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ZAHVALNICA

Ovom prilikom se posebno zahvaljujem Fondaciji Otvoreno drustvo Bosne i Hercegovine na
ukazanom povjerenju i prilici da ucestvujem u Nacionalnom programu podrSke istrazivanjima u oblasti

javnih politika.

Takoder, zahvalnost dugujem 1 svima sa kojima sa imala priliku razgovarati prilikom izrade ove

Studije i na sugesijama, bez kojih ne bih uspjela kvalitetno obraditi temu.



Sazetak

Sazetak

osna i Hercegovina nema jedinstvena pravila fiskalne politike za cijelu drzavu, kao ni
instituciju odgovornu za uspostavljanje i nadgledanje sveobuhvatnog fiskalnog cilja.
Stoga, kljuéno pitanje kojim se bavi ova studija jeste prosSlost, sadasnjost i buduénost
djelotvornih meduvladinih fiskalnih aranzmana u Bosni i Hercegovini. Postavlja se pitanje, koji
bi nacin bio najbolji, ili priblizno najbolji, za dovodenje fiskalne politike u institucionalne okvire

kako bi se odrzala stabilnost i unaprijedio ekonomski razvoj.

Oslanjaju¢i se na veliko medunarodno iskustvo, studija prezentira niz ciljeva i pravila
fiskalne politike i njihovog medusobnog djelovanja. Analizira osnovne principe za koriStenje
fiskalnih pravila i razloge za uspostavljanje institucije sa sveobuhvatnom fiskalnom
odgovornoséu, a sve sa stanovista fiskalnog federalizma. Ovo zapravo nepobitno upucuje na
odabir institucije, odnosno pravila, ili uzimanje u obzir oba elementa, pri tome istrazujuéi gdje bi
trebala biti osnovna fiskalna i makroekonomska odgovornost. Takode se bavi argumentima za i
protiv uvodenja Fiskalnog vijeca, a sve u okvirima postojeeg ustavnog uredenja i videnja
klju€nih ucesnika u ovom procesu. Kako bi se odgovorilo na ova pitanja, fiskalne specificnosti
BiH su obrazloZene uzimajuci u obzir teoretska i prakti¢na iskustva nekih zemalja. Obrazlozenje

je napravljeno za Cetiri opcije u odnosu na zadani kriterij:
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status quo,

meduvladino koordinirajuce tijelo (kao S$to je Fiskalno vijece),

e institucija na drzavnom nivou (npr. Ministarstvo finansija i trezora)

i odredbe ugradene u Ustav BiH.

Studija ukazuje da je na postoje¢em nivou razvoja Bosne i Hercegovine veoma znacajno
uspostaviti meduvladino koordinirajuce tijelo — Fiskalno vije€e — po moguénosti oja¢ano

zakonskom obavezom sa bar dva numericka pravila:

e uravnotezenim budzetom,

e iograni¢enjem zaduzivanja.

Mada bi neka jednostavnija rjeSenja mozda bila djelotvornija, politicka realnost ukazuje
na to da entiteti nisu spremni da se odreknu svoje fiskalne suverenosti. Uvodenja takvih
numeri¢kih pravila su od vitalnog znaCaja za opstanak fiskalne strukture zemlje. U toku
prethodne godine, pripremljeni su novi zakoni o zaduzivanjima, u skladu sa kojim ¢e opcine
dobiti pristup posudivanju sredstava. Na taj nacin povecati ¢e se fiskalni pritisak sa kojim se BiH
ve¢ suoCava. Naprijed navedeno predstavlja alarm za hitnim uvodenjem neke vrste centralne
kontrole nad fiskalnom situacijom. Bez takve institucije, fiskalna politika BiH je osudena na
ograni¢eno ad hoc manevrisanje 1 sve se viSe suocava sa opasnoS¢u zaostajanja iza drugih

tranzicijskih ekonomija.

Ukoliko Bosna 1 Hercegovina zeli upravljati svojom budu¢nos$¢u, mora upravljati svojom

fiskalnom politikom!

Ova studija ne odrazava stajalista Fonda otvorenog drustva. Stajalista i zakljucci, koji su ovdje
iskazani, odrazavaju misljenje autora.
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Skracenice

Spisak skracenica

BD
BDP
BiH
FBiH
FV
MF
MMF
MT
MFT
OHR
PM
RS
SGP
SB
VM

Brcko Distrikt Bosne i Hercegovine
Bruto domaci proizvod

Bosna i Hercegovina
Federacija Bosne 1 Hercegovine
Fiskalno vijece

Ministarstvo finansija
Medunarodni monetarni fond
Ugovor iz Maastrihta
Ministarstvo finansija i trezora
Ured visokog predstavnika
Premijer

Republika Srpska

Pakt stabilnosti i razvoja
Svjetska banka

Vijece ministara Bosne i Hercegovine
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Kako je nastala ideja?

Bosni i Hercegovini nedostaje institucija koja ima sveobuhvatnu fiskalnu odgovornost ...

Bosna i Hercegovina (u daljem tekstu BiH), nema vodecu instituciju odgovornu za
sveobuhvatnu fiskalnu politiku, niti obavezujuca fiskalna pravila. Imajuéi u vidu da je drugi
instrument makroekonomske politike, monetarna politika, ograni¢en aranzmanom valutnog

odbora, problem postaje jo§ izrazeniji.

S druge strane, postoji toliki broj ministarstava finansija, koji je isti kao i broj vlada na
raznim nivoima vlasti. Prema svom dejtonskom Ustavu, Bosna i Hercegovina ima 14
ministarstava sa visokim stepenom nezavisnosti (po jedno na drzavnom nivou, na nivou
Federacije BiH, na nivou Republike Srpske, Brcko Distrikta i 10 kantona) kao i nekih 140
op¢ina, izobilje nezavisnih izvan- budzetskih fondova na vedini nivoa vlasti, kao i veliki broj
“izvan-budzetskih” fiskalnih operacija (znacajnih projekata koje finansiraju donatori), ali nema

instituciju koja ih povezuje.

...l koordinacija je pod patronatom medunarodnih organizacija.

Donedavno, fiskalna koordinacija izmedu svih ovih ucesnika je bila u rukama medunarodne
zajednice, najviSe Ureda visokog predstavnika i Medunarodnog monetarnog fonda. Ovo je u

sustini znacilo da politike koje su bile na raspolaganju za ubrzanje razvoja ekonomije Bosne 1
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Hercegovine nisu koristili domaci kreatori politike, tako da se ekonomija kretala bez ijedne

institucije BiH koja bi njome upravljala.

Medutim, postoji svijetlo na kraju tunela...

Kako bi rijesila nedostatak fiskalne koordinacije, BiH se obavezala na reformu institucija —
uspostavljanje Fiskalnog vije¢a — ¢ija je prvenstvena odgovornost da postavi sveobuhvatni

fiskalni cilj kao nacin odgovora na rastuce izazove dugoro¢ne odrzivosti i razvoja.

U maju 2005. godine, predsjedavajuc¢i Vije¢a ministara BiH i dva entitetska premijera su
zvani¢no potpisali Sporazum o uspostavljanju drzavnog Fiskalnog vijeca. U skladu sa
Sporazumom, glavne nadleznosti su ukljucivale: odluc¢ivanje o sveobuhvatnom cilju
konsolidovanog budzeta drzave, ukljucujuc¢i njegovu raspodjelu izmedu drzave i entiteta,
definiranje nivoa medunarodnog i domadeg zaduzivanja, kao i saradnju sa medunarodnim
finansijskim institucijama. Nadalje, dogovoreno je da se inicira izrada Zakona o Fiskalnom

vije¢u Bosne 1 Hercegovine.

...illi se na sekundu cinilo...

Medutim, ovaj oblik Fiskalnog vije¢a nije uspio zaziviti. Dogovoreni fiskalni cilj za 2006.
godinu nije ispoStovan, cilj za 2007. godinu nikada ¢ak nije ni diskutovan, a dogovoreni Zakon
jo§ uvijek nedostaje. Ovi zaokreti su ukazali na slabosti Sporazuma i neophodnost da se pitanju

Fiskalnog vijeca, 1 generalno pitanju fiskalne ko-ordinacije, posveti puno veca paznja.

...a pitanje vrijedno milion dolara je $ta sljedece uciniti...
Postavlja se pitanje da li je Fiskalno vijece doista ono $to zemlji treba, 1 ukoliko jeste, kako

postojeci pristup, koji ne uspjeva da postigne rezultate, moze biti poboljSan. Stoga, reforma
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institucija radi uvodenju Fiskalnog vijeca, koja je u toku, ¢e biti analizirana u odnosu na:
principe fiskalnog federalizma, decentralizaciju i koordinaciju politika razvijenih u teoriji i
praksi u nizu zemalja. Studija analizira razlicita pravila i ciljeve fiskalne politike, kao i njihovo
uzajamno djelovanje. Nadalje, obzirom da institucije igraju vaznu ulogu u fiskalnom federalizmu
pri oblikovanju uzajamnog djelovanja izmedu razli¢itih nivoa vlasti, posebna paznja u Studiji ¢e

biti posvecena predlozenom nacinu funkcionisanja Fiskalnog vijeca.
...l kako?

Mnoge zemlje su usvojile institucionalne mehanizme za poboljSanje fiskalne koordinacije
medu razliCitim nivoima vlasti. Studija pokuSava da identificira korisne ideje za Bosnu i
Hercegovinu u njenom nastojanju osnivanja efikasnog institucionalnog uredenja fiskalne ko-

ordinacije.

