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Ovlasti za odlucivanje o djelovanju oruzanih snaga
- izmedu politicke tendencioznosti
i sustavnih deficita

STJEPAN DOMJANCIC

Hrvatsko vojno uciliste “Dr. Franjo Tudman”

Sazetak

Politicki prijepori izmedu hrvatske Vlade i predsjednika Republike posljed-
njih pet godina znatno su obiljezili politicki zivot u Hrvatskoj. Ti prijepori
obuhvacaju vrlo Siroko podrudje i razlicite teme, ali buduci da se ovlasti Vla-
de i predsjednika dominantno ispreplecu u sigurnosnoj, obrambenoj i vanjskoj
politici, politi¢ki prijepori posebno su izrazeni upravo u tim podruéjima. lako
su njihovi viSegodisnji sukobi oko razli¢itih tema na tim podrucjima djelova-
nja i odlucivanja postali dio hrvatskog politickog folklora, pa su neke njihove
izjave ve¢ stekle kultni status u javnosti te se u svakodnevnoj komunikaciji
koriste kao replike iz kultnih filmova (“plameni jazavac”, “pedesetogodisnji
Smrkavac”), pozadina sukoba nije ni jednostavna ni banalna. Sukob nije pre-
tezno rezultat osobnosti involviranih aktera ni odabranog politickog stila, veé¢
ukazuje na sustavne deficite. U ovom radu analiziraju se ustavna i zakonska
rjesenja oko ovlasti za odlucivanje o djelovanju Oruzanih snaga te politicka
praksa koja je posljednjih pet godina obiljezena Cestim sporovima. Analiza
pokazuje kako su uzroci sukoba u nekonzistentnim zakonskim rjeSenjima te u
sustavnoj politickoj praksi koja ustavne norme primjenjuje redukcionisticki i
tendenciozno, a kohabitaciju svodi na politi¢ko bojno polje.

Kljucne rijeci: Oruzane snage, predsjednik, Vlada, ovlasti, kohabitacija

Uvod

Odnos vojske 1 politike, civilno-vojni odnosi, upravljanje i zapovijedanje u Oru-
zanim snagama i nad Oruzanim snagama, pitanje ovlasti i odgovornosti, ustavnih
odredbi, zakonske razrade i Sarolike prakse, sve su to teme koje su proteklih deset
godina vrlo Cesto bile u fokusu javnosti te izazivale prijepore i Zestoke politicke
sukobe. Oni su se narocito intenzivirali od 2020. godine, otkada svjedo¢imo tzv.
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“tvrdoj kohabitaciji”.! Neki od prijepora svodili su se na politicki obra¢un predsjed-
nika i ministra obrane? i ¢esto su se odnosili na pojedinaéne slu¢ajeve, a ne sustavne
probleme. Primjerice, Zestok je sukob izbio kad je ministar umirovio zapovjedni-
ka Pocasno-zastitne bojne, a predsjednik je to pokuSao sprijeciti, ali bez uspjeha.
Poslije su uslijedili razliciti potezi aktera tog sukoba, koji se nisu doimali racional-
nima, ve¢ vise postupanjem iz inata — ministar odbija isplatiti dnevnice vojnicima
angaziranima po odluci vrthovnog zapovjednika, a predsjednik zabranjuje ministru
da sudjeluje u vojnoj svecanosti. Tako su pripadnici Oruzanih snaga u provedbi po-
jedinih vojnih svecanosti sudjelovali dvaput — jednom za predsjednika, a drugi put
za ministra kako se njih dvojica ne bi susrela. No iako ti slu¢ajevi svjedoce o bitnim
deficitima u odnosima vojske i politike (ili politike prema vojsci), njihov je doseg
ipak prili¢éno ogranicen te je viSe izraz osebujnog politic¢kog stila nego Sto ukazuje
na sistemske probleme. Medutim, istina je da duboki sistemski nedostaci postoje, a
mnogi slucajevi, od kojih neki i nisu bili toliko javno eksponirani jer im nedostaje
medijske atraktivnosti, govore tomu u prilog. Cak je i jedna skandalozna izjava u
predsjednic¢koj kampanji, kojom je vojska de facto pozvana na otkazivanje poslus-
nosti vchovnom zapovjedniku,? vrlo brzo zaboravljena iako se radi o izravnoj nega-
ciji demokratskih standarda u nadzoru nad oruzanim snagama, kakva nije videna od
vremena Franje Tudmana.*

! Termin “tvrda kohabitacija” upotrijebio je premijer i predsjednik HDZ-a Andrej Plenkovi¢ ka-
ko bi najavio razdoblje koje nas ¢eka u politickom zivotu nakon Sto je tadasnji kandidat ljevice i
lijevog centra za predsjednika Republike Zoran Milanovi¢ pobijedio kandidatkinju HDZ-a i do-
tadasnju predsjednicu Kolindu Grabar-Kitarovi¢.

2 To je bilo osobito izrazeno dok je ministar obrane bio Mario Banozi¢ (2020.-2023.).

3 Predsjedni¢ki kandidat HDZ-a Dragan Primorac na predizbornom skupu u Splitu 31. listopa-
da 2024. godine: “Sto se ti¢e Tihomira Kundida i ostalih ¢asnika Hrvatske vojske, ja ih ovom
prilikom pozivam, to su Casni ljudi, da strah ostave sa strane i da ne prihvate ovakvo ponasanje,
da izadu s istinom, pa ako i budu umirovljeni ili smijenjeni, jer on tim prijeti, oni ¢e mojim ime-
novanjem na funkciju predsjednika u veljaci 2025. godine, biti vraceni kao ¢asni i posteni ljudi”
(https://www.tportal.hr/vijesti/clanak/primorac-pozvao-generale-na-neposluh-ja-cu-vas-vratiti-
na-funkcije-foto-20241031).

4 Ozren Zunec je u nizu eseja, poslije objavljenih u knjizi Rat i druitvo — ogledi iz sociologije
vojske i rata (1998), upozorio na zabrinjavajuée pojave u odnosima vojske i politike u 1990-ima.
Upozorava kako se “civilni nadzor nad vojskom ne ostvaruje izgradnjom institucija koje bi pri-
premale i omogucavale primjenu zapadnog modela, nego politizacijom vojske”. Na to su, isti-
Ce, utjecali ratni uvjeti u kojima se razvija profil “rodoljubnog vojnika”, a ne profesionalnog,
kakvog predstavlja zapadni model. Civilni nadzor u praksi se “ostvaruje ponajprije sredstvima
strategije politizacije vojske (...) Hrvatska vojska prolazi kroz transformacijske procese kojima
postaje klijent vladajuce stranke”. Sve do 2002. godine vojnim osobama bilo je dopusteno poli-
ti¢ko djelovanje i mogle su biti ¢lanovi politi¢kih stranaka. Zakonom o sluzbi u Oruzanim snaga-
ma iz 2002. godine to je izriito zabranjeno. Prethodni Zakon o sluzbi u Oruzanim snagama, koji
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U ovome radu cilj mi je pokazati kako se u upravljanju, zapovijedanju i nad-
zoru nad Oruzanim snagama ekscesi i sukobi ne dogadaju zbog neracionalnog i de-
struktivnog ponasanja aktera (iako ima i toga), ve¢ zato $to je sustav institucionalno
ustrojen tako da neminovno generira takve pojave.

U radu se analizira nekoliko situacija iz kojih je vidljivo da sustav civilno-
vojnih odnosa u Hrvatskoj sadrzi viSe spornih elemenata koji se mogu osporiti s
ustavnopravnog gledista, ali koji ne mogu proci ni sa stajalista zastite demokrat-
skih standarda, ni sa stajali$ta postizanja optimalnih organizacijskih rjeSenja, a ni sa
stajalista koje uvazava specificnost polozaja i funkcije vojske. U radu se analizira
proces odlucivanja i nadleznosti u angaziranju vojske izvan granica drZave, anga-
ziranje vojske u tzv. nevojnim aktivnostima u zemlji te konzekvence razli¢itog tu-
macenja 1 primjene instituta suodlucivanja razlicitih politickih aktera u pojedinim
situacijama.

