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Zenevski centar za demokratsku kontrolu oruZanih snaga jedna je od vodeéih svetskih institucija
u oblasti reforme sektora bezbednosti (RSB) i upravljanja sektorom bezbednosti (USB).

Zenevski centar za demokratsku kontrolu oruzanih snaga (DCAF) pruza programe
savetodavne podrske i praktiéne pomoCi na terenu, razvija i promoviSe odgovarajuce
demokratske norme na medunarodnom i nacionalnom nivou, zastupa najbolje prakse i predlaze
politike radi osiguravanja delotvornog demokratskog upravljanja u sektor bezbednosti.

Partneri DCAF-a jesu vlade drZava, parlamenti, civilno drudtvo, medunarodne organizacije
i éitav niz aktera iz sektora bezbednosti, kao to su policijske, sudske i obavestajne agencije,
granicne bezbednosne sluzbe i oruzane snage.
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Norveski centar za jaCanje integriteta u
sektoru odbrane
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Norveski centar za jacanje integriteta u sektoru odbrane (CIDS), sa sediStem u Oslu, osnovalo
je 2012. godine Ministarstvo odbrane Kraljevine NorveSke. Proglasen je Glavnim centrom
za izradu kurikuluma u okviru NATO programa izgradnje integriteta (BIP), i u tom svojstvu je
odgovoran za sprovodenje NATO Plana obrazovanja i obuke u oblasti izgradnje integriteta koji
je usvojio Severnoatlantski savet u avgustu 2012. godine.
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PREDGOVOR

Jedna od manje poznatih prednosti korenitih promena u jednacini medunarodne bezbednosti -
Ciji je nastanak pre dvadeset godina omogucéio krah sovjetske viadavine - bila je u tome $to je
ponovno preispitana valjanost izreke da cilj opravdava sredstva. Promenio se konacni cilj svih
napora odbrane: nije viSe potrebno izdrzati napad znanog i moénog neprijatelja i pobediti ga,
ve¢ treba u nestabilnom i multipolarnom svetu obezbediti bezbednost, shvacenu u Sirem smislu.
Istovremeno, u novom svetlu ukazala su se sredstva kojima se moze osigurati sveobuhvatnija
bezbednost. Novi pojmovi, poput ljudske bezbednosti i dobre uprave, postali su zna¢ajni za
nastojanja drzava i medunarodne zajednice da omoguce tranziciju od hladnoratovskog stava
ka efikasnijim drustvima, koja se suoCavaju sa izazovima globalizacije.

Savez NATO i njegove drzave €lanice doprinele su ovoj evoluciji. Alijansa je postala otvorena
za nova partnerstva i nove ¢lanice. Otkako je ona pocela da prilagodava svoje strukture i otkako
su drzave Clanice zapocele racionalizaciju i preorijentaciju svojih oruZanih snaga, sve vise
paznje pocelo je da se posvecuje potrebama postojecih i buduéih ¢lanica za hitno sprovodenje
reformi. Reforme sektora bezbednosti isprva su zapogete medu nekadadnjim suparnicima
NATO. Kako su te reforme odmicale, Siri pristup bio je primenjen na Citav spektar pokrenutih
transformacija. Te promene su obuhvatile parlamentarni nadzor nad oruzanim snagama i razvoj
medunarodnog humanitarnog prava, te mnoge neophodne interakcije izmedu oruZanih snaga i
civila, institucija u sektoru odbrane, policije, civilnog drustva, medunarodnih organizacija i NVO.

Mnogo Siri pristup radu sektora bezbednosti i svih njegovih aktera ubrzo je doveo do
boljeg razumevanja toga Sta je potrebno da bi se optimizovala bezbednost i da bi se uveéali
prihodi od politi¢kih, ekonomskih i socijalnih ulaganja u stabilizaciju sukoba i tenzija. Eticka
pitanja sveobuhvatnije su sagledana i shvacena kao klju¢na za ostvarivanje konacnog cilja
— postizanje trajne bezbednosti. Nevladine organizacije, poput organizacije ,Transparensi
interneSnal® (Transparency International, Tl), postale su prihvacenije i postovanije, dok je dosta
drZava znac€ajno usredsredilo svoje napore na mogucénosti koje je doneo novi duh otvorenosti i
efikasnosti. Tako je u okviru EAPC-a/PfP-a pokrenuta nova inicijativa, Ciji naslov dovoljno govori
0 njenoj svrsi: Izgradnja integriteta | smanjenje rizika od pojave korupcije u sektoru odbrane.
Ova inicijativa i njen fond, koje predvode Poljska, Svajcarska i Velika Britanija, predstavljaju
vazan deo i proSirenje poglavlja o saradnji Partnerskog akcionog plana za izgradnju institucija
odbrane (Partnership Action Plan on Defence Institution Building, PAP-DIB), formiranog nekoliko
godina posle samita u Istambulu. Cini se da se u ovoj oblasti javijaju znadajne potrebe, koje
moraju biti uzete u obzir u novim oblastima, u kojima deluju NATO i njegovi pojedini partneri.

Prilikom obavljanja svojih aktivnosti u ovoj oblasti Medunarodni sekretarijat NATO i
zemlje uCesnice od pocetka dobijaju pomo¢ i podrsku eksternih aktera, poput TI, Akademije
odbrane Velike Britanije (Defence Academy of the United Kingdom) i Zenevskog centra za
demokratsku kontrolu oruzanih snaga (DCAF), koji su zajedno izradili ovaj ,Zbornik o izgradnii
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integriteta“. Zapravo, DCAF je razvio ekspertizu u oblasti izgradnje transparentnosti, o ¢emu
svedoce brojne publikacije. Medu njima su i ,Priruénik za parlamentarce®, objavljen u saradnii
sa Interparlamentarnom unijom na skoro 50 jezika, kao i prirucnik koji su izradili DCAF i
Parlamentarna skupstina NATO pod naslovom ,Nadzor i smernice* (Oversight and Guidance).
Trenutno je u fazi revizije, a o€ekuje se da ¢e u novom izdanju biti objavljen 2010. godine. On
predstavja jo$ jedan doprinos Svajcarske programu ,Partnerstvo za mir‘. Uopétenije govoreéi, o
posvecenosti DCAF-a akcionom planu PAP-DIB svedoce i njegova brojna zalaganja u mnogim
sluCajevima, koja su donela korist i pojedinaénim drzavama i evroatlantskoj zajednici u celini.
Zajedno sa Zenevskim centrom za bezbednosnu politiku (Geneva Centre for Security Policy,
GCSP), kao i sa drugim napred navedenim partnerima, DCAF je organizovao brojne seminare i
konferencije, na kojima je razmatrana postojeca situacija i na kojima su uogene najbolje prakse
i pokrenute inicijative za upravljanjem izgradnjom integriteta u sektoru odbrane.

Vlada Svajcerske je, zajedno sa svojim partnerima iz NATO, opredeljena za to da i dalje
podrzava DCAF i GCSP, kao i da nastavi sprovodenje ciljeva iz akcionog plana PAP-DIB
u oblastima izgradnje integriteta i kapaciteta. Zadatak koji je pred nama i dalje je obiman i
sloZen, kao Sto je nesavrSena i sama ljudska priroda. Medutim, rezultati koje smo do sada
zajedno postigli u reformi sektora odbrane, stabilizaciji regiona sklonih sukobima i proSirenju
medunarodne saradnje svedoce o ispunjenu obecanja datih u ovom vrednom Zborniku.

Ambasador Zan-Zak de Dardel
Sef misije Svajcarske pri NATO
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Uvod

Korupcija je poSast koja gusi razvoj svih zemalja i podriva poverenje u drzavne institucije.
Ona naroCito ometa napredak zemalja u tranziciji, time 8to preko potreban kapital nezakonito
prisvaja od drzave. Sredstva do kojih se doSlo korupcijom Cesto se pretvaraju u ekonomski i
politicki uticaj, $to slabi demokratske institucije i omoguéava korupciji da se poput za¢aranog
kruga Siri dalje.

Sektor odbrane neretko predstavija plodno tlo za ovakve zloéudne aktivnosti zbog
postojanja kulture tajnosti i nekaznjivosti, koja ovaj sektor &titi od strogog nadzora. U prvom
poglavlju navode se glavni pokretaCi korupcije i njene posledice u sektoru odbrane. U drugom
poglavlju predstavljene su osnove stratedkog pristupa smanjenju rizika od pojave korupcije u
ovom sektoru. Taj okvir predstavlja kombinaciju napora za izgradnju integriteta, za povecanje
transparentnosti i za unapredenje odgovornosti. Ovakva kombinacija pove¢ava moralni teret
korupcije, umanjuje dobiti od korupcije i uvecava ocekivane troskove, odnosno kaznu.

U uvodnom delu ovog Zbornika dati su primeri nacionalnih i medunarodnih pristupa
smanjenju rizika od pojave korupcije u sektoru odbrane. Ovi primeri sastavni su deo $irih
napora usmerenih ka reformi sektora bezbednosti i izgradnji institucija u sektoru odbrane. Na
kraju, najdelotvornije sredstvo u borbi protiv korupcije i u izgradnji integriteta u sektoru odbrane
jeste sveobuhvatna reforma, kojom se u sektor odbrane prenose norme postovanja najvisih
demokratskih ideala i praksi. Time ¢e biti otklonjeni osnovni uzroci korupcije.






Poglavlje 1
Prokletstvo korupcije

Korupcija u sektoru odbrane

Korupcija ometa razvoj savremenih drutava, podriva njihovu bezbednost i smanjuje
poverenje u javne ustanove. Sektor odbrane nije imun na pojavu korupcije. To ¢e, mozda,
mnoge iznenaditi, posebno ako u vidu imamo visok nivo postovanija koji je Sirom sveta ukazan
oruzanim snagama. Uzmemo li u obzir globalni prosek, oruzane snage predstavljaju jednu od
tri institucije koje javnost najvise postuje. Kada je re¢ o korupciji, veruje im se skoro isto kao
NVO i verskim organizacijama (slika 1.1 u daljem tekstu).' U mnogim zemljama javnost smatra
da su oruZane snage manje korumpirane od politickih stranaka, parlamenata, privrede i medija.

Status oruzanih snaga menja se, medutim, u zavisnosti od drzave i regiona. Na primer, u
zapadnoj Evropi i Sjedinjenim Drzavama javnost oruzane snage dozivljava kao nekorumpirane.
Medutim, one nisu tako dobro ocenjene u odskora nezavisnim drzavama centralne i istoéne

Evrope, a narocito u Africi i Latinskoj Americi.2

70 Oruzane
o
shage
Procenat ispitanika koji ~ 60% 9
smatraju da su ove 50%
institucije/sluzbe 40%

Jorganizacije
korumpirane ili izuzetno
korumpirane

30% A
20%
10% A

0%

Slika 1.1: Shvatanje korupcije

" Podaci dobijeni iz ankete ,Globalni barometar korupcije, koju su 2006. sprovele organizacije
L,Iransparensi internesnal” i ,Galup” (Gallup), predstavljene u: Pajman, Mark; Scott, Dominic;
Waldron, Alan and Inese Voika. ,Building Integrity and Reducing Corruption Risk in Defense
Establishments.“ Connections: The Quarterly Journal 7: 2, 2008: 21-44.

2 Pajman et al. ,Building Integrity and Reducing Corruption Risk.* 2008: 31.
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Uprkos velikom ugledu koji oruzane snage imaju u vecini drustava, u studijama koje je
uradila organizacija ,Transparensi interneSnal® (Transparency International) oblast odbrane
ocenjena je kao jedan od najkorumpiranijih sektora, kome je povereno upravljanje javnim
resursima. Ovo mesto sektor odbrane deli sa sektorom zaduZenim za vadenjem nafte i gasa
i sa gradevinarstvom.® U najnovijoj dostupnoj studiji sektor odbrane pao je na trinaesto mesto
liste privrednih delatnosti, u kojima se oCekuje da ¢e doéi do podmicivanja drzavnih sluzbenika,
dok je na osmom mestu liste kojom se meri ,zarobljavanje drzave® (tzv. state capture).*

Studija u ovom Zborniku potvrduje da veliki ugled oruzanih snaga i potencijal za postojanje
visokog nivoa korupcije u sektoru odbrane mogu istovremeno postojati. Ova neobi¢na
koegzistencija i sloZzeno medusobno dejstvo opaZanja i obrazaca ponaSanja utiCu na
osmiSljavanje i sprovodenije strategija za borbu protiv korupcije i programa izgradnje integriteta.

Tamo gde oruzane snage predstavljaju instituciju u koju javnost ima dosta poverenja, sektor
odbrane moze pokrenuti Sire institucionalne reforme na nivou cele drzave. Medutim, ugled koji
imaju oruzane snage moze i ometati izgradnju integriteta zbog nedostatka transparentnosti,
kao i zbog neinformisanosti uesnika o0 moguénostima ucestvovanja u javnoj debati o odbrani.

Ne treba posebno napominjati da borba protiv korupcije u sektoru odbrane predstavija
apsolutni imperativ u drzavama u kojima se oruzane snage doZivljavaju kao korumpirane. Re¢
je Cesto 0 zemljama u kojima je korupcija prodrla u mnoge sektore javnog i privatnog Zivota. U
tim slu€ajevima, primer uspesne reforme institucija sektora odbrane moZe pozitivno uticati na
druge javne institucije.

U prvom delu ovog Zbornika predstavijena su iskustva pojedinaénih zemalja i medunarodni primeri
izgradnje demokratskih i delotvornih institucija sistema odbrane i suzbijanja korupcije u sektoru odbrane.
Sledece poglavije bavi se temeljima strate$kog pristupa smanjenju rizika od korupcije u ovom sektoru.
Ovaj pristup predstavija kombinaciju napora za izgradnju integriteta, za poveéanie transparentnosti i
za unapredenje odgovornosti. Ovakva kombinacija pove¢ava moralni teret koruptivnog ponasanja,
umanijuje dobiti od korupcije i uvecava ogekivane troskove, odnosno kaznu.

U Cetvrtom delu ovog Zbornika bice viSe reéi o praktiénim pitanjima vezanim za osmisljavanje
i sprovodenje programa izgradnje integriteta u sektoru odbrane. Od posebnog znacaja je
prepoznavanje posebnih osobina organizacione kulture sektora odbrane u svakoj drzavi, kao
i jaCanje onih aspekata koji doprinose integritetu pojedinca i Citave organizacije, te spreCavaju
korupciju. Ovi primeri dobre prakse mogu se potom preneti i na druge javne organizacije u toj
zemlji.

3 Isto, 2008: 22.

4 Internet-strana organizacije , Transparensi internesnal‘, ,Bribe Payers Index 2008 Table*, <www.
transparency.org/policy_research/surveys_indices/bpi/bpi_2008#bpi_table>. U okviru ove studije
procenjeno je da postoji verovatno¢a da ¢e preduzeca iz devetnaest sektora obuhvaéenih studijom
nastojati da ,zarobe drzavu®, pri ¢emu stranke poku3avaju negativno da utiéu na vladina pravila,
propise i donoSenje odluka, tako Sto privatno isplacuju javne funkcionere.
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lzvori korupcije u sektoru odbrane

Korupcija predstavlja zloupotrebu poloZaja kojom se nedozvoljeno stice koristi. Korupcija u
sektoru odbrane moze imati mnogo oblika: uzimanje nezakonite provizije (tzv. kickbacks) i mita,
potpisivanje ugovora bez javnog konkursa ili pak manipulisanje platnim spiskovima pripadnika
oruzanih snaga. Odnedavno je primetan i brzi razvoj privatnih vojnih i bezbednosnih kompanija.
One obavljaju poslove koj su prethodno bili u nadleznosti drzave, a sada se za obavljanje tih
poslova angazuju drugi akteri u skladu sa propisima ograni¢enog dejstva, $to stvara dodatne
moguénosti za pojavu korupcije.

Drugi deo ovog Zbornika sadrzi devet poglavlja, u kojima se detaljno razmatraju izvori
korupcije u sektoru odbrane i razlozi njenog postojanja. Vecina poglavlja bavi se koruptivnim
radnjama, ali i dobrim praksama izgradnje integriteta i povecéanja transparentnosti i odgovornosti
u osnovnim oblastima upravljanja u sektoru odbrane, odnosno bavi se: kadrovskim politikama
i upravijanjem ljudstvom, budzetiranjem i upravljanjem finansijama u sektoru odbrane,
nabavkama, kompenzacijama, angazovanjem drugih aktera (tzv. outsourcing), privatizacijom,
javno-privatnim partnerstvima u sektoru odbrane, koris¢enjem viskova opreme i infrastrukture,
te angaZovanjem pripadnika oruzanih snaga i sredstava sluzbi iz sektora odbrane u privredi.
Dvanaesto poglavlje govori o rizicima od pojave korupcije i pitanjima integriteta vezanim za
vojne operacije u savremenom svetu, dok se u trinaestom poglavlju ispituje korupcija u sektoru
odbrane u zemljama u kojima postoje nereSeni teritorijalni sporovi.

U daljem tekstu navedena je lista obrazlozenja kojima se prikriva korupcija, kao $to su
tajnost®, ,hitnost* i ,briga za narod”. lako na prvi pogled izgleda da ova obrazloZenja ne mogu
da Skode, njihovo redovno pominjanje dosta ograni¢ava transparentnost dono$enja odluka i
njihovo sprovodenje, kao i odgovornost aktera u sektoru odbrane, te samim tim otvara prostor
za korupciju.

Tajnost je prvi i najgori neprijatelj transparentnosti u sektoru odbrane. Cesto pozivanje na
tajnost radi ,zastite interesa nacionalne bezbednosti“ ozbiljno ograni¢ava parlamentarni nadzor
i druge oblike dru$tvene kontrole izvrsne vlasti. Prilikom nabavki u sektoru odbrane, na primer,
Cesto se zahteva tajnost podataka, koja u velikoj meri ograni¢ava broj potencijalnih u¢esnika
u nadmetanju ili ¢ak dovodi do nabavki neposrednom pogodbom, $to spre¢ava konkurenciju.
Pored toga, Eesto osmidljavanje ovakvih postupaka i njihovo odrzavanje olak8ava korupciju.

Navodenje razloga hitnosti prilikom ispunjavanja operativnih i drugih zahteva u oblasti
odbrane omogucava sprovodenje procedura po kratkom postupku ili ¢ak neposredno krenje
pravila. To je, na primer, slu¢aj onda kada se ne odrzavaju javna nadmetanja, ¢ime se zaobilaze
otvorenost i slobodna konkurencija, §to je preduslov ovih nadmetanja. Ovaj razlog Cesto se
koristi u sektorima odbrane novih lanica NATO i zemalja partnera, koje medunarodnim
operacijama doprinose ad hoc ili formiranjem ,kontingenata“ za jednu konkretnu smenu
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jedinica. Hitno ispunjavanje zahteva, naroCito u kombinaciji sa postrebom zadrzavanja tajnosti,
stvara izuzetno plodno tlo za donoSenje netransparentnih i arbitrarnih odluka, a, samim tim, i
za korupciju.

Upotreba populistickih slogana Cesto je, takode, pokazatelj postojanja korupcije. Jedan od
primera za to je poziv gradanima da u oblasti odbrane ,kupuju domace” proizvode i usluge,
¢ak i onda kada postoji svega nekoliko dobavljaCa takvih proizvoda i usluga, ili postoji samo
jedan, pri ¢emu je njihova medunarodna konkurentnost sumnjiva. Drugi primer je ,briga za
dobrobit vojnika®, koja je u proSlosti dovodila do netransparentnog zamenjivanja viskova vojne
imovine stanovima za pripadnike oruzanih snaga, te do potpisivanja netransparentnih ugovora
za pruzanje usluga rekreacije itd. Tre¢i primer je poziv na delovanje ,u javnom interesu®, na
primer putem kompenzacija®, kojima se razaraju trzisni mehanizmi i otvara prostor za razli¢ite
nedozvoljene protivusluge.

Ovim smo pruzili samo nekoliko primera glavnih ,neprijatelja“ transparentnosti i odgovornosti
sektora odbrane, koji istovremeno povecavaju potencijal ovog sektora za pojavu korupcije i za
mnoS$tvo njenih negativnih posledica.

Posledice korupcije u sektoru odbrane

Ukoliko se ne suzbija, korupcija u sektoru odbrane ozbilino ometa efikasno funkcionisanje
ovog sektora i operativnu efikasnost oruzanih snaga, srozava ugled vojske u javnosti i kod
medunarodnih partnera, ugrozava bezbednost gradana i, na kraju, podriva demokratske
mehanizme upravljanja, pa ¢ak i same temelje savremenih drzava. Ove posledice ispitane su u
daljem tekstu, nakon Sto su podeljene na pet relativno odvojenih grupa.

Preusmeravanje ogranicenih resursa

Korupcija je skupa. Ona ograni¢ene resurse za izgradnju odbrambenih kapaciteta zemlje
preusmerava na odredene troSkove i ograni¢ava moguénosti da se oruZane snage upotrebe u
operacijama kojima se unapreduje bezbednost zemlje i njenih saveznika. To znadi da ta zemlja
neefikasno sprovodi odbrambenu i bezbednosnu politiku i da ima malo odbrambenih kapaciteta
za reSavanje bezbednosnih izazova i pretnji.

U antrfileu 1.1 predstavljen je primer koji govori o tome kolika je cena korupcije. U primeru je
pokazano nenamensko trodenje novca i propustanje prilika da se tehnolo$ki modernizuje sektor
odbrane. Treba napomenuti da su ovde navedeni samo predmeti korupcije koji su predoceni
tuzilastvima.

Posmatrano sa stanovista drustva, korupcija u sektoru odbrane ugrozava i ulaganja koja
su socijalno produktivnija, kao Sto su obrazovanje, zdravstvena zastita, inovacije i unapredenje
konkurentnosti.

5 Ova tema detaljnije je obradena u osmom poglavlju ovog Zbornika.
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Ograni¢ena operativna efikasnost

Korupcija moze jako uticati na efikasnost trupa koje je jedna zemlja razmestila radi sprovodenja
operacija. Manjak kapaciteta ograni¢ava ulogu i korisnost tih vojnih jedinica. Oprema loijeg
kvaliteta ugroZava bezbednost vojnika i moZe dovesti do ve¢ih gubitaka. Shodno tome, nizak je
i moral vojnika koji su morali da plate da bi u¢estvovali u operaciji.

Teroristi i organizovane kriminalne grupe mogu da koriste — a zaista i koriste — korupciju
za dobijanje informacija i sticanje znanja o opasnim materijalima, tehnologijama i sistemima
naoruzanja. Korupcija moZe dodatno ugroziti operativnu bezbednost, kao $to se moZe videti iz
primera datog u antrfileu 1.2.

Nizaki moral i ugled institucija u sektoru odbrane

Caki retki sluajevi korupcije u sektoru odbrane mogu ukaljati ugled &itavog sektora, te negativno
uticati na poverenije koje javnost ima u vojsku, kao i na etos oruzanih snaga jedne zemlje. Ponos
koji pripadnici oruZanih snaga i civilna lica u vojsci imaju zato $to sluZe svojoj zemlji ozbiljno biva
degradiran onda kada saznaju da je njihovo vodstvo korupirano. To Sto izrarzito korumpirani
visoki drzavni rukovodioci ne bivaju kaznjeni dodatno naru$ava moral pripadnika vojske i ugled
koji oruzane snage imaju u javnosti. Sve to negativno utiée na buduce prijavijivanje kvalitetnih
kadrova, kako za sluZenje u uniformi, tako i za poslove civilnih struénjaka u sektoru odbrane.

Antrfile 1.1. Neposredni tro$kovi do kojih dolazi zbog korupcije

Uintervjuu datom za list ,Rosijskaja gazeta“ general-major Aleksandar Sorockin, zamenik predsednika
IstraZznog odbora tuzilastva, priznao je da je korupcija u oruzanim snagama Rusije tokom prvih devet
meseci 2008. godine koStala ovu zemlju 2,2 milijarde rubalja (78,6 miliona americkih dolara). Broj
kriviénih dela korupcije u oruzanim snagama Rusije, kojih je ukupno bilo 1.400, povecao se za
najmanje 30% u poredenju sa istim periodom 2007. godine. Novac kaji je izgubljen bio bi ,dovoljan
da se kupi najmanje 30 savremenih osnovnih borbenih tenkova tipa T-90“. Generali su bili umeSani u
najmanje osamnaest slucajeva korupcije.

Glavni ruski vojni tuzilac Sergej Fridinski dodao je da je, uprkos smanjenju ukupnog broja krivicnih
dela ucinjenih u Rusiji, procenat ovih dela koje su pocinili pripadnici unutrasnje vojske porastao na
220%. U Ministarstvu za vanredne situacije procenat ovih dela porastao je na 60%, dok su preko
10% dela pocinili pripadnici pogranicnih jedinica Federalne sluzbe bezbednosti i 24% dela pripadnici
Ministarstva odbrane. Broj slucajeva primanja mita i zloupotrebe sluzbenog polozaja porastao je za
50%, a viSe od polovine svih krivi€nih dela bilo je vezano za vojnu imovinu i budZetska sredstva.

Predsednik Rusije Dimitri Medvedev, nakon stupanja na duznost u maju 2008, proglasio je borbu
protiv korupcije za jedan od svojih glavnih prioriteta. On je, samo dve nedelje nakon svoje inauguracije,
potpisao uredbu kojom je osnovan predsednicki savet za borbu protiv korupcije.

Izvor: Military corruption costs Russia almost $80 million in 2008. RIA Novosti, 2. decembar 2008.
<http://en.rian.ru/russia/20081202/118637765.html>.
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Antrfile 1.2. Korupcija i pretnje po bezbednost u osetljivim oblastima

Korupcija i ideolosko vrbovanje pripadnika sluzbi unutrasnjih poslova, u kojima uéestvuju ekstremisti,
postalo je na severnom Kavkazu znaéajna pretnja bezbednosti. Naime, tokom istraga mnogih velikih
teroristickih napada otkriveni su slu¢ajevi u kojima su korumpirani ili ideolo$ki motivisani pripadnici
policiie pomagali napadacima. Ni unapredenje pasivnih odbrambenih mera, ni veci broj preventivnih
napada na skroviSta gerilaca nece biti uspeSan metod suzbijanja domaceg terorizma ukoliko vlasti u
Rusiji ne preduzmu ozbiline mere kako bi se iskorenila korupcija koja ometa sprovodenje zakona u
toj zemlji.

Izvor: Saradzhyan, Simon. ,Dynamics of Maritime Terrorist Threats to Russia and the Government's Response.
Connections: The Quarterly Journal 8: 3, 2009: 53-84.

Postojanje korupcije smanjuje poverenje javnosti u oruzane snage. Endemska korupcija
moze negativno uticati na poverenje koje javnost ima u institucije u sektoru odbrane. U antrfileu
1.3 naveden je primer vojske Ciji je ugled u javnosti toliko opao da je to dovelo do smanjenja
budZeta za odbranu, $to je ugrozilo ¢ak i osnovno funkcionisanje institucija u sektoru odbrane.

OgraniCeni kapaciteti i nizak moral koji su posledica korupcije, 0 ¢emu je bilo re¢i u
prethodnom odeljku, smanjuju kredibilitet nacionalnih snaga rasporedenih u multinacionalnim
mirovnim misijama.

Uopsteno uzevsi, korupcija u sektoru odbrane negativno utie na ugled koji oruzane snage,
kao i cela zemlja, imaju u ofima saveznika, partnera i medunarodnih organizacija, poput NATO,
pa i u Siroj medunarodnoj zajednici.

Neposredna pretnja po bezbednost

Veze koje se korupcijom stvaraju izmedu organizacija sektora bezbednosti i odbrane i
organizovanog kriminala, takode, predstavljaju neposrednu pretnju po bezbednost jedne
drzave i njenih gradana. Korumpirani sektori odbrane i bezbednosti predstavlja plodno tlo za
stvaranje i funkcionisanje organizovanih kriminalnih i piratskih grupa. U antrfileu 1.2 naveden je
jedan primer, dok je drugi opisan u antrfileu 1.4.

Pretnja temeljima drzave

Sektor odbrane je ponekad mesto koje predstavija srediste korupcije, posto se u njega
sliva korupcija svih drzavnih institucija i poto u njoj u€estvuju brojni akteri. Posto je sektor
odbrane nedovoljno transparentan i nedovoljino odgovoran javnosti i civilnom drustvu, priliéno
je jednostavno preusmeriti novac iz tog sektora i organizovati zakulisne mreze, kojima
se omogucava nesmetani rad podmicenih drzavnih sluZbenika, preduzeéa, posrednika,
radunovoda i advokata, koje pak podrzavaju manipulatori javnim mnjenjem (tzv. spin doctors)
i korumpirani mediji.
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Antrfile 1.3. Gubitak poverenja javnosti i poslediéno smanjenje budzeta za odbranu

Ve¢ godinama postoje sumnje i navodi medija da je korupcija u Ministarstvu odbrane i oruzanim
snagama Bugarske Siroko rasprostranjena, ali je zvaniéno priznato postojanje tek malog broja
sluCajeva sitne korupcije. Ministarstvo odbrane i sluzbe unutradnjih poslova poéele su da istrazuju
aktivnosti najvisih sluzbenika u sektoru odbrane tek nakon promene vlasti 2009. godine. Na videlo je
iza$lo desetine slu¢ajeva korupcije. Do decembra 2009. godine bugarski tuZioci podigli su optuznicu
protiv bivSeg ministra odbrane za tri kriviéna dela zloupotrebe polozaja.

U zvaniénom izvestaju o prvih sto dana nove Vlade priznato je da su ministarstvo i oruzane snage
na ivici moralne krize i navedeno da su ,0snovne vrednosti zaposlenih u sektoru odbrane, poput
duznosti, Easti, integriteta, poverenja i samopouzdanja narusene loSim upravljanjem i korupcijom®.

lako je objavljivanje razmera korupcije u sektoru odbrane i njenih metoda bilo vazno za ,&iS¢enje"
institucija od loSeg upravljanja, nenamenskog troSenja sredstava i korupcije, ono je istovremeno
uticalo na rast neraspoloZenja naroda. Poverenje javnosti u institucije sistema odbrane dosta je
opalo. Jedna od posledica toga bila je drastiéno smanjenje budzeta za odbranu, $to se do tada
nikada nije dogodilo u Bugarskoj (videti sliku 1.2). Bitno je navesti da su ekonomska i finansijska kriza
neznatno uticale na ,kresanje” budzeta. S obzirom na ,kolaps morala“ institucija u sistemu odbrane,
struCnjaci za odbranu, ekspertske grupe i mediji nisu se protivili takvom nemilosrdnom smanjenju
budZeta za odbranu.

Ucestvovanje budzeta za odbranu u BDP-u (u %)
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Slika 1.2: Ucestvovanje bugarskog budzeta za odbranu u BDP-u (izrazeno u procentima)

Sa druge strane, drasticno smanjenje budzeta ugrozilo je odrzivost oruzanih snaga i razvoj
neophodnih kapaciteta, usled ¢ega je korupcija postala pretnja nacionalnoj bezbednosti i
medunarodnom ugledu ove zemlje kao pouzdanog saveznika.
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Izvori: ,Former Bulgarian Defence Minister Facing Contract Fraud Charges.® Agence France-Presse, 20.
novembar 2009. <www.defensenews.com/story.php?i=4386991&c=EUR>. ,The Defence Ministry in a Financial
and Morale Collapse.“ Mediapool.bg, 9. novembar 2009. <www.mediapool.bg/show/?Storyid= 158371>.