U poglavlju I Studija pocinje sa pregledom postoje¢ih rudimenata koordinacije fiskalne
politike u Bosni i Hercegovini, sa stanoviSta domacih vlasti, kao i ukratko sa stanovista
medunarodne zajednice. Nakon toga slijedi poglavlje 2 u kojem je napravljen pregled pokusaja
uspostavljanja Fiskalnog vije€a u kojem se =zakljuCuje da u stvarnosti ono nije ni
profunkcionisalo. Ovo nas uvodi u poglavlje 3 koje povezuje grupu karakteristika koje bi trebale
doprinijeti kreiranju fiskalne politike. U ovom poglavlju, Studija takode analizira do koje mjere
je izbor pravila uslovljen ciljevima i institucionalnim aranzmanima. Cetvrto poglavlje se bavi
analizom razli¢itih postupaka i posljedica, ovisno o tome koja je opcija koriStena za rjeSavanje
nedostataka fiskalne koordinacije. Konacno, u zadnjem dijelu su dati glavni argumenti, nakon

¢ega slijede zaklju€ne napomene.
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Na kraju, takode treba dodati da zbog izbora odrzanih u oktobru 2006. godine, jo§ uvijek
ostaje da se vidi da li ¢e nove vlade nastojati da postignu vecu fiskalnu koordinaciju. Ukoliko to
bude slucaj, vjeruje se da bi neka od prethodno nerjeSenih pitanja koja se odnose na
uspostavljanje tijela za fiskalnu kordinaciju ili mehanizama, koji su prezentirani u ovoj studiji,
mogli posluziti u kreiranju politike. Ukoliko ne, postoji nada da bi ova Studija mogla

aktualizirati vaznost koordiniranja fiskalne politike.
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Postoje¢i mehanizmi koordinacije

2.1. Realnost fiskalne koordinacije u Bosni i Hercegovini

Bosna i Hercegovina nema instituciju odgovornu za sveobuhvatnu fiskalnu politiku, niti
obavezujuc¢a fiskalna pravila. Ovo je klju¢no pitanje obzirom da su kreatori politike u BiH u
vedini sluCajeva, kada Zele da ubrzaju razvoj ekonomije BiH, ovisni o koriStenju instrumenata
fiskalne politike. U normalnim uslovima, kreatori politike bi imali izbor izmedu koriStenja
instrumenata monetarne ili fiskalne politike, ili neku vrstu miksa ovih dvaju politika. Medutim,
postojeéa monetarna politika operira prema principu aranZmana valutnog odbora' i koristenje

fiskalne politike je sve Sto BiH preostaje u postizanju Zeljenih rezultata.

Maksimalizacija funkcije socijalnog blagostanja se smatra tradicionalnom funkcijom
postizanja cilja (Blanchard i Fischer, 1998). Medutim, politicke i institucionalne realnosti igraju
vaznu ulogu prilikom kreiranja aktuelne politike 1 paznja se usmjerava na funkciju makro
blagostanja. Ova funkcija se definiSe prema odredenim makroekonomskim varijablama, kao sto
su prihod, nezaposlenost, inflacija, tekuci racun. Iz toga proizilazi, da postizanje funkcije cilja,

koja se dodjeljuje kreatorima politike, se najviSe oslanja na ekspanzivnu ili kontrakcijsku

! Prema dejtonskom sporazumu, Centralna banka BiH odrzava monetarnu stabilnost tako §to izdaje domacu
valutu u skladu sa aranzmanom valutnog odbora sa punom pokriveno$cu u sredstvima slobodne strane konvertibilne
valute po fiksnom deviznom kursu 1 KM: 0,51129 EURO. U praksi, ovo znaci da kada je valuta vezana, fiskalna
politika postaje jo§ vaznija. Za vise informacija o ovom pitanju, pogledajte izvjestaj Medunarodnog monetarnog
fonda broj: 06/368, oktobar 2006.
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fiskalnu politiku®. Naga specifi¢nost, zbog postojeéeg pravnog uredenja, je da vlada ne moze
znacajno uticati na devizni kurs i kamatnu stopu tako Sto ¢e direktno mijenjati ponudu novca. U
prilog ovoj ¢injenici ide i1 to da je fiskalna koordinacija povezana sa grupom formalnih i
neformalnih procedura koje ubrzavaju donoSenje odluka vezanih za fiskalnu politiku na
razli¢itim nivoima vlasti, a sve u cilju osiguranja sveobuhvatne fiskalne odrzivosti i
makroekonomske stabilnosti. S druge strane, meduvladini fiskalni odnosi viSe se bave pitanjem

efikasnosti °.

Uspjeh u postizanju makroekonomskih ciljeva zavisi od realizacije vladinih odluka. U ovom
slucaju to znaci da, ukoliko se aktivnosti sveobuhvatne makroekonomske politike ne pretvore u
fiskalno ponasanje drzavnih vlada i vlada na nizim nivoima, zeljeni ishod se nece ostvariti. Ili,
jos blize reCeno, mora postojati mehanizam ili institucija(e) koja ¢e sprovoditi i nadgledati da je
ciljana sveobuhvatna fiskalna ravnoteza uistinu i realizovana (slicno ulozi Centralne banke sa

stanoviSta monetarne politike).

Medutim, takva institucija nije uspostavljena, niti su u dejtonski Ustav BiH ugradeni
automatski mehanizmi fiskalne stabilizacije. BiH je organizovana kao zemlja sa 14 ministarstava
finansija koja imaju visok stepen nezavisnosti, a koja pripadaju; drzavi, Federaciji BiH,
Republici Srpskoj, Br¢ko Distriktu i 10 kantona, kao i joS nekih 140 opc¢ina, sa velikim brojem
nezavisnih vanbudzetskih fondova na vecini nivoa vlasti, 1 velikim brojem “izvan budzetskih”
fiskalnih operacija. U praksi ovo znaci da se odredeni dio budzeta usvoja bez direktne veze sa

opstim fiskalnim ciljem.

?politike koje usvajaju vlade kako bi poveéale (ekspanzija) ili smanjile (kontrakcija) prihod. U primjere
kontrakcijske politike se ubrajaju povecanje poreza i smanjenje vladine potroSnje
*Izvjestaj Medunarodnog monetarnog fonda broj: 06/368, oktobar 2006.
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Da sumiramo, mora postojati neko tijelo ili pravilo na najviSem nivou zaduzeno da
strategijski razmislja kako se moze odrzati ekonomska stabilnost, posti¢i razvoj i kako se

preusmijeriti sa ad hoc kretanja ekonomije na ciljno djelovanje .

2.2. Uticaj medunarodnih organizacija

Odredeni stepen fiskalne koordinacije medu razliitim nivoima vlasti doskoro je postizan
kroz direktnu uklju¢enost Ureda visokog predstavnika (OHR) i Medunarodnog monetarnog
fonda. OHR-ova tzv. ,bonska ovlastenja®“ su koriStena kako bi se vrSio uticaj na fiskalnu
politiku. Bilo je slucajeva da su vlade jednostavno pristajale na nametnute fiskalne ciljeve. MMF
je takode osigurao znacajne smjernice, preko svoje savjetodavne uloge i preko dva programa

koje je MMF podrzavao u periodu od 1998. godine do 2004. godine.

Medutim, bilo je o¢igledno da takva situacija nije mogla predstavljati dugorocnu strategiju na
koju bi se BiH oslanjala. Medunarodna zajednica je sve viSe zastupala manje intervenisticku
ulogu, a i prenos na tzv. lokalno vlasnistvo je snazno zagovaran®. Prema tome, polelo se

intenzivno tragati za trajnim rjesenjem.

2.3. Prenos na BiH vlasnistvo

Kako bi rijesila nedostatak fiskalne koordinacije, BiH se obavezala na sprovodenje reforme —
uspostavljanje Fiskalnog vije¢a (u daljem tekstu: FV, a jo§ se naziva i Nacionalno fiskalno
vije¢e). Ova reforma govori o potrebi za institucionaliziranjem fiskalnog problema, kao 1 o
rjeSavanju circulus viciosus izbora izmedu pravila i rasudivanja (Eichengreen, Hausmann, Von

Hagen, 1999).

* Ibid.
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Uspostavljanje Fiskalnog vije¢a zagovaraju Medunarodni monetarni fond’, OHR, Svjetska
banka, Evropska komisija i druge medunarodne organizacije, koje su zastupljene u zemlji.
Preporuka je takode ugradena u razlicite strategijske dokumente pregovarane i / ili potpisane
izmedu medunarodne zajednice i BiH®. Pored toga, jedan od ekonomskih zahtjeva u Odluci
Vije¢a Europe o principima, prioritetima i uslovima sadrzanim u dokumentu o Evropskom
partnerstvu sa BiH’ jeste usvajanje Zakona o Nacionalnom fiskalnom vijeéu i uspostavljanje

procedura za njegovo efikasno funkcionisanje.

Bosna 1 Hercegovina nije jedina zemlja u kojoj je zagovarano uspostavljanje Fiskalnog
vije¢a. Postoji znacajna literatura, u razliitim zemljama, koja se bavi fiskalnim fenomenom i
¢ija iskustva BiH moze koristiti. Cak se i na Pakt za stabilnost i razvoj, kao i na Ugovor iz
Maastriht-a moze gledati kao na institucionalne aranzmane za nadgledanje fiskalne politike
medu drzavama c¢lanicama Evropske Unije. Medutim, ideju je predlozila medunarodna
zajednica; dok je lokalno opredjeljenje bilo pod znakom pitanja, a akcije nove vlasti tek se

moraju vidjeti.

