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Poglavlje 6
Budzetiranje i upravljanje finansijama
u sektoru odbrane

Budzetiranje u sektoru odbrane predstavlja postupak dodjele finansijskih sredstava za od-
branu. To je sveobuhvatan proces, koji podrazumijeva planiranje budzeta, njegovo izvre-
nje, izvieStavanje i reviziju. Transparentno budZetiranje i odgovorno upravljanje finansi-
jama u sektoru odbrane veoma su vazni za oCuvanje integriteta svih aktivnosti i smanjenje
moguénosti za pojavu korupcije u sektoru odbrane. Netransparentno upravljanje finansi-
jama, u kombinaciji sa nedostatkom odgovornosti podstiéu razvoj korupcije. Cak i onda
kada nema ociglednih sluCajeva korupcije, neadekvatno planiranje, raskorak izmedu
kreiranja politika, planiranja i budZetiranja, kao i nedovoljna kontrola rashoda, ozbiljno
podrivaju rezultate sektora odbrane i demotiviraju kako pripadnike oruzanih snaga, tako i
civilno osoblje.

U ovom poglavlju bavit éemo se nacelima budzetiranja i proceduralnim pitanjima. Naj-
viSe nas zanima kako promovirati integritet tokom budZetiranja. Uloge parlamenta, revizor-
ske institucije, drustva i drugih aktera tokom ovog postupka opisane su u poglavljima tre-
¢eg dijela ovog ,Zbornika“.

Principi i zahtjevi

BudZetiranje i upravljanje finansijama u sektoru odbrane odraZavaju nacin budzetiranja koji
se koristi u cjelokupnom javnom sektoru. Stoga, analizu Cinilaca koji u sektoru odbrane
podsti€u razvoj korupcije, a koji su vezani za upravljanje finansijama mozemo poceti
razmatranjem kljuénih nacela kvalitetnog budzetiranja u javnom sektoru (okvir). lako man-
dat Svjetske banke ne obuhvata odbranu i sigurnost, ova nacela se podjednako mogu
primijeniti na budzetiranje i upravljanje finansijama u sektoru odbrane.

Prema modernom shvatanju budzetiranja u sektoru odbrane, raspodjela novca, odno-
sno ljudi, materijalnih sredstava i infrastrukture za provodenje aktivnosti odbrane jasno
podrzava ostvarenje ciljeva odbrane i sigurnosti i provodenje vojne strategije. Prema rije-
¢ima nekadasnjeg predsjednika SAD Harryja S. Trumana, ,strategija, programi i budzet
aspekti su iste osnovne odluke®.!

Medutim, nije uvijek bilo tako. U kameralistickim budzetima i raCunovodstvenim siste-
mima, koji su postojali u Evropi krajem srednjeg vijeka, suveren je bio ovlasten da trosi
odredeni iznos novca tokom jedne fiskalne godine, ali nije postojalo rigorozno preispitiva-
nje postignutih rezultata iako je postojala kontrola rashoda. Takav sistem poznat je i kao
,Sistem koji je orijentiran na ulazne vrijednosti ({. na inpute)* i u mnogim zemljama se jo$

1 Public Papers of Presidents of the USA, Harry Truman, 1945. Washington, DC: US Government
Printing Office, 1961: 551.
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Okvir 6.1. Osnovni principi kvalitetnog budzetiranja u javnom sektoru

Svjetska banka definirala je sliede¢a kljuéne nacela kvalitetnog budzetiranja i upravljanja
finansijama, koja se potpuno mogu primijeniti na budzetiranje u sektoru odbrane:

o sveobuhvatnost: budZet mora da obuhvata sve fiskalne radnje;

o disciplina: donoSenje odluka mora biti srednjoroéno ograni¢eno realno dostupnim sred-
stvima; budZet bi trebalo da apsorbira samo sredstva neophodna za provodenje drzavne
politike; trebalo bi se pridrzavati jednom utvrdene raspodjele sredstava iz budZeta;

o legitimnost: politiCari koji tokom primjene mogu promijeniti odredenu politiku moraju
uéestvovati u njenom formuliranju i saglasiti se sa prvobitno utvrdenom politikom;

o fleksibilnost: odluke bi trebalo donositi tek onda kada su dostupne sve relevantne informa-
cije;

o predvidivost: mora postojati stabilnost makropolitika i strateSkih politika kada je rije¢ o
finansiranju postojecih politika;

o konkurencifa: svi sektori moraju pod jednakim uslovima konkurirati za finansiranje tokom
planiranja budzeta;

e iskrenost: budZet mora da bude zasnovan na objektivnim procjenama prihoda i rashoda;

o informacije: treba da budu dostupni srednjoroéna procjena agregatnih troskova, prema ko-
joj se moze mieriti utjecaj budzeta na izmjenu politika, i taéne informacije o troSkovima,
rezultatima i ishodima;

e transparentnost; donosioci odluka trebalo bi pred sobom da imaju sva relevantna pitanja i
informacije prije nego $to donesu odluke, a te odluke, kao i osnove za njihovo donoSenje,
trebalo bi da saopce javnosti,

e odgovornost: donosioci odluka odgovorni su za vrSenje povjerenih ovlastenja.

Izvor: World Bank. Public Expenditure Management Handbook. Washington, DC: The World Bank, 1998:
1-2.

koristi za upravijanje finansijama u sektoru odbrane. Parlament glasa o vladinom prijed-
logu budzeta izraZenom u novcu koji treba, naprimjer, potroSiti na vojno i civilno osoblje,
operacije i odrzavanje, kapitalna ulaganja i istrazivanje i razvoj. U praksi, ¢ak i u detaljni-
jem predstavljanju predloZenog budzeta za odbranu nije moguée razumjeti vezu izmedu ci-
lieva politika i budzetskih zahtijeva.

Sa druge strane, da bi rezultati rada i u¢inak mogli biti procijenjeni, neophodno je da
postoje jasne i provjerljive veze izmedu cilieva, strategije i provodenja. U Okviru 6.2. date
su kljuéne dimenzije mjerenja ucinka upravljanja sistemima javnih finansija i praksi.

