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Сажетак

Предмет овога рада односи се на испитивање погодности кон-
цепта тоталне одбране као основе за пројектовање система одбране 
у функцији стратешког одвраћања Републике Србије. Постојећи си-
стем одбране требао је бити заснован на концепту тоталне одбране, 
који од настанка Републике Србије није дефинисан, проверен и оп-
штеприхваћен. У складу са наведеним, поставља се питање: да ли 
постојећи начин организовања и функционисања система одбране 
одговара захтевима стратешког одвраћања. Полазиште у овом ра-
ду представља став да систем одбране, без претходно дефинисаног 
и општеприхваћеног концепта тоталне одбране, можда неће бити 
у потпуности ефикасан и ефективан у стварању кредибилне и ве-
родостојне претње у функцији стратешког одвраћања. Резултати 
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истраживања указују да је за развој потребних способности снага 
система одбране и њихову употребу ради стратешког одвраћања, 
претходно потребно развити концепт тоталне одбране. Процесом 
развоја могуће је постићи пуну сагласност свих снага о њиховим 
задацима, начинима ангажовања и повезаним ризицима. Такође, 
концептом тоталне одбране је могуће утврдити мере и препоруке 
о променама у постојећем систему одбране које треба да повећа-
ју ефективност и ефикасност стратешког одвраћања. У теоријско 

- методолошком приступу коришћена је теоријска анализа и ком-
парација концепата тоталне одбране у различитим историјским 
и геополитичким условима као и метода моделовања савременог 
концепта који може да одговори захтевима стратешког одвраћања 
у савременом вишедимензионалном стратешком окружењу.

Кључне речи: систем, одбрана, концепт, тотална одбрана, страте-
гија, одвраћање 

КОНЦЕПТ ТОТАЛНЕ ОДБРАНЕ МАЛИХ ЗЕМАЉА

Одбрана и војна делатност као њен најважнији део функцио-
нишу у нестабилном стратешком окружењу, па је функционисање 
система одбране постало комплексно и неизвесно. Ова чињеница 
условила је потребу за системским уређењем одбрамбеног органи-
зовања државе које се заснива на стратешком мишљењу у логици 
формулисања стратегије (слика 1). Формулисање стратегије под-
разумева тражење одговора на три основна питања: шта треба да 
се уради (који су циљеви и исходи), каква средства (снаге) постоје 
за деловање или их је у будућности могуће развити и који је најбо-
љи начин да се користе те снаге? Најбољи начин за деловање снага 
који стоје на располагању држави у одбрани њених интереса дефи-
нишу се као стратегијски концепти. 

Садржај стратегијског концепта јесу идеје и опис начина 
организације и употребе снага ради достизања циљева у претпо-
стављеним условима окружења. Развој стратешког концепта под-
разумева избор општег приступа и форме будућег деловања снага 
одбрана ради реализације циљева стратегије (A National Security 
Strategy Primer 2020, 37–42). Због повезивања исхода и снага, развој 
концепта је кључна фаза формулисања стратегије, па концепт чини 
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најважнији и суштински део стратегије (слика 1). Оптимална стра-
тегија увек се састоји од исхода, концепата и снага, а фокус је на то-
ме како они синергијски комуницирају са стратешким окружењем 
да би се добили жељени ефекти (Vračar i Milkovski 2022, 52–56.).

Слика 1: Логика развоја стратегије

Извор: Обрада аутора

Дефинисање концепта тоталне одбране Републике Србије, 
немогуће је без претходног сазнања о суштини и начину функ-
ционисања система одбране заснованих на том концепту. Идеја о 
концепту тоталне одбране настала је, по тврдњама неких аутора, у 
Шведској током Другог светског рата (Larsson 2021, 46–47). Тота-
лан рат, какав је био Други светски рат, показао је да оружане снаге 
више нису деловале у одвојеном окружењу и да су ратом погођени 
сви сегменти друштва, па су неке државе у покушају изналажења 
одговора на могуће спољне притиске и претње, дошле до закључ-
ка да је потребно организовати све већи број учесника савременог 
друштва за интегрисани одбрамбени напор. Тако је концепт тотал-
не одбране постао опредељујући начин организовања и употребе 
снага у несврстаним и неутралним државама, попут Швајцарске 
Финске, Шведске, Аустрије, СФРЈ и Сингапура у времену од Другог 
светског рата па до краја Хладног рата. Тотална одбрана почивала 
је на комбинацији способности оружаних снага са развијеном ци-
вилном одбраном и покушајем повезивања економске и политич-
ке инфраструктуре у одбрамбено планирање. За разлику од војне 
одбране, цивилна одбрана различито се тумачила и организовала 
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и најчешће је изједначавана са цивилном заштитом. Временом су 
установљене разлике између цивилне одбране и цивилне зашти-
те (видети: Jakovljević 2022, 71–73). Тотална одбрана је попримила 
различите форме организовања, па су препознате компоненте од-
бране као што су војна, економска, психолошка и цивилна одбра-
на у Шведској (Larsson 2021, 47) или војна, економска, социјална, 
цивилна, психолошка, дигитална одбрана у Сингапуру (видети: 
Mindef 2023). Југословенска концепција општенародне одбране и 
друштвене самозаштите од средине 1970-тих година представља-
ла је операционализацију идеје о тоталној одбрани тог времена 
на нашим просторима. Концепција је почивала на организованом 
ангажовању свих расположивих потенцијала друштва на темељу 
искуства из Другог светског рата и марксистичкој идеји наоружа-
ног народа. Најважнија опредељења концепције, изузимајући она 
која су идеолошки обојена, су њена одвраћајућа функција у миру, 
ванредном стању и рату, као и ослонац на сопствене капацитете 
(Strategija ONO i DSZ, 40–46).