2.4. Prvi pokuSaj uspostavljanja Fiskalnog vijeéa

Kao reakcija na inicijative koje je zastupala Medunarodna zajednica, predsjedavajuéi Vijeca
ministara BiH (u daljem tekstu predsjedavaju¢i VM) i dva entitetska premijera su zvanicno
potpisala Sporazum o osnivanju FV u maju 2005. godine. U skladu sa Sporazumom, Vijece je

sastavljeno od ¢lanova i posmatraca, sa i bez prava glasa. Clanovi FV su:

1. Predsjedavajuci Vijeca ministara,

3 Pogledajte: http://www.imf.org/external/np/sec/pn/2005/pn0576.htm, juni 2005

6 Za vige informacija pogledajte Akcioni plan Strategije srednjoroénog razvoja BiH;
http://www.eppu.ba/pdf/table_report_on_implementation_of action plan_of bih _mtds_for period_august 2003_-_march _2005.pdf

7 Za vise detalja, pogledajte odluku Vijeéa od novembra 2005:
http://europa.cu.int/comm/enlargement/report 2005/pdf/com_ 555 final ba_partnership/com_555_final en_ba_partnership.pdf .
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2. Premijer Federacije BiH,

3. Premijer Republike Srpske,

4. Ministar finansija i trezora BiH,
5. Ministar finansija FBiH,

6. Ministar finansija RS.

Gradonacelnik Brcko Distrikta i guverner Centralne banke ucestvuju u svojstvu posmatraca,

sa pravom na ucesc¢e u diskusijama i prijedlozima, ali bez prava glasa.

Radni okvir je bio ureden tako da uklju¢i odgovornost za fiskalnu politiku u BiH,
prvenstveno odlucujuéi o ciljanom nivou sveobuhvatnog konsolidovanog budzeta drzave, kao i
njegovu raspodjelu izmedu drzavnih institucija i entiteta, definiranje nivoa medunarodnog i
domaceg zaduzivanja, kao 1 saradnju sa medunarodnim fiskalnim institucijama. Nadalje,

dogovoreno je da se inicira kreiranje Zakona o Fiskalnom vijecu u Bosni i Hercegovini.

2.5. ...i prvi neuspjeh

Ovaj oblik Fiskalnog vijeca nije uspio da udovolji svrsi zbog koje je osnovan. Sporazum je
doveden u pitanje ¢im je Vijece palo na prvom testu koji je stavljen pred njega: primarni suficit ®
od 1.5 % BDP za 2006. godinu, koji je pregovaran izmedu vlasti BiH i MMF kao dijela Stand-by
aranzmana nije ispoStovan. U vremenu izmedu odredivanja ovih primarnih fiskalnih ciljeva i
usvajanja budzeta, Vlada RS je promijenila saziv, i novi saziv nije priznao sporazum o

primarnom suficitu koji je predhodno dogovoren na FV.

Imaju¢i u vidu da Sporazum o uspostavljanju FV iz 2005. godine nisu ratificirale nadlezne

vlade 1 parlamenti, novi saziv Vlade RS nije bio obavezan da implementira dogovorene pozicije

8 MMF-ova definicija primarne ravnoteze: Prihodi minus potro$nja (isklju¢ujuci kamatna placanja).
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fiskalnih ciljeva. Vlada RS je usvojila znacajno veci budzet za 2006. godinu, koji ukoliko bi za
isti procenat bio uve¢an budzet FBiH, smanjio primarnu balans za 1 % BDP. Iz toga proizilazi
da, fiskalni cilj za 2006. godinu, koji je dogovoren na Fiskalnom vije¢u nije ispoStovan.
Postojalo je razmiS$ljanje da se neuspjeh desio zbog nedostatka sprovedbenih mehanizama

implementiranja odluka Fiskalnog vijeca.

Bilo je ocigledno da Vijece nije imalo nikakve pravne ili izvr$ne ovlasti, i odluke koje je
donijelo Vijeée nisu bile obavezujucée niti na jednom nivou vlasti. Prema tome, pitanje Zakona o
Fiskalnom vijeéu je ponovo aktuelizirano. Ponovljeno je da su, potpisuju¢i Sporazum o FV,
predsjedavaju¢i VM i premijeri preuzeli obavezu da usvoje odgovarajucu legislativu. U ovom
momentu, takode se ¢ini da je nova Vlada RS na putu prihvatanja odgovarajuce legislative.

Medutim, kreiranje nacrta Zakona o FV jo$ uvijek nije dalo Zeljene rezultate.

Sastanci Vije¢a su u vecini slucajeva odrzavani iskljuivo na zahtjev MMF ili u vrijeme
posjeta misija MMF-a. Ovo signalizira da je iskrena Zelja bh. politicara za kreiranjem potpuno
funkcionalnog Fiskalnog vijec¢a jos uvijek uptina. I §to je vaznije, to je signal da je istinsko

razumijevanje ovog problema i opredjeljenje joS uvijek upitano.

Ovi zaokreti su ukazali na slabost Sporazuma i na potrebu rjeSavanja pitanja FV, kao 1
generalno rjeSavanje pitanja fiskalne koordinacije. Postalo je jasno da posao uspostave FV nije
zavrSen samim potpisivanjem Sporazuma. Trenutno Sporazum postoji samo na papiru i1 Fiskalno
vijeCe sada djeluje viSe kao nezvanicno okupljanje visokih zvanic¢nika, koji se nisu sastali
nekoliko mjeseci, umjesto snaznog tijela koje bi bilo zaduzeno da rjeSava najvaznija
makroekonomska pitanja. Postavlja se pitanje da li je funkcionisanje FV uistinu ono §to drzavi

treba 1 da li postoje neka medunarodna iskustva koja bi BiH trebala istraziti.

10
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Medunarodno iskustvo i njegova

primjena u Bosni i Hercegovini

Svjetski trend u decentralizaciji je stavio razli¢ite ciljeve 1 fiskalna pravila u centar paznje.
Mnoge zemlje su usvojile institucionalne mehanizme kako bi poboljsale fiskalnu koordinaciju
medu razli¢itim nivoima vlasti. Dokazi pokazuju da skoro dvije tre¢ine od ukupno 60 zemalja

koje su obuhvadene u zajednicki upitnik Slika 1 — Postojanje fiskalnih pravila

OECDa i Svjetske banke vezanim za

. . . . v 9 . .
iskustva izvrSenja budZeta, imaju

40

odredena fiskalna pravila koja

ograni¢avaju izvr$nu vlast u provodenju 20

fiskalne politike (slika 1 gdje Al znaci o

o]

“fiskalna pravila ne postojie”, 1 A2 Tzvor upitnit OECD i Swjetskea banka
9

“fiskalna pravila postoje” u svim ispitanim zemljama ili u OECD zemljama).

Rezultati intervijua koji je sproveden za ovu Studiju takode podrzavaju ovaj izvjestaj. Svi
najvazniji ucesnici u oblasti fiskalne politike u BiH su saglasni oko dva pitanja: (1) BiH
nedostaju pravila koja bi poboljsala fiskalnu koordinaciju i, (2) ukoliko BiH Zeli da vodi mudru
fiskalnu politiku, treba kreirati instituciju za koordiniranje sa zadatkom da uspostavi,
implementira i nadgleda realizaciju pravila. Medutim, odgovori koji se odnose na vrste pravila 1

njihovu institucionalizaciju su razliciti.

? Za vise informacija pogledajte http://ocde.dyndns.org/

11
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Jedan od vode¢ih faktora ove cijele Studije je ustavno uredenje zemlje. Ograni¢ena
unutrasnjim uredenjem, kao i vanjskim polozajem, zemlja bira izmedu postizanja razli¢itih

fiskalnih ciljeva i primjene razli€itih fiskalnih pravila.

3.1. Fiskalni ciljevi
Mada je maksimalizacija funkcije blagostanja smisao postojanja fiskalnih pravila, Cetiri

medusobno povezana cilja su ovdje obradena (za viSe informacija pogledati Sutherland, Price 1

Joumard, 2005):

3.1.1.  Dugorocna fiskalna odrZivost

Veliki dio literature podrzava stajaliSte da decentralizacija i podjela fiskalnih odgovornosti
¢ine makroekonomsko upravljanje tezim i skupljim (za viSe informacija pogledati Tanzi, 1996),
ali ga u potpunosti ne isklju¢uju. Ovo se nadalje komplicira stajaliStem da je decentralizacija
ustvari ponovno dodjeljivanje odgovornosti za javnu potro$nje odreSenim novoima vlasti, bez
znacajnih povecanja odgovornosti u poreskoj autonomiji tih nivoa. Prema tome, lokalne vlasti ¢e
najvjerovatnije povecati zaduZzivanje, jer se smatra da za njega garantuju centralna vlada.
Rezultat ovog razuzdanog fiskalnog ponasSanja je demonstriran preko nekorektnog odnosa nizih
nova vlasti 1 traZzenja spasa od centralne vlasti, §to se odrazava u povecanom zaduZivanju,

potrosnji i poreskim stopama.

Zemlje koje su se suocile sa fiskalnom krizom su snaznije zagovarale uvodenje fiskalnih
pravila, kako bi kontrolisale nize nivoe vlasti, naroCito u sluajevima gdje je bila prisutna
sloboda pristupa zaduzivanju na finansijskim trziStima. Drugi glavni razlog za snazno insistiranje
na fiskalnim pravilima je bila potreba za sveobuhvatnom fiskalnom konsolidacijom, posebno u

slu¢ajevima evropskih zemalja 1 njihovih nad-drzavnih obaveza prema Paktu stabilnosti 1

12
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razvoja'® i Sporazumu iz Maastrihta''. Takode se mora priznati da $to je drzava vise
decentralizovana, postaje teze za centralnu vlast da odrzi makroekonomsku stabilnost preko
fiskalne politike. Prema tome, u ovakvim slucajevima zagovarano je striktno budzetsko

ogranicenje kao i ex ante fiskalna ravnoteza.

3.1.2. Kratkorocna ekonomska stabilnost

Akcije koje se koriste za postizanje 1 odrzavanje dugoroc¢ne odrzivosti takode mogu i¢i pod
ruku sa ekonomskom stabilnos¢u. Medutim, isto tako postoje izuzeci koji cak mogu

prouzrokovati destabilizaciju, kao §to je pro-cikli¢na fiskalna politika '* na lokalnom nivou.