Integritet budzZetiranja

Za razliku od budzeta koji je ,orijentiran na ulazne vrijednosti®, budZet ,orijentiran na is-
hode i rezultate”, odnosno sistem programskog budzetiranja, koristi se kako bi ciljevi u ob-
lasti sigurnosti i odbrane bili pretoCeni u zahtjeve za uvecanje sposobnosti (kapaciteta) i
odgovarajuce programe, a potom i u budzetske zahtjeve. Najpoznatiji ovakav sistem jeste
Sistem za planiranje, izradu programa i budzetiranje (Planning, Programming, and Budge-
ting System, PPBS) Ministarstva odbrane SAD (US Department of Defense, DOD), koji je
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Okvir 6.2. Kljuéni aspekti mjerenja ucinka upravljanja javnim finansijama

U okviru Inicijative za javne rashode i finansijsku odgovornost (Public Expenditure and Financial
Accontability, PEFA), koju je pokrenula Svjetska banka, izdvojeno je sljede¢ih Sest kljuénih
aspekata rada otvorenog i uredenog okvirnog sistema za mjerenje ucinka:
1. kredibilitet budZeta: budzet je realan i izvrSava se kako je predvideno;
2. sveobuhvatnost i transparentnost: budzet i nadzor mogucih fiskalnih rizika sveobuhvatni su,
dok su fiskalne i budZetske informacije dostupne javnosti;
3. politiCki zasnovano budZetiranje: budzet se priprema u skladu sa politikom vlade;
4. predvidivost i kontrola izvrSenja budZeta: izvrSavanje budzeta treba da bude uredeno i
predvidivo, a treba da postoje i mehanizmi za kontrolu i nadzor koristenja javnih sredstava;
5. racunovodstvo, vodenje evidencije i izvjeStavanje: odgovaraju¢a evidencija i informacije
prikupljaju se, uvaju i dostavljaju radi kontrole odluivanja, upravljanja i izvjeStavanja i
6. vanjski nadzor i revizija: mehanizmi za nadzor javnih finansija i za reagiranje izvrSne vlasti
treba kvalitetno da funkcioniraju.

Izvor: World Bank. Public Financial Management: Performance Measurement Framework. Washington,
DC: PEFA Secretariat, 2005: 2.

pocCetkom Sezdesetih godina 20. stolje¢a uveo glavni revizor Ministarstva odbrane Charles
J. Hitch prema uputstvima tadasnjeg ministra odbrane Roberta S. McNamare. Mnoge dr-
Zave, naroCito zemlje centralne i istoCne Evrope i bivée sovjetske republike tokom
postkomunistiCke tranzicije nastoje da primijene ili prilagode americki PPBS, koji ¢e im
posluziti za efektivno i efikasno upravljanje sistemom odbrane i biti osnova za efikasan
demokratski nadzor Citavog sektora.

Sistemi poput PPBS-a omogucavaju uspostavljanje transparentne veze izmedu ciljeva
sektora odbrane i budZeta, kao i izmedu dugoroénih i srednjoronih planova i programa i
tekucih aktivnosti. Donosioci odluka izvrdne i zakonodavne vlasti moci ¢e lakSe da razu-
miju kako odredena odluka o dodjeli sredstava sektoru odbrane i njihova raspodjela
konkretnim aktivnostima ili programima u tom sektoru utjeu na ispunjenje ciljeva odbrane,
kao i na sigurnost drzave. Ovakvi sistemi sluZe i tome da se u promjenljivim uslovima omo-
guéi fleksibilnost budzetiranja, a da se istovremeno saCuvaju transparentnost i odgovor-
nost.

Medutim, postojanje PPBS-a — koji je snaZzan mehanizam za pruzanje podrske
odlu€ivanju — ne garantira integritet Citavog ciklusa upravljanja sektorom odbrane. Radi
toga se on mora dopuniti kvalitetnim mehanizmima za nadzor izvrSenja budzeta, kao i
mehanizmima koji omoguc¢avaju odgovornost, procjenu i reviziju. Stoga je Ministarstvo od-
brane SAD modelu PPB-a nedavno izri¢ito dodalo faze ,izvrSenja“ (Execution) i ,procjene”
(Assessment), pa se tako za ovaj sistem sada koristi skracenicu PPBEA. Sistem PPBEA
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omogucava sveobuhvatnu kontrolu ulaznih vrijednosti i legitimnosti, kao i efikasnosti i
efektivnosti upravljanja finansijama.?

U pojedinim zemljama postoji strateSko upravijanje sistemom odbrane. Pod tim se
podrazumijeva uskladenost cilieva odbrane, strategija, planova i rezultata njihovog
provodenja sa promjenljivim okruZenjem. U Okviru 6.3. na primjeru jedne konkretne drzave
prikazano je kako se budzetiranje u sektoru odbrane i upravljanje finansijama integriraju u
okvir strateSkog upravljanja, kojim se u dinamiénom okruzenju planiranja i izvrSenja
garantiraju usmjerenost politika, transparentnost, kredibilitet i unutra$nji i vanjski nadzor.?

Takoder, znacajno je oCuvati integritet budzetiranja u promjenljivim okolnostima, pose-
bno onda kada zemlja ima duzi budZetski ciklus, zajedno sa delegiranjem ovlastenja za
izvrSenje budzeta. Takav je, naprimjer, budzetski ciklus od Cetiri godine, koji postoji u Brita-
niji, Sto je prikazano u Okviru 6.4.

Holandski sektor odbrane, naprimjer, raspolaze mehanizmom za kratkorocno
uskladivanje hitno potrebnih kapaciteta u svakodnevnim operativnim procesima, takozva-
nom ,ubrzanom procedurom nabavke®. NajCeSc¢e je rije¢ o relativno malim programima,
koji potpadaju pod ovlastenja nosioca budZeta. Ovako neSto moze postojati u sistemu
planiranja, koji je dovoljno robustan da proizvede realne planove i dovoljno fleksibilan da
se prilagodi nepredvidenim okolnostima. U svakom slu€aju, takvi budzetski rashodi moraju
biti podlozni stalnoj unutradnjoj i vanjskoj kontroli, bez obzira na to Sto se zahtijeva hitnost
ifili tajnost.