Нестанак биполарног светског поретка, смањење опасности од 
међудржавног оружаног сукоба, употребе нуклеарног оружја, поја-
ва недржавних актера са способностима деловања у вишедимензи-
оналном стратешком окружењу и јачање глобализације у последњој 
деценији прошлога века довели су до преиспитивања таквог начина 
остваривања одбране. Државе које су до краја Хладног рата разви-
јале концепт тоталне одбране нашле су се пред изазовом његове 
трансформације и прилагођавања новим геополитичким услови-
ма. Основна идеја постхладноратовског концепта тоталне одбране 
постаје свеобухватност у погледу потребе ангажовања свих снага 
за одбрану у свим димензијама окружења и отклон од секторског 
приступа, у којем су резултати функционисања система одбране 
били прост збир појединачних напора појединих министарстава 
владе и њихових снага (слика 2). Нов приступ почива на системском 
интегралном приступу у организовању и функционисању система 
одбране чији резултат треба да буде синергијски ефекат ангажова-
ња свих расположивих снага државе и друштва у целини. Тотална 
одбрана, поред ослонца на сопствене снаге, због транснационал-
ног карактера претњи у већој или мањој мери, укључује ослонац 
на партнерства и савезе. Овакав приступ се у неким земљама на-
зива „приступ целокупне владе” (енг. whole of goverment approach) 
и односи се на национални модел система одбране који има облик 
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усклађених и координираних међуагенцијских напора за примену 
свих елемената националне моћи (Stickler 2010, 4).

Слика 2: Трансформација концепта тоталне одбране

Извор: Обрада аутора

Основни разлог за овакав приступ је резултат повећаних спо-
собности државних и недржавних носилаца претњи за деловање у 
политичкој, економској, социјалној, информативној, војној и дру-
гим димензијама окружења ради умешног коришћења рањивости 
државе и постизања циљева без потребе за ескалацијом оружаног 
сукоба ширих размера. Делујући на овај начин, повећава се дво-
смисленост, неизвесност и чине отежаним препознавање стварних 
намера и циљева деловања. Страна која делује на овај начин бри-
ше границе између рата и мира и остаје испод одређених прагова 
за откривање и реаговање које укључују постојеће међународне 
правне норме. 

Дакле, у постхладноратовском периоду уочава се потреба за 
свеобухватним приступом у одбрани и заштити националних ин-
тереса јер одговара насталим променама у перцепцији целокупне 
безбедносне парадигме у глобално повезаном свету и физиономији 
садашњег и будућег сукоба у свим димензијама окружења. Дефи-
нисањем и употребом снага способних за деловање у различитим 
димензијама окружења обезбеђује се свеобухватност одговора који 
„заједно са развијеним способностима за веродостојну и кредибилну 
претњу представља неопходан предуслов за стратешко одвраћање” 
(Blagojević i Radanović 2022, I/31). 
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СТРАТЕГИЈА ОДВРАЋАЊА МАЛИХ ЗЕМАЉА

У свом основном облику стратегија одвраћања је усмерена 
на спречавање рата и заснована је на претњи који има за циљ да 
убеди противника да ће његове агресивне акције или бити неуспе-
шне или толико скупе да их чине бескорисним (Gearson 2009, 35). 
Хладноратовска логика довела је до дефинисања и примене стра-
тегије одвраћања конвенционалним (Mearsheimer 2018, 3–8) или 
нуклеарним средствима заснована на два основна, али не и међу-
собно искључива приступа која почивају на одбијању противника 
и кажњавању противника (Mazzar 2018, 2). Ове две варијације стра-
тегије одвраћања заснивају се на различитим врстама способности 
и на различитим начинима наношења трошкова коришћењем тих 
способности. У блоковској подели света, за мале земље једна од 
стратешких опција било је проширено одвраћање ослонцем на по-
моћ једне или више држава у њеној одбрани.

За Републику Србију, као војно неутралну земљу, прошире-
но одвраћање није стратешка опција, док улагање у конвенционал-
но одвраћање захтева велика финансијска средства, па је потребно 
размотрити развој другачијег, иновативног приступа у одвраћању 
који мора да обухвати војне и невојне претње безбедности. Истра-
живање у домену теоријске и практичне примене одвраћања малих 
земаља су актуелна. Недавни извештаји који се односе на одбрамбе-
не моделе балтичких држава предлажу разматрање „иновативних 
приступа одбрани са ниским трошковима” и да би балтичке државе 
требало да гледају даље од конвенционалне борбе како би осмисли-
ли креативније и исплативије приступе уништавању непријатеља 
(Hooker 2019). Ти приступи названи су „стратегија јежа” и указују 
на применљивости неконвенционалних опција, као што је нпр. оне 
које су биле део швајцарске националне одбрамбене стратегије то-
ком Хладног рата (Klein et al., 2019). Истраживачи РАНД корпора-
ције (енг. The RAND Corporation) закључују да неконвенционално 
ратовање може значајно да подржи напоре Балтика за одвраћање 
и одбрану (Osburg 2016). Иновативни приступ у дефинисању стра-
тегије одвраћања Републике Србије може да почива на теоријском 
оквиру неконвенционалног одвраћања (Mindaugas 2005, 11–13) и 
асиметричног сукоба (Arreguín-Toft 2005). 

