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Zive diskusije o demokratskoj civilnoj kontroli oruzanih snaga pocinju sa zavréetkom Hladnog rata.

Vise je razloga za ovu Siroku akademsku i politicku debatu, ali cemo ovde izdvojiti samo dva klju¢na. U

zemljama Centralne i Istocne Evrope demokratsko preuredjenje drustva nije moglo mimoici sektor
bezbednosti, kako zbog unutrasnjih potreba sistema u tranziciji, tako i zbog njihove Zelje da se

prikljue zapadnim integracijama. U zemljama ¢lanicama NATO, raspad bipolarnog sveta nametnuo je

potragu za novim ulogama ovog saveza. Istovremeno, razvoj tehnologije i informaciona revolucija

uspostavili su potpuno novo okruzenje, kako za donosioce politickih odluka o vojnim akcijama, tako i 1
za same oruzane snage. Cinjenica da su mediji postali zaista sveprisutni i sveprozimajuci donela je —
javnosti nove uloge u sektoru bezbednosti. Teroristicki napad 11. septembra 2000. godine, kao i drugi

koji su usledili, upotpunjuju sliku novog bezbednosnog okruzenja, u kome su uloga i nacini delovanja

snaga bezbednosti predmet konstantnih diskusija. Ogranicavanje ljudskih prava, nezeljena ali i

neugodna posledica bezbednosnog odgovora na teroristicke pretnje, potvrdilo je potrebu razvoja i

jacanja procedura i instrumenata demokratske kontrole oruzanih snaga. Ovaj kontinuirani proces, pak,

samo je jedan od elemenata citavog kompleksa civilno-vojnih odnosa koji se, takodje, neprekidno

podvrgava demokratskoj redefiniciji. U najopstijem smislu, demokratska kontrola oruzanih snaga

moze se definisati kao njihova potcinjenost demokratski izabranim vlastima.

Zemlje Jugoistocne Evrope usle su u proces tranzicije, a da prethodno nisu imale bilo kakvu
demokratsku drustvenu i politicku tradiciju civilno-vojnih odnosa. U ovim zemljama nije bilo ni
neophodnih pravnih osnova za reformu sektora bezbednosti, unutar koje je demokratska civilna
kontrola samo jedna komponenta. Medjunarodno pravo takodje nije pruzalo puno osnova za
preciznije odredjenje i uspostavljanje ovog mehanizma. U Povelji Ujedinjenih nacija i brojnim
medjunarodnim sporazumima i konvencijama demokratska civilna kontrola nije ni pomenuta. Tek je
Kodeks ponasanja o politicko-vojnim aspektima bezbednosti, koji su drzave ¢lanice OEBS usvojile na
budimpestanskom samitu u decembru 1994. godine, sazeo dominantne politicke stavove i ciljeve i
tako postao osnova za normiranje u ovom polju. Ovaj dokument politicki obavezuje drzave ¢lanice na
"efikasnu kontrolu vojnih, paravojnih i bezbednosnih snaga koju vrSe ustavno izabrane vlasti sa
demokratskim legitimitetom", kao i da "demokratsku politicku kontrolu vojnih, paravojnih i unutrasnjih
snaga bezbednosti, kao i sluzbe bezbednosti i policiju smatraju neophodnim elementom stabilnosti i
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bezbednosti". Time je stavljen naglasak na potrebu da se spreci unutrasnja zloupotreba oruzanih
snaga, to jest na unutrasnju dimenziju demokratske civilne kontrole.

U trenutku kada je pocelo da raste interesovanje za demokratsku civilnu kontrolu oruzanih
snaga, nije bilo ni jednog jedinog teorijskog modela. Na razli¢itim skupovima, pripadnici akademskih
krugova i prakticari pokusavali su da definisu klju¢ne aktere, mehanizme i procedure, sto je rezultiralo
obimnom literaturom. Ovaj tekst nudi kratak (i zato nuzno pojednostavljen) prikaz teorijskih napora da
se posthladnoratovska pitanja civilne kontrole sistematizuju i na njih ponude novi odgovori. U
selektivnom pregledu, pobrojani su i/ili ukratko opisani i klju¢ni elementi demokratske civilne kontrole.