Delegiranje i odgovornost

Centralizacija budZeta, ne samo tokom planiranja ve¢ i tokom njegovog izvrSenja,
predstavlja jedan od razloga neefikasnosti mnogih budzetskih sistema. Ekstremna
centralizacija odlucivanja, veoma tipicna za sovjetski sistem komande, i dalje utjeCe na sti-
love rukovodenja u postsovietskom prostoru. U mnogim sluajevima ministar odbrane
mora da odobri ¢ak i izuzetno male troSkove.

Ovakva centralizacija usporava odlucivanje i ostavlja nedovoljno vremena za razmatra-
nje moguénosti. Jo§ veci problem predstavlja gubitak transparentnosti. PoSto prijedlozi za
troSenje sredstava idu ka vrhu prolazeéi razliCite nivoe hijerarhije, a potpisuju ih uvijek lica
zaduzena za svaku jedinicu, nije teSko izgubiti trag tome ko je prvi podnio takav prijedlog i
kako on utjeCe na ostale aktivnosti u sektoru odbrane.

Organizacije koje imaju efikasno rukovodstvo ovaj problem rjeSavaju delegiranjem
ovlastenja i odgovornosti. U Okviru 6.4. dat je primjer delegiranja koje prati stroge mehani-
zme odgovornosti, izvjeStavanja i revizije.

2 Melez, Fransoa. ,Instruments for Measuring Accountability, Transparency and Control of
Expenditures in the Security and Defence Sector.“ prezentacija na konferenciji NATO-RACVIAC
pod nazivom ,Bolje upravljanje resursima u sektoru odbrane, ukljuéujuéi izgradnju integriteta u
oruzanim snagama®“, Zagreb, Hrvatska (14-16. septembar 2009).

3 Ovo je primjer procesnog pristupa unaprjedenju budzetiranja i upravljanja finansijama u sektoru
odbrane. Primjer organizacionih promjena koje se provode radi podrZavanja ovog pristupa dat je
u Okvir 17.1.
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Okvir 6.3. Upravljanje finansijama u okviru strateSkog upravljanja sektorom
odbrane

Da bi obezbijedilo kredibilitet, transparentnost i usaglaSenost planova, budZeta i revizije sa
politikom, Ministarstvo odbrane Bugarske trenutno uvodi novi, sveobuhvatan okvir za strate$ko
upravljanje u sektoru odbrane. On je usredsreden na pet osnovnih procesa:

1. reviziju politike odbrane;

2. politicko vodstvo;

3. reviziju zahtijevanih sposobnosti;
4. raspodjelu sposobnosti i

5. procjenu uéinka i rezultata.

Na pocdetku mandata svake nove vlade provodi se revizija politike odbrane. Na osnovu toga
nastaje ,Bela knjiga odbrane®, koja se predstavlja i parlamentu. Revizija se moZe provesti i van
redovnog ciklusa ukoliko dode do znacajnih promjena u okruzenju, kao $to je naprimjer
ekonomska ili finansijska kriza (ili poziv NATO za pristupanje ovom savezu).

Ministar odbrane izdaje politicke smjernice za planiranje na pocetku svakog godisnjeg ciklusa
planiranja, kao i onda kada tokom budzetske godine postoje procjene da je potrebno meduso-
bno uskladiti ciljeve, planove i ograniCena sredstva.

Revizija zahtijevanih sposobnosti provodi se jednom u dvije godine, u saradnji sa planiranjem
NATO i EU u oblasti odbrane. Njen rezultat je donoS$enje odluke o realnom i sveobuhvatnom
portfelju buducih kapaciteta odbrane. Podskupovi tog portfelja dodjeljuju se menadzerima prog-
rama kao ciljevi izgradnje kapaciteta, koje treba ostvariti tokom sljede¢eg osnovnog procesa.

Obezbjedivanje kapaciteta obuhvata izradu programa i kratkorocnih planova, kao i primjenu.
Programima u sektoru odbrane utvrduje se kako ¢e u narednim godinama biti ostvareni zacrtani
cilievi izgradnje kapaciteta. Nakon $to se donese odluka o programu, tokom prvih godinu dana
(ili dvije) radi se detaljna razrada komponenata kapaciteta (ili vrsta resursa), naprimjer, razrada
budzeta odbrane, plana nabavke, planova regrutacije, odnosno zapo$ljavanja, obuke, razvoja
infrastrukture itd. Svi ovi planovi provode se zatim tokom te budzetske godine.

Procjena podrazumijeva provjeru zakonitosti rashoda, mjerenje uinka i rezultata i procjenu
ishoda svih aktivnosti u sektoru odbrane. Provodi se svaka Cetiri mjeseca i obuhvata reviziju
pretpostavki datih u planu. Ona politickom rukovodstvu obezbjeduje povratne informaciie, a
moze dovesti i do donoSenja preporuka da se usklade ciljevi, strategije i ograni¢enja revizijom
planova ili programa, odnosno, ako su pretpostavke zna¢ajno izmijenjene, revizijom zahtijevanih
sposobnosti ili ¢ak Citave drzavne politike odbrane.

Ovaj pristup zasniva se na ranijem iskustvu Ministarstva odbrane SAD i na poukama koje su
izvuCene iz primjene planiranja, izrade programa i budzetiranja. On dalje omogucava program-
ski pristup budzetiranju i uvodi viSe neophodnih elemenata: (1) pojam kapaciteta odbrane
shvata se kao rezultat svih aktivnosti rukovodenja sektorom odbrane, uklju€ujuci u to i upravlja-
nje finansijama; koristi se kao glavno mjerilo za procjenu u€inka i rezultata; (2) finansijskoj kon-
troli dodaje se redovna procjena efikasnosti i efektivnosti i (3) politiCarima je omoguéeno da
uravnoteze ciljeve, planove i sredstva u sistemu odbrane i, $to je jo§ vaznije, da ih usklade sa
promjenljivim okolnostima.