За наведене теоријске оквире заједничко је разматрање асиме-
тричног приступа у употреби војних снага употребом војних снага 
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у герилском начину ратовања. На овај начин постоји могућност да 
се, ради успешног одвраћања од агресије, створи и искористи страх 
код потенцијалног нападача од дуготрајног и скупог ангажовања 
са великим људским и финансијским губицима. Теоријски оквир 
сугерише да слабија страна може да победи у сукобу, ако своју 
стратегију заснива на комбинацији постојања широке друштвене 
подршке, услова за извођење герилских дејстава и идеје која може 
да учини да се жртвовање чини и неопходним и племенитим у од-
брани националних интереса. У основи, овај приступ наглашава 
потенцијалну употребу војних снага мале државе на неконвенцио-
налан начин у испуњењу кредибилности и веродостојности претње 
као основних захтева за одвраћањем. 

Неконвенционално одвраћање носи одређене ризике. Први 
ризик је препознат у тврдњи Ханса Моргентауа о „заблуди једног 
фактора” по којој националну моћ не треба заснивати на једном 
елементу (Jablonski 1997, 35). Други ризик је одређен са осетљиво-
шћу на трошкове агресора, како у материјалном тако и у људском 
смислу. Пошто претње одвраћања треба да промене агресорове кал-
кулације трошкова и користи, увек би постојало питање, у некон-
венционалном одвраћању, да ли је трошак који може бити нанет до-
вољно велики да буде неподношљив или неприхватљив за агресора. 
Због могуће ограничене деструктивности претњи, агресор може да 
одлучи да сноси цену деловања, па је степен до којег је противник 
осетљив на трошкове од велике важности у неконвенционалном 
одвраћању. Смањење овог ризика могуће је дефинисањем и разво-
јем способности осталих снага за отпор и одвраћање од невојних 
претњи попут тероризма, пропаганде, организованог криминала, 
сајбер напада, које самостално или у различитим комбинацијама, 
могу угрозити безбедност државе у различитим димензијама окру-
жења и нанети штету виталним националним интересима. 

Дакле, на основу претходног разматрања, оквир за дефини-
сање и примену стратегије одвраћања Републике Србије треба да 
почива на развијеним способностима војних снага за асиметричан 
приступ у употреби и способностима осталих снага државе за де-
ловање у свим димензијама окружења против државних и недржав-
них актера. На овај начин могуће је створити услове за повећање 
трошкова и ризике деловања потенцијалних носилаца претњи, сма-
њити вероватноћу њиховог успеха, повећати отпорност друштва и 
јачати поверење јавности у сопствене снаге. Са аспекта различитих 
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мотива и начина деловања потенцијалних носилаца претњи ова-
кав начин одвраћања има различиту ефикасност и носи одређене 
недостатке. Државни актери су осетљивији на могућност повећа-
ња трошкова и ризика од неуспеха, за разлику од недржавних ак-
тера на које повећање безбедности и отпорности друштва употре-
бом војних и осталих снага можда неће имати одвраћајући ефекат. 

КОНЦЕПТ ТОТАЛНЕ ОДБРАНЕ 
РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ

Покушај уређења система одбране и његовог концепта траје 
од 2009. године када је усвојена прва Стратегија одбране Републи-
ке Србије, која је деценију касније измењена и допуњена. У овим 
документима, уважавајући захтев за војном неутралношћу у доку-
менту из 2020. године као стратешким опредељењем, дефинисана је 
тотална одбрана као „систем” (2009) и „модел” (2020), а интеграци-
ја снага одбране је дефинисана као „заједничко ангажовање субје-
ката одбране и одбрамбених потенцијала” (2009) и „свеобухватни 
одговор система одбране” (2020). За разлику од документа из 2009. 
године, у важећем документу из 2020. године, одбрана се тежишно 
ослања на сопствене снаге и потенцијале и, по први пут, одбрана је 
дефинисана преко две компоненте: војне и цивилне одбране. 

