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NOVA SODOBNA GROZNJA NACIONALNI
VARNOSTI - PRORACUNSKA GROZNJA

Teznja zmanjSevanja vojaskih izdatkov je znacilna tudi za sodobno Slovenijo, Ceprav
se razseznost in spekter grozenj, ki nam grozijo, nista zmanj$ala. Ravno nasprotno.
Spremenile so se zgolj oblike teh grozenj in pojavile nove, tako imenovane sodobne
groznje. ZmanjSevanje vojaskih izdatkov prinasa manjSo varnost drzavljanov in
okrnjen nacionalni steber obrambe, kar se je pokazalo ob zadnji groznji nacionalni
varnosti, ob tako imenovani migrantski krizi, ko je na nepripravljenost Slovenske
vojske in nizko stopnjo nacionalne varnosti opozoril celo vrhovni poveljnik obrambnih
sil, predsednik drzave Borut Pahor. Poleg slabljenja domacega obrambnega sistema
se je v zadnjih letih za nekatere groznje nacionalni varnosti kot zelo Sibka pokazala
tudi pomo¢ evropskih institucij in Nata, zato je samozadostnost v nacionalnem
varnostnem sistemu toliko bolj pomembna.

Slovenska vojska, proracun, proracunska groznja.

The tendency to reduce military expenditure is characteristic of the modern Slovenia as
well, although the dimensions and the array of threats we face have not been reduced.
Quite the opposite - they have merely changed their form and were joined by new, the
so-called modern threats. The reduction of military expenditure contributes to the weaker
security of the citizens and a stunted defence pillar, which proved to be the case in the
recent threat to the national security, namely the migrant crisis. During that period, even
the Commander-in-Chief, President Borut Pahor drew attention to the lack of readiness
of the Slovenian Armed Forces and the low level of national security. In addition to the
deteriorating Slovenian defence system, EU institutions and NATO have in the recent
years also provided poor assistance with regard to certain threats to national security,
which makes the self-sufficiency in the national security system all the more important.

Slovenian Armed Forces, budget, budget threat.
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Ce se zazremo v novej$o zgodovino ekonomske znanosti, lahko zatrdimo, da je o
vzro¢ni povezavi med varnostjo in ekonomijo razmisljal Ze znani ameriski ekonomist
Paul Samuelson. V svojih prispevkih je izpostavil dilemo, ki je $e vedno prisotna v
nasem vsakdanjem zivljenju, znano kot maslo ali topovi. Gre za pogled, ki na prvo
mesto postavlja proizvodne zmogljivosti. Izbrana druzba lahko proizvede ve¢ topov
le, ¢e zmanjsa proizvodnjo masla. Seveda tu ne gre za neposreden prenos zamisli.
Za danasnji ¢as bi bilo primerno, da govorimo o produktih vojaskoindustrijskega
kompleksa in produktih za splosno potros$njo. Pri tem je pomembno upostevati, da
lahko druzba z razvojem poveca proizvodne zmogljivosti, kar v kon¢nem rezultatu
pomeni ve¢ topov kot masla. Menim, da je Samuelsonova teorija svojo delno
potrditev dozivela med hladno vojno. Obe supersili sta krepili segment topov, a
zmagala je stran, ki je ohranjala in z razvojem povecevala tudi segment masla, torej
stran, ki je upostevala tudi individualnost in ¢lovekove pravice posameznika.

Ce dilemo maslo ali topovi prelijemo v slovensko stvarnost, lahko ugotovimo, da
glavni mediji Se vedno s pridom zlorabljajo to umetno ustvarjeno dilemo. Od hladne
vojne potreb po topovih ni bilo vec, zato se ta segment ni ve¢ krepil. A v Sloveniji je
bilo drugace. Nestabilnost na Zahodnem Balkanu, zaradi katere je prislo do krvave
vojne in genocida ter postavljanja obrambnih sil na novih temeljih, je privedla do
politicnega soglasja o uresniCitvi projektov temeljnih razvojnih programov. Medtem
ko v Evropi po hladni vojni ni bilo ve¢ potrebe po krepitvi segmenta topov, ga je bila
Slovenija prisiljena krepiti kljub embargu na uvoz orozja. Obenem smo se zavedali,
da ne smemo pozabiti na preoblikovanje gospodarstva in iskanje novih trgov za svoje
izvozno gospodarstvo. Menim, da smo se z vstopom v Nato navzeli prepri¢anja, da za
naso varnost skrbi tako imenovani veliki brat. Nase zaveze smo vse manj izpolnjevali.
Nasi topovi so danes obrambni izdatki, maslo pa socialni transferji. Z nastopom krize
leta 2008 so se dolocevalci zavestno odlocili oslabiti izdatke za nacionalnovarnostni
sistem, s posebnim poudarkom na obrambi. Praksa se je ohranila. Z nastopom novih
varnostnih tveganj, med katere Stejem tudi nedavno migrantsko krizo, se je izkazalo,
da je potreba po topovih bistveno veéja, kot smo predvidevali, in da je obramba v
Republiki Sloveniji na zelo kriti¢ni tocki. Predpogoj za varnost (topovi) so torej
razpolozljiva finan¢na sredstva oziroma v Sloveniji javne finance, iz katerih se
zagotavlja varnost drzavljanov. In varnost je pogoj za tuja vlaganja, delovanje izvozno
naravnanih podjetij, logisticnih sistemov in prometnih tokov ter povecanje turizma.
Za razvoj in izboljsanje proizvodnih aktivnosti je nujna prav varnost.

VARNOST, NACIONALNA VARNOST IN STEBRI OBRAMBE

Varnost je ena izmed temeljnih clovekovih potreb oziroma strukturnih prvin
clovekovega bivanja. Je temelj ustvarjalnosti, povezovanja, ustvarjanja in
oblikovanja skupnega dobrega. Kot pravi Anzi¢, pa kljub pomembnosti varnost kot
pojem in problem $e vedno ni v celoti znanstveno obdelana. Deloma jo obravnavata
socioloska in politoloSka znanost, vendar gre le za sploSen in delni pristop.
Z varnostnimi vpraSanji in tezavami, povezanimi z njimi, se skladno z zahtevami
svojih disciplin ukvarjajo Se psihologija, kriminalistika in kriminologija, posamezne
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pravne znanosti, obrambosolovje itn. V vecini pristop ne temelji na vidikih sistemske
teorije, ne glede na to, da so spoznanja o kompleksnosti varnosti ze razmeroma dolgo
znana (1997, str. 35).