Ovakvom ,velikom* korupcijom oligarhijski krugovi, kao i krugovi privrednika iz senke
kriminalizuju privredu i politiku jedne zemlje i namecu svoje privatne interese. Ova pojava se u
struénoj literaturi naziva ,zarobljavanje drzave™.

U skladu sa tim, borba protiv korupcije ne predstavija tek prosto uvodenje propisa ili
,Cisenje vlasti. Da bi se pobedila korupcija, potrebno je ,iSCupati‘ drzavu iz ruku oligarha i
korumpiranih sluzbenika, iz njihovih firmi i nelegalnih poslova i uspostaviti vladavinu prava, koja
Ce biti transparentna i jednaka za sve.

Kada bezbednost zemlje ili samo njeno postojanje ugrozavaju unutradniji, odnosno spoljni
neprijatelji, ili i jedni i drugi, endemska korupcija dodatno pogor$ava situaciju. U antrfileu 1.5
predstavljeni su neki od na€ina na koje korupcija ugrozava stabilnost drzave.

Antrfile 1.4. Piratstvo i njegove veze sa korupcijom

Somalijski pirati oteli su 15. novembra 2008. godine tanker ,Sirijus star* sa 25 ¢lanova posade i 2,2
miliona barela nafte. Procenjeno je da brod vredi priblizno 150 miliona americkih dolara, a njegov teret
najmanije jo$ 100 miliona. Taj incident, kao i viSe sliénih piratskih napada na manja plovila, uticao je na
sve glasnije zahteve da u velikim delovima Indijskog okeana budu prisutni ratni brodovi.

Postoje mnogi razlozi za nedavno povecanje piratskih napada u blizini obale Somalije. Jedan od
retko pominjanih jeste i veza izmedu pirata i somalijske politicko-vojne elite, koja nastaje korupcijom.
Prema misljenju RodZera Miditona (Roger Middleton), konsultanta istraZiva&a instituta ,Cetam haus"
(Chatham House), pirati ,potplaéuju bitnije politiCke i vojne aktere da bi mogli nesmetano da delaju”.

Izvor: Jopson, Barney. ,Somalia’s bandits broaden their horizons.” Financial Times, 19. 11. 2008: 5.

6 Videti, na primer: Hellman, Joel S., Jones, Geraint and Daniel Kaufmann. Seize the State, Seize the
Day: State Capture, Corruption and Influence in Transition. World Bank Policy Research Working
Paper No. 2444, September, 2000.
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Antrfile 1.5. Korupcija ometa stabilizaciju i rekonstrukciju

General Stenli Mekristal naveo je viSe puta da korupcija i slabe drZavne institucije predstavljaju veliku
pretnju uspehu ISAF-a i operacije , Trajna sloboda“ (Enduring Freedom). On smatra da je nedovoljno
razumevanje dinamike korupcije i kriminala dovelo do ,krize poverenja avganistanskog stanovnistva®“.
Americki general Robert Koun, komandant snaga zaduzenih za obuku avganistanske vojske i policije,
iznosi slicne stavove. On je izjavio da je ,endemska korupcija jedan od glavnih Cinilaca zbog kojih
avganistanska vojska i policija nisu u stanju da preuzmu obavljanje bezbednosnih duznosti u svojoj
zemlji®,

Korupcija i hroniéno loSe upravijanje okrivljeni su za ometanje obnove ove zemlje. Pripadnici
medunarodnih organizacija koje pruzaju pomo¢ navode da je priblizno jedna treéina ve¢ podeljenih
sredstava (oko 15 milijardi ameri¢kih dolara) nenamenski potroSena, $to je produbilo negativan
odnos stanovnistva prema inostranim vojnim snagama. Jedan dan nakon inauguracije predsednika
Hamida Karzaija u drugom predsednickom mandatu, ministar odbrane SAD Robert Gejts rekao je da
bi ,donatorske organizacije trebalo stroze da kontroliu ‘znacajan priliv' sredstava u ovu zemlju®. Lideri
zapadnih zemalja vr3e pritisak na predsednika Karzaija da se izbori sa korupcijom i da iz vlasti ukloni
bivSe vode paravojnih formacija.

Petnaest sadasnjih i bivih avganistanskih ministara nalazi se pod istragom zbog navoda o korupciji
koji prate Vladu predsednika Karzaija. U govoru koji je odrzao tokom svoje druge predsednicke
inauguracije Karzai se obavezao da ¢e uhapsiti one koji Sire korupciju. Predstavnici medunarodne
zajednice — koji su zapretili da e zaustaviti razmeStanja vojnih snaga i slanje razvojne pomoci ukoliko
Karzai ne bude odistio korupciju u svojoj Vladi — pomno prate da li ¢e on odrzati svoje obecanje.

Izvori: McChrystal: More forces or ‘mission failure’.* Washington Post, 21. 9. 2009.
<www.washingtonpost.com/wpdyn/content/article/2009/09/20/AR2009092002920.html>.

Hemming, Jon. ,Corruption holds back Afghan army expansion.” Reuters, 11. 12. 2008.

<www.reuters.com/ article/worldNews/idUSTRE4BA5S420081211?pageNumber=1&virtualBrandChannel=0>.
,US Secretary of Defence Robert Gates in the Pentagon.* BBC News, 21. 11. 2009. Henninger, AJ.
,Corruption: 15 Afghan ministers under investigation; bribes, perks, skimming.* DEFENSE, 24. 11. 2009.
<http://onthedefense.wordpress.com/2009/11/24/corruption-15-afghan-ministers-under-investigation-bribes-
perks-skimming>.

Da li je korupcija u sektoru odbrane ,,pri¢a bez kraja“?

Izboriti se sa korupcijom u sektoru odbrane vrlo je teSko, ali je to preduslov za vra¢anje poverenja
dru$tva u ovaj sektor, kao i za pruzanje bezbednosti po pristupaénoj ceni i uz prihvatljiv rizik.
lako nije poznato da li bitka sa korupcijom u odbrani zaista moZe biti dobijena, postoje pristupi
i primeri dobre prakse Cija je delotvornost dokazana. Ako se pravilno primene, oni mogu biti
nacin za suzbijanje korupcije.

Pored primera dobre prakse u funkcionalnim oblastima sektora odbrane, koji su predstavijeni
u drugom delu Zbornika, u trecem delu bice prikazani detalji primenljivih regulatornih okvira,
kao i dokazani praktiéni pristupi izgradnji integriteta pojedinca, izvrSne viasti (i to naroCito
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ministarstva odbrane), parlamenata i revizorskih institucija, institucija ombudsmana, namenske
industrije, civilnog drustva i medija, te medunarodnih organizacija.

Cak i najduze putovanje pocinje sa nekoliko koraka. Mada je opis rizika od pojave korupcije
u sektoru odbrane, kao i opis strategija i mera za borbu protiv korupcije koji su predstavljeni u
ovom Zborniku krajnje sveobuhvatan i detaljan, primena ovog pristupa uvek zavisi od konkretnog
konteksta i zahteva odredivanje jasnih prioriteta i realan pristup uskladivaniju ciljeva i sredstava.
U antrfileu 1.6 predstavljen je primer definisanja skupa praktiénih mera ambicioznog programa
za drasti¢no smanjenje korupcije u sektoru odbrane.

Antrfile 1.6. Utvrdivanje prakticnih prioriteta za smanjenje rizika od pojave korupcije
u sektoru odbrane

U studiji koju je 2008. sproveo neviadin sektor izdvojeno je viSe kljucnih mera, koje bi dovele do brzog
smanjenja moguénosti za razvoj korupcije u institucijama sistema odbrane u Bugarskoj:

o Stvaranje povoljnih normativnih i proceduralnih uslova za iskorenjivanje korupcije u sektoru
odbrane, pri ¢emu je naglasak na:

o izradi i doslednoj primeni sistema programskog budzetiranja;

o znacajnom povecanju transparentnosti postupka javnih nabavki i omoguc¢avanju toga da $to
vecCi broj aktera ucestvuje na tenderima;

o hitnom ukidanju svih privrednih funkcija Ministarstva odbrane i oruzanih snaga;

o zamrzavanju razmene imovine i sli¢nih transakcija i

o razmestanju samo postojecih jedinica sa ve¢ razvijenim kapacitetima u inostrane misije.

e Sprovodenje dodatnih studija o problemima vezanim za korupciju tokom stabilizacije i
rekonstrukcije; izradivanje i sprovodenje programa i projekata kompenzacije i sli¢nih aktivnosti;
prepoznavanje osnovnih uzroka neefikasnog upravljana; izradivanje i uporedno analiziranje
metoda i pristupa za reSavanje ovih pitanja.

o Pracenje nivoa moguénosti za razvoj korupcije u sektoru odbrane, pracenje mera koje preduzimaju
zakonodavna i izvrSna vlast, privreda i nevladine organizacije radi suzbijanja korupcije, kao i
pracenje stvarnog nivoa korupcije.

Clanovi ove radne grupe postavljeni su 2009. godine na rukovodeéa mesta u Ministarstvu odbrane,
te su odmah poceli sprovodenje ovih preporuka.

Izvor: Tagareyv, Todor. Defence Decision-making and Corruption Risks. In: Tzvetkova, Avgustina (ed.). Integrity in
Defence: Effective, Transparent and Accountable Management. Sofija: Euro-Atlantic Education Initiative, 2009:
189-214.




Poglavlje 2
Strateski pristup izgradniji integriteta i
smanjenju korupcije
u sektoru odbrane

Strahovita cena korupcije, navedena u prethodnom poglavlju, moze biti dosta smanjena
primenom dokazanih naela, mehanizama i praksi dobrog upravijanja. DrZave imaju na
raspolaganju Citav spektar moguénosti koje im omogucavaju da korupciju svedu na najmanju
mogucu meru. Te su mogucnosti uslovno podeliene na tri osnovne kategorije:

e izgradnja integriteta;
e povecanje transparentnosti i
e unapredenje odgovornosti.

Kao primer i vodi€ za usmeravanje drzavnih investicija na suzbijanje korupcije moze posluziti
jednostavan strateski okvir. On predstavlja kombinaciju filozofskog i ekonomskog pogleda
na korupciju. U njemu se susre¢u eticki nazori velikog nemackog mislioca prosvetiteljstva
Emanuela Kanta i utilitarni pogled na svet, koji se pripisuje engleskom filozofu devetnaestog
veka Dzonu Stjuartu Milu (John Stuart Mill).

Milov utilitarni pogled na svet ponovo se pojavljuje u savremenom ekonomskom modelu
kriminala koji je razvio nobelovac Gari Beker u delu pod naslovom ,Zlo€in i kazna: ekonomski
pristup“’. Da bismo razumeli teoriju o racionalnosti kriminala, koju je predloZio Beker, treba
sebe da stavimo u polozaj drzavnog sluzbenika, birokrate ili izabranog drzavnog zvaniénika. Po
Bekerovom mislienju, svaki pojedinac koji ima priliku da bude deo korupcije procenjuje odnos
potencijalne (marginalne) koristi, koju moze imati od svojih radnji, i oCekivane (marginalne)
cene, koja sledi ako bude otkriven i kaznjen. Beker pretpostavlja da ,(...) pojedinci ¢ine krivicna
dela zbog finansijske i druge koristi koju donosi kriminal u odnosu na legalan posao, pri ¢emu
u obzir uzimaju moguénost da ¢e biti uhapSeni i osudeni, te ozbiljno kaznjeni“2. Njegov pristup
dopunjen je kasnije uvazavanjem i eti¢ke cene kriminala.?

' Beker, Gari S. ,Crime and Punishment: An Economic Approach.” Journal of Political Economy 76,
1968: 169-217.

2 |sto, 1968: 176.

3 Block, Michael K. i John M. Heineke. ,A Labor Theoretic Analysis of the Criminal Choice.“ The
American Economic Review 63: 3, 1975: 314-325.

13
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Prema ovom pristupu, dva glavna faktora pomaZu spreavanju korupcije izabranih
zvanicnika, civilnih i vojnih drzavnih sluzbenika, kao i podizvodaca i drugih lica iz sektora
odbrane. Prvi €inilac je eticki, odnosno ,moralni teret®, koji je posledica odredene kulture.
Ako pojedinci koruptivne radnje doZivljavaju kao nemoralne i neeticke, to Ce ih odvracati od
ucestvovanja u korupciji. Drugi bitan faktor je ,oekivana kazna“. Pojedince od ucestvovanja
u korupciji moZe odvradati to Sto shvataju da su njihove radnje nezakonite, kao i da mogu
biti otkriveni i osudeni na kaznu zatvora. Stoga, kada procenjuju da li da budu ili da ne budu
ucesnici u korupciji, pojedinci Eesto implicitno razmatraju dve moguce cene: 1) eticki ili moralni
teret poCinjenja kriviénog dela i 2) verovatnocu da Ce biti uhap3eni i kaznjeni. Ove cene potom
uporeduju sa potencijalnom koriS¢u.

Pretpostavimo li da se marginalna korist korupcije smanjuje, a da se njena marginalna cena
povecava (videti sliku 2.1), sluzbenik oportunista ¢e biti u iskuSenju da se prepusti korupciji
sve dotle dok doZivljava da je marginalna korist ve¢a od ocekivane marginalne cene. Tako
e postupati sve do take u kojoj je marginalna korist jednaka marginalnoj ceni. Sabiranjem
pojedinacnih koristi svih lica koja su deo korupcije dolazimo do nize cene korupcije. Ukupna
cena korupcije mora biti u stanju da obuhvati i Stetu koja se nanosi moralnom tkivu drudtva i
poremecaje trzista koji poveCavaju cenu pruzanja javnih usluga i smanjuju ukupan privredni
razvoj. U sklopu ovog okvira postoje dva nacina za suzbijanje korupcije: smanjenje uocene
marginalne koristi ili povecanje ocekivane marginalne cene koruptivnog ponasanja.

Marginalna cena

Marginalna korist

Nov¢éani
ekvivalent
koristi i
cene

Broj slucajeva X .
korupcije Koru ptivhe radnje

Slika 2.1: Ocekivana cena i potencijalna korist od korupcije
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Izmena oéekivane cene korupcije

Za pojedinca koji razmatra da li da bude deo korupcije o¢ekivana cena podrazumeva moralnu
komponentu i verovatno¢u da e biti kaznjen. Zasto bi, medutim, iko trebalo da brine o tome $ta
je moralno? Klasiéni filozofi daju nam vise odgovora:*

e Treba biti dosledan i pratiti sopstvenu racionalnu prirodu (Kant).
o Neko tezi tome da bude ispunjen kao ljudsko bice (Aristotel).

e NuZno je pridrZavati se ugovora sa sugradanima da bi se sprecili haos u drustvu i rat
(Hobs).

Prema Kantovom shvatanju, ,moralan ¢ovek mora imati uzoran karakter, koji prepoznaje
razumne zahteve duznosti, ¢ak i onda kada nema spoljasnje podsticaje ili onda kada nema
necega $to bi prinudilo, ogranicilo ili na drugi nacin usmerilo njegovo ponaSanje*. Kant govori
0 ,moralnom zakonu u meni* i o ,kategorickom imperativu“. Prema njegovom misljenju, ,svi
moramo ispuniti svoju duznost bez obzira na posledice. Postupamo moralno i imamo ono
§to Kant naziva ,dobrom, moralnom voljom* samo ukoliko smo ,pojedinci za koje se moZe reci
da ¢e uraditi ono to znaju da moraju i da treba da urade, ¢ak i onda kada nema spoljadnjih
podsticaja ili mehanizama kojima ¢e biti pozvani na odgovornost’. Ukratko, ne bi trebalo da
trazimo spoljasnje podstreke ili ograniCenja, koji ¢e nas naterati da se ponaSamo moralno.

Kantovoj etici drastiéno je suprotna takozvana ,utilitarna“ Skola DZona Stjuarta Mila. Ona
priznaje da ,(...) mi, kao ljudska bi¢a koja greSe, ne¢emo uvek biti odgovarajuée motivisani
(...) moralnim razlozima da poStujemo zakone*®. Savremeno razmisljanje o istorijski i kulturno
uslovlienom ose¢anju morala mora biti pome$ano sa ,drustvenom i politickom odgovorno$céu
za uspostavljanje pravde, jednakostii (...) pravne drzave™.

Sa jedne strane, Kantovo shvatanje etike podrzava izgradnja integriteta. Ulaganje u
obuku o etici, razvijanje kulturne svesti, formalnih i neformalnih kodeksa ponasanja, kao i
isticanje znaCaja ugleda, ideala, osnovnih vrednosti i Casti uvecava ,moralni teret* korupcije.
Sa druge strane, povecanje transparentnosti i unapredenje odgovornosti odrazavaju Milovo
utilitarno shvatanje. Na primer, pristalice utilitarizma smatraju da bi krivce trebalo kaznjavati
samo ako kazna sluZi tome da druge odvrati od istih radnji (ili ukoliko sluzi prevenciji).

4 Lukas, George and William Rubel (ed.). The Moral Foundations of Leadership. Boston, MA: Pearson
Education, 2004: 116.

Isto, 2004: 184.

Isto, 2004: 133.

Isto, 2004: 161.

Isto, 2004: 386.

Isto, 2004: 159.
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Antrfile 2.1. Emanuel Kant i ,,moralni zakon u meni“: pouke za sluzbenike u sektoru
odbrane

Moralan ¢ovek mora imati uzoran karakter, koji prepoznaje razumne zahteve duznosti, ¢ak i onda
kada nema spoljasnje podsticaje ili onda kada nema necega Sto bi prinudilo, ograni€ilo ili na drugi
nacin usmerilo njegovo ponasanje.

Sluzbenici u sektoru odbrane i pripadnici oruzanih snaga postupaju moralno i imaju tzv. ,dobru
moralnu volju“ samo ukoliko su pojedinci za koje se moze reci da ¢e uraditi ono $to znaju da moraju i
da treba da urade, ¢ak i onda kada nema spoljasnjih podsticaja ili mehanizama, kojima Ce biti pozvani
na odgovornost.

Oni najvaznijom ne smatraju kaznu, vec pretnju kaznom i pred sebe postavljaju zadatak ,da
pronadu odgovarajuéu kaznu koja ¢e sluZiti kao najbolje preventivno sredstvo®.
Kreatori politika mogu povecati pretnju kaznom na tri nacina:

1. poveéanjem verovatnoCe otkrivanja;
2. povecanjem verovatnoce osudivanja nakon otkrivanja i
3. povecanjem tezine kazne.

Svaki od ovih pristupa odgovara jednoj od komponenti sprovodenja zakona:

1. postojanje sistematskog pracenja kréenja zakona i prepoznavanje i hapSenje prekrsilaca
(u ovom slucaju transparentnost povecava verovatno¢u otkrivanja);

2. postojanje nezavisnog sudstva za procenu krivice (mehanizmi odgovornosti poveéavaju
verovatno¢u sudskog gonjenja nakon otkrivanja) i

3. postojanje sistema izvrSenja sankciia za sprovodenje kazni (ovde mehanizmi
odgovornosti omogucavaju nezavisno odredivanje kazne nakon osude, kao i vraéanje
otudenih sredstava).

Posto je sprovodenje zakona skupo, njegovo optimalno sprovodenje ¢e umanjiti korupciju,
ali je nece potpuno eliminisati (videti sliku 2.1 i sliku 2.2). Verovatno¢u otkrivanja korupcije
uvecCava povecanje transparentnosti, odnosno ulaganje u izgradnju institucija sistema odbrane
time Sto Ce se primeniti efektivan i efikasan sistem budZetiranja i raCunovodstva, kao i time $to
¢e se sistematski primeniti ekonomski instrumenti i instrumenti za dono$enje odluka, nezavisne
finansijske revizije, pracenje i nadziranje itd. Unapredenje odgovornosti — ulaganje u reforme
pravosuda, poput promovisanja nezavisnog sudstva, sprovodenja zakona, propisa, pravila itd.
— uvecava verovatno¢u da ¢e pojedinac biti osuden ukoliko bude otkriven. To, takode, utice i
na odmeravanje kazni.

10" Isto, 2004: 149.
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Antrfile 2.2. Utilitarna teorija o racionalnosti kriminalnog ponasanja

Prema utilitarnoj teoriji, verovatnoca da ¢e pojedinac odluciti da ucini kriviéno delo opada povecanjem
verovatnoce da ¢e biti kaznjen ili poveéanjem tezine kazne. Empirijske studije Erliha (Ehrlich 1973)
pokazuju da povecéanje i izvesnosti i tezine kazne dosledno negativno utie na stopu kriminala.
Trambul (Trumbull 1989) nalazi dokaze za tvrdnju da, kod veéine kriviénih dela, izvesnost kazne vise
utice od duzine zatvorske kazne. Blok i Gereti (Block & Gerety 1995) otkrili su da se kod zatvorenika
veci efekat odvracanja od kriminala postize povecanjem verovatnoce dobijanja kazne (izvesnosti),
nego povecanjem njene tezine.

Sve ove studije objasnjavaju Bekerovu (1968) opasku da je ,kod lica koja su imala iskustva sa
sudom najéeSce moguce izvesti uopsteni zakljuak da na broj njihovih kriviénih dela viSe uti¢e promena
verovatnoce dobijanja kazne, nego promena kazne“. Ako bismo ove nalaze Sire primenili, videli bismo
da bi strateSka ulaganja u institucije sektora odbrane, kojima se povecava transparentnost, mogla
snazno da utiu na odvracanje, ¢ime bi se smanijila korupcija u ovom sektoru.

Izvori: Ehrlich, Isaac ,Participation in lllegitimate Activities: A Theoretical and Empirical Investigation.” Journal of
Political Economy 81: 3, May—June 1973: 52-65; Trumbull, William N. ,Estimations of the Economic Model of
Crime Using Aggregate and Individual Level of Data.“ Southern Economic Journal 56, 1989: 423-439; Block,
Michael K. and Vernon E. Gerety. ,Some Experimental Evidence on Differences between Student and Prisoner
Reactions to Monetary Penalties and Risk.“ Journal of Legal Studies 22, 1995: 123-138.

Promena moguce koristi od korupcije

Moguéa korist od korupcije zavisi od iznosa sredstava koja su pod kontrolom drZavnog
sluzbenika, kao i od njegovih ili njenih diskrecionih ovla¢enja. Na nju dosta uti€u i nivo
transparentnosti i odgovornosti.

Kombinacija velikih diskrecionih ovlaS¢enja (visoka marginalna korist od korupcije) i
nedovoljne odgovornosti (niska oéekivana cena) smatra se jednim od najce$éih uzroka
korupcije." Rizik od pojave korupcije drasti¢no se pove¢ava kada nema transparentnosti, kada

postoji ograni¢eni broj alternativnih mogucénosti, kao i kada su zarade ovih sluZbenika nize od
trziSnih.

Antrfile 2.3. O¢ekivana cena korupcije

Cena koju drzavni sluzbenik, pripadnik oruzanih snaga ili podizvodac u sektoru odbrane moze da plati
ako je u€esnik u korupciji sastoji se od dve komponente:

OCEKIVANA CENA = MORALNI TERET + OCEKIVANA KAZNA

Gde je OCEKIVANA KAZNA = Verovatnoca otkrivanja x Verovatnoéa osude nakon otkrivanja x Kazna

" Pei, Minxin. ,Government by Corruption.” Forbes, 26. 1. 2009.
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Sa druge strane, diskreciona ovla$¢enja sluzbenika u sektoru odbrane ograni¢ena su onda
kada je postupak odlucivanja transparentan, kada podrazumeva postojanje doslednih i lako
dostupnih kriterijuma za odlucivanje, kao i merljivih rezultata, te kada ima viSe alternativnih
mogucénosti koje stvara postojanje otvorene i slobodne konkurencije (na primer, u nabavkama
u sektoru odbrane). Moguénost za pojavu korupcije koja je povezana sa diskrecionim
ovladéenjima bila bi dodatno smanjena kada bi zvaniénici u sektoru odbrane sistematski
odgovarali svojim nadredenima, parlamentarnim odborima i revizorima, ne samo za zakonitost
procedura (finansijska revizija) ve¢ i za objektivnu procenu alternativnih reSenja (upravljacka
revizija). Napori usmereni ka smanjenju korupcije mogli bi biti korisni ukoliko bi se kombinovali
sa efektivnijim i efikasnijim troSenjem javnih sredstava.

Na kraju, kako bi imali korist od korupcije, zvani¢nici ulazu napore —a mozda i novac — da bi
njeno otkrivanje sveli na najmanju moguéu meru. Povecanjem transparentnosti i odgovornosti
uvecava se cena takvih napora i time doprinosi smanjenju stepena korupcije. Takode, vazno
je istaéi da pojedinci imaju razli¢it stav prema riziku — neki ga sami traZe, dok ga se neki klone.
Manja sklonost ka riziku onih drZzavnih sluzbenika koji su oportunisti moze se povezati sa time
§to su uvideli da ¢e, ukoliko budu ukljuéeni u korupciju, imati manje koristi, te da ¢e morati da
radunaju na viSu marginalnu cenu. Stoga, pogledamo i sliku 2.2, oCekuje se da ¢e pojedinac
koji je najmanje sklon riziku u¢estvovati u mnogo manjem obimu korupcije (u trenutku kada se
njihova niza kriva marginalne koristi seCe sa njihovom viSom krivom marginalne cene).

Strateski pristup smanjenju korupcije

Strateski pristup koji je predlozen u ovom Zborniku (prikazan na slici 2.2) trebalo bi da smaniji
korupciju u sektoru odbrane, i to:

¢ smanjenjem uoCene koristi od korupcije (smanjenjem marginalne koristi) i
e povecanjem oCekivane cene (povecanjem marginaine cene).

Ovo mora uticati na promenu pona$anja sluzbenika u sektoru odbrane, $to ée dovesti do
smanjenja broja slu€ajeva korupcije, kao i do smanjenja trokova koje korupcija stvara, $to se
moze videti na slici 2.2.

Ovim okvirom nudi se pristup dobrom upravljanju, koji je posebno usredsreden na integritet,
transparentnost i odgovornost:

e Izgradnja integriteta pove¢ava moralni teret korupcije, Sto se postize uvodenjem

strukovnih pravila postupanja, obukom o etici, obrazovanjem, kulturnim razmenama
itd. Ona, takode, doprinosi smanjenju uocene koristi od korupcije.
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Slika 2.2: Osnovi strateSkog pristupa smanjenju korupcije u sektoru odbrane

Povetanje transparentnosti povetava ocekivanu kaznu time Sto postoji veéa
verovatnoca otkrivanja. Na ovaj nacin se povecava ocekivana cena korupcije. Uz
to, transparentnost donoSenja odluka u sektoru odbrane, zajedno sa postojanjem
otvorene i postene konkurencije kada su u pitanju imenovanja, unapredenja, te
nabavke dobara i usluga ograni¢avaju diskreciona ovladéenja i, samim tim, smanjuju
mogucu korist od korupcije. Izgradnja institucija u sektoru odbrane, a posebno izrada
izri¢itih politika i strategija, kao i planiranje, budZetiranje i upravijanje resursima u
ovom sektoru predstavljaju osnovni mehanizam kojim se povecavaju transparentnost,
efektivnost i efikasnost.

Unapredenje odgovornosti zakonodavnim reformamai reformama pravosuda povecava
ocekivanu kaznu za ucestvovanije u korupciji, tako $to poveCava verovatnocu da ée
pocinilac biti osuden ako se kriviéno delo otkrije i kaznjen ako do osudivanja dode.
Njome se uvecava oCekivana cena korupcije i smanjuje uoCena neto korist svake
koruptivne radnje.
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Antrfile 2.4. Empirijski dokazi koji idu u prilog odabranom pristupu

Uklapanje strateSkog okvira za smanjenje korupcije u sektoru odbrane u okvir dobrog upravljanja
zasniva se na Cvrstim empirijskim dokazima. U izve$tajima projekta pod nazivom ,Globalni pokazatelji
upravljanja“® (Worldwide Governance Indicators), koji se objavljuju od 1996. godine, navode se
pojedinacni pokazatelji upravljanja za dvesta dvanaest zemalja i teritorija za period od 1996. do 2008.
godine, razvrstani u Sest dimenzija: glas i odgovornost; politicka stabilnost i nepostojanje nasilja;
efikasnost viade; kvalitet regulatornog okvira; pravna drzava i kontrola korupcije.

Analiza vremenskih serija podataka o dve novije élanice NATO — Bugarskoj i Slovackoj, koje su se
ovom Savezu pridruzile 2004. godine — otkriva postojanje znacajne korelacije izmedu viasti i nivoa
korupcije. Na primer, na slici 2.3 procentualno je predstavljena pozicija ove dve zemlje u odnosu
na dimenzije ,efikasnost vlade® i ,kontrola korupcije®. Druge serije podataka takode ukazuju na
povezanost nivoa korupcije i drugih pokazatelja upravljanja: korupcija je uvek niza u zemljama Cije je
upravljanje otvorenije, odgovornije i efikasnije, te u kojima postoji viadavini prava.
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Slika 2.3: Korelacija izmedu efikasnosti vlade i kontrole korupcije
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Kada se u obzir uzmu ograniceni odbrambeni resursi jedne zemlje, kao i relativna cena izgradnje
integriteta, povecanja transparentnosti i unapredenja odgovornosti, cilj svake zemlje, kao i celog NATO
saveza, trebalo bi da bude pronalazenje najbolje kombinacije ulaganja u integritet, transparentnost
i odgovornost, kojom se smanjuje korupcija a istovremeno Cuvaju efikasnost i efektivnost oruzanih
snaga. Koja ¢e kombinacija biti najbolja, zavisi¢e od konkretnih okolnosti u svakoj zemlji, kao i
od njenih troSkova i kulture. Ono $to se smatra najboljom moguénoScu u jednoj zemlji moze biti
potpuno drugacije shvaceno u drugoj. Mora se priznati da efikasnost ulaganja u izgradnju integriteta,
povecanje transparentnosti i unapredenje odgovornosti delimi¢no zavisi od istorije odredene zemlje,
kao i da se ona moze vremenom menjati.

Stoga se drzavama preporucuje da usvoje viSegodiSnji programski pristup inicijativama izgradnje
integriteta, kojima se smanjuje uoCena korist od korupcije i povecava njihova ocekivana cena. Ovaj
pristup moze da obuhvata redovne procene institucionalnih kapaciteta i odgovora na korupciju, kojima
se naglaSavaju i prevencija i tretiranje korupcije, te koji podrazumevaju postojanje jasnih definicija i
mera uspeha.

Izvori: Kaufmann, Daniel,, Kraay, Aart and Massimo Mastruzzi. Governance Matters Vill: Aggregate and Individual
Governance Indicators, 1996-2008. World Bank Policy Research Working Paper No. 4978, 29. 6. 2009. Stanev,
llin. ,Daniel Kaufmann: Radical Transparency is the Best Solution for Reducing Corruption.” Capital 29, 25. 7.
2009: 22-23.

Preporuke

o Treba strateSki pristupiti problemu korupcije u sektoru odbrane, uz nastojanje da se istovremeno
smanji korist od korupcije (smanjenje marginalne koristi) i pove¢aju moralni teret i o€ekivana kazna
(povecanje marginalne cene).

o Treba suzbijati korupciju dobrim upravljanjem, uz procenu mogucih pristupa za odvracanje od
korupcije i za odgovaranje na koruptivno pona3anje.

o Treba usvojiti viSegodisnji programski pristup inicijativama za izgradnju integriteta.

o Treba, uzimajuéi u obzir troSkove i politicku realnost svake zemlje, naci najbolju kombinaciju
ulaganja u izgradnju integriteta, povecanje transparentnosti i unapredenje odgovornosti, kojom se
rizici od pojave korupcije svode na najmanju mogucéu meru, dok se Guvaju ili povecavaju efikasnost
i efektivnost trodkova za odbranu.

o Treba redovno procenjivati institucionalne kapacitete i odgovore na korupciju, te periodi¢no
preispitivati da li je odabrana kombinacija ulaganja i dalje najbolja moguca.