3.1.3.  Agregatna efikasnost

se posebno povezuje sa veli¢inom javnog sektora. Ukoliko vlade na nizim nivoima imaju
jurisdikciju koja se odnosi na poresku politiku, mogu jednostavno povecati poresko opterecenje
kao nacin finansiranja neefikasne velike lokalne vlasti, prije nego pokusaju povecati efikasnost.

Ovo je jos$ jedan od argumenata za uvodenjem fiskalnih pravila i/ili institucije na najvi§em nivou.

' Tri glavna elementa Pakta stabilnosti i razvoja su politicka obavezanost na potpuno i pravovremeno
provodenje i nadgledanje budzetskog procesa, preventivni elementi nadgledanja budzetskih deficita i njihovo
odrzavanje u referentnoj vrijednosti od 3% od BDP-a, i elementi odvracanja koji se primjenjuju u slu¢ajevima
krsenja referentne vrijednosti koje zahtjeva trenutnu korektivnu akcijui i omogucava uvodenje sankcija. Za vise
detalja pogledajte: http://ec.europa.eu/economy_finance/about/activities/sgp/sgp _en.htm

"' Sa Sporazumom iz Mastrihta, Zajednica je jasno otila van svog prvobitnog ekonomskog cilja, i.e.
uspostavljanja zajednickog trzista, i njene politicke ambicije su izasle na vidjelo. U ovom kontekstu, Sporazum iz
Mastrihta odgovara na pet kljucnih ciljeva: jacanje demokratske legitimnosti institucija, pobolj$anje efektivnosti
institucija, uspostavljanje ekonomske i monetarne unije, razvijanje socijalne dimenzije Zajednice i uspostavljanje
jedinstvene vanjske i sigurnosne politike. Za vise detalja pogledajte:
http://europa.eu/scadplus/treaties/maastricht en.htm

12 Pro-cikli¢ne fiskalne politike su politike koje su ekspanzivne kada ekonomija napreduje, a kontrakcijske su
kada se ekonomija nalazi u recesiji. Pro-cikli¢na fiskalna politika podrazumjeva ve¢u (manju) vladinu potrosnju i
manje (vece) poreske stope u dobrim (loSim vremenima), a protucikli¢na fiskalna politika podrazumijeva manju
(vecu) vladinu potrosnju i vece (manje) poreske stope u dobrim (lo§im) vremenima (Kaminsky, Reinhart, and Végh,
2004).0ne se potencijalno smatraju Stetnim za blagostanje: one poveéavaju makroekonomsku nestabilnost, smanjuju
investicije u stvarnom i ljudskom kapitalu, Stete razvoju i ugrozavaju siromasne. Generalno govore¢i, fiskalna
politika je procikli¢na ukoliko primarna ravnoteza prema BDP proporciji u odnosu na prazninu u prihodu je striktno
negativna, tako da primarna ravnoteza pada vise nego prihodi u jeku procvata ekonomije, i povecava se vise nego
prihodi u recesiji. Za viSe detalja pogledajte Manasse, P., Procikli¢na fiskalna politika, MMF radni materijal, januar
2006.
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3.1.4.  Alokativna efikasnost

Koristenje dobro definisanih fiskalnih pravila koja se odnose na ograni¢avanje zaduzivanja,
ili pak ciljevi izvrSenja budZeta mogu pomo¢i lokalnim vlastima da na adekvatan nacin odgovore
na pritiske za dodatnom potroSnjom. Ovo je posebno interesantno u odsustvu trzisSnih
mehanizama, gdje bi fiskalna pravila mogla biti manje birokratska, nego dobijanje prethodnog

odobrenja centralne vlade. Medutim, alokativna efikasnost se ne moze uvijek postiéi.

3.2. Fiskalna pravila

Kroz specificne studije u razli¢itim zemljama zakljuceno je da je izbor fiskalnih pravila
uslovljen vrstom institucionalnih aranzmana izmedu razli¢itih nivoa vlasti. Nadalje, vazno je
razlikovati pravila cilja i sprovedbena pravila. Shodno tome, kako bi se zadovoljilo
specifi¢nostima drzavnih uredenja i ranije navedenim ciljevima, kreirane su razlifite vrste

fiskalnih pravila:

3.2.1. Zahtjevi za uravnoteienim budZetom
Fiskalno pravilo se ¢esto odreduje jedanput godisnje, u vecini slu¢ajeva ga namecu visi nivoi
vlasti i ima ograni¢enu pokrivenost ukoliko se razmatra samo teku¢i budZet. Razlicita specifi¢na

iskustva drzava su prezentirana u tabeli 1.

Tabela 1 - Balans budzZeta

Balans tekuceg racuna Balans tekuceg racuna i Balans tekuceg racuna, kapitalni
kapitalni izdaci izdaci i van-budZzetska evidencija
Godisnji Njemacka - lokalno Kanada - drzavno Kanada — drzavno
Japan - lokalno Ceska - lokalno Poljska - lokalno
Nizozemska - lokalno Danska - lokalno
Italija - drzavno Francuska - lokalno
Francuska - lokalno Njemacka — drzavno
Novi Zeland - lokalno Korea - lokalno
Svedska - lokalno Portugal - lokalno
Svicarska - lokalno Turska - lokalno
Visegodisnje  Kanada - lokalno Kanada - lokalno Austrija - lokalno
Finska - lokalno Spanija - lokalno Spanija - lokalno

Norveska - lokalno

Lzvor: Studjja OECD i Svjetska banka
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3.2.2. Ogranicavanje zaduZivanja

Kontrola lokalnog zaduzivanja pokazuje znacajnu raznolikost u pristupima. Izmedu ostalog,
ona zavisi od ustavnog uredenja nizih nivoa vlasti, stepena politicke 1 administrativne kontrole i
tradicije u odrzavanju fiskalne discipline. Ogranicenja obi¢no namecu visi nivoi vlasti 1 variraju
od potpune zabrane bilo koje vrste zaduzivanja do toga da uopste nema ogranic¢enja (u drugom

slucaju se u potpunosti oslanja na trziSnu disciplinu) kao §to je navedeno u tabeli 2. .

Tabela 2 - Ogranifavanje zaduZivanja / uslovi pristupa

Zabranjeno Potrebna je prethodna  Ograniceno na pojedine Nema restrikcija na
saglasnost namjene zaduzivanje ili uslove
pristupa
Nametnuto ~ Danska - lokalno Kanada - lokalno Njemacka — lokalno Kanada — drzavno
Korea — lokalno Japan (kapital) Norveska - lokalno Ceska- lokalno
(tekuca)
Korea - lokalno Spanija — lokalno Francuska - lokalno
(kapital)
Spanija - lokalno Portugal - lokalno Nizozemska - lokalno
Turska - lokalno Kanada - lokalno Japan — lokalno
(kapital)
Grcka - lokalno Francuska - Lokalno Poljska — lokalno
Irska - lokalno Madarska — lokalno
Luksemburg - lokalno Italija — drzavno i
lokalno
Meksiko - lokalno Slovacka — lokalno
Ujedinjeno kraljevstvo
- lokalno
Pregovorima Spanija — regionalno  Spanija — regionalno
postignuto (tekuca) (kapitalna)
Samo- Svicarska - drzavno Kanada - drzavno

nametnuto

Izvor: Studija OECD i Syjetska banka

Podrucje izmedu ovih ekstremnih opcija moze varirati u zavisnosti od:

- pravila ogranicenja — odnosno brojcana ograni¢enja (npr. zaduZivanje nije dozvoljeno
ukoliko je odnos dug/BDP-u preko 60% ili uvodenje ogranicenja na stope kreiranja
novog duga) i ogranicenja primjene valutnih klauzula (npr. u Nizozemskoj vladama je
dozvoljeno zaduzivanje jedino u eurima),

- administrativnih kontrola — neophodno je dobiti predhodno odobrenje i1 pismenu

saglasnost viSih nivoa vlasti za svaki pojedini projekat, i
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- saradnje razlicitih nivoa vlasti u dizajniranju i implementaciji kontrola zaduzivanja —
prilikom cega se snazno zagovara tzv. “zlatno pravilo” javnih finansija, odnosno

y . v . . .o e g 1
ograni¢avanje zaduZivanja samo na finansiranje investicijskih programa'’.

Takode, nizi nivoi vlasti mogli bi putem lokalnih kompanija i banaka imati dodatni pristup
zaduzivanju. Stoga u realnosti, svaki od modela ima razloge za i protiv, $to ukazuje na ¢injenicu

da model mora biti prilagoden specifi¢nim potrebama zemlje.

Obje navedene mjere, balans budZeta i1 ogranicenje zaduzivanja, u osnovi pokuSavaju
kontrolisati ukupan dug i tokove duga. U literaturi se navodi direktna veza izmedu moguénosti
zaobilazenja kriterija balansa budzeta i problema sa deficitom: S§to je teze izbjeci kriterij, manje
su vjerovatnoce da ¢e se zemlja suociti sa deficitom. Takoder, navodi se 1 da su stroziji kriteriji
zaduzivanja povezani sa nizim nivoima duga (npr. ukoliko su kriteriji definisani Ustavom). Ove

dvije mjere se koriste za obezbijedivanje dugorocne odrzivosti fiskalne politike.