Djelovanje vojske izvan granica drzave

U ¢l. 7. Ustava Republike Hrvatske navedena je temeljna uloga Oruzanih snaga,’
spomenuta je moguc¢nost pomo¢i saveznickih drzava u slucaju potrebe,® regulirane
su nadleznosti za odlucivanje o prihvac¢anju pomoci drzava saveznica dopusStanjem
dolaska njihovih oruzanih snaga te ovlasti za odlucivanje o angaziranju hrvatskih
ouzanih snaga u razli¢itim situacijama — u pruzanju pomoc¢i napadnutim drzavama
saveznicama, u pruzanju humanitarne pomoc¢i i u sudjelovanju na vojnim vjezbama
1 obuci u drugim drzavama, reguliran je dolazak oruzanih snaga drzava saveznica
radi pruzanja humanitarne pomoci, i radi provedbe obuke i vjezbe te angaziranje hr-
vatskih oruzanih snaga u nevojnim aktivnostima u zemlji (protupozarna zastita, za-
Stita 1 spasavanje, pomoc policiji). Oruzane snage Republike Hrvatske mogu prijeéi
granicu i djelovati preko granica na temelju odluke Hrvatskoga sabora, koju predla-
ze Vlada nakon prethodne suglasnosti predsjednika Republike (dalje u tekstu: pred-
sjednik). Isto vrijedi i za odlucivanje o ulasku oruzanih snaga saveznickih drzava u
Republiku Hrvatsku. Iznimka su aktivnosti obuke, vjezbe te pruzanje humanitarne
pomoc¢i, o ¢emu odluku donosi Vlada uz prethodnu suglasnost predsjednika. Kod
navedenih situacija obvezna suglasnost predsjednika proizlazi iz njegove duznosti

je donesen 1995. godine, sadrzavao je samo odredbu prema kojoj je djelatnim vojnim osobama
zabranjeno sindikalno i stranacko organiziranje u Oruzanim snagama (¢l. 9.).

5 “Oruzane snage Republike Hrvatske §tite njezin suverenitet i neovisnost te brane njezinu teri-
torijalnu cjelovitost” (Cl. 7. st. 1. Ustava Republike Hrvatske).

¢ “Republici Hrvatskoj pomo¢ u zastiti suvereniteta i neovisnosti te obrani teritorijalne cjelovi-

tosti mogu pruziti i drzave saveznice, u skladu sa sklopljenim medunarodnim ugovorima” (¢l.
7. st. 2. Ustava RH).
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vrhovnog zapovjednika.” Ovlast za odlu¢ivanje Sabora u samo nekim situacijama®
proizlazi iz osjetljivosti takvog angazmana, koji moZe imati potencijal za kreiranje
slike o op¢oj politici za koju je nadleZan parlament,’ radi ostvarivanja svoje ustavne
uloge nadzora nad OruZanim snagama'’ te, u konacnici, radi potencijalne opasnosti
izazivanja ratne prijetnje.'' Uloga Sabora u odnosu na Oruzane snage ogranicena je
njegovom opcom pozicijom (radi se o predstavnickom tijelu ¢ija je temeljna uloga
zakonodavna)'? s koje nadzire egzekutivu, u uzem i Sirem smislu, ali ne preuzima
njezinu funkciju. To nedvojbeno proizlazi iz Ustava RH kojim je propisano da je u
Hrvatskoj drzavna vlast ustrojena “na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvrs-
nu i sudbenu” (...) te da nacelo diobe vlasti “ukljucuje oblike medusobne suradnje
i uzajamne provjere nositelja vlasti propisane Ustavom i zakonom”."* Dakle, nema
nikakve dvojbe kako je ograni¢avanje parlamenta na donoSenje odluka kojima se
izrazava politika, vr$i nadzor te, opcenito, daje zakonodavni okvir za djelovanje
drugih tijela u podruc¢jima njegove nadleznosti primjereno i u skladu s opéim demo-
kratskim standardima. Kad se radi o ovlastima predsjednika propisanima Ustavom,
mozemo ustvrditi kako one (u razmatranom segmentu) uvazavaju poziciju pred-
sjednika kao vrhovnog zapovjednika, ali i, §to je jo§ vaznije, akceptiraju njegovu
temeljnu ulogu u politickom zZivotu zemlje i u politickom sustavu, a koja je izrazena
u ¢l. 94. Ustava:

Predsjednik Republike Hrvatske predstavlja i zastupa Republiku Hrvatsku u zem-
[ji i inozemstvu.

Predsjednik Republike brine se za redovito i uskladeno djelovanje te za stabilnost
drzavne viasti.

Predsjednik Republike odgovara za obranu neovisnosti i teritorijalne cjelovitosti
Republike Hrvatske."*

7 “Predsjednik Republike vrhovni je zapovjednik oruzanih snaga Republike Hrvatske” (¢1. 100.
st. 1. Ustava RH).

8 Te situacije su pruzanje ili primanje pomoéi u slu¢aju napada i ostale aktivnosti koje se ne mo-
gu podvesti pod obuku, vjezbe ili pruzanje humanitarne pomo¢i.

° Hrvatski sabor: “donosi akte kojima izrazava politiku Hrvatskoga sabora” (¢l. 80. t. 5. Ustava
RH).

10 Hrvatski sabor: “ostvaruje gradanski nadzor nad oruzanim snagama i sluzbama sigurnosti Re-
publike Hrvatske” (¢l. 80. t. 7. Ustava RH).

" Hrvatski sabor: “odluéuje o ratu i miru” (¢l. 80. t. 4. Ustava RH).

12 “Hrvatski sabor je predstavnicko tijelo gradana i nositelj zakonodavne vlasti u Republici Hr-
vatskoj” (€l. 70. Ustava RH).

13 (. 4. Ustava RH.

4 Ovomu se moze dodati kako upravo predsjednik ima najveéi legitimitet u hrvatskom politi¢-
kom sustavu jer je jedini politi¢ki akter na nacionalnoj razini izabran na opéim izborima.
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S obzirom na poziciju Sabora kao predstavnickog tijela gradana i na njegovu
zakonodavnu funkciju te s obzirom na ulogu predsjednika kao vrhovnog zapovjed-
nika i na njegovu vrlo naglaSenu odgovornost u obrani neovisnosti i teritorijalne
cjelovitosti drzave, a u kontekstu ¢injenice da je drzavna vlast ustrojena na nacelu
diobe vlasti, nema nikakve sumnje da sva rjeSenja kojima se reguliraju ovlasti za
odlucivanje o djelovanju Oruzanih snaga moraju polaziti od tih temeljnih pozicija
Sabora i predsjednika.

Medutim, druge odredbe ¢l. 7. Ustava (naizgled) relativiziraju tako utvrdene
nadleznosti. Tako se u ¢l. 7. st. 7. predvida moguénost da predsjednik uskrati su-
glasnost nekom od navedenih angazmana Oruzanih snaga, a u tom slucaju odluku
donosi Sabor dvotre¢inskom veéinom svih zastupnika (umjesto uobicajene natpo-
lovic¢ne vecine). Ustav dalje ne razraduje Sto se dogada ako dode do takve situacije,
vec je to prepusteno zakonu.