Poglavlje 3
Savez NATO i evolucija Inicijative za
izgradnju integriteta
Principi NATO saveza

Jedinstvena bezbednost svih ¢lanica saveza bila je vizija onih koji su 1949. godine osnovali
NATO savez i ona i dalje postoji. Sezdesetak godina kasnije NATO i dalje sledi ovu viziju i
jo$ predstavlja osnovni forum za bezbednosno konsultovanje saveznika iz Evrope i Severne
Amerike. Ove konsultacije odvijaju se u transatlantskom okviru, koji sluzi kao osnova kolektivne
bezbednosti stanovnistva i teritorija zemalja ¢lanica NATO, a koji istovremeno osigurava to da
shage Saveza mogu da sprovedu Citav niz misija i operacija.

Jedinstvena vizija i zajednicke demokratske vrednosti sadrzane u VaSingtonskom
sporazumu iz 1949. godine inspiracija su koja NATO savezu omogucava da saCuva svoju
osnovnu svrhu — odbranu teritorija — ali i da se bavi izazovima 21. veka, te da nade odgovore
na probleme koje oni nose."

Partnerstva sa NATO savezom

Procesi evroatlantskih integracija, kao i razvoj odnosa NATO saveza sa brojnim drzavama
Sirom sveta, znatno je oja¢an i razvijen mnoStvom razliCitih partnerstava, koja je NATO razvio
od poCetka devedesetih godina 20. veka, Cime je osnaZena politicka dimenzija ovog saveza.
Jedan od osnovnih razloga postojanja, kao i klju¢ha misija ovog saveza jeste uspostavljanje
partnerstava, dijaloga i saradnje. Partnerstva koja je NATO uspostavio Sirom sveta imaju trajnu
vrednost i doprinose stabilnosti i bezbednosti evroatlantskog regiona i Sire. U istom duhu,
izuzetno je cenjen doprinos koji partneri ovog saveza daju misijama i operacijama NATO.

Savet evroatlantskog partnerstva

Medu formalnim partnerstvima najveCe partnerstvo predstavlja Savet evroatlantskog
partnerstva (Euro-Atlantic Partnership Council, EAPC). U vreme kada je formiran, 1997.
godine, zamenio je Severnoatlantski savet za saradnju (North Atlantic Cooperation Council,
NACC), koji je postojao od 1991. godine. Formiranje EAPC-a bilo je odraz shvatanja da je sve
vaznije stvoriti bezbednosni forum, koji e omoguciti bolju promociju unapredenog i operativnog
partnerstva, u skladu sa rastu¢im aspiracijama zemalja saveznica i partnerskih drzava za

T Novi Strateski koncept NATO saveza za suoavanje sa izazovima i pretnjama 21. veka bice
predstavljen na Lisabonskom samitu u jesen 2010. godine.
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stvaranje sofisticiranijeg partnerskog odnosa. Zbog toga se Savet evroatlantskog partnerstva,
koji broji 50 €lanica (28 zemalja saveznica i 22 partnerske drzave), razvio u multilateralni forum
za dijalog i konsultovanje saveznica i drzava partnera o politickim i bezbednosnim pitanjima.

Savez NATO ostao je posveéen vodenju konkretnih politickih diskusija i obezbedivanju
delotvorne politicke saradnje u okviru Saveta evroatlantskog partnerstva i programa ,Partnerstvo
za mir* (Partnership for Peace, PfP), koji su zasnovani na zajedniékim vrednostima i nacelima.
Na osnovu tih vrednostii naCela, NATO podstiCe i nastavlja da podrzava dalje reforme u sektoru
odbrane i u drugim oblastima u zemljama svojih partnera, pa tako i u strateSki zna¢ajnim
regionima Kavkaza i srednje Azije.

Savez NATO i Samit povodom Sezdesete godisnjice

Samit NATO, koji je odrzan u Strazbur-Kelu povodom Sezdesetogodisnjice postojanja, bio je
prilika da se podsetimo koliko je Savez doprineo miru i bezbednosti u Evropi i celom svetu.
Takode, na ovom skupu prisetili smo se i toga koliko je NATO posvecen i spreman na saradnju
sa istoénim i juznim susedima Evrope radi promovisanja poverenja, dijaloga i saradnje.

On je toliko bio uspe$an u ouvanju mira i stabilnosti u evroatlantskom regionu da se njegove
zasluge ponekad uzimaju zdravo za gotovo. Medutim, one su nesporne. Medu njima su mirno
okoncanje Hladnog rata i transformisanje bivsih zemalja ¢lanica Var§avskog pakta; okon¢anje
podela na evropskom kontinentu; izgradnja trajne transatlantske zajednice vrednosti i interesa;
integrisanje oruzanih snaga i kapaciteta SAD, Kanade i Evrope i njihova koordinacija; doprinos
izgradnji novog evropskog sistema bezbednosti, zasnovanog na saradnji, kao i podrzavanje
procesa kontrole naoruZanja i razoruZanja, koji su pomogli da se okon&aju sukobi na Balkanu i
koji su utrli put evroatlantskim integracijama tog regiona.

Evolucija Inicijative za izgradnju integriteta

Posle razgovora koji su vodili predstavnik Direktorata za ekonomiju odbrane i bezbednosti
(Defence and Security Economics Directorate), predstavnik Sektora za politiCka pitanja i
bezbednosnu politiku (Political Affairs and Security Policy Division) NATO, tim zaduzen za
sektor odbrane organizacije , Transparensi internednal“ (najeminentnije nevladine organizacije,
koja prati korupciju u javnom sektoru na medunarodnom nivou), predstavnik Politicko-vojnog
inicijativnog odbora (Political-Military Steering Committee) NATO, kao i predstavnik PolitiCkog
odbora (Political Committee) EAPC-a izraden je inicijalni izve$taj o izgradnji integriteta u
institucijama sektora odbrane. U njemu je naveden moguci doprinos EAPC-a izgradnii integriteta
u sektoru bezbednosti. Ovaj izvestaj su u novembru 2007. usvojili ambasadori zemalja €lanica
EAPC-a.

Dodatni podstrek razvoju Inicijative za izgradnju integriteta dala je 2007. godine i jedna
znaCajna konferencija, koja se, izmedu ostalog, bavila vezama izmedu smanjenja korupcije
i boljeg upravljanja sredstvima u sektoru odbrane. Ovaj skup, koji je organizovao Ekonomski
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odbor (Economic Committee) NATO saveza u okviru zasedanja EAPC-a?, zajedno sa radionicom
0 izgradniji transparentnosti i integriteta u sektoru bezbednosti i odbrane?, znacajno je doprineo
tome da se uoci znacaj koji uloga i merenje integriteta imaju u boljem upravljanju sredstvima u
sektoru odbrane, kao i da se poveca interesovanje za ove teme.

U okviru EAPC-a, Inicijativa za izgradnju integriteta osmisljena je i predstavljena kao deo
Plana rada sastavljenog od deset ta¢aka. U sredistu ovog Plana nalazi se izrada modula za
edukaciju koju predvodi Velika Britanija; izrada upitnika za samostalnu procenu, koji priprema
Poliska, kao i izrada ovog ,Zbornika najboljih praksi“, koje predvodi Svajcarska.

Izgradnja integriteta i deklaracije sa samita NATO saveza 2008. i 2009. godine

Posvecenost NATO saveza sprovodenju reformi koje su usmerene ka borbi protiv korupcije
i ka podsticanju dobrog upravljanja u sektoru odbrane naglasena je u saop$tenju sa samita,
odrzanog u Strazbur-Kelu povodom Sezdesetogodinjice NATO saveza. U njemu su Sefovi
drzavaivlada (stav 36) podrZali EAPC da ,dalje razvija Inicijativu za izgradnju integriteta, kojom
se promoviSu transparentnost i odgovornost u sektoru odbrane®. Tom prilikom pozvali su ovo
telo da ih ,0 sprovodeniju Inicijative izvesti na slede¢em samitu® u Lisabonu (u jesen 2010).

Ova deklaracija potvrduje osnovnu izjavu Inicijative za izgradnju integriteta, koja je data
na samitu 2008. godine u Bukurestu. Sefovi drzava i vlada naglasili su Bukure$tu: ,Daéemo
prioritet mnoStvu novih prakticnih inicijativa, medu kojima je i izgradnja integriteta u institucijama
sektora odbrane...” (stav 32)

Fondovi i Fond za izgradnju integriteta

Fond za izgradnju integriteta finansira se dobrovoljnim prilozima, a predvode ga tri nacije:
Poljska, Svajcarska i Velika Britanija. Osnovan je 1. jula 2008. godine radi izgradnje integriteta
i smanjenja rizika od pojave korupcije u institucijama sektora odbrane.

Ovo je prvi projekat fonda koji treba prakticno da pomogne izgradnii institucija u sektoru
odbrane. Prva faza pilot-projekta (faza 1) zasnivala se na tri stuba, odnosno €inili su je modul
za obuku o izgradnji integriteta u institucijama sektora odbrane; proces samostalne procene
integriteta i izdavanje ,Zbornika najboljin praksi u izgradnji integriteta i smanjenju korupcije
u sektoru odbrane®. To je u praksi podrazumevalo kreiranje kurseva za civilno i vojno osoblje
iz oblasti izgradnje integriteta, koji su probno bili organizovani na Akademiji odbrane Velike
Britanije, u Skoli NATO (NATO School) u Nemackoj i u Centru za obuku za operacije podrske
miru (Peace Support Operations Training Centre) u Bosni i Hercegovini. Tokom praktiéne
obuke o preostala dva elementa izradeni su alati za samostalnu procenu (koje je viSe zemalja

2 Defence Economics IX: Lessons Learned in Defence Resource Management from the NATO
Accession 2004.“ Ljubljana, Slovenija, septembar 2007.

3 Building Transparency and Integrity in the Defence and Security Sector. Shrivenham, UK: UK
Defence Academy, 2007.
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probno primenilo) i napisani eseji za ovaj Zbornik. Ovim aktivnostima su dosta doprineli saveti,
informacije i angazovanje partnera iz organizacija civilnog drustva, medu kojima su Centar za
demokratsku kontrolu oruzanih snaga i Zenevski centar za bezbednosnu politiku iz Svajcarske,
Akademija odbrane Velike Britanije (Centar izuzetnosti programa ,Partnerstvo za mir* za oblasti
obuke i edukacije) i ,Transparensi internesnal®. U drugoj fazi aktivnosti koje podrzava Fond bi¢e
razmotreni najbolji naini za sprovodenje i produbljivanje ove saradnje.

Obuka i obrazovanje

Tokom saradnje starih i novih partnera neophodno je istaéi da neprekidni proces upravljanja
promenama u sektoru odbrane i bezbednosti zahteva dalju i dublju obuku pojedinaca i osoblja.
Preko pedeset procenata celokupnog programa partnerstva NATO saveza posveceno je obuci
i obrazovanju, uvodenju operativnih kapaciteta i dobrom upravljanju.

Inicijativa za izgradnju integriteta razvijena je bliskom saradnjom sa centrima za obuku
programa ,Partnerstvo za mir“ (PfP), kao i sa predstavnicima drugih medunarodnih organizacija.
Pored toga Sto podrZzava ostvarivanje prioriteta PfP-a, ova inicijativa treba da pomogne
pojedinacnim drzavama da ispune svoje obaveze u okviru UN-a, ukljuéujuci u to i primenu
Konvencije UN-a protiv korupcije.

Finansijski i demokratski izazovi sa kojima se suoc¢ava reforma sektora odbrane

Budzeti pojedinacnih drzava namenjeni obuci i obrazovanju u sektoru odbrane, kao i u drugim
oblastima, neCe izbe¢i moguéa smanjenja sredstava, koja ministri finansija pokuSavaju da
sprovedu u vreme ekonomskih teSko¢a. Svetska ekonomska kriza izvrsila je — i nastavlja da
vrSi —ozbiljan i trajan pritisak na finansijska sredstva javnog sektora u mnogim zemljama. Takav
pritisak ogleda se u sve ve¢im deficitima javnog sektora, kao i rastu¢im nacionalnim dugovima,
§to je dovelo do politickih i drudtvenih nereda kako u zemljama sa razvijenom privredom, tako i
u onima sa manje razvijenom privredom.

U ovako nestabilnom okruzenju, koje utie na brojne drzave, sve se pomnije prate i kriticki
sagledavaju zahtevi sektora odbrane i bezbednosti da odrzi ili da povecéa svoj udeo u javnoj
potro$niji. Sve ¢eSce postoji zahtev da se ograniCeni resursi namenjeni sektoru odbrane koriste
efikasno (strogim upravljanjem sredstvima u ovom sektoru), ali i da se jasno vidi da je sektor
odbrane odgovoran i transparentan. To je izuzetno vazno ukoliko se poreski obveznici Zele
uveriti da vlade sredstva prikupliena od njihovih poreza koriste razumno i posteno. Inicijativa za
izgradnju integriteta moZe bitno doprineti povecéanju svesti javnosti o finansijskom upravljanju u
sektoru odbrane, koje je razborito, zasnovano na etickim nacelima i transparentno.

Vrednosti NATO saveza i izgradnja integriteta

Od svog osnivanja NATO je naglaSavao da se ¢lanstvo u Savezu zasniva na odredenim
vrednostima i karakteristikama. One po€ivaju na razli¢itim idealima, kao Sto su: demokratsko
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upravljanje i zastita ljudskih prava; izbor kompetentnih i verodostojnih stru¢njaka za sluzbu u
organima drzavne uprave, i to na osnovu zasluga; uspostavljanje delotvornije, odgovornije i
transparentnije uprave na svim nivoima drzave, te postizanje merljivih poboljSanja u borbi protiv
korupcije, sprovodenju pravde i vladavine prava.

Nakon usvajanja Partnerskog akcionog plana za izgradnju institucija odbrane na samitu
NATO u Istambulu 2004. godine, stvorena je osnova za unapredenje efikasnog i odgovornog
upravljanja sredstvima u sektoru odbrane. Razvoj prakti¢nih programa za borbu protiv korupcije,
jaCanje upravljanja i izgradnja integriteta u oblasti odbrane postaju sve vazniji €inioci izgradnje
efikasnih i transparentnih institucija odbrane. U tom smislu, nastojanja Saveta evroatlantskog
partnerstva da istakne vrednost inicijativa za borbu protiv korupcije bila su, i ostaju, veoma
znacajna.

Transformacija i upravljanje promena u sektoru odbrane

Tokom Sest decenija svog postojanja NATO je nastojao da ojaca savez i svoja partnerstva
tako $to je upravljao promenama i podsticao transformacije u sektoru odbrane. Kao $to je
ve¢ navedeno, deset stubova Okvirnog dokumenta programa ,Partnerstvo za mir* o izgradnji
institucija odbrane* predstavlja zna¢ajnu inicijativu, koja je doprinela izgradnji institucija odbrane
i reformama u ovom sektoru u zemljama unutar programa ,Partnerstvo za mir*, kao i van njega.
Alati i metodologije za reformu sektora odbrane — kakva je, na primer, Inicijativa za izgradnju
integriteta — podrZzavali su i podrzavaju nastavak reformi u zemljama ¢&lanicama NATO, kao
i u razli¢itim oblicima partnerstva sa preko 40 zemalja isto¢ne i centralne Evrope, Bliskog
istoka, Afrike, Persijskog zaliva, te sa drzavama poput Australije, Japana, Juzne Koreje, Novog
Zelanda i Singapura. Kada budu dovrSeni, alati za izgradnju integriteta bice postavljeni na
internet-stranici NATO saveza kako bi bili na raspolaganju svim zainteresovanim stranama.

Medunarodni napori za smanjenje rizika od pojave korupcije

Ni NATO ni EAPC nisu medunarodni lideri u izgradnji integriteta i smanjenju rizika od pojave
korupcije. Savez NATO nastoji da podrZi Sire medunarodne napore i svoje delanje usmerava
ka pripremi prakticnih aktivnosti, kojima se pojedinatnim zemljama pomaze da ispune
obaveze proiza$le iz medunarodnih sporazuma sa UN-om (Konvencije UN-a protiv korupcije),
Organizacijom za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) i drugima. Naporima koje ulazu, NATO
i EAPC Zele da izgrade integritet, te da povecaju transparentnost, odgovornosti i posebno
bezbednost u sektoru odbrane.

4 Partnerski akcioni plan za izgradnju institucija odbrane (PAP-DIB) treba da podrZi nastojanja
drzava partnera da sprovedu reforme i restrukturiranje svojih institucija odbrane kako bi ispunile
svoje potrebe i medunarodne obaveze. Efikasne i efektivne drzavne institucije odbrane koje su pod
civilnom i demokratskom kontrolom vrlo su znacajne za stabilnost evroatlantskog podrucja. One su,
takode, i neophodne za medunarodnu saradnju u oblasti bezbednosti.
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Ve¢ navedene vrednosti koje podrzava NATO predstavljaju osnovu za dalje jaCanje
upravljanja u ministarstvima odbrane. Bez sumnje je to da u ministarstvima odbrane zemalja
saveznica i drzava partnera korupcija i dalje predstavlja izazov. Stoga, ona prepoznaju potrebu
da sprovedu mere kojima ¢e se ozbiljno, sveobuhvatno i transparentno resiti ove neprijatnosti.

Posvecéenost pojedinaénih drzava i medunarodna saradnja

Dono3enje odluke o uCestvovanju u Inicijativi za izgradnju integriteta i njeno sprovodenje
odgovornost je svake nacije. Posvecenost i opredeljenost tih drZava predstavlja preduslov i
osnovu njihovog ucestvovanja. Razvoju inicijative najvie je doprinela izvanredna i trajna
saradnja izmedu pojedinaénih drzava, NATO, namenske industrije i organizacije , Transparensi
interneSnal“. Ova saradnja je svedoCanstvo snage koja je nastala na osnovu zajednickih
vrednosti i interesa svih relevantnih organizacija i aktera.

Kao Sto je ve¢ navedeno, na interesovanje za izgradnju integriteta i na podrSku ovoj
duboke i Stetne medunarodne recesije — ministarstva finansija vrSe na budzete za odbranu i
bezbednost. Zemlje saveznice i drzave partneri razumeju potrebu da se sve oskudnija sredstva
troSe delotvorno, efikasno i transparentno. Inicijativa za izgradnju integriteta moze doprineti
tome tako to ¢e obezbediti prakticne alate za izgradnju kapaciteta i osigurati to da se za
ulozeni novac dobije odredena vrednost.

Saradnja

Iskustva NATO saveza u Avganistanu i na Balkanu pokazuju da savremeni bezbednosni izazovi
zahtevaju da medunarodna zajednica saraduije prilikom kombinovanja civilnih i vojnih mera, kao
i prilikom koordinacije. Da bi zajednicki efikasno radili, potrebno je da svi glavni akteri saraduju
i podjednako doprinose realizaciji akativnosti. Neophodno je, takode, da svi medunarodni
akteri delaju organizovano, uzimajuéi pri tome u obzir snagu i mandat svakog od njih. Savez
NATO jaca svoju sposobnost da efikasno saraduje sa drzavama partnerima, medunarodnim
organizacijama, nevladinim organizacijama i lokalnim vlastima, ¢ime unapreduje sinergiju
na svim nivoima. Ova vrsta saradnje podjednako se odnosi na operacije NATO i na napore
koje ovaj savez stalno ulaze u svoju transformaciju kako bi odgovorio na izazove 21. veka.
Najznacajnije medunarodne organizacije sve se vise ukljuuju u izradu i sprovodenje politika,
koje ¢e dovesti do bolje integrisanog pristupa reformi sektora odbrane, bezbednosti i razvoju.

Takav integrisani pristup se ne odnosi samo na operacije ve¢ i na mnoge druge napore
NATO, medu kojima su izgradnja integriteta, borba protiv terorizma i unapredenje energetske
sigurnosti. Zbog ovih i drugih razloga, NATO ¢e nastaviti da razvija trajne, strukturirane i
kooperativne odnose sa drzavama partnerima i vaznim medunarodnim organizacijama (medu
kojima su Evropska unija, Ujedinjene nacije, Svetska banka, Medunarodni monetarni fond i
Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj).
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Diskusija i zakljuéci Konferencije u Montereju,
odrzane u februaru 2009. godine

Krajem februara 2009. godine u kalifornijskom gradu Montereju odrzana je zna¢ajna medunarodna
konferencija posvecena analizi onoga Sto je postignuto u razvoju Inicijative za izgradnju integriteta,
kao i razmatranju daljih aktivnosti koje ¢e prosiriti i produbiti njeno sprovodenie.

Konferencija je odrzana uz pomo¢ Mornaricke Skole za postdiplomske studije (Naval
Postgraduate School, centar za obuku programa ,Partnerstvo za mir* u Severnoj Americi) i
organizacije , Transparensi interne$nal“. Organizovana je kako bi se procenilo koliki je napredak
ostvaren u izradi prakticnih alata, kao i da bi se razmenila misljenja o daljem sprovodenju
Partnerskog akcionog plana za izgradnju institucija odbrane, donesenog na samitu u Istambulu.

Preporuke iz Montereja

Preporuke sa konferencije u Montereju treba da budu deo izvestaja u kome je naveden pregled
situacije i koji je dostavljen ambasadorima EAPC-a. One, takode, predstavijaju smemice za
dalji razvoj programa rada, u ta su uklju¢ene i praktiéne aktivnosti koje ¢e NATO i EAPC
sprovesti kako bi podrzali napore izgradnje integriteta, povecanja transparentnosti i unapredenja
odgovornosti u sektoru odbrane, koje predvodi UN.

Jacanje integriteta na podruéju gde se sprovode operacije

U saradnji sa drugim medunarodnim organizacijama, NATO se usredsredio na to da proceni
ekonomski uticaj Medunarodnih snaga za bezbednosnu pomo¢ (International Assistance
Security Force, ISAF) i Pokrajinskih timova za rekonstrukciju (Provincial Reconstruction Team,
PRT) u Avganistanu. Sprovedene su stoga aktivnosti koje treba da unaprede odgovornost, to
¢e podstaci efikasnije i efektivnije troSenje sredstava na podrudju gde se sprovode operacije, te
ubrzanje privrednog razvoja i promovisanje najboljih praksi.

U saradnji sa drugim medunarodnim organizacijama, NATO je pripremio i podrzao
odrZavanje skupova koji su posveceni razmeni znanja i iskustava i promovisanju najboljih
praksi PRT-a (od kojih su neki odrzani u prestonicama zemalja Clanica, a neki u Avganistanu).

Jaéanje integriteta obrazovanjem

Preporuceno je da vodece nacije, sredstvima iz Fonda za izgradnju integriteta nastave da
podrzavaju sprovodenje paketa mera pod nazivom ,lzgradnja integriteta u institucijama
odbrane® (Building Integrity in Defence Establishments, BIDE). Ovaj paket obuhvatao je
odrzavanje probnih kurseva u Ukrajini, Bosni i Hercegovini i Avganistanu tokom 2009. godine.

Uzevsi u obzir iskustva Skole NATO tokom koridéenja elektronskih plaformi, kao i iskustva
drugih (poput Africke mreZe za reformu sektora bezbednosti, African Security Sector Reform
Network), nastavljeno je stvarnje mreze struénjaka koji ¢e biti u stanju da promovisu najbolje
prakse i razmenjuju iskustva i informacije.
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Akademija odbrane Velike Britanije, zajedno sa drugim zainteresovanim stranama, nastavila
je da razvija materijal za obuku, koji ¢e biti koris¢en i samostalno i kao podrSka modulu za
ucenje na daljinu. Rezultati dobijani nakon samoprocene 2008. godine i nakon sprovodenja
probnih aktivnosti 2009. koriste se za izradu preporuka kojima Ce se ojacati veza sa NATO
programom ,Partnerstvo za mir“. To Ce biti ucenjeno planiranjem vojnih kapaciteta i primenom
drugih narogito prilagodenih programa rada, kao $to su Pojedinaéni partnerski akcioni planovi.

Raspored aktivnosti BIDE za period 2010-2012. izraden je u saradnji sa zainteresovanim
institucijama NATO i obrazovnim institucijama pojedinacnih zemalja, ukljuCujuci u to i centre
za obuku i edukaciju PfP-a, kao i u saradnji sa predstavnicima civilnog drustva. Medu ovim
aktivnostima je i priprema modula koji Ce biti integrisani u postoje¢u obuku i obrazovanije (kao
§to je, na primer, izrada modula za obuku pre slanja trupa u operacije).

Sa drugim akterima, poput Parlamentarne skupstine NATO, radi se na produbljivanju
saradnje koja se zasniva na stru¢nosti parlamentaraca. To ¢e omoguciti izradu modula koji je
naroCito prilagoden poslanicima i ¢lanovima struénih sluZbi parlamenata.

Jacanje integriteta u oblasti javih nabavki

Na ovoj konferenciji razmatrane su i inicijative i napori vazduhoplovne i namenske industrije
da se izrade zajedni¢ka transatlantska pravila ponaSanja industrije. | dalje se radi na tome da
se ovi elementi unesu u sprovodenje inicijative ,lzgradnja integriteta u institucijama odbrane®.
Na osnovu toga dogovoreno je da se istrazi moguénost odrZzavanja radionice o najboljim
praksama primene zajedniCkin standarda industrije prilikom izgradnje integriteta, pove¢anja
transparentnosti i unapredenja odgovornosti.

Osim toga, postoji namera da se i dalje promovide razmena iskustava pojedinaénih drzava
kako bi se smanijio rizik od pojave korupcije tokom javnih nabavki. Takva razmena moZe da
obuhvati i organizovanje radionica i okruglih stolova, koji ¢e se baviti unapredenjem finansijskih
pravila i propisa, sprovodenjem etiékih programa Inicijative za izgradnju integriteta, kao i
elektronskim javnim nabavkama, ¢ime se povecava konkurencija i unapreduje odgovornosti.
Radionica pod nazivom ,Eti¢ka pitanja i javne nabavke®, kojom je predstavljena najbolja praksa,
odrzana je u jesen 2009. godine u Norvesko.

Uoceno je, takode, da kompenzacije u javnim nabavkama u sektoru odbrane mogu predstavijati
rizik od pojave korupcije i doprineti nenamenskom troSenju sredstava. Sve drzave treba da preispitaju
politike vezane za kompenzacije kako bi preduzele korake kojima ¢e smanijiti rizike, a povecati
transparentnost i odgovornost prilikom realizacije kompenzacija. Medu njima je i revizija procedura
vezanih za odobravanje kompenzacija, ¢ime ¢e biti osigurano uporedivanje cena na tenderima, i
to i sa kompenzacijom i bez nje, kako bi se pojednostavila kvantitativna procena troskova i koristi.

Jacanje integriteta istrazivanjem i analizom
Veoma je znadajno da Koledz za odbranu NATO (NATO Defence College), Skola NATO i
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relevantni centri za obuku i edukaciju PfP-a i centri izuzetnosti NATO u svoje nastavne programe
i istrazivaCke projekte uvrste inicijative za izgradnju integriteta. U takve napore mogu spadati
jacanje integriteta na nivou PRT-a i oznacavanje najboljih praksi. Njihovi rezultati bice dostupni
¢lanicama NATO, te objavljivani u nacionalnim publikacijama i na konferencijama.

Podrska NATO/EAPC-a ja€anju integriteta

Jasno je da svaka drZzava mora da unapredi svoj dosadadnji rad na izradi i sprovodenju
programa Inicijative za izgradnju integriteta. Oslanjajuci se na dobrovoljne doprinose zemalja i
na rad pripravnika, ovakav pristup moZe da unapredi izgradnju kapaciteta pojedinaéne drzave
i da promovi$e najbolje prakse.

Za rad Inicijative veoma je vazno da drzave tokom druge faze nastave da prilazu sredstva
u Fond za izgradnju integriteta. Pored toga, medunarodno osoblje NATO nastavi¢e da saraduje
sa Organizacijom za ekonomsku saradnju i razvoj kako bi identifikovao doprinose Fondu koji
ispunjavaju uslove da budu smatrani ,zvaniénom razvojnom pomoci.

Bududi rad i ambicije

Konferencija u Montereju predstavljala je znaCajan dogadaj, jer je njom podrzana Inicijativa za
izgradnju integriteta. Takode, predloZeno je da se sli¢na konferencija, koja bi bila posvec¢ena
analizi izgradnje integriteta u institucijama odbrane, odrzi 2011. godine. Mornaricka Skola za

postdiplomske studije mogla bi ponovo da bude domacin skupa. Ove preporuke, kao i plan rada
za period 2010-2012. godine ukljuCeni su u izvestaj koji je izraden za ambasadore EAPC-a.

Izgradnja integriteta u nestabilnom svetu

Sektore odbrane i bezbednosti mnogih drzava zahvatio je globalni talas finansijske nestabilnosti,
koji dovodi do snaznih pritisaka na budZete. Trenutno se sprovode ozbiljne revizije ovih sektora
kako bi se utvrdilo koliko sredstava treba u njih uloZiti, uzimaju¢i u obzir potrazivanja drugih
sektora, poput zdravstva, obrazovanja i saobracajne infrastrukture.

Jacanje vrednosti, upravljanje, sprovodenije reformi i medunarodna saradnja veoma su vazni
u poslednje tri godine, odnosno otkako je pokrenuta Inicijativa za izgradnju integriteta. Ova
inicijativa imace viSegodisniji znacaj, jer omogucava drzavama da primene mehanizme kojima
¢e unaprediti standarde javne uprave, odgovornosti i reforme pravosuda. Takvi mehanizmi Ce,
takode, pomoci da se obezbede dodatni resursi za izgradnju odbrambenih kapaciteta, jer ¢e
smanjit nenamensko troenje sredstava, do kog dolazi zbog korupcije.

Da zaklju¢imo, zbornik ,lzgradnja integriteta i smanjenje korupcije u sektoru odbrane:
zbornik najboljih praksi“ pruza korisne uvide i predstavlja razliita iskustva do kojih se doSlo
tokom suoCavanja sa izazovima korupcije. Ove informacije i iskustva pomoéi ¢e drzavama
da sprovedu dalekosezne reforme sektora odbrane, koje mogu da smanje rizike od pojave
korupcije u sektorima odbrane i bezbednosti zemalja Sirom sveta.



Poglavlje 4
Nacionalni pristupi podrsci izgradnje
integriteta i smanjenju korupcije u
sektoru odbrane

Ne podrzava samo NATO, kao savez, inicijative za izgradnju identiteta. To Cine i pojedinacne
zemlje Clanice i drzave partneri. U ovom poglavlju predstavljeni su primeri najsavremenijih
pristupa podrsci tim inicijativama, kao i preporuke izvedene iz primera najbolje prakse.

U antrfileu 4.1 predstavljena je perspektiva jedne zemlje koja podrzava inicijative NATO i
Saveta evroatlantskog partnerstva (EAPC) namenjene izgradnji integriteta i smanjenju korupcije
u institucijama sektora odbrane.