Znidari¢ je zapisal, da je varnost med drugim (tudi) javna dobrina, ki mora biti
dostopna vsem, ne glede na to, ali si to zelimo ali ne in ali se tega tudi vsakokrat
polno zavedamo ali ne. Zagotavljanje varnosti je postalo v danasnjih kulturno-
civilizacijskih razmerah trzna kategorija — blago, ki ga stranke kupujejo pri zanj
pristojnih podjetjih in agencijah. Posameznik se tega najprej zave na individualni
ravni in v najozjem druzinskem okolju. Sele z nadaljnjo socializacijo in prilagoditvijo
priseljencev se dojemanje in razumevanje varnosti Sirita v obliki koncentri¢nih
krogov od individualnih in nacionalnih vse do svetovnih razseznosti. Varnost lahko
razumemo tudi kot eno izmed eksisten¢nih ¢lovekovih potreb, ki se intenzivneje
izraza Sele takrat, ko se ¢lovek znajde v kriti¢nih varnostnih okolis¢inah. Bucar
uvrsca varnost kot dobrino posameznika takoj za fizioloskimi potrebami. Varnost
je pogoj za razvoj kogar koli in Cesar koli. Brez nje ni pricakovati napredka, saj
so ze zdavnaj spoznali, da je med najpomembnejSimi vrednotami in omogoca
uresni¢evanje vecine drugih vrednot, zaradi ¢esar jo problematizirajo prenekatere
druzbene znanosti, kot so pravo, sociologija, ekonomija in druge (2006, str. 53).

Varnost je torej vrednota, tako drzave kot druzbe. Ce so te vrednote ogrozene, kriene
ali kako drugace diskreditirane, prihaja do pojavnih oblik, ki jih imenujemo varnostni
pojav (Anzi¢, 1997, str. 36).

Varnostna dejavnost se danes izvaja prek varnostnega sistema, ki pomeni ustrezno
stopnjo organiziranosti druzbenih zmogljivosti za opravljanje varnostnih funkcij.

Slovenijaje v Resoluciji o izhodis¢ih zasnove nacionalne varnosti Republike Slovenije
iz leta 1993 nacionalno varnost opredelila kot stanje, v katerem so zagotovljeni
uresniCevanje ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in, uravnotezen gospodarski
razvoj ter uresni¢evanje drugih zivljenjskih interesov, delovanje demokraticne,
pravne in suverene ter ozemeljsko enotne in nedeljive drzave Republike Slovenije.

Ob vsem tem ne moremo mimo sodobnih varnostnih paradigem, ki premikajo mejo
od tradicionalne nacionalne varnosti k varnosti posameznika, ki je postavljena
v sredis¢e sodobnih varnostnih proucevanj. Tradicionalna nacionalna varnost
govori o teritorialni integriteti in nacionalni neodvisnosti, sodobne paradigme pa
0 posameznikovi varnosti in individualni svobodi. Tradicionalne groznje, kot so
npr. vojaske groznje in nasilje drzave, se pomikajo k netradicionalnim groznjam
sodobnega sveta. Sila kot sredstvo varnosti postaja sekundarni instrument, varnost
kot taka pa postaja trzno blago, po katerem je veliko povprasevanja in ponudbe.

Brezovsek in Crncec sta v svojem delu zapisala, da sodobna varnostna paradigma

obravnava varnost v treh temeljnih konceptualnih okvirih, in sicer kot individualno,
nacionalno in mednarodno varnost (2007).
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»Razvojni model sodobne druzbe, ki temelji na predpostavki o moznostih neomejene
gospodarske rasti, je povzrocil zapleteno okoljsko, ekonomsko, socialno in eti¢no
krizo, ki jo ¢lovestvo mora preseci, ¢e se zeli izogniti poglabljanju problemov, kot
so podnebne spremembe, prekomerno iz¢rpavanje naravnih virov, dezertifikacija,
deforestacija, erozija prsti in pomanjkanje vode, kar povzroca revséino, lakoto,
okoljske migracije in konflikte.« (Malesic, 2012, str. 264)

V Republiki Sloveniji zagotavljanje nacionalne varnosti temelji na treh stebrih
oziroma podsistemih, to so obrambni sistem, sistem notranje varnosti ter sistem
varstva pred naravnimi in drugimi nesrecami.

Obrambni sistem

»Bistveni element nacionalne suverenosti je nedvomno ohranitev pravice
do zagotovljene ucinkovite obrambe.« (Rizman, 1998, str. 18) V razdelku
6.3 Resolucije o strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije iz leta
2010 je zapisano, da obrambni sistem Republike Slovenije predstavlja celoto
politi¢nih, normativnih, organizacijskih, vojaskih, kadrovskih, materialno-
finan¢nih, obvescevalno-varnostnih, informacijsko-komunikacijskih, razvojno-
raziskovalnih, izobrazevalnih in drugih dejavnosti, ki jih organizira drzava za
ucinkovito zagotavljanje obrambe.

Nosilka obrambnega sistema je Slovenska vojska. Poleg vojske so v njem Se
nevojaski deli, ki oblikujejo in uresnicujejo obrambno politiko, zagotavljajo
razmere za delovanje celotnega obrambnega sistema, nevojaske zmogljivosti za
podporo Slovenski vojski in zavezniskim silam ter izvajajo priprave in ukrepe za
obrambo drzave ter delovanje obrambnega sistema v kriznih razmerah (Resolucije
o strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije iz leta 2010, 6.2).