3.2.3. Prikupljanje prihoda

U literaturi je posvecena znaCajna paznja pitanju prikupljanja prihoda, koja, medutim,
prikazuje razli¢ite opcije. Sa stanoviSta makroekonomije, postoje jaki argumenti da vecina
poreskih nadleznosti ne bi trebala biti na lokalnom nivou sa pristupom ,,0d dna prema vrhu* u

smislu raspodjele prihoda, naroc¢ito u sluc¢ajevima gdje se principi raspodjele prihoda trebaju

" Pravilo govori o tome da se vlade u toku ekonomskog ciklusa zaduzuju samo zbog finansiranja investicionih
projekata, a ne tekuce potroSnje. Makroekonomska teorija opravdava primjenu ovog pravila. Ceteris paribus,
povecanje zaduzivanja vlada povlaci za sobom povecanje realnih kamatnih stopa Sto dalje dovodi do efekta
istiskivanja (smanjenja) investicija. U ovim slucajevima je potrebna veca stopa povrata na investiciju koja bi se
opravdala profitabilnost ulaganja. Ukoliko vlade ne koriste zaduzivanjem obezbjedena sredstva za investiranje u
projekte sa stopama povrata sli¢nim privatnim investicijama, kapitalna akumilacija opada odrazavajuci se negativno
na ekonomski rast. Drugo fiskalno pravilo koje vlade primjenjuju je tzv. “pravilo odrzivog investiranja” koje
zahtjeva da se dug zadrZi u “razumnim” okvirima. Za vise vidjeti Fitoussi i Creel, 2002; Blanchard i Giavazzi, 2003.
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Cesto dogovarati. Navodi se da je pristup raspodjeli prema gore jedino odrziv u zemljama koje

tradicionalno imaju dobru koordinaciju na izradi politika (Ter-Minassian, 1997).

Medutim, takode se navodi da je jednako nepozeljna druga ekstremna situacija u kojoj
centralna vlast ima svu poresku mo¢. Nizi nivoi vlasti (sa odredenom poreskom autonomijom)
skloniji su manjim deficitima budzeta ukoliko postoji odreden stepen poreske konkurencije koji
odrzava poreske stope niskim. Preferirana, i §irom svijeta ¢esto koristena opcija, je da se svakom
nivou vlasti dodjeli odredeni vlastiti izvor prihoda u kombinaciji sa razli¢itim meduvladinim

transferima kako bi se zatvorio jaz izmedu prihoda i rashoda'?.

3.2.4. Javni rashodi i upravljanje

Smanjenje jaza izmedu krajnjih korisnika i funkcija javnih rashoda smatra se najboljim
na¢inom za postizanje ucinkovitosti raspodjele sredstava. Ovaj argument najceSce je
upotrebljavan prilikom zagovaranja decentralizacije javnih rashoda na nize nivoe vlasti.
Medutim, ovo se moze odraziti na cjelokupnu makroekonomsku sliku, i centralna vlast bi trebala
zadrzati odgovornost nad rashodima koji mogu znac¢ajno uticati na agregatnu potraznju. Nadalje,
rezultati postignuti ve¢om efikasnoS¢u mogu biti nepovratno izgubljeni zbog neadekvatnog
institucionalnog uredenja, nedostatka transparentnosti i odgovornosti na nizim nivoima vlasti.
Povrh toga, centralne vlasti se teSko mogu oduprijeti da ne interveniSu u slucaju finansijskih

problema na nizim nivima vlasti, §to poziva na usvajanje fiskalnih pravila.

' Centralna vlada obi¢no preuzima odgovornost za mobilne poreze kao §to su porezi na vanjsku trgovinu,
manje pokretni porezi kao §to su porez na li¢ni dogodak su na nizim nivoima vlasti, dok su vi$efazni porezi, npr.
PDV obic¢no praceni tesko¢ama ukoliko su postavljeni na nizim nivoima vlasti. Medutim, u ovim sluc¢ajevima
centralna vlada moze odluciti da primjeni minimalnu stopu kako bi se izbjegla poreska evazija.

17



Poglavlje 3 Teoretski koncepti i medunarodno iskustvo

3.2.5. Administrativni aspekti i upravljanje rashodima

Administrativni aspekti sve viSe dobijaju na vaznosti i predstavljaju nove izazove narocito u
vezi sa efikasnoS¢u cjelokupnog sistema. Generalno gledano, centralizirana administracija bi
mogla povecati konzistentnost u donosenju i sprovodenju odluka i omoguciti ekonomiju obima,
dok bi decentralizirana administracija znacila veéu odgovornost i fleksibilnost. Medutim, ovo

isto tako zavisi i od vrste poreza koji se prikuplja.

Upravljanje rashodima je jedan od kljucnih elemenata u postizanju Zeljenih
makroekonomskih ciljeva. Jedan od nacina kako bi se ovo moglo implementirati i nadgledati,
naroCito u federalnim drzavama, je kroz kreiranje institucije kao Sto je Vijeée za finansijsko
planiranje u Njemackoj (Financial Planning Council) ili neke sli¢ne institucije u drugim

zemljama.
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1 - Fiskalna pravila u Svicarskoj

Svicarska je veoma decentralizirana zemlja i kantoni uZivaju veliku autonomiju u svim sferama gdje
konfederacija nije ovlastena Ustavom. Ovo ograni¢ava moguénost centralne vlade da nametne fiskalna pravila
nizim nivoima vlasti (§to kao posljedicu moze dovesti konfederaciju do problema u vodenju protucikli¢nih
fiskalnih politika). Konfederacija je promjenila Ustav u 2001. godini kako bi mogla uticati na balans budzeta u
toku ciklusa, ali se ova tzv. “ko¢nica duga” ne odnosi na kantone.

Postoji velika razlika u kantonalnim fiskalnim pravilima i pravilima koja oni uvode op¢inama. Na primjer, 13
kantona imaju vlastite “kocnica duga” razliitog stepena ogranienja i uvjet sprovodenja referenduma koji
variraju od kantona do kantona. Kantoni odreduju ciljani balans budzeta i op¢inske stepene zaduzenja. U nekim
slu¢ajevima kantoni su odgovorni za deficit nastao na nivou opéina.

Dosta studija je pokusalo identificirati elemente koji bi mogli pomoéi pri ograni¢avanju veli¢ina vlada. Ovo
ukljuéuje “instituciju direktne demokracije ” (neophodnost drZanja referenduma ukoliko bi rashodi presli
odredeni nivo). Poreska konkurencija izmedu kantona je pomogla u smanjenju pritisaka za odrzavanje niskih
stopa poreza, narocito na tzv. mobilne poreze. Kao rezultat, argument da nizi nivoi vlasti imaju tendenciju, sa
stanoviSta politicke miopije, neefikasnog i pretjeranog oporezivanja nije vazan faktor u fiskalnoj politici
Svicarske. Ostali faktori koji vode smanjenju vlada ukljuéuju mali broj ljudi zaposlenih u kabinetima, tijelima,
finansijskim komisijama, i u nekim kantonima pravilo koje ih oslobada odgovornosti da izvuku opstine iz
finansijskih poteskoc¢a. Presuda da jedan kanton (Valais) nema obavezu biti jamac “delikventnoj” opstini je
osnazila poziciju kantona vis-a-vis opcina i poboljsala moguénosti finansijskog trziSta u nadgledanju i
sankcionisanju neadekvatnog ponasanja lokalnih vlasti.

Bez obzira na ove aspekte, rast nizih nivoa vlasti u o odnosu na BDP se nastavio i realne obaveze su gotovo
udvostru¢ene u zadnjoj dekadi proslog stoljeca. Ovo se desilo uprkos ¢injenici da je veéina kantona prihvatila
preporuke kantonalne ministarske konferencije o balansiranju budzeta u toku poslovnog ciklus i smanjenju duga
u narednih 10 godina. Rastu¢i nivoi zaduZivanja su izazvali da skoro tre¢ina kantona donese nove limite na
akumuliranje duga. Ove tzv.“ko¢nice duga ” su se pokazale efikasnim u kontolisanju deficita (Feld i
Kirchgéssner, 2004, 2005). Dodatni izvor pritisaka su predstavljale garancije date kantonalnim bankama.
Iskustvo odredenih kantona u pomaganju lokalnih, drzavnih banaka je dovelo do ponovnog razmatranja davanja
sli¢nih garancija.

Problem iz 1990-tih godina je nastao zbog toga $to su postojeca fiskalna pravila usvojena kako bi se izaslo na
kraj sa cikliénim varijacijama prihoda ili pritiscima za povecanje rashoda. Direktna demokracija — putem
glasanja o novoj potrosnji — nije dovoljno snazna u borbi sa rastu¢im programskim pritiscima. Stoga su
programska davanja povecana tokom devedesetih godina kao posljedica i ekonomskog usporavanja aktivnosti,
dovodec¢i do veéih socijalnih davanja i kao posljedica starenja populacije. Ovo je dalje dovelo do znacajnog
smanjenja potrosnje, $to je mozda vodilo u neefikasnu raspodjelu javnih sredstava. Takode, pravila su dovela do
toga da su neki kantoni prebacili rashode na vanbudzetske fondove i oslanjali se na neporezne prihode. Ovo je
smanjilo transparentnost izvjestavanja, koja je ve¢ bila upitna s obzirom na socijalna davanja i izdvajanja za
zdravstvo. S druge strane, investicije nisu bile na udaru obzirom da su kocnice bile razli¢ito postavljene za
tekucu i kapitalnu potroSnju.

Iskustvo Svajcarske nagladava ¢injenicu da odredene institucionalne mjere, kao $to su direktna demorkacija i
poreska konkurencija mogu pomo¢i u regulisanju veli¢ine javnog sektora. Takode pokazuje da odgovarajuca
pravila zaduZivanja mogu pomodéi fiskalnoj politici u slucaju kada finansijska trzista nadgledaju deSavanja:
kantoni sa ja¢im pravilima u vezi zaduzivanja su imali sporiji rast rashoda od onih sa slabijim pravilima. Unato¢
tome, ta pravila moraju biti fleksibilna u odnosu na cikli¢na kretanja ekonomije.—manji broj kantona danas
dozvoljava ova cikli¢na prilagodavanja — i gledati u buduénost ukoliko Zele efikasno odgovoriti fiskalnim
pritiscima...