Kad predsjednik kaZe “ne”

U jesen 2024. godine Vlada je predlozila donosenje odluka o sudjelovanju pripad-
nika Oruzanih snaga u viSe aktivnosti u inozemstvu,'> izmedu ostalog i Prijedlog
odluke o sudjelovanju Oruzanih snaga Republike Hrvatske u NATO aktivnosti za
sigurnosnu i obu¢nu potporu Ukrajini (NSATU). Predsjednik Republike prethodno
je dao suglasnost na sve odluke osim na tu.'® Slijedom toga, Vlada je Prijedlog od-
luke dostavila Saboru da se o njoj izjasni dvotre¢inskom vec¢inom, ali odluka nije
dobila potrebnu podrsku u parlamentu. Ta situacija otvorila je viSe pitanja, na koja
ni danas nema jednoznacnog odgovora, $to znaci da je mogucée ponavljanje slic-
nog scenarija u buduc¢nosti, ali da ishod ne mora nuzno biti isti. Dio pravnih struc-
njaka 1 politickih analiti¢ara smatrao je kako je Vlada poslala Prijedlog odluke u
neustavni postupak jer o predmetnome Sabor uopée ne treba odlucivati s obzirom
na to da se ne radi o pravoj vojnoj misiji, o uporabi oruzane sile, ve¢ o obuci, o Ce-

15 Radilo se o ukupno 13 odluka.

16 Predsjednik Republike dao je prethodnu suglasnost za 12 odluka. Dio suglasnosti odnosi se
na nastavak sudjelovanja pripadnika OSRH u operacijama NATO-a KFOR i SEA GUARDIAN,
u misiji NATO-a u Iraku te na nastavak sudjelovanja u aktivnostima stalne NATO-ove skupine
protuminskih snaga. Isto tako, predsjednik Republike dao je suglasnost za nastavak sudjelovanja
u tri operacije Europske unije, tri operacije UN-a i jednoj operaciji koalicijskih snaga pod vod-
stvom SAD-a, suglasnost za prelazak granice Republike Hrvatske u okviru moguéeg angaziranja
i brzog rasporedivanja deklariranih snaga NATO-a te vojnih kapaciteta za brzo rasporedivanje
Europske unije. Predsjednik Republike takoder je suglasan s nastavkom, odnosno s prosirenim
sudjelovanjem pripadnika OSRH u aktivnostima ojacane prednje prisutnosti kopnenih snaga
NATO-a koje se rasporeduju u Cetiri grani¢ne zemlje Saveza: Litvi, Poljskoj, Madarskoj i Bugar-
skoj (priop¢enje iz Ureda predsjednika).
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mu ne odlucuje Sabor, ve¢ Vlada uz suglasnost predsjednika. Prema tome, u ovom
slucaju predsjednik je uskrac¢ivanjem suglasnosti stavio tocku na provedbu te ak-
tivnosti i Sabor vise ne moze odlu¢ivati o njoj."” Nasuprot tomu, drugi su smatrali
kako je Vlada ispravno postupila Saljuci Prijedlog odluke na odlucivanje Saboru
jer je u ovom slucaju kljuéno to sto Oruzane snage prelaze granicu, a upravo je taj
¢in prelaska granice onaj moment koji govori u prilog stavu da odluku o tome treba
donijeti Sabor. “Kako je prelazak vojske preko granica drzave jedna od najozbilj-
nijih mogudih situacija, tu situaciju treba vrlo dobro kontrolirati. Prelazak granice
nije operativna, nego politicka odluka, a takvu odluku mora donijeti najviSe pred-
stavnicko tijelo, dakle Sabor.” Tako je svoj stav argumentirao Dorde Gardasevi¢ s
Pravnog fakulteta u Zagrebu. Budué¢i da se radi o imanentno politickoj odluci, treba
je donijeti parlament, koji time ostvaruje i svoju nadzornu funkciju nad Oruzanim
snagama, a ne oni koji su odgovorni za operativno vodenje. Argument kako se ne
radi o borbenoj misiji Gardasevi¢ ne smatra klju¢nim. Daleko su vaznije politicke
implikacije, a to je upravo ono $to naglaSava i predsjednik.'® Kad se radi o odred-
bama iz ¢l. 7. Ustava kojima se propisuje sudjelovanje Oruzanih snaga u obuci i
vjezbama," a za koje nije potrebna odluka Sabora, ve¢ Vlade uz suglasnost pred-
sjednika, Gardasevi¢ kaze da se radi o jasno navedenim iznimkama, “jer je za oce-
kivati da su u praksi takve vjezbe i obuke vrlo Ceste te da nije potrebno otezavati
odobrenje jer se ionako radi o savezima kojih RH vec¢ jest Clan ili je u postupku da
to postane pa je strateSka ‘politicka’ odluka o tome ve¢ donesena” (Duka, 2024).

17" Ovakvo stajalite zastupali su, izmedu ostalog, bivi hrvatski predsjednik i profesor prava Ivo
Josipovi¢ te politicki analiti¢ar Zarko Puhovski. Josipovi¢ je tada rekao: “Toga nema u Ustavu.
Pitam se kako to da najprije Vlada Salje u neustavni postupak na odlucivanje i, isto tako, zasto
predsjednik Republike to pusta. Ne znam je li itko ¢itao Ustav u ovoj zemlji? Takvo dvotre¢insko
odlucivanje je u slucaju kada se ide u pravu vojnu misiju, uporabu oruzane sile. Kada je rije¢ o
obuci, nema u Ustavu tog dodatka o dvotrec¢inskoj veéini. Mozda je to pogresno, ali naprosto ne
postoji.” Sli¢no je rezonirao i Puhovski, koji smatra da je predsjednik “mogao rijesiti ovaj pro-
blem s doslovce jednim pismom Ustavnom sudu u kojem bi rekao da Ustav sasvim jasno govori
da nema potrebe za dvotre¢inskom veéinom jer je u ovom slucaju odluka predsjednika kona¢na”
(Duka, 2024).

18 «“Mnogi veliki ratovi zapoceli su i nepromisljenim logisti¢kim ili savjetnickim misijama koje
su se kasnije pretvarale u vojne intervencije, a potom i u velike ratne sukobe. Hrvatska na rat
u Ukrajini ni na koji nadin ne moze bitno utjecati, niti ga moze zaustaviti. Ali, promisljenom i
odgovornom politikom drzavnih vlasti moze sprijeciti Sirenje rata prema hrvatskim granicama i
osigurati mir i sigurnost svim hrvatskim gradanima” (priop¢enje iz Ureda predsjednika, 2024).

19 Odredba ¢l. 7. st. 8. Ustava glasi: “Oruzane snage Republike Hrvatske mogu prije¢i granice
Republike Hrvatske radi vjezbi i obuke u okviru medunarodnih organizacija kojima je Republika
Hrvatska pristupila ili pristupa na temelju medunarodnih ugovora te radi pruzanja humanitarne
pomoc¢i, na temelju odluke Vlade Republike Hrvatske uz prethodnu suglasnost Predsjednika Re-
publike Hrvatske.”
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Zagovornici stava kako Sabor o navedenome uopce nije trebao odlucivati (odnosno
da nije bio ovlasten za odlu¢ivanje o predmetnom prijedlogu odluke) temeljili su
ga na doslovnom, ali i izoliranom tumacenju ustavne odredbe (Cl. 7. st. 8.), dok je
GardaSevi¢ spomenutu odluku stavio u §iri kontekst ostalih ustavnih odredbi, ali i
u kontekst smisla ustavnih odredbi o upravljanju i nadzoru nad Oruzanim snagama
te potencijalnih politi¢kih implikacija koje iz ovakve ili onakve odluke mogu usli-
jediti, a na koje ustavna norma mora imati konzistentan odgovor. Ve¢ i sama ¢inje-
nica da je prijedlog odluke o predmetnoj aktivnosti izazvao takav politicki potres,
dramati¢no upozorenje predsjednika u kojem spominje velike ratove iz proslosti
do kojih je doslo zbog nepromisljenih odluka, nemoguénost izglasavanja odluke
natpolovi¢nom veéinom (Sto je do tada bila ustaljena, gotovo rutinska praksa) pa
sve do neuspjelog pokusaja izglasavanja odluke dvotre¢inskom veéinom, a sve to
praceno velikom kampanjom pokusaja pridobivanja zastupnika i javnosti za svoju
poziciju, govori kako se ne radi ni o kakvoj uobicajenoj, rutinskoj, obu¢noj zadaci,
vec o vrlo osjetljivom politickom pitanju. A ako je tako, onda je nedvojbeno da svoj
stav o tome treba izreci Sabor.

