih
-eksperata. Primjerice, nadzor kreiranja i provedbe obrambene politike ili
uporabe oruzanih snaga ukljuéuje, osim politi¢kog aspekta, kompleksna
vojno-strategijska i vojno-tehni¢ka pitanja koja zahtijevaju angaziranje voj-
ne ekspertize. Isto tako, takva pitanja mogu imati vazan utjecaj i implika-
cije za Sire politi¢ke odluke o obrambenoj politici i uporabi snaga. Bilo bi
neracionalno da politi¢ari donose odluke o takvim pitanjima bez savjeta
visokostruénih i iskusnih ¢asnika na visokim zapovjednim duznostima koji,
uostalom, imaju uvid u realno stanje stvari i raspolozivih snaga. Ekspertni
vojni savjeti ovakva tipa izuzetno su vazni za kvalitetu i efektivnost obram-
bene politike kao i svih vojnih aspekata vanjske politike $to, prirodno, ne
podrazumijeva da ¢e oni uvijek biti i kvalitetni, odnosno da obavezno tre-
baju biti usvojeni. Dodatno, to na¢elo moZe se specificirati kao primjerena

8 Bas zbog takve prirode demokratskog nadzora, postoje stalni izvori potencijalnih tenzi-
jainerazumijevanja izmedu civilnih politi¢ara i vojnika. O tom pitanju C. Donnelly obli-
kovao je jednu od najorginalnijih suvremenih misli na tom tematskom podruéju: "... Dr-
zava koja nema problema u civilno-vojnim odnosima i demokratskom nadzoru je drzava
koja nema demokracije“., (ibid. str. 17.).
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ravnoteza izmedu politickog usmjeravanja oruzanih snaga i prihvacanja
vojnog savjeta i ekspertize. Ona podrazumijeva dvosmjernu dinamiku od-
nosa i dvije vrste drustvenih institucija - civilne vlasti i vojske — na koje
gradani delegiraju realizaciju svojih interesa za funkcijama upravljanja i
obrane.’

9) Kako bi bio efikasan i pridonosio kvaliteti razvoja i uporabe oruza-
nih snaga, demokratski nadzor mora imati odgovarajuéi sadrzajni
profil. Ovo je naéelo antipod, ali i dopuna nacelu ograni¢enosti nadzora.
Njihova komplementarnost proistjee iz nedostatnosti jednostranog nega-
cijskog definiranja sadrZaja nadzora. Umjesto nastojanja za preciznim defi-
niranjem (samo) sadrzaja koji ne trebaju ¢initi predmet nadzora, bolje je
problem “napasti” i s druge strane — nastoje¢i precizirati $to treba biti nje-
gov predmet. Na taj nadin se, kombinacijom dvaju naéela suprotnog sadr-
7aja, smanjuje prostor nepoznatoga, nedefiniranog, odnosno upitnog.

10) Demokratski nadzor treba imati hijerahijsku dubinu, odnosno
viSe razina provedbenih mehanizama. To znaéi da sve razine zakonodavne
iizvréne vlasti trebaju sudjelovati u njegovoj provedbi. Osim veé¢ spomenute
ravnoteZe i medusobne provjere, takav pristup osigurava i primjereno “uda-
ljavanje” vojnih krugova od politi¢kog odluédivanja i poluga politicke moéi.
Nacelo hijerarhijske dubine demokratskog nadzora temelji se na jednostav-
nom racionalu da je vojsku laks$e nadzirati ako je "udaljenija” od nositelja
finalnog odluéivanja. Medutim, to vrijedi samo opéenito, i to u standardnim
uvjetima - kad nema sporova u podvragavanju vojske volji civilne vlasti.
To znadi, da uredenje odnosa prema ovom nacelu ne jaméi prevaniranje voj-
ne neposlugnosti, ve¢ samo “pritiska” vojnih ideja i interesa na donositelje
finalnih odluka. Stoga ono, prirodno, ima veéu vrijednost u mirnodopskim
nego u ratnim uvjetima, te u razvojnim pitanjima u odnosu na operativno
djelovanje.