Grizold je v svojem delu zapisal, da je glede na sprejete in usklajene dolgorocne
nacrte prestrukturiranja in razvoja zmogljivosti, vklju¢no s posodabljanjem in
modernizacijo vojske, temeljnega pomena zagotoviti njihovo redno uresnicevanje,
predvsem na organizacijskem, kadrovskem, materialnem in finanénem podrocju.
Le tako naj bi se po njegovih besedah zagotovila ustrezna integracija slovenske
vojske in celotnega obrambnega sistema v Natov sistem kolektivne obrambe in
v obrambno organiziranost Evropske unije. Ce bi bilo odstopanje zmogljivosti,
ki so bile usklajene v Severnoatlantskem zaveznistvu in Evropski uniji, bistveno,
bi lahko bilo to za slovensko drzavo zelo $kodljivo, saj bi se v tem primeru
kot polnopravna ¢lanica obeh organizacij pokazala kot neverodostojna (2005,
str. 178). Na to tezavo je v svojem letnem porocilu za leto 2014 opozorilo tudi
Ministrstvo za obrambo, ki je zapisalo, da bo nadaljevanje zmanjSevanja Stevila
pripadnikov Slovenske vojske negativno vplivalo na njeno delovanje doma in
tudi na izpolnjevanje obveznosti Republike Slovenije do Nata (Letno porocilo
Ministrstva za obrambo za leto 2014).

Sodobni vojaski izzivi/Contemporary Military Challenges
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Sistem notranje varnosti

V Resoluciji o strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije iz leta 2010 je
zapisano, da sistem notranje varnosti predstavljajo institucionalni nosilci varnostnih
nalog. V ta sistem so vkljuceni tudi pravosodni in drugi drzavni organi ter institucije,
ki z uresnicevanjem nalog prispevajo k notranji stabilnosti in varnosti. Grizold v
svojem delu zapiSe, da je nacrtovanje razvoja civilne obrambe v Sloveniji v obdobju
po letu 2004 izhajalo iz izhodiS¢, da je vojaska ogrozenost manj verjetna in da je
treba povecati varnost na novih (asimetri¢nih) virih ogrozanja, pri katerih so v
ospredju nevarnost terorizma, Sirjenje orozja za mnozi¢no unicevanje ter ranljivost
komunikacijskih in informacijskih sistemov (2005, str. 149).

V Resoluciji o strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije iz leta 2010 je
v nadaljevanju zapisano, da Slovenija za zagotavljanje notranje varnosti razvija
ucinkovit, prilagodljiv in odziven varnostni sistem ter omogoca sodelovanje in
vklju€evanje drugih subjektov pri opravljanju zadev in nalog javne varnosti. Notranjo
varnost zagotavlja z delovanjem institucij javne varnosti, policije, drzavnega
tozilstva, in§pekcijskih in nadzornih organov, obvescevalno-varnostnih sluzb, drugih
drzavnih organov, organizacij z javnimi pooblastili, razli¢nih varnostnih sluzb in
organizacij zasebnega prava ter organov lokalne samouprave na temelju njihovega
medsebojnega sodelovanja, tako v Republiki Sloveniji kot na mednarodni ravni, saj
danes, po Anzeljevih besedah, varnosti ne moremo ve¢ zagotavljati le na nacionalni
ravni (1998, str. 163).

Sistem varstva pred naravnimi in drugimi nesrecami

Kot pravi Grizold, je bila sistemska ureditev varstva pred naravnimi in drugimi
nesreCami (VPNDN) v glavnem oblikovana v obdobju 1993-1994 (2005, str.
182). V Resoluciji o strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije iz leta 2010
je zapisano, da je sistem varstva pred naravnimi in drugimi nesre¢ami namenjen
zagotavljanju varstva ljudi, zivali, premozenja, kulturne dedis¢ine ter okolja pred
naravnimi in drugimi nesreCami oziroma zmanjSanju Stevila nesre¢ ter preprecitvi
oziroma zmanjSanju zrtev in drugih posledic teh nesre¢ (kot nesreca se obravnavajo
tudi posledice vojne, uporabe orozja ali sredstev za mnozi¢no uniCevanje ter
posledice teroristi¢nih napadov in drugih oblik mnozi¢nega nasilja).

»Ne glede na to, da je podro¢je varstva pred naravnimi in drugimi nesreCami
organizirano kot samostojen sistem, njegovo upravno-strokovno vodenje ostaja v
pristojnosti Ministrstva za obrambo (prek Uprave Republike Slovenije za zascito
in reSevanje kot organa v sestavi), ki med drugim razpolaga tudi z infrastrukturo,
pomembno za delovanje tega podsistema ob nesrecah.« (Grizold, 1999, str. 81)

»lzvajalci nalog dejavnosti zascite in reSevanja so predvsem drzavni organi, podjetja,
zavodi in druge organizacije, ki se v svoji osnovni dejavnosti ukvarjajo z zas¢ito
in reSevanjem, ali pa je njihova dejavnost kako drugace pomembna za zascito in
reSevanje. Splosne resevalne naloge in dejavnosti izvajajo zlasti operativni sestavi
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gasilske organizacije ter druge organizacije in drustva, kot so Rdeci kriz in druge
humanitarne organizacije, jamarska in gorska reSevalna sluzba, potapljaci in drugi
ter neposredno drzavljani v okviru osebne in vzajemne samozascite.« (Grizold,
1999, str. 82)

GROZNJE NACIONALNI VARNOSTI

V znanstveni in strokovni literaturi je izjemno malo dobrih splosnih opredelitev
grozenj nacionalni varnosti, ki presegajo taksativno nastevanje pojavov, ki te groznje
povzrocajo. Kot zapiSe Prezelj, je najbolj znana Ullmanova opredelitev grozenj
nacionalni varnosti, kamor naj bi spadali tisti dogodki ali nizi dogodkov, ki grozijo,
da bodo v kratkem casu zelo znizali kakovost Zivljenja prebivalcev drzave ali zozili
izbiro politicnih odzivov, ki so na voljo drzavi in zasebnim nevladnim subjektom
(posameznikom, skupinam, korporacijam) znotraj drzave. Na podlagi tega lahko
groznje nacionalni varnosti na splo$no opredelimo kot vse druzbene ali naravne
pojave, ki zmanjSujejo nacionalno varnost oziroma njene definicijske prvine. To
se Se posebej nanasa na onemogocanje fizicnega obstoja prebivalstva, motenje ali
onemogocanje normalnega delovanja temeljnih druzbenih in drzavnih struktur
(oziroma infrastruktur), onemogocanje politicne suverenosti in preprecevanje
razmeroma nemotenega druzbenega razvoja (2007, str. 7).