Antrfile 4.1. Borba protiv korupcije u sektoru odbrane: pogled iz Svajcarske

Borba protiv korupcije u oblasti medunarodne bezbednosti sve je znagajnija, Sto priznaju i NATO i
njegovi partneri iz civilnog drustva. Izgradnja integriteta, povecanje transparentnosti i obezbedivanje
vladavine prava uti€u na pitanja koja su vazna za medunarodnu bezbednost, kao $to su oruzje za
masovno unistenje, odbrana od projektila, gradanski ratovi, klimatske promene itd. Samim tim, oni
utiéu i na medunarodnu bezbednost.

Prepoznavsi njihov znadaj, Svajcarska podrzava Akcioni plan EAPC-a za izgradnju institucija u
sektoru odbrane. Takode, jedna je od vodecih zemalja koja, zajedno sa Poljskom i Velikom Britanijom,
uCestvuje u radu Fonda za izgradnju integriteta.

Izvor: Dardel, de Jean-Jacques, Ambassador of Switzerland to NATO. Address to the Building Integrity
and Defence Institution Building Conference. Monterey, CA, 25-27. 2. 2009.

KY
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Pristup Sjedinjenih Americkih Drzava izgradnji integriteta’

Osnove

Sjedinjene Ameri¢ke Drzave podrzavaju nastojanja partnera da smanje korupciju u sektoru
odbrane. Svoj pristup zasnivaju na partnerstvu i na sveobuhvatnim reformama sektora
bezbednosti, te na tome Sto su usredsredene na unapredenje institucija u ovom sektoru.

One shvataju da je partnerstvo veoma vazno, jer pomaze drzavama da obezbede svoju, te
zajednicku bezbednost. Sekretar odbrane Robert Gejts je, u svom Cesto citiranom predavanju
koje je odrzao na Drzavnom univerzitetu Kanzasa 2007. godine, naglasio da ,najznaajniju
vojnu komponentu nade zajednicke borbe protiv terorizma verovatno ne predstavljaju one bitke
koje smo vodili sami, ve¢ da je to nacin na koji smo ohrabrili i podrzali naSe partnere da brane
sebe i da sobom upravljaju“. U skladu sa njegovim re¢ima, Ministarstvo odbrane SAD znacajno
je povecalo sredstva za unapredenje upravljackih kapaciteta drzava partnera.

Zatim, Ministarstvo odbrane, Ministarstvo spoljnih poslova i Americka agencija za
medunarodni razvoj (USAID) usvoijili su skup glavnih nadela za sveobuhvatniji pristup reformi
sektora bezbednosti.2 U ovom dokumentu date su smernice za planiranje i sprovodenje
reforme sektora bezbednosti koji ¢e se sprovoditi sa inostranim partnerima. Takode, dokument
se sveobuhvatno bavi sprovodenjem reformi institucija, procesa i snaga, koji omoguéavaju
obezbedivanje bezbednosti i promovisu vladavinu prava.

Jedno od vodeéih nagela jeste to da operativna podrSka mora biti uskladena sa reformom
institucija. Naglasak je, dakle, na tome kako se snagama koje su formirane uz pomo¢ SAD
upravija, te kako se one finansiraju, nadziru i podrzavaju. Poznato je da uspeh i odrzivost
shaga zavise od institucija i procesa koji ih podrzavaju, kao i od kadrova koji njima upravljaju.
U smernicama se dalje navodi da poStovanje naCela dobrog upravljanja, tj. odgovornosti,
transparentnosti, postovanja ljudskih prava i legitimnosti, mora biti sastavni deo razvoja
bezbednosnih snaga i institucija u sektoru odbrane.

Shvatanje da je izgradnja integriteta sastavni i neodvojivi deo izgradnije institucija u sektoru
odbrane €ini tre¢i temelj pristupa SAD. Vaznost koju SAD pridaje izgradnji integriteta delimi¢no
je uslovljena zabrinuto$¢u zbog korupcije i njenih Stetnih posledica. Korupcija predstavija
pretnju nadoj zajednickoj bezbednosti. Ona nije niSta manje opasna od spoljasnjeg neprijatelja
koji sabotira odbrambene kapacitete. Ona pomaze nasim zajednickim neprijateljima i tesi ih.

" Opis pristupa SAD zasniva se na prezentaciji DZozefa Benkerta, pomocnika sekretara odbrane
za pitanja globalne bezbednosti SAD. Izvestaj sa konferencije ,Izgradnja integriteta i izgradnja
institucija u sektoru odbrane.” Monterej, Kalifornija, 25-27. 2. 2009.

2 US Agency for International Development, US Department of Defense and US Department of State.
Security Sector Reform, 2009. <www.state.gov/documents/organization/ 115810.pdf>.
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Izgradnja integriteta i smanjenje korupcije dve su strane iste medalje. Briga za integritet je,
medutim, pozitivna. Kao §to je odgovornost za bezbednost zajednicka, tako je nada odgovornost
da bezbednost branimo institucijama koje odrazavaju prirodu Severnoatlantskog saveza, koji
¢uva slobodu nadeg naroda i koji je zasnovan na nacelima demokratije, slobode pojedinca i
vladavine prava. Sjedinjene Drzave nastoje da saraduju sa NATO savezom i medunarodnim
nevladinim organizacijama kako bi razvojem transparentnosti i odgovornosti zajedno unapredili
institucije u sektoru bezbednosti.

Kljuéne komponente

Izgradnja integriteta, transparentnost i odgovornost u institucijama sektora odbrane pociva na
nekim unutradnjim, ali i spoljasnjim elementima institucionalnog kapaciteta. Pod institucionalnim
kapacitetima podrazumevaju se ljudi, procesi, organizacije i infrastrukture, koji su neophodni za
razvoj i iskoriS¢avanje moguénosti postizanja ciljeva nacionalne bezbednosti, te za upravljanje
ovim moguénostima. Stoga je u okviru programa izgradnje integriteta izuzetno vazno pozabaviti
se svim ovim komponentama - ljudima, procesima, organizacijama i infrastrukturom.

Ljudi

Uspeh se postiZe zahvaljujuci ljudima. Institucije su samo ljuSture u kojima talentovani stru¢njaci
pretvaraju ideje i sredstva u alate bezbednosti. Stoga obrazovanje i obuka profesionalaca,
tj. vojnih i civilnih lica u sektoru odbrane predstavljaju osnovu negovanja kulture integriteta
u institucijama odbrane. Integritet mora biti jedna od osnovnih odlika sistema profesionalnog
razvoja. Obrazovanje omogucava onima koji ¢e biti najverovatnije mete korupcije — na primer,
licima zaduZenim za javne nabavke — da postave jasne etiCke granice. Njima, takode, mora biti
omogucena pravna i savetodavna pomoc¢ kako bi bili u stanju adekvatno da reaguju.

Kultura integriteta je bitna, ali su profesionalcima u sektoru odbrane potrebni i alati koji im
omogucavaju da postupaju u skladu sa tim principima. Obrazovanje profesionalcima u ovom
sektoru treba da omoguci da procene transparentnost i odgovornost, da dobiju znanja o najboljoj
praksi u ovim oblastima, kao i da praktiéno razumeju sprovodenja te prakse. Obrazovanje i
obuka kojima se podsticu eticko postupanje i integritet ne smeju biti jednokratan €in, vec trajna
obaveza koja se ispunjava tokom ¢itave profesionalne karijere.

Procesi i mehanizmi

Druga neophodna komponenta institucionalnog kapaciteta jeste ugradnja integriteta u
procese i mehanizme funkcionisanja institucija. Jasno je da mehanizmi kojima se osigurava
transparentnost moraju biti sastavni deo planiranja, budZetiranja i javnih nabavki. Mora
postojati viSe aktera koji iz razli¢itih perspektiva nadziru ugovaranije i javne nabavke, kao i jasno
definisane tacke za odobravanje i pregled. U skladu sa politikom nacionalne bezbednosti treba
da postoje sistemi kojima se omogucava spolja$nja provera ovih procesa i odluka koje iz njih
proizlaze. Ovi mehanizmi i procesi moraju da odrazavaju istoriju, pravni sistem i kulturu drzave
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u kojoj se sprovode, jer nece biti delotvorni ukoliko nisu deo njenog institucionalnog tkiva.

Organizacija
Unutradnja organizacija predstavlja tre¢i element kojim se promoviu i obezbeduju odgovornost
i nadzor. U Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, na primer, postoje nezavisna nadzorna tela —
generalni inspektori — koja kontroliSu skoro sve javne agencije. Oni osiguravaju odgovornost
institucija i podrZavaju sve one koji podnose anonimne prijave, jer se mozda boje odmazde.
Pored nezavisnih tela za pracenje, postoje i unutradnje organizacije koje pomazu da se
spreCe problemi. Takvi su, na primer, savetnici za pravna i eti¢ka pitanja, koji mogu da savetuju
kreatore politike i drzavne sluzbenike u kriznim situacijama, u kojima moZe do¢i do neuspeha.
Prevencijom — kao $to su, na primer, redovno procenjivanje propisa ili savetovanje sluzbenika
zaduzenog za javne nabavke — mogu se izbeéi skupe istrage ili sudski postupci.

Infrastruktura

Cetvrti element predstavija infrastruktura integriteta, transparentnosti i odgovornosti. lzraz
Jnfrastruktura“ Eesto koristimo kada govorimo o gradevinama i kompjuterskim sistemima. U
ovom kontekstu koristimo ga da bismo oznacili pravne okvire i okvire politika koji su izuzetno
vazni za integritet institucija odbrane. Na primer, takav je zahtev da se izrade i objave standardi
ponaSanja i procedura, kojima Ce biti kodifikovani procesi i mehanizmi transparentnosti i
odgovornosti. Sporazumi o integritetu — jedna od ,najboljih praksi‘ u izgradniji integriteta
— izvanredan su primer upotrebe netradicionalnih sredstava radi izgradnje infrastrukture
integriteta.?

Spoljasnje komponente

Postoje, takode, i elementi integriteta, transparentnosti i odgovornosti koji su izvan institucija
odbrane, a koji su ipak presudni za njihov uspeh. Izgradnja institucija odbrane nece biti potpuno
uspesna ako nije integrisana u reforme sektora bezbednosti, koje prevazilaze same institucije
odbrane.

Smernice za reformu sektora bezbednosti SAD iz februara 2009. godine jedinstvene su, jer
su ih zajedno izradili i objavili Ministarstvo odbrane, Ministarstvo inostranih poslova i Agencija
za medunarodni razvoj. One su znaajne, zato §to istiu potrebu da postoje sveobuhvatniji
pristupi. Oni bi objedinili alatke koje u oblasti odbrane, medunarodnog razvoja i diplomatije
primenjuje mnostvo institucija i Cinilaca relevantnih za reformu sektora bezbednosti, medu
kojima su i €inioci koji su izvan bezbednosnih institucija.

Prve i, moZda, najznacajnije spoljasnje Cinioce predstavljaju parlamenti i zakonodavna tela.
Oni su neophodni, jer pruzaju snazan zakonski osnov za rad sektora odbrane. Zakoni o kojima
je re¢ moraju biti restriktivni, tako Sto Ce zahtevati transparentnost, i ograniavajuéi, tako $to

3 U poglavijima 7, 16 i 17 date su smernice za primenu sporazuma o integritetu u sektoru odbrane,
kao i primeri njihove primene.
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Ce definisati krivicna dela i zahtevati odgovornost. Parlamenti bi trebalo da omoguce nadzor
nad institucijama sektora bezbednosti i da imaju kljuénu ulogu u osiguravanju transparentnosti
i odgovornosti budZetiranja i javnih nabavki u sektoru odbrane. Na$ pristup integritetu u
institucijama sektora odbrane mora sadrZati programe koji ¢e podrzati kljuénu ulogu izabranih
zakonodavnih tela.

Drugo, sektoru odbrane potreban je snaZan spoljadnji okvir vladavine prava kako bi
transparentnost i odgovornost zaista bili osigurani. Poznato je, na primer, da unapredenje
sposobnosti jedne institucije sektora odbrane da sprovodi krivicne istrage moZe biti beskorisno
ukoliko pravosude te zemlje ne funkcioniSe dobro. Bezbednosne politike i prakse jedne zemlje
moraju se zasnivati na vladavini prava i biti povezane za celokupnim pravosudnim sistemom.
NaSa pomoc bi trebalo da osigura da institucije sektora odbrane funkcioni$u u okviru nacionalnog
i medunarodnog prava, kao i da promovisu i sprovode vladavinu prava.

Clanstvo u NATO podrazumeva i politicku i vojnu odgovornost drzave ¢lanice. U ovom
Savezu postoji duboko ukorenjen koncept prema kome se odbrana prepliée sa drugim
aspektima upravljanja. Stoga, izgradnja integriteta u institucijama sektora odbrane mora biti
uskladena sa reformama sektora odbrane, koje sprovode druga ministarstva.*

TreCe, organizacije civilnog drustva imaju ulogu u osiguravanju transparentnosti i
odgovornosti u institucijama sektora odbrane. U ovu kategoriju spadaju, na primer, strukovne
organizacije, civilni odbori za reviziju, ekspertske grupe, aktivisticke organizacije, nevladine
organizacije, mediji i druge grupe. Odgovorne organizacije civilnog drustva treba da budu
partneri i da pomognu ostvarivanju zajednickog cilja — izgradnji institucionalnog integriteta.

Pored pracenja rezultata rada sektora bezbednosti, civilno drustvo moze da ucestvuije i
u artikulisanju zahteva javnosti da postoje integritet, transparentnost i odgovornost rada svih
nivoa i funkcija vlasti. Od lidera se ogekuje da zahtevaju postojanje kulture institucionalnog
integriteta. Ova kultura mora biti svojstvena svim delovima vlasti i mora postojati na svim nivoima,
a njenu primenu mora podrzavati civilno drustvo. Kao saveznici i partneri, mi podrzavamo
izgradnju kapaciteta pojedina¢nih drzava kako bi same mogle sebi da obezbede bezbednost i
da tako doprinesu zajedni¢koj bezbednosti. Ovo zahteva ne samo izgradnju sposobnih snaga
bezbednosti, ve¢ i izgradnju kapaciteta i moguénosti institucija koje ih podrzavaju i upravljaju
njima. Da bi bile efikasne i legitimne, ove institucije moraju da pokazu da imaju integritet, te da
su transparentne i odgovorne.

Sjedinjene Drzave mogu da potpomognu izgradnju takvih institucija.

4 Savez NATO ocekuje da ovo shvatanje bude utkano u svaki ,Akcioni plan ¢lanstva“ drzave partnera.
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Kanadski pristup reformi sektora bezbednosti i njegova uloga
u Avganistanu®

Kanada u Avganistanu ima zna€ajnu ulogu, mnogo veéu od one koja bi se od nje mogla
oCekivati, s obzirom na donatorska sredstva koja je obezbedila i na vojnu odgovornost koju
je, u skladu sa svojom tradicionalnom mirotvornom ulogom, preuzela u ovom sukobu. Ona
je samo jedan od aktera Sire koalicije zemalja i njihovih mirovnih snaga, kao i koalicije NVO,
meduvladinih organizacija, privatnih vojnih i bezbednosnih kompanija i lokalnih i medunarodnih
medija. Ne smemo, pri tome, zanemariti ni ulogu koju ima i vlada Avganistana.

Kanada uéestvuje u reformi sektora bezbednosti u Avganistanu ve¢ sedam godina. Kanadani
nastoje da delaju sveobuhvatno i integrisano, te da druge drzave — donatore i avganistansku
vladu - podsti€u na to. Zahteva se postojanje ravnoteZe izmedu inicijativa za unapredenje
upravljanja i aktivnosti kojima se poboljSavaju kapaciteti avganistanskih snaga bezbednosti
da preuzmu odgovornost za pruzanje bezbednosti stanovnistvu u svojoj zemlji. Ovi pozitivni
elementi sastavni su deo novog pristupa reSavanju situacije u Avganistanu, koji primenjuje
sadasnja kanadska vlada.

Nakon okon€anja Hladnog rata Kanada je usvojila Cetiri sveobuhvatna okvira za
konceptualizaciju i orijentaciju aktivnosti medunarodnog razvoja i podrske, naroCito zemljama
suoCenim sa problemima: ljudska bezbednost, ,3D* pristup (diplomacy, development, defence,
odnosno diplomatija, razvoj i odbrana), pristup ,integrisanog upravljanja“ (whole of government)
i reforma sektora bezbednosti. lako su u politiCki diskurs usli tokom razli€itih perioda, ovi
koncepti ne iskljuCuju jedan drugog (slika 4.1). Umesto toga, oni su Cesto istovremeni i svi u
razli¢itoj meri usmeravaju delovanje Kanade u Avganistanu.

lako su se od prvih akcija kanadskih snaga u Avganistanu 2001. i 2002. godine u Kanadi
promenile tri viade, njeni ciljevi se nisu mnogo izmenili. Jedan od osnovnih cilieva i dalje je
promovisanje stabilnosti i razvoja u Avganistanu, $to je u skladu sa opstim opredeljenjem
Kanade da radi na unapredenju ljudske bezbednosti u slabim drzavama.®

Vojni angazman Kanade u Avganistanu pokazao je da kanadski kontingent ima mogucénosti
da se bavi Sirokom lepezom aktivnosti vezanih za RSB. Sveobuhvatni okvir za to dat je u
Avganistanskom sporazumu (Afganistan Compact) i jo§ detaljnije razraden u Nacionalnoj
strategiji bezbednosti Avganistana (Afganistan National Development Strategy, ANDS). U njoj
je naveden petogodi$nji program saradnje avganistanske vlade i medunarodne zajednice u tri
oblasti: bezbednost; upravljanje, vladavina prava i ljudska prava; te privredni i drustveni razvo.

5 Qvaj odeljak zasniva se na: Law, David. ,Canada in Afghanistan: Concepts, Policies, Actors, and
Prospects.” Connections: The Quarterly Journal 8: 3, 2009: 25-51.

6 Independent Panel on Canada’s Future Role in Afghanistan” (takode poznat kao Menlijev izvestaj,
Manley Report), 2008. <http://dsp-psd.pwgsc.gc.ca/collection_2008/dfait-maeci/FR5-20-1-2008E.pdf>.
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Borba protiv trgovine drogom predstavlja zajedniCku Eetvrtu programsku oblast. Aktivnosti
glavnih kanadskih vladinih odeljenja koja deluju u Avganistanu blisko su uskladene sa prve tri
programske oblasti.

Rad Pokrajinskih timova za obnovu (PRT) u Avganistanu veoma je vaZan za RSB. Pokrajinski
timovi imaju strukturu civilno-vojnih partnerstava i treba da olakSaju razvoj bezbednog
okruZenja za obnovu u regionima Avganistana. Samo je vojni element PRT-a integrisan u lanac
komandovanja ISAF-a. Ovi timovi, pre svega, treba da, tamo gde je to potrebno (i u skladu sa
svojim kapacitetima), podrze reformu sektora bezbednosti kako bi se olak$ala obnova.

Sta?

Reforma
sektora
bezbednosti

Kako? Ko je sprovodi?
Pristup Bezbednost
,integrisanog Pravda ,3D"pristup
upravljanja” Razvoj
Vlada

Ljudska
bezbednost

Zbog ¢ega?

Slika 4.1: Koncepti i odnosi u oblastima bezbednosti i razvoja



38

Izgradnja integriteta i smanjenje korupcije u odbrani: zbornik najboljih praksi

Nastavljajuéi Menlijev izvestaj, Otava je objavila dokument pod nazivom ,AngaZman
Kanade u Avganistanu: Sta do 2011 (Canada’s Engagement in Afghanistan: Setting a Course
fo 2011).” U ovom izvestaju data je objektivna procena situacije u Avganistanu. Kada je re¢ o
upravljanju, u izvestaju se istiCe da postoje uporni nedostaci zbog slabog kapaciteta institucija
avganistanske vlade i da je poverenje javnosti sve slabije zbog rasprostranjenosti korupcije.
IzveStaj navodi da je pokrenuto viSe inicijativa:

U Kanadi je formiran vladin Odbor za Avganistan, dok je meduresorna koordinacija
kanadske politike premestena u Privatni sekretarijat predsednika viade. U njemu sada
radi stru€na sluzba, koju predvode zamenici ministara inostranih poslova, odbrane,
javne bezbednosti i predstavnici Kanadske agencije za medunarodni razvoj.

Otava se obavezala na to da Ce dostavljati kvartalne izveStaje parlamentu i njegovom
novoformiranom Posebnom odboru za Avganistan, kao i da ¢e obezbediti bolji protok
informacija, odnosno da ¢e medije i kanadsku javnost informisati o politici koju vodi u
Avganistanu. Takode, obecala je da ¢e razviti sistem za merenje napretka bezbednosti,
upravljanja i razvoja u Avganistanu, kao i napora koje Kanada ulaze u to.

Doslo je i do preuredenja kanadskog angaZzmana u Avganistanu. Pomo¢ koja je
pruzana o€uvanju bezbednosti i razvoju usredsredena je na pokrajinu Kandahar.
Istovremeno, u Pokrajinskom timu za obnovu u Kandaharu bi¢e imenovan i visi civilni
predstavnik, dok ¢e se broj kanadskih civilnih sluzbenika u Avganistanu znacajno
povecati. Kanadski akteri ¢e u celoj zemlji dobiti ve¢a diskreciona prava za kreiranje
politike namenjene reSavanju lokalnih problema. Kanada se opredelila za to da u celom
Avganistanu unapredi kapacitete za demokratsko upravljanje i efikasno donoSenje
vladinih odluka, kao i da pomogne postizanje nacionalnog politickog pomirenja.

Preporuke

Treba preispitati inicijative za izgradnju integriteta u odbrani, prvenstveno u kontekstu
izgradnije institucija odbrane.

Izgradnja institucija odbrane, naroCito u slabim drZzavama, treba da bude postavljena
kao deo Sire reforme sektora bezbednosti i treba da bude u koordinaciji sa razvojnom
pomoci.

T Government of Canada. Canada’s Engagement in Afghanistan: Setting a Course to 2011. Ottawa:
Government of Canada, 2008.
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Antrfile 4.2. Principi dobrog medunarodnog angazmana u krhkim drzavama

Odbor za razvojnu pomo¢ OECD-a, sastavljen od ministara i Sefova agencija za razvoj veéine zemalja
donatora, podrzao je 2007. godine dokument u kome se navode opredeljenja politika i skup principa
dobrog medunarodnog angazmana u krhkim drzavama i situacijama.
Ovi principi odraZavaju sve vece slaganije sa tim da krhke drZave zahtevaju reakcije koje se razlikuju
od onih primenjenih u funkcionalnijim drzavama:
e krhke drzave tokom svog razvoja suocavaju se sa ozbiljnim izazovima, kao $to su slabo
upravljanje, ograni¢eni administrativni kapaciteti, hroniéne humanitarne krize, trajne drustvene
tenzije, nasilje ili naslede gradanskog rata;

e rukovodstva i sami gradani najnestabilnijin drZzava sveta morace sami da pronadu trajni izlaz
iz siromastva i nesigurnosti;

e iako medunarodni angazman sam po sebi neée moci da okonfa nestabilnost drzava,
usvajanje ovih zajednickih principa moze pomoci tome da se Sto viSe iskoristi pozitivni uticaj
tog angazmana, kao i da se smanji nenamerno naneta Steta.

Dugoroéna vizija medunarodnog angazmana u krhkim drzavama jeste da se predvodnicima reformi
u tim zemljama pomogne da izgrade legitimne, efikasne i otporne drZavne institucije. Napredovanje
prema ostvarenju ovog cilja zahteva zajednicke i uskladene aktivnosti unutar institucija, kao i izmedu
vlada i organizacija. Ovim principima se stoga naglasava da je potrebno:

e polaziti od konteksta;

o starati se o tome da aktivnosti ne prouzrokuju nikakvu $tetu;

e  usredsrediti se na izgradnji drzave;

e postavljati prevenciju kao prioritet;

e prepoznati vezu izmedu politickih, bezbednosnih i razvojnih ciljeva;

e promovisati nepostojanje diskriminacije kao osnove za inkluzivna i stabilna drustva;
e  uskladivati se sa lokalnim prioritetima na razli¢ite nacine u razli¢itim kontekstima;

e usaglaSavati prakticne mehanizme koordinacije medunarodnih aktera;

e  brzo delovati, ali i dovoljno trajno kako bi se omoguéio njegov uspeh;

e izbegavati marginalne drustvene grupe (tzv. aid orphans, odnosno ,siroad medunarodne
pomodéi®).

Ova nacela su do 2007. godine isprobana u devet zemalja i ve¢ pocinju da sluze kao katalizator
promene ponaSanja donatora. Aktivnosti koje i dalje sprovodi Grupa za osetljive drzave Odbora za
razvojnu pomo¢ OECD-a treba da ponude smernice koje ¢e biti bolje uskladene sa ovim nacelima
kako bi se izoStrile strategije i programi donatora u nestabilnim drZzavama.

Izvor: OECD DCD-DAC. ,Principles for Good International Engagement in Fragile States.“ <www.oecd.org/
document/46/0,3343,en_2649_33693550_35233262_1_1_1_1,00.html>; OECD. Whole of Government

Approaches to Fragile States. Pariz: OECD, 2007. <www.oecd.org/dataoecd/15/24/ 37826256.pdf>.




40

Izgradnja integriteta i smanjenje korupcije u odbrani: zbornik najboljih praksi

Meduresorna koordinacija, kako u zemlji, tako i na terenu, klju¢ je uspeha reformi
sektora bezbednosti.

Transparentna meduresorna koordinacija, koja parlamentima pruza mehanizme
za pravovremeno pozivanje aktera na odgovornost pred parlamentima, kao i za
angazovanje civilnog drustva, kljuéna je za legitimnost bezbednosnih i razvojnih
misija, te za trajnu podrsku javnosti.



Deo
Rizici i izvori korupcije
u sektoru odbrane

Drugi deo ovog Zbornika ¢ini devet poglavija, koja se detaljno bave izvorima i razlozima
postojanja korupcije u sektoru odbrane. U sedam od tih poglavlja ispituje se korupcija, ali se
razmatraju i dobre prakse izgradnje integriteta i povecanja transparentnosti i odgovornosti
prilikom upravljanja u sektoru odbrane, tacnije prilikom upravljanja finansijama, nabavkama,
kompenzacijama; prilikom angazovanja spoljnih resursa; prilikom privatizacije; prilikom
stvaranja javno-privatnih partnerstava u sektoru odbrane; prilikom koris¢enja viskova opreme
i infrastrukture i prilikom angaZovanja pripadnika i resursa snaga odbrane u privrednim
delatnostima. U dvanaestom poglavlju govori se o rizicima od pojave korupcije i o pitanjima
integriteta savremenih vojnih operacija, dok se u trinaestom poglavlju istrazuje korupcija u
sektoru odbrane u zemljama koje imaju nereSene teritorijalne sporove ili zamrznute sukobe.

4






Poglavlje 5
Kadrovske politike

Za §iru javnost korupcija koja je vezana za kadrovska pitanja — $to podrazumeva korupciju u
kadrovskoj politici, ali nije ograni¢ena samo na to — nije ni najvidljiviji ni najsenzacionalniji oblik
korupcije. Medutim, ovi oblici korupcije su esto najrasprostranjeniji i, verovatno, najnegativniji
za ceo sistem odbrane, jer podrivaju efikasno kori§éenje njegovog najbitnijeg resursa, odnosno
ljudi. U ovom poglavlju ispitaemo izvore korupcije u oblasti kadrovske politike, kao i njen uticaj
na ovu oblast. Takode, predstavicemo i uspesne antikorupcijske mere i pojedine primere toga
kako su one uspe3no primenjene u praksi.

Kadrovska politika u sektoru odbrane treba da omoguéi to da odgovarajuci broj ljudi koji
imaju odgovarajuce vestine i iskustva zauzme odgovarajuce poloZaje kako bi se omogucilo da
sistem odbrane bude efikasan i da daje odredene rezultate, kao $to su sprovodenje tekucih
operacija, stvaranje budu¢ih kapaciteta, komandovanje i kontrola itd. Da bi bila efikasna,
kadrovska politika mora da ispunjava dve komplementarne funkcije (videti sliku 5.1):

1. Pre svega, ona podrazumeva utvrdivanje kadrovskih potreba sektora odbrane, koje se
obavlja na osnovu sadasnjih i buducih potreba i planova snaga. Postoje kratkoroéni
zahtevi za popunu postojec¢ih snaga, srednjoroéni (5—6 godina) zahtevi za razvoj snaga
i dugorocni zahtevi za zadovoljavanje dugoro¢nih (15 i viSe godina) razvojnih potreba.

2. Zatim, ono podrazumeva upravljanje ljudima — kao grupom pojedinaca — i njihovo
usavrSavanje kako bi postojeci ljudski resursi $to vise zadovoljili zahteve. Da bi se to
ostvarilo, neophodno je sistemski privu¢i, obugiti, motivisati, imenovati, unapredivati
i zadrzati profesionalce. Jedino je tako moguce obezbediti odredeni broj dostupnih
profesionalaca sa potrebnim kompetencijama (znanjem, vestinama i iskustvom).

Korumpiranim sluzbenicima najzanimljivija je druga funkcija kadrovske politike. DonoSenje
odluka koje neposredno utiCu na zivote ljudi pruza znatne prilike za korupciju. Prva funkcija nije
toliko interesantna (za nezakonite radnje), buduci da se odluke o kojima je re¢ ne mogu tako
lako iskoristiti za sticanje licne koristi. | pored toga, postojanje delotvornog sistema zahteva
veoma je vazno sa stanovista izgradnje integriteta. Njime se stvara jasan standard vezan za
politiku i planove odbrane, kojim se moZe meriti efikasnost kadrovskih odluka.
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Slika 5.1: Funkcije upravljanja kadrovima (pojednostavljeni pregled)'

Oblici korupcije vezani za kadrovsku politiku

SluZbenici koji donose kadrovske odluke imaju dosta prostora za korupciju, bilo da su deo lanca
komandovanja oruZanim snagama bilo da su u specijalizovanim kadrovskim upravama. Svaka
odluka koja uti¢e na pripadnike oruzanih snaga moZze biti iskoriS¢ena za korupciju: davanje
povoljnijih zadataka, dodeljivanje finansijske ili profesionalne nagrade ili raspodela ograniéenih
resursa (na primer stanova). Za korupciju moze biti upotreblieno i reSavanje svakodnevnih
pitanja, kao $to su odredivanje dnevnog radnog rasporeda ili odobravanja odmora. Pored toga,
prostor za korupciju otvara i izuzetno veliki autoritet koji nadredeni imaju u odnosu na svoje
podredene, zasnovan kako na zakonu, tako i na tradiciji. Tako, na primer podredeni mogu
dati mito kako bi izbegli naporne ili opasne poslove, odnosno nadredeni ili stariji vojnici mogu
koristiti iznudu da bi ostvarili neke svoje interese. UopSteno uzevsi, korupcija u kadrovskoj
politici moZe se podeliti na tri osnovna oblika: kradu/iznudu, mito i mreZe uticaja.