U teoriji, ideja se mozZe pratiti u proSlost sve do anticke filozofije i Platonovog pitanja "Ko ¢uva
Cuvare?", ali polaznom tackom u savremenim teorijama civilno-vojnih odnosa smatra se studija
Semjuela Hantingtona "Vojnik i drzava", objavljena 1957. godine a kod nas prevedena tek gotovo pola
veka kasnije. Odajuci priznanje Karlu fon Klauzevicu za prvo teorijsko obrazlozenje civilne kontrole
("vojnik mora da prihvati stanoviste da je politika ‘reprezentant svih interesa ukupnog drustva’ i da im
se kao takvima povinuje"), Hantington uvodi podelu na subjektivnu i objektivnu civilnu kontrolu. Prva
se moze pratiti u razli¢itim istorijskim periodima i viSe je "instrumentalni slogan” nego "cilj sama po
sebi". Tako, na primer, zahtev britanskog parlamenta u 17. i 18. veku da se ojaca civilna kontrola nad
vojskom nije bio motivisan Zeljom da se ogranic¢i moc vojske. I kralj je bio civil, podseca Hantington, te
je ocito zahtev da se poveca parlamentarna kontrola nad vojskom bila, u stvari, viSe usmerena ka
ogranicavanju modi kralja. Vekovima kasnije, primere subjektivne civilne kontrole nalazimo u
totalitarnim rezimima u kojima je partija na vlasti bila i subjekt apsolutne moci nad vojskom.

Objektivna civilna kontrola, kako je to opisao Hantington, zaista tezi ograni¢enju modi vojske,
a ne drugih civilnih grupa. Ona se postize "profesionalizacijom vojnog osoblja, ¢ineéi ga politicki
sterilnim i neutralnim”. Ovaj tip kontrole "postao je mogué tek sa nastankom vojne profesije", a "redak
je fenomen cak i u savremenim zapadnim drustvima". Koncept pretpostavlja potpunu odvojenost
procesa donosenja politickih i vojnih odluka. Dok politi¢ari odredjuju ciljeve i opste uslove vojnih
operacija, vojska ih izvodi potpuno autonomno, bez ikakvog uplitanja politi¢ara. Cilj ovakve kontrole je
maksimum vojnog profesionalizma i efikasnosti.

Iako se oslanja na Hantingtonovu teoriju, Moris Janovic manje tumadi civilnu kontrolu kao
drzavnu ili institucionalnu mo¢, a viSe kao socijetalni uticaj koji rezultira integrisanos¢u vojske u
drustvo. Sustinu civilne kontrole, po misljenju ovog renomiranog sociologa, ne ¢ini samo vladavina
zakona i tradicija, vec i profesionalni standardi koje vojska sama sebi namece i civilne vrednosti koje je
usvojila. Tredi klasik u podrudju izuc¢avanja civilno-vojnih odnosa je Semjuel Fajner, koji takodje istice
vaznost politicke kulture jednog druitva. Sto je nizi njen nivo i $to su slabije razvijene civilne
organizacije, upozorava Fajner, to je ve¢a mogucnost vojne intervencije u politici.

Medju modernim razmatranjima demokratske civilne kontrole mogu se uoditi najmanje tri
osnovna pristupa. Jedan se bavi pitanjima koja su provocirala i klasike, drugi pokusava da resi problem
definisanja modela/njegovih elemenata, a treci ima prakticnu orijentaciju ka konstruisanju mernih
instrumenata za proveru uspesnosti uspostavljanja u savremenim drustvima.

Novi odgovori na "klasi¢na" pitanja, Cini se, samo se inicijalno bave pitanjima demokratske
civilne kontrole, a vise teze konceptualnom tumacenju opste prirode civilno-vojnih odnosa. Tako, na
primer, Amos Perlmater zakljuCuje da potpuna i Cista podela izmedju civilnih i vojnih funkcija uopste
ne postoji, narocito kad je re¢ o politici. On smatra da je neodrziva teza da profesionalizam drzi
vojnika "podalje od politike". To bi bilo moguée, kaze Perlmater, kad bi donosSenje politickih odluka
bilo u potpunosti odvojeno od njihove implementacije. Medjutim, i sama primena, recimo, politike