Uvodenje ovakvog strateSkog upravljanja omoguéava kvalitativno unaprjedenje kredibiliteta
budZeta za odbranu, poboljSava predvidivost i kontrolu izvrSenja budZeta, potpomaze vanjski
nadzor i reviziju i olak8ava stalno unaprjedenje poslovnih procesa i metoda planiranja.
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Izvori: Vie detalja o procesu br. 4 moZe se naci u: Tagarev, Todor. Introduction to Program-based Force
Development. In: Defence Management: An Introduction. Geneva: DCAF, 2009: 75-92; viSe informacija o
politikama i praksi drugih zemalja prilikom strateSkog upravljanja sistemom odbrane u: Spiegeleire, Step-
han De et al. Closing the Loop: Towards Strategic Defence Management. The Hague: The Hague Centre
for Strategic Studies, 2009.

Kredibilitet i sveobuhvatnost

Da bi bio kredibilan, budZet za odbranu mora biti realan i proveden onako kako je zamis-
lieno. Da bi se obezbijedio kredibilitet, budZetiranje i budzet sektora odbrane moraju biti
sveobuhvatni i zasnovani na pouzdanim podacima i informacijama.

Pouzdanost se ovdje ispituje sa tri osnovne tacke gledista:

1.

Posmatra se to da li se preliminarna procjena troSkova programa i projekata u
sektoru odbrane zasniva na pouzdanim statistickim informacijama ili, kada one
nisu dostupne, na dosljedno provedenim studijama kojima se utvrduju parametri.
Redovna primjena metoda nezavisne procjene prije odluéivanja o tome da se
odredenom programu ili projektu dodjele znacajna sredstva moze dosta unapre-
diti pouzdanost svih budZetskih prijedloga.

Posmatra se to da li postoji odgovarajuce raunovodstvo, odnosno da i je sistem
ratunovodstva sveobuhvatan, blagovremen i podlozan redovnoj reviziji.
Posmatra se to da li su uoCeni rizici provodenja svih vaznijih programa ili proje-

kata, kao i to da li postoje adekvatne procedure i instrumenti za upravljanje rizi-
kom.

Da bi bio postignut kredibilitet, presudno su vazna sliedec¢a tri aspekta sveobuhvatnosti
budZeta u sektoru odbrane:

1.

Lica odgovorna za planiranje budZeta u obzir treba da uzimaju sve fiskalne radnje
i sve aktivnosti sektora odbrane. Van budZeta se ne moze nista isplacivati ili ra-
diti. U slu€aju da se sistem odbrane bavi privrednim aktivnostima ili da od klije-
nata naplaéuje naknadu za odredene usluge, sve transakcije moraju biti pokri-
vene budZetskim procedurama. U to spadaju i medunarodne transakcije i prijenos
iz jedne budzetske godine u drugu, kao i moguéa nadoknada rashoda sektora od-
brane.

Postupak budZetiranja razmatra se sveobuhvatno, odnosno posmatra se kao
jedinstven proces, od poCetka do kraja — od formuliranja ciljeva politike, preko
odredivanja potreba i programa sektora odbrane, pa sve do izvrenja budzeta,
podnoSenja izvjestaja i njihove revizije. Integritet postupka nikada se ne dovodi u
pitanje.

Proces planiranja obavija se u viSe faza i obuhvata ispitivanje alternativa. Planeri
razmatraju skup svih moguéih rjeSenja. Onda kada to nije moguce zbog ogranice-
nih analitiCkih kapaciteta, oni procjenjuju dvije ili viSe kvalitativno razliite moguc-
nosti.
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Okvir 6.4. Delegiranje nadleznosti nosiocima budzeta u Ministarstvu odbrane
Velike Britanije i njihova odgovornost

Veéinom aktivnosti u sistemu odbrane Velike Britanije upravija se posredstvom osam ,nosilaca
budZeta najviSeg nivoa“ (Top Level Budget odnosno TLB holders). Rezultati koje su nosioci
TLB-a duzni da ostvare, kao i sredstva koja su im za to data, navedeni su u Planu odbrane.

Stalni podsekretar Ministarstva odbrane svakom nosiocu TLB-a daje Siroka ovlastenja za
upravljanje osobljem, infrastrukturom i budzetom. Svaki nosilac TLB-a sa stalnim podsekreta-
rom i naCelnikom General$taba potpisuje Sporazum o realizaciji usluga, u kome se navodi:

o Sta nosioci TLB-a treba da postignu;
e koja sredstva imaju da ostvare te rezultate i
e koja su im ovlastenja - finansijska, kadrovska, privredna i druga - delegirana.

U ovom Sporazumu su, takoder, dati cilievi uéinka TLB-a, koji se izvode na osnovu ciljeva
navedenih u Planu odbrane.

Nosioci TLB-a odgovorni su za upravljanje svojim organizacijama, kao i za poslovanje njima
podredenih poslovnih jedinica i agencija. Rukovodiocima tih jedinica i agencija povjeravaju se
odredena delegirana ovlastenja. Oni su za koriStenje svojih sredstava odgovorni nosiocu TLB-a.

Nosioci TLB-a su za realiziranje ciljeva i koristenje sredstava odgovorni stalnom podsekretaru
i nacelniku GeneralStaba, dok je stalni podsekretar — kao sluzbenik odgovoran za racunovod-
stvo u Ministarstvu — liéno odgovoran Parlamentu za ekonomiéno, efikasno i djelotvorno koriste-
nje sredstava sistema odbrane, mudru administraciju i odgovarajuce i ispravno troSenje sreds-
tava.

Britansko Ministarstvo odbrane u svom pristupu koristi ,listu uravnoteZenih pokazatelja*
(Balanced Scorecard). Njom se delegiranje ovlastenja uskladuje sa odgovornoscu. Rije¢ je o
sistemu strateSkog planiranja i upravljanja, koji se koristi kako bi se poslovanje na svim nivoima
uskladilo sa vizijom i strategijom organizacije; kako bi se ciljevi i vrijednosti koristeni prilikom
procjene prenijeli na sve nivoe hijerarhije; kako bi se unapredile unutradnje i vanjske komunika-
cije, kao i kako bi se pratila uskladenost rezultata rada organizacije sa ispunjenjem strateSkih ci-
lieva.

Izvori: UK Ministry of Defence. How Defence works. Defence Framework. London: Ministry of Defence,
2009; UK Ministry of Defence. Defence Plan 2007. London: Ministry of Defence, 2007.