Kradaliznuda

Sluzbenici koji su zaduZeni za davanje odredenih beneficija, kao $to su zarade pripadnika
oruzanih snaga ili materijaini dodaci, poput hrane, uniformi ili stanova, mogu iskoristiti
odredeni deo ovih sredstava. To ponekad rade tako Sto ne isporu¢e odredenu robu, ali se
CeSce koriste prevarom, kao $to je prijavijivanje ,vojnika duhova® ili uzimanje nezakonitih
gotovinskih provizija. Jo$ jedan oblik korupcije javlja se u situaciji u kojoj nadredeni — oficiri li
drugi vojnici — zloupotrebljava svoj polozaj. Da bi krali liénu imovinu ili iznudili novac, odnosno

' Preuzeto u izmenjenom obliku iz: Treddenick, Jack. Manpower Management.” In: Defence
Management: An Introduction. Geneva: DCAF, 2009: 127.
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liénu uslugu, nadredeni prete da ¢e ugroziti karijeru ili bezbednosti odredenog pojedinca. Za
takvu vrstu zloupotrebe poloZaja posebno su pogodni sistemi ,nomenklatura®, sli¢ni onima u
bivsem Sovjetskom Savezu. U njima su ovlaS¢enja komandanata velika i podrazumevaju niz
ponizavajucih rituala fizickog kaznjavanja podredenih.

Mito

Drzavni sluzbenici koji su ovlas¢eni da donesu odluku o kadrovskim pitanjima prihvataju — ili
ocekuju — naknadu od onoga ko ¢e imati neku korist od te odluke. Ova naknada krece se
u rasponu od primanja manjih poklona (npr. boca vina ili votke), pa do primanja znagajnih
nov€anih iznosa. U sistemima koji inage funkcioniu, ovaj vid korupcije najceSc¢e se koristi da
bi se zaobila ili prekrsila pravila, to ¢e odredenom pojedincu omoguciti da stekne neku korist
(npr. dobiée povoljniji zadatak, bice odabran za dodatno usavrSavanje, dobiée duzi odmor),
koju ne bi mogao da stekne kada bi pravila ili politike bili strogo primenjivani. Tamo gde je
korupcija endemska, tamo su oCekivanja od mita sistemska. Da nema mita, sistem ne bi davao
Zeljene rezultate, bez obzira na okolnosti svakog pojedinacnog slu¢aja. U slu€ajevima u kojima
pojedinac ima nov&anu korist od dono$enja odredene kadrovske odluke (na primer, upucivanje
na duznost sa dodatnom zaradom), o¢ekivani mito je ¢esto u srazmeri sa oekivanom koris¢u.
lako na prvi pogled moZe izgledati da je takva sistemska korupcija vezana samo za transakcije,
da su njene cene dobro poznate i da se primenjuju na sve podjednako, ona sustinski predstavlja
prinudu, jer lica koja su na poverljivim ili odgovornim polozajima uskraéuju pripadnicima
oruZanih snaga njihova legitimna prava.

Mreze uticaja

Ovo je jedan oblik mita i Cesto postoji istovremeno sa njim. Medutim, umesto novca ovde se kao
valuta korupcije koriste informacije, usluge i uticaj. U autoritarnim, hijerarhijski strogo podeljenim
birokratskim sistemima, informacije imaju veliku vrednost, jer neformalna razmena informacija
van zvani¢nih kanala moze stvoriti priliku za sticanje uticaja (ili priliku za korupciju). Pored
toga, tamo gde su formalni sistemi koordinacije komplikovani, medusobna razmena usluga
moze postati uobi¢ajen nacin za ostvarivanje rezultata. Sve to moze prerasti u slozene mreze
medusobne razmene uticaja i usluga, poput ,blat sistema koji je postojao u sovjetsko doba. To
moze dovesti do nastanka neformalnih ,klanova®“, kao i do uspostavljanja odnosa ,pokrovitelj—
klijent®. Usluge u sistemu odbrane do kojih se dolazi posredstvom pripadnosti klanu ili porodici
mogu uticati na stvaranje ,quid-pro-quo® odnosa ili odnosa ,pokrovitelj—klijent* u celom drustvu.

Rizici i pravna resenja u konkretnim oblastima kadrovske politike

Svaka faza ciklusa upravljanja kadrovima (videti sliku 5.1) nosi sobom odredene rizike od
pojave korupcije, ustaljene obrasce ponasanja i moguca reSenja. U ovom odeljku bice opisani
neki rizici i obrasci ponaSanja, te ¢e biti navedeno nekoliko konkretnih primera najboljih praksi
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kojima se moze smanijiti rizik od pojave korupcije. Medutim, spisak ovih reSenja nije konacan,
jer korupciju ograniavaju samo moguénosti i masta.

Zaposljavanje/regrutacija

Regrutacija. 1zbegavanje sluZenja vojnog roka predstavlja znacajan izvor korupcije jo$ od
vremena kada je Napoleon prvi put uveo savremeni sistem vojne obaveze u Francuskoj. Danas
to u pojedinim zemljama predstavlja pravu industriju. U Rusiji, gde je regrutacija povezana
sa brutalnim uslovima sluZenja vojske, jedno odlaganje sluZenja vojnog roka kosta nesto
manje od 7.000 dolara. Procenjuje se da ukupan iznos mita vezanog za regrutaciju iznosi 350
miliona dolara godi$nje.2 Buduéi regrut najéeSce izbegava regrutaciju tako $to pribavi lazni
dokument kojim ,dokazuje” da nije zdravstveno sposoban za sluZenje vojnog roka ili da ima
pravo na odlaganje sluzenja zbog Skolovanja. Takode, on moze pribaviti falsifikovanu potvrdu
o0 tome da je veC odsluZio vojni rok. U izradu ovih dokumenata moZe biti ukljuéena Citava
mreza korumpiranih sluzbenika u centrima za regrutaciju, lekara i profesora. Pored toga $to
mogu omoguciti izbegavanje sluZenja vojnog roka, sluzbenici zaduZeni za regrutaciju mogu,
u zamenu za mito, omoguéiti regrutu da bude preko reda poslat na neborbene ili na manje
zahtevne zadatke. Da bi iznudili mito, oni mogu pretiti slanjem na opasnije zadatke. Mehanizam
za izbegavanje sluzenja vojnog roka obicno je sistemski i piramidalan. Procenat sredstava
koja se ostvare na dnu strukture uplacuje se kao ,danak” visim sluZbenicima u ministarstvu
odbrane, odnosno oficirima oruzanih snaga, pod &ijom zastitom i patronatom ¢itav mehanizam
funkcionide. Kontrola ovog unosnog posla moZe biti kljuéno i preéutno pitanje prilikom
restrukturiranja ministarstava odbrane, a moze stvoriti i tajni lobi koji se suprotstavlja stvaranju
profesionalnih oruzanih snaga.

Obukalobrazovanje
Osnovna obuka oficira

U zemljama u kojima oruzane snage imaju visok ugled, postoji velika konkurencija prilikom
izbora kandidata za osnovnu obuku oficira, pa tako nije nemoguce da bude primljeno manje
od 10% prijavijenih kandidata.® Postoji veliki pritisak drustva na ¢lanove komisije da prime
kandidate iz elitnih porodica. Pored toga, oni koji vojnu sluzbu vide kao priliku da postanu deo
drustvene elite mogu im ponuditi nelegalne finansijske podsticaje. Uobi¢ajene metode korupcije
jesu davanje neosnovano vec¢ih ocena na intervjuima (koji su ¢esto vazan deo prijemnog ispita)

i otkrivanje pitanja za pismene ili usmene ispite. lzuzetnim kandidatima koji nemaju vezu pruza
se retka prilika da steknu pokrovitelja koji ima dobre veze.

2 Na osnovu procene moskovske NVO Indem. Navedeno u: Gee, Alastair. ,In Russia, the Favorite
Pastime of Draft Dodging.” US News & World Report, 29. 12. 2008.

8 Na primer, primljeno je samo 8,1% prijavijenih kandidata za klasu 2013. Momaricke akademije SAD (US
Naval Academy) u Anapolisu: <www.usna.edu/Admissions/documents/Class%20Portrait%202013.pdf>.
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ViSe vojno obrazovanje (ratna Skola, Skola nacionalne odbrane)
Provera za prijem u obrazovne institucije koje kandidatima omoguéavaju da napreduju
moze stvoriti znatan prostor za korupciju. U pojedinim zemljama od kandidata se o¢ekuje da
individualno posete &lanove selekcione komisije, da im donesu poklone i da tako uspostave
odnos ,pokrovitelj — klijent*. Tokom studija, profesori takode mogu, za mito i uticaj, dati
kandidatima bolje ocene i preporuke, ¢ime isto utiCu na prijem kandidata i na razvoj njihove
karijere nakon diplomiranja.

Antrfile 5.1. lzgradnja integriteta prilikom izbora kandidata za osnovnu obuku oficira

U Sjedinjenim Americkim Drzavama prijem na CetvorogodiSnje Skolovanje na akademiji oruzanih
snaga, koje se visoko ceni, oduvek je bio predmet politickog pritiska. Ovo je regulisano postupkom
politickog ,nominovanja“, koji je odvojen od postupka ,prijema®“. Svaki ¢lan Predstavnickog doma i
Senata SAD ima pravo da prediozi po pet kandidata iz svoje izborne jedinice koji imaju pravo da
u svakom trenutku pohadaju neku od akademija. Imaju pravo na po deset nominacija za svako
upraznjeno mesto. Mnogi ¢lanovi Predstavnickog doma i Senata organizuju lokalne konkurse za izbor
svojih kandidata, mada nominacije ponekad predstavljaju i politicku uslugu. Pored toga, predsednik
SAD ima pravo da godiSnje nominuje do sto kandidata ¢iji je bar jedan od roditelja aktivno vojno
lice, dok potpredsednik ima pravo da konkursom koji je otvoren za sve nominuje pet kandidata. Za
dodatne nominacije mogu konkurisati aktivna vojna lica (vojnici po ugovoru) i deca nosilaca Medalje
Casti.

Ovaj postupak nominovanja stvara legitimnu mogucnost za ostvarivanje politickog uticaja, ali ga
istovremeno i kanaliSe i ograni¢ava. PolitiCari imaju konkretan rezultat koji mogu da ponude svojim
bira¢ima. Ipak, taj je uticaj ogranicen na prvu fazu provere, u kojoj se ukupan broj kandidata smanjuje
sa nekih 15.000 (na primeru Mornaricke akademije SAD) na, u proseku, nekih 4.500 kandidata.
Akademija potom primenjuje strog postupak prijema, koji je u potpunosti odvojen od postupka
nominovanja. U njemu ucestvuje spoljadnja komisija i tako se dolazi do 1.250 kandidata koji Ce biti
primljeni. Posto kandidati paralelno konkuriSu i za nominacije (kod politicara) i za prijem (na primer, u
Mornari¢ku akademiju), akademija moze neformalno da se poveze sa licima koja nominuju kandidate,
kada su ona otvorena za saradnju, kako bi se osiguralo da najbolji kandidati zaista i budu nominovani.
Postupak nominovanja je dobar i zato S$to se time osigurava geografska raznolikost polaznika
akademije (a samim tim i oficirskog kora), jer oni dolaze iz razli¢itih okruga i drzava, koje predstavijaju
¢lanovi Predstavnickog doma i Senata koji ih nominuju.

U Ukrajini, koja je mlada demokratija, prestiz i tradicija vojne sluzbe takode dovode do postojanja
velike konkurencije prilikom izbora kandidata za osnovnu obuku oficira. Sve donedavno prijemom
kandidata bavile su se uglavnom lokalne komisije za prijem. Novo rukovodstvo Ministarstva odbrane,
izabrano 2005. godine, uo€ilo je da tu postoji moguénost za pojavu korupcije. Ministarstvo je smanijilo
predimenzionirani obrazovni sistem i time prepolovilo broj polaznika. Istovremeno je usvojilo program
za smanjenje broja institucija za osnovnu obuku oficira sa 9 na 5 (uz smanjenje ukupnog broja
akademskih ustanova sa 60 na 12). Uveden je bolji centralni nadzor testiranja i prijema kandidata, koji
kontroliSe zamenik ministra odbrane. Time su zna€ajno smanjene moguénosti za pojavu korupcije.

Izvori: White Book, Defence Policy of Ukraine 2005. <www.mil.gov.ua>; internet-stranica za prijem kandidata na
Mornaricku akademiju SAD. <www.usna.edu/Admissions/>.
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Obrazovanje u inostranstvu

Izbor kandidata za obrazovanje u inostranstvu prostor je za pojavu korupcije, jer ovakvi programi
polaznicima pruzaju mogucnost da se obrazuju, razviju karijeru i steknu materijalne koristi. Priliku
da steknu ovakvo obrazovanje polaznicima uglavnom pruzaju medunarodni programi saradnje, koji
su Cesto potpuno finansirani spolja. Zbog toga se prilikom izbora ¢esto ne primenjuju ni standardne
procedure za izbor (koje se koriste prilikom izbora za obrazovanje u zemlji porekla), ni standardne
procedure finansijskog nadzora. Time se zvani¢nicima koji su odgovorni za medunarodnu saradnju,
obrazovanije i kadrovsku politiku daju velika diskreciona prava — a malo sistemske odgovornosti - za
izbor polaznika. Akteri koji se bave ovim pitanjem Cesto prvenstvo daju prijavama odredenih pojedinaca
preko veze ili za mito. Pored toga, oni nastoje da zadrZe odredeni broj mesta koja potom dele internim
kandidatima. Rukovodioci na vi§im nivoima koji treba da proveravaju nacin izbora, $to se ¢esto uvodi
da bi se sprecila pojava korupcije, mogu takode, onda kada nemaju integritet, biti podlozni korupciji.
Inostrani partneri su ¢esto svesni ovih problema, pa su u dilemi da li da prihvate ponudene kandidate
ili da ukinu program obuke, Sto ih moze dovesti u politicke i profesionalne neprilike.

Upucivanje na duznost u inostranstvo

Pozicija ataSea, pozicija u medunarodnim organizacijama (poput UN, EU ili NATO), pozicija oficira
za vezu u medunarodnim komandama i Stabovima multinacionalnih snaga, kao i neposredno
ucestvovanje u mirovnim operacijama predstavljaju pozicije u inostranstvu koje su izuzetno
cenjene. Takav poloZaj, poput obrazovanja u inostranstvu, ¢esto omogucava kandidatima da
mnogostruko viSe zarade i da napreduju u karijeri. Mnoge od ovih pozicija omoguc¢avaju, kako
kandidatima tako i njihovim porodicama, bolji kvalitet Zivota. lako na ovim pozicijama postoji
veca moguénost za pojavu korupcije, postoje dva Cinioca koja je ograni¢avaju. Kao prvo, mnoge
od ovih pozicija finansiraju se iz budzeta matiénih zemalja, te se izbor kandidata za njih stroze
nadzire. Zatim, mnoge pozicije u inostranstvu veoma su politiéki vidljive. U tim slu¢ajevima
neposredno davanje mita kojim se obezbeduje polozaj moze biti vrlo riziéno, pa tako osnovna
valuta korupcije postaje uticaj. Sa druge strane, postoji mnogo veca verovatno¢a da Ce oni koji se
prijavljuju za poloZzaje nizeg nivoa u inostranstvu morati da daju novac kako bi dobili namestenje.
| pored toga $to su na poziciji koja je politicki vidljiva, samo se najvisi zvaniénici mogu nadati
tome da nece morati korupcijom da ,motivisu® veliki broj sluzbenika na nizim pozicijama, Cija im
je podrska neophodna da bi obavili administrativne ili finansijske poslove.

Prilikom izbora kandidata za u¢estvovanje u mirovnim operacijama, medutim, postoji veéi rizik
da Ce doéi do korupcije. Finansijska korist od u¢estvovanja u takvim operacijama u inostranstvu
moze biti velika, jer mnoge zemlje imaju zakone, prema kojima se plata pripadnika oruzanih
snaga na tim duznostima vezuje za naknadu Ujedinjenih nacija (npr. 50% naknade UN-a, Sto
iznosi oko 700 dolara mese¢no). Za razliku od plata onih lica koja su na duznosti u organizacijama
u inostranstvu, Ciji su troSkovi Zivota visi, ovakva zarada skoro potpuno predstavija raspolozivi
prihod. Iznos mita tako moZe da dostigne 15-20% oCekivane finansijske koristi (j. do 1.000 dolara
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za SestomeseCnu operaciju), pa i viSe od toga. Posto je za jednu misiju potrebno viSe desetina ili
¢ak stotina ljudi, a broj kandidata koji se prijavljuju je jo$ veéi, postoji velika moguénost da ¢e se
pojaviti korupcija, kao i moguénost da ¢e zarada od nje biti izuzetno visoka, naroéito u zemljama
gde su kontingenti za mirovne operacije sastavljeni od razli¢itih grupa pojedinaénih vojnika.

Zarada i povlastice

LVojnici duhovi®

Zapovednici mogu, i to éesto uz saglasnost administrativnih sluzbenika, u svom sastavu imati
vie fiktivnih vojnika koji primaju platu, sledovanje hrane i opremu, $to omogucava da se ova
dobra prodaju ili da se iskoriste kao mito. Takvi ,vojnici duhovi“ ponekad ¢&ine skoro 20-30%
oruzanih snaga. Postoje, takode, slu¢ajevi namestanja izbora, na kojima ,vojnici duhovi“ glasaju
za kandidata vladajuce partije.

Bonusi/nagrade

Lica koja su zaduzena za raspodelu bonusa i dodelu nagrada mogu da koriste sloZene sisteme
za dodelu takvih podsticaja kao mehanizam za uspostavljanje odnosa ,pokrovitelj-klijent* i,
moZda, za korupciju.

Stanovi

U postkomunistickim druStvima broj aktivnih i penzionisanih pripadnika oruzanih snaga koji
imaju pravo na stan znacajno prelazi dostupan broj stanova. Raspodela stanova se tako
Cesto povezuje sa mitom ili sa trgovinom uticajem. Jedna od moguénosti je da se sredstva za
izgradnju stanova nejednako raspodele kako bi se izgradili stanovi razli¢itih veli¢ina, a da se
onda vrSi pritisak na lica koja imaju nize ¢inove da prihvate neadekvatan smestaj, dok ¢e lica
koja imaju viSe €inove dobiti luksuzne stanove.

Zdravstvena nega

Aktivna i penzionisana vojna lica i €lanovi njihovih porodica Cesto imaju pravo na besplatnu
zdravstvenu negu. Bez obzira na to, kvalitetnu negu je ponekad moguce dobiti tek nakon $to se
lekarima ili administrativnom osoblju dé mito.

Upravljanje karijerom

U sistemima u kojima unapredenje podrazumeva postavijenje na visi polozaj koji zahteva odredeni
¢in, dobijanje ¢ina predstavlja najvazniji naéin napredovanja u karijeri. Kadrovska sluzba moze, u
zamenu za novac li usluge, unapred da obavesti kandidate o upraznjenim mestima, ta da im da
prednost prilikom postavljenja, odnosno da utiée na zapovednike da prihvate takve kandidate. Od
kandidata, takode, moze da se traZi da posete zapovednike i da sa njima obave liéni razgovor, pri
¢emu se ocekuje da donesu poklon ili ponude mito. Isti mehanizam primenjuje se kada neko traZi
bezbedan, uSuskan poloZaj il duznost, gde ¢e biti u prilici da bude deo korupcije. To podrazumeva da
¢e viSim zvanicnicima, na osnovu buduéeg nezakonitog prihoda, morati unapred da daju veliki mito.
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Antrfile 5.2: Izgradnja integriteta prilikom izbora kandidata za obrazovanije ili za misije
u inostranstvu

Krajem devedesetih godina 20. veka ukrajinski sistem odbrane imao je problema sa efikasnim
koriS¢enjem obuka i obrazovanja koje su mu bile dostupne u okviru programa ,Partnerstvo za mir
(PfP), kao i u okviru bilateralnih programa vojne saradnje. Odluke su donoSene prema ponudi —
odnosno prema dostupnosti programa obuke — umesto prema jasnom skupa zahteva. Izbor kadrova
,drugarski‘ su reSavali Kadrovska sluzba i Sluzba za medunarodnu saradnju Ministarstva odbrane, uz
malo delotvornog nadzora. Tokom selekcije vladali su korupcija i trgovanje uticajem.

Tokom narednih nekoliko godina viSe €inilaca doprinelo je tome da se situacija pobolj$a. Godine
1999. formirana je Direkcija za program ,Partnerstvo za mir* i za mirovne operacije (PPOD) pri
glavnom Stabu. Tako je stvorena institucija koja podrZzava medunarodnu saradnju, koja je u skladu sa
potrebama i koja je usmerena na izgradnju interoperabilnosti i pripreme za operacije. Te iste godine
NATO je otvorio kancelariju za vezu, i to u samoj PPOD, $to je obezbedilo brzo dobijanje relevantnih
informacija, kao i dobijanje resursa i politicke podrske. VaZan korak u ovim nastojanjima predstavijala
je i odluka GeneralStaba da konkretne aktivnosti poveZe sa konkretnim cilievima partnerstva (na
primer, sa ciljevima reformi ili sa poveéanjem interoperabilnosti).

Ovi napori donekle su urodili plodom, pa su do 2002. godine pripadnici ukrajinskih snaga doslednije
ucestvovali u mnogim aktivnostima PfP-a vezanim za obuku i operacije. Pobolj$ao se i kvalitet kadrova
ukljuéenih u ove aktivnosti. Medutim, postojala su i dalje dva problema. Prvo, nije bio unapreden izbor
kandidata za dugoro¢ne programe obuke u inostranstvu, koji su uglavnom bili bilateralni, pa su samim
tim bili izvan nadleZnosti NATO i PPOD-a. Zatim, izbor kadrova za posebne ad hoc jedinice mirovnih
operacija, koji je obavljan u lokalnim ,vojnim komesarijatima“ omogucavao je postojanje ozbiljne korupcije.

Rukovodstvo koje je u februaru 2005, posle ,Narandzaste revolucije®, preuzelo Ministarstvo odbrane
poku3alo je da reSi problem korupcije. Ministar je naloZio da se izradi godiSnji plan aktivnosti u
inostranstvu. U njemu treba da stoje i imena i duznosti osoblja koje ¢e u¢estvovati u ovim aktivnostima.
Poceoje dainsistira natome dali¢no potpisuje naredenja za svako upuéivanje na duznost u inostranstvu.
lako je ovaj postupak bio komplikovan, uklju€ivanje najviSe instance pomoglo je da se u sistem uvede
disciplina i da se u¢estvovanije u konkretnim aktivnostima jasno poveZe sa stvarnim potrebama. Kako bi
ministru pomogao prilikom dono3enja odluka, Visoki odbor za sertifikaciju Ministarstva odbrane, kojim
je predsedavao prvi zamenik ministra, razmatrao je prijave viSe kandidata koji su konkurisali za svaku
od najvaznijih aktivnosti, kao $to su duZi kursevi u inostranstvu, posmatracke misije UN-a i imenovanja
na funkcije pri NATO. Ministar je, takode, naloZio da pojedinci koji su ranije studirali u inostranstvu,
sluZili u medunarodnim organizacijama ili uéestvovali u misijama UN-a moraju da sa¢ekaju pet godina
pre nego Sto se ponovo mogu prijaviti za takve pozicije.

Kada je re¢ o mirovnim operacijama, Ministarstvo odbrane je, u skladu sa savetima NATO, izmenilo
nacin formiranja kontingenata. Vise nije formiralo ad hoc formacije, ve¢ je angaZovalo stajace jedinice.
Time je ukinuto pozivanje rezervista posredstvom ,komesarijata“, 8to je opet znagajno smanjilo rizik
od pojave korupcije.

Konacno, Ministarstvo odbrane Ukrajine saradivalo je sa Programom struénog usavr$avanja NATO
saveza za civiino osoblje kako bi kreiralo sistem za imenovanja, koji je konkurentan i zasnovan
na stvarnim potrebama (videti dvadeset i drugo poglavlje u kome su date detaljnije informacije o
Programu struénog usavr3avanja).

U pojedinim sistemima, kandidati za imenovanje ili unapredenje moraju li¢no da se pojave
pred komisijama i da odgovaraju na pitanja, $to u odluéivanje unosi dozu subjektivnosti.
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U slucajevima u kojima se élanstvo u ovim komisijama ne menja, od kandidata se oCekuje da
prvo posete najvaznije ¢lanove komisije kako bi dobili njihovu podrsku. To je proces u kome
postoji velika moguénost za pojavu korupcije. Takode, on utiCe i na to da kandidati uévrste svoju
poziciju u odnosu ,pokrovitelj-klijent".

Antrfile 5.3. Izgradnja integriteta Odbora za izbor kandidata za unapredenje

Kako bi izbor oficira za unapredenje bio $to objektivniji, u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama postoji

komisija za izbor, Ciji je rad veoma dobro regulisan. Sli¢an proces postoji i prilikom dono$enja odluka
vezanih za karijere pojedinacnih oficira.

Sazivanje i smernice. Ove komisije prema potrebi (obiéno jednom godiSnje) saziva sekretar (viSi
politicki sluzbenik) koji je odgovoran za konkretan vid oruZanih snaga. Za svaki ¢in i kategoriju za
Ciji izbor postoji velika konkurencija (npr. oficiri rodova kopnene vojske, oficiri inZenjerije, oficiri
vojnomedicinskih formacija itd.) postoji posebna komisija, ali se one ¢esto sastaju u isto vreme i na
istom mestu. Sekretar donosi Memorandum o smernicama, u kome su navedene metode izbora,
¢inioci koje treba uzeti u obzir, broj oficira koji mogu biti izabrani i podneseni izvestaji.

Clanstvo. Komisije se sastoje od najmanje pet aktivnih oficira. Oni se nasumiéno biraju sa spisaka
kandidata koje imenuju komandanti. To treba da budu lica koja zadovoljavaju najviSe standarde
struénosti i integriteta. Moraju imati vii ¢in od oficira o kojima se prilikom izbora raspravija. Clanovi
komisija éesto ne znaju gde su rasporedeni pre nego $to stignu na mesto sastanka. Isti oficiri ne
smeju biti ¢lanovi dve uzastopne komisije za izbor istog Cina i kategorije. Komisijama su dodeljeni i
zapisnicari, koji vode zapisnike i obavljaju administrativne poslove. To su éesto rukovodioci kadrovskih
sluzbi, ali oni ne smeju biti neposredni rukovodioci bilo kog kandidata.

Clanovima komisija zabranjeno je da informacije o svom angazmanu u komisiji &iji rad je u toku
otkriju bilo kome van svog neposrednog lanca komandovanja. Zabranjene su i neformalne posete
kancelarijama ili kuéne posete koje su u vezi sa oblad¢u o kojoj komisija odlu¢uje. Clanovi komisije
ne smeju da saopStavaju informacije o postupku odlucivanja licima izvan kruga komisije, pa tako
ni nadredenim ni podredenim licima. Ne smeju da saopStavaju ni bilo kakve rezultate pre nego $to
spisak izabranih kandidata bude zvaniéno objavijen. Clanovi komisije polazu zakletvu kojom se
obavezuju na to da neée davati prednost bilo kom pojedincu ili grupi oficira o kojima se odlu¢uje, kao
i na to da nece dati razloga da se posumnja da to &ine. U obavezi su da prijave svaku nepravilnost
na koju posumnjaju.

Integritet postupka. Strogo je regulisano koje ¢e informacije dobiti komisija. One se uzimaju iz
dosijea i korespondencije oficira. Sastanci komisija najavljuju se najmanje 30 dana unapred. Tada se
objavljuju i imena svih oficira Cije e prijave biti razmatrane kako bi kandidati imali viemena da provere,
isprave i azuriraju svoje dosijee. Oficiri komisiji mogu da upute pismo sa dodatnim informacijama
ili objasnjenjima. Tre¢a lica ne smeju slati dopise — bilo pozitivne bilo negativne — osim ako takva
dokumenta nisu prilozena uz prepisku koju dostavi oficir. Pojedine informacije, kao $to je zanimanje
braénog druga, ne smeju biti uzete u obzir.

Clanovi komisija tokom odlugivanja ne smeju unositi nikakve informacije, bilo pozitivne bilo
negativne, osim onih koje su dopustene propisima. Liéna saznanja ili procene ¢lanova komisije o
profesionalnim kvalifikacijama kandidata mogu biti uzeti u obzir samo onda kada je re¢ o unapredeniju
u generalski ¢in. Niko nema pravo da zastupa sebe ili drugoga pred komisijom ili sekretarom. Svako
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nastojanje da se ostvari komunikacija sa ¢lanovima komisije kako bi se uticalo na donoSenje odluka
predstavlja prekrsaj vojnih propisa. Sekretar ima pravo da se pojavi pred komisijom, ali sve ono Sto
tom prilikom kaze ulazi u zapisnik i dostavlja se pismeno svim ¢lanovima komisije.

Sekretar, ili lice koje on ovlasti, intervjuiSe predsedavajuce, ¢lanove, zapisnicare i administrativno
osoblje komisija, vodeci se principom slu€ajnog uzorka. Time se osigurava da rad komisije bude u
skladu sa zakonom, propisima i smernicama.

Integritet odluka. Preporuke se donose vecinom glasova ¢lanova komisije. Predsedavajuéi komisije
nema pravo da koristi svoj autoritet kako bi sprecio glasanje o bilo kom kandidatu. Nijedan zvaniénik,
bilo civilni bilo vojni, ne sme da naloZi komisiji da preporudi ili da ne preporuci odredenog kandidata.
Komisija izvestaj podnosi sekretaru, koji ga moZe dostaviti predsedniku SAD na odobrenje ili ga
vratiti komisiji da ponovo razmotri odredena pitanja. Ukoliko sekretar zatrazi da odredeno ime bude
izbrisano i pri tome komisiji dostavi dodatne informacije, o tome mora biti obavesten i kandidat o
kome je re¢ kako bi dobio priliku da na njih odgovori. | pored toga, sekretar nema pravo da izmeni
izveStaj komisije. Samo predsednik SAD ima pravo da, pre nego Sto odobri izvestaj, izbriSe ime oficira
predlozenog za unapredenje. Izvestaj se, nakon $to je odobren, dostavija Senatu SAD, koji donosi
odluku o unapredeniju u €in majora i u viSe ¢inove.

Izvor: Department of the Army. ,Officer Promotions.“ Army Regulation 600-8-29, 25. 2. 2005. <www.army.mil/
usapalepubs/pdf/r600_8_29.pdf>.

Primena strateskog pristupa: integritet, transparentnost,
odgovornost

Ljudi su kompleksni. Nije ih jednostavno proceniti samo na osnovu logike, pa su nasi sudovi o
drugima Eesto zasnovani na intuiciji. To je i neophodno i dobro: nae intuitivne procene drugih
ljudi uzimaju u obzir ogromnu koli¢inu informacija i razumno su ta¢ne. Medutim, intuicija je
i izuzetno subjektivna i razlikuje se od ¢oveka do Coveka, tako da na nju moze uticati dosta
psiholoSkih faktora. U kadrovskoj politici, kao i u upravljanju, osnovni izazov ne predstavlja to
kako iskljuciti intuitivnu procenu i rasudivanje ve¢ to kako takvu procenu uskladiti sa standardima
i uciniti je objektivnom. Da bi bila uspesna, svaka vrsta borbe protiv korupcije mora uzeti u obzir
to da kadrovska politika ne moZe biti potpuno objektivna.