Даљом анализом се може утврдити да је за војну одбрану од-
говорна Војска Србије и друге наоружане снаге одбране, без јасног 
навођења на које се снаге мисли, а да цивилна одбрана подразуме-
ва припреме за одбрану и одбрану невојним средствима (која нису 
наведена, нити су објашњена). Имплицитно се може закључити да 
су за цивилну одбрану одговорне „друге снаге одбране” (Strategija 
odbrane Republike Srbije 2019, čl. 13). Овакав начин дефинисања то-
талитета одбране, раздвајањем на цивилну и војну одбрану, са пре-
тежно подржавајућом улогом цивилне у односу на војну одбрану, 
више одговара моделу тоталне одбране из хладноратовског периода. 
На овај начин занемарене су чињенице да је разматрање безбедно-
сти проширено, да постоје снаге које имају способност хибридног 
деловања према националним интересима Републике Србије, као и 
да све већи значај по последицама на националну безбедност има-
ју изазови попут природних и технолошких катастрофа и панде-
мија. При оваквом начину дефинисања концепта тоталне одбране 
реалне и постојеће снаге Републике Србије у домену информисања, 
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економије, образовања, културе, правосуђа и дипломатије трети-
рани су као „други субјекти значајни за националну безбедност”, 
које са системом одбране и обавештајно-безбедносним системом 
чине систем националне безбедности Републике Србије (Strategija 
nacionalne bezbednosti Republike Srbije, 94/2019–13). Намена и за-
даци других снага система одбране и других субјеката значајних 
за националну безбедност нису довољно јасно објашњени, што у 
коначном не представља основу за развој њихових способности и 
употребу у функцији испољавања националне моћи државе за де-
ловање у различитим димензијама окружења. Оваква организација 
подржана великим бројем посебних законских и подзаконских ака-
та који уређују функционисање појединих снага система одбране 
може да представља препреку за њихову системску интеграцију. 

Посебан изазов у постојећем систему одбране представљају 
постојеће надлежности управљачког дела система одбране (Strategija 
odbrane Republike Srbije, t. 6.2) које треба претворити у конкретну 
организацијску структуру са јасним системом веза, односа и функ-
ција и њихових носилаца. Овај изазов постаје још већи ако се узме 
у обзир и потреба за ангажовањем снага из различитих система 
које није имуно на неке универзалне унутрашње проблеме у од-
носима, комуникацији и кооперативним активностима. Ови про-
блеми могу се појавити између различитих министарстава, оде-
љења министарства, различитих органа или служби и препознају 
се као мањак информација, лоша комуникација, лоше организа-
ционе и радне процедуре, стереотипи, бирократска ривалства, ра-
злике у организационим културама, прекомерна специјализација, 
екстремна тајност, недостатак професионализма, слабе компетен-
ције, недостатак толеранције, парохијски менталитет и неслагања, 
лични анимозитет топ менаџера, завист итд. (Nikolić 2018, 36–37). 
Парцијална решења у виду измена и допуна законског оквира, без 
претходно развијеног концепта, тешко да могу да доприносу от-
клањању недостатака. 

Дакле, највећи изазови у постојећем систему одбране Репу-
блике Србије односе се на недовољно јасну поделу одговорности, 
задатака и способности различитих снага и непостојању јединстве-
не организацијске структуре управљачке функције. Ове изазове 
једино је могуће превазићи претходним развојем концепта и ње-
говим вредновањем пре одобравања и прихватања од стране свих 
снага система одбране.
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КЉУЧНЕ ИДЕЈЕ ЗА РАЗВОЈ КОНЦЕПТА 
ТОТАЛНЕ ОДБРАНЕ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ

Уважавајући идентификоване кључне недостатке, систем од-
бране Републике Србије би требало димензионисати као облик све-
обухватног одбрамбено-безбедносног организовања друштва ради 
стратешког одвраћања и супротстављања унутрашњим и спољним 
претњама војног и невојног карактера. Свеобухватност захтева си-
стемску интеграцију свих снага Републике Србије која се у прак-
тичном аспекту огледа у међуресорном приступу целокупне владе 
и здруженом деловању војних и невојних инструмената националне 
моћи система одбране у свим димензијама окружења ради дости-
зања циљева одбране. Овакав начин организације система одбра-
не доноси неколико предности које уједно представљају квалитет 
оваквог приступа у пројектовању и функционисању система од-
бране Републике Србије. 

Међуресорни приступ Владе Републике Србије

Међуресорни приступ целокупне владе у одбрамбеном орга-
низовању и функционисању почива на развијеном систему плани-
рања, надзора и управљања ради обезбеђења системске интегра-
ције свих снага у систему одбране. Јединствен систем управљања 
потребно је подржати одговарајућим организацијским целинама, 
процесима међуресорног планирања, правилима и процедурама и 
програмима обуке на свим нивоима организовања снага одбране. На 
највишем нивоу организовања државно руководство је одговорно 
за изградњу и дефинисање интереса, циљева употребе, смерница за 
деловање и доделу ресурса снагама одбране. Конкретан облик ор-
ганизовања највишег политичког нивоа у систему одбране треба да 
обезбеди јединство деловања свих расположивих снага у складу са 
њиховим могућностима. Кључно место у јединственом управљању 
система одбране могао би да преузме Савет за националну безбед-
ност Републике Србије уз неопходно редефинисање надлежности 
и састава. Упоредном анализом функционисања сличних органа у 
25 земаља, Милосављевић правилно уочава и предлаже да се ради 
побољшања рада за Савет за националну безбедност Републике Ср-
бије, „примени решење о одређивању његове улоге као саветодав-
не и координативне” и да у састав Савета буде „укључен министар 
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надлежан за спољне послове” (Milosavljević 2018, 297). Поред мини-
стра надлежног за спољне послове, своје место као стални чланови 
Савета треба да имају и министри за економију и информисање. На 
овај начин би се на једном место објединиле најважније снаге ко-
ји имају способности за деловање у свим димензијама окружења.

