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Sazetak Rad prikazuje formalne ovlasti koje zakonodavni okvir Sjedinjenih Ame-
rickih Drzava propisuje zakonodavnoj i izvrdnoj vlasti u pitanjima vojnih ovlasti.
Fokusirajuc¢i se na administracije posljednja cetiri ameri¢ka predsjednika, autori
pokusavaju dati odgovor na pitanje je li njihovo vojno djelovanje bilo u skladu s
Rezolucijom o ratnim ovlastima iz 1973. i Dopustenjima za upotrebu vojnih snaga
iz 1991., 2001. i 2002. Uzimajuci u obzir posljedice razvoja (vojne) tehnologije na
promjene nacina ratovanja i interpretacije raznih oblika vojnih sukoba, ovaj ¢lanak
poseban naglasak daje na istraZivanje odnosa dviju grana vlasti u suvremenom
dobu. U radu se analiziraju formalne nadleznosti koje predsjedniku propisuje ame-
ricko zakonodavstvo kao vrhovnom zapovjedniku oruzanih snaga te Kongresu kao
zakonodavnom tijelu kojem je zadaca biti protuteza predsjedniku. Kroz tri teorije
vojnih ovlasti analiziraju se vojna djelovanja Cetiri americka predsjednika te njihov
odnos s Kongresom. Zaklju¢no, autori donose smjernice za koje smatraju da bi
americko zakonodavstvo trebalo ukljucivati kako bi zakonodavna vlast odnose
modi u procesu vojnog djelovanja vratila u ravnotezu, kako je izvorno zamisljeno.

Klju¢nerijeci Rezolucija o ratnim ovlastima, Ovlastenje za upotrebu vojnih snaga,
suvremena tehnologija, ravnoteza moci, vojne ovlasti, teorija vojnih ovlasti

Uvod

Ustav Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava propisuje da je predsjednik drzave vrhovni
zapovjednik oruzanih snaga SAD-a. Cin vrhovnog zapovjednika ovlas¢uje ga da
otkloni svaku vojnu prijetnju Sjedinjenim Drzavama te da upravlja vojnim snagama.
Ustav takoder propisuje da Kongres jedini ima isklju¢ive ovlasti proglasenja rata

I
o~
[=)
o
)}
I
=
o
o
=
S
<
<
..‘:‘
wv
o
>
()
=
>
(©
e
(]
c
[e]
X
©
N
=
=
[e]
<
for,
©
f
>
A
>
N
i)
=
N
<
g
>
o
N
[
[
N4
i




I
I
o
(o]
©
>
2
%)
=}
I~
°
o
e}
4
%)
S
[}
E=
©
o
=)
e}
4
wv
2
©
>
2
T
©
c
<<

(Kos-Stanisi¢, 2000: 119; Yoo, 1996: 171). Predsjednik ima ovlast upravljanja vojnim
snagama nakon proglasenja rata, a Kongresu ostaje mogu¢nost uskrate financiranja
vojske kao sredstvo protuteze. Predsjednik moze uloziti veto na odluku Kongresa o
proglasenju rata, kao i na svaki drugi zakonodavni prijedlog, a Kongres moze dvo-
tre¢inskom ve¢inom nadglasati veto predsjednika. Ocevi utemeljitelji pribojavali su
se uzurpacije vojnih mo¢i od strane jedne grane vlasti koja bi potaknuta partikular-
nim interesima mogla negativno utjecati na vanjsku politiku i diplomaciju Sjedinje-
nih Drzava (Yoo, 1996: 174). Stoga, pouceni iskustvom europskih drzava, u kojima
su sve ovlasti vanjske politike i vojske bile u rukama monarha, odluc¢ili su se za
koncept kolektivnog odlucivanja izmedu Kongresa i predsjednika (Fisher i Adler,
1998: 6; Haas, 2017: 238). Ustavna podjela vojnih ovlasti stoga onemogucuje jednoj
grani vlasti potpunu kontrolu nad oruzanim snagama u mirnodopskom razdoblju.

Kongres je u svojoj povijesti proglasio rat svega pet puta: u Anglo-americkom
ratu, Americko-meksi¢kom ratu, Spanjolsko-americkom ratu te Prvome i Drugome
svjetskom ratu (Yoo, 1996: 177; Haas, 2017: 241). Nakon Drugoga svjetskog rata
predsjednici sve ¢esce koriste diskrecijsko pravo koristenja vojnih snaga koje upu-
¢uju u misije ili ratove bez odobrenja Kongresa (Bowles i McMahon, 2014: 388).
Predsjednik Harry Truman koristio je vojne snage da bi se uklju¢io u Korejski rat,
John E. Kennedy naredio je blokadu Kube, a Lyndon Johnson poslao je vojsku u
Juzni Vijetnam da bi zaustavio napredovanje Sjevernog Vijetnama. Stoga je Kongres,
poucen americkim vojnim angazmanom u Vijetnamu koji je trajao viSe od deset-
lje¢a, odlucio ponovno preuzeti kontrolu u svoje ruke kako bi vratio vojne ovlasti u
sustav ravnoteze. Iz te inicijative proizasla je 1973. Rezolucija o ratnim ovlastima
(War Powers Resolution) (Vance, 1984: 80; Deren-Antoljak, 1992: 66).

Medutim, suvremena praksa izvr$ne vlasti pokazuje tendenciju fleksibilnog
tumacenja tih ovlasti, osobito u kontekstu promjenjive prirode prijetnji i ratovanja.
Klasi¢ne ustavno-pravne definicije rata, poput one koju iznosi Charles L. Black -
prema kojoj svaka znacajna i kontinuirana upotreba vojne sile predstavlja rat, bez
obzira na formalnu deklaraciju (Black 1974, 19) - i dalje ¢ine temelj razumijevanja
ustavne ravnoteze moci. Ipak, njihova primjena suocava se s ozbiljnim izazovima u
eri cyber-ratovanja, autonomnih borbenih sustava, hibridnih prijetnji i terorizma.

Pojava globalnog terorizma, osobito nakon napada 11. rujna 2001., otvorila je
prostor za znatnu ekspanziju predsjednickih ratnih ovlasti pod opravdanjem zastite
nacionalne sigurnosti. Kako isti¢e Dorde Gardasevi¢, tzv. egzekutivni unilateralizam
manifestira se kroz zaobilazenje Kongresa i oslanjanje na $iroko formulirane ovlasti
iz Dopustenja za upotrebu vojnih snaga (AUMF) koje predsjedniku omogucuju
gotovo neogranicenu diskreciju u definiranju i vodenju ,rata protiv terorizma”
(Gardagevi¢ 2008, 87-88). Terorizam se tako konstruira ne samo kao sigurnosna
prijetnja ve¢ kao pravna kategorija koja omogucuje trajnije izvanredno stanje, ¢cime
se dodatno narusava ustavna ravnoteza. Popovi¢ i Pulji¢ isticu kako je trajno izvan-
redno stanje u americkoj politici oblikovalo cijelu generaciju istinskih vjernika u
izvr$nu vlast, bez obzira na njihovu politicku pripadnost. Predsjednik Lyndon B.
Johnson pokrenuo je ,rat protiv siromastva’, Richard Nixon ,,rat protiv kriminala” i
»rat protiv droga”, Jimmy Carter ,,rat protiv potro$nje energije”, George W. Bush ,rat
protiv terorizma’, dok je u novije vrijeme pokrenut ,rat protiv bolesti” za vrijeme
pandemije koronavirusa. Svrha ovih ratova otvorenog tipa (bez jasno izrazenog cilja
kojim bi on bio uspjesno okoncan) je diskurzivna mobilizacija javnosti u podrsci
normalizaciji izvanrednih ovlasti, $to omogucuje ostvarivanje politickih interesa
pod diskursom rata (Popovi¢ i Pulji¢, 2023: 28).



Sli¢no Gardasevi¢u argumentira i Davor Lapas, koji upozorava da se rat protiv
terorizma u praksi koristi kao pravni okvir za izvodenje vojnih operacija koje se
formalno ne nazivaju ratom, ali po svojoj naravi proizvode sve pravne i politicke
posljedice ratnog djelovanja (Lapa$ 2006, 224). Time se potvrduje obrazac u kojem
izvr$na vlast redefinira pojam rata, dok Kongres sve ¢es$ce biva isklju¢en iz odludiva-
nja o upotrebi sile. U tom kontekstu, ¢ak i kada se ne koristi konvencionalna vojna
sila, predsjednici opravdavaju vojno djelovanje kao dio $ire borbe protiv terorizma,
§to dodatno slabi nadzor zakonodavne vlasti nad upotrebom vojne sile.