Po Prezljevo je med netradicionalisticno pojmovanimi groznjami varnosti bistveno

ve¢ nevojaskih kot vojaskih pojavov. Ti pojavi se vec¢inoma razvr$¢ajo v skupino

po podrogjih, ki jih stroka veckrat imenuje tudi »dimenzija«. V tem smislu sedanja

znanost groznje varnosti obravnava ve¢ temeljnih dimenzij ogroZzanja nacionalne

varnosti, kot so:

— vojaska, v kateri je klju¢na groznja oborozen napad na drzavo;

— gospodarska, v kateri je glavna groznja izrazito poslabsanje gospodarskih razmer,
ne glede na razlog;

— policijsko-kriminalisti¢na, v kateri je glavna groznja organizirani kriminal;

— ckoloska oziroma okoljevarstvena, v kateri je bistvena groznja onesnazevanje
clovekovega okolja;

— za$Citno-reSevalna, v kateri so glavne groznje naravne in antropogene nesrece;

— teroristi¢na, v kateri so glavne groznje teroristi¢ne skupine in njihovi teroristi¢ni
napadi;

— zdravstvena, v kateri sta glavni groznji pojav in Sirjenje nalezljivih bolezni;

— informacijska, v kateri so glavne groznje namerni posegi v delovanje pomembnih
nacionalnih informacijskih sistemov;

— obvesc¢evalna, v kateri je glavna groznja sovrazno delovanje obvescevalnih sluzb
drugih drzav;

— migracijska, v kateri je glavna groznja visoka stopnja ilegalnih migracij (2007,
str. 8).

Med gospodarsko krizo se je v Republiki Sloveniji pojavila nova sodobna groznja
nacionalni varnosti, in sicer proracunska. Kot bo razvidno v nadaljevanju, so se
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vojaskiizdatki v obdobju od leta 2008 skoraj prepolovili, kar pomeni, da je Slovenija
prenehala vlagati v »topove«. ZmanjSevanje vojaskih izdatkov pa kot posledico
prinasa manjSo varnost drzavljanov in okrnjen nacionalni steber obrambe, kar se
je pokazalo ob zadnji groznji nacionalni varnosti — ob migrantski krizi. Na to je
v letnem porocilu Ministrstva za obrambo za leto 2015 opozorila Ze ministrica
Andreja Kati¢, ko je zapisala, da so na zahtevane ravni pripravljenosti pomembno
vplivali varéevalni ukrepi, ki so se izvajali predvsem na podroc¢jih posodabljanja
in vzdrzevanja infrastrukture ter voznega parka, zagotavljanja razmer za delo
in bivanja pripadnikov ter zagotavljanja osebne opreme. Tako so zmanjSevanje
finan¢nih sredstev in varéevalni ukrepi onemogocili nacrtovano zagotovitev in
vzdrzevanje zmogljivosti terusposabljanje skladno s sodobnimi vojaskostrokovnimi
standardi. Dolgoro¢no gledano bo nadaljevanje zmanj$evanja finan¢nih sredstev
mocno ogrozilo zagotavljanje zahtevane in potrebne pripravljenosti Slovenske
vojske. Ministrica je v letnem porocilu Se zapisala, da vojska ni sposobna izpolniti
celotnega obsega nalog v krizi, neposredni vojni nevarnosti ali vojni, kar se je
izkazalo med migrantsko krizo.

Celo predsednik drzave Borut Pahor je med krizo ocenil, da bi morala Republika
Slovenija zaradi poslabSanja mednarodnih varnostnih razmer in nalog v Natu
sprejeti ukrepe za izboljSanje ravni pripravljenosti Slovenske vojske. Po besedah
delovanja. Kot predsednik republike in kot vrhovni poveljnik njenih obrambnih sil
je pozval vlado in parlament, vladajoCe in opozicijske stranke ter stroko, naj v
najkrajsem mogocem c¢asu oblikujejo strokovno in politi¢no soglasje o ukrepih
za posodobitev celotnega varnostnega sistema drzave in Slovenske vojske kot
njenega obrambnega stebra (Delo, 28. 4. 2016).

Te nove groznje nacionalni varnosti, ki je nastala zaradi zniZzevanja javnofinan¢nih
izdatkov za nacionalno varnost, teorije do zdaj ne omenjajo in je tudi ne poznajo,
bo pa v prihodnosti velika tezava za obrambni steber Republike Slovenije.

Na vzroc¢no povezavo med visino izdatkov za nacionalno varnost in zagotavljanjem
varnosti pred groznjami je v svojem Clanku v Dnevniku z naslovom Nacionalna
varnost: Bodeca zica — prevec ali v resnici premalo? opozoril Ze dr. Kotnik, ki je
zapisal, da so slovenska obvescevalna sluzba, policija in vojska zaradi vec¢letnega
vztrajnega in pretiranega kleS¢enja njihovih proracunov ter Stevila zaposlenih
kadrovsko tako podhranjene in tehnolosko zastarele, da se je bilo treba pri
omejevanju prehoda drzavne meje med migrantsko krizo vrniti k predmodernim
ziénim oviram. Avtor polegtega Se zapiSe, daje zaucinkovito obvladovanje sodobnih
varnostnih izzivov zahodnih druzb treba ves¢e kombinirati $tiri kljuéne dejavnike:
celovito in jasno migrantsko politiko, zadostno Stevilo ustrezno usposobljenih in
motiviranih ljudi v nacionalnovarnostnem sistemu (NVS), sodobnejSo varnostno-
-obrambno tehnologijo ter ustrezne strukturno-organizacijske resitve v vec¢plastnem
nacionalnovarnostnem sistemu, vpetem v mednarodni varnostni sistem. Kotnik v
nadaljevanju $e zapiSe, da je ob vseh zahtevnejs$ih varnostno-obrambnih nalogah
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temeljno Solanje kadrov Ze prevec skrajSano in poenostavljeno, ob vse bolj
skromnih finan¢nih sredstvih pa sta dodatno izobrazevanje in usposabljanje skoraj
zamrla (6. 2. 2016).