Podrobna revizija provodenja i rezultata omogucava izvodenje vaznih pouka i
pojednostavljuje unaprjedenje budzetiranja i upravljanje finansijama u sektoru odbrane.
Preliminarnu reviziju odredenih pitanja provode lica koja nisu neposredno ukljuéena u
postupak planiranja prije nego $to su dodijeliena veca sredstva: Ovo se, takoder, smatra
bitnim mehanizmom za izgradnju integriteta i smanjenje moguénosti za pojavu korupcije u
sektoru odbrane.*

4 Ratchev, Valeri. ,Effective Defence Policy through Integrated Management, Transparency, and
Accountability.” U: Integrity in Defence: Effective, Transparent and Accountable Management.
Sofia: Euro-Atlantic Education Initiative, 2009: 1-94.
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Transparentnost u multinacionalnom okruzenju

Transparentnost budzetiranja i samih budzeta u sektoru odbrane smatra se posliednjih
nekoliko decenija vaznom mjerom za unaprjedenje sigurnosti i izgradnju povjerenja. Ne
iznenaduje podatak da je medu prvim inicijativama Pakta za stabilnost Jugoistone Evrope
(Stability Pact for South Eastern Europe), koji je pokrenut devedesetih godina 20. stolje¢a
po zavrSetku ratova u bivsoj Jugoslaviji, bila upravo Inicijativa za transparentnost budzeta
(Budget Transparency Initiative, BTI). Ona je ukratko predstavljena u Okviru 6.5.

Jedan od cilieva ove inicijative bio je da se razmjene i obrazloze informacije o
budzetiranju i o budzetima sektora odbrane. Dva godisnjaka, koje objavljuje sekretarijat
Inicijative, ve¢ godinama sluze kao najsveobuhvatniji i najautoritatitvniji izvori informacija o
budzetima oruzanih snaga zemalja Jugoistoéne Evrope, koji su dostupni $iroj javnosti.?

Drugi cilj bio je uo¢avanje dobre prakse zemalja koje se suoCavaju sa sliénim izazo-
vima i promoviranje dobrog upravljanja u sektoru odbrane. Jedan od alata za uoCavanje i
Sirenje dobre prakse budZetiranja u ovom sektoru bilo je i usvajanje zajednicke metodolo-
gije. Ova metodologija, koja je zvani¢no usvojena 2003. godine, sastoji se od mijerila, upit-
nika i procesa, te smjernica za uo€avanje oblasti kojima su unaprjedenja najpotrebnija. U
narednom odjeljku predstavljano je spomenuto mijerilo za identificiranje oblasti.

Okvir 6.5. Primjer regionalnog pristupa kojim se podstice transparentnost
budzetiranja u sektoru odbrane

Region Jugoistocne Evrope je tokom Citave posljednje decenije 20. stoljeca bio popriste sukoba.
Zemlje ovog regiona bile su pogodene ratovima i konfliktima, suoCavajuéi se istovremeno sa
svim teSkocama tranziciie ka trziSnoj ekonomiji. Krajem ,vru¢ih® sukoba, demokratske
transformacije dovele su do korjenitog restrukturiranja oruzanih snaga i time izmijenile ulogu
oruzanih snaga u politickim sistemima ovih drzava. Sve zemlje ovog regiona pocele su da
uspostavljaju djelotvornu demokratsku kontrolu oruZanih snaga, motivirane da u éitavu drzavnu
upravu — pa tako i u oblast odbrane — uvedu transparentnost i odgovornost.

Stoga je jedna od prvih inicijativa Pakta za stabilnost Jugoistocne Evrope bila promoviranje
transparentnost budZetiranja u sektoru odbrane. Transparentnost je pri tome bila shvacena kao
dostupnost informacija o budZetima i njihovom izvrSenju i kao otvoren postupak odlucivanja, koji
je zasnovan na politikama i, tamo gdje je to potrebno, otvoren za ucestvovanje Sire javnosti.
Shvativi da je budZetiranje u oruZzanim snagama kljuéno za demokratsku kontrolu vojske i Siru
regionalnu stabilnost, Inicijativa za transparentnost budzeta (BTI) Pakta za stabilnost promovira
domacu i medunarodnu transparentnost budzeta oruzanih snaga i budzetiranja u sektoru od-
brane u ¢itavoj Jugoistoénoj Evropi. Takoder, podsti¢e dobru praksu odlucivanja u ovom sektoru
(kreiranje politika, planiranje, izrada programa i budzetiranje), stavljajuéi poseban naglasak na
odgovornost.

5 Budget Transparency Initiative Secretariat. Yearbook on Defence Spending in South-Eastern
Europe — 2001. Sofia: Budget Transparency Initiative Secretariat, 2002.
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Provodenje ovog pristupa u regionalnom ili u sliénom multinacionalnom okruzenju
obuhvata strunu procjenu (tzv. peer review) i pritisak eksperata radi Sirenja informacija i
iskustava o budzetu i budzetiranju, kao i 0 ulaganju u proSirenje. Postoje prakticni dokazi
da takav multinacionalni pristup moze efikasno da olakSa uvodenje dobrih praksi u
budzetiranje i upravljanje finansijama u sektoru odbrane. On se, takoder, smatra forumom
koji ima veliki potencijal za povecanje integriteta i smanjenje moguénosti za pojavu korup-
ciju u sektoru odbrane.

Mjerilo budzetiranja u Jugoisto¢noj Evropi

Metodologija za procjenu transparentnosti budZetiranja u sektoru odbrane u zemljama
Jugoistotne Evrope podrazumijeva poredenje konkretnih smjernica i praksi sa jednim
idealiziranim sistemom koji sluZi kao reper.® Takav sistem ne mora nuzno da postoji u
stvarnosti. Moze se smatrati da je sistem budZetiranja opisan u daljem tekstu ,najbolji“ u
,dobrom upravljanju®, posebno kada je rije€ o djelotvornosti, transparentnosti i odgovor-
nosti, iako ne uzima u obzir ponekad legitimnu brigu za Cuvanje povjerljivih informacija,
odnosno za tajnost podataka i ograniéenje pristupa takvim informacijama.