U svjetlu gore obrazlozenog, autori u ovom radu analiziraju djelovanje suvre-
menih americkih predsjednika (21. stolje¢e) — Busha (2001. - 2009.), Obame (2009.
-2017.), Trumpa (2017. - 2021.) i Bidena (2021. - 2025.) - te njihov odnos s Kon-
gresom u pitanjima vojnih ovlasti kroz tri teorije vojnih ovlasti. Prikazuju odnos
zakonodavne i izvr$ne vlasti od kraja Drugoga svjetskog rata do 2025. godine. Tri
proucavane teorije vojnih ovlasti temeljni su koncepti koji su proizadli iz proucava-
nja sustava ravnoteze vlasti u Sjedinjenim Drzavama u pitanjima vojnih ovlasti.
Ovaj teorijski okvir je univerzalan i moze se primijeniti i u analizi odnosa snaga iz-
medu zakonodavne i izvr$ne vlasti i prilikom kreiranja drugih javnih politika koje
su u nadleznosti savezne vlasti.

Rad odgovara na pitanje u kojoj mjeri americka zakonodavna i izvr$na vlast
djeluju u skladu sa zakonodavnim ovlastima u pitanjima vojnih ovlasti u suvreme-
nome medunarodnom okruzenju (21. stoljece), posebno uzimajuéi u obzir utjecaj
tehnoloskog napretka na vojno djelovanje i njegovo pravno odredenje, te kako bi se
postoje¢i pravni okvir trebao reformirati s ciljem ponovne uspostave ravnoteze
medu ovim granama vlasti.

Drugi dio rada donosi pregled teorijskih pristupa koji se bave odnosima iz-
medu izvr$ne i zakonodavne vlasti u pitanjima vojnih ovlasti, a treci se bavi kontek-
stualnim prikazom zakonodavnog okvira koji definira odnos ovih dviju grana vlasti
u vojnim ovlastima. Cetvrti dio rada analizira vojna djelovanja etiriju suvremenih
predsjednic¢kih administracija te prikazuje kako je Kongres donosio odluke u skladu
s predsjednikovim djelovanjem. Kako bi se naglasila presudna vaznost utjecaja teh-
noloskog razvoja na promjene u suvremenim oruzanim sukobima koje generiraju
potrebu za regulatornom rekonceptualizacijom fenomena u fokusu istrazivanja, peti
dio rada analizira utjecaj nove tehnologije na moderne sukobe te prikazuje pravne
nedostatke u americkom zakonodavstvu u pitanju vojnih ovlasti, koje nije pratilo
spomenuti tehnologki razvitak. Zaklju¢no, autori donose prijedloge u svrhu izmjene
zakonodavnog okvira u cilju postizanja ponovne ravnoteze u odnosu izvr$ne i zako-
nodavne vlasti u pitanjima vojnih ovlasti.

U ovom istrazivanju koristene su metode dokumentarne i teorijske analize,
komparativna analiza predsjednickih praksi te normativna analiza zakonodavnog
okvira. Primjenom kvalitativne tematske analize interpretirani su podatci iz zako-
nodavnih izvora, politickih dokumenata i znanstvene literature kako bi se ispitala
sukladnost vojnih intervencija s vaze¢im pravnim normama te teorijski utemeljio
odnos izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti.

Teorijski okvir

Pri pisanju americkog Ustava, ocevi utemeljitelji imali su na umu britanskog mo-
narha koji je jedini imao ovlasti proglasenja rata i mira. Pouceni iskustvom tiranije
kralja, Zeljeli su kreirati snaznu izvr$nu vlast koja ¢e u svojim ovlastima ipak biti
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ogranicena utjecajem zakonodavnog tijela. Stoga je usvojen model podjele i ravno-
teze vojnih ovlasti u kojem Kongres jedini ima pravo proglasenja rata, dok predsjed-
nik ima sve ovlasti upravljanja vojnim snagama nakon $to je nastupilo ratno stanje
(Schlesinger, 1973: 28). No ovakav model ne ogranic¢ava predsjednika da upotre-
bljava vojne snage u obrambene svrhe ako je izvr§en napad na Sjedinjene Drzave,
vel ga ogranicava da samoinicijativno odvede drzavu u rat. U slu¢aju samoobrane
ne moze postojati ogranicenje, jer je nemoguce predvidjeti opseg nuznosti obrane
nacionalne sigurnosti (Schlesinger, 1973: 29). Prijetnje sigurnosti drzave su mnogo-
brojne i stoga nije moguce ograniciti ovlasti obrane drzave. Ova je ovlast klju¢na
zato $to Kongres ne zasjeda kontinuirano, stoga je nuzno ovlastiti predsjednika da
odgovori na napad i bez odobrenja zakonodavnog tijela.

Iz ovakvog poimanja vojnih ovlasti proizasla je teorija primata izvr$ne vlasti,
¢iji zagovornici tvrde da Ustav predsjedniku daje isklju¢ivu ovlast upravljanja voj-
nim snagama, te da je svako drugo djelovanje od strane Kongresa ograni¢avanje
njegove vladavine kao vrhovnog zapovjednika oruzanih snaga. Jedan od glavnih
predstavnika te teorije je John Yoo, koji je kritizirao tumacenja da Kongres jedini
moze dati dozvolu predsjedniku za vojnim djelovanjem. Yoo smatra da predsjednik
ima inicijativu u vojnim djelovanjima, dok Kongres ima ovlasti financijske kontrole
nad djelovanjem. Time je zakonodavno tijelo zapravo sudac koji odlucuje je li vojno
djelovanje predsjednika opravdano - ako jest, onda ¢e nastaviti financijski podrza-
vati predsjednikovo djelovanje, a ako nije, onda ¢e mu uskratiti novéana sredstva
(Yoo, 2002: 1640). Predsjednikova vojna inicijativa proizlazi iz ustavnih ovlasti kre-
iranja vanjske politike i kontrole nad vojskom, ali je on ogranicen ¢injenicom da od
Kongresa redovito mora traziti financiranje. Ustavna klauzula o proglasenju rata od
strane zakonodavnog tijela ne ograni¢ava predsjednikove ovlasti u korist Kongresa,
ve¢ daje zakonodavcima pravnu ulogu u procesu odlucivanja (Yoo, 1996: 295).

U ranoj povijesti Sjedinjenih Drzava, ¢ak i predsjednici koji su uzurpirali go-
tovo svu vlast u svojim rukama, poput Andrewa Jacksona, prepustali su Kongresu
odluke u situacijama koje su predstavljale prijetnju ratom (Schlesinger, 1973: 56).
Tek nakon Drugoga svjetskog rata predsjednici postaju sve slobodniji u odluc¢ivanju
o upotrijebi vojnih snaga, prvo sudjelovanjem u Korejskom, a zatim i u Vijetnam-
skom ratu. Novi institucionalni okviri nastali po zavrsetku Drugoga svjetskog rata,
poput Ujedinjenih naroda i Sjevernoatlantskog saveza, dali su predsjedniku mogu¢-
nost koristenja vojnih snaga bez odobrenja Kongresa jer su se pozivali na meduna-
rodne sporazume. Tako je predsjednik Truman 1950. uputio zra¢ne i kopnene snage
u pomo¢ Juznoj Koreji u obrani granice na 38. paraleli, sukladno odluci Vije¢a si-
gurnosti Ujedinjenih naroda (Fisher, 2007: 161). Iako zakon kojim je propisano su-
djelovanje Sjedinjenih Drzava u Ujedinjenim narodima zahtijeva odobrenje oba
doma Kongresa za sudjelovanjem vojnih snaga u misijama UN-a, to nije sprijecilo
Trumana da nastavi djelovanje u Koreji i bez suglasnosti zakonodavnog tijela (Fis-
her, 2007: 162). Isto tako, predsjednik Clinton upotrebljavao je vojne resurse za su-
djelovanje u misijama NATO-a u Bosni i Hercegovini (Yoo, 1996: 298). Nakon
Drugoga svjetskog rata, ve¢ina predsjednika unilateralno je odlucivala o koristenju
vojnih snaga, uglavnom bez konzultacija s Kongresom.

Yoo takoder tvrdi da je nakon Drugoga svjetskog rata Kongres samoinicijativno
prepustio vece ovlasti predsjedniku, uglavnom ne uskracujuci financiranje vojnog
djelovanja. Tijekom hladnog rata predsjednici su poduzimali vojne operacije za koje
su smatrali da su u skladu s nacionalnim sigurnosnim interesima u inozemstvu. Ta



djelovanja iziskivala su znatne financijske, materijalne i ljudske resurse koje je je-
dino Kongres mogao podrzati. U svim sluc¢ajevima Kongres je odobrio financiranje
vojnog djelovanja, istovremeno prigovarajuci da predsjednik nema ovlasti samoini-
cijativno djelovati (Yoo, 1996: 296). Nakon zavrsetka hladnog rata, predsjednici su
nastavili djelovati bez odobrenja Kongresa, posebno nakon teroristi¢kih napada na
Sjedinjene Drzave 2001. godine (Yoo, 2002: 1684).