Integritet

Ovde se integritet pre svega odnosi na odlugivanje. Koje su informacije korié¢ene? Sta je
odluéeno? Ko je odlu€io? Zasto? Ukoliko se jasno razgrani¢e funkcije u sistemu upravljanja
kadrovima, integritet odluCivanja podize se na najviSi nivo, poStuju se standardi i Cuva
objektivnost. Trebalo bi da postoje sledeci elementi:
o Odredivanje sada$njih/buducih kadrovskih potreba. Ovim se stvara nezavisno merilo,
kojim se mere i ostale aktivnosti. Po logici stvari, ovo obavlja ministarstvo odbrane,
odnosno generalStab.
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o Stratesko planiranje koriScenja i usavrSavanja kadrova. Njime se utvrduju politike i
pristupi razvoju kadrova koji su neophodni za kratkoro€no, srednjoroéno i dugoro¢no
zadovoljenje potreba. Ono obuhvata izradu smernica (koje odobrava politicka vlast)
za sprovodenje vaznih aktivnosti, kao Sto je formiranje komisija za izbor i utvrdivanje
okvira za svakodnevno odlucivanje o kadrovskim pitanjima. Ovo, takode, obavlja
ministarstvo odbrane, odnosno generalstab, ali je ova funkcija odvojena od odredivanja
kadrovskih potreba.

e Kadrovska administracija. Ona podrzava sprovodenje aktivnosti, kao Sto su
regrutovanje, obuka, obrazovanje, unapredenje, kvalifikovanje, imenovanje i
otpuStanje konkretnih pripadnika oruzanih snaga. U mnogim sistemima postoji
autonomna, centralizovana kadrovska uprava, koja je direktno podredena visem
rukovodstvu ministarstva odbrane, odnosno rukovodstvu oruZanih snaga (u okviru
smernica utvrdenih strateSkim planom). U drugim sistemima ova funkcija preneta je na
pojedine rodove. U kadrovskoj upravi moZe postojati i korisna podela funkcija izmedu
lica odgovornih za upravljanje karijerom (koja zastupaju pojedince) i lica odgovornih
za zadovoljenje kadrovskih potreba (koji zastupaju stareSine).

o Kadrovske komisije. One razmatraju, postujuci standarde i objektivno, rad organizovane
grupe kandidata koji, na primer, Zele unapredenje i napredovanje u karijeri. Kako
bi se obezbedila objektivnost rada i smanijio rizik od pojave korupcije, formiraju se,
na osnovu strogih propisa i smernica, priviemene komisije, koje se okupljaju samo
jednom i sluze kao nepristrasne ,porote“. Primer ovakve komisije dat je u antrfileu 5.3.

o \odenje statistickih podataka/procena. Ovim se obezbeduje to da taéne informacije
0 aktivnostima vezanim za kadrovsku politiku — kao i o njihovom uticaju — budu
prikupliene, analizirane i dostavljene svim relevantnim institucijama. U idealnom
slu€aju, ovaj proces bi trebalo da ima visok stepen autonomije, ¢ime bi se osiguralo to
da viSe instance dobijaju tatne informacije o delotvornosti kadrovske politike.

e Staresine. Oni su svakodnevni u€esnici u funkcionisanju kadrovskog sistema, koji
u okviru svojih komandnih aktivnosti moraju imati mogucnost da slobodno koriste
ljudstvo i da primenjuju krajnje intuitivnu vestinu rukovodenja kako bi ostvarili ciljeve.
Takode, stareSine, ili druga hijerarhijski nadredena lica, predstavijaju glavni izvor
informacija o rezultatima koje postizu kadrovi i Eesto su vrlo vazni u lobiranju za razvoj
karijera svojih podredenih, kao i za davanje saglasnosti 0 razmestajima na nove
duznosti. Medutim, njihova vlast ne bi trebalo da bude proizvoljna ili apsolutna kako
zbog kratkorocnih reSenja ne bi bila prekrSena prava podredenih ili ugroZen dugoro¢ni
interes oruzanih snaga vezan za razvoj kadrova.

Svaki od navedenih ¢inilaca donosi kadrovskoj politici odredenu dimenziju. Njihova
interakcija podiZe integritet celog sistema, kao i poStovanje standarda i objektivnost, na najvisi
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nivo. Ipak, da bi ceo proces bio uspean, neophodno je da postoji unutradnja transparentnost,
koja omogucéava da tacne informacije budu efikasno dostavljene svim elementima sistema.
Naravno, da bi sistem bio efikasan, neophodno je da postoji nesmetana interakcija razli¢itih
Cinilaca.

Transparentnost

Na postojanje transparentnosti u kadrovskoj politici utice nekoliko Cinilaca. Mnoge bitne
aktivnosti u ovoj oblasti vrlo su rutinske i skoro svakodnevne, a sprovode se u celom sistemu
upravljanja kadrovima. Vrlo je teSko, stoga, prikupiti tatne informacije o ovim aktivnostima.
Naime, administrativni izves$taji obi¢no se podnose posredstvom lanca komandovanja, pa je zato
malo verovatno da ¢e negativne informacije biti dostavljene viSoj instanci. Ukoliko bi postojao
automatizovan sistem, u kome bi administrativni sluzbenici u pojedinaénim komandama
izveStavali u realnom vremenu, moglo bi se obezbediti to da centralni sistem za upravijanje
kadrovima raspolaze potpunim i taénim informacijama o aktivnostima stare$ina vezanim za
kadrovska pitanja.

Drugi izazov predstavlja kulturni jaz, koji postoji izmedu jedinica i centralnih Stabova. Zbog
nepisanih normi i tradicije, drustvo Cesto Stiti prekrSioce i ne sankcioniSe lokalna odstupanja
od zvani¢nih zakona i propisa. Postojanje ovih nepisanih normi Cesto se podrZava zbog
shvatanja da ona ¢ine neophodan deo vojnicke kulture, koja je presudna za uspeh u borbi.
To je mocan podsticaj onima koji smatraju da ¢e imati priliku da se bore. Postojanje ovih
kulturnih normi esto demotiviSe uzbunjivae, tzv. ,duvade u pistaljku®. Njihov uticaj moze se
smanijiti samo ukoliko se izgradi poverenje izmedu centralnog kadrovskog sistema i stareSina.
Drugim re¢ima, ,operativni deo oruZanih snaga mora da veruje u to da sistem upravljanja
kadrovima podrzava cilj kome teZe stareSine, odnosno pobedu u bici, a ne da tezi postizanju
savrSenstva u administraciji. Ukoliko bi stareSinama na sastancima ili porukama bile redovno
pruzane relevantne informacije, odnosno ukoliko bi se stareSine rotirale na svojim pozicijama
u sistemu kadrovskog upravljanja, mozda bi bile motivisane da konstruktivno doprinose radu
celog kadrovskog sistema, a ne samo da vode raCuna o zastiti svojih ovia$cenja.

Treba navestijo§ dva vazna aspekta transparentnosti. Pre svega, neophodno je da kadrovske
potrebe budu jasne i razumljive kako bi svi u sistemu upravljanja kadrovima delili zajednicku
viziju. Zatim, potrebno je obezbediti transparentnost kada je u pitanju svaki pripadnik oruZanih
snaga. Trebalo bi da svako od njim ima pristup svojim dosijeima. Takode, trebalo biim omoguditi
da ospore i izmene one delove dosijea koji su netacni ili one za koje smatraju da neadekvatno
odrazavaju njihove rezultate. Uz to, podredeni bi morali biti upoznati sa procenama stareSina.
Trebalo biim dozvoliti i da se pismeno izjasne ili da se Zale na donetu procenu. Na kraju, trebalo
bi objavljivati administrativne odluke koje uti€u na velike grupe pripadnika oruZanih snaga, kao
§to su, na primer, rezultati rada komisija za unapredenije ili spiskovi oficira koji ekaju stanove
(njihova mesta na rang-listama, odnosno dinamika reSavanja stambenog pitanja).
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Odgovornost

Za reSavanje kadrovskih pitanja posebno su vazna tri nivoa odgovornosti. Na prvom nivou
je odgovornost stare$ina centralnoj kadrovskoj upravi za sprovodenije svojih zadataka unutar
kadrovskog sistema. Zatim sledi odgovornost glavnog rukovodioca kadrovske sluzbe politicki
imenovanim civilnim rukovodiocima, koji su odgovorni za sistem odbrane. Na tre¢em nivou
nalazi se odgovornost tih rukovodilaca parlamentu i gradanima.

Kako kadrovska pitanja neposredno utiCu na pojedince, za reSavanje konkretnih situacija
potrebno je mnogo taktiénosti i razumevanja. Najbolja praksa ukazuje na to da stareSine koje su
u stalnom kontaktu sa svojim podredenima donose najbolje subjektivne procene. lako postoji
mogucénost da se takve odluke podnesu viSim instancama na reviziju, to ne mora nuzno povecati
i njihovu objektivnost. Ako ne postoje mehanizmi koji Ce onome ko vrSi reviziju dostaviti nove
informacije, takva revizija biée zapravo samo nova prilika za dono$enje subjektivnih odluka.
Ne treba, pri tome, izgubiti iz vida Cinjenicu da je lice koje sprovodi reviziju veoma udaljeno od
praktinih posledica tog problema. Bitno je, stoga, da centralna kadrovska uprava smanii broj
odluka staresina, koje su podlozne automatskoj reviziji. Umesto toga, trebalo bi da zahtevaju
automatsko izve$tavanje i da prate Sire trendove kako bi omoguéile dosledno primenjivanje
propisa i zdravorazumskog zakljucivanja.

Na primer, stare$ine su po pravu poslednja instanca koja odluéuje o zahtevima za odsustvo
(godisnji odmor). Revizija ovih odluka na visem nivou trebalo bi da bude automatska samo
ukoliko bi odbijanje takvog zahteva imalo odredene negativne posledice (npr. Sest meseci bez
odsustva, gubitak dana odmora te godine itd.). Medutim, centralna kadrovska uprava moze,
praéenjem zbirnih podataka, da obezbedi to da stareSina svoja diskreciona prava podjednako
koristi, tako to ¢e u podacima traziti statistiCke nepravilnosti u radu, kao Sto je preveliki broj
izgubljenih dana odsustva ili odmora odredenog pripadnika oruzanih snaga, odnosno staresine.

Sliéno tome, vidim rukovodiocima savetovano je da uglavnom nadziru ukupnu situaciju,
a ne da se bave pojedinaénim kadrovskim slu€ajevima. Osnovni cilj trebalo bi da bude
pravilno rukovodenje sistemom za planiranje i upravljanje kadrovima, kao i o€uvanje njegovog
integriteta. Vazne alatke za to jesu potvrdivanje kadrovskih potreba, donoSenje smernica za
planiranje i davanje instrukcija komisijama za izbor. Takode, bitno je paZljivo pregledati rezultate
sprovodenja konkretnih kadrovskih programa kako bi se ocenilo da li postiZzu odgovarajuéi
uspeh. Naravno, da bi osigurali integritet sistema, visi rukovodioci trebalo bi da razmatraju
konkretne kadrovske odluke koje su posebno vidljive (a, potencijalno, i odluke u kojima postoji
visok rizik od pojave korupcije), kao i da nasumi¢no vrse inspekciju.

Pojedinaéne odluke presudno zavise od izbora nadredenih civilnih i vojnih kadrova. Najbolja
praksa bi trebalo da omogucava politicku nadmo¢ (diskreciono pravo) prilikom izbora (ili
potvrdivanja izbora) kandidata iz skupa onih koje je profesionalna vojna ili civilna komisija ve¢
oznacila kao kvalifikovane kandidate.
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Sluzbenici koji su postavljeni politickom odlukom trebalo bi da budu odgovorni vladi i skupstini.
Zakonodavac bi trebalo da ima ovladéenje da odobrava izvestaj komisije za unapredenje ili za
selekciju, kao i da pojedinacno odobrava nominovanije za viSe kadrove. Parlament bi, takode,
trebalo da obezbedi jasan pravni okvir za potovanje ljudskih prava i uslova rada u oruzanim
snagama. Ombudsman bi trebalo da se stara o tome da se postuju prava iz radnog odnosa.

Zakljuéna razmatranja

Postojanje korupcije u kadrovskoj politici moze ozbiljno da ugrozi rezultate rada sistema odbrane
— kao i nacionalnu bezbednost — zbog dobiti pojedinaca. S obzirom na ogromna sredstva i
vreme ulazeno u kadrove — kada je re€ o vidim oficirima i tehniCkim strunjacima, u pitanju
su Cak i decenije — Steta moze biti ozbiljna i dugotrajna. Takva korupcija moZe postati duboko
ukorenjena i sistemska i moZe sama stvarati novu korupciju, jer ¢e oni koji su platili ili iskoristili
veze da bi napredovali insistirati na tome da i buduée generacije preuzmu isti model. Sve
to dovodi do stvaranja ,prikrivenog paralelnog sistema®, zasnovanog na liénim poznanstvima,
lojalnosti i korupciji, koji je Eesto posredstvom penzionisanih oficira i njihovih porodica povezan
sa Sirim sistemom klanova u zemlji. Time se ugroZava redovni lanac komandovanja i podriva
vojni moral, koji se zasniva na zajednickim rizicima, napredovanju po zasluzi i spremnosti da se
licna korist Zrtvuje postizanju visih ciljeva.

Potrebno je posebno raditi na suzbijanju korupcije u kadrovskim sistemima i spreiti — ili
ispraviti — Stetu nanetu odbrambenim sposobnostima i vojnom moralu. Ovakvi napori zahtevaju
da visi oficiri budu potpuno usredsredeni i da osoblie bude posveéeno ostvarenju tog cilja.
Osoblje ne mora biti brojno ukoliko je profesionalno u obavljanju svog posla i ukoliko ima
adekvatna ovlaséenja i neposredan pristup odgovornom viem oficiru.

Naravno, oni pre svega treba da uoCe i suzbiju konkretne rizike od pojave korupcije, kao i
njene mehanizme u sistemu upravljanja kadrovima. To ne bi trebalo da ih omete u ostvarivanju
glavnog cilja: izgradnje integriteta, transparentnosti i odgovornosti prilikom odlu¢avanja. Ovo
¢e najbolje biti postignuto primenom sistema u kom ¢ée centralizovane politike, odlucivanje i
nadzor biti uravnotezeni sa diskrecionim ovla$cenjima i inicijativom stare$ina. Kriterijumi za
prijpavljanje informacija i odlu€ivanje trebalo bi da budu jasni. Trebalo bi da informacije budu
dostupne svim zainteresovanim stranama (dokle god se to ne kosi sa privatno$cu) i da postoje
mere koje ¢e osigurati ta¢nost informacija. Takode, trebalo bi da bude jasno navedeno ko je
zaduzZen za odlucivanje i kome je odgovoran. |, $to je mozda najznacajnije, usredsredujuci
se na zajednicki skup potreba koje odrazavaju zajednicku viziju i vojni moral, korupcija se
moZe anatemisati, time to ¢e se na videlo izneti ono Sto ona zapravo i jeste — kljuéni sastojak
moguceg vojnog neuspeha.



Poglavlje 6
Budzetiranje i upravljanje
finansijama u sektoru odbrane

Budzetiranje u sektoru odbrane predstavija postupak dodele finansijskin sredstava za
odbranu. To je sveobuhvatan proces, koji podrazumeva planiranje budzeta, njegovo izvr3enje,
izveStavanje i reviziju. Transparentno budzetiranje i odgovorno upravijanje finansijama u
sektoru odbrane veoma su vazni za ouvanije integriteta svih aktivnosti i smanjenje moguénosti
za pojavu korupcije u sektoru odbrane. Netransparentno upravljanje finansijama, u kombinaciji
sa nedostatkom odgovornosti, podstie 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
demotiviSu kako pripadnike oruZanih snaga, tako i civilno osoblje.

U ovom poglavlju bavicemo se nacelima budZetiranja i proceduralnim pitanjima. Najvise
nas zanima kako promovisati integritet tokom budZetiranja. Uloge parlamenta, revizorske
institucije, drustva i drugih aktera tokom ovog postupka opisane su u poglavljima tre¢eg dela
ovog Zbornika.

Nacela i zahtevi

Budzetiranje i upravljanje finansijama u sektoru odbrane odrazavaju nacin budzetiranja koji se
koristi u celokupnom javnom sektoru. Stoga, analizu Cinilaca koji u sektoru odbrane podsticu
razvoj korupcije, a koji su vezani za upravljanje finansijama mozemo poceti razmatranjem
kljuénih nacela kvalitetnog budZetiranja u javnom sektoru (antrfile 6.1). lako mandat Svetske
banke ne obuhvata odbranu i bezbednost, ova nacela se podjednako mogu primeniti na
budzetiranije i upravljanje finansijama u sektoru odbrane.

Prema modernom shvatanju budzetiranja u sektoru odbrane, raspodela novca, odnosno
ljudi, materijalnih sredstava i infrastrukture za sprovodenje aktivnosti odbrane jasno podrzava
ostvarenje cilieva odbrane i bezbednosti i sprovodenje vojne strategije. Prema reCima
nekada$njeg predsednika SAD Harija S. Trumana, ,strategija, programi i budzZet aspekti su iste
osnovne odluke"'.

' Public Papers of Presidents of the USA, Harry Truman, 1945. Washington, DC: US Government
Printing Office, 1961: 551.
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Antrfile 6.1. Osnovna nacela kvalitetnog budzetiranja u javhom sektoru

Svetska banka definisala je slede¢a kljuéna nacela kvalitetnog budZetiranja i upravljanja finansijama,
koja se potpuno mogu primeniti na budZetiranje u sektoru odbrane:

o sveobuhvatnost: budzet mora da obuhvata sve fiskalne radnje;

o disciplina: donoSenje odluka mora biti srednjoroéno ograniceno realno dostupnim sredstvima;
budzet bi trebalo da apsorbuje samo sredstva neophodna za sprovodenje drzavne politike;
trebalo bi se pridrzavati jednom utvrdene raspodele sredstava iz budzeta;

o legitimnost: politiari koji tokom primene mogu promeniti odredenu politiku moraju uéestvovati u
njenom formulisanju i saglasiti se sa prvobitno utvrdenom politikom;

o fleksibilnost: odluke bi trebalo donositi tek onda kada su dostupne sve relevantne informacije;

o predvidivost: mora postojati stabilnost makropolitika i strateskih politika kada je reé o finansiranju
postojecih politika;

e konkurencija: svi sektori moraju pod jednakim uslovima konkurisati za finansiranje tokom
planiranja budZeta;

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

e informacije: treba da budu dostupni srednjoro¢na procena agregatnih troskova, prema kojoj se
moze meriti uticaj budzeta na izmenu politika, i tacne informacije o troSkovima, rezultatima i
ishodima;

e fransparentnost: donosioci odluka trebalo bi pred sobom da imaju sva relevantna pitanja i
informacije pre nego Sto donesu odluke, a te odluke, kao i osnove za njihovo donoSenje, trebalo
bi da saopste javnosti,

¢ odgovornost: donosioci odluka odgovorni su za vrSenje poverenih ovladéenja.

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

Medutim, nije uvek bilo tako. U kameralistickim budZetima i raunovodstvenim sistemima,
koji su postojali u Evropi krajem srednjeg veka, suveren je bio ovlas¢en da troSi odredeni
iznos novca tokom jedne fiskalne godine, ali nije postojalo rigorozno preispitivanje postignutih
rezultata iako je postojala kontrola rashoda. Takav sistem poznat je i kao ,sistem koji je
orijentisan na ulazne vrednosti (j. na inpute)” i u mnogim zemljama se jo$ koristi za upravljanje
finansijama u sektoru odbrane. Parlament glasa o vladinom predlogu budzeta izrazenom u
novcu koji treba, na primer, potrositi na vojno i civilno osoblje, operacije i odrZzavanie, kapitalna
ulaganja i istrazivanje i razvoj. U praksi, ¢ak i u detaljnijem predstavljanju predloZenog budZeta
za odbranu nije moguce razumeti vezu izmedu ciljeva politika i budZetskih zahteva.

Sa druge strane, da bi rezultati rada i uéinak mogli biti procenjeni, neophodno je da postoje
jasne i proverljive veze izmedu ciljeva, strategije i sprovodenja. U antrfileu 6.2 predstavljene su
kritiéne dimenzije merenja ucinka upravljanja sistemima javnih finansija i praksi.
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Integritet budzetiranja

Za razliku od budzeta koji je ,orijentisan na ulazne vrednosti®, budZet ,orijentisan na ishode
i rezultate®, odnosno sistem programskog budZetiranja, koristi se kako bi ciljevi u oblasti
bezbednosti i odbrane bili pretofeni u zahteve za uveéanje sposobnosti (kapaciteta) i
odgovarajuée programe, a potom i u budzetske zahteve. Najpoznatiji ovakav sistem jeste
Sistem za planiranje, izradu programa i budzetiranje (Planning, Programming, and Budgeting
System, PPBS) Ministarstva odbrane SAD (US Department of Defense, DOD), koji je poCetkom
Sezdesetih godina 20. veka uveo glavni revizor Ministarstva odbrane Carls DZ. Hi& prema
uputstvima tadasnjeg ministra odbrane Roberta S. Maknamare. Mnoge drzave, narocito zemlje
centralne i isto¢ne Evrope i bivse sovjetske republike, tokom postkomunisticke tranzicije nastoje
da primene ili prilagode ameri¢ki PPBS, koji ¢e im posluziti za efektivno i efikasno upravljanje
sistemom odbrane i biti osnova za efikasan demokratski nadzor Citavog sektora.

Antrfile 6.2. Klju¢ni aspekti merenja ucinka upravljanja javnim finansijama

U okviru Inicijative za javne rashode i finansijsku odgovornost (Public Expenditure and Financial
Accontability, PEFA), koju je pokrenula Svetska banka, izdvojeno je sledecih Sest kljucnih aspekata
rada otvorenog i uredenog okvirnog sistema za merenje 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 kori§¢enja javnih sredstava;
5. racunovodstvo, vodenje evidencije i izvestavanje: odgovarajuta evidencija i informacije
prikupljaju se, Euvaju i dostavljaju radi kontrole odlucivanja, upravljanja i izveStavanja i
6. spoljadnji nadzor i revizija: mehanizmi za nadzor javnih finansija i za reagovanje izvr8ne vlasti
treba kvalitetno da funkcionisu.
Izvor: World Bank. Public Financial Management: Performance Measurement Framework. Washington, DC:
PEFA Secretariat, 2005: 2.

Sistemi poput PPBS-a omogucavaju uspostavljanje transparentne veze izmedu ciljeva
sektora odbrane i budZeta, kao i izmedu dugoro¢nih i srednjoroénih planova i programa i
tekucih aktivnosti. Donosioci odluka izvrSne i zakonodavne vlasti moéi Ce lakSe da razumeju
kako odredena odluka o dodeli sredstava sektoru odbrane i njihova raspodela konkretnim
aktivnostima ili programima u tom sektoru utiu na ispunjenje cilieva odbrane, kao i na
bezbednost drzave. Ovakvi sistemi sluze i tome da se u promenljivim uslovima omogucéi
fleksibilnost budZetiranja, a da se istovremeno sacuvaju transparentnost i odgovornost.
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Medutim, postojanje PPBS-a — koji je snaZzan mehanizam za pruZanje podrske odlucivanju
- ne garantuje integritet &itavog ciklusa upravljanja sektorom odbrane. Radi toga se on mora
dopuniti kvalitetnim mehanizmima za nadzor izvrenja budZeta, kao i mehanizmima koji
omogucavaju odgovornost, procenu i reviziju. Stoga je Ministarstvo odbrane SAD modelu
PPB-a nedavno izriCito dodalo faze ,izvrSenja“ (Execution) i ,procene* (Assessment), pa se
tako za ovaj sistem sada koristi skracenic PPBEA. Sistem PPBEA omoguc¢ava sveobuhvatnu
kontrolu ulaznih vrednosti i legitimnosti, kao i efikasnosti i efektivnosti upravijanja finansijama.?

U pojedinim zemljama postoji strateSko upravijanje sistemom odbrane. Pod tim se
podrazumeva uskladenost ciljeva odbrane, strategija, planova i rezultata njihovog sprovodenja
sa promenljivim okruzenjem. U antrfileu 6.3 na primeru jedne konkretne drzave prikazano je
kako se budZetiranje u sektoru odbrane i upravljanje finansijama integriu u okvir strateSkog
upravljanja, kojim se u dinami¢nom okruzenju planiranja i izvrSenja garantuju usmerenost
politika, transparentnost, kredibilitet i unutradnji i spoljni nadzor.?

Takode, znacajno je oCuvati integritet budzetiranja u promenljivim okolnostima, posebno
onda kada zemlja ima duZi budzetski ciklus, zajedno sa delegiranjem ovlas¢enja za izvrSenje
budzeta. Takav je, na primer, budZetski ciklus od Cetiri godine, koji postoji u Britaniji, $to je
prikazano u antrfileu 6.4.

Holandski sektor odbrane, na primer, raspolaze mehanizmom za kratkoroéno uskladivanje
hitno potrebnih kapaciteta u svakodnevnim operativnim procesima, takozvanom ,ubrzanom
procedurom nabavke®. NajéeSce je re€ o relativno malim programima, koji potpadaju pod
ovlas¢enja 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 slucaju, takvi budZetski rashodi moraju biti podloZni stalnoj unutradnjoj
i spoljadnjoj kontroli, bez obzira na to $to se zahteva hitnost ifili tajnost.

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 upravijanje resursima u sektoru odbrane, ukljuéujuéi u to i izgradnju integriteta u
oruzanim snagama“, Zagreb, Hrvatska (14-16. septembar 2009).

3 Qvo je primer procesnog pristupa unapredenju budzetiranja i upravijanja finansijama u sektoru
odbrane. Primer organizacionih promena koje se sprovode radi podrzavanja ovog pristupa dat je u
antrfileu 17.1.
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Antrfile 6.3. Upravljanje finansijama u okviru strateSkog upravljanja sektorom odbrane

Da bi obezbedilo kredibilitet, transparentnost i usaglaSenost planova, budzeta i revizije sa politikom,
Ministarstvo odbrane Bugarske trenutno uvodi novi, sveobuhvatni okvir za strateSko upravijanje u
sektoru odbrane. On je usredsreden na pet osnovnih procesa:

1. reviziju politike odbrane;

2. politiCko vodstvo;

3. reviziju zahtevanih sposobnosti;
4. raspodelu sposobnosti i

5. procenu ucinka i rezultata.

Na podetku mandata svake nove vlade sprovodi se revizija politike odbrane. Na osnovu toga
nastaje ,Bela knjiga odbrane®, koja se predstavlja i parlamentu. Revizija se moze sprovesti i van
redovnog ciklusa ukoliko dode do zna€ajnih promena u okruzenju, kao $to je na primer ekonomska ili
finansijska kriza (ili poziv NATO za pristupanje ovom savezu).

Ministar odbrane izdaje politicke smernice za planiranje na pocetku svakog godiSnjeg ciklusa
planiranja, kao i onda kada tokom budZetske godine postoje procene da je potrebno medusobno
uskladiti cilieve, planove i ograni¢ena sredstva.

Revizija zahtevanih sposobnosti sprovodi se jednom u dve godine, u saradnji sa planiranjem
NATO i EU u oblasti odbrane. Njen rezultat je donoSenje odluke o realnom i sveobuhvatnom portfoliju
buducih kapaciteta odbrane. Podskupovi tog portfolija dodeljuju se menadZerima programa kao ciljevi
izgradnje kapaciteta, koje treba ostvariti tokom slede¢eg osnovnog procesa.

Obezbedivanje kapaciteta obuhvata izradu programa i kratkorocnih planova, kao i primenu.
Programima u sektoru odbrane utvrduje se kako ¢e u narednim godinama biti ostvareni zacrtani ciljevi
izgradnje kapaciteta. Nakon Sto se donese odluka o programu, tokom prvih godinu dana (ili dve) radi
se detaljna razrada komponenata kapaciteta (ili vrsta resursa), na primer, razrada budzeta odbrane,
plana nabavke, planova regrutacije, odnosno zaposljavanja, obuke, razvoja infrastrukture itd. Svi ovi
planovi sprovode se zatim tokom te budZetske godine.

Procena podrazumeva proveru zakonitosti rashoda, merenje ucinka i rezultata i procenu ishoda
svih aktivnosti u sektoru odbrane. Sprovodi se svaka Cetiri meseca i obuhvata reviziju pretpostavki
datih u planu. Ona politickom rukovodstvu obezbeduje povratne informacije, a moze dovesti i do
donoSenja preporuka da se usklade ciljevi, strategije i ogranienja revizijom planova ili programa,
odnosno, ako su pretpostavke znacajno izmenjene, revizijom zahtevanih sposobnosti ili ¢ak Citave
drzavne politike odbrane.

Ovaj pristup zasniva se na ranijem iskustvu Ministarstva odbrane SAD i na poukama koje su
izvuCene iz primene planiranja, izrade programa i budzetiranja. On dalje omoguéava programski
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 upravljanje finansijama;
koristi se kao glavno merilo za procenu ucinka i rezultata; (2) finansijskoj kontroli dodaje se redovna
procena efikasnosti i efektivnosti i (3) politi¢arima je omoguceno da uravnoteze cilieve, planove i
sredstva u sistemu odbrane i, to je joS vaznije, da ih usklade sa promenljivim okolnostima.

Uvodenje ovakvog strateSkog upravljanja omogucava kvalitativno unapredenje kredibiliteta budzeta
za odbranu, poboljSava predvidivost i kontrolu izvrSenja budZeta, potpomaZze spoljni nadzor i reviziju
i olak$ava stalno unapredenje poslovnih procesa i metoda planiranja.
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Izvori: ViSe 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, Stephan De
et al. Closing the Loop: Towards Strategic Defence Management. The Hague: The Hague Centre for Strategic
Studies, 2009.

Delegiranje i odgovornost

Centralizacija budzeta, ne samo tokom planiranja ve¢ i tokom njegovog izvSrenja, predstavlja
jedan od razloga neefikasnosti mnogih budZetskih sistema. Ekstremna centralizacija
odlu€ivanja, veoma tipina za sovjetski sistem komandovanja, i dalje utice na stilove
rukovodenja u postsovjetskom prostoru. U mnogim slu¢ajevima ministar odbrane mora da
odobri ¢ak i izuzetno male trodkove.

Ovakva centralizacija usporava odlucivanje i ostavlja nedovoljno vremena za razmatranje
mogucnosti. Jo§ veéi problem predstavlja gubitak transparentnosti. Posto predlozi za troSenje
sredstava idu ka vrhu prolazeci razliéite nivoe hijerarhije, a potpisuju ih uvek lica zaduZena za
svaku jedinicu, nije teSko izgubiti trag tome ko je prvi podneo takav predlog i kako on utiCe na
ostale aktivnosti u sektoru odbrane.

Organizacije koje imaju efikasno rukovodstvo ovaj problem reSavaju delegiranjem
ovla$éenja i odgovornosti. U antrfileu 6.4 dat je primer delegiranja koje prati stroge mehanizme
odgovornosti, izveStavanja i revizije.

Kredibilitet i sveobuhvatnost

Da bi bio kredibilan, budZet za odbranu mora biti realan i sproveden onako kako je zamisljeno.
Da bi se obezbedio kredibilitet, budzetiranje i budzZet sektora odbrane moraju biti svecbuhvatni
i zasnovani na pouzdanim podacima i informacijama.

Pouzdanost se ovde ispituje sa tri osnovne tacke gledista:

1. Posmatra se to da li se preliminarna procena troSkova programa i projekata u sektoru
odbrane zasniva na pouzdanim statistickim informacijama ili, kada one nisu dostupne,
na dosledno sprovedenim studijama kojima se utvrduju parametri. Redovna primena
metoda nezavisne procene pre odlucivanja o tome da se odredenom programu ili
projektu dodele znaGajna sredstva moZe dosta unaprediti pouzdanost svih budZetskih
predloga.
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Antrfile 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 ovlaSéenja za
upravljanje osobljem, infrastrukturom i budzetom. Svaki nosilac TLB-a sa stalnim podsekretarom i
nacelnikom GeneralStaba potpisuje Sporazum o realizaciji usluga, u kome se navodi:

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

U ovom Sporazumu su, takode, dati ciljevi u€inka 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 poveravaju se
odredena delegirana ovlad¢enja. Oni su za koriS¢enje svojih sredstava odgovorni nosiocu TLB-a.