Kotnik je na problematiko zmanjSevanja izdatkov za nacionalno varnost opozoril
ze konec leta 2014 v c¢lanku z naslovom Skrajni ¢as je za konec naivnega
idealiziranja, ko je zapisal, da kljub navidezni normalnosti stanje na podrocju
nacionalne varnosti ni ve¢ sprejemljivo, kaj Sele, da bi bilo dolgoro¢no vzdrzno.
Tveganje za spodrsljaje in sistemske napake vecjih razseznosti se zaradi veCletnega
zategovanja pasu namre¢ povecuje eksponentno in samo vprasanje ¢asa je, kdaj
se bo Republika Slovenija znasla na tocki, ko vse Sibkejsa ¢loveski in tehni¢ni
faktor ne bosta ve¢ zmogla prepreciti nesrecnega sosledja dogodkov v kaksni od
varnostno kriti¢nih situacij in se bo ta tudi v Republiki Sloveniji zato razpletla po
najslabsem mogocem scenariju (Dnevnik, 20. 12. 2014).

Priprava proracuna na podro¢ju politike, oznacene kot »obramba in za$cita«,
je torej z vidika nacionalne varnosti izjemnega pomena, kar je v svojem delu z
naslovom Can Poland Defend Itself? zapisal tudi Paszewski. Po njegovem mnenju
je tako kot Slovenija tudi Poljska ignorirala vprasanje, kako braniti nacionalno
ozemlje in imeti zadostno pripravljene oborozene sile za uspeSno obrambo
domovine (2016, str. 7). Poleg tega je Poljska, namesto da bi se osredotocila na
stalne groznje, radikalno zmanjSevala moc¢ oborozenih sil in postavila vojsko
pod civilni nadzor ter s tem izgubila sposobnost braniti svojo nacionalno varnost
(2016, str. 6). Slaba pripravljenost poljske vojske na groznje, ki pretijo drzavi s
severovzhoda (npr. iz Rusije), je po besedah Paszewskega posledica zmanjsevanja
vojaskih izdatkov, za katero je vzrok gospodarska kriza, ki se je zacela leta 2008.
Ceprav je Poljska razmeroma dobro presla skozi gospodarsko krizo, se je vlada
vseeno odlocila, da bo zaCasno zmanjsala vojaske izdatke, kar je mo¢no vplivalo
na pripravljenost njenih oborozenih sil (The Polish Armed Forces — PAF) (2016,
str. 9). Poljska vlada je leta 2015 namenila vojaskim izdatkom dva odstotka bruto
domacega proizvoda, kar je primerljivo z Republiko Slovenijo (2016, str. 12).

Young pa je v svojem delu z naslovom Impediments to Reform in European Post-
Communist Defense Institutions zapisal, da mora biti obrambni proracun zastavljen
tako, da omogoca izpolnitev vseh nac¢rtovanih nalog in misij, vendar je iz letnega
porocila Ministrstva za obrambo za leto 2015 razvidno, da ni tako. Kot argument
Young navaja, da so reforme na obrambnem podrocju mogoce le z dodatnimi
sredstvi za obrambo (2016, str. 6).

PRORACUN REPUBLIKE SLOVENIJE PO POLITIKAH

Na spletni strani Ministrstva za finance je zapisano, da je drzavni proracun
pomemben instrument, ki ga ima vlada na voljo pri izvajanju vecletne
makroekonomske politike, katere cilj je zagotavljanje stabilnih javnih financ
in pospesevanje gospodarskega ter druzbenega razvoja. Temeljne naloge pri
upravljanju proracuna so: uresni¢itev proracuna v okvirih in za namene, kot je
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bil sprejet, njegovo pravocasno in gibljivo prilagajanje spremenjenim fiskalnim
okolis¢inam ter uresnicevanje v proracunu zastavljenih druzbenih in gospodarskih
ciljev (Splosno o proracunu, 2015).

Proracun je temeljni finan¢ni ra¢un drzave, v katerem se izrazajo prednostne naloge
in cilji vlade ter uresniCuje politika na gospodarskem in socialnem podrocju.
prejemki, na drugi pa financirajo javni izdatki v razli¢nih oblikah (Kranjec, 2003,
str. 305).

Stanovnik zapise, da so odloCitve o obsegu drzavnega proracuna hkratne odlocitve
o prihodkovni in odhodkovni strani javnih financ. Velikokrat nacrtovani prihodki
ne dohajajo nacrtovanih odhodkov, posledica tega pa je javnofinanéni primanjkljaj
(fiskalni deficit), ki je v evropskih drzavah precej bolj pogost kot fiskalni presezek
(2002, str. 6).

Pravne podlage za proracunsko financiranje Republike Slovenije so zakon o javnih
financah, ustava, ki ureja temeljna nacela, in zakon o izvrSevanju proracuna, v
katerih so zapisane resSitve za izvrSevanje letnega proracuna, poleg njih pa Se
uredba o dokumentih razvojnega nacCrtovanja in postopkih za pripravo predloga
drzavnega proracuna, ki ureja nacin priprave razvojnih dokumentov, oblikovanje
politik in dolo¢itev drzavnih razvojnih prednostnih nalog, pripravo prora¢unskega
memoranduma in dolocitev fiskalnega pravila, postopke in dokumente za pripravo
drzavnega proraCuna, njegovih sprememb in rebalansa ter drugih, s temi akti
povezanih dokumentov.

Skladno z 10. ¢lenom Zakona o javnih financah je proracun sestavljen iz sploSnega
in posebnega dela ter iz nacrta razvojnih programov. Pozornost namenimo
predvsem posebnemu delu proracuna, ki opredeli vsebino porabe javnofinan¢nih
sredstev v finan¢nih nacrtih posameznih prorac¢unskih uporabnikov oziroma skupin
prorac¢unskih uporabnikov ter vkljucuje odhodke in druge izdatke delovanja,
predstavljene po politikah, glavnih programih in podprogramih (Zakon o javnih
financah, 10. ¢len). Politike (v Zakonu o izvr§evanju proracuna Republike Slovenije
do leta 2010 podrocja proracunske porabe) so podro¢ja, na katerih drzava deluje
in pomenijo zaokrozene celote glavnih programov s skupnimi splo$nimi cilji in
na katera so, upostevaje delovna podroc¢ja neposrednih uporabnikov, razvrs¢eni
odhodki ter izdatki v finan¢nih nacrtih neposrednih uporabnikov.