Druga teorija poimanja vojnih ovlasti nazvana je teorijom kongresne nadmoci,
¢iji je najistaknutiji predstavnik Louis Fisher. U svome najznacajnijem djelu, on
tvrdi da Ustav jedino Kongresu daje ovlasti zapocinjanja vojnog djelovanja, $to uk-
lju¢uje proglasenje ratnog stanja, ali i bilo koju drugu oruzanu silu (Fisher, 2013:
23). U svome ranijem radu isti¢e kako je dramati¢an prekid s postoje¢im modelima
vlasti u Europe bila jasna namjera ustavotvoraca, posebno onima koje je imala Ve-
lika Britanija, u kojoj su monarsi imali svu vlast vojnog djelovanja isklju¢ivo u svo-
jim rukama (Fisher i Adler, 1998: 6). Da bi se razumjela namjera oceva utemeljitelja,
potrebno je i prouciti njihove govore s ustavne konvencije gdje ih se ve¢ina zalagala
upravo za ovaj model. Ipak, napravljena je distinkcija izmedu proglasenja rata i ra-
tovanja u obrambenom smislu. Predsjedniku je dana ovlast unilateralnog djelovanja
u slu¢aju napada na Sjedinjene Drzave jer takve hitne situacije zahtijevaju brzo od-
lu¢ivanje koje moze donijeti samo pojedinac. Zakonodavno tijelo je sporo i podra-
zumijeva dugu i iscrpnu deliberaciju pri dono$enju odluka te takvo odlu¢ivanje nije
prikladno u hitnim situacijama (Fisher i Adler, 1998: 8). Stoga ovaj model savrseno
djeluje samo u zaustavljanju pojedinca na celu drzave da voden partikularnim inte-
resima djeluje samoinicijativno.

Nadmo¢ Kongresa vidljiva je i u usvajanjima zakona ili zakonskih amandmana
kojima je zabranjeno slanje snaga u vojno djelovanje u inozemstvu. Tako je tijekom
Vijetnamskog rata zabranjeno upucivanje kopnenih snaga u Laos i Tajland, a tije-
kom 1980-ih zabranjeno je slanje vojnih snaga u Nikaragvu (Stevenson, 2007: 33).
Kongres takoder ima zadnju rijec i pri zavrSetku rata, koji uglavnom zavrsavaju
medunarodnim mirovnim sporazumima. Za razliku od proglasenja rata koji mora
biti usvojen u oba doma, o mirovnom sporazumu odlucuje isklju¢ivo Senat kojemu
je povjerena zadaca usvajanja medunarodnih sporazuma. Cak i u slu¢ajevima posti-
zanja primirja, bez odluke Kongresa nije moguce posti¢i zavrsetak vojnog djelova-
nja u inozemstvu. Najpoznatiji je slucaj zavrsetak Prvoga svjetskog rata, kada je Se-
nat odbio ratificirati Versajski mirovni sporazum. Tek nekoliko godina kasnije je
usvojena rezolucija kojom je naredeno povlacenje americkih snaga iz Njemacke
(Stevenson, 2007: 67-69).

Treca teorija, nazvana teorija podijeljenih ovlasti, smjestila se izmedu ove dvije
krajnosti i tvrdi da su ratne ovlasti podijeljene izmedu predsjednika i Kongresa. Ona
pociva na tekstualizmu, odnosno pravnom tumacenju koje se oslanja na doslovni
tekst ustava ili nekog zakona. Michael Ramsey temelji ovu teoriju na tumacenju
pojma ,,objave rata” koje se moze odnositi ili na formalnu objavu rata ili zapocinja-
nje oruzanih napada protiv neprijatelja. Ovo poimanje temelji se na zaklju¢cima
Johna Lockea da se rat moze objaviti rije¢cima ili djelom (Ramsey, 2002: 1545).
Prema ovoj teoriji, Kongres ima mogucnost objave rata na dva nacina - sluzbenom
objavom i zapocinjanjem oruzanog sukoba. Ova teorija odbacuje primat izvr$ne
vlasti u kojoj predsjednik kreira vanjsku politiku, a time i ratno stanje.

S druge strane, u slu¢aju napada na Sjedinjene Drzave, predsjednik ima apso-
lutno pravo obrane drzave i za to ne treba traziti odobrenje Kongresa. Formalna
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objava rata ocekuje se samo u vrijeme mira, dok napad sam po sebi daje predsjed-
niku ovlast da odgovori i vodi sukob do njegova zavrsetka. Ramsey takoder istice
kako se ,,objava rata” odnosi samo na rat u uzem smislu, dok u bilo kojem drugom
vojnom djelovanju predsjednik ima slobodu djelovanja. To se odnosi na prijetece ili
provokativne radnje druge strane koje ponekad daju opravdan povod za oruzani
odgovor koji ne znac¢i rat. Budu¢i da pojam ,,0bjave rata” jasno ne obuhvaca i ove
mogucénosti, djelovanje u takvim situacijama dijelom je predsjednikovih ovlasti u
vanjskim poslovima (Ramsey, 2002: 1547).

U raspravi o ravnotezi snaga u pitanjima vojnih ovlasti primjetan je izostanak
sudbene vlasti kao trece grane vlasti u americkom sustavu ko¢nica i ravnoteza. Izo-
stanak nije slucajan jer su se sudovi ustrajno odbijali ukljuéiti u ovu raspravu. John
Yoo smatra i da su ustavotvorci vjerovali da sudjelovanje sudbene vlasti nije ni po-
trebno zbog strukture koja je nastala u podrucju ratnih ovlasti. Ocevi utemeljitelji
namjerno su vojne ovlasti ostavili nedorecenima, kako bi zakonodavna i izvr$na
vlast branile svoje privilegije u odnosu na drugu granu, istovremeno suradujudi s
drugom stranom kako bi uspjesno vodile rat. Time je namjerno usporen proces
ulaska u rat. Sudovi stoga nemaju ustavne mjere kojima ¢e oni utjecati na ove od-
nose i vratiti odnose u Ustavom zamisljenu ravnotezu (Yoo, 1996: 296).

Zakonodavni okvir

Tijekom $ezdesetih godina dvadesetog stolje¢a Kongres je postajao sve vise frustri-
ran unilateralnim djelovanjima predsjednika u pitanjima vojnih ovlasti. Vrhunac je
nastao nakon dugogodis$njega iscrpljujuceg rata u Vijetnamu koji je Sjedinjene Dr-
zave kostao financijski, resursno, ali i u ljudskim Zivotima, da bi zavrsio bez zeljenog
uspjeha. Stoga je Kongres kona¢no htio stati na kraj predsjednikovoj dominaciji te je
1973. usvojio Rezoluciju o ratnim ovlastima s ciljem onemogucavanja predsjednika
da koristi vojne snage bez njihova odobrenja, osim u izvanrednim slucajevima
(Vance, 1984: 81; Yoo, 1996: 180; Bowles i McMahon, 2014: 308). Ideja je bila kodi-
ficirati namjeru oceva utemeljitelja da o vojnom djelovanju SAD-a moraju kolek-
tivno odluciti zakonodavna i izvr$na vlast. Rezolucijom je zamisljeno da predsjednik
moze koristiti vojne snage u tri slucaja: (i) da odvrati oruzani napad na teritorij
Sjedinjenih Drzava i uzvrati napad, (ii) da odvrati oruzani napad na americke vojne
snage koje su stacionirane izvan teritorija SAD-a te (iii) da izbavi ugroZene americke
drzavljane koji su se zatekli u stranim drzavama (Fisher i Adler, 1998: 2). Rezoluci-
jom je propisano da se predsjednik mora konzultirati s Kongresom prije koristenja
vojnih snaga bilo gdje u svijetu. Predsjedniku je takoder odredeno da koristi vojne
snage: (i) kada Kongres proglasi rat, (ii) kada Kongres propi$e posebne ovlasti za
djelovanje te (iii) kada su Sjedinjene Drzave ili njezine vojne snage napadnute
(Vance, 1984: 81; Kongres, 1973). Ako predsjednik koristi vojne snage bez odobre-
nja Kongresa, ima rok od 48 sati u kojem mora obavijestiti zakonodavce o svom
djelovanju. Ako ne dobije odobrenje za daljnje djelovanje, pocinje te¢i rok od Sezde-
set dana u kojem mora povudi vojne snage iz misije. Rok moze biti produzen za
narednih trideset dana ako predsjednik uvjeri Kongres da je potrebno dodatno vri-
jeme za sigurno povlacenje (Vance, 1984: 82; Yoo, 1996: 181).