Beogradski centar za bezbednosnu politiku

www.bezbednost.org



nacionalne bezbednosti zahteva da vojska usvoji i podrzava odredjene politicke stavove. I Piter Fiver
porice mogucnost potpune "podele rada" izmedju vojnog i civilnog dela drustva. On uvodi pojam
"asertivne kontrole", po njegovom misljenju — preovladjujuc¢e u zapadnim demokratijama i narocito u
SAD, koja znaci direktnu superviziju civila nad vojskom, ukljucujuci i nadgledanje vojnih operacija.
Drugadiji pogled u analizi civilne kontrole nad vojskom ilustruje i rad Daglasa Blenda, koji probleme
zrelih demokratija ne vidi u opasnosti da ¢e vojska preuzeti kontrolu u drustvu, ve¢ da ¢e politi¢ari -
bilo zbog nemara ili iz neznanja — zanemariti svoje odgovornosti. Prava brana eventualnim
zloupotrebama je, po njegovom misljenju, "podeljena odgovornost" koja omoguéava da vojni i civilni
deo drustva postignu konsenzus o osnovnim pitanjima kao sto je, na primer, nacionalna strategija.

Kroz analizu savremenih pokusaja definisanja demokratske civilne kontrole, postaje jasno da
se to ne moze ni lako ni jednostavno uciniti. Definicija s pocCetka ovog teksta zaista je samo najopstija
tvrdnja i svi autori je koriste samo kao odskoc¢nu dasku za dalje ras¢lanjavanje. Model, ocigledno, ima
mozaicku prirodu, te se prvo mora razloziti a tek zatim prikazati svaki njegov deo ponaosob. Danas se,
kako to navodi Sajmon Lan, jednim od osnovnih elemenata smatra ustavno i zakonsko uredjenje
odnosa izmedju predsednika drzave, vlade, parlamenta i oruzanih snaga koje obezbedjuje podelu
vlasti i organizaciju komandovanja i potcinjenosti, kako u mirnodopskom, tako i u ratnom stanju.
Ustav i zakoni moraju definisati uloge relevantnih institucija u sektoru bezbednosti, kao i status i prava
pripadnika oruzanih snaga.

Medjutim, iako je uspostavljanje pravnog okvira znacajan korak ka ostvarenju principa
demokratske civilne kontrole, primer baltickih drzava pokazuje da nedostatnost ovog elementa moze
kulminirati u potpunom paradoksu. Vaidotas Urbelis naglasava da su Litvanija, Latvija i Estonija bile
toliko "Zeljne da primene ovaj princip u najkratem moguéem vremenu" da su stvorili takvu mrezu
pravila, zakona i procedura, sa kojom se legislative zapadnih demokratija ne mogu ni porediti. Odmah
zatim su se, medjutim, suocile s problemom da sve te zakone treba i primeniti.

Aleksandar Lamber je nabrojao ¢ak trinaest aktera koji mogu/treba da ucestvuju u pretvaranju
mrtvog slova na papiru u delatnu, demokratsku civilnu kontrolu. To su: (1) parlament i njegovi odbori i
komisije za odbranu i bezbednost, (2) vlada (i premijer), (3) nacionalni savet odbrane, (4) pojedina
ministarstva (odbrane, finansija, unutrasnjih i spoljnih poslova); (5) GeneralStab (i njegov nacelnik), (6)
administracija, (7) predsednik drzave, (8) sudovi, (9) mediji, (10) interesne grupe i politicke partije, (11)
ombudsman, (12) nevladine organizacije i (13) akademske i istrazivacke ustanove.

Duza elaboracija svakog od nabrojanih elemenata prevazilazi okvire ovog teksta. U literaturi je
najviSe paznje posveéeno pitanju efikasnog parlamentarnog nadzora, $to je izuzetno vazna, a bolna
tacka u vedini zemalja u tranziciji. Osim formalnih ovlas¢enja, neophodno je da ¢lanovi parlamenta
imaju i dovoljno strucnih znanja, kao i politicku volju da oruzane snage drze pod kontrolom. Tek tada
Ce, popularno receno, snaga novcanika (odlucivanje o budzetu) kojom oni raspolazu mo¢i da dodje do
potpunog izrazaja. Idealni cilj je osigurati delovanje punog parlamentarnog partijskog spektra. U
suprotnom, moze se dogoditi da partija (ili koalicija) na vlasti dozivljava vojsku kao poligon za
promociju sopstvenih interesa, a opozicija ¢eka da u novoj konstelaciji politi¢ckih snaga dodje njen red.
Tako je, po reCima Ljubice Jelusi¢ i Marjana Malesi¢a, "demokratska" civilna kontrola "mutirala u
jednopartijsku (ministrovu) kontrolu" nad slovenackim oruzanim snagama.