Iz studije OECD o Fiskalnim Pravilima

19



Poglavlje 3 Teoretski koncepti i medunarodno iskustvo

3.2.6. Procesna pravila i provedbeni mehanizmi

Procesna pravila mogu pomo¢i implementaciji budzetskih ciljeva i1 cesto ukljucuju
transparentnost u pripremi finansijskih izvjestaja, narodito na nizim nivoima vlasti. Sta vige, ex
ante 1 ex post monitoring i1 kontrola igraju znacajnu i1 vaznu ulogu u posmatranju pridrzavanja
pravilima. Ex ante posmatra da li su osnovne pretpostavke predvidanja ekonomskih kretanja
uskladene u cijeloj zemlji, dok ex post kontrole provjeravaju da li su pravila ponaSanja i
ispoStovana. U svakom slu¢aju, monitoring ukljucuje izvjeStavanje viSim nivoima vlasti. U
nekim slucajevima, kontrole su ¢ak i povezane sa odrzavanjem kreditnog rejtinga ili javno

distribuirane i podlozne misljenju javnosti.

Treba takode ista¢i da je postivanje fiskalnih pravila manje znacajno ukoliko su finansijska
trziSta uredena i mogu odgovoriti zahtjevima da efikasno kontroliSu neadekvatna fiskalna
ponaSanja. Medutim, ovo zavisi od toga da li centralna vlast ipak pomaZze nizim nivoima vlasti
ukoliko upadnu u finansijske poteSkoce, kao 1 stupnja razvoja finansijskog trzista (u smislu da
mogu opstati iako vlade budu izloZene riziku) i dostupnosti tacne i pravovremene informacija o

izvrSenju budzeta (bez racunovodstvenih nejasnoca i sakrivanja podataka).

Sankcije se takoder koriste kao dopuna procesa postivanja pravila i u slu¢aju nepostojanja
efikasnih sankcija, nepostivanje dogovorenih ciljeva mozZe jednostavno rezultirati njihovom
reviziji. lako se u literaturi navodi da je ozbiljnost 1 jaCina sankcija vazna u postizanju
kredibiliteta pravila, ipak postoje razli¢ita medunarodna iskustva. Rezultati dobijeni
istrazivanjem koje su sproveli OECD i Svjetska banka ukazuju da blizu 50% zemalja imaju i

primjenjuju odredjenu vrstu sankcija'”.

'3 OECD Ekonomske studije br.41, 2005.

20



Poglavlje 3 Teoretski koncepti i medunarodno iskustvo

Slika 2 — Primjena sankcija Al : OdraZava se na platu ministarstava / Sefova vlada
uz odgovornost za implementiranje ciljeva.

“F A2 : Ispunjavanje postavljenih ciljeva se veze za

buduée imenovanje ministara / Sefova vlada.

S0F

A3 : Odrazava se na nivo budzeta predvidenog za
odgovornu instituciju.

40f

“F A4 : Sankcije ili nagrade ne postoje

20

A5 : Ostalo, navesti

10F

a

Al a2 A3 A4 AS

Tzvor: Zajedniiki upitnik OECD-a i Svjetske banke

Medutim, u sistem bi takoder trebala biti ugradena odredena fleksibilnost kako bi se zemlja
ipak mogla nositi sa neocekivanim ekonomskim Sokovima i ciklicnim pritiscima. U veéini
sluCajeva, zaStitne klauzule su automatski aktivirane za vrijeme lokalnih ekonomskih
turbulencija povezanih sa prirodnim ili drugim vrstama katastrofa. U ovom periodu, tzv. crni

fondovi i vanbudZetska sredstva se koriste za smirivanje situacija.

3.3. Pravila, ciljevi i bosanskohercegovacka realnost

Dok je vladala povoljna atmosfera za uspostavljanje Fiskalnog vije¢a, kada je vecina stvari
na brzinu uradena kako bi se samo zadovoljili preduvjeti za dobijanje novog Stand-by aranzmana
sa MMF-om i obezbijedio pristup sredstvima Svjetske banke, bh. politiCari su potpisali
Sporazum o uspostavljanju Fiskalnog vijeéa i inicirali izradu odgovaraju¢eg zakonskog okvira za
njegovo postojanje. U tom trenutku pretpostavljalo se da su obim posla i fiskalni ciljevi
dogovoreni. Sporazum je predvidao da bi se bh. fiskalna pozicija dogovorila na nivou Fiskalnog
vijeca 1 onda usvojila kroz normalnu parlamentarnu proceduru. PredloZeno je da Vijece potvrdi
informaciju o makroekonomskim projekcijama pripremljenim za zemlju i odobri srednjoro¢ni
fiskalni cilj. Vije¢e je prihvaceno i kao mjesto na kom bi se dogovaralo o podjeli godisSnjih

fiskalnih ciljeva, bili oni suficit ili deficit, i koja bi bila pozicija entiteta u postizanju ovih ciljeva.
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Medutim, razli¢itim osnovnim principima koji su obradeni u ovom poglavlju nije bilo posveceno

dovoljno paznje.

U principu, najkontraverznije pitanje je bilo zastupanje interesa vlada, ili preciznije
nacionalna zastupljenost, proces donoSenja odluka i preglasavanje, kao i nacin prezentiranja
odluka FV odgovaraju¢im nivoima vlasti i parlamentima kako bi se postiglo njihovo usvanje i
implementacija. Stoga, glavna rasprava je bila u pravcu cClanstva, izbjegavanja zastoja u radu i
nacina sprovodenja odluka, a ne fiskalnih pravila i ciljeva. Uvazavajuéi ¢injenicu da bi bilo
veoma tesko sve odluke usvajati konsenzusom, pri ¢emu se otvara pitanje da li bi odluke uopste
bile usvojene, nije postignut dogovor o nacinima izbjegavanja zastoja u radu i sprovodenja
odluka koji bi zadovolji sve zainteresirane strane. Vaznost mehanizama za sprovodenje odluka
treba promatrati u smislu promjena vlasti u jednom od bh. entiteta. Sa dolaskom nove vlade
usvojen je 1 budzet, ali koji je bio iznad nivoa dogovorenog na FV. U nedostatku jakog
mehanizma koji bi natjerao vlade da sprovode odluke dogovorene na FV takvo ponasanje bilo i

za ocekivati. Medutim, ovim postupkom otvorena je Pandorina kutija.

Razlozi ovog neuspjeha su takoder istaknuti u razgovorima sa klju¢nim akterima
uspostavljanja FV. Najcesca primjedba se odnosila na nedostatak politicke volje, kao i ¢injenicu
da se sve odvijalo suvise blizu izbora, §to je otezavalo postizanje ozbiljnog dogovora. Takode je
nagovjesteno da se ipak kroz cijeli proces proslo prebrzo, bez dovoljne paznje posvecene pitanju
Sta sve ova reforma povlaci za sobom. Istaknuto je da ¢e ovo pitanje biti ponovo pokrenuto po
uspostavljanju novih vlada. U sljede¢em poglavlju osnovni teorijski koncepti su predstavljeni u

odnosu na bh. realnost.
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Da li Fiskalno vijece Bosne i

Hercegovine ima budu¢nost?

Sve zainteresirane strane se slazu da postoji nedostatak fiskalne koordinacije, kao 1 da bi jaca
fiskalna pravila mogla olaksati kontrolu fiskalnih politika u BiH. Jasno je da ranija praksa
koristenja“medunarodnih” pritisaka za postizanje odredenih fiskalnih ciljeva nece biti
primjenjiva u buducénosti. Osim toga, sa uvodenjem zakona koji dozvoljavaju lokalna
zaduzivanja, konsolidirana fiskalna pozicija postaje joS vaznija. Ukoliko se ne pronade nacin za
postizanje dogovora, implementiranje 1 odrzavanje postignutih fiskalnih ciljeva, Bosna i

Hercegovina ugrozava potencijal za ekonomski prosparitet.

Medutim, nacin kako bi se ovo moglo posti¢i nije bas najjasniji, kao ni najbolja opcija, a ni
koji su to sve tacno razlozi za i protiv navedenih pristupa. Stoga je poseba paznja posvecena
predstavljanju ideja o pravilima i / ili institucijama prilagodenim Bosni i Hercegovini. Pored

svega, ipak treba imati na umu da idealna pravila i rjeSenja ne postoje.

Uvazavajuéi koncepte predstavljene u prethodnom poglavlju o fiskalnim ciljevima'® i
fiskalnim pravilima'’, mogu se izdvojiti Cetiri alternativna rjesenja:

1. pravilo definirano Ustavom,

2. institucija na drZavnom nivou (npr. Ministarstvo finansija i trezora),
3. meduvladino tijelo (kao Sto je Fiskalno vijece) i
4

Status Quo.

"*Dugoro¢na odrzivost, kratkoroéna stabilnost, agregatna efikasnost i alokativna efikasnost;
' Balans budzeta, ograni¢avanje zaduzivanja, poveéanje prihoda, javni rashodi i upravljanje, administrativni aspekti
i upravljanje rashodima, pravila i implementacija donosenja odluka.
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Svako od ovih rjeSenja ima niz razloga za i protiv i donosi razli¢ite rezultate. Ipak treba
imati na umu da su navedena alternativna rjeSenja ograni¢ena politi¢kim, ekonomskim, pravnim i

kulturnim faktorima i predstavljena su ovisno o stepenu tezine implementiranja.

4.1. Pravilo definirano Ustavom

Direktan nacin promoviranja fiskalnih pravila, kao i postizanje fiskalnih rezultata moglo bi
biti ostvareno sa ugradivanjem odredenih klauzula u Ustav Bosne i Hercegovine. Ovo se
prevenstveno odnosi na broj¢ana ograni¢enja zaduzivanja, potrebe odrzavanja balansa budzeta,
kao 1 nivoa prihoda i rashoda koji bi se odnosili na sve nivoe vlasti, ili samo na odredene
segmente bh. drustva. Ukoliko bi ova pravila bila ustavna kategorija, mogla bi predstavljati
osnovne principe i mjerila za procjenjivanje stanja, i na taj nacin direktno doprinositi fiskalnoj

disciplini.