Rezolucija o ratnim ovlastima nije usvojena bez trzavica izmedu zakonodavne i
izvr$ne vlasti. Nakon usvajanja u oba doma Kongresa, predsjednik Richard Nixon
(1969. - 1974.) ulozio je veto tvrdedi da je ona protuustavna i da ograni¢ava njegove
ovlasti. No Kongres je dvotre¢inskom ve¢inom u obama domovima uspio nadglasati



predsjednikov veto te je zakon stupio na snagu (Fisher i Adler, 1998: 4). Unato¢
tome, Nixon je smatrao da zakon ograni¢ava njegove ustavne ovlasti vrhovnog za-
povjednika oruzanih snaga te je odbijao djelovati u skladu s njime. Njegovi nasljed-
nici, Gerald Ford (1974. - 1977.) i Jimmy Carter (1977. - 1981.), pouceni iskustvom
rata u Vijetnamu, gotovo da i nisu koristili vojne snage za vanjskopoliticko djelova-
nje. No ve¢ je Ronald Reagan (1981. - 1989.) nastavio s politikom kori$tenja vojnih
snaga bez odobrenja Kongresa, koriste¢i ih u Libanonu, Grenadi, Libiji i Perzijskom
zaljevu (Fisher i Adler, 1998: 10). Kasniji predsjednici uglavnom su se pozivali na
rezolucije Vijeca sigurnosti Ujedinjenih naroda ili misije NATO-a pri koriStenju
vojnih snaga, tvrde¢i da im one daju mandat u medunarodnim intervencijama bez
konzultiranja s Kongresom (Hendrickson, 1998: 247; Burns, 2021: 462). Upravo
ovaj problem isticu i Young i drugi u svom djelu Restoring Balance: An Academic
Review of Arguments For and Against the Restriction of Presidential War Powers, jer
se postavlja pitanje jesu li NATO i UN operacije izuzete od odredbi Rezolucije o
ratnim ovlastima, odnosno jesu li medunarodne obveze iznad zakonodavnog okvira
Sjedinjenih Americkih Drzava (Young i dr. 2023). Svega jednom je predsjednik
SAD-a djelovao sukladno ¢lanku 5. NATO saveza, i to nakon teroristi¢kih napada
11. rujna 2001. godine, iz ¢ega su proizasle dvije NATO misije — Eagle Assist i Active
Endeavour (Tetrais, 2016: 4).

Unato¢ tvrdnji gore navedena Cetiri predsjednika, da Rezolucija ogranicava
njihove ustavne ovlasti (Yoo, 1996: 181), tekst Rezolucije isti¢e da namjera zakono-
davca nije bila i¢i u tom smjeru. Upravo suprotno, ideja je bila jasno definirati vojne
ovlasti izvr$ne i zakonodavne vlasti (Vance, 1984: 85). Htjelo se uspostaviti kolek-
tivno odlucivanje o slanju vojnih snaga u medunarodne misije, prisiljavajuéi pred-
sjednika da se savjetuje s Kongresom prije pocetka djelovanja. No Kongres nije us-
pio u svom naumu jer su predsjednici uglavnom obavjestavali zakonodavce o djelo-
vanju nakon $to su ve¢ poslali vojne snage u misiju, a naj¢es¢e nisu ni smatrali da
imaju ikakve obaveze prema zakonodavnom tijelu (Vance, 1984: 90). Predsjednici
Reagan, George H. W. Bush i Bill Clinton obavjestavali su Kongres nakon $to su
poslali vojne snage u misiju, no ni u jednom trenutku nisu trazili od Kongresa bilo
kakvo savjetovanje koje je od njih trazila Rezolucija (Yoo, 1996: 182).

Kriti¢ari Rezolucije tvrde da ona u stvarnosti nije ogranicila predsjednika u
kori$tenju vojnih snaga bez konzultiranja sa zakonodavcima, ve¢ mu je dala pot-
punu slobodu djelovanja u vremenskom okviru od $ezdeset (odnosno devedeset)
dana. Treci ¢lanak zakona jasno navodi da se predsjednik mora konzultirati s Kon-
gresom kada to okolnosti zahtijevaju, ali nije jasno definirano $to to podrazumijeva.
Stoga Fisher i Adler (1998: 3) smatraju da ta odredba zapravo predsjedniku dodje-
ljuje diskrecijsko pravo odlucivanja kada se konzultirati i u kojem obliku. Predsjed-
nici su uglavnom tu odredbu tumacili time da je dovoljno obavijestiti Kongres na-
kon izvrSene misije, dok su zakonodavci zamislili da kolektivno odlucivanje pret-
hodi bilo kojoj intervenciji (Fisher i Adler, 1998: 3). Nedostatak zakona takoder se
krije u ¢injenici da Sezdesetodnevni vremenski okvir u kojem predsjednik mora
povudi vojne snage iz medunarodne misije krece teci tek kada predsjednik formalno
obavijesti Kongres o poduzetom djelovanju. Dakle, ako predsjednik ne obavijesti
¢lanove Kongresa o vojnom djelovanju, rok ne moze ni poceti teci. Stoga predsjed-
nik moze djelovati u bilo kojem obliku kojem zeli, bez realnih ogranicenja svog
djelovanja. Kongresu jedino ostaje moguénost usvajanja novog zakona kojim bi
ogranicio predsjednika u vojnom djelovanju u danoj misiji (Fisher i Adler, 1998: 11).
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Brien Hallet smatra da je Kongres pocetkom 21. stolje¢a prepustio svoje duzno-
sti proglasenja rata predsjedniku, odnosno sveo svoje ovlasti na puko izglasavanje
vojnog djelovanja koje je predsjednik naumio (Hallet, 2012: 134). Arthur Schlesin-
ger tvrdi da je tijekom hladnoratovskog razdoblja predsjednik na sebe preuzimao
sve vi$e ovlasti koje su ustavom propisane Kongresu. Posebno se to odnosi na vanj-
skopoliticko i vojno djelovanje, gdje su predsjednici postupno prosirivali svoje ovla-
sti pod izgovorom izvanrednog stanja (Schlesinger, 1973). Vrhunac se dogodio na-
kon teroristickih napada na 11. rujna na Sjedinjene Drzave, kada je Kongres gotovo
jednoglasno dao predsjedniku Siroke ovlasti u borbi protiv terorizma. Zakon nazvan
Ovlastenje za upotrebu vojnih snaga (Authorization for Use of Military Force) usvo-
jen je svega nekoliko dana nakon napada na SAD, i u nekoliko neprecizno definira-
nih re¢enica daje predsjedniku ovlasti da ,,koristi sva prikladna sredstva protiv svih
drzava, organizacija ili pojedinaca koje su planirale, sudjelovale ili pomagale u izvr-
$enju teroristickih napada na Sjedinjene Drzave, da bi sprije¢io buduce teroristicke
napade na Sjedinjene Drzave” (Kongres, 2001). Problem ovog zakona i davanja
ovako $irokih ovlasti izvr$noj vlasti krije se u ¢injenici da nije jasno definirano tko je
subjekt protiv kojeg se SAD bori, §to je cilj te borbe i kojim ¢e ¢inom te ovlasti pre-
stati postojati (Burns, 2021: 474).

Ve¢ iduce godine Kongres je usvojio novi zakon, nazvan Ovlastenje za upotrebu
vojnih snaga protiv Iraka iz 2002. (Authorization for Use of Military Force Against
Iraq Resolution of 2002) kojim je predsjedniku dana ovlast za invaziju na Irak. Kao i
u Ovlastenju za upotrebu vojnih snaga iz 2001., i ovdje su predsjedniku dane $iroke
ovlasti za djelovanje, ali je ovog puta kao cilj vojnog djelovanja jasno naznacen Irak
(Kongres, 2002). Ovlastenje za upotrebu vojnih snaga protiv Iraka iz 2002. tekstom
i danim ovlastima vrlo je sli¢cno Ovlastenju za upotrebu vojnih snaga protiv Iraka
koje je Kongres usvojio 1991., ¢ime su predsjedniku Georgeu H. W. Bushu dane
ovlasti za pokretanje operacije Pustinjska oluja. Njome je ozakonjena invazija na
Irak kako bi se natjeralo Saddama Husseina na povlacenje vojnih snaga iz okupacije
Kuvajta (Pearcy, 2019: 4).

Mandati suvremenih predsjednika

Ovaj dio rada donosi pregled vojnog djelovanja Cetiri posljednja ameri¢ka predsjed-
nika - Georgea W. Busha, Baracka Obame, Donalda Trumpa i Joea Bidena, te njihov
odnos s Kongresom u provodenju vojnih ovlasti.

Administracija Georgea W. Busha (2001. - 2009.)

George W. Bush (R) je tijekom svoje predsjednicke kampanje 2000. ¢esto kritizirao
predsjednika Billa Clintona i njegovo vanjskopoliticko djelovanje, smatrajuci da li-
beralni multilateralizam nije rjeSenje za americke interese. Isticao je da ¢e u svom
djelovanju biti selektivniji u pitanju upotrebe vojne sile te se zalagao za manje inter-
vencionisticku vanjsku politiku (Santos i Teixeira, 2013: 140). No stvari su se dra-
sticno promijenile ve¢ u prvim mjesecima njegova mandata, nakon teroristickih
napada na Sjedinjene Drzave 11. rujna 2001. Nakon toga, predsjednik Bush radi-
kalno mijenja svoju vanjskopoliti¢ku ideologiju i prihvac¢a neokonzervativnu viziju
proaktivnoga vanjskopolitickog djelovanja temeljenog na ameri¢koj vojnoj modi.
Njegova doktrina temeljila se na obrani mira bore¢i se protiv medunarodnog tero-



rizma, preventivnom djelovanju protiv teroristickih i drugih organizacija, unilatera-
lizmu, vojnoj nadmodi i ,izvozu” demokracije (Santos i Teixeira, 2013: 141-142).