No bez obzira na to, time je rijeSen samo dio problema koji se ti¢e predmetne
problematike. A §to da je Sabor usprkos predsjednikovu protivljenju donio odluku
dvotre¢inskom veé¢inom? Bi li se aktivnost iz navedene odluke provela i kako bi se
provela? I Sabor, i predsjednik, i Vlada imaju svoje, Ustavom propisane nadlezno-
sti, koje proizlaze iz naravi politickog sustava, koje su imanentne predstavnickoj de-
mokraciji 1 koje uvazavaju nacelo podjele vlasti. [zvrsna vlast ne moze posezati za
nadleznostima zakonodavne vlasti, ali ni obrnuto. Samom c¢injenicom da Hrvatski
sabor donese odluku o upuc¢ivanju Oruzanih snaga preko granice ne prestaje nadlez-
nost predsjednika kao vrhovnog zapovjednika nad Oruzanim snagama. Svojom od-
lukom Sabor je iskazao svoj politicki stav, dao je zeleno svjetlo provedbi aktivnosti
koju je predlozila Vlada, ali time nije derogirana funkcija vrhovnog zapovjednika.
Da bi Oruzane snage provele aktivnost za koju je parlament dao politicku privolu,
potrebna je akcija vrhovnog zapovjednika, odnosno njegova naredba. Tu ulogu ne
mogu preuzeti ni Sabor ni Vlada jer oni nemaju prerogative zapovjednika. Odredbe
Zakona o obrani koje razraduju ove situacije (prelazak granice i djelovanje oruza-
nih snaga preko granice, pruzanje pomo¢i drzavama saveznicama, odnosno drza-
vama Clanicama EU-a, pomo¢ u izgradnji medunarodne sigurnosti i sl.) propisuju
kako “predsjednik nareduje uporabu Oruzanih snaga na temelju odluke Hrvatskog
sabora” 2 Stovise, predsjednik mozZe ve¢ upuéene snage povuéi u Hrvatsku bez odlu-
ke Hrvatskog sabora, ¢ak i bez prijedloga i suglasnosti ministra obrane, ako procijeni

20 Odredbe ¢l. 46. do ¢l. 54. Zakona o obrani (“Narodne novine”, br. 73/13, 75/15,27/16, 110/17
— Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, 30/18, 70/19, 155/23 1 136/25).
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da su pripadnici Oruzanih snaga izloZeni pogibelji.?! Iz svega toga proizlazi kako na
inicijativu Vlade o izlasku vojske izvan granica drzave na neku aktivnost (koja nije
rutinska, uobicajena poput vojne vjezbe ili obuke, a koja se provodi u okviru nekog
savezni¢kog aranzmana o kojemu se Hrvatski sabor prethodno ionako o¢itovao)?
Hrvatski sabor reagira politickom odlukom u kojoj izrazava svoje slaganje s tom ini-
cijativom, odnosno prijedlogom, ali tu odluku ne provodi jer to nije u njegovoj nad-
leznosti. Odluku moze provesti samo predsjednik kao vrhovni zapovjednik. Sabor
ne moze naloziti predsjedniku provedbu odluke jer bi time izaSao iz okvira svojih
ovlasti kao zakonodavnog tijela. Uz navedeno treba istaknuti i to kako uskra¢ivanje
predsjednikove suglasnosti na prijedlog Vlade treba promatrati u kontekstu sveukup-
ne pozicije predsjednika u politickom sustavu. On svoju ulogu u ovom konkretnom
sluc¢aju ne vrsi (samo) kao vrhovni zapovjednik, ve¢ kao predsjednik koji sudjeluje
u oblikovanju i provodenju vanjske politike, a odluka o upuéivanju ili neupuéivanju
Oruzanih snaga izvan granica zemlje je (i) vanjskopoliticka odluka.

Kako zaobiéi vrhovnog zapovjednika?

Sto je, medutim, sa situacijama u kojima je ovlast za angaZiranje Oruzanih snaga
prebacena na Vladu i ministra obrane? Sve navedene situacije u Zakonu u obrani
podvedene su pod termin “uporaba Oruzanih snaga”, dok su situacije o kojima ¢e
sada biti rije¢i pokrivene terminom “koristenje i pomo¢ Oruzanih snaga”.” O “ko-
riStenju i pomo¢i” odluku donosi Vlada ili ministar obrane. Konkretno, kad se radi
o koriStenju Oruzanih snaga u slucaju katastrofa, odluku donosi Vlada na prijedlog
ministra obrane, a kad se radi o koristenju Oruzanih snaga u slu¢aju velikih nesre-
¢a, odluku donosi ministar obrane.?* Isto tako, ministar odlu¢uje o koristenju Oru-
zanih snaga za pruzanje pomoc¢i lokalnoj zajednici i institucijama civilnog drustva
u realizaciji humanitarnih projekata i projekata od opéeg interesa.” U situacijama

21 (1. 55. st. 3. Zakona o obrani. Upravo slijedom te odredbe Zakona o obrani predsjednik je 2.
ozujka 2026. godine donio odluku o povlacenju hrvatskih vojnika iz Iraka i Libanona, a nakon
S$to su SAD i Izrael napali Iran. “Vode¢i brigu o sigurnosti hrvatskih vojnika koji se nalaze u mi-
sijama u zemljama Bliskog istoka, donio sam odluku o povlac¢enju sedmorice hrvatskih vojnika
iz Iraka i jednog vojnika iz Libanona te sam zapovjedio nacelniku Glavnog stozera OSRH da
odmah pokrene aktivnosti povlacenja hrvatskih vojnika.

Pozivam Vladu RH da u okviru svoje nadleznosti poduzme sve potrebne mjere radi zastite i
povratka hrvatskih gradana koji su se zatekli na podruc¢ju vojnih aktivnosti” (izjava predsjednika
Republike od 2. ozujka 2026.).

22 Recimo u postupku ratifikacije medunarodnog sporazuma.

2 0O terminoloskoj zbrci koju je proizvelo ovo razlikovanje uporabe od koristenja i pomo¢i s
mnogim politi¢kim implikacijama detaljno pise Kovaci¢ (2021).

2 (1. 59. Zakona o obrani.

2 Cl. 64. Zakona o obrani.
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kada odluke donosi Vlada ili ministar, za njihovu provedbu zaduzen je nacelnik
Glavnog stozera. Dakle, kao $to je u slucajevima kad odluku donosi Sabor, nadlez-
nost nad provedbom odluke u rukama predsjednika (vrhovnog zapovjednika), koji
izdaje naredbu (nacelniku Glavnog stozera, jer on je u njegovu lancu zapovijeda-
nja), tako je u ovim situacijama predvideno da odluku Vlade ili ministra provede
nacelnik Glavnog stozera. Predsjednik se tu ne pojavljuje, osim $to su ga Vlada i
ministar duzni izvijestiti o svojim odlukama. Znaci li to da predsjednik u situacija-
ma kad se Oruzane snage koriste u ove svrhe (“koristenje i pomo¢”) nema ovlasti?
Niposto! I to iz najmanje dva razloga: prvo, predsjednik je vrhovni zapovjednik,
cijelo vrijeme i u svim situacijama. Njegova uloga vrhovnog zapovjednika ne mo-
ze biti anulirana odlukom Vlade ili ministra obrane. Drugo, procedure odlu¢ivanja
o “koriStenju i pomo¢i” Oruzanih snaga propisane su Zakonom o obrani, a nizim
aktom (zakonom) ne mogu se derogirati odredbe viSeg akta (Ustava). Sa spome-
nutim odredbama Zakona o obrani prema kojima odluke Vlade i ministra provodi
nacelnik Glavnog stoZera postoji i dodatni problem. Kad govorimo o zapovijedanju
Oruzanim snagama, Vlada i ministar nisu u zapovjednom lancu. Glavni stozer jest
tijelo ustrojeno u okviru Ministarstva obrane, ali je i dio Oruzanih snaga. Nacelnik
Glavnog stozera ima ovlast zapovijedanja u Oruzanim snagama i on je u zapovjed-
nom lancu kojem je na Celu predsjednik kao vrhovni zapovjednik. Ministar obrane
ni Vlada nisu u zapovjednom lancu.?® Oni donose bitne odluke kojima utje¢u na