Opisano mjerilo ima pet glavnih kriterija kojima se mjere: (1) usmjerenost budzetiranja
na ispunjenije ciljeva; (2) opseg i djelotvornost planiranja budzeta; (3) izvrSenje budzeta i
efikasan nadzor; (4) transparentnost budzetiranja i budZeta u sektoru odbrane i
(5) osiguravanie integriteta budzetiranja u sektoru odbrane.

1. Budzetiranje vojske kao sastavni dio odbrambene i sigurnosne politike

a. Ciljevi, vizija, strategija

Budzet oruzanih snaga dobro je integriran u planiranje u sektoru odbrane. On garantira
provodenje jasno definirane srednjoro¢ne i dugorone politike odbrane. Drzava je ja-
sno, malim brojem medusobno povezanih propisa, definirala ciljeve svoje sigurnosne i
odbrambene politike. Postoji sveobuhvatna strategija za postizanje ciljeva odbrambene
i sigurnosne politike, tj. strategija za pristup vojnom savezu. Ova strategija — razradena
propisom — ocijenjena je kao realna. Drzava ima desetogodi$nju viziju strukture svojih
snaga. Ona je izvodljiva i dovoljno razradena da na njoj mogu da se zasnivaju
istrazivanja, razvoj, politike razvoja i nabavke opreme. Njenu primjenu podrZava
dugoroéni plan razvoja snaga, koji prati gruba procjena troSkova. Viziju i dugoroéni plan
usvojili su vlada ili parlament.

6 Ova metodologija, ukljuéuju¢i mjerilo i upitnik, detaljno je predstavljena u: Tagarev, Todor ,A
Means of Comparing Military Budgeting Processes in South East Europe.” Information &
Security: An International Journal 11, 2003: 95-135.
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b. Programski pristup

Drzava je uspostavila proces za izradu srednjoronog plana, odnosno programa od-
brane,” osmiSljen tako da ispuni ciljeve politike odbrane. Program odbrane i njegove
komponente jasno su osmisliene da ostvare ciljeve politike. On sadrzi razli¢ite potrebe,
naprimjer, potrebe nacionalne odbrane i zajedni¢kog planiranja sa saveznicima. Prog-
ram odbrane dodatno obuhvata programe i projekte, koji se smatraju najviSim priorite-
tima prilikom ostvarivanja ciljeva politike. On sveobuhvatno pokriva sve aktivnosti i tros-
kove sektora odbrane, ukljuCujuci i kadrovsku politiku, operacije i odrzavanje, nabavke,
iskoristenost resursa, obrazovanje i obuku, istrazivanje i tehnolo$ki razvoj itd. Program
odbrane ograniCen je predvidenim sredstvima. To dalje ograniCava druge zahtjeve za
dodjeljivanje sredstava koji postoje u sektoru odbrane, kao $to je, naprimjer, zahtjev da
se obezbijede sredstva za programe nabavke ili za operativne planove. On predvida i
podrobno opisuje moguce nepredvidene situacije. U program su ukljuéeni i pokazatelji
ucinka. Program kojim se planiraju aktivnosti® tokom prve godine dovoljno je detaljno
razraden da se moze taéno pretvoriti u plan budZeta.

¢. Rizici planiranja u sektoru odbrane i planiranja snaga

Jasno se razume nivo rizika vezan za strukturu snaga i za srednjoro¢ni i dugoroCni bu-
dZet.® Postoji adekvatna metodologija za procjenu rizika planiranja u sektoru odbrane i
planiranja snaga. Uspostavljene su procedure za izradu scenarija za primjenu sile, za
procjenu vjerovatnoce nastupanja svakog scenarija pod jasno formuliranim pretpostav-
kama, za simulaciju rezultata angaziranja planiranih snaga, za analizu rezultata ove
simulacije i za korigiranje u skladu sa procijenjenim rizikom. Pored toga, rizik se procje-
njuje uz pomo¢ odgovarajucih alata, dok su u ovaj postupak ukljuceni struénjaci koji
imaju neophodna znanja i iskustvo. Na kraju, procjena rizika potpuno je i djelotvorno
integrirana u planiranje u sektoru odbrane i u planiranje snaga.

d. BudZet vojske usmjeren na ostvarivanje ciljeva

Budzetiranje je orijentirano ka ostvarivanju jasnih ciljeva politike i programskih odluka.
Ono omogucava da se ciljevi politika i programske odluke efikasno i efektivno preradu-
naju i ukljuée u budzet.

7

8
9

Naprimjer, u SAD se koristi izraz ,Program sektora odbrane za naredne godine” (Future Years
Defense Program, FYDP). Vise drzava Jugoistone Evrope prihvatilo je izraz ,program®, pod
kojim se podrazumijeva srednjoroCni plan razvoja sektora odbrane i oruZanih snaga ograni¢en
dostupnim resursima.

Ili za prve dvije godine obuhvaéene planom u sluéaju da drZava ima dvogodisnji budZet.

Vide o rizicima koji se javljaju tokom planiranja vidjeti u: Bucur-Marcu, Hari and Fluri, Filip;
Tagarev, Todor. (eds.). Defence Management: An Introduction. Geneva: DCAF, 2009: 67-71.
<www.dcaf.ch/publications/kms/details.cfm?ord279=title&q279=management&ing=en&id=10507
7&nav1=5>.
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2. Planiranje budzeta

a. Planiranje budZeta vojske

Uloge i odgovornosti izvr3ne viasti, kao i drugih grana vlasti, koje su vezane za budzet
oruzanih snaga krajnje su jasne. One se odnose na raspodjelu uloga i odgovornosti iz-
medu izvrSne i zakonodavne vlasti i Sefa drzave (vrhovnog komandanta), te izmedu vi-
Sih vojnih vlasti, civilnih zvani¢nika Ministarstva odbrane i Ministarstva finansija. Tako-
der, odnose se i na uloge i odgovornosti javnog sektora, privrednih drustava i lobisti¢-
kih grupa, a narocito na odnose izmedu rukovodilaca i privrednih drustava, Ciji je osni-
vaé Ministarstvo odbrane, i drugih drzavnih agencija.