Bushevoj administraciji Kongres je dao Siroke ovlasti za djelovanjem u borbi
protiv terorizma usvojivsi Ovlastenje za upotrebu vojnih snaga. Stoga se on pozvao
na ovaj zakon pri invaziji na Afganistan (2001.), temeljeci svoje djelovanje na pravu
na samoobranu protiv drzava koje podupiru terorizam (Quigley, 2003: 545). Sjedi-
njenim Drzavama u toj misiji pridruzilo se nekoliko saveznika, uklju¢ujuci Ujedi-
njeno Kraljevstvo, Njemacku, Francusku, Australiju i Kanadu. Sredinom studenog
iste godine saveznicke snage zauzele su glavni grad Kabul, ¢ime je talibanska vlast
srusena, te je uspostavljena prijelazna vlast (Fisher, 2013: 281). Kongres je u listo-
padu 2002. usvojio Ovlastenje za upotrebu vojnih snaga protiv Iraka iz 2002. koje je
predsjedniku dalo Siroke vojne ovlasti za djelovanje na teritoriju Iraka. Bush je mje-
secima prije pocetka rata tvrdio da mu je rat zadnja opcija te je pozivao Saddama
Husseina da dopusti neovisnim istraziva¢ima da utvrde (ne)postojanje oruzja za
masovno unistenje na irackom teritoriju. Istina je bila da je Bush odavno donio od-
luku za invaziju na Irak i da nista nije moglo promijeniti njegovo misljenje (Me-
arsheimer, 2011).

Predsjedni¢ka administracija pozivala se na ustavne ovlasti vrhovnog zapovjed-
nika, kao i na dva Ovlastenja za upotrebu vojnih snaga, isti¢u¢i da ne postoji ogra-
nicenje predsjednikovom vojnom i vanjskopolitickom djelovanju (Burns, 2021: 21).
Nekoliko demokratskih kongresnika pokusalo je zaustaviti predsjednika, pokre-
nuvsi neuspje$nu sudsku tuzbu protiv izvr$ne vlasti. Administracija je ispostovala
dio Rezolucije o ratnim ovlastima koja nalaze predsjedniku da obavijesti Kongres o
zapocetom vojnom djelovanju u roku od 48 sati, ali se Bush nije savjetovao s ¢lano-
vima Kongresa pri dono$enju odluke (Paul, 2008: 675). Vojni ciljevi ispunjeni su u
roku mjesec dana nakon $to je okupiran glavni grad Bagdad i Saddam Hussein svr-
gnut s vlasti (Fisher, 2013: 282). Unato¢ ostvarenju ciljeva, zbog nejasno definiranih
¢lanaka Ovlastenja koje predsjedniku daju Siroke ovlasti za djelovanje, americka
prisutnost u Afganistanu i Iraku nastavila se jo$ niz godina.

Administracija Baracka Obame (2009. - 2017.)

Dolaskom na vlast Baracka Obame (D) mijenja se vanjskopoliticka doktrina Sjedi-
njenih Americkih Drzava. Za vrijeme iscrpljujuceg rata u Iraku, u Ovalni ured do-
$ao je predsjednik s ciljem povlacenja americkih vojnih snaga s Bliskog istoka.
Obama je skepti¢no gledao na bilo kakve nove vojne intervencije u regiju, posebno
one koje nemaju jasno naznacene strateske interese (Fitzgerald i Ryan, 2014: 114).
Tijekom svog mandata (2005. - 2008.) u Senatu kritizirao je Georgea Busha i vojne
ovlasti koje izvr$na vlast ima te se zalagao za ve¢u ulogu Kongresa u vanjskopolitic¢-
kom i vojnom djelovanju (Hendrickson, 2013: 176). Medutim, dosavsi u Bijelu kuc¢u
promijenio je retoriku u skladu sa svojim prethodnicima, tvrde¢i da Kongres nema
ovlasti ograni¢avati predsjednika u vojnom djelovanju.

Prva ve¢a Obamina vojna intervencija zapocela je u ozujku 2011. zra¢nim na-
padima na Libiju, protiv Gaddafijeva rezima, zbog brutalnog gus$enja politickih
prosvjeda. Svoje djelovanje predsjednik Obama temeljio je na ustavnim ovlastima
vrhovnog zapovjednika te na rezoluciji Vijeca sigurnosti UN-a koja je pozivala me-
dunarodnu zajednicu na sprjecavanje daljnje eskalacije nemira (Hendrickson,
2013:178). Americko djelovanje svodilo se isklju¢ivo na zra¢ne napade na libijski
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teritorij te nikada nije do$lo do razmjene vatre medu sukobljenim stranama. Stoga
je administracija zakljucila da u ovom slucaju nije primjenjiva ni Rezolucija o rat-
nim ovlastima te da ona ne obvezuje predsjednika na djelovanje u skladu s njom
(Hendrickson, 2013: 181).

Tijekom 2014. godine, iracka je vlada u nekoliko navrata pozvala medunarodnu
zajednicu da vojnim djelovanjem pripomogne njihovoj borbi protiv Islamske dr-
zave. Obama je izri¢ito odbijao mogué¢nost ponovnog uplitanja u Irak, ali situacija
na terenu i pritisci domacih ¢elnika natjerali su ga da promjeni misljenje te je kolo-
vozu iste godine naredio nekoliko zra¢nih napada na iracki teritorij (Fitzgerald i
Ryan, 2014: 44; Bannelier-Christakis, 2016: 750). U Siriji se Obama suocavao s
brutalno$¢u Assadova rezima i zahtjevima dijela ¢lanova Kongresa za intervenci-
jom, no istovremeno i s opozicijom unutar vlastitog kabineta i snaznim otporom
javnosti za bilo kakvim novim intervencijama (Fitzgerald i Ryan, 2014).

Drzavni tajnik John Kerry predvodio je zagovornike intervencije smatrajuci da
je na kocki ne samo stabilnost Bliskog istoka nego i americki ugled. Klju¢ni zastu-
pnici Kongresa, od vode vecine u Senatu do predsjednika Zastupnickog doma, pri-
druzili su se njegovim zahtjevima za smjenom rezima u Siriji (Lantis, 2021:7). S
druge strane, ministar obrane Robert Gates otvoreno se protivio bilo kakvoj novoj
intervenciji do okoncanja ratova u Iraku i Afganistanu. Opozicija protiv intervencije
okupila je ideoloske suparnike u Kongresu - od progresivne ljevice u Demokratskoj
stranci do desnih ¢lanova Tea Party koalicije Republikanske stranke (Goldberg,
2016; Baker i Weisman, 2013). Nakon Zestoke rasprave u Kongresu, zakonodavni
prijedlog koji bi omoguc¢avao vojnu intervenciju u Siriji nije usvojen, a predsjedni-
kova je administracija umjesto toga stavila fokus na pronalazenje diplomatskog rje-
$enja (Lantis, 2021: 8). Predsjednik Obama je u borbi protiv Islamske drzave svoje
ovlasti ponekad temeljio na Ustavu, a ponekad na Ovlastenjima za upotrebu vojnih
snaga iz 2001. 1 2002. Time je pokusavao izbjec¢i vremensko ogranicenje za djelova-
nje koje proizlazi iz Rezolucije o ratnim ovlastima (Burns, 2021: 486).

Administracija Donalda Trumpa (2017. - 2021.)

Donald Trump (R) je tijekom svoje predizborne kampanje zagovarao neuplitanje u
sirijski sukob i kritizirao bilo kakvo koristenje vojnih snaga u regiji. Postavsi vrhov-
nim zapovjednikom, suocio se s istim razvojem dogadaja kao i njegov prethodnik
- aktivno je zagovarao povlacenje iz Sirije, ali i kontinuirano nailazio na protivljenje
u dijelu svog kabineta. Odnos snaga nije se promijenio ni u Kongresu u kojem se
vecina ¢lanova i dalje protivila bilo kakvoj intervenciji. Podrzavali su naoruzavanje
sirijskih pobunjenika, kao i nametanje sankcija onima koji su suradivali sa sirijskom
vladom, ali su odbijali slati americku vojsku u Siriju tvrde¢i da SAD nije izravno
napadnut (Lantis, 2021: 12).