Sajmon Lan upozorava da je neophodno uspostaviti i odgovarajucu razmeru izmedju civila i
pripadnika vojske u Ministarstvu odbrane, $to ukljucuje i civilnog ministra odbrane, kako bi se vojna
ekspertiza smestila u odgovarajuéi politicki i ekonomski kontekst. U poslednje vreme, narocito se
naglasava znacaj maksimalne transparentnosti i otvorenosti snaga bezbednosti prema nezavisnim
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istrazivackim i akademskim institucijama i medijima, sto se moze posti¢i tek kada (i ako) se vojska
prilagodi na svoj polozaj u demokratskom drustvu. Javna debata morala bi da prethodi svim klju¢nim
odlukama u vezi sa nacionalnom bezbednosc¢u i vojnim pitanjima. Za to je, naravno, neophodno razviti
i solidnu ekspertsku mrezu koja ¢e moci da tu debatu podstice.

Vazne elemente navodi i Vim Vanekelen, koji kaze da je na drzavhom nivou neophodno
obezbediti koordinaciju izmedju kreatora spoljne i bezbednosne politike, pri ¢emu prvopomenuti
imaju primarnu ulogu. On skreée paznju i na neophodnost nezavisne finansijske inspekcije radi
sprecavanja korupcije, prevara i zloupotreba koje bi mogle ostati skrivene od javnosti, s obzirom na
poverljivu prirodu mnogih vojnih informacija ali i na teznju da se pozivom na vojnu tajnu prikriju
moguce malverzacije. Naglasavaju¢i znacaj depolitizacije vojske (s tim Sto i politicko mesanje u
profesionalna vojna pitanja mora biti svedeno na minimum), Vanekelen podseéa da je obrazovanje
vojnika o ljudskim i gradjanskim pravima, takodje, imperativ.

Kompleksnost demokratske civilne kontrole i teSkoc¢e objektivnog merenja uspeha u njenom
uspostavljanju bili su predmet interesovanja vise autora. Cesto navodjeni primer je test koji Dejvid
Grinvud nudi kao instrument za procenu stanja u zemljama kandidatima za clanstvo u NATO. Nazvan
po imenima dvojice analiticara na cijim se radovima temelji, Karnovalo-Sajmonov test ukljucuje Cetiri
kriterijuma. To su: (1) jasna podela nadleznosti izmedju predsednika drzave, premijera i ministara
zaduzenih za snage bezbednosti (ustanovljena ustavom ili zakonom); (2) nadzor izvrSne vlasti (u doba
mira) nad generalStabom i komandnim kadrom preko ministarstva odbrane, koje je nadlezno za
odluke o velicini, obliku, opremljenosti i angazovanju oruZanih snaga; (3) efikasni parlamentarni
nadzor nad organizacijom odbrane (efikasnost ovde obuhvata sve gorenabrojane aspekte) i (4) opste
prihvatanje demokratske civilne kontrole, tako da su vojnici jasno odgovorni civilnim vlastima, a ove,
pak, izabranim predstavnicima drustva.

Predstavljen tek pre Cetiri godine, ovaj test je ve¢ doZiveo brojne prerade i prosirenja. Najnoviji
je pokusaj Aleksandra Lambera da nabroji sve indikatore za ocenu stanja u bilo kojoj konkretnoj
zemlji. Njegova matrica sadrzi viSe od stotinu pojedinacnih kriterijjuma, svrstanih u cak petnaest
kategorija, Sto dokazuje izuzetnu kompleksnost demokratske civilne kontrole i njenih varijeteta u
razli¢itim politickim, ekonomskim i druStvenim okolnostima. Lista, kako kaze i njen autor, jo$ nije
potpuna. Prirodno, reklo bi se, imajué¢i na umu da je proces toliko dinamican da Kristofer Doneli
duhovito zakljucuje kako "zemlja koja nema problema u civilno-vojnim odnosima i demokratskoj
kontroli jeste zemlja u kojoj i nema demokratije".
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