b. Fleksibilnost

Uloge i odgovornosti vezane za kljuéne aspekte budzetiranja u oruZanim snagama
definirane su zakonima, podzakonskim aktima i smjernicama, Ciji je krovni propis Za-
kon o budzetskom sistemu. Rukovodioci imaju odredeni stepen fleksibilnosti prilikom
troSenja javnih sredstava. Programi i budZet mogu se mijenjati van redovnog ciklusa
planiranja. Medutim, diskreciona prava rukovodilaca jasno su odredena propisima. U
odredbama zakona o budZetu, kojima se definiraju nepredvidene okolnosti, propisani
su jasni i strogi uslovi za koritenje sredstava. Izvjestaji rukovodilaca o potro$niji sreds-
tava u nepredvidenim okolnostima podlijezu nezavisnoj reviziji.

c. BudZeti oruzanih snaga
BudZet oruzanih snaga sveobuhvatno pokriva sve vrste finansiranja (subvencije i ,pri-
hode"/,prilive®) i potrodnju. U budZetu oruzanih snaga, uz jasno definirane izvore i
razradene svrhe potro$nje, opisan je nacin koridtenja subvencija dodijeljenih Ministar-
stvu odbrane iz drzavnog budzeta. Takoder, dat je i nacin koridtenja subvencija
dodijeljenih iz drzavnog budZeta drugim organizacijama koje provode aktivnosti vezane
za odbranu i sli¢ne aktivnosti, kao Sto je, naprimjer, odrZavanje ratnih rezervi. Zatim,
opisan je nacin finansiranja iz drugih nacionalnih programa, naprimjer, radi priprema za
uclanjenje u NATO, te nacin finansiranja iz medunarodnih i bilateralnih programa (uz
jasne propise za koriStenje sredstava koja predstavljaju naknadu). Prikazan je, zatim,
nacin koristenja prihoda od prodaje viSkova opreme i infrastrukture, kao i prihoda koje
ostvare privredna drustva i organizacije koje prodaju robu i usluge vanjskim organizaci-
jama, u sluéajevima u kojima je Ministarstvo odbrane osniva¢ ili suvlasnik tih drustava.
DrZava ima kapacitete — metodologiju, adekvatna znanja i obu¢ene kadrove — da
pravilno procjeni sve buduée rashode u sektoru odbrane. U to su ukljuéeni i troSkovi
koji su u skladu sa Instrumentom UN-a za standardizirano izvjeStavanje o vojnim
rashodima (UN Instrument for Standardised Reporting of Military Expenditures), porezi,
troSkovi doprinosa za socijalno i zdravstveno osiguranje, troSkovi doprinosa za penzi-
ono osiguranje i trokova drustvenog prilagodavanja prijevremeno otpustenih pripad-
nika oruzanih snaga, rashodi za koridtenje sistema naoruzanja, opreme i infrastrukture,
troSkovi za ispunjenje postojecih ugovora i servisiranje kredita, kao i nepredvideni tros-
kowi.
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Svi prihodi i rashodi klasificirani su tako da su uskladeni sa medunarodnim standar-
dima, tj. sa GFS-om 0§ Instrumentom UN-a. Informacije o budzetu date su tako da
olak$avaju analizu politika i promoviraju odgovornost. U budzet oruzanih snaga de-
taljno su razradena sva izdvajanja. Dat je detaljan pregled raspodjele sredstava za
organizacije u sektoru odbrane, kao i za pojedinaéne programe. Takoder, za svaki
program i sve njegove elemente jasno su predstavijena sredstva namijenjena obuci,
odrzavanju, nabavkama, istrazivanju i razvoju itd.

3. lzvrSenje budzeta i nadzor

a. lzvrSenje budzeta
Drzava ima sveobuhvatan radunovodstveni sistem, koji omoguéava pouzdanu procjenu
neizmirenih obaveza. On omogucava uvid u podatke o svim fazama ,prihoda“ i isplata,
zajedno sa budzetskim izdvajanjima i sa izdvajanjima za organizacije i programe.

Svi propisi 0 kadrovskoj politici, operacijama i odrzavanju, nabavkama i istrazivanju
i razvoju standardizirani su i dostupni svim zainteresiranim stranama. Postoje jasni
kriteriji za primjenu diskrecionih ovlastenja prilikom zapoS$ljavanja i placanja, Sto
omogucava postojanje konkurencije. Propisi 0 nabavkama posredstvom otvorenih ten-
dera, o istrazivanju i razvoju, kao i propisi o drugim uslugama za koje se angaziraju
podizvodaci jasni su i sveobuhvatni. Osoblie koje ih primjenjuje odgovarajuée je
kvalificirano. Svi propisi potpuno se postuju u praksi.

b. Revizija

U sektoru odbrane ifili u izvrénoj vlasti postoje kapaciteti za internu reviziju. Procedure
interne revizije jasne su i podlijezu djelotvornoj proceduralnoj provjeri vanjskih revizora.
Postoje i kapaciteti za reviziju poStovanja finansijskih propisa i djelotvornosti rada (tzv.
revizija rentabilnosti ili revizija ,vrijednost za novac®, value-for-money). Uz to, postoje i
kapaciteti za nezavisnu reviziju, odnosno za reviziju koju obavlja nacionalna revizorska
institucija, odgovorna parlamentu. Postoje kapaciteti za reviziju postovanja finansijskih
propisa i uo€avanja zloupotreba, odnosno nenamjenskog trodenja sredstava, kao i za
revizije ,vrijednost za novac®. Nezavisni istrazivacki centri (univerziteti, akademski insti-
tuti i druge nevladine organizacije) pomazu prilikom provodenja revizije ,vrijednost za
novac* u odredenim zna¢ajnim oblastima, kao $to su, naprimjer, programi moderniza-
cije snaga. Nevladine organizacije posjeduju izuzetne kapacitete i reputaciju za izradu
kvalitetnih izvjeStaja o radu sektora. Njihovi izvjeStaji dosta utjecu na donosioce odluka
i na drustvene stavove.

c. lzvjeStavanje

Vlada predstavija redovne fiskalne izvjeStaje parlamentu i javnosti. Parlamentu se
sredinom svake godine dostavlja izvjestaj o izvrSenju budZeta. Takoder, objavljuju se i
CeS¢i — kvartalni i mjeseéni — izvjeStaji. Zavrdni raCuni podnose se parlamentu u roku

10

GFS je skracenica izraza Government Finance Statistics, odnosno izraza ,statistiCki podaci o
drzavnim finansijama®“. ViSe o klasifikaciji UN-a na internet-stranici <http://unstats.un.org/unsd/
class/family/family2.asp?Cl=218>.
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od Sest mjeseci nakon zavrSetka fiskalne godine. Prati ih sveobuhvatna i dubinska ana-
liza ucinka vaznijih programa u sektoru odbrane."