Tek dolaskom na vlast Donalda Trumpa Kongres pocinje aktivnije koristiti
svoje mehanizme djelovanja, ¢ak dvaput usvojivsi Rezolucije koje su imale za cilj
prekid vojnog djelovanja njegove administracije i povlacenje vojnih snaga. Klju¢an
trenutak dogodio se kada su demokrati preuzeli ve¢inu u Zastupni¢kom domu na-
kon izbora 2018. godine, a podrsku su im u oba slucaja pruzili i ¢lanovi njegove
Republikanske stranke (McHugh, 2021: 12). Nakon nekoliko neuspje$nih pokusaja,
Kongres je 2018. usvojio godisnji financijski proracun za obranu, u koji je pridodao
odredbe kojima je predsjednic¢ka administracija bila duzna osigurati da zaracene



strane u Jemenu nece napadati civile. Trump je tvrdio da je odredba protuustavna
jer ograni¢ava njegove ovlasti vrhovnog zapovjednika, a njegova administracija na-
stavila je prodavati oruzje Saudijcima (McHugh, 2021: 15).

Drugi pokusaj ogranicavanja predsjednika u vojnom djelovanju dogodio se
pocetkom 2020., kada je Trump naredio napad dronom na konvoj vozila koja su se
nalazila u Iraku, usmrtivsi pritom iranskog generala Qasema Soleimanija. Iran je
napad proglasio ¢inom medunarodnog terorizma i najavio osvetu, dok je Trumpova
administracija opravdavala vojno djelovanje kao ¢in preventivne samoobrane, tvr-
deci da je Soleimani planirao napade na americke vojne snage (McHugh, 2021: 22).
U skladu s Rezolucijom o ratnim ovlastima, predsjednicka administracija obavije-
stila je Kongres o po¢injenom napadu u roku od 48 sati. Trumpov savjetnik za naci-
onalnu sigurnost pravdao je napad ustavnim ovlastima vrhovnog zapovjednika, kao
i Ovlastenjem za upotrebu vojnih snaga protiv Iraka iz 2002. (McHugh, 2021: 23).
Nakon nekoliko neuspje$nih pokusaja da ogranice predsjednikovo djelovanje protiv
Irana i iranskih snaga bilo gdje u svijetu, u veljaci iste godine Senat je usvojio zakon
koji je zabranjivao bilo kakvo vojno djelovanje protiv Irana bez izri¢itog odobrenja
Kongresa. Idu¢eg mjeseca Zastupnicki dom izglasao je isti zakon koji je u oba doma
dobio dvostranacku podrsku. Trump je i na ovaj zakon ulozio veto koji Kongres nije
uspio nadglasati potrebnom dvotre¢inskom veéinom svih zastupnika (McHugh,
2021: 25; Kongres, 2020).

Administracija Joea Bidena (2021. - 2025.)

Joe Biden (D) tre¢i je predsjednik koji je naslijedio rat u Afganistanu od svog pret-
hodnika. Njegova administracija najavila je da ¢e nastaviti s planom povlacenja
vojnih snaga iz te zemlje, $to su i u¢inili krajem kolovoza 2021. kada su svi americki
vojnici napustili Afganistan. Unato¢ upozorenjima stru¢njaka kako ¢e njihovo po-
vlacenje povecati nesigurnost i otvoriti put ponovnom dolasku talibana na vlast,
Bidenova administracija odlucila je zakljuciti viSegodi$nju misiju u toj zemlji. Pred-
vidanja stru¢njaka ostvarila su se 15. kolovoza kada su Talibani zauzeli predsjed-
nicku pala¢u u Kabulu i proglasili svoju vlast nad Afganistanom, dok je dotadasnji
predsjednik Asraf Gani pobjegao iz zemlje (Ayalon i dr., 2022: 43).

Sjedinjene Drzave ponovno su pojacale svoju vojnu aktivnost na Bliskom istoku
nakon napada Hamasa na Izrael u listopadu 2023., nastojeci sprijeciti $irenje sukoba
u susjedstvo. U prvim mjesecima sukoba, na Bliski istok poslani su desetci vojnih
brodova, stotine borbenih zrakoplova te tisuce vojnika kako bi sprije¢ili $irenje su-
koba. Najznacajnija americka intervencija odvila se u prvim danima 2024. kada su
americke zra¢ne snage ubile jednog od voda $ijitske militantne skupine u Bagdadu,
za kojeg je Bidenova administracija tvrdila da planira napad na americke snage u
Iraku. Napad je doveo do dodatnog povecanja napetosti u odnosima izmedu Sjedi-
njenih Drzava i Iraka (Ravid, 2024). Predsjednik Biden opravdao je ovaj napad na
temelju ovlasti koje su mu dodijeljene Ovlastenjem za upotrebu vojnih snaga protiv
Iraka iz 2002. U pismu koje je predsjednik Biden uputio ¢elnicima Kongresa nazna-
¢io je da ih obavjestava o vojnom djelovanju u skladu s Rezolucijom o ratnim ovla-
stima te da njegova odluka proizlazi iz Ovlastenja za upotrebu vojnih snaga iz 2001.
12002. te ¢lanka 51. Povelje Ujedinjenih Naroda koja omogucava drzavama pravo na
samoobranu (Solender, 2024).

Joe Biden prvi je predsjednik koji je podrzao ukidanje Ovlastenja za upotrebu
vojnih snaga protiv Iraka iz 1991. i 2002. koje su njegovi prethodnici naveliko kori-
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stili u raznim vojnim djelovanjima u Iraku. Nakon §to je Senat u ozujku 2023. po-
novno stavio pitanje ukidanja ovih dvaju Ovlastenja na dnevni red, Bidenova admi-
nistracija iskazala je punu podrsku inicijativi uz tvrdnju da njihovo ukidanje nece
utjecati na planove americke vojske u regiji (Saric, 2023). No, dok su mu ti alati jos
uvijek bili dostupni, Biden se nije ustru¢avao poduzimati vojne operacije na Bli-
skom istoku i pravdati svoje djelovanje ovlastima koje proizlaze iz njih.

Tehnoloski napredak, moderno ratovanje
i nuznost reforme zakonodavstva

Od usvajanja Rezolucije o ratnim ovlastima 1973. vojna tehnologija znac¢ajno se
promijenila. Razvojem znanosti i tehnologije, vojna i druge industrije razvile su
oruzje koje je preciznije, u¢inkovitije, ali i znatno jeftinije nego ikada prije. Takoder,
manja je potreba za ljudskim inputima, $to znatno smanjuje trosak djelovanja. Po-
sljednjih nekoliko godina najvise je napredovala upotreba dronova. Dronovi se da-
nas mogu koristiti u civilne i vojne svrhe, a mogu i ne moraju biti opremljeni oruz-
jem. Posebnost dronova je u tome §to se njima moze upravljati na daljinu, odnosno
osoba koja upravlja dronom moze biti udaljena tisu¢ama kilometara od mjesta na
kojoj vrsi svoj vojni ili civilni zadatak. Dronovi predstavljaju kontroverzno sredstvo
ratovanja jer zbog malih troskova postaju jeftino rjeSenje za ucestalo koristenje
(Jensen, 2015: 506). Postavlja se pitanje imaju li predsjednici ovlasti koristiti dro-
nove u vojnim operacijama bez odobrenja Kongresa. Predsjednici uglavnom tvrde
da im ovlast za djelovanje proizlazi iz Ovlastenja za upotrebu vojnih snaga i Ustava
te da ne trebaju posebno odobrenje Kongresa za njihovu upotrebu. Takoder, tvrde
da ih ne ogranicava Rezolucija o ratnim ovlastima jer se ona primjenjuje u slucaje-
vima koristenja vojnih snaga u konvencionalnom smislu. Upravo taj argument prvi
je koristio Barack Obama prilikom zra¢nih napada dronovima na Libiju kada su
napadi ¢esto izvr$avani i bez ulaska u libijski zra¢ni prostor (Jensen, 2015: 537).
Druga vrsta modernog oruzja podrazumijeva koristenje kiberneticke tehnolo-
gije. Kiberneticka tehnologija i kiberneticko oruzje mogu prouzrociti milijunsku
$tetu na racunalima i drugim informatickim uredajima te ukrasti ili ostetiti vrijedne
i povjerljive podatke koji se nalaze na njima (Jensen, 2015: 507). Metom napada mogu
biti i nevojne industrije, a napadi mogu biti izvrSeni i na kriti¢nu civilnu ili vojnu
infrastrukturu zemlje. Kibernetickim napadacima Cesto je tesko ili nemoguce uéi u
trag, $to predstavlja znacajnu strateSku prednost onima koji ga koriste (Ferran, 2013).