Nosioci TLB-a su za realizovanje ciljeva i koriS¢enje sredstava odgovorni stalnom podsekretaru
i naelniku General3taba, dok je stalni podsekretar — kao sluzbenik odgovoran za racunovodstvo u
Ministarstvu - liéno odgovoran Parlamentu za ekonomicno, efikasno i efektivno korid¢enje sredstava
sistema odbrane, mudru administraciju i odgovarajuce i ispravno troSenje sredstava.

Britansko Ministarstvo odbrane u svom pristupu koristi listu uravnotezenih pokazatelja“ (Balanced
Scorecard). Njom se delegiranje ovlaSéenja uskladuje sa odgovornoS¢u. Re€ 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 vrednosti koris¢eni prilikom procene preneli na sve nivoe
hijerarhije; kako bi se unapredile unutradnje i spoljne komunikacije, kao i kako bi se pratila uskladenost
rezultata rada organizacije sa ispunjenjem strateskih ciljeva.

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.

2. Posmatra se to da li postoji odgovarajuce raunovodstvo, odnosno da li je sistem
radunovodstva sveobuhvatan, blagovremen i podlozan redovnoj reviziji.

3. Posmatra se to da li su uoceni rizici sprovodenja svih bitnijih programa ili projekata,
kao i to da li postoje adekvatne procedure i instrumenti za upravljanje rizikom.

Da bi bio postignut kredibilitet, presudno su vazna sledeca 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 raditi. U
slu€aju da se sistem odbrane bavi privrednim aktivnostimaiili da od klijenata naplaéuje
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naknadu za odredene usluge, sve transakcije moraju biti pokrivene budZetskim
procedurama. U to spadaju i medunarodne transakcije i prenos iz jedne budzetske
godine u drugu, kao i moguca nadoknada rashoda sektora odbrane.

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

3. Proces planiranja obavlja se u viSe faza i obuhvata ispitivanje alternativa. Planeri
razmatraju skup svih mogucih reSenja. Onda kada to nije moguce zbog ogranicenih
analitiCkih kapaciteta, oni procenjuju dve ili viSe kvalitativno razli¢ite moguénosti.

Podrobna revizija sprovodenja i rezultata omogucava izvodenje vaznih pouka i
pojednostavljuje unapredenje budZetiranja i upravijanje finansijama u sektoru odbrane.
Preliminarnu reviziju odredenih pitanja sprovode lica koja nisu neposredno ukljuena u
postupak planiranja pre nego $to su dodeljena veéa sredstva. Ovo se, takode, smatra bitnim
mehanizmom za izgradnju integriteta i smanjenje mogucnosti za pojavu korupcije u sektoru
odbrane.*

Transparentnost u multinacionalnom okruzenju

Transparentnost budzetiranja i samih budzeta u sektoru odbrane smatra se poslednjih nekoliko
decenija vaznom merom za unapredenje bezbednosti i izgradnju poverenja. Ne iznenaduje
podatak da je medu prvim inicijativama Pakta za stabilnost Jugoistocne Evrope (Stability Pact
for South Eastern Europe), koji je pokrenut devedesetih godina 20. veka po zavrSetku ratova
u bivdoj Jugoslaviji, bila upravo Inicijativa za transparentnost budZeta (Budget Transparency
Initiative, BTI). Ona je ukratko predstavljena u antrfileu 6.5.

Jedan od ciljeva ove inicijative bio je da se razmene i obrazloZe informacije o budZetiranju
i 0 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 Siroj javnosti.?

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.

5 Budget Transparency Initiative Secretariat. Yearbook on Defence Spending in South-Eastern Europe
- 2001. Sofia: Budget Transparency Initiative Secretariat, 2002.
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Antrfile 6.5. Primer regionalnog pristupa kojim se podsti¢e transparentnost
budzetiranja u sektoru odbrane

Region Jugoisto¢ne Evrope je tokom Citave poslednje decenije 20. veka bio popriSte sukoba. Zemlje
ovog regiona bile su pogodene ratovima i konfliktima, suocavajuci se istovremeno sa svim teSkocama
tranzicije ka trziSnoj ekonomiji. Krajem ,vru¢ih® sukoba, demokratske transformacije dovele su do
korenitog restrukturiranja oruzanih snaga i time izmenile ulogu oruzanih snaga u politickim sistemima
ovih drzava. Sve zemlje ovog regiona pocele su da uspostavljaju delotvornu demokratsku kontrolu
oruzanih snaga, motivisane da u Citavu drzavnu upravu — pa tako i u oblast odbrane — uvedu
transparentnost i odgovornost.

Stoga je jedna od prvih inicijativa Pakta za stabilnost Jugoistoéne Evrope bila promovisanje
transparentnosti 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 gde je to potrebno, otvoren za ucestvovanije Sire javnosti. Shvativsi
da je budzetiranje u oruzanim snagama kljuéno za demokratsku kontrolu vojske i Siru regionalnu
stabilnost, Inicijativa za transparentnost budzeta (BTI) Pakta za stabilnost promoviSe domacu i
medunarodnu transparentnost budzeta oruzanih snaga i budzetiranja u sektoru odbrane u Citavoj
Jugoistocnoj Evropi. Takode, podstice dobru praksu odlucivanja u ovom sektoru (kreiranje politika,
planiranje, izrada programa i budzetiranje), stavljajuci poseban naglasak na odgovornost.

Drugi cilj bio je uoCavanje dobre prakse zemalja koje se suoCavaju sa sli¢nim izazovima
i promovisanje dobrog upravljanja u sektoru odbrane. Jedan od alata za uoCavanije i Sirenje
dobre prakse budzetiranja u ovom sektoru bilo je i usvajanje zajednicke metodologije. Ova
metodologija, koja je zvani¢no usvojena 2003. godine, sastoji se od merila, upitnika i procesa,
te smernica za uoCavanje oblasti kojima su unapredenja najpotrebnija. U narednom odeljku
predstavljano je pomenuto merilo za identifikovanje oblasti.

Sprovodenje ovog pristupa u regionalnom ili u slichom multinacionalnom okruzenju
obuhvata struénu procenu (tzv. peer review) i pritisak eksperata radi Sirenja informacija i
iskustava o budzetu i budZetiranju, kao i o ulaganju u prosirenje. Postoje prakticni dokazi da
takav multinacionalni pristup moZze efikasno da olak$a uvodenje dobrih praksi u budzetiranje
i upravljanje finansijama u sektoru odbrane. On se, takode, smatra forumom koji ima veliki
potencijal za poveéanje integriteta i smanjenje mogucnosti za pojavu korupcije u sektoru
odbrane.

Merilo budzetiranja u Jugoisto€énoj Evropi

Metodologija za procenu transparentnosti budZetiranja u sektoru odbrane u zemljama
Jugoisto€ne Evrope podrazumeva poredenje konkretnih smernica i praksi sa jednim
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idealizovanim sistemom koji sluzi kao reper.® Takav sistem ne mora nuzno da postoji u
stvarnosti. MoZze se smatrati da je sistem budZetiranja opisan u daljem tekstu ,najbolji* u
,<dobrom upravljanju®, posebno kada je re¢ o delotvornosti, transparentnosti i odgovornosti,
iako ne uzima u obzir ponekad legitimnu brigu za ¢uvanje poverljivih informacija, odnosno za
tajnost podataka i ograni€enje pristupa takvim informacijama.

Opisano merilo ima pet glavnih kriterijuma kojima se mere: (1) usmerenost budzetiranja na
ispunjenje ciljeva; (2) opseg i delotvornost planiranja budzeta; (3) izvrSenje budZeta i efikasan
nadzor; (4) transparentnost budZetiranja i budZeta u sektoru odbrane i (5) obezbedivanje
integriteta budzetiranja u sektoru odbrane.

1. Budzetiranje vojske kao sastavni deo odbrambene i bezbednosne politike

a.  Ciljevi, vizija, strategija

Budzet oruzanih snaga dobro je integrisan u planiranje u sektoru odbrane. On garantuje
sprovodenje jasno definisane srednjorocne i dugoroéne politike odbrane. Drzava je jasno,
malim brojem medusobno povezanih propisa, definisala cilieve svoje bezbednosne i
odbrambene politike. Postoji sveobuhvatna strategija za postizanje cilieva odbrambene i
bezbednosne politike, 1j. strategija za pristup vojnom savezu. Ova strategija — razradena
propisom — ocenjena 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 primenu podrZava dugoro¢ni plan razvoja snaga,
koji prati gruba procena troskova. Viziju i dugoroCni plan usvojili su vlada ili parlament.

b.  Programski pristup

Drzava je uspostavila proces za izradu srednjoro¢nog plana, odnosno programa odbrane’,
osmisljen tako da ispuni ciljeve politike odbrane. Program odbrane i njegove komponente
jasno su osmiSliene da ostvare cilieve politike. On sadrZi razliCite potrebe, na primer,
potrebe nacionalne odbrane i zajedni¢kog planiranja sa saveznicima. Program odbrane
dodatno obuhvata programe i projekte, koji se smatraju najvis§im prioritetima prilikom
ostvarivanja cijeva politike. On sveobuhvatno pokriva sve aktivnosti i troSkove sektora
odbrane, ukljuCujuéi i kadrovsku politiku, operacije i odrZzavanje, nabavke, iskori§¢enost
resursa, obrazovanje i obuku, istrazivanje i tehnoloSki razvoj itd. Program odbrane
ogranicen je predvidenim sredstvima. To dalje ograni¢ava druge zahteve za dodeljivanje

6 Qva metodologija, u koju su ukljuéeni i merilo 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.

7 Na primer, u SAD se koristi izraz ,Program sektora odbrane za naredne godine* (Future Years
Defense Program, FYDP). ViSe drzava Jugoistocne Evrope prihvatilo je izraz ,program, pod kojim
se podrazumeva srednjorocni plan razvoja sektora odbrane i oruZanih snaga ograni¢en dostupnim
resursima.
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sredstava koji postoje u sektoru odbrane, kao $to je, na primer, zahtev da se obezbede
sredstva za programe nabavke ili za operativne planove. On predvida i podrobno opisuje
moguce nepredvidene situacije. U program su ukljuceni i pokazatelji u¢inka. Program kojim
se planiraju aktivnosti® tokom prve godine dovoljno je detalno razraden da se moze tacno
pretvoriti u plan budZeta.

C.  Rizici planiranja u sektoru odbrane i planiranja snaga

Jasno se razume nivo rizika vezan za strukturu snaga i za srednjorocni i dugoro¢ni budzet.’
Postoji adekvatna metodologija za procenu rizika planiranja u sektoru odbrane i planiranja
snaga. Uspostavljene su procedure za izradu scenarija za primenu sile, za procenu
verovatnoe nastupanja svakog scenarija pod jasno formulisanim pretpostavkama, za
simulaciju rezultata angaZovanja planiranih snaga, za analizu rezultata ove simulacije i za
korigovanje u skladu sa procenjenim rizikom. Pored toga, rizik se procenjuje uz pomoé
odgovaraju¢ih alata, dok su u ovaj postupak ukljuCeni stru¢njaci koji imaju neophodna
znanja i iskustvo. Na kraju, procena rizika potpuno je i delotvorno integrisana u planiranje u
sektoru odbrane i u planiranje snaga.

d.  BudZet vojske usmeren na ostvarivanje ciljeva

Budzetiranje je orijentisano ka ostvarivanju jasnih ciljeva politike i programskih odluka. Ono
omogucava da se ciljevi politika i programske odluke efikasno i efektivno preraCunaju i
ukljuce u budzet.

2. Planiranje budzeta

a.  Planiranje budZeta vojske

Uloge i odgovornosti izvrSne vlasti, kao i drugih grana vlasti, koje su vezane za budzet
oruzanih snaga krajnje su jasne. One se odnose na raspodelu uloga i odgovornosti izmedu
izvrSne i zakonodavne viasti i Sefa drzave (vrhovnog komandanta), te izmedu visih vojnih
vlasti, civilnih zvaniénika ministarstva odbrane i ministarstva finansija. Takode, odnose se
i na uloge i odgovornosti javnog sektora, privrednih drustava i lobistickih grupa, a naroCito
na odnose izmedu rukovodilaca i privrednih drustava, €iji je osniva¢ ministarstvo odbrane,
i drugih drzavnih agencija.

b.  Fleksibilnost

Uloge i odgovornosti vezane za kljuéne aspekte budzetiranja u oruZanim snhagama

definisane su zakonima, podzakonskim aktima i smernicama, Ciji je krovni propis zakon
0 budZetskom sistemu. Rukovodioci imaju odredeni stepen fleksibilnosti prilikom troSenja

8 1li za prve dve godine obuhvacene planom u slu¢aju da drZava ima dvogodi$niji budzet.

9 Vise o rizicima koji se javljaju tokom planiranja videti 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=105077&nav1=5>,
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javnih sredstava. Programi i budZzet mogu se menjati van redovnog ciklusa planiranja.
Medutim, diskreciona prava rukovodilaca jasno su odredena propisima. U odredbama
zakona o0 budzetu, kojima se definiSu nepredvidene okolnosti, propisani su jasni i strogi
uslovi za korid¢enje sredstava. Izvestaji rukovodilaca o potrodnji sredstava u nepredvidenim
okolnostima podlezu nezavisnoj reviziji.

c.  Budzeti oruZanih snaga

BudZet oruZanih snaga sveobuhvatno pokriva sve vrste finansiranja (subvencije i ,prihode*/
yprilive®) i potrodnju. U budZetu oruZanih snaga, uz jasno definisane izvore i razradene svrhe
potrodnje, opisan je nacin kori§¢enja subvencija dodeljenih ministarstvu odbrane iz drzavnog
budzeta. Takode, dat je i nadin koriSCenja subvencija dodeljenih iz drzavnog budzeta
drugim organizacijama koje sprovode aktivnosti vezane za odbranu i sliéne aktivnosti, kao
§to je, na primer, odrzavanje ratnih rezervi. Zatim, opisan je nacin finansiranja iz drugih
nacionalnih programa, na primer, radi priprema za u¢lanjenje u NATO, te nacin finansiranja
iz medunarodnih i bilateralnih programa (uz jasne propise za koriS¢enje sredstava koja
predstavljaju naknadu). Prikazan je, zatim, nacin koriS¢enja prihoda od prodaje viSkova
opreme i infrastrukture, kao i prihoda koje ostvare privredna drustva i organizacije koje
prodaju robu i usluge spoljnim organizacijama, u sluajevima u kojima je ministarstvo
odbrane osnivac ili suvlasnik tih drustava.

DrZzava ima kapacitete — metodologiju, adekvatna znanja i obucene kadrove — da
pravilno proceni sve buduée rashode u sektoru odbrane. U to su uklju€eni i trodkovi koji su
u skladu sa Instrumentom UN-a za standardizovano izve$tavanje o vojnim rashodima (UN
Instrument for Standardised Reporting of Military Expenditures), porezi, tro8kovi doprinosa
za socijalno i zdravstveno osiguranije, troSkovi doprinosa za penziono osiguranje i troskovi
drustvenog prilagodavanja prevremeno otpustenih pripadnika oruZanih snaga, rashodi za
koriS¢enje sistema naoruZanja, opreme i infrastrukture, troSkovi za ispunjenje postojecih
ugovora i servisiranje kredita, kao i nepredvideni troskovi.

Svi prihodi i rashodi klasifikovani su tako da su uskladeni sa medunarodnim standardima,
tj. sa GFS-om™ i Instrumentom UN-a. Informacije o budZetu date su tako da olak$avaju
analizu politika i promovisu odgovornost. U budZet oruzanih snaga detaljno su razradena
sva izdvajanja. Dat je detaljan pregled raspodele sredstava za organizacije u sektoru
odbrane, kao i za pojedinacne programe. Takode, za svaki program i sve njegove elemente
jasno su predstavljena sredstva namenjena obuci, odrzavanju, nabavkama, istraZivanju i
razvoju itd.

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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3. lzvrSenje budzeta i nadzor

a. lzvréenje budzZeta
DrZava ima sveobuhvatan racunovodstveni sistem, koji omoguéava pouzdanu procenu
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 standardizovani su i dostupni svim zainteresovanim stranama. Postoje jasni
kriterijumi za primenu diskrecionih ovlascenja prilikom zapoSljavanja i pla¢anja, $to
omogucava postojanje konkurencije. Propisi 0 nabavkama posredstvom otvorenih tendera,
o istrazivanju i razvoju, kao i propisi 0 drugim uslugama za koje se angazuju podizvodadi
jasni su i sveobuhvatni. Osoblje koje ih primenjuje odgovarajuce je kvalifikovano. Svi propisi
potpuno se postuju u praksi.
b.  Revizija
U sektoru odbrane ifili u izvrSnoj vlasti postoje kapaciteti za internu reviziju. Procedure
interne revizije jasne su i podlezu delotvornoj proceduralnoj proveri spoljnih revizora.
Postoje i kapaciteti za reviziju poStovanja finansijskih propisa i delotvornosti rada (tzv.
revizija rentabilnosti ili revizija ,vrednost 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 uoCavanja zloupotreba, odnosno nenamenskog troSenja sredstava, kao i za
reviziie ,vrednost za novac”. Nezavisni istrazivacki centri (univerziteti, akademski instituti
i druge nevladine organizacije) pomazu prilikom sprovodenja revizije ,vrednost za novac*
u odredenim znacajnim oblastima, kao $to su, na primer, programi modernizacije snaga.
Nevladine organizacije poseduju izuzetne kapacitete i reputaciju za izradu kvalitetnih
izveStaja o radu sektora. Njihovi izve$taji dosta utiCu na donosioce odluka i na drustvene
stavove.

c. lzvestavanje

Vlada predstavlja redovne fiskalne izveStaje parlamentu i javnosti. Parlamentu se sredinom
svake godine dostavlja izvestaj o izvrSenju budzeta. Takode, objavljuju se i EeS¢i — kvartalni
i mesecéni — izvestaji. Zavrsni racuni podnose se parlamentu u roku od Sest meseci nakon
zavretka fiskalne godine. Prati ih sveobuhvatna i dubinska analiza u¢inka bitnijih programa
u sektoru odbrane."

U Bugarskoj, na primer, predsednik Vlade ima zakonsku obavezu da Parlamentu predstavi ,Godi$nji
izveStaj o odbrani i oruZzanim snagama“. lako to zakonom nije izri€ito propisano, od tog izveStaja
oCekuje se da pruZi analizu u€inka i da ostvarene rezultate poveze sa ostvarenim rashodima u
sektoru odbrane.
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4. Transparentnost budzeta u oruzanim snagama

a.  Transparentno dono$enje odluka

Svi aspekti budZeta u oruzanim snagama (planiranje, izvrSenje i procena sprovodenja)
dostupni su donosiocima odluka i javnosti. Svi uesnici u donoSenju i sprovodenju budzeta
— civilni i vojni planeri, ministri odbrane i finansija, vladini saveti, parlament i skup$tinski
odbori, Sef drzave, revizorska institucija, lobistiCke grupe, nevladine profitne i neprofitne
organizacije, mediji i Sira javnost — utiCu na taj proces u skladu sa jasnim pravilima i uz
potpuno razumevanje donoSenja i sprovodenja budZeta u oruZanim snagama, te postuju
nacela demokratskog upravijanja.

b.  Dostupnost informacija

Javnosti su dostupni budzet oruzanih snaga i srodne informacije — vazna dokumenta politike
odbrane i bezbednosti, program odbrane, izvestaji o sprovodenju i reviziji. Javna su i pravila
za obelodanjivanje budzeta oruzanih snaga i sa njima povezanih informacija. Ona su jasno
propisana zakonom i ostavljaju veoma malo prostora za diskreciona prava izvrsnih organa.
Vlada i odgovarajuce agencije imaju zakonsku obavezu da objave detaljne informacije o
budzetima oruzanih snaga, $to dobro informisanim posmatrafima omogucava da sprovedu
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 Eesto koristi, na primer na engleskom
jeziku. Pored toga, rukovodioci, odnosno ministar odbrane, imaju zakonsku obavezu da
pismeno odgovore na zahteve za pruzanje informacija. Ako je deo odredenog dokumenta
poverljiv’?, on se briSe, a ostatak dokumenta se dostavlja organizaciji ili licu koje je podnelo
zahtev za pristup informacijama.

Javnosti su dostupne i ukupne informacije o budzetu, kao i stvarni ili oéekivani rezultati
za dve prethodne fiskalne godine. Dostupne su i ukupne informacije o projekcijama budzeta
za pet ili vie narednih godina.

DrZava postuje medunarodne sporazume i ugovore, kojima se propisuje obelodanjivanje
podataka o budZetima oruZanih snaga, tj. sporazume UN-a i OEBS-a, te inicijative Pakta za
stabilnost. U skladu sa njima, redovno dostavlja tatne i potpune informacije.

5. Obezbedivanje integriteta

Budzetiranje u oruzanim snagama zasniva se na podrobnom i pouzdanom projektovanju
budzeta, odnosno fiskalnih ogranienja u sveobuhvatnom i doslednom kvantitativnom
makroekonomskom okviru. Sve pretpostavke planiranja budzeta - {j. glavni fiskalni rizici,
neizvesni i specifiéni trodkovi vezani za nabavke itd. — jasno su dokumentovane i uzete
u obzir. Takode, najbitnije pretpostavke, kao $to su makroekonomske i fiskalne analize i

12

Ovo nije opste pravilo, ve¢ zavisi od konkretne odluke, prema kojoj se odredena informacija
progladava tajnom.
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projekcije, procenjuju nezavisni stru¢njaci.

Za sve programe u sektoru odbrane trodkovi se odreduju koris¢enjem sveobuhvatnog
i doslednog skupa faktora troSkova, koji su jasno povezani sa nalazima nezavisnog
nacionalnog zavoda za statistiku. Integritet se proverava uz pomo¢ informacionog sistema.
Programi i budZetiranje izraduju se pomocu informacionog sistema, koji sadrzi alate za
automatizovanu analizu i za podrdku odlu¢ivanju, ¢ime se omogucéavaju zajednicki rad
i saradnja. RaCunovodstvena osnova je jasno naznacena i sadrZi potpune navode svih
izmena raunovodstvenih praksi, kao i postojece racunovodstvene politike.

Jasno su identifikovani i dokumentovani svi alternativni programi i budZeti, koji
odgovaraju razliitim pretpostavkama. Postoji jasna pismena procedura za prelazak sa
jedne alternative na drugu, pri éemu su prelazne odredbe takode jasno dokumentovane.
Dostupna je istorija oba plana, kao i istorija rezultata i procena njihove primene.

Fiskalni izve$taji su interno konzistentni i uskladeni sa relevantnim podacima iz drugih
izvora. RaCunovodstveni izvestaji se efikasno i pravovremeno uskladuju sa budZetskim
izdvajanjima i bankovnim raunima. Revizija raéunovodstvenih izvestaja je takode
pravovremena i efikasna. Postoji strogo uskladivanje fiskalnih i monetarnih podataka.
Nacionalni zavod za statistiku ima institucionalnu nezavisnost, koja mu omoguéava da
proveri kvalitet budZetskih podataka. U potpunosti se primenjuju medunarodni standardi za
postizanje integriteta i kvaliteta budzetskih podataka.



Poglavlje 7
Nabavke u sektoru odbrane

Nabavke u sektoru odbrane sastavni su deo dva sasvim razliita procesa:

1. procesa nabavke novih odbrambenih kapaciteta, na primer, uvodenjem naprednijih
sistema naoruzanja ili

2. procesa odrZavanja postoje¢ih moguénosti, na primer, obezbedivanjem rezervnih
delova i goriva, pruzanjem logisti¢kih usluga itd.

Ukoliko organizacije, procedure i pojedinci ukljuCeni u ove procese nemaju integritet, oba
procesa postaju podlozna korupciji. Ovo poglavlje se prvenstveno bavi prvim procesom, zato
Sto:

e obi¢no zahteva veée sume novca;
e povezivanje stvarnih potreba sektora odbrane sa nabavkama nije nimalo jednostavno;

o on Cesto ukljuCuje i nabavljanje naprednih tehnologija, pa shodno tome postoji mali
broj potencijalnih dobavljaca;

e mogucnosti za nabavku postaju jo§ ograniCenije kada se u obzir uzmu sigurnost
shabdevanja ili pitanja nacionalne bezbednosti i

o statisti¢ki podaci o troSkovima jesu ogranieni, teSko dostupni, a nekad i ne postoje.

Iz ovih i drugih razloga, nabavke u sektoru odbrane povezane su sa veéim rizikom od pojave
korupcije. Na primer, viSe od polovine sluéajeva koje u svakom trenutku prati Antikorupcijski
pregled u sektoru odbrane (Defence Anti-Corruption Digest)' odnose se na prekograniénu
nabavku novih sistema naoruZanja i opreme. Bez obzira na predmet kupovine, veéina nalaza
i preporuka iz ovog poglavlja vazi i za nabavke u procesu odrzavanja postojecih kapaciteta.

Studije o korupciji tokom nabavki ¢esto su usredsredene na ugovaranje, odnosno na fazu
nabavke, u kojoj drzavni sluzbenici pripremaju i potpisuju ugovore sa dobavlja¢ima opreme i
usluga i upravljaju njihovim sprovodenjem. Medutim, da bismo otkrili mehanizme funkcionisanja
korupcije, moramo ispitati Citav postupak nabavke i potom pripremiti odgovarajuée mere za
njeno suzbijanje.

' Ovaj Pregled redovno objavljuje organizacija ,Transparensi internes$nal“. Videti: <www.
defenceagainstcorruption.org/news/digest-navigationmenu-111>.
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Integritet postupka nabavke

Nabavka u sektoru odbrane predstavija proces dodavanja novih ili unapredenja postojecih
kapaciteta odbrane, narocito kada to podrazumeva uvodenje novih tehnologija. U antrfileu 7.1
data je definicija ovog izraza, kao i opis tri glavne oblasti poslova nabavke.

Da bi se smanjile moguénosti za pojavu korupcije tokom nabavki, potrebno je da postoji
integritet odlu€ivanja. Odlucivanje mora biti regulisano tako da odluke o nabavkama i sprovedene
nabavke budu jasno povezane sa ciljevima odbrambene politike, kao i da u obzir budu uzeta
fiskalna i druga ograni¢enja sredstava. Propisima mora biti utvrdena jasna uzro¢no-posledicna
veza izmedu ciljeva odbrane i nabavke.

Antrfile 7.1. Opseg nabavki u sektoru odbrane

Izraz ,nabavke u sektoru odbrane” obuhvata Citav niz postupaka i zadataka, koji se mogu podeliti na
tri Sire oblasti delovanja:

o odlucivanje o tome $ta treba nabaviti;
o odlucivanje o tome kako to treba nabaviti i
¢ nabavljanje.

lako na prvi pogled tako izgleda, odlucivanje o tome Sta treba nabaviti nije nimalo jednostavno. Ono
je presudno znacajno za Gitav projekat nabavke. BudZeti sektora odbrane, iako obiéno predstavljaju
vecu stavku u javnim rashodima, retko su dovoljni da pokriju sve potrebe ovog sektora. Stoga
se pazljivo moraju odrediti prioriteti nabavki kako bi se od njih stvorio jedinstven, sveobuhvatan i
uravnotezen program odbrane (naravno, pojedinacénim programima mora se adekvatno upravijati
kako bi bili isplativi i kako bi predstavijali namensko koriS¢enje sredstava). Detaljno razmatranje
medusobno konkurentnih potreba i kreativno razmisljanje o sredstvima za njihovo zadovoljavanje vrlo
su stoga znacajni za uspeSnu nabavku. Ulaganja u ove aktivnosti pomoci ¢e tome da se smanji rizik
i povecaju Sanse za uspeh projekta.

Odluka o tome kako nabaviti opremu ifili usluge obicno je deo strategije nabavke, formalnog
dokumenta u kome se navode i obrazlazu sve donete odluke. Konac¢na nabavka opreme ifili usluga
cesto se rasclanjuje na viSe faza kako bi Citav zadatak bio jednostavniji za reSavanje i kako bi bile
unete tacke gde se projekat moZe ponovno razmatrati i gde se mogu doneti odluke o njegovoj
buduénosti. To se naziva ,ciklus nabavke®.

Ove tri oblasti aktivnosti medusobno su povezane i ne moraju se nuzno odvijati onako kako su
ovde navedene. Postoje mnoge prednosti toga da se u ciklus nabavke ukljuce aktivnosti koje ¢e
identifikovati i razjasniti predmete nabavke.

Izvor: Lawrence, Anthony. Acquisition Management. U: Defence Management: An Introduction. Geneva: DCAF,
2009: 156-157.
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Kreatori politike i planeri moraju, pre svega, jasno da saopste koje su potrebe misije. U
tom dokumentu? moraju da opravdaju potrebu da se resi odredeni nedostatak odbrambenih
kapacitetaili da se ispita tehnoloSka mogucnost za efektivnije i efikasnije obavljanje odbrambenih
misija. Ovaj dokument mora biti zasnovan na podrobnoj analizi misije, odnosno na analizi
postojecih i projektovanih kapaciteta za obavljanje misija u poredenju sa predvidenom traznjom
za pruzanje usluga.® Mora, takode, da sadrzi dovoljno kvantitativnih informacija kako bi se
identifikovala i opravdala potreba. Pre nego $to se ovaj dokument izradi trebalo bi sprovesti
i dalekoseznu analizu ucinka i uo€iti nedostatke u kapacitetima. Mogao bi, takode, da sadrzi
i procenu uticaja misije ukoliko potrebe misije nisu saopstene, kao i procenu toga koliko je
ona kritiéna, koji je predloZeni vremenski okvir misije, te koje su dugoro¢ne procene koriéene
prilikom planiranja.

Potom sledi definisanje operativnih zahteva. U ovom dokumentu razraduju se kvalitativni
i kvantitativni parametri, kojima se opisuju Zeljeni kapaciteti sistema. On sluzi kao osnova za
utvrdivanje operativne efikasnosti i podobnosti sistema pre njegovog uvodenja.

Tek nakon $to su prva dva koraka dobro shvaéena i dokumentovana moze se pre¢i na
definisanje tehnic¢kih zahteva i standarda, te pristupiti nabavci i planiranju budZeta nabavke.
Definisanje potreba misije i operativnih zahteva takode sluzi za uspostavljanje osnovnih
kriterijuma za procenu ponuda i za odabir dobavljaca, kao i za procenu stvarno isporucene
opreme i sistema, odnosno pruzenih usluga. U antrfileu 7.2 predstavicemo iskustva koja je
imalo Ministarstvo nacionalne odbrane Poljske prilikom spre¢avanja korupcije u nabavkama.

Za integritet odlucivanja vazno je da tokom nabavke bude oCuvana uzroéno-posledicna
veza izmedu ovih koraka. Time se omogucava i nezavisna procena*, na primer, pre dodeljivanja
znacajnih javnih sredstava, kao i revizija rezultata i sprovodenja odluka o nabavkama, koju
obavljaju bilo odgovorne drzavne organizacije, bilo nezavisni posmatraci.

2 Ministarstvo odbrane i drugi savezni organi SAD duzni su da izrade zvani¢an dokument pod nazivom
sI1zjava o potrebama misije” (Mision Need Statement). Videti, na primer: Federal Aviation Administration.
,Mission Analysis. Appendix B: Mission Need Statement Template.” <http://fast.faa.gov>.