Iako bi ovo moglo biti najjae obavezujuce pravilo za sve nivoe vlasti, i stoga imalo najvise
izgleda za postizanje rezultata, ipak kroz intervjue su spomenuta tri glavna nedostatka ove
opcije:

(1)  promjena Ustava je prakticno nemogucéa misija i eventualno u ovom trenutku jedino
moguca ukoliko politicari promjene fokus debate sa post-ratne retorike ka buduc¢em
ekonomskom progresu;

(2) oc¢ekivani rezultat nece biti ispunjen bez odgovaraju¢ih mehanizama implementacije
dogovorenih ciljeva i kontrole rezultata, narocito kako bi se izbjeglo neadekvatno
izvjestavanje'®. Stoga bi svakako trebala postojati institucija koja bi bila zaduZena da

prati implementaciju i poStovanje Ustavom definiranih pravila. Drzavno Ministarstvo

'8 Cak ni Europska unija nije ostala imuna na problem pogresnog prikazivanja izvrenja budzeta prilikom &ega su
neke njene ¢lanice nejasno prezentirale odredene brojeve kako ne bi bilo jasno uocljivo nepostovanje parametara
navedenih u Paktu za stabilnost i Sporazumu iz Maastricht-a.

24



Poglavlje 4 Opcije

finansija 1 trezora, ili neka druga institucija, bi eventualno mogli biti zaduzeni da
obavljaju ovu funkciju,. Monitoring implementiranja dogovorenih rezultata bi mogao
biti posmatran kao univerzalan za sve navedene opcije.

(3) Bosna i Hercegovina se jo$ uvijek nalazi u fazi tranzicije i striktna pravila mozda ne

bi bila najbolje rjesenje za zemlju.

Stoga Cak i1 da se uvedu ograni¢enja, koja na prvi poged izgledaju pozeljna, realnost ukazuje
na ¢injenicu da bi ih bilo veoma tesko implementirati. Ovo rjeSenje bi se moglo posmatrati
dugoroc¢no i zagovarati njegovo uvodenje u odredenom vremenskom roku. Svakako je potrebno
ista¢i da se uvodenje numerickih pravila i ja¢anje institucija ne bi trebalo posmatrati odvojeno,

ve¢ kao komplementarna rjeSenja.

4.2. DrZavno Ministarstvo finansija i trezora
Osiguravanje fiskalne odrzivosti, odredivanje fiskalnih ciljeva i strukture duga, objavljivanje
informacija o izvrSenjima budzeta, i slicno neke su od cesto dodjeljivanjih funkcija

ministarstvima finansija.

U skladu sa Dejtonskim ustavom drzavi nije dodjeljena sveobuhvatna odgovornost za
konsolidirane budzete i pratece obaveze, i ove funkcije su povjerene entitetima na nadleznost.
Drzavno Ministarstvo finansija i trezora je samo odgovorno za izvrSavanje budzeta drzavnih

institucija 1 medunarodnih obaveza Bosne 1 Hercegovine.

Kao s$to je slucaj sa prethodhodnom opcijom, podizanje sveobuhvatne odgovornosti na
drzavni nivo bi moglo biti prihva¢eno kao razborit potez, medutim politicka realnost ukazuje na

to da bi ovo bilo nemoguce za posti¢i u ovom trenutku. Iako bi vodenje fiskalne politike i

25



Poglavlje 4 Opcije

odredivanje fiskalnih ciljeva bilo jednostavnije ukoliko se nalazi u nadleznosti samo jedne
institucije, Entiteti su jasni u zelji da zadrze kontrolu nad fiskalnom politikom $to je vise
moguce. Bilo kakva pomjeranja ovih nadleznosti ne bi bila moguca bez ozbiljnog razmatranja

cjelokupnog institucionalnog uredenja zemlje.

4.3. Fiskalno vijeée

Kao §to je ranije istaknuto, uspostavljanje Fiskalnog vijeca je inicirano najvise pod pritiskom
medunarodnih finansijskih institucija, medutim do sada nisu postignuti konkretni rezultati.
Stoga, ova opcija je vrijedna paznje jer predstavlja jo§ jedan od potencijalnih nacina za
poboljsanje fiskalne discipline. Glavni razlog leZi u €injenici Sto bi u ovom slucaju fiskalna
politika bila u rukama meduvladinog tijela, odnosno odluke o fiskalnim politikama bi bile
zajednicki dogovarane. Uzimajuéi u obzir da ustavna realnost ukazuje na ¢injenicu da drZzavno
Ministarstvo finansija ne moze jednostavno izdati naredbu Entitetima, ovim putem bi se mogla
osigurati sveobuhvatna podrSka odlukama Fiskalnog vijeca. S druge strane, otvara se pitanje da li

se 1 kako pocetne prepreke mogu prevazici.

Jedno od pitanja na koje treba obratiti posebnu paznju je struktura ¢lanova Fiskalnog vijeca,
kao 1 da li bi trebala biti ista kao i u prvobitnom Sporazumu. Politicka realnost mora bit uvazena,
obzirom da postoji jak pritisak za zadovoljavanje etni¢kog balansa. Kako bi se ove poteSkoce

prevaziSle, razmatrane su sljedece opcije:

(1)  ukljucivanje Predsjedavajueg Vije¢a ministara BiH i entitetskih Premijera u
Clanstvo. Ranije iskustvo sa ovom strukturom ukazuje na to da bi bilo veoma tesko
prije svega posti¢i da svi visoko-rangirani duznosnici (predsjedavajuéi, premijeri,

ministri finansija) budu na istom mjestu, a kamoli donijeti odluku. Stoga proces
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donosenja odluka zahtjeva posebnu paznju. Drugo, ¢ak i kada bi se ova opcija
primjenila u sada$njim uslovima na novoizabrane vlade, ponovo etnicki balans ne bi
bio ispoStovan. U praksi bi ovo moglo znaciti da bi se sa promjenom vlada mogli
pojaviti pritisci za uklju¢ivanjem dodatnih ¢lanova u Vijece, ukoliko etnic¢ka struktura
nije zadovoljavajuca.

(2) Mozda se uspostavljanje Fiskalnog vije¢a moze iskoristiti i1 za ukljucivanje

numerickih pravila u sam nacrt zakona o Fiskalnom vijecu.

Bez obzira na proces donoSenja odluka, svakako mora postojati jasan put za njihovo
implementiranje. Ukoliko bi se predlozena i dogovorena numericka pravila prekrsila, Zakon bi
takoder imao i odredena pravila predvidena za sankcionisanje takvog ponasanja. S druge strane,
ukoliko bi drzavna i entitetske vlade direktno pregovarale o fiskalnim ciljevima, onda bi oni u

velikom ovisili o jakim mehanizmima implementacije odluka.

4.4. Status Quo

Potencijalno, ne Ciniti nista bi mogla biti opcija. Ovo bi bilo konzistentno sa konceptima
politi¢ke ekonomije o kratkoro¢nim ciljevima donosioca odluka i upitnim fiskalnim politikama
koje nemaju uvijek na umu dugorocne posljedice. Ponasanja politiCara uocena prije i poslije
izbora odrzanih u oktobru 2006. godine, potvrduju ovaj argument. I dok je zemlja ipak imala
snage da implementira mozda jednu od najvaznijih reformi, reformu indirektnih poreza i
uvodenje poreza na dodanu vrijednost, propustena je prilika za konsolidiranjem vladinih izdataka

uprkos porastu prikupljenih prihoda.

U ovom specificnom slucaju, odluka o institucionaliziranju problema fiskalne koodrinacije ili

uvodenja seta pravila je Cisto pitanje vremena, i Sto vise vremena prode posljedice ¢e biti teze.
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Ukoliko posmatramo osnovne makroekonomske indikatore Bosne i Hercegovine, stvari ne
izgledaju toliko loSe u poredenju sa prethodnim godinama. Ukoliko posmatramo trendove
ekonomskih kretanja, ova godina predstavlja prekretnicu. Ako se fokus posmatranja pomjeri
nekoliko godina unaprijed, slika se znacajno pogorsava, ceferis paribus. Stoga prolongiranje
postojeceg stanja moze imati nesagledive posljedice po makroekonomsku stabilnost i odrzivost

ekonomskog rasta, dakle na oba osnovna cilja fiskalne politike.
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Zakljuéci

U trenutnom ustavno-pravnom uredenju i politickom ambijentu, osnivanje Fiskalnog vijeéa,
kao meduvladinog tijela, bi moglo pomo¢i u upravljanju fiskalnom politikom u Bosni i

Hercegovini.

Obzirom da u Bosni i Hercegovini ne postoji institucija niti ogranic¢avajuce fiskalno pravilo,
koje bi uticalno na razmisljanja o fiskalnoj politici, odrzivost, makroekonomska stabilnost,
agregatna i alokativna efikasnost su stalno izlozeni pritiscima. Odgovornost za fiskalnu politiku
je fragmentirana izmedu razli¢itih nivoa vlasti §to u praksi znac¢i da nista ne drzi fiskalne akcije

na okupu predstavljajuéi ih kao jedinstvenu fiskalnu politiku za cijelu zemlju.

Kako bi upravljale fiskalnim politikama, vlade ¢esto pribjegavaju usvajanju fiskalnih pravila
kao mjera za ojacavanje njihovih akcija. U slu¢aju zemalja Europske unije, one slijede supra-
nacionalna pravila (Pakt za stabilnost i Sporazum iz Maastricht-a) balansa budZeta i pravila

zaduzivanja, prilikom ¢ega nivo duga je vezan za sposobnost zemlje za njegovim otplac¢ivanjem.

JIpak postoje odredene institucije zaduZene za nadgledanje ispunjavanja fiskalnih ciljeva i
pravila. Njihovo uspostavljanje je ¢esto Ustavom definisano i svaka alternativna rjeSenja zavise

od politicke volje. lako iskustva razli¢itih zemalja govore o tome da je fiskalna politika u rukama
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ministarstava finansija, sve veci broj zemalja se odlucuje za uvodenje direktnih fiskalnih pravila

i/ili meduvladinih organizacija kao odgovor na pravna ogranicenja i politicke pritiske.