Treca vrsta modernog oruzja vrijedna proucavanja odnosi se na specifi¢an tip
naoruzanja poput autonomnih sistema i nanotehnologije. Ova tehnologija jo$ je je-
dan dodatak oruzanim sredstvima modernog ratovanja koje ne zahtijeva znacajno
kori$tenje ljudskog kapitala. Razvoj ovog oruzja pridonijelo je preciznosti napada
oruzanih snaga, uz smanjenje kolateralnih Zrtava (Jensen, 2015: 511). Nanotehnolo-
gija omogucava poboljsanje konvencionalnog oruzja, razvijajuéi njegovu izdrzlji-
vost 1 dugotrajnost, pobolj$anje tehnologije smanjene radarske vidljivosti te razvitak
nuklearnog oruzja. U¢inila je vojnu opremu manjom, mobilnijom i ué¢inkovitijom,
olaksala je prikupljanje povjerljivih informacija te omogucila ve¢i domet, ucinak i
ubojitost oruzja (Jensen, 2015: 513). Kao i u prethodna dva slucaja, ova tehnologija
moze se Koristiti iz sigurne udaljenosti, bez slanja konvencionalnih oruzanih snaga
na teren. Stoga se postavlja pitanje kako bi se Rezolucija o ratnim ovlastima mogla
primjenjivati i na ovu tehnologiju te kako bi Kongres mogao utjecati na njezinu
primjenu (Jensen, 2015: 541).



Rezolucija o ratnim ovlastima prijeporan je zakon oko kojeg se lome koplja od
njegova usvajanja. Predsjednici rijetko djeluju u skladu s njegovim odredbama,
uglavnom postujuci odredbu koja odreduje izvr$noj vlasti obavjestavanje Kongresa
o poduzetoj vojnoj akeiji. Predsjednici, ali i mnogi ustavni stru¢njaci, tvrde da zakon
ograni¢ava ustavne ovlasti predsjednika kao vrhovnog zapovjednika oruzanih
snaga. Cetvrti ¢lanak zakona propisuje da ako predsjednik posalje vojne snage na
teritorij, u zra¢ni prostor ili teritorijalne vode neke druge drzave, o svom djelovanju
mora Kongresu poslati pisano ocitovanje. Nakon $to to ucini, pocinje te¢i rok od
$ezdeset dana u kojima mora povudi vojne snage iz vojne misije, ako ne dobije izri-
¢ito odobrenje Kongresa za daljnje djelovanje (Kongres, 1973). Ali, kao $to smo vi-
djeli u prethodnim odlomcima, predsjednici mogu izvrsiti napade na drugu drzavu
i bez ulaska unutar njezinih granica. Takoder, zahvaljuju¢i napretku tehnologije,
vojne snage mogu djelovati i iz sigurnosti americkog teritorija. I takve vojne misije
mogu imati znacajne sigurnosne posljedice na nacionalnu sigurnost Sjedinjenih
Drzava, ako napadnuta strana odluci uzvratiti.

Kao $to je vidljivo iz primjera administracije Georgea W. Busha, nakon terori-
stickih napada na Sjedinjene Drzave 11. rujna 2001. godine, Kongres je Ovlastenjem
za upotrebu vojnih snaga iz 2001. gotovo jednoglasno u oba doma predsjedniku
dodijelio $iroke ovlasti za djelovanje u borbi protiv terorizma. U vrlo $turom zakonu
nije jasno naznaceno tko su subjekti protiv kojih se americ¢ka drzava bori, kako ¢e se
ta borba voditi i kojim ¢e ¢inom ta borba zavrsiti. U povijesnim slu¢ajevima progla-
$avanja rata protiv drugih drzava uvijek je bilo jasno naznaceno tko je neprijatelj i
§to je cilj vojnog djelovanja. Busheva administracija temeljila je gotovo svako djelo-
vanje na Bliskom istoku na ovlastima koje proizlaze iz Ovlastenja iz 2001. Bush je
pokrenuo ratove u Afganistanu i Iraku i srusio dotadasnje rezime, ali buduc¢i da nije
postojao zakonski formaliziran cilj njihova djelovanja, americka vojska ostala je
prisutna u tim drzavama jo§ godinama nakon njegova odlaska s vlasti.

Obamina administracija uvelike je koristila dronove i druge zra¢ne snage u
svojoj kampanji protiv Gaddafijeva rezima u Libiji te protiv Islamske drzave u Iraku
i Siriji. Svoje djelovanje tumacili su na rezolucijama Vijeca sigurnosti Ujedinjenih
naroda, Ovlastenjima iz 2001. i 2002. godine, ali i na ustavnim ovlastima vrhovnog
zapovjednika. Trumpova administracija koristila je zra¢ne snage u napadu na Sole-
imanija u Iraku, u gradanskom ratu u Jemenu, kao i u napadima na sirijski teritorij,
§to je temeljeno ovlastima koje proizlaze iz Ustava te Ovlastenja iz 2001. i 2002. Bi-
den je vriio zra¢ne napade na Jemen i Irak, temeljeci ih na istim ovlastima. Kongres
nikada nije dao izric¢ito odobrenje ni za jednu od ovih misija, ¢ime se izvrsna vlast
nije previSe zamarala.

Ovo istrazivanje upucuje na zaklju¢ak da Kongres treba razmotriti ukidanje
nejasno definirana Ovlastenja za upotrebu vojnih snaga iz 2001. i 2002. godine te
reformirati Rezoluciju o ratnim ovlastima ako Zeli vratiti prevagu podjele vlasti u
pitanjima vojnog djelovanja izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti u ravnotezu. Ce-
tvrti ¢lanak Rezolucije, koji jasno naznacuje da predsjednik mora obavijestiti Kon-
gres o svom djelovanju svaki put kada posalje vojne snage na teritorij, u zra¢ni pro-
stor ili teritorijalne vode drugih drzava ako su opremljeni za borbu, treba nadopuniti
tako da obuhvaca i prijetnje koje sa sobom nosi moderna tehnologija. Time bi
odredba mogla ukljuciti i koristenje dronova, cyber-tehnologije te automatiziranog
naoruzanja i nanotehnologije. Iz ranijih primjera vidljivo je da je djelovanje protiv
neprijatelja moguce uciniti i s americkog teritorija i iz drugih krajeva svijeta, stoga
bi se Rezolucija morala pozabaviti i tom ¢injenicom.
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Rezolucija bi trebala i jasno protumaciti §to podrazumijeva obavjestavanje
Kongresa o vojnom djelovanju. Predsjednici su ¢esto obavjestavali samo svoje save-
znike u Kongresu o vojnom djelovanju, kao §to je vidljivo iz situacije kada je pred-
sjednik Trump obavijestio jedino senatora Lindseya Grahama da planira izvesti
zra¢ni napad na Irak s ciljem likvidiranja Soleimanija (McHugh, 2021: 23). Jasno je
da je planiranje vojnog djelovanja povjerljiva informacija, ali bi vode Kongresa tre-
bali biti pismeno obavijesteni o namjeri djelovanja. To uklju¢uje predsjednika Za-
stupni¢kog doma i pro tempore predsjednika Senata, kao i ¢elnike odbora za vanjske
poslove i nacionalnu sigurnost oba doma Kongresa. Nadalje, sugeriramo kako je
peti clanak Rezolucije koji daje predsjedniku rok od Sezdeset dana (plus jo§ mogu-
¢ih trideset) za povladenjem vojnih snaga iz misije potrebno jasnije formulirati.
Trenutac¢na odredba zapravo predsjedniku daje slobodne ruke za djelovanje punih
devedeset dana bez odobrenja Kongresa (Fisher i Adler, 1998: 3). Umjesto toga, taj
bi period trebao biti skracen na trideset dana nakon obavljene misije.

U skladu s teorijom podijeljenih ovlasti, autori ovog teksta smatraju da bi oba
Ovlastenja o upotrebi vojnih snaga trebalo ukinuti jer daju prevelike ovlasti pred-
sjednicima za djelovanje. Svako odobrenje vojnih misija od strane Kongresa trebalo
bi jasno formalizirati koji subjekt je cilj djelovanja, $to se Zeli posti¢i tim djelova-
njem, ¢ime ¢e se ono smatrati uspje$no provedenim te na koji ¢e nac¢in vojna misija
biti zavrSena. Jasno je da je ove zakone vrlo tesko izmijeniti ili ukinuti jer je za pro-
vedbu navedenog potrebna snazna politicka volja zakonodavne vlasti, a potrebna je
i suradnja dviju glavnih politickih stranaka u Sjedinjenim Drzavama. Takoder,
nuzna je izmjena Rezolucije o ratnim ovlastima kako bi se jasno propisale ovlasti
izvr$ne i zakonodavne vlasti u pitanjima vojnih ovlasti. Prijedlozi reforme zakono-
davstva koje autori ovog rada donose oslanjaju se na prijedloge koje je Scott Barker
istaknuo u svom radu Reforming the War Powers Relationship between Congress and
the President in the Post-Trump Era (smanjenje vremenskog okvira za neodobrene
vojne akcije, automatsko ukidanje financiranja neodobrenih vojnih aktivnosti, pre-
ciznije definiranje ,,neposredne prijetnje’, obvezna konzultacija s Kongresom prije
znacajnih vojnih operacija), uzimajuéi u obzir suvremeno okruzenje karakterizi-
rano $irokom upotrebom moderne tehnologije i suvremenog naoruzanja koje je u
srediStu naseg istrazivanja (Barker, 2021).