Kot pravi Fink Hafner, moramo za razumevanje oblikovanja politik, tudi z vidika
priprave proracunskih dokumentov, upostevati politoloski pristop analize politik
(angl. policy analysis). Analiza politik je lahko opisna in nam pomaga razumeti
oblikovanje procesov in izvajanja vladnih politik ter pomaga pri izboljsavah v
procesu oblikovanja, izvajanja in vrednotenja javnih politik. Analiza politik se je
v drugi polovici dvajsetega stoletja razvijala zelo dinamicno, tako v vsebinskem
kot v institucionalnem pogledu. Znanstveno svetovanje politik se je selilo iz zgolj
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drzavotvornih vladnih resorjev tudi na podro¢ja drugih javnih politik. Kultura
znanstvenega svetovanja politiki se Siri tudi geografsko. ZDA so doslej najbolj razvile
analiticno raziskovanje, svetovanje in kulturo oblikovanja politicnih odlocitev na
podlagi predhodnih analiz. Ob koncu 20. stoletja se je ta kultura precej razsirila tudi
v mladih evropskih demokracijah (2002, str. 9—11).

Politike so bile v slovenski prora¢un uvedene na podlagi slovensko-Svedskega
projekta twinning, po katerem sta slovensko Ministrstvo za finance in $vedski
ESV!' pri uveljavljanju programskega pristopa pri nacrtovanju drzavnega
proracuna pripravila razvrstitev proracunskih izdatkov po podrocjih porabe,
glavnih programih in podprogramih® (Final Report on the implementation of the
EU Twining Project in Slovenia, Public Expenditure Management, including
Medium-term programming and budgetary objectives, Performance budgeting and
Public procurement, 2015). Tako opredeljena razvrstitev prorac¢unskih izdatkov je
bila prvi¢ uporabljena pri pripravi proracuna Republike Slovenije za leto 2001.
Politike naj bi bile oblikovane glede na nacionalni interes drzave, vsaka politika
pa naj izpolnjuje cilje, SirSe zapisane v strateSkih dokumentih. Da jih doseze, mora
izvesti vrsto aktivnosti, ki se zdruzujejo na ravni podprograma. Posledi¢no je torej
treba ovrednotiti vlozke in izlozke, saj se le tako lahko meri uspesnost posamezne
politike, da ne postane »mrtev rokav«, ki ne dosega vec ciljev. To je mogoce
preveriti tudi s postavitvijo kazalnikov, s katerimi se meri uspesnost posamezne
politike. Podprogrami se zdruzujejo v programe.

V 2. ¢lenu Uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja in postopkih za pripravo
predloga drzavnega proracuna je zapisano, da je nosilec politike ministrstvo ali
vladna sluzba, ki je odgovorna za splosne cilje na ravni politike, in sicer tako, da
usklajuje, spremlja in usmerja delovno skupino, ki jo vodi. Ministrstva in vladne
sluzbe so odgovorni za doseganje vseh ravni ciljev, skladno s svojimi pristojnostmi
in podro¢jem dela. Poleg tega pripravljajo in spremljajo dokumente razvojnega
nacrtovanja in matrike logi¢nega okvira ter poroCajo o njihovem izvajanju,
upostevajoc postavljeno hierarhijo splosnih in specifi¢nih ciljev znotraj politike.

Izdatki Republike Slovenije so skladno s pravilnikom o programski klasifikaciji
izdatkov drzavnega proracuna razdeljeni na 24 podrocij porabe, ta pa naprej
na priblizno 90 glavnih programov in ve¢ kot 300 podprogramov. Pri pregledu
urejenosti podro¢ja nacionalne varnosti ugotavljamo, da so nacértovalci dolo¢ili
dve politiki, in sicer politiko obrambe in zascite ter politiko notranjih zadev in
varnosti. Ob tem moramo upostevati, da je terminologija do leta 2013 za prvo
politiko uporabljala izraz obramba in ukrepi ob izrednih dogodkih. Podlaga za ti
proracunski politiki so tako imenovani stebri nacionalne varnosti, ki so opredeljeni
v Resoluciji o strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije iz leta 2010. Ker

I Swedish National Financial Management Authority.

2 Gre za projekt (twinning), v katerem drzava, ki je ze clanica EU, s svojimi izkusnjami svetuje drzavi, ki se
vkljucuje v EU.

Sodobni vojaski izzivi/Contemporary Military Challenges



45

NOVA SODOBNA GROZNJA NACIONALNI VARNOSTI — PRORACUNSKA GROZNJA

je resolucija temeljni razvojno-usmerjevalni dokument na podro¢ju nacionalne
varnosti, je podlaga za nacrtovanje proracuna omenjenih politik. Pomembna
je, ker opredeljuje nacionalne interese in nacionalnovarnostne cilje Republike
Slovenije, analizira varnostno okolje, vire ogrozanja varnosti in varnostna
tveganja drzave, doloca izhodis¢a politike odzivanja na posamezne varnostne
groznje in tveganja ter doloca najsirSe sistemsko-organizacijske resitve celovitega
delovanja drzave pri zagotavljanju nacionalne varnosti. V razdelku 6.3 Resolucije
o strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije iz leta 2010 z naslovom
Upravljanje in vodenje sistema nacionalne varnosti je zakonodajalec dolocil,
da se s sprejemanjem drzavnega proracuna zagotavljajo materialne moznosti za
uresnicevanje nacionalnovarnostne politike.

IZDATKI SLOVENSKE VOJSKE IN POLICIJE OD LETA 2008

Za uresni¢evanje posameznih dimenzij nacionalnega (varnostnega) interesa so v
sodobni drzavi odgovorna razli¢na ministrstva. V Republiki Sloveniji je bilo delo
razdeljeno z Zakonom o organizaciji in delovnem podroc¢ju ministrstev, ki je veljal
od leta 1994 (v obdobju od 1991 do 1994 je veljal Zakon o organizaciji in delovnem
podrocju republiske uprave), leta 2002 ga je nadomestil Zakon o drzavni upravi.