Stoga bi uspostavljanje Fiskalnog vijeca, kao institucije ¢ija bi osnovna odgovornost bila
vodenje razumnih fiskalnih politika, predstavljalo veliki iskorak za BiH. Vijece bi se moglo
dodatno ojacati ugradivanjem numeric¢kih pravila u Zakon o njegovom uspostavljanju. Na ovaj

nacin, BiH bi dobila arenu za postizanje fiskalnih dogovora.

Kako bi se uspostavljanje Vijeéa sprovelo u djelo, neophodno je usvojiti odgovarajuci zakon

u kome bi posebna paznja bila posvecena sljede¢im pitanjima:

(1) Djelokrug rada — bi morao biti precizno definisan i decidno usmjeren ka planiranju i
implementaciji fiskalnih politika. Na ovom forumu bi se trebale donositi odluke o dodatnom
zaduzivanju za finansiranje investicionih projekata, odnosno da li bi neki region trebalo
dodatno razvijati i sli¢no. Vijece bi takoder bilo odgovorno za uskladivanje statisti¢kih i
racunovodstvenih standarda vladinih finansija, konsolidiranje srednjoro¢nih i dugoro¢nih
budzeta i1 postovanje budzetskog kalendara.

(2) Clanstvo i proces odlucivanja — ukoliko bi &lanovi FV bili drzavni i entitetski ministri
finansija, to bi predstavljalo prikladno rjeSenje, pri ¢emu bi drzavni ministar zastupao
interese Distrikta Brcko, a guverner Centralne banke BiH imao status posmatraca. I ovo
rjesenje treba posmatrati kroz prizmu politicke realnosti ukoliko etnicka zastupljenost nije
zadovoljena. Kako bi se prevazisao ovaj problem, moguce je:

a. Ukljuciti predsjedavaju¢eg Vije¢a ministara i entitetske premijere u ¢lanstvo. Prijasnja
iskustva sa ovom strukturom govore da bi se mogli pojaviti problemi njihovog prisustva
na sjednicama, kao i etnicke zastupljenosti ukoliko bi spostojao problem neravnopravne

zastupljenosti konstitutivnih naroda.
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b. Mozda je izvodljivo kombinirati numeric¢ka pravila i uspostavljanje Fiskalnog vijeca pri
¢emu bi se mogla iskoristiti prilika pisanja zakona o Fiskalnom vijecu za uvodenje nekih
osnovnih parametara. Na primjer, ve¢ina zemalja EU podlijeze supra-nacionalnim
obavezama i mora poStovati pravilo balansa budZeta i zaduZzivanja, pri ¢emu je dozvoljeni
nivo duga uslovljen sposobnos¢éu zemlje za servisiranjem duga. Nesto sli¢no bi moglo
biti ugradeno u Zakon o FV. Ovo bi takoder moglo osigurati automatsko donosenje
odluka u sluc¢ajevima kada ¢lanovi Vijeca imaju oprecne stavove i postizanje dogovora

izgleda nemoguce.

(3) Implementiranje odluka — pored samog procesa donosSenja odluka, jednako vazno je i1
postojanje jasnih pravila i procedura implementiranja odluka. Ukoliko bi se uvedena
numericka pravila prekrsila, postojale bi Zakonom definirane sankcije, kao $to je to uradeno
u Europskim krugovima. S druge strane, ukoliko je odluka samo donesena na Vijecu, njen
uticaj na odluke vlada razli¢itih nivoa mora biti dodatno ojacan jakim mehanizmima za
sprovodenjem odluka. Stoga je nuZno uvesti jasna pravila i sankcije kako bi se preduhitrilo

neadekvatno ponasanje korisnika budzetskih sredstava.

Ne postoje idealna i univerzalna pravila ili institucije za vodenje fiskalnih politika. Bosna i
Hercegovina, kao i sve ostale zemlje, mora na¢i odgovarajuéu kombinaciju koja ¢e joj dati
kontrolu nad fiskalnim politikama, odnosno omoguciti odrzivost i razvoj. Politi¢ka realnost
ukazuje na to da je uspostavljanje meduvladinog tijela, Fiskalnog vije¢a, jedina opcija koju je

moguce implementirati, uz jasno definisanje jednako vaznog pravnog okvira.
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Zakljuccei
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U sadasSnjem sistemu teSko je pretpostaviti u kojem pravcu se krece fiskalni balans, i skoro

nemoguce njime upravljati. Stoga, ukoliko se brzo nesto ne poduzme, veliki fiskalni potresi ¢e

zadesiti zemlju i1 akcije koje se sada poduzimaju moraju biti shvacene kao pripreme za

uravnotezenje magnitude potresa.
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1. Napomene u vezi Sematskog prikaza fiskalne arhitekture u Bosni i Hercegovini Y

Verzija 1 dizajn sa premijerskom konferencijom
koja takoder djeluje za uklanjanje zastoja u
odlukama za koje Fiskalno vije¢e ne moze postici
koncenzus..

Takoder sadrzi posrednicku komisiju koju ¢ine
predstavnici  Fiskalnog vije¢a 1 drZavnog
Parlamenta kako bi rijeSili konflikte u vezi
zakona na drzavnom nivou.

Upravni odbor UINO je spojena sa Fiskalnim
vijecem.

Pretpostavljeno je da nadleznost koordinacije
Fiskalnog vijeca ne ide ispod nivoa entiteta. Zbog
toga nije ukljuena Komisija za fiskalnu
koordinaciju.

Od osnovne vaznosti je postojanje Sekretarijata
Fiskalnog vije¢a koji bi davao smjernice za rad
Odjeljenja za makroekonomsku analizu. OMA je
predstavljena kao spoj postojeceg Odjeljenja za
makroekonomsku analizu i EPPU (PIMO i
EPRU) i mozda grupe za fiskalnu odrzivost.

Fiskalna arhitektura (2)

drzavni . Vijece L
Parlament ministara
drZavno Ministar.
finansija i trezora
MF FBiH MF RS
Fiskalno
vijece
gK’amigi]é"ia"gJ LU 7777777777
i fiskalnu ggig:l
thQrd,Fna,cjju;
Sekretarijat Uprava za
indirektno
OMA oporezivanje

Fiskalna arhitektura (1)

© .
3 ij drzavni . -
= premuersk:cl «~—\Vijeée ministara
13 konferencija Parlament
12
1S
2 drzavno Ministar.
2 finansija i trezora
(=
:8
w
lo .
I MF FBiH MF RS
IE
| .
H Fiskalno
N
e vijeée
e 3

="~~~ 775 .
., posrednitka Upravni
r o
1 konferencija odbor
L Rietava sporove izmedu drzaviog__1

Parlamenta i Fiskalnog vijeéa
} Sekretarijat
Uprava za |_nd|r§ktno OMA
oporezivanje

Verzija 2 predstavlja prelazno rjeSenje gdje
Upravni odbor radi paralelno sa Fiskalnim
vijecem.

Takoder sadrzi novu instituciju tj. Komisiju
za fiskalnu koordinaciju koja donosi
preporuke za koordinaciju meduvladinih
fiskalnith odnosa ne samo izmedu entiteta,
nego i izmedu kantona i op¢ina. Zamisljena
je kao stalna Komisija koja je odgovorna
Fiskalnom vije¢u. Ukljucuje predstavnike
Drzave, entiteta, kantona, op¢ina i tehnicko
osoblje iz Odjeljenja za makroekonomsku
analizu 1 druge stru¢njake.

Verzija 2 vise ne ukljucuje premijersku
konferenciju 1 posrednicku komisiju, ali se
lako mogu ukljuciti po potrebi.

" 1zvjestaj koji je pripremio Paul Ben Spahn, savjetnik MMF-a za fiskalna pitanja je koristen kako osnova za ove

napomene, august 2005.
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Verzija 3 prikazuje stabilno rjeSenje gdje je ) i
Upravni odbor spojen sa Fiskalnim vijeéem. Fiskalna arhitektura (3)

drzavni

«—\ijeée ministara
Parlament | e

drzavno Ministar.
finansija i trezora

MF FBiH MF RS
Fiskalno
vijece
Komisija za j U .
: ; pravni
fiskainu_ | odbor |
kQQ,r,dJTna,Quu,: ,,,,,,,,,, YO :
[
Sekretarijat Uprava za
indirektno
OMA oporezivanje
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2. Rezultati ankete OECD-a i Svjetske banke o budZetskim praksama i proceduram

U 2003. godini, OECD i Svjetska banka su zajednicki inicirali anketiranje o budzetskim
praksama u preko 60 zemalja. Vise od 40 zemalja je odgovorilo na upitnik.

Navedena tabela sa pitanjima je pokusala da istrazi razlicite aspekte budzetskog procesa i
ustanovi da li su oni definisani odredenim pravnim okvirima. Na primjer,“Javna sredstva se
mogu samo trositi na zakonom definirane programe ” znaci da u nekoj zemlji ovo moze biti
ustavna kategorija, dok u drugoj zemlji ovo pitanje moze biti definisano u okvirima odredenog
okvirnog zakona. Odredeni broj zemalja mogu imati razli¢ita pravila koja definiraju budzetska

ponasanja na razli¢itim mjestima.

Javna sredstva se mogu samo tros§iti na
zakonom definirane programe

Budzet i finansijsko izvjestavanje
pokriva sve transakcije centralne vlade
(ukljucujuéi vanbudzetske transakcije)

Sve transakcije se prikazuju u bruto
iznosima

Ministar nadlezan za vladine finansije
ima mo¢ da upravlja budzetom

Pojedini budzetski korisnici su
odgovorni za sredstva koja prikupljaju
i/ili troSe

Ministar