26 Ovdje treba upozoriti i na sam smisao zapovijedanja. “Jedinstvo zapovijedanja Oruzanim
snagama pitanje je struke i demokratskog nadzora nad Oruzanim snagama” (Kovaci¢, 2021, str.
30). Kovaci¢ smatra kako je rjeSenje iz Zakona o obrani prije 2013. godine vrlo jasno definiralo
da je “jedna osoba, u nasem slucaju predsjednik Republike, a ne vi$e njih na vrhu lanca zapo-
vijedanja”. Time se osiguralo jedno od temeljnih nacela funkcioniranja vojske, a to je jedinstvo
zapovijedanja. Lanac zapovijedanja vojskom mora biti jasan i potpuno depolitiziran, od vojnika
strijelca preko zapovjednika posade i desetine do vrhovnog zapovjednika. Pritom Kovaci¢ do-
daje 1 koji je smisao, u ovom kontekstu, predsjednikova ¢ina napustanja politicke stranke nakon
$to je izabran na duznost — “kako bi se i formalno i simbolicki drzali demokratskog odredenja o
potpuno depolitiziranoj vojsci, §to se odnosi i na njezinog vrhovnog zapovjednika. Dodavanjem
titule ‘vrhovni zapovjednik Oruzanih snaga’ predsjedniku Republike i formalno je podrzana za-
konska odredba prema kojoj zapovijedati mogu samo zapovjednici” (ibid.). Promjena na koju
Kovaci¢ ukazuje dalekoseznija je 1 zahtijevala bi dublju elaboraciju, ali ovdje ¢emo spomenuti
samo to kako je zakonskim rjesenjem do 2013. godine ministar obrane bio u zapovjednom lan-
cu te je vrhovni zapovjednik ostvarivao svoju funkciju zapovijedanja preko ministra (u mirno-
dopsko vrijeme), a u slu¢aju da ministar ne provodi naloge vrhovnog zapovjednika, on bi svoju
funkciju mogao vrsiti izravno te traziti utvrdivanje odgovornosti ministra. To je rjeSenje inaugu-
rirano Zakonom o obrani donesenim 2002. godine, u kontekstu napustanja polupredsjednickog
sustava. Medutim, ono je ipak dvojbeno s aspekta dosljedne izgradnje parlamentarnog politic-
kog sustava. Zanimljivo je kako su relativno krupne izmjene zakonskog okvira koji se odnosi
na resor obrane provedene 2002. te 2013. godine, oba puta kad je na vlasti bila koalicija lijevog
centra (SDP s partnerima).
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Oruzane snage, primjerice odluke koje se odnose na opremanje Oruzanih snaga i
ukupno stanje u njima, ali ne zapovijedaju Oruzanim snagama.”’ Bez obzira na to
Sto zakonske odredbe ne spominju ulogu predsjednika u “koristenju i pomo¢i” Oru-
zanih snaga, predsjednik ima pravo u svakom se trenutku ukljuciti i obustaviti neku
od takvih aktivnosti Oruzanih snaga. Moguce je rjeSenje donosenje opcenite nared-
be predsjednika o koriStenju Oruzanih snaga kojom bi ovlastio nacelnika Glavnog
stozera za operativnu provedbu, ali i u tom slucaju on bi u svakom trenutku imao
pravo intervenirati i narediti prestanak aktivnosti. Predsjednik je svakako (u mir-
nodopsko vrijeme) ogranicen u svojoj funkciji vrhovnog zapovijedanja time da ne
moze uporabiti vojsku ako ne postoji odgovarajuca politicka odluka (Sabora, Vla-
de), ali, s druge strane, Sabor i Vlada takoder su ograni¢eni u provedbi svojih poli-
tickih odluka pozicijom predsjednika. Pritom je vazno da se ta pozicija predsjedni-
ka odnosi na njegovu ulogu vrhovnog zapovjednika, kojom je izravno odgovoran za
djelovanje Oruzanih snaga. Medutim, Cesto se zaboravlja njegova uloga sukreatora
vanjske politike, koja se, doduse, spominje u kontekstu imenovanja veleposlanika,
ali ta uloga, §to nije manje vazno, treba doc¢i do izrazaja i prilikom kreiranja prijed-
loga odluka Vlade kojima ¢e i¢i pred Sabor, a koji se ticu djelovanja Oruzanih sna-
ga, jer imaju i svoje vanjskopoliticke implikacije. Kad bi predsjednik bio ukljuc¢en
u tu fazu kreiranja prijedloga odluke (dakle u kreiranje vanjske politike, Sto mu je
ustavna ovlast), svih ovdje navedenih problema sigurno bi bilo daleko manje.

27 0O tome je predsjednik vrlo izravno govorio u ozujku 2026. nakon §to je ministar obrane bio
u bilateralnom posjetu Izraelu. “Ne mogu mu (ministru obrane Anusi¢u, op. a.) zabraniti da ne-
gdje ide, ali se necu suzdrzati od komentara kada vidim da je nesto Stetno i nemoralno. On moze
biti kolega, ali u zapovjednoj strukturi i hijerarhiji vthovni zapovjednik je vrhovni zapovjednik.
Mi nismo ista politicka razina, nismo sugovornici. (...) Nismo ravnopravni. Moj i njegov man-
dat nisu isti. On moze kupiti neku glupost za Hrvatsku vojsku, a ja to ne mogu sprijeciti” (Pred-
sjednik Milanovi¢: Ne mogu zabraniti ministru..., 11. ozujka 2026.). Predsjednik radi distink-
ciju izmedu nadleznosti Ministarstva obrane (kao tijela Vlade), koje je zaduzeno za opremanje
vojske, 1 predsjednika kao vrhovnog zapovjednika. “Ako ministar obrane ili bilo tko zeli u¢i u
tu vrstu aranzmana s [zraelom, nabavu tzv. Davidove pracke, to znaci da je potrebna i suradnja
Hrvatske vojske — ljudi iz Glavnog stozera, iz postrojbi, iz sustava zapovijedanja — sa izrael-
skom vojskom. Tako mi Boga, to se ne¢e dogoditi. Hrvatska vojska, mojom zapovijesc¢u, ne¢e
sudjelovati u tome” (Predsjednik Milanovié upozorio..., 24. ozujka 2026.). Takvo videnje nad-
leznosti dijeli i ministar obrane — “Predsjednik je zabranio suradnju Oruzanih snaga s oruzanim
snagama Izraela. Drugim rije¢ima, nemoguce je pregovarati o tome (o kupnji izraelskog susta-
va protuzra¢ne obrane Davidova pracka, op. a.) kad Oruzane snage imaju zabranu kupovine.
Zakljucak mozete donijeti sami. Nije stvar §to ja hocu ili ne¢u, svasta bi ja u zivotu htio. Neke
stvari mogu napraviti, neke ne mogu. Ove ne mogu. Ako sam naveo ¢injenicu da je predsjednik
zabranio, onda ne moze biti opcija jer nema smisla razgovarati o neCemu §to ne mozemo kupiti”
(Dnevnik.hr, 2026).
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Kad vojska izade na granice

Posljednjih nekoliko godina ¢esto se spominjala potreba angaZziranja Oruzanih sna-
ga u tzv. nevojnim aktivnostima, odnosno u konkretnom slucaju u zastiti granice od
ilegalnih migracija.”® Stranka Most godinama zagovara izlazak vojske na granice
1 njezino djelovanje, zajedno s policijom, na zaustavljanju ilegalnih migrantskih
tokova.?? Sli¢no traze i Hrvatski suverenisti te mnogi drugi zastupnici i politicke
stranke, mahom iz desnog politickog spektra.’* Odredbe Zakona o obrani koje se
odnose na potencijalno angaziranje vojske u takvim aktivnostima izmijenjene su
2016. godine,’' dakle u vrijeme kad je Most bio dio vladajuée koalicije. Tim izmje-
nama dodan je ¢lanak 62.a koji propisuje:

(1) Oruzane snage mogu pruzati potporu policiji u zastiti drzavne granice u skla-
du sa zakonom kojim se ureduje nadzor drzavne granice.