Prezelj zapiSe, da je v Republiki Sloveniji Ministrstvo za obrambo odgovorno za
zagotavljanje vojaske in civilne obrambe, poleg tega pa je v njegovi pristojnosti Se
zagotavljanje varstva pred naravnimi in drugimi nesre¢ami. Ministrstvo za notranje
zadeve opravlja naloge s podro¢ja varovanja drzavne meje, preprecevanja in
odkrivanja kaznivih dejanj in prekrskov, vzdrzevanja javnega reda in miru, nadzira
posest ter nosenje osebnega orozja itn. Nastete so le nekatere temeljne naloge izbranih
ministrstev, pri cemer je treba poudariti, da jih ta ministrstva sama nikakor ne morejo
opravljati. So le mati¢na ministrstva, ki morajo sodelovati z drugimi ministrstvi pri
uresnicevanju svojih nalog, torej pripadajoCih vidikov nacionalnega varnostnega
interesa. Konsenz o prednostnem vrstnem redu varnostnih podrocij in interesov se na
strateski ravni odraza v nacionalnovarnostnih dokumentih in v tem sklopu predvsem
v strateskih dokumentih s tega podrocja. Postavljanje prednosti je delno razvidno
tudi iz letne razdelitve drzavnega proracuna med razli¢ne porabnike (ministrstva),
ki zagotavljajo razli¢ne vidike varnosti. Postavljanje prednosti posameznih vidikov
nacionalnega varnostnega interesa je po svoje logi¢no, ker so viri za delovanje
posameznih varnostnih mehanizmov omejeni. V tem smislu so posamezni vidiki
tega interesa v tekmovalnem odnosu. Sredstva vsake drzave so namre¢ omejena,
zato je pomembno, kateri instrumenti zagotavljanja varnosti bodo med prvimi na
tako imenovani prednostni listi (2002, str. 629).

Ob tem se postavlja vprasanje, ali je bilo v preteklosti med ministrstvi, ki skrbijo za
podsisteme nacionalne varnosti, kaj sodelovanja, dopolnjevanja in nadgrajevanja ali
zgolj tekmovanje. Gre za zelo zapleteno tematiko, ki jo lahko prikazemo s Stevilkami
proracuna. Novejsi proracuni Republike Slovenije, od leta 2008 do danes, namrec
prikazejo duha tekmovalnosti.
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Leta 2009 je Vlada Republike Slovenije prvi¢ ustanovila delovne skupine?, ki so bile
zadolZzene za pripravo prorac¢una za leto 2010, ze naslednje leto pa je ustanovila nove®.
Posamezno delovno skupino je vodil minister, pristojen za podroc¢je posamezne politike,
zadolZen je bil za usklajevanje dela v skupini, tako da so bile naloge njegove skupine
opravljene v rokih. Pristojni minister je zagotavljal tudi razmere za delo skupine.
Tezava pa nastane, ker delovna skupina za nacionalno varnost, obrambo in zunanje
zadeve zastopa tako politiko obrambe in zascite kot tudi politiko notranjih zadev in
varnosti. Vodja delovne skupine je bila skladno s sklepom vlade Katarina Kresal,
ministrica za notranje zadeve. Ministrstvo za obrambo je predstavljala ministrica dr.
Ljubica Jelusi¢, dolgoletna predavateljica na Katedri za obramboslovje Fakultete za
druzbene vede. 1z preglednic 1 in 2 ter z grafa je ob primerjanju izdatkov Slovenske
vojske in izdatkov Policije za proracunsko leto 2011 razviden rezultat pogajan;.

Preglednica 1:
Izdatki Slovenske
vojske® v evrih

od leta 2008 do 2008 434.575.966
leta 2015
Vir: zakljuéni 2009 443.558.267
racuni proracunov 2010 461.428.486
Republike
Slovenije - 2011 363.966.094
posebnidel | 5012 302.018.193
(veljavni
proracun), za leto 2013 276.455.733
2015 rebalans | 5014 266.008.596
proracuna —
posebni del. 2015 260.004.541
3 Delovne skupine (DS): 1. srednjerocni makroekonomski okvir in fiskalno pravilo, 2. politika spodbujanja
podjetnistva, konkurencnosti ter podpora prestrukturiranju nefinancnih in financnih druzb, 3. raziskovalna in
tehnoloska politika ter informacijska druzba, 4. politika trga dela, 5. politika izobrazevanja, Sporta in kulture,
6. prometna politika, prometna infrastruktura in mobilnost, 7. politika kmetijstva, gozdarstva in ribistva, 8.
energetska politika, 9. okoljska in prostorska politika, 10. usklajevanje in koordiniranje razvojnega nacrtovanja
drzave, 11. politika zdravstvenega varstva in socialne varnosti, 12. politika nacionalne varnosti, obrambe in
zunanjih zadev, 13. politika upravnih, pravosodnih in drugih drzavnih organov.
* Nove delovne skupine (NDS): 1. podjetnistvo in konkurencnost, 2. visoko Solstvo, znanost, tehnologija in
informacijska druzba, 3. trg dela, 4. izobrazevanje in Sport, 5. kultura, 6. promet in prometna infrastruktura,
7. energetika, 8. kmetijstvo, gozdarstvo, ribistvo in prehrana, 9. okoljska in prostorska politika, 10. socialna
varnost, 11. zdravstveno varstvo, 13. nacionalna varnost, obramba in zunanje zadeve, 14. upravijanje sistemov
Javne uprave in 15. krepitev institucij pravne drzave, svobode in varnosti.
3V zaklju¢nem racunu proracuna (posebni del) so izdatki prikazani za proracunskega uporabnika Generalstab
Slovenske vojske, ki je organ v sestavi Ministrstva za obrambo. Zaradi lazjega razumevanja je v besedilu
namesto Generalstab Slovenske vojske uporabljen termin Slovenska vojska. Skladno z 39. clenom Zakona o
obrambi pa je definicija Generalstaba Slovenske vojske: »Slovensko vojsko sestavljajo Generalstab, kot organ
v sestavi ministrstva, ter njemu podrejena poveljstva, enote in zavodi. Generalstab je najvisji vojaski strokovni
organ za poveljevanje z vojsko. Opravija vojaske strokovne naloge, ki se nanasajo na razvoj, nacrtovanje,
organizacijo, usposabljanje in delovanje Slovenske vojske.«
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Preglednica 2:
lzdatki Policije v
evrih od leta 2008

do leta 2015 2008 312.214.199
Vir: zakljucni
racuni proracunov Zue 336.561.035
Republike | 2010 336.227.163
Slovenije -
posebni del | 2011 324.653.699
(veliavni | 2012 294.082.226
proracun), za leto
2015 rebalans 2013 297.998.551
proratuna - | 514 292.907.995
posebni del.
2015 278.696.543
Graf 1:  [ZDATKI V EUR
Primerjava 5 500,000
izdatkov
Slovenske vojske  450.000.000 IZDATKI SLOVENSKE VOJSKE
in Policije od leta
2008 do leta 400.000.000
y k|2'0“15' 350.000.000 IZDATKI POLICIJE
ir: zakljuéni —
racuni proracunov  300.000.000
Republike - 554 000,000
Slovenije -
posebni del  200.000.000
(veljavni
proracun), za leto 150.000.000
2015 rebalans  100.000.000
proracuna —
posebnidel, ~ 50.000.000
avtoricin prikaz. 0
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
LETO