4. Transparentnost budzeta u oruzanim snagama

a. Transparentno donosSenje odluka

Svi aspekti budzeta u oruzanim snagama (planiranje, izvrSenje i procjena provodenja)
dostupni su donosiocima odluka i javnosti. Svi u€esnici u donoSenju i provodenju bu-
dZeta — civilni i vojni planeri, ministri odbrane i finansija, vladina vijeca, parlament i
skupstinski odbori, Sef drzave, revizorska institucija, lobistiCke grupe, nevladine profitne
i neprofitne organizacije, mediji i Sira javnost — utjeu na taj proces u skladu sa jasnim
pravilima i uz potpuno razumijevanje dono$enja i provodenja budzeta u oruzanim sna-
gama, te poStuju naCela demokratskog upravijanja.

b. Dostupnost informacija

Javnosti su dostupni budzet oruzanih snaga i srodne informacije — vazna dokumenta
politike odbrane i sigurnosti, program odbrane, izvjestaji o provodenju i reviziji. Javna
su i pravila za objelodanjivanje budzeta oruzanih snaga i sa njima povezanih informa-
cija. Ona su jasno propisana zakonom i ostavljaju veoma malo prostora za diskreciona
prava izvr3nih organa. Vlada i odgovarajuée agencije imaju zakonsku obavezu da ob-
jave detaljne informacije o budZetima oruzanih snaga, Sto dobro informiranim
posmatraima omogucava da provedu podrobnu analizu. Informacije se objavljuju u
Stampanom obliku i na internetu, i to na jeziku koji je u sluzbenoj upotrebi i na drugom
jeziku koji se Cesto koristi, naprimjer, na engleskom jeziku. Pored toga, rukovodioci,
odnosno ministar odbrane, imaju zakonsku obavezu da pismeno odgovore na zahtjeve
za pruzanje informacija. Ako je dio odredenog dokumenta povijerljiv,’2 on se briSe, a
ostatak dokumenta se dostavlja organizaciji ili licu koje je podnijelo zahtjev za pristup
informacijama.

Javnosti su dostupne i ukupne informacije o budzetu, kao i stvarni ili o€ekivani
rezultati za dvije prethodne fiskalne godine. Dostupne su i ukupne informacije o
projekcijama budzeta za pet ili viSe narednih godina.

DrZzava poStuje medunarodne sporazume i ugovore, kojma se propisuje
objelodanjivanje podataka o budzetima oruzanih snaga, tj. sporazume UN-a i OSCE-a,
te inicijative Pakta za stabilnost. U skladu sa njima, redovno dostavlja taéne i potpune
informacije.

U Bugarskoj, naprimjer, predsjednik Viade ima zakonsku obavezu da Parlamentu predstavi
,Godisnji izvjestaj o odbrani i oruzanim snagama®. lako to zakonom nije izricito propisano, od tog
izvjeStaja oCekuje se da pruZi analizu ucinka i da ostvarene rezultate poveZe sa ostvarenim
rashodima u sektoru odbrane.

Ovo nije opée pravilo, ve¢ zavisi od konkretne odluke, prema kojoj se odredena informacija
progladava tajnom.
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5. Osiguravanje integriteta

Budzetiranje u oruzanim snagama zasniva se na podrobnom i pouzdanom projektiranju
budzeta, odnosno fiskalnih ograniéenja u sveobuhvatnom i dosljednom kvantitativnom
makroekonomskom okviru. Sve pretpostavke planiranja budzeta - tj. glavni fiskalni ri-
zici, neizvjesni i specificni troSkovi vezani za nabavke itd. — jasno su dokumentirane i
uzete u obzir. Takoder, najvaznije pretpostavke, kao $to su makroekonomske i fiskalne
analize i projekcije, procjenjuju nezavisni stru¢njaci.

Za sve programe u sektoru odbrane troSkovi se odreduju koristenjem sveobuhvat-
nog i dosljednog skupa faktora troSkova, koji su jasno povezani sa nalazima nezavis-
nog nacionalnog zavoda za statistiku. Integritet se provjerava uz pomo¢ informacionog
sistema. Programi i budzetiranje izraduju se uz pomo¢ informacionog sistema, koji sa-
drZi alate za automatiziranu analizu i za podréku odluéivanju, ¢ime se omogucavaju
zajednicki rad i saradnja. RaCunovodstvena osnova je jasno naznacena i sadrzi pot-
pune navode svih izmjena raéunovodstvenih praksi, kao i postojece racunovodstvene
politike.

Jasno su identificirani i dokumentirani svi alternativni programi i budZeti, koji
odgovaraju razli€itim pretpostavkama. Postoji jasna pismena procedura za prelazak sa
jedne alternative na drugu, pri ¢emu su prijelazne odredbe takoder jasno dokumenti-
rane. Dostupna je historija oba plana, kao i historija rezultata i procjena njihove prim-
jene.

Fiskalni izvjeStaji su interno konzistentni i uskladeni sa relevantnim podacima iz
drugih izvora. Racunovodstveni izvjestaji se efikasno i pravovremeno uskladuju sa
budzetskim izdvajanjima i bankovnim raCunima. Revizija raCunovodstvenih izvjestaja je
takoder pravovremena i efikasna. Postoji strogo uskladivanje fiskalnih i monetarnih
podataka. Nacionalni zavod za statistiku ima institucionalnu nezavisnost, koja mu
omogucava da provjeri kvalitet budZetskih podataka. U potpunosti se primjenjuju
medunarodni standardi za postizanje integriteta i kvaliteta budzetskih podataka.
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