Потпуно уређење управљачке функције у систему одбране 
захтева постојање посебних организационих целина чији би зада-
так био да одлуке и смернице Савета претвара у конкретне планове. 
Ове организационе целине је потребно формирати на нижим ниво-
има у оквиру министарстава и између њих. Њихов рад и надлежно-
сти могу бити уређени у односу на претње (нпр. тероризам, сајбер 
претње, и сл.) или у односу на димензије окружења (нпр. војну од-
брану, економску одбрану, одбрану од претњи из информационог 
простора и сл.), при чему треба имати у виду да се носиоци прет-
њи и начини њиховог деловања преплићу и испољавају у готово 
свим димензијама окружења. Као пример може се узети стратегија 
за борбу против прања новца и финансирања тероризма Републике 
Србије. У истоименом документу као један од проблема наведено је 
да „Уколико се ресурси и активности надлежних државних органа и 
других учесника у систему не прерасподељују у складу са уоченим 
ризицима, ефекти рада тих различитих делова система биће битно 
мањи уз исти трошак, при чему је могуће да трошкови по грађане 
буду још виши” (Strategija za borbu protiv pranja novca i finansiranja 
terorizma Republike Srbije za period 2020–2024. godine 2020, 13–14). 

Оваква организација мора бити подржана развијеним разуме-
вањем о улози, циљевима, способностима и радној пракси других 
снага, као и свест о потреби и користи интеракције са другима. На 
тај начин се стварају услови за примену јединствених организаци-
оних поступака који омогућавају повезивање са другим владиним, 
као и невладиним и организацијама из приватног сектора. За ра-
звијање овакве свести потребно је заједничко образовање, док би 
руководиоци требало да промовишу и подстичу сарадњу са другим 
организацијама. Међуресорни тимови, попут Координационог тела 
за спречавање прања новца и финансирања тероризма чији састав 
чине 32 припадника из 26 органа државне управе, тела и институ-
ција, треба да имају заједничко разумевање проблема са којима се 
суочавају, као и да користе јединствену терминологију. Заједнич-
ка обука и дељење физичког простора за смештај и рад, изградња 
поверења и одговарајући стилови вођења тима такође су изузетно 
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важни елементи. Целокупан подухват заједничког деловања у си-
стему одбране почива на људима који су стручни за послове бе-
збедности и одбране и који поседују широк поглед на безбедност, 
радно искуство и уважавање разлика у организационој и профе-
сионалној култури различитих организација, као и способност за 
изградњу и одржавање односа са тим организацијама. 

Снаге система одбране Републике Србије 

Снаге система одбране поседују способност за деловање у 
достизању циљева одбране. За функционисање система одбране 
из практичних разлога је корисније  разматрати инструменте на-
ционалне моћи јер „сваки од инструмената моћи у себи носи одре-
ђене способности које се изграђују на елементима моћи” (Vračar i 
Ćurčić 2022, 51). При томе треба имати на уму да не постоји уни-
верзално прихваћена листа елемената националне моћи, те да по-
стоји мноштво различитих приступа у њиховом формулисању (ви-
дети: Blagojević 2022). Инструменти моћи су манифестација дело-
вања снага система одбране у различитим димензијама стратешког 
окружења. Димензије стратешког окружења детерминисане су дру-
штвеним, ситуационим, контекстуалним факторима и најчешће 
се разматрају кроз модификовану примену ПЕСТЛЕ методе (енг. 
P-political, E-economical, S-social, T-technological, L-legislative, and 
E-environmental) настале у анализи макроекономског окружења. У 
војном и одбрамбеном контексту стратешко и оперативно окруже-
ње разматра вишедимензионално (политичка, економска, социјална, 
технолошка, правна, информациона, војна као и димензија физич-
ког простора. Најпознатији и најчешће употребљавани приступ у 
разматрању инструмената националне моћи подразумева постојање 
дипломатског, информативног, војног, и економског инструмента 
моћи (видети: A National Security Strategy Primer 2019, 19–22). Листа 
инструмента се не закључује са наведеним и у неким случајевима 
подразумева и постојање полицијског, правног (правосудног), оба-
вештајног, финансијског или другог инструмента националне моћи.



Вангел Милковски, Сандра Божић Концепт тоталне одбране…

19

Слика 3: Инструменти националне моћи

Извор: Обрада аутора

У процесу развоја концепта тоталне одбране потребно је за 
сваки инструмент моћи одредити потребну способност и ефекте ко-
је треба постићи. На пример, дипломатски инструмент националне 
моћи треба да развије способност за изградњу односа и ангажовање 
дипломатских представника да бране или прослеђују ставове држав-
не политике у одбрани националних интереса. Деловањем дипло-
матског инструмента моћи ствара се ефекат обезбеђења услова да 
ставови државне политике буду јасно препознати у међународном 
окружењу. У детаљном развоју концепта за све инструменте моћи 
је потребно дефинисати способности и ефекте деловања. Контек-
стуално, инструменти националне моћи, ма како дефинисани, могу 
се одвојити само вештачки. У стварности, они су повезани у дело-
вању како би се постигли национални циљеви сразмерни и повољ-
ни за национална очекивања и жељена крајња стања у стратешком 
окружењу. Како је стратешко окружење увек дефинисано каракте-
ром политике и интеракцијама међу политичким субјектима, не 
постоји један доминантан инструмент националне моћи. Страте-
шко окружење је сложено и подложно интеракцији динамичних и 
често контрадикторних фактора. Утицај стратешког окружења на 
способности сваког инструмента националне моћи појединачно и у 
комбинацији, одређује и усмерава и контролише прилике и изазове 
у стратешком окружењу. Иако је корисно препознати способности 
снага, повезивање једног државног органа или институције са јед-
ним инструментом моћи може бити преуско и контрапродуктивно. 
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На пример, Министарство одбране је институција која је најуже 
повезана са војним инструментом моћи, а већина његових способ-
ности и мисија повезана је са применом војног инструмента. Међу-
тим, Министарство одбране поседује дипломатски инструмент и 
информативни инструмент моћи. Министарство спољних послова, 
поред основних надлежности, одговорно је између осталог за бе-
збедносне аранжмане на међународном нивоу, контролу наоружа-
ња и остале међународне послове из домена безбедности и одбране.