47

Iz preglednic in grafa je razvidno, da so se izdatki Slovenske vojske v obdobju od
leta 2008 do leta 2015 skoraj prepolovili, medtem ko so izdatki Policije leta 2014 Ze
skoraj dosegli izdatke iz leta 2008. Izdatki Slovenske vojske so se vse od leta 2011
zelo zmanjSevali, leta 2013 pa so bili izdatki Policije Ze vi§ji.

Na podlagi teh podatkov lahko ugotovimo, da je imelo Ministrstvo za notranje

zadeve v delovni skupini bistveno boljse izhodisce pri pogajanjih za visino sredstev

kot Ministrstvo za obrambo. V izjemno tezki financni situaciji (gospodarski krizi, ki
je zacela na proracun vplivati leta 2010 za leto 2011), v kateri se je znasla Slovenija,
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je prislo do izraza zagovarjanje potreb Ministrstva za notranje zadeve na racun
obrambnega sistema. Ministrica za obrambo je ob predstavitvi proracunov za leti
2010 in 2011 pred pristojnim odborom Drzavnega zbora 14. oktobra 2009 poudarila,
da postopno zmanjSevanje sredstev za obrambo zaustavlja nacrtovani razvoj na
podro¢ju obrambe in civilne zascite, reSevanja in prve pomoci, zmanjsuje nacrtovani
kadrovski obseg vojske, nekatere stvari pa premika v prihodnost (Zmanjsevanje
sredstev zaustavlja naértovani razvoj obrambnega sistema, 2015). Ob rebalansu
proracuna junija 2010, s katerim so se sredstva za place in druge izdatke v Slovenski
vojski zmanjsala za deset odstotkov, je na seji odbora za obrambo ministrica za
obrambo ponovno opozorila, da bo tudi manj denarja za nakup vojaske opreme,
poslanci pa so opozorili zlasti na zmanj$anje sredstev za sistem varstva pred
naravnimi nesrecami.

Poleg sprememb pri pripravi proracuna leta 2009 je na izdatke Slovenske vojske
vplivala tudi gospodarska kriza, ko so se odlocevalci zavestno odlocili oslabiti
izdatke za nacionalnovarnostni sistem, s posebnim poudarkom na obrambi. Zato so
se zaceli zmanjSevati izdatki za vojsko, kar pomeni, da je Republika Slovenija za
»topove« zacela namenjati cedalje manj denarja. Tako smo prisli do nove, v teorijah
Se ne omenjene sodobne groznje, ki jo lahko poimenujemo proracunska groznja.
Proracunska groznja je posledica dveh dejavnikov: spremembe v postopku priprave
proracuna iz leta 2009 in gospodarske krize. Oba sta se pojavila v istem obdobju in
skupaj povzrocila alarmantne razmere v stebru obrambe.

Vsem dosedanjim vojaskim in nevojaskim groznjam nacionalni varnosti lahko
na podlagi ugotovitev dodamo novo groznjo, ki je aktualna v vseh drzavah, ki so
dozivele ekonomsko krizo, zaradi katere so zniZevale izdatke za obrambo. Gre
za proracunsko groznjo, ki je nastala zaradi znizevanja javnofinanc¢nih izdatkov
za nacionalno varnost in je teorije do zdaj ne omenjajo oziroma ne poznajo. Gre
seveda za sodobno groznjo, ki bi jo drzave s pravocasnimi ukrepi in vedenjem o
pomembnosti povezave med ekonomijo in obrambo lahko vsaj omejile, e je Ze ne
bi mogle prepreciti.

V Republiki Sloveniji se je ta groznja kot zelo nevarna pokazala Ze ob migrantski
krizi. Zaradi proracunske groznje trpi tudi suverenost nacionalne varnosti, saj
Slovenska vojska in Policija ne moreta ve¢ uresniCevati zavez iz Resolucije o
strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije iz leta 2010, na kar Ze nekaj ¢asa
opozarjata tako Ministrstvo za obrambo kot tudi predsednik drzave kot vrhovni
poveljnik obrambnih sil.

Na nizke standarde v Slovenski vojski in na neizpolnjevanje zavez Natu je ves Cas
migrantske krize opozarjal tudi Damir Crnéec. V eni izmed izjav je dejal: »Dober
nacionalnovarnostni sistem je najprej v interesu lastne drzave in potem drzave kot
enakopravne &lanice zveze Nato ali Evropske unije. To zelo dobro razumejo v Crni
gori, za Slovenijo pa nisem ve¢ preprican! Kajti ¢e bi razumeli, se policija in vojska
ne bi ukvarjali s premalo sredstvi za svoje delovanje.« (2016, str. 283)
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Ugotovimo lahko, da so teoretiki in praktiki povezavi med fiskalno ekonomijo
in obrambo namenjali premalo pozornosti, saj bi v nasprotnem primeru z analizo
politik lahko ugotovili, da z znizevanjem javnofinancnih izdatkov ustvarjajo novo
groznjo nacionalni varnosti — proracunsko groznjo.

De France je zapisal, da raziskovalci ze uvrscajo naso drzavo v tako imenovano
kategorijo juznih evropskih drzav, za katere je znacilno zmanjSevanje izdatkov za
obrambo. Nasprotni pol so severne in vzhodne evropske drzave, ki ne glede na svoj
status, nevtralnost ali ¢lanstvo v Natu, nacrtno povecujejo delez sredstev za obrambo

(2015).
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