Svako smanjivanje predsjednic¢kih ovlasti u pitanjima vojnog djelovanja s ciljem
ponovnog postizanja ravnoteze u podjeli ovlasti zasigurno bi bilo do¢ekano s otpo-
rom izvr$ne vlasti. Stoga je za provedbu ovih reformi potrebno prikupiti dvotrecin-
sku veéinu u oba doma Kongresa, za §to trenuta¢no nije jasno je li ostvarivo zbog
izrazito polariziranoga stranackog sustava. Iznenaduje ¢injenica da je Bidenova ad-
ministracija prva administracija koja je podrzala zakonski prijedlog kojim bi se
ukinulo Ovlastenje za upotrebu vojnih snaga protiv Iraka iz 2002. koji nije usvojen.
Ostaje takoder nejasno bi li izvr$na vlast podrzala i ukidanje Ovlastenja za upotrebu
vojnih snaga iz 2001. koji predsjedniku daje znatno Sire ovlasti u vojnom djelovanju
od Ovlastenja iz 1991. i 2002.

Zakljucak

Vojne ovlasti predsjednika Sjedinjenih Americkih Drzava proizlaze iz Ustava koji
propisuje da je celnik izvr$ne vlasti istovremeno i vrhovni zapovjednik oruzanih
snaga te iz tri Ovlastenja za upotrebu vojnih snaga — iz 1991., 2001. i 2002. Predsjed-
nici su tumacili svoje ovlasti na razli¢ite nacine, postupno povecéavajuéi svoje ovlasti



naustrb zakonodavnog tijela u sustavu ravnoteze vlasti. Od predsjednika Trumana
naovamo, predsjednici su Cesto slali vojne snage u misije bez izri¢itog odobrenja
Kongresa. Da bi stao tome na kraj, Kongres je 1973. usvojio Rezoluciju o ratnim
ovlastima koja obvezuje predsjednika na savjetovanje s Kongresom u situacijama
kada koristi vojne snage protiv neprijatelja. Od usvajanja zakona, predsjednici tvrde
da on ogranicava njihove ustavne ovlasti, dok Kongres tumaci kako je i njihova za-
daca sudjelovati u procesu donos$enja vojnih politika.

Znatne ovlasti za vojno djelovanje Kongres je predsjedniku dodijelio usvaja-
njem Ovlastenja za upotrebu vojnih snaga iz 1991., 2001. i 2002. godine. Ovi zakoni
nejasno su definirali ovlasti predsjednika u borbi protiv terorizma pa ih predsjednici
i danas iskori$tavaju u svoju korist pri svakom djelovanju na Bliskom istoku. Stephen
Griffin upozorava da su Ovlastenja iz 2001. i 2002. konstruirana kao otvorene i
vremenski neogranicene ovlasti koje omogucuju predsjednicima vodenje ,,dugih
ratova” bez jasnog politickog ili pravnog okvira, ¢ime dolazi do sistemskog zaobila-
zenja kongresne uloge u ratnim ovlastima (Griffin 2013, 5-7). Stoga, kako bi Kon-
gres vratio prevagu podjele vlasti u pitanjima vojnog djelovanja izmedu zakono-
davne i izvr$ne vlasti u ravnotezu, trebao bi provesti znacajne reforme zakonodav-
stva. Spomenuta Ovlastenja za upotrebu vojnih snaga potrebno je ukinuti jer
izvr$noj vlasti omogucavaju Siroke vojne ovlasti, bez moguénosti kongresnog nad-
zora. Matthew Waxman takoder istice da reforme moraju ukljucivati i ex ante i ex
post mehanizme nadzora, uklju¢ujuci automatsku obustavu ovlasti ako Kongres u
razumnom roku ne potvrdi vojnu operaciju (Waxman 2022, 97-98). Waxman u
svome drugom radu War Powers Reform: A Skeptical View isti¢e da se pozivi na za-
konodavne reforme previse usredoto¢uju na pocetak vojnog djelovanja te da Kon-
gres mora osnaziti svoju ulogu u oblikovanju sigurnosne politike i tijekom i nakon
zavr$etka vojnog djelovanja (Waxmann, 2024). Tim ¢e se izmjenama odnos mo¢i
izmedu zakonodavne i izvr§ne vlasti u pitanjima vojnih ovlasti ponovno vratiti u
ravnotezu, kako su utemeljitelji Sjedinjenih Drzava izvorno zamislili. Rezoluciju o
ratnim ovlastima potrebno je prilagoditi kako bi bila primjenjiva i na moderno
oruzje poput dronova, cyber-tehnologije, automatiziranog naoruzanja i nanotehno-
logije. U tom smislu, Rosa Brooks upozorava da su nove tehnologije potpuno zamu-
tile granicu izmedu rata i mira, civilnog i vojnog, domaceg i stranog, te da aktualni
pravni okviri ne odgovaraju realnosti ratovanja u 21. stolje¢u (Brooks 2016, 18-22).
Reformirana Rezolucija takoder bi jasno definirala $to podrazumijeva obavjestava-
nje Kongresa o vojnom djelovanju te bi propisivala znatno kra¢i rok u kojem pred-
sjednik mora povuéi vojne snage nakon obavljene misije. Iz prethodnih poglavlja
vidljivo je da su svi analizirani predsjednici uzimali znatne vojne ovlasti u svoje ruke
naustrb Kongresa, slijede¢i presedan svojih prethodnika. Stoga ih sve mozemo svr-
stati u kategoriju zagovornika teorije primata izvr$ne vlasti. Valja istaknuti da su i
Obama i Biden djelovali unilateralno kao ¢elnici izvr$ne vlasti, dok su kao senatori
bili snazni kriti¢ari predsjednikova unilateralnog djelovanja. Stoga mozemo zaklju-
¢iti da Ce se predsjednici tesko odredi svojih ovlasti te da ¢e Kongres ponovno morati
djelovati samoinicijativno ako Zeli vratiti odnos snaga u ravnotezu.

Dogadanja u medunarodnoj areni sve su izazovnija, a prijetnje nacionalnoj si-
gurnosti drzava sve su raznovrsnije. Zbog svoga vanjskopolitickog djelovanja tije-
kom povijesti, Sjedinjene Americke Drzave ¢esta su meta raznih napada drzavnih i
nedrzavnih aktera koji ne dijele njihovu ideologiju. Prijetnje sigurnosti i opstanku
SAD-a gotovo su svakodnevne. Takve okolnosti zahtijevaju trenutacno donosenje
odluka od strane vojnih zapovjednika, uklju¢uju¢i i vthovnog zapovjednika oruza-
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nih snaga. Stoga je ¢esto nemoguce dobiti odobrenje zakonodavnog tijela koje svoje
odluke donosi sporo. Kongresne procedure su slozene i zahtijevaju duge rasprave,
kako u nadleznim odborima, tako i pred cijelim sazivom. Zbog toga ne mogu sva
vojna djelovanja dobiti odobrenje Kongresa, $to su autori Rezolucije o ratnim ovla-
stima imali i na umu dajuéi predsjedniku odreden manevarski prostor u kojem
moze djelovati bez njihova odobrenja. Ali, predsjednici te iznimke tumace sebi u
korist, ja¢ajudi time ulogu izvr$ne vlasti u sustavu ravnoteza. Kako ne bi postali puki
promatraci predsjednikovih vojnih nauma, zakonodavci bi trebali usvojiti izmjene
Rezolucije kojima ¢e vratiti ovlasti vojnog djelovanja u ravnotezu te osigurati dugo-
ro¢nu funkcionalnost sustava donosenja odluka u ovom osjetljivom podrudju.
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The Executive Power versus the Legislative Power:
The Powers of the US President and the Congress
in Matters of Military Authority

Abstract The paper presents the formal powers granted by the legal framework of
the United States to the legislative and executive branches in matters of military
authority. Focusing on the administrations of the last four U.S. presidents, the aut-
hors aim to answer whether their military actions were in accordance with the War
Powers Resolution of 1973 and the Authorizations for Use of Military Force (AUMFs)
from 1991, 2001, and 2002. Taking into account the consequences of (military)
technological development on the transformation of warfare and interpretations
of various forms of armed conflict, this article places special emphasis on exploring
the relationship between the two branches of government in the contemporary
era. The authors argue that due to changes in the nature of warfare, legislation
must be aligned with new forms of conflict resulting from advances in (military)
technology. The paper analyzes the formal authorities assigned to the President by
U.S. law as Commander-in-Chief of the Armed Forces, and to Congress as the legi-
slative body tasked with balancing executive power. Through the lens of three
theories of war powers, the military actions of four U.S. presidents and their relati-
onship with Congress are examined. Finally, the authors propose guidelines they
believe should be incorporated into U.S. legislation in order to restore the balance
of power in the conduct of military operations, as originally envisioned.

Keywords War Powers Resolution, Authorization for Use of Military Force, modern
technology, balance of power, military authority, war powers theory
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