Напред наведено указује да снаге и субјекте система одбра-
не треба разматрати као инструменте националне моћи. Инстру-
менти националне моћи држава користи у области војне одбране, 
економије, информисања, дипломатије итд. за вршење утицаја на 
друге актере у стратешком окружењу. Баланс између инструмената 
националне моћи је ствар политичких одлука заснованих на про-
ценама циљева одбране и начина за њихово остваривање. Изазов у 
функционисању система одбране је утврђивање које комбинације 
инструмената националне моћи су најприкладнији за решавање не-
ке одређене ситуације. Овај изазов захтева разумевање корисности 
сваког инструмента моћи, које су његове могућности и ограниче-
ња у датој ситуацији, који су најбољи начини за употребу и који су 
трошкови и ризици развоја способности и употребе.

Функционисање система одбране Републике Србије

Основна идеја за функционисање система одбране почива на 
развијеној институционалној агилности и системској интеграцији 
инструменaтa националне моћи ради развоја отпорности и одбра-
не од носилаца претњи безбедности Републици Србији. У таквом 
приступу, систем одбране треба да обезбеди континуитет услова 
који оптимизују безбедност и просперитет државе и друштва. 

Отпорност друштва постаје важан део како стратешких и бе-
збедносних студија, тако и праксе функционисања система нацио-
налне безбедности и одбране, па је већина глобалних сила уградила 
појам отпорности у своје стратешке документе, било експлицитно 
(САД, Уједињено Краљевство), или имплицитно (Русија, Кина), 
(Keković i Ninković 2020, 159). Отпорност друштва се развија током 
припрема и подржава планирање употребе снага одбране. Отпор-
ност је кључна за способност земље да одврати, одупре се и опора-
ви од деловања претње у кризним, ванредним ситуацијама и рату. 
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Криза КОВИД-19 показала је потребу за разумевањем и развојем 
отпорности државе и друштва. Настала криза није се раније иден-
тификовала као посебан изазов у смислу захтева за здравственим 
капацитетима тог обима и начин функционисања свих снага од-
бране. Успех концепта тоталне одбране захтева да становништво 
буде спремно да се посвети својим специфичним индивидуалним и 
групним одбрамбеним улогама током мирнодопског времена и то-
ком ванредних ситуација, и да буде спремно да брани земљу током 
рата. Одбрамбене припреме су целина организационих, кадровских, 
техничких и других мера и активности које се спроводе у миру, за 
време ванредног стања и ратног стања (Beriša 2009). Најбољи при-
мер за припрему становништва је обавеза служења војног рока која 
чини значајну одредницу концепта тоталне одбране. 

 У процесу редефинисања концепта тоталне одбране у све-
тлу геополитичких промена у последњој деценији овога века, зе-
мље попут Шведске, Грузије и Литваније су укинуле, па поново 
успоставиле модел обавезног служења војног рока (видети: Subotić 
i Rokvić 2021, 248–251). Отпорност друштва у целини почива на во-
љи и способности да се издрже спољни притисци и утицаји и/или 
опорави од ефеката тих притисака или утицаја и заједно са способ-
ностима војних снага за асиметричан одговор у војној димензији, 
чине битне елементе одвраћања. Разумевање и развој отпорности 
друштва за одбрану представља важан корак у димензионисању 
система одбране Републике Србије по концепту тоталне одбране 
за 21. век. Изграда отпорности друштва и воље и моћи за отпором 
не сме да постане својеврстна идеологија. Искуства из прошлости 
нам указују да је концепција ОНО и ДСЗ у СФРЈ, како наглашава 
Вишњић (Višnjić 1997, 114) „представљала својеврсну, идеолошко – 
филозофску основу и замисао деловања бивше државе, која је тре-
тирана као дата, остварена реалност, а не као задата, чијем би се 
остварењу требало тежити”. У случају да одвраћање не успе и не-
пријатељ отпочне оружану агресију, општенародни отпор и оружана 
борба су природан одговор Републике Србије и друштва у целини у 
суочавању са претњом националном суверенитету и независности. 
Општенародни отпор и оружана борба нису непознаница у органи-
зовању и начину функционисања система одбране на нашим про-
сторима (видети: Strategija ONO i DSZ, 169–178). Прегледом мера и 
активности дефинисаних у Стратегији ОНО и ДСЗ могуће је утвр-
дити сличност са савременим поимањем општенародног отпора у 
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стратегијама одбрана неких држава (видети: Resistance Operating 
Concept 2019). Наведене мере и активности, уз одређене модифика-
ције ради прилагођавања општим друштвено-економским услови-
ма, прихватљиве су за систем одбране Републике Србије (табела 1). 