(2) Odluku o pruzanju potpore Oruzanih snaga policiji iz stavka 1. ovoga clanka
donosi Vlada, na prijedlog ministra obrane i uz prethodnu suglasnost Pred-
sjednika Republike.

Vlada je prijedlog te dopune Zakona o obrani obrazlozila na sljede¢i nacin:

Imajuci u vidu dosege migrantske krize s kojima se trenutacno suocavaju drzave
na tzv. balkanskoj ruti, kao i druge drzave clanice Europske unije, radi sto ucinko-
vitije zastite drzavne granice Republike Hrvatske koja je ujedno i vanjska granica
Europske unije te osiguranja nesmetanog obavljanja poslova koji su u nadleznosti
policije, nuznim se, iznimno, zbog sigurnosnih i/ili humanitarnih razloga, ukazuje
potreba otvoriti mogucnost za pruzanje potpore policiji u zastiti drzavne granice
u skladu sa zakonom kojim se ureduje nadzor drzavne granice, a sve u cilju otkla-
njanja moguce ugroze suvereniteta Republike Hrvatske.

28 Koristenje vojske za zastitu granice od ilegalnih migracija postalo je od 2015. godine vrlo ak-
tualna tema u mnogim drzavama Europe. O trendu militarizacije granice, posebice o tzv. hard i
soft militarizaciji, opSirnije u Zorko et al. (2023). O migracijama i prilagodbama sigurnosne po-
litike i u JakeSevi¢ (2017) te JakeSevic¢ i Tatalovi¢ (2016).

2 Primjerice, Nikola Grmoja, saborski zastupnik Mosta, na konferenciji za novinare: “(...) ne
treba Cekati migrantski val, nego vojska mora odmah iza¢i na granicu, jer treba odmah razviti
nacine postupanja i sinergijsko djelovanje hrvatske policije i vojske koja bi im trebala pomo¢i”
(Most, 2020).

30 Marijan Pavli¢ek iz Hrvatskih suverenista kaZe kako nema rjeSenja problema ilegalnih migra-
cija “bez vojske i ograda na granicama”, a Nino Raspudi¢, danas nezavisni zastupnik (a nekada
¢lan Mosta): “Prvi smo u Saboru rekli da je potrebno postaviti vojsku na kriticne dijelove hrvat-
ske drzavne granice i da se nipo$to ne smijemo dovesti u situaciju da ilegalne migrante registri-
ramo u Hrvatskoj, jer ¢emo te ljude morati silom drzati u Hrvatskoj iako oni Zele dalje prema
razvijenim europskim zemljama” (Index, 2023).

31" Zakon o dopuni Zakona o obrani (“Narodne novine”, br. 27/2016).
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Stoga se ovim Prijedlogom zakona propisuje da Oruzane snage Republike Hr-
vatske mogu pruzati potporu policiji u zastiti drzavne granice u skladu s posebnim
zakonom kojim se ureduje nadzor drzavne granice i da odluku o pruzanju potpore
Oruzanih snaga Republike Hrvatske policiji donosi Vlada Republike Hrvatske, na
prijedlog ministra obrane i uz prethodnu suglasnost Predsjednika Republike Hr-
vatske i vrhovnog zapovjednika Oruzanih snaga Republike Hrvatske.??

Dakle, dopuna Zakona ide upravo u onom smjeru u kojem je to vise aktera s
desnog politickog spektra i iniciralo (i obrazlagalo svoj prijedlog), a prvenstveno
Most, koji je u tome bio najdosljedniji i koji je tada, kao dio vladajuée koalicije,
imao priliku to i provesti u djelo. Vrlo jednostavno, tom dopunom propisano je ka-
ko Oruzane snage mogu pruZzati potporu policiji u zastiti drzavne granice, a odluku
o tome donosi Vlada (na prijedlog ministra obrane) uz prethodnu suglasnost pred-
sjednika. Vidljivo je kako je procedura odlucivanja identicna kao i kod obucnih i
vjezbovnih aktivnosti (kad se Oruzane snage upucuju u inozemstvo), ali se razlikuje
od situacija kad se Oruzane snage koriste u slucaju katastrofa i velikih nesre¢a. Na-
ime, prije smo utvrdili kako je za te aktivnosti, koje se u Zakonu o obrani podvode
pod termin “koriStenje i pomoc¢”, predsjednik izostavljen iz lanca odluc¢ivanja, ve¢
ga se samo izvjescuje, dok je u ovoj situaciji (koristenje Oruzanih snaga kao pomo¢
policiji) potrebna njegova suglasnost. Zasto je ovdje primijenjena druk¢ija logika?
Ocito je predlagatelj te dopune bio svjestan moguce osjetljivosti “policijskog” an-
gazmana vojske, te je odgovornost ipak htio podijeliti s predsjednikom. Medutim,
sustinski problem time nije rijesen. Clankom 7. st. 10. Ustava RH?? izrijekom se na-
vodi moguénost koriStenja Oruzanih snaga u potpori policiji:

U slucajevima predvidenim u ¢lancima 17. i 101. Ustava, Oruzane se snage mogu,
ako to zahtijeva narav pogibelji, koristiti kao pomo¢ policiji i drugim drzavnim
tijelima.

Koji su to sludajevi iz ¢l. 17. i 101. Ustava? Clanak 17. navodi sljedece slu-
Cajeve: doba ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti
drzave te velike prirodne nepogode, a ¢lanak 101. navodi ratno stanje, slucaj nepo-
sredne ugrozenosti neovisnosti, jedinstvenosti i opstojnosti drzave te situaciju kad
su tijela drzavne vlasti onemogucena da redovito obavljaju svoje ustavne duznosti.
Dakle, samo u tim slu¢ajevima Oruzane snage mogu se koristiti kao pomo¢ policiji
1 drugim drzavnim sluzbama. Odredba ¢l. 62.a Zakona o obrani koja omoguéuje an-
gaziranje Oruzanih snaga kao pomo¢ policiji uopc¢e ne spominje ustavne preduvjete
takvog angazmana. Dapace, samo obrazlozenje dopuna Zakona govori o u¢inkovi-

32 Prijedlog Zakona o dopuni Zakona o obrani (Vlada RH, 2016).

33 Zanimljivo je kako se ta ustavna odredba uopée ne spominje u Vladinu prijedlogu Zakona o
dopuni Zakona o obrani.
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tom nadzoru granice i pomo¢i u obavljanju poslova iz nadleznosti policije. Nema
tu govora o ratnom stanju, stanju neposredne ugrozenosti, 0 nemoguénosti da tijela
drzavne vlasti redovito obavljaju svoje ustavne duznosti, Sto bi trebali biti pred-
uvjeti vojnog angazmana. Cak i u vrijeme kad je tzv. balkanska migrantska ruta bi-
la izuzetno aktivna** i kad je kroz Hrvatsku proslo vise stotina tisu¢a migranata, ne
moze se reci da je i jedan od Ustavom navedenih preduvjeta za angaziranje vojske
bio ispunjen. Zoran Milanovi¢ kao predsjednik Vlade u vrijeme najizrazenije mi-
grantske krize dosljedno je odbijao ideju angazmana vojske na granici, ali i dok je
bio u opoziciji —2016. godine, kad se ta tema aktualizirala.* Jednako tako i u svom
mandatu predsjednika nije pokazivao sklonost angaziranju vojske na policijskim
zada¢ama.*® Tako je navedena dopuna Zakona o obrani uvedena za mandata Vlade
predvodene HDZ-om, ni HDZ-ova vlada zapravo nikad nije bila sklona toj ideji
angazmana vojske na granici, a sama dopuna Zakona o obrani pokazuje se tek kao
ustupak koalicijskom partneru — Mostu. Da je tomu tako, govori i ¢injenica kako i
deset godina nakon $to ta zakonska odredba postoji, ona nikad nije bila primijenje-
na, iako su stranke desnice vise puta trazile njezinu aktivaciju. Nedvojbeno je kako
dopuna Zakona o obrani (¢l. 62.a) nije u skladu s Ustavom (Cl. 7. st. 10), a toga je
ocito svjesna i izvr$na vlast, koja se zbog politickog oportunizma odlucila na kom-
promis — zakonsku odredbu ne dirati, ali je i ne provoditi.