3 Ovo je u sektoru odbrane obiéno deo sveobuhvatne revizije politike odbrane, na primer, ,Strateske
revizije sektora odbrane” (Strategic Defence Review) ili ,Cetvorogodi$nje revizije sektora odbrane
(Quadrennial Defence Review).

4 Rec je 0 proceni koja ne zavisi od procene predlagaca konkretne odluke o nabavci. Nju mogu da
sprovedu posebno imenovani tim unutar sektora odbrane, druga drZzavna organizacija ili nezavisni
posmatra¢. Opis ovog poslednjeg slu¢aja dat je u antrfileu o ,sporazumima o integritetu” u daljem
tekstu.
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Antrfile 7.2. O¢uvanje integriteta postupka nabavke u sektoru odbrane i spre¢avanje
korupcije u Poljskoj

Nabavke u sektoru odbrane predstavljaju oblast u kojoj postoji najvedi rizik od pojave korupcije. U
ovom procesu postoji viSe kljuénih tacaka na koje treba obratiti posebnu paznju kako bi se taj rizik
sveo na najmanju moguéu meru. One postoje u fazi pripreme, tokom tendera ili pregovora, kao i za
vreme izvrSenja ugovora. Neophodno je u svakom od ovih bitnih delova procesa reSavati konkretne
situacije, na primer, postavljanjem odgovarajucih pitanja. Najvaznija pitanja navedena su u slede¢em
dijagramu. Poljski Antikorupcijski biro duzan je da postavlja takva pitanja, priprema misljenja i predlaze
reSenja.

’ Operativni zahtevi | - ‘ Omogucavaju li postenu konkurenciju? ‘

] Tehnieki zahtevi | — | Jesu i tacni i objektivni? |

‘ Plan i budzet nabavke | _— ‘ Opravdavaju li stvarne potrebe obim nabavke? ‘

‘ Neplanirane nabavke ‘ _— ‘ Opravdavaiju li ih hitne operativne potrebe? ‘

‘ Procedura ili tender neposrednom pogodbom | —_— ‘ Da li je ova procedura neophodna? ‘
v

\ Kriterijumi za evaluaciju | — | Jesu i tacni i objektivni? \

‘ Sukob interesa | _— ‘ Sprecava li se njegov nastanak? ‘
v

‘ Obezbedivanje kvaliteta, testiranje | _— ‘ Ocekuje li se obavljanje odgovarajucih testova? ‘

‘ Ugovor | _— ‘ Da li je tacan i osigurava li po$tovanje prava MO? ‘
1

‘ |zvrSenje ugovora | -_— ‘ Da li je adekvatno? Da li su izmene ugovora opravdane? ‘

Pripremna faza

Operativni zahtevi za nabavijanje novog naoruZanja: Da li omogucavaju poStenu konkurenciju u
buduénosti? Da li su zasnovani na stvarnim operativnim potrebama ili na ne¢emu sto je neko video
u reklamnoj broSuri?

Tehnicki zahtevi novog naoruZanja: Zasnivaju li se na operativnim zahtevima ili su jednostavno
prepisani iz tehnicke specifikacije odredenog proizvoda? Jesu li tacni i objektivni? Omogucavaju i
poStenu konkurenciju? Ako to nije sluaj, da li je onda sve jasno naznaceno i opravdano?

Planiranje i budZetiranje: Da li je plan nabavke napravljen za kupovinu ¢itavih kapaciteta i sistema
ili samo za kupovinu pojedinacnih predmeta? Da li stvarne potrebe opravdavaju obim nabavke? Da
li su obezbedena sredstva za ceo projekat, kao i za naredne godine? Da li hitne operativne potrebe
zaista opravdavaju neplanirane nabavke?
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Postupak nabavke

Konkurentnost: Da li tokom postupka, a narocito tenderskog postupka, postoji konkurencija? Ako ne
postoji, da li se mogu opravdati nabavka neposrednom pogodbom ili ograni¢enim tenderom? Da li se
postupak izvodi tako da omogucava postojanje Sto vece konkurencije?

Kriterijumi za procenjivanje, dokumentacija: Da li su kriterijumi jasni i precizni? Da li su jednaki
za sve ucesnike? Da li su objektivni kriterijumi (kao Sto su cena ili troSkovi Zivotnog ciklusa) veci od
subjektivnih (kao Sto su dodatne mogucnosti)? Da li je tenderska dokumentacija jasna i objektivna?

Sukob interesa: Da li su uoCene bilo kakve veze koje bi se mogle smatrati sukobima interesa
izmedu Clanova tenderske komisije, kao i drugih zvanicnika koji uCestvuju u fazama pripreme ili
izvrSenja, sa potencijalnim ponudacima na tenderu? Da li su ucesnici potpisali izjavu o nepostojanju
sukoba interesa? Ukoliko jesu, kako je potvrdeno da nema sukoba interesa?

Rad tenderske komisije: Da li je komisija radila kao Sto je bilo dogovoreno i potvrdeno
dokumentacijom?

Ugovor i njegova primena
Obezbedivanje kvaliteta, testiranje: Da li ¢e biti obavljeni odgovarajuéi testovi (objektivni i zasnovani
na pouzdanoj metodologiji)? Da li je predvideno da tokom primene ugovora bude obezbeden kvalitet?
Nacrt ugovora i konacni tekst ugovora: Da li je ugovor taan i da li poStuje prava Ministarstva
odbrane?
Primena ugovora: Da li je ugovor primenjen onako kako je potpisano? Da li su izmene ili dopune
ugovora opravdane?

Integritet odlucivanja izuzetno je znaCajan za transparentnost celog procesa. Bilo je
sluCajeva u kojima su radi transparentnosti ponude otvarane pred televizijskim kamerama,
a istovremeno su tenderi pisani tako da favorizuju jednog dobavljaca ili ak da eliminiSu sve
njegove konkurente.

Dodatne mere kojima se garantuje transparentnost nabavki u sektoru odbrane jesu:

e postojanje javno dostupnih i transparentinih dokumenata odbrambene politike, koji
pruZaju jasne, dosledne i kredibilne smernice za modernizaciju sektora odbrane;

e obavestavanje potencijalnih dobavljaca unapred, ukljucujuéi u to i industrijska
preduzeéa sektora nacionalne odbrane, o buduéim nabavkama i pretpostavljenim
zahtevima;

o otvoreno nadmetanje, odnosno postojanje konkurencije, koje se obezbeduje, na
primer, kori§¢enjem ,Evropske oglasne table za ponudene ugovore u sektoru odbrane*
(European Bulletin Board, EBB), koju odrzava Evropska agencija za odbranu;
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o koriS¢enje celog ciklusa troSkova umesto troSkova inicijalnog ulaganja prilikom
planiranja nabavke i poredenje ponuda dobavljaga koji konkuriSu za posao® i

e podrobna procena rizika i transparentno upravljanje rizicima.

U antrfileu 7.3 navedeno je viSe negativnih posledica, medu kojima su i znadajni rizici
od pojave korupcije, koji nastaju zbog nedostatka transparentnosti tokom nabavki u sektoru
odbrane.

Institucije sistema odbrane i parlamentarni odbori koji uvidaju nedostatke u postupcima
nabavke u sektoru odbrane i nastoje da unaprede njegov integritet trebalo bi da razmotre
primenu medunarodnog standarda ISO 15288° i srodne publikacije NATO, AAP-48. Savez
NATO opredelio se za postovanje standarda ISO/IEC 15288, te je ceo ciklus funkcionisanja
sistema podelio na $est faza:

1. koncept;

2. razvoj;

3. proizvodnja;
4. upotreba;

Antrfile 7.3. Posledice nedostatka transparentnosti javnih nabavki u sektoru odbrane
Nedovoljno jasno definisane ili dvosmislene procedure nabavke naoruZanja, kao i izuzetno poverljivi
postupci nabavke, redovno dovode do:
¢ nedovoljnog ispitivanja razloga za nabavku sistema naoruzanja;
o dono3enja neefikasnih odluka drzavnih tela, koje negativno uti€u na nacionalnu i regionainu
bezbednost;
e nerazumevanja u susednim zemljama;
e postojanja korupcije tokom nabavki naoruzanja i tokom odluéivanja o nabavkama vezanim za
oruzane snage |

e gubitka poverenja javnosti u oruZzane snage, koje mogu biti diskreditovane i izlozene nepotrebnim
kontroverzama.

Izvor: Bor, Hans et al., Parliamentary Oversight of the Security Sector: Principles, Mechanisms and Practices.
6 edition. Lausanne: Inter-Parliamentary Union and the Geneva Centre for the Democratic Control of Armed
Forces, 2007: 173.

5 Da bi se omogucilo uporedivanje procena troskova celog ciklusa i efikasno merenje, preporucuje
se postupanje koje ¢e biti u skladu sa opstim modelima troSkova. Videti: Code of Practice for Life
Cycle Costing, RTO-TR-SAS-069. Paris: NATO Research and Technology Agency, September
2009; Methods and Models for Life Cycle Costing, RTO-TR-SAS-054. Paris: NATO Research and
Technology Agency, June 2007; Cost Structure and Life Cycle Costs for Military Systems, RTO-
TR-058. Paris: NATO Research and Technology Agency, September 2003.

6 Videti: ISO/IEC 12207 2008, ,Systems and Software Engineering — System Life Cycle Processes.”
Edition 2. International Organization for Standardization, 2008.
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5. podrdkai
6. povlagenje.

Svaka od ovih faza predstavlja jedan sustinski deo ciklusa funkcionisanja sistema odbrane.
Podela ovog ciklusa na faze osmisliena je prema prakticnom obavljanju poslova, koje se
zasniva na preduzimanju malih, razumljivih i pravovremenih koraka. Ove faze, takode, pomazu
eliminisanju neizvesnosti i rizika vezanih za troSkove, dinamiku, opste cilieve i odlucivanje.
Svaka faza ima jasno odredenu svrhu i doprinos Citavom ciklusu. Prilikom prelaska iz jedne
faze u drugu koriste se ,kapije za odlucivanje” i ulazni, odnosno izlazni kriterijumi.

Primena standarda 1SO 15288 i AAP-48 pruza zajednicki i integrisani okvir procesa za
inZzenjering sistema i upravijanje projektima. Omogucava, takode, i integraciju disciplina
upravljanja projektima i tehnickih procesa tokom celog ciklusa, kao i transparentnu interakciju
izmedu organizacija ucesnica.

Ovakvo strukturiran ciklus funkcionisanja sistema odbrane omogucéava rigorozan
parlamentarni nadzor nabavki u sektoru odbrane. U antrfileu 7.4 predstavljen je primer nadzora
nabavki, koji sprovodi holandski Parlament.” MoZe se re¢i da ucestvovanje parlamenta
usporava postupak nabavke, ali istovremeno on i doprinosi integritetu i dosta unapreduje
transparentnost odluéivanja, ¢ime se zna¢ajno smanjuje moguénost za pojavu korupcije tokom
nabavki u sektoru odbrane.

Posebno zabrinjava moguénost za pojavu korupcije tokom tzv. ofset aranZzmana vezanih
za nabavke u sektoru odbrane, o ¢emu Ce vide redi biti u narednom poglavlju ovog Zbornika.

Integritet organizacija uéesnica

Pored integriteta postupka, tokom nabavki u sektoru odbrane integritet moraju imatii organizacije
ponudaci i organizacije koje traze odredenu robu kako bi se smanjili rizici od pojave korupcije.

U ovom poglavlju baviéemo se organizacijama koje traZze odredenu nabavku, odnosno
organizacijom ministarstava odbrane i drugih organa odgovornih za nabavke u sektoru odbrane,
kao i zahtevima koje drzavna tela postavljaju dobavljacima. Dvadeseto poglavlje posveceno je
razmatranju ponudaca, odnosno razmatranju nastojanja namenske industrije i njenih poslovnih
udruZenja da uspostave i sprovedu globalne standarde integriteta.

Ne postoje opStevaZeci model za organizovanje nabavki u sektoru odbrane. Opste pravilo
je da postupak nabavke mora da bude dobro uskladen sa planiranjem i upravljanjem u sektoru
odbrane. Dobro osmisljena organizacija podrazumeva jo$ i postojanje jasne podele neophodnih
ovladéenja, autoriteta odluivanja i odgovornosti nadzora.

T Za viSe detalja koji su dati u medunarodnom uporednom kontekstu videti: Eekelen, Willem F. van.
The Parliamentary Dimension of Defence Procurement: Requirements, Production, Cooperation and
Acquisition. Occasional Paper No. 5. Geneva: Geneva Centre for the Democratic Control of Armed
Forces, 2005.
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Antrfile 7.4. Parlamentarni nadzor javnih nabavki u sektoru odbrane: slu¢aj Holandije

Holandija ima dugu tradiciju i praksu strogog parlamentarnog nadzora nabavki u sektoru odbrane. U
nacelu, parlament mora da razmotri sve odluke o nabavkama koje prelaze vrednost od 25 miliona
evra. Za to se koristi tzv. procedura nabavke. Vlada (odnosno, drzavni sekretar Ministarstva odbrane,
u Giji opis posla spada opremanje oruzanih snaga) upucuje pismo tipa A, B, C ili D, pri ¢emu se
obrazac pisma bira prema fazi postupka nabavke. Bez ulazenja u detalje, ove faze se krecu od
zahteva za nabavku novog sistema naoruzanja (ili za zamenu postojeceg) do konkretnog predloga
da se sistem ,X“ kupi od proizvodaca ,Y*. Parlament moze u svakoj fazi postupka nabavke uticati na
odluéivanje. Kada Vlada, na primer, smatra da je potrebno zameniti odredenu opremu ili kupiti novu
(ili prediozi odredeni broj sistema koje treba nabaviti), Parlament se tome moze usprotiviti ili izmeniti
takav predlog. Takode, Parlament moZe izmeniti kona¢nu odluku (,zeleno svetlo®) o nabavci ili joj
se moze usprotiviti, mada se to u praksi ne deSava tako ¢esto. Na to kakvu Ce odluku doneti Vlada,
najceSce utiCu Cetiri pisma — A, B, C i D — o kojima se raspravlja u Parlamentu.

Za projekte vrednije od 100 miliona evra (tzv. ,veliki projekti“) primenjuje se posebna procedura,
koja podrazumeva jo$ detaljnije i éeSce izveStavanje Parlamentu. Tipi¢an primer toga je uCestvovanje
holandske Vlade u razvoju zajednickog juriSnog lovca bombardera (Joint Strike Fighter), americkog
naslednika aviona F-16. Postoje i drugi veliki projekti, kao Sto je, na primer, vazdusnodesantna brigada.
Sve u svemu, ¢ini se da je trenutna situacija u Holandiji priliéno zadovoljavaju¢a. Vode se diskusije
o0 pragu finansijskih sredstava i mudrosti detaljnog parlamentarnog nadzora ovog postupka, koji je
ponekad pun tehnickih detalja. U ovom kontekstu postavljaju se i pitanja o kvalitetu i pouzdanosti
vladinih informacija i o potrebi da postoje ,suprotni dokazi“ koje bi, na primer, mogao predstaviti
nezavisni institut koji se bavi sektorom odbrane. Na kraju, éesto se raspravlja i o ulozi lobista za
namensku industriju i njihovom pristupu ¢lanovima Odbora za odbranu i bezbednost. Medutim, ni tu
nije nije doSlo ni do jednog veceg incidenta.

Izvor: Jan Hokema (Hoekema 2002), nekadasniji poslanik holandskog Parlamenta. Citirano prema: Born, Hans
et al. Parliamentary Oversight of the Security Sector. 2007: 174.

U antrfileu 7.5 predstavljeni su nadleznosti i uesnici u postupku nabavke, koji su Cesti
u drzavama sa duboko ukorenjenim standardima dobrog upravljanja u sektoru odbrane
i sa demokratskom kontrolom ovog sektora. U posttotalitarnim sredinama Cesto problem
predstavlja definisanje odgovarajucih nadleznosti institucija u sektoru odbrane i obezbedivanje
i koordiniranje neophodne stru¢ne podrske, $to bi dovelo do toga da oni koji donose odluke
budu dobro poznati, kao i da odluivanje bude transparentno.

U tom smislu zanimljivo je iskustvo Bugarske. Ministar odbrane ove zemlje Nikolaj Mladenov
predloZio je u jesen 2009. godine izmene bugarskog Zakona o odbrani i oruzanim snagama,
kojim su ograni¢ene njegove nadleznosti tokom nabavki u ovom sektoru. U ovim izmenama
predlaZe se da ministar odluCuje o nabavkama vrednim do 25 miliona evra. Prilikom nabavki ¢ija
je vrednost izmedu 25 i 50 miliona evra Ministarstvu odbrane potrebna je dozvola Ministarskog
saveta (Vlade), a tamo gde je vrednost preko 50 miliona evra, Ministarski savet mora da dobije
dozvolu Parlamenta.
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Antrfile 7.5. Nadleznosti prilikom javnih nabavki i uéesnici u postupku

Uopsteno, u sektoru odbrane postoje &etiri kategorije lica — odnosno aktera — ukljuenih u proces
nabavke. Prvo, tu su oni koji odlucuju o zahtevima za nabavljanje opreme ifili usluge. Nije moguce
odjednom utvrditi tatne zahteve, vec je to proces tokom kog se zahtev postepeno razjasnjava i
detaljnije razraduje. Na primer, u poCetku Siroko postavljen zahtev nabavke sredstava za unistenje
osnovnih borbenih tenkova potencijalnog neprijatelia mogao bi, nakon ispitivanja dostupnih
mogucnosti, biti suzen na zahtev za nabavku prenosivog lansera protivtenkovskih raketa i na kraju
preveden u detaljnu specifikaciju, u kojoj su tatno opisane neophodne performanse. Za pokretanje
i vodenje ovog procesa — a, samim tim, i za defininsanje zahteva — ne mora nuzno biti odgovorno
samo jedno telo, ve¢ se ta duznost, kako teCe razmatranje problema, moze preneti sa jedne grupe
na drugu. Kako god ovaj zadatak bio raspodeljen, posebno vazan akter u ovoj kategoriji jeste korisnik
— predstavnik oruZanih snaga. On je odgovoran za izradu zahteva prema potrebama onih koji ¢e na
kraju upotrebljavati opremu ili koristiti usluge. Naravno, korisnik ima stru¢no znanje o tome kako se u
praksi koriste vojni sistemi, a, samim tim, i kakvi su kapaciteti potrebni za obavljanje odredenog vojnog
zadatka. Medutim, kako Ce se pokazati, korisnik ne mora nuzno biti i osoba koja ¢e doneti najbolje
odluke o reSenjima vezanim za nabavku opreme ili koja ¢e upravljati postupkom nabavke. Zajednica
korisnika — odnosno oruzane snage — naj¢eSc¢e rukovode ranim fazama odredivanja zahteva, ali ¢e
kasnijim fazama éesto bolje rukovoditi specijalisti za nabavke. Oni ¢ine drugu kategoriju aktera.

Specijalisti za nabavke su obi¢no odgovorni za upravljanje najve¢im delom procesa nabavke:
rukovode izradom detaljne specifikacije zahteva, sklapaju ugovor sa dobavlja¢ima, obezbeduju
isporuke potrebne opreme ifili usluga, upravljaju odrZzavanjem tokom celog ciklusa i, na kraju,
ugovaraju bezbedno odlaganje sredstava. Posto proces nabavke moZze biti izuzetno slozen, mnoge
drzave formirale su sektore ili agencije posebno zaduzene za obavljanje ove uloge i specijalizacijom
razvile struénjake za upravljanje nabavkama. Ovakav pristup ima mnoge prednosti, jer podstice
razvoj, kako pojedinaca tako i institucija, te razmenu znanja o nabavkama. Korisnicima pak daje
slobodu da se usredsrede na svoje osnovne vojne duznosti. Medutim, upravljanje procesom
nabavke zahteva da finansijska odgovornost — obaveza racionalnog tro$enja javnih sredstava — bude
prepustena menadZeru nabavke, kao i da nabavka bude sprovedena namenskim troenjem budzeta
odredenog za konkretan projekat. Ovde dolazimo do sustinskog nacela: funkciju korisnika treba
odvojiti od finansijske funkcije. To je potrebno zato Sto korisnik, iz razumljivih i sasvim opravdanih
razloga, tezi tome da pronade najbolje tehnicko reSenje za odredeni zahtev, dok je u Sirem interesu
sektora odbrane, odnosno vlade, parlamenta i poreskih obveznika, uspostavljanje ravnoteze izmedu
opremanja oruzanih snaga i racionalnog i namenskog trodenja javnih sredstava. To pak zahteva da
se izbor najboljeg reSenja, kojim se eliminiSu tenzije koje ponekad postoje izmedu ove dve opcije,
prepuste neutralnijem akteru, odnosno menadZeru nabavke.

Tre¢u kategoriju aktera Cine oni koji ¢e kontrolisati i nadzirati projekte nabavke. Obi¢no je re¢ o
¢lanovima najviSeg rukovodstva sektora odbrane. Poslednju kategoriju aktera &ine spoljna tela, koja
poseduju sredstva za obezbedivanje opreme ifili usluge. To su najceSce privatne firme, ali mogu biti i
druga drzavna tela ili vlade drugih zemalja.

Izvor: Lorens. ,Acquisition Management.“ 2009: 157-159.
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Cak i u sluéajevima u kojima nisu propisana sva ova ovla$¢enja, vlade na raspolaganju
imaju instrumente kojima mogu da unaprede integritet organizacija i smanje rizik od pojave
korupcije prilikom nabavki. U antrfileu 7.6 predstavljeno je iskustvo Sijera Leonea, koje se,
takode, smatra dobrom praksom.

Antrfile 7.6. Borba protiv korupcije u oblasti javnih nabavki

Abdul Tedzan Kole (Abdul Tejan Cole), predsednik Komisije za borbu protiv korupcije (Anti Corruption
Commission) Sijera Leonea, pokrenuo je agresivnu kampanju radi jacanja transparentnosti i
odgovornosti u svim ministarstvima, sektorima i agencijama ove zemlje. Komisija je osnovana kako
bi predvodila borbu protiv korupcije, posto je uoceno da javni akteri i ministarstva predstavljaju prvu
liniju odbrane. U podetku je definicijom korupcije bilo obuhvaceno sedam kaznenih dela da bi u
septembru 2008. novim Zakonom o borbi protiv korupcije broj kaznenih dela poveéan na dvadeset i
dva. Sada su ovim Zakonom obuhvacena i kaznena dela kojima se rusi integritet nabavki, ukljucujuci
u to i nedozvoliene radnje tokom nadmetanja. Ranije se Cesto deSavalo da se nakon donoSenja
odluke o potpisivanju ugovora o nabavkama sprovode nepropisne nabavke, ali zamenici ministara
koji su o tome odludivali nisu mogli biti sudski gonjeni. Uoceno je da korupcija u oblasti nabavki Sirom
sveta predstavlja vazno pitanje. Sukob interesa sada predstavija kriviéno delo, a krSenje pravilnika
0 postupanju smatra se disciplinskim prekrSajem. Drzavni sluzbenici, takode, moraju da prijave svu
imovinu.

O ovakvim predmetima sada ¢eSée sude sudije a ne porota, posto je predsednik Komisije naveo
da je jednostavnije podmititi nekoga u grupi od dvanaest ljudi, nego jednog sudiju. U Sijera Leoneu
trenutno je dvoje sudija specijalizovano za predmete korupcije. Uz to, propisan je obavezan minimum
kazne. Time se izbegavaju nekadasnje situacije, u kojima je umesto kazne izricana samo opomena.

Odredbe Konvencije UN-a prenete su u nacionalne propise, $to je pojacalo borbu protiv korupcije.
Novim Zakonom bitno je pobolj$ana i zastita ,uzbunjivaca“. Oni su sada zasti¢eni zakonom i, ukoliko
su informacije koje pruze tacne i omoguce vodenje sudskog postupka i donoSenje presude, imaju
pravo na nagradu u visini od 10% povracenog novca. Uvedena je i besplatna telefonska linija. Svi
uzbunjivadi koji bi hteli da prijave nepravilnosti upozoreni su da ¢e oni koji budu iznosili netacne i
neproverene informacije biti kriviéno gonjeni.

Vise informacija 0 nastojanjima ACC-a na internet-adresi: <www.anticorruption.sl>.

Da bi unapredile integritet nabavki drzave mogu od dobavljata u sektoru odbrane da
zahtevaju poStovanje etickih standarda. U antrfileu 7.7 predstavijeni su americki propisi koji
vaze za ovu oblast mada su od 2009. godine oni zna€ajno unapredeni.

Integritet postupanja pojedinaca

Nijedna mera kojom se spreCava korupcija u nabavkama nece biti potpuno delotvorna ukoliko
pojedinci ukljueni u ovaj proces nemaju integritet. Drzave Cesto, pokuSavajuci da smanje rizik
od pojave korupcije tokom nabavki u sektoru odbrane, sprovode i tvrde* i ,meke* mere.
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.Tvrde* mere koriste se da bi sukob interesa i davanja mita, i neposredno i posredno,
bili oznageni kao kriminalna dela. Propisi vezani za sukob interesa koji vaze za zvaniCnike
u sektoru odbrane odnose se na period javne nabavke, kao i na ranije kontakte pojedinaca
sa dobavljaCima u ovom sektoru, te na moguée veze sa podizvodaCima tokom odredenog
perioda nakon $to su sluzbenici prestali da rade za ministarstvo odbrane ili za telo odgovorno
za nabavke.

Na primer, u mnogim zemljama se sukobom interesa smatra slu¢aj u kome sluzbenik u
sektoru odbrane - bilo civilno bilo vojno lice — poéne da radi za dobavlja¢a u ovom sektoru ili od
njega dobije bilo kakvu naknadu godinu, dve ili viSe godina nakon prestanka drzavne sluzbe.®
Ovo pravilo Cesto vazi ne samo za zvani€nike koji su neposredno ugovarali nabaku, ve¢ i za
drzavne sluzbenike i pripadnike oruzanih snaga koji su imali bilo kakvu ulogu tokom nabavke -
od definisanja zahteva, pa do procene kvaliteta isporucene robe ili pruzene usluge.

,Meki propisi koji se odnose na integritet pojedinaca takode doprinose smanjenju rizika
od pojave korupcije. Ovoj grupi mera pripadaju i moralni kodeksi, koje primenjuju i drzavne
organizacije i dobavljaci.

Izmedu ,mekih* i ,tvrdin“ mera nalazi se mera kojom bi lica koja imaju informacije o korupciji
tokom primene ili potpisivanja ugovora sa drzavom trebalo da se ohrabre ili da se obavezu da
korupciju prijave vlastima. Takve podsticaje treba da prate propisi koji &tite ,uzbunjivace®.

U antrfileu 7.7 predstavljeni su ameriéki propisi, kojima se svi podizvodaci u sektoru
odbrane obavezuju na to da organizuju obuku o eti¢kim pitanjima, da podnose izvestaje i da
Stite uzbunjivace. Sli¢nu obavezu izveStavanja imaju i zaposleni u drZzavnoj upravi, uz odredbu
kojom se propisuje da svaka prijava — upucena elektronskom postom, internetom ili telefonom
— mora biti anonimna i takva da joj se ne moze uci u trag ukoliko uzbunjiva¢ to ne Zeli. Plakati
Ministarstva odbrane SAD, na kojima su navedene telefonske linije za podnoSenje prijava,
prikazani su na slici 7.1 u daljem tekstu.®

8 Jedan takav slucaj koji je stekao publicitet, kao i reakcije dobavljaca i drzave, mogu se naci na
sledecoj internet-stranici: <www.iasa.com.au/folders/Publications/Legal_lssues/unethicalboeing.html
ili www.huizenga.nova.edu/6240/cases/Boeing_AirForceEthicsScandal.htm>. Reakcija Kongresa
data je na sledecoj internet-stranici: <www.defense-aerospace.com/article-view/verbatim/49262/
mccain-exposes-usaf-role-in-tanker-lease.html>.

9 Videti: <www.dodig.mil>.



Nabavke u sektoru odbrane 83

Antrfile 7.7. Savezni propisi Sjedinjenih Americkih Drzava o javnim nabavkama,
kojima se ureduju eticka pitanja vezana za podizvodace

Dobavljaci u sektoru odbrane su prema americkim propisima i pre 2007. godine bili duzni da postuju
integritet i etiCka nacela. Konkretno, bilo je propisano da podizvodadi treba da: (1) imaju pisani kodeks
ponasanja; (2) obuce sve zaposlene o etickim nacelima; (3) sprovode internu ili eksternu reviziju,
odnosno i jednu i drugu; (5) pokrenu disciplinske postupke u slu¢aju nedoli€nog ponasanja; (6) azurno
izveStavaju odgovarajuce drZavne organe o svim situacijama u kojima postoji sumnja da su prekrseni
propisi koji se odnose na sklapanje ugovara sa drzavom i (7) obezbede saradnju sa svim drzavnim
organima koji su odgovorni za istragu i otklanjanje nepravilnosti. Mada je propisima bilo predvideno
da dobavljaci treba da postuju ove elemente, oni nisu bili obavezni.

Savezni pravilnik o nabavkama (Federal Acquisition Regulation, FAR), izmenjen dva puta, 2007.
i 2008. godine, uveo je stroza obavezna eticka pravila za dobavljae. Od dobavljaca koji sklapaju
ugovore sa drzavom sada se propisima zahteva da poseduju pismene kodekse poslovne etike i da za
zaposlene organizuju programe obuke o postovanju eti¢kih standarda, kao i da u svojim prostorijama
istaknu plakate sa brojevima telefona ,telefonskih linija za prijavijivanje zloupotreba“, ¢ime se
zaposleni podsticu da prijave zloupotrebe tokom izvrSavanja i potpisivanja ugovora sa drzavom.

Uz to, izmenjenim etickim pravilima za dobavljace, koji su u skladu sa FAR-om, obuhvaéeno je
sada i potpisivanje ugovora u ratnim uslovima, kao na primer u Iraku i Avganistanu. Od dobavljaca
se zahteva da obelodane povrede krivicnog zakonika koje se odnose na sukob interesa, davanje
mita i nedozvoljenih provizija ili pruzanje netacnih informacija u vezi sa potpisivanjem ili izvrSenjem
ugovora, odnosno podugovora sa drzavom. Treba napomenuti da se ovi zahtevi sprovode tako Sto
se unose u odredbe ugovora i da su obavezni. Prema izmenjenim pravilima, dobavlja¢ima moZze
biti priviemeno ili trajno oduzeto pravo na poslovanje sa drzavom ako namerno ne obelodane ove
prekrsaje ili ako pravovremeno ne objave da su bili placeni vise nego $to je to predvideno ugovorom.

Prema FAR-u, svaki dobavlja¢ mora da uspostavi unutradnje sisteme kontrole kojima se:

o olakSava otkrivanje kr3enja propisa;
e omogucava pravovremeno otklanjanje posledica i
o promovi$e organizaciona kultura koja podstice eticko postupanije i postovanje zakona.

Propisima Ministarstva odbrane (DOD) od januara 2009. godine reguliSe se zastita onih koji
drzavnim sluzbenicima obelodane informacije o nenamenskom troSenju sredstava ili neadekvatnom
upravljanju, opasnosti po zdravlje i bezbednost lica ili kréenju propisa o ugovoru ili drugom poslu sa
Ministarstvom odbrane. Naime, zaposleni ne sme biti otpust