Табела 1: Пример примене инструмената моћи

Извор: Обрада аутора

Проактивна припрема и планирање владе у оквиру њених 
министарстава и целог друштва је од виталног значаја да би се 
обезбедило постојање одговарајућих механизама за спровођење 
организованог општенародног отпора против окупатора. Методе и 
интензитет отпора одређују се понашањем окупатора или власти 
коју подржава окупатор. 

Здружено деловање инструмената националне моћи да би 
испунило захтев свеобухватности треба да почива на њиховој си-
стемској интеграцији која постаје институционална, и у којој је 
размена информација потпуна, а деловање без помоћи других ор-
ганизација немогуће. Достизање циљева је резултат заједничког 
напора различитих организација са јединственим способностима 
које се у реализацији преплићу и допуњују (слика 4). 
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Слика 4: Здружено деловање инструмената националне моћи

Извор: Обрада аутора

Здружено деловање почива на доприносу који свака органи-
зација система одбране, у складу са својим специфичним способно-
стима, може да пружи. Функционисање снага и субјеката система 
одбране не огледа се само у њиховој употреби за основну намену, 
већ у заједничком деловању које делује као мултипликатор и у ко-
начном може да резултује синергијским ефектом у деловању це-
локупног система. Уважавајући вишедимензионалну и динамичну 
природу савременог окружења, свеобухватност у одбрани заснива 
се на чињеници да ефикасна решења за изазове не могу долазити 
од појединачних снага, нити од простог збира резултата њихових 
појединачних деловања. Ово се подједнако односи на активности у 
фазама откривања, спречавања претњи, активног супротстављања 
и управљања последицама њиховог деловања. Удружени напори 
свих снага система одбране, и по указаној потреби, наднационал-
них организација често су кључни за решавање националних, ре-
гионалних и глобалних безбедносних питања. Миграциона криза 
је показала потребу за удруживањем напора више министарстава 
Владе Републике Србије, цивилних и међународних организација. 
Заједничка усмереност ка циљевима одбране подразумева њихово 
конвергентно деловање у вишедимeнзионалном окружењу. Пред-
ност оваквог начина деловања се огледа у преклапању деловања ра-
ди стварања опција и побољшања услова за постизање позитивних 
ефеката и остваривања циљева као и повећању сложености за непри-
јатеља и остваривања услова за деловање по његовим рањивостима. 
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Функционисање система одбране по основама концепта то-
талне одбране има значајне аспекте. Политички аспект огледа се у 
позитивном утицају на унутрашњу стабилност државе и њену пози-
цију у међународном окружењу. Уређен и јасно дефинисан концепт 
тоталне одбране омогућава јединство свих снага система одбране и 
њихово деловање у складу са захтевима одбране националних ин-
тереса док уједно представља транспарентан одвраћајући фактор. 
У економском аспекту, концепт тоталне одбране обезбеђује ефика-
сно ангажовање додељених ресурса и рационално трошење буџет-
ских средстава, што значајно утиче на укупну стабилност земље. 
Са теоријског и практичног аспекта, у дефинисаном процесу разво-
ја способности снага одбране, стварају се услови за промену и до-
пуну ставова и начина функционисања система одбране. Развијен 
садржај концепта тоталне одбране постаје део свеукупног теориј-
ског фонда и на тај начин подложан проучавању, иновативној ана-
лизи и евентуалним променама у складу са захтевима окружења.   

Развој и примена концепта тоталне одбране носи одређене 
организационе, културолошке, финансијске изазове и изазове ра-
звоја и очувања националног идентитета. Организациони изазови 
огледају се у превазилажењу разлика у перцепцији о решавању кри-
зних ситуација у миру и рату и процедурама деловања различитих 
снага. Због тога постоји потреба за развојем интероперабилности у 
свим сегментима организовања и функционисања система одбра-
не. Културолошки изазови повезани су са значајем и вредностима 
стратешке и организационе културе. Стратешка култура је један 
од услова за здружено деловање јер треба да допринесе јачем по-
везивању различитих цивилних организација и војних снага ради 
стварања широког консензуса око безбедносних и одбрамбених 
циљева и начина њиховог постизања (Blagojević 2019). У контек-
сту вредности и начина функционисања организационих култура 
у војним и цивилним организацијама недостају навике, подстица-
ји и аранжмани који би олакшали њихову сарадњу. Различите ор-
ганизације и институције су склоне да се држе својих устаљених 
начина функционисања и строге поделе надлежности. Уколико се 
у обзир узму и разматрања различитости у начинима планирања 
и појмовно-категоријалном апарату, онда постаје јасно какви су 
комплексни културолошки изазови у изградњи концепта тоталне 
одбране. Финансијски изазови су видљиви у покушају избегавања 
дуплирања трошкова и развоја истих или сличних способности код 
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различитих актера. Изазови развоја и очувања националног иден-
титета представљају кључну претпоставку успешног функциони-
сања друштва и државе, па самим тиме и интегралног система од-
бране. Тотална одбрана захтева друштвену кохезију и одржавање 
националног идентитета, културе и традиције, једнакост грађана 
у приступу државним услугама и бенефицијама и једнак третман 
према закону. С обзиром да национални идентитет утиче на фор-
мирање и одређивање националних интереса и вредности, јасно је 
да без националног идентитета нема ни националне безбедности 
и одбране. Како Вишњић тврди (Višnjić 2019, 258) „због тога држа-
ве и друштва држе до свог националног идентитета и атак на ње-
га доживљавају као напад на своју личност, друштво и државу”. У 
процес развоја и очувања националног идентитета неопходно је 
укључити образовне, културне и научне институције и медије ра-
ди неговања традиција, обичаја, културе и развоја патриотизма. 