Angaziranje vojske za takve zadace (koje navode ¢l. 17. 1 101. Ustava) moze
biti izuzetno osjetljivo. Kad je jos prije nekoliko desetljeca vojska sve ceSce izlazila
iz svoje uobicajene funkcije i fokusiranosti na obranu zemlje od mogucéega vojnog
ugrozavanja izvana, a Sto se dogadalo u kontekstu prosirivanja vojne dimenzije si-
gurnosti, upozoravalo se da ¢e takvo redefiniranje klasi¢ne misije vojske i pribliza-
vanje onomu §to se opéenito drzi zadacama policije izazvati otpor vojnih profesio-
nalaca 1 najviSih ¢asnika (Janowitz, 1974). Trend povecane militarizacije podrucja
upravljanja u krizama (Etkin ef al., 2011; Zorko et al., 2023) u smislu jacanja uloge
vojske u aktivnostima koje nisu pretezno klasi¢ne vojne prirode sadrzi i dodatnu
opasnost: ako vojska za takve aktivnosti ne bude razvijala namjenske sposobnosti,
vec¢ ¢e koristiti iskljuc¢ivo postojece vojne, moglo bi do¢i do jacanja tradicionalnih
vojnih koncepcija rjeSavanja kriznih situacija, $to bi militariziralo politi¢ki i dru-
Stveni prostor. Treba jo$ spomenuti kako je jedna od najtrajnijih drustvenih uloga

3 Tijekom 2015. godine zapadnobalkanska migrantska ruta bila je vrlo aktivna i njome su prosle
stotine tisu¢a migranata.

35 Na konferenciji za novinare u sjedistu SDP-a izjavio je: “Slanje vojske na granicu je fiksacija
nekolicine ljudi koji imaju feti§ na uniforme” (SDP, 2016).

3 Prilikom obilaska drzavne granice prema BiH 6. studenoga 2023. godine rekao je: “Sto se tice
vojske na granici, to nije realno niti potrebno. Jednom kad se krene tim putem da vojska bude na
granici tesko se iz toga i§¢upati” (Ured predsjednika, 2023).



100 Domjanéi¢, S., Oviasti za odluéivanje o djelovanju oruZanih snaga...

oruzanih snaga, bez obzira na razli¢ite povijesne i politicke okolnosti, njihova funk-
cija graditelja nacije. To se manifestiralo na dva nacina: izravno, kao sredstvo kojim
je nacija ujedinjena uporabom sile ili je postignuta neovisnost o stranim uzurpatori-
ma te neizravno, kao sredstvo promoviranja nacionalnog jedinstva, posebice preko
opce vojne obveze. Takvim, nevojnim zada¢ama, a posebice policijskim, vojsci se
oduzima ta gotovo mitska uloga te joj se dodjeljuju zadace koje nemaju ni priblizno
takav kapacitet stvaranja i odrzavanja povezanosti s drustvom (Domjanci¢, 2013).

Politi¢ka vlast u demokratskom sustavu mora voditi raCuna o tome da se nasi-
lje, koje je prirodni ambijent djelovanja vojske,’” ne prelije u politicku zajednicu.*®
Upravo stoga u Ustav su ugradeni odredeni “osiguraci” kako bi se na najmanju mo-
gucéu mjeru svele opasnosti od zloupotrebe vojske izvan njezine temeljne, prirodne
uloge. Vidjeli smo kako Ustav navodi prili¢no precizno i restriktivno uvjete pod ko-
jima se vojska moze angazirati u tzv. policijskim zada¢ama (¢l. 17. 1 101. Ustava).
Medutim, uz to u ¢l. 100. st. 4. navedeno je:

U slucaju neposredne ugrozenosti neovisnosti, jedinstvenosti i opstojnosti drzave
Predsjednik Republike moze, uz supotpis predsjednika Vlade, narediti uporabu
oruzanih snaga iako nije proglaseno ratno stanje.

Dakle, ovdje se radi o situacijama koje su navedene u ¢l. 17.1101. Ustava, au
kojima bi se moglo angazirati vojsku, ali ¢ak i u tim slucajevima koji su, osim rata,
najopasniji po zajednicu angaziranje vojske nije nimalo rutinska i jednostavna stvar
— 0 angazmanu odlucuje predsjednik, ali samo uz supotpis predsjednika Vlade (Sto
znaci da se radi o suodlucivanju). Stoga je jo$ ¢udnija odredba ¢l. 62.a Zakona o
obrani, koja bi trebala proizlaziti iz ustavne norme koja izrijekom govori kako je za
angaziranje vojske u takvim situacijama nuzna odluka predsjednika i supotpis (su-
odlucivanje) premijera, jer ide potpuno drugim smjerom te posve izostavlja pred-
sjednika iz procesa odluc¢ivanja.

(Su)odlucivanje i kohabitacija

Institut suodlucivanja u procesu politickog odlucivanja nije specifi¢an samo za pod-
ru¢ja obrane i sigurnosti — znamo da taj institut postoji i da takoder izaziva prijepore
u podrucju vanjske politike (imenovanje veleposlanika) ili pravosuda (izbor pred-

37 Huntington (1994) kaZe kako je vojska institucija koja provodi menadZment nasilja.

38 Vojska se od svih drugih institucija politicke zajednice razlikuje po tome §to je jedina institu-
cija civilnog stanja kojoj su medij prirodno stanje i masivno nasilje, dok su sve druge institucije
namijenjene djelovanju u okviru civilnog stanja. Upravo se zato vojska vec¢ i na prvi pogled znat-
no razlikuje od ostalih institucija politicke zajednice ¢iji funkcionalni dio predstavlja (njezini su
pripadnici uniformirani, posebno su $kolovani i uvjezbani, imaju dio vrednota i normi koje ne
dijele s drugim pripadnicima zajednice itd.) (Zunec, 1998, str. 45).
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sjednika Vrhovnog suda). U nekim slucajevima proces pocinje aktivnostima Vlade
(i njezinih tijela), a u drugima aktivnostima predsjednika. Kad se radi o angaziranju
vojske i 0 imenovanju (zapravo izboru) veleposlanika, prijedlog kreé¢e od Vlade, a
kad se radi o izboru predsjednika Vrhovnog suda, prijedlog kreé¢e od predsjednika.
Stav je Vlade® kako se funkcije predlaganja i odlu¢ivanja trebaju strogo odvojiti.
Odnosno, ako Vlada ima ovlast predlaganja, a predsjednik odlucivanja (Sto Cini
davanjem suglasnosti ili aktom imenovanja nekoga na duznost), predsjednik nema
ingerencije utjecati na fazu procesa predlaganja, odnosno na predlagatelja, ve¢ sa-
mo reagirati po nacelu “uzmi ili ostavi”. Dakle, prema takvom razumijevanju, kad
Vlada dostavi predsjedniku prijedlog s popisom veleposlanika, on ga moze prihva-
titi ili odbaciti, ali ne moze sudjelovati u njegovu kreiranju. Isto tako, kad Vlada
dostavi prijedlog da se vojska angazira u nekoj aktivnosti u inozemstvu, predsjed-
nik moze dati suglasnost ili je uskratiti, ali ne sudjeluje u kreiranju prijedloga. S
druge strane, to bi znacilo da predsjednikov prijedlog predsjednika Vrhovnog suda
Sabor (odnosno parlamentarna vecina) moze prihvatiti ili odbiti, ali da na taj pri-
jedlog ne moze utjecati. Takvo razumijevanje instituta suodlucivanja sustinski je
pogresno i ne uvazava cjelovit smisao ustavnih rjeSenja. Ako je predsjednik vrhov-
ni zapovjednik OruZanih snaga,* ako sudjeluje u oblikovanju i provodenju vanjske
politike,* ako sudjeluje u usmjeravanju rada sigurnosnih sluzbi* itd. i ako se uza
sve to radi o politickoj osobi izrazito snaznog legitimiteta, jer je jedini izabran na
nacionalnoj razini na op¢im i neposrednim izborima, zakonska rjeSenja te prak-
sa 1 tumacenja koja idu za tim da sve te prerogative predsjednicke duznosti svedu
na “carlschmittovsku™ dihotomiju “prijatelj — neprijatelj”, “da — ne”, “moze — ne
moze” povrsna su i neutemeljena. Davanje suglasnosti ili ¢in supotpisivanja samo
su tehnicka manifestacija politicke ¢injenice da su se sudionici procesa odluc¢ivanja
usuglasili. Konzultiranje i usuglasavanje nije negiranje necije ovlasti predlaganja,
vec Cin politicke zrelosti. Na taj nacin politicki prostor postaje viSe prostor prego-
vora, dogovora i kompromisa, §to je pozeljno u zajednici, a manje prostor grubih
podjela i sukobljavanja. Pitanje je, medutim, koji oblik politickog djelovanja spo-
menuti akteri smatraju (za sebe) probitac¢nijim?