Predmet demokratskog nadzora

U prethodnom tekstu, kroz naéelo ogranidenosti te odgovarajuéeg sadr-
Zaja nadzora, omeden je "prostor" na kojem treba tragati za sadrzajima koji
¢ine primjereni predmet nadzora. Sto trebaju nadzirati civilna vlast i drug-
tvo u odnosu na oruzane snage, odnosno koja je pitanja vazno obuhvatiti
kako bi bio ostvaren sadrzajan i produktivan nadzor - pitanja su koja poti¢u
¢itavu skalu potpitanja o sadrZaju i obiljeZzjima moderne politike u demok-
raciji, suStini obrambene i zadtitne funkcije demokratskog drustva, strate-

9 “..Institucije civilne vlasti moraju brinuti o oruzanim snagama, uvazavati ih i osigurati
financiranje kako bi se moglo razviti medusobno povjerenje te zajednicki interes u rje-
Savanju problema. Esencijalnost ove simbioze je u odgovornosti. Vojska je odgovorna
prema vladi,, vlada je odgovorna prema vojsci i prema parlamentu, a parlament je odgo-
voran prema ljudima”. (C. Donnelly, ibid., str. 18.).
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giji nacionalne sigurnosti i njenim podstrategijama, prirodi i obiljeZjima
vojne organizacije i dr. U modernim demokracijama civilni autoriteti mo-
raju sudjelovati u nizu aktivnosti s podrudja sigurnosti, kao §to su: ocjene i
procjene sigurnosnih pojava, definiranje sigurnosnih i obrambenih potreba
drustva, definiranje strategijskih odgovora na trenutne i buducée sigurnosne
izazove, postavljanje jasne misije i uloge oruzanim snagama, definiranje ok-
vira i resursa za njihovo organiziranje i razvoj, njihovo angaziranje u izvr-
$avanju postavljenih zadaéa i dr. Teorijska elaboracija cjelovitih odgovora
na sva ta pitanja zahtijeva (i zasluzuje) posebnu obradu. Stoga se, na ovom
mjestu, predmet demokratskog nadzora operacionalizira ¢isto pragmaticki
- sumiranjem koja su pitanja najée$ée predmet nadzora u razvijenim de-
mokratskim drzavama.
Uobiéajeno je da su u nadleznosti institucija civilne vlasti prioritetno:

- odludivanje o miru i ratu te o stanjima razli¢itih vrsta kriza;

- nadzor nad uporabom vojske - koji ukljucuje i upravljanje za vrijeme
uporabe;

- nadzor obrambene politike.

U svim demokratskim drzavama, nadleZznost odludivanja o stanjima u
kojima se nalazi drZava i drustvo, te o uporabi vojske u bilo kojim uvjetima
neupitno je i nepodijeljeno u rukama civilne vlasti. Vojni ¢elnici o tim pita-
njima imaju ulogu ekspertnog savjetovanja i predlaganja rjesenja, ali su u
konaénici obvezni djelovati u okvirima postavljenim od civilne vlasti.

Demokratski nadzor nad kreiranjem i provedbom obrambene politike!?
je, zbog izuzetne kompleksnosti tog pitanja, kudikamo sloZenije prirode.
Iako je obrambena politika jedne drzave cjeloviti entitet, ovisno o modelu
vlasti i demokratskog nadzora oruZanih snaga, moguée su razli¢ite razine
nositelja odnosno subjekata njezina kreiranja — s razli¢ito definiranim nad-
leZnostima i odgovornostima. Tako se moZe govoriti o obrambenoj politici
iz nadleZnosti parlamenta, vlade (predsjednika drzave) ili ministra obrane.
Medu njima mora postojati jasno razgraniéenje, te uspostavljen skladan
odnos jer drzava, kao politi¢ki entitet, moZe imati samo jednu obrambenu
politiku - koja se definira i provodi na nekoliko razina. Drugi aspekt sloZe-
nosti nadzora obrambene politike proizlazi iz toga $to njena konceptuali-

10 Pod obrambenom politikom podrazumijeva se artikulirani smjer, sadrzaj i na¢in djelo-
vanja iz nadleZnosti institucija vlasti jedne drzave ili grupe drzava na podruéju obrane.
U prakti¢nom smislu, ona je skup odluka (rjesenja) o temeljnim pitanjima obrane i o
tekuéem prakti¢nom djelovanju na tom podruéju u odredenom razdoblju. U najsirem
smislu, obrambena politika sadrzajno obuhvaéa: temeljnu obrambenu politiku (u koju
spadaju pitanja kao §to su ciljevi i na¢ela obrane/obrambene politike, koncept obrane,
"strategijsko postavljanje obrane“, uloga oruzanih snaga, potrebna opéa razina vojnih
sposobnosti i dr.), te “podru¢ne obrambene politike” (koje sadrze konceptualna rjesenja
i smjernice na pojedinim uzim podrudjima djelovanja kao &to su ustroj i razvoj OS, ob-
rambeno planiranje, personalno upravljanje, upravljanje obrambenim resursima, medu-
narodna vojna suradnja, opremanje, modernizacija, znanstveno istrazivanje i tehnoloki
razvoj i dr.).
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zacija i provedba ukljuéuje kompleksna vojno-struéna pitanja, za koja
vojska posjeduje najvisu razinu ekspertize i moze pruziti najkvalificiranije
struéne savjete. Stoga je upravo na tom podrudju najsloZenije odrediti i pro-
vesti u praksi primjerenu ravnotezu civilnog nadzora i uvazavanja vojne
ekspertize o obrambenim pitanjima. To je aktualno ¢ak i u drzavama s naj-
vi§im stupnjem razvoja demokracije, tako da su rasprave o nadleznostima i
odlukama na podrudju obrambene politike najées$ée predmetom sporenja i
nesporazuma politi¢ara i vojnika.

Na temelju prakse razvijenih demokratskih drzava i raspolozive litera-
ture o civilno-vojnim odnosima moZe se zakljuéiti da demokratski nadzor
kreiranja i provedbe obrambene politike treba obuhvatiti najmanje slijede-
¢a pitanja:

- opéi koncept obrambene politike (temeljni ciljevi i nacela, strategijsko
postavljanje obrane i dr.);

- opéu razinu potrebnih vojnih sposobnosti;

—ulogu, zadaée, veli¢inu i strukturu oruzanih snaga;

— visinu i globalnu strukturu obrambenog proraéuna;

- politiku medunarodne vojne suradnje,

- globalna nadela i provedbu personalne politike te

- politiku modernizacije, opremanja i nabave.

Tako su razgraniéenje i opis nadleznosti civilnih u odnosu na vojne au-
toritete na podruéju nadzora obrambene politike nedoreéeni i razli¢iti po
pojedinim drZavama, o¢igledno je da upravo o svim navedenim pitanjima u
praksi drzava tzv. "zapadnog civilizacijskog kruga" prevladava opée nacelo
dominacije civilnih autoriteta. Istinska demokracija podrazumijeva, kao je-
dan od svojih prijeko potrebnih uvjeta, da temeljna orijentacija vojske te
pitanja konceptualne i razvojne prirode trebaju biti predmet odlu¢ivanja po-
liticara, a ne vojnika. No, ne smije se zanemariti skala vaznih pitanja s pod-
rucja obrane o kojima vojska treba imati glavnu rije¢. To su, prije svega,
pitanja operativnog usmjeravanja razvoja i uporabe vojske, éije bi podvrga-
vanje civilnim autoritetima bilo kontraproduktivno.

Mehanizmi demokratskog nadzora

Najvazniji pomak u teoriji civilno-vojnih odnosa u odnosu na postavke
"klasi¢ne“ teorije Huntingtona i Janowitza dogodio se upravo na podrudju
definiranja i naglasavanja "vanjskih" mehanizama nadzora vojske!!. Pret-
hodno spomenuto naéelo hijerarhijske dubine upravo naglasava vaznost tih
"vanjskih“ mehanizama koji vojsku dovode u podredenu poziciju u odnosu

11 U odnosu na njihovo pretezno bavljenje "unutarnjim" aspektima sadrzanih u samoj pri-
rodi vojne organizacije te profesionalnom profilu i ponasanju vojnika.
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na civilnu vlast, bez obzira na njenu volju. Bitan mehanizam ostvarivanja
ovog nadela jest civilna administracija izvréne i upravne vlasti nadlezna za
podrudje obrane — posebno u ministarstvima obrane. RjeSenje prema kojem
je vojna zapovjedna struktura odgovorna civilnom ministru obrane, kao ¢la-
nu vlade, zajedniéko je gotovo svim demokratskim drzavama. Ako ministra
podupire jos i civilna administracije koja je stuéna u obrambenim pitanjima,
"dubina' nadzora u potpunosti je ostvarena.!? Profesionalno educirani civili,
koji mogu relevantno suradivati s vojnicima, a vojnici su ih spremni uvaza-
vati, idealna su personalna kombinacija u ministarstvima obrane kao cen-
tralnim institucijama za ostvarivanje demokratskog nadzora. Medutim, sam
omjer i kombinacija organizacijskih i funkcionalnih rjesenja razlikuju se od
drZzave do drzave, i tu se najbolje manifestira nacdelo razli¢itih modela nadzora.

Osim ministra obrane kao centralne figure u obrambenom establismentu,
izvréna i zakonodavna vlast moraju u vojnim nadleZnostima na tom pod-
rudju takoder biti stru¢no podrzane i savjetovane od civilnih eksperata. Na
taj naéin onemogucuju se “cehovne koalicije” koje bi mogle nastati zbog
veza lojalnosti medu osobljem vojne profesije, odnosno raznih interesnih
pobuda. Stoga su vojnici opéenito neprikladni za savjetni¢ka mjesta takve vr-
ste, iako je, u krajnjem slucaju (kad postoji nedostatak civilnih eksperata)
bolji vojnik ekspert nego nestruéan civil. U samom institucionalnom smis-
lu, vazno je da sva tijela civilne vlasti primjereno raspodijele i izvrsavaju
nadleZnosti nadzora. Primjerice, parlament treba preuzeti nadzor prora¢una i
opéi nadzor funkcioniranja namjenskih obrambenih institucija, ukljucéu-
juéi razvojna pitanja, izvr§na vlast mora se usmjeriti na nadzor funkcio-
nalnih priprema i sposobnosti itd.

Demokratski nadzor vojske u razvijenom demokratskom drustvu ne svo-
di se samo na aktivnosti institucija vlasti. Uloga nevladinih organizacija,
medija, znanstvenih institucija, predstavnika/glasnogovornika roénih voj-
nika, sindikata civilnih zaposlenika u obrambenim institucijama, politi¢-
kih stranaka takoder je izuzetno vazna i treba biti poticana.

Cimbenici uspjesnosti demokratskog nadzora

Nakon definiranja njegova logi¢kog racionala, sadrZaja i mehanizama,
za uspjesno provodenje demokratskog nadzora potrebni su i optimalni uv-
jeti. Ista rjeSenja mogu dati potpuno razlidite rezultate u razli¢itim uvjeti-
ma. Postoje brojni ¢imbenici koji pridonose kreiranju ambijenta u kojem se

12 U pogledu toga ima dosta problema i razli¢itosti medu demokratskim dr?avama. Prim-
jerice, u ministarstvu obrane Italije prevladavaju vojnici, ukljuéujuéi popunjavanje svih
najvisih upravljackih pozicija. Time se ne moZe negirati postojanje demokratskog nad-
zora koji desetlje¢ima uspje$no funkcionira. Isto tako, velik broj drzava, posebno tran-
zicijskih, suogen je s problemom nedostatka dovoljno struénih civila i institucionalnog
educiranja za takve poslove.
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nadzor prakti¢no realizira i koji utje¢u na njegov konaéni uéinak, odnosno
koji pospjesuju ili potkopavaju njegovu efektivnost. S obzirom na spektar
pitanja, na ovom mjestu se samo nabrajaju najvazniji od tih ¢imbenika.

— Opéa politi¢ka kultura drustva, a posebno da obrambenu (vojnu) prob-
lematiku i politiku razumiju sami politiéari. To znaci da ekspertna potpora
civilnim institucijama vlasti moZe pridonijeti rjeSavanju dijela problema.
Medutim, itekako je vazno da oni koji donose odluke razumiju temeljne
elemente materije i uzmognu valorizirati argumente i prijedloge;

- Povijesno naslijede, odnosno uzorci civilno-vojnih odnosa koje naslje-
duje odredeno drustvo doprinose uspostavi nacionalnih obrazaca i standar-
da ponasanja o tim pitanjima;

— Opéi unutarnji politi¢ki, ekonomski i socijalni kontekst svake pojedi-
ne drzave moze biti ambijent koji pridonosi ili potkopava demokratski nad-
zor. Primjerice, ako su u odredenom drus$tvu uspostavljeni stanje ustavnos-
ti i zakonitosti, jaméenje gradanskih prava i sloboda medija, takav ambijent
obeshrabruje vojnike od mije$anja u politiku;

— Transparentnost odluéivanja, kao i postojanje kvalificiranih (eksper-
tnih) javnih rasprava o obrambenim/vojnim pitanjima omoguéava javno
preispitivanje i utjecaj najsireg kruga subjekata na odluke nadleZnih insti-
tucija;

- Medunarodni kontekst, a posebno neposredno i regionalno okruzje
konkretne drzave nameée odredene standarde i generira utjecaje koji mogu
imati pozitivni ili negativni predznak. Primjerice, Zelje i perspektive uklju-
¢enja u NATO i EU snazno djeluju kao katalizatori pozitivog razvoja na
podrudju demokratskog nadzora;

- Vojna kultura i vojni profesionalizam su “unutarnji” éimbenici koji
pospjesuju efikasnost nadzora “izvana” i osiguravaju njegovo funkcionira-
nje u kriznim i nejasnim situacijama itd.

Zakljucak

1) Temeljni racional nadzora vojske u demokratskom drustvu proiz-
lazi iz potrebe da se moéna organizacija uspostavljena radi zastite drustva
od vanjskog ugroZavanja stavi u sluzbu drustvenih ciljeva te da se osigura
njeno sluZenje volji njegovih legitimnih politi¢kih predstavnika.

2) Iako je teorija civilno-vojnih odnosa definirala glavne varijable i od-
nose na tom podrudju, razli¢itost, dinamié¢nost i promjenjivost prakse zah-
tijeva stalno analiti¢ko praéenje i nova teorijska uopéavanja. Ne postoji
univerzalni i opéeprihvaéeni model demokratskog nadzora, ali se mogu de-
finirati zajedni¢ki denominatori koji imaju univerzalnu vrijednost i ulogu.

3) Sama skala zajedni¢kih denominatora takoder je potencijalni pred-
met dugoroéne teorijske rasprave. U ovom radu, kao njeni elementi defini-
rani su nacela, predmet, mehanizmi i ¢éimbenici nadzora. Kvaliteta odnos-
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no relevantnost njenog definiranja mjerljiva je spoznajnim parametrima.
To znaéi da ée se ona moéi valorizirati na temelju spoznajnih dometa u ana-
lizi konkretnih praktiénih stanja i modela demokratskog nadzora u pojedi-
nim drZavama ili grupama drzava. Takoder, oni mogu posluZiti kao osnova
za praktiénopoliti¢ko oblikovanje ili preispitivanje odnosa na podrudju de-
mokratskog nadzora.
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Summary

Democratic control over armed forces bears significance for devel-
opment of democracy in a society as well for development of well-
organised armed forces and their social legitimacy. In terms of foreign
affairs, it represents a factor of peace, stability and security. It has
been developing through different manifestations and thus deserves
a constant analytical observation and theoretical generalization. One
of important analytical and heuristic tools forms a definition of
so-called “common denominators” which can serve in comparative
analysis of position of practice in various countries, as well as in “case
studies” in certain countries. Furthermore, certain practical political
relations can be formed and regulated in accordance with these
denominators. This paper thus aims at their authentic definition on
the basis of analysis of existing theory and generalization of prac-
tice as it is in developed democratic countries. As common denomi-
nators, 10 fundamental principles, subject, mechanisms and factors
of democratic control have been defined. Quality, i.e. applicability
and cognitive range of established methodological model can be veri-
fied only by the means of its pragmatic valorization — analysis and
evaluations of concrete position of democratic control in certain coun-
tries or group of countries.