ЗАКЉУЧАК 

Комплексност стратешког окружења, његова непредвиди-
вост и неизвесност захтевају промену парадигме у размишљању о 
одбрани. Способност различитих државних и недржавних актера 
да угрозе националне интересе у стању које је између мира и рата, 
захтева превазилажење бинарног погледа на стање окружења, као 
и доградњу законског и организационог аспекта система одбране. 

Систем одбране Републике Србије није до краја пројектован 
по основама и захтевима концепта тоталне одбране прилагођеног 
условима стратешког окружења. Недостатак разумевања односа 
концепта и стратегије, као и непостојање јасног концепта употребе 
снага, може да умањи ефикасност и ефективност система одбране. 
Превазилажење изазова у његовом функционисању могуће је ра-
звојем концепта тоталне одбране уз претходну анализу предности 
и недостатака постојећег система, дефинисањем основне и кључ-
них идеја на којима би требало развијати способности постојећих 
снага да достигну системску интеграцију у конвергентном делова-
њу у свим фазама функционисања система одбране. 

Пратећи логику разликовања конвенционалног и нуклеарног 
одвраћања, неконвенционално одвраћање, у случају изабране страте-
гије Републике Србије, се може дефинисати као убеђивање потенци-
јалног јачег противника да не напада, претњом неконвенционалним 



СПМ број 2/2023, година XXX, свеска 80 стр. 07-32

26

ратовањем. Главни елемент неконвенционалног одвраћања је ве-
родостојна претња и способност употребе свих инструмената мо-
ћи, који у концепту тоталне одбране може да представља снажан 
одвраћајући фактор. 

Суштина концепта тоталне одбране одражава се кроз однос, 
с једне стране, војних и невојних изазова и претњи виталним на-
ционалним вредностима и интересима, и с друге, интегрисаног и 
синхронизованог одговора снага система одбране на те претње ко-
ришћењем војних и невојних инструмената националне моћи. По 
својој суштини концепт тоталне одбране Републике Србије треба 
да представља облик одбрамбено-безбедносног организовања не 
само државе у ужем смислу, него и друштва у целини. 

Основу функционисања система одбране чини интеракција 
различитих снага у области безбедности и одбране: државних ор-
гана, јавног сектора и невладиних организација, предузећа из при-
ватног сектора и локалних заједница. Функционисање система од-
бране је сложен процес јер укључује више снага у многим димен-
зијама окружења (политичка, војна, технолошка, информативна, 
социјална, еколошка, економска итд.) ради суочавања са великим 
бројем динамичких фактора и многим неизвесностима.

Принцип интеграције ресурса у концепту тоталне одбране 
треба да буде операционализован, не само кроз јединствено упра-
вљање, већ и одлучну интеграцију на нивоу свести, намера и ци-
љева које треба постићи у одбрани националних интереса. Дру-
го, војне снаге морају изградити такве способности за прелазак са 
конвенционалних на неконвенционалне облике ратовања у свим 
доменима оперативног окружења. У првој фази евентуалне агре-
сије, војне снаге треба да избегну главну борбу са главним снага-
ма противника (стратешка одбрана) у домену физичке силе како 
би се створили услови за деловање организованих снага. Ако рат 
потраје дуго, повећава се могућност преласка на другачије начине 
употребе снага и фазе стратегије. Од одлучности и воље сукобље-
них страна, њихове рањивости на губитке, и вредности и интере-
са за које се боре зависи и физиономија сукоба у наредним фазама.
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Resume

The subject of this article refers to the examination of the conven-
ience of the concept of total defense as a basis for designing a defense 
system in the function of strategic deterrence of the Republic of Serbia. 
The existing defense system was supposed to be based on the concept 
of total defense, which has not been defined, verified and generally ac-
cepted since the Republic of Serbia was founded. In accordance with 
the above, the question arises: whether the existing way of organizing 
and functioning of the defense system corresponds to the requirements 
of strategic deterrence. The starting point in this paper is the position 
that the defense system, without a previously defined and generally ac-
cepted concept of total defense, may not be fully efficient and effective 
in creating a credible and persuasive threat in the function of strategic 
deterrence. The results of the research indicate that in order to devel-
op the necessary defenece forces capabilities and their use for strategic 
deterrence, it is necessary to first develop the concept of total defense. 
Through the development process, it is possible to achieve full agree-
ment of all forces on their tasks, methods of engagement and associat-
ed risks. Also, with the concept of total defense, it is possible to deter-
mine measures and recommendations on changes in the existing defense 
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system that should increase the effectiveness and efficiency of strategic 
deterrence. The theoretical-methodological approach used a theoretical 
analysis and comparison of total defense concepts in different historical 
and geopolitical conditions, as well as a method concept development 
that can meet the requirements of strategic deterrence in the conditions 
of a modern multidimensional strategic environment.
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