¥ Ovo se odnosi na Vladu pod predsjedanjem Andreja Plenkovi¢a u razdoblju u kojem je na
duznosti predsjednika Republike Zoran Milanovi¢, dakle od 2020. godine.

40 (1. 100. Ustava.
4 (1. 99. st. 1. Ustava.
4 (1. 103. st. 1. Ustava.

4 Carl Schmitt njemacki je politolog koji odredenje rata povezuje s pojmom politickoga. Prema

Schmittu, politicko razlikovanje zapravo je razlikovanje izmedu prijatelja i neprijatelja. Ono daje
ljudskim radnjama i motivima politi¢ki smisao (Schmitt, 1943, str. 1). Kriterij politickoga u intenzi-
tetu je grupiranja prijatelj — neprijatelj. Politicki odnosi posljedica su egzistencijalnog ugrozavanja
ljudi i zajednica u kojima Zive, pa su, dakle, odredeni razlikovanjem prijatelj — neprijatel].
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Zakljucéak

Provedena analiza pokazuje kako sustav civilno-vojnih odnosa u Hrvatskoj sadrzi
vise spornih elemenata koji se mogu osporiti s ustavnopravnog gledista, ali koji ne
mogu prodi ni sa stajalista zaStite demokratskih standarda, ni sa stajaliSta postizanja
optimalnih organizacijskih rjeSenja, a ni sa stajaliSta koje uvazava specifi¢nost po-
lozaja i funkcije vojske.

Iz svega navedenoga proizlazi kako politicki prijepori oko ovlasti za odluciva-
nje o angaziranju vojske u pojedinim situacijama (i onima koje se odnose na aktiv-
nosti u inozemstvu i onima koje se odnose na tzv. nevojne aktivnosti u zemlji) nisu
rezultat (samo) konfliktnog i neracionalnog ponasanja pojedinih politickih aktera,
ve¢ 1 nekonzistentnog, pa i tendencioznog zakonskog reguliranja koje nema upori-
Ste u Ustavu. Tendencioznog zato sto je evidentno kako se u svim slucajevima radi
o pokusajima zaobilazenja ili umanjivanja uloge predsjednika. Naravno da je pot-
puno legitimno, s aspekta razli¢itih politi¢kih pozicija, teziti jacanju i uévrscenju
vlastite pozicije u odnosu na poziciju drugoga subjekta. U tome smislu kohabitacija
mozZe biti vrlo izazovna te zahtijevati kontinuirano balansiranje izmedu zadrzavanja
vlastite politicke vjerodostojnosti i spremnosti na kompromis kako bi politi¢ki su-
stav uopée mogao funkcionirati u onim segmentima u kojima su nadleznosti podi-
jeljene. Medutim, u ovdje analiziranim slu¢ajevima ne radi se o uobicajenim izazo-
vima kohabitacije (pa ni “tvrde” kohabitacije, kako ju je svojedobno nazvao Andre;j
Plenkovi¢), ve¢ o sustavnoj praksi koja je svoj izraz nasla i u zakonskim rjesenjima.

Svi ovdje navedeni deficiti koji ¢ine tu sustavnu praksu mogu utjecati na sla-
bljenje ucinkovitosti vojske jer se vojsku izvlaci iz njezine prirodne pozicije (naci-
onalne institucije, simbola jedinstva nacije, graditelja nacije itd.) i ¢ini je se dijelom
politicke arene, gotovo je tjerajuci da se opredjeljuje za nekog od aktera politickog
odlucivanja. U krajnje ogoljenoj formi to je u predizbornoj kampanji ucinio je-
dan od predsjednickih kandidata (§to smo prije spomenuli). Taj slu¢aj nije opasan
kao izoliran incident, nastao u specificnim okolnostima politicki nabijene atmosfere
predizborne kampanje, opasan je zato Sto je posljedica politicke klime koja se su-
stavno kreirala i gradila pet godina. Kad politicka vlast u svom djelovanju u odnosu
na vojsku izade iz okvira koji predvida liberalni model nadzora te dovede u pitanje
vojni profesionalizam i profesionalnu vojnu autonomiju, tada ¢e se neminovno po-
javiti opasnost prelijevanja politickih i drustvenih sukoba na vojno podrudje, a time
dolazi do slabljenja u¢inkovitosti vojne organizacije.

Kompleksnost problema koji su u ovom radu analizirani zahtijeva sustavan
pristup koji bi ukljucio reviziju zakonskih rjeSenja, jacanje institucionalnih meha-
nizama upravljanja i nadzora nad oruzanim snagama, kao i edukaciju involviranih
aktera. Ali pretpostavka svega toga je politicka osvijeStenost da problem postoji i
spremnost da se s njime suo¢imo i da ga rijeSimo. Dosadasnja praksa pokazuje kako
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takva spremnost ne postoji, ve¢ se preferira stanje stvari koje generira ili pospjesuje
politicke sukobe, jer se u takvoj atmosferi lakse izgradi politicki imidz i predstavi
vlastita politicka pozicija u odnosu na poziciju drugoga. U hrvatskom politickom
prostoru biraci spremnost na sukob honoriraju vise od spremnosti na kompromis.
Stoga bi izlazak iz tog politi¢ko-vojnog labirinta prepunog zamki zahtijevao drzav-
nicki pristup umjesto dnevnopolitickih kalkulacija.
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Stjepan Domjancic¢

DECISION-MAKING POWERS REGARDING
THE ACTIVITIES OF THE ARMED FORCES
— BETWEEN POLITICAL BIAS AND SYSTEMIC DEFICITS

Summary

Political disputes between the Croatian Government and the President of the
Republic over the past five years have been a very significant feature of poli-
tical life in Croatia. These disputes cover a very wide area of political space
and very different topics, but given that the powers of the Government and
the President are dominantly intertwined in the areas of security, defense and
foreign policy, political disputes are particularly pronounced in these areas.
Although these multi-year conflicts over various topics in these areas of ac-
tion and decision-making have become part of Croatian political folklore, so
certain statements of the actors involved have already acquired a cult status in
the public and are used in everyday communication as replicas from cult films
(“flaming badger”, “fifty-year-old snitch”), the background of the conflict is
not simple or banal. It is not mainly the result of the personalities of the actors
involved or the chosen political style, but points to systemic deficits. This pa-
per analyzes the constitutional and legal solutions regarding the authority to
decide on the actions of the Armed Forces and the political practice that has
been marked by frequent disputes in the last five years. The analysis shows
that the causes of the conflict lie in inconsistent legal solutions and systematic
political practice that applies constitutional norms in a reductionist and ten-
dentious manner, and reduces cohabitation to a political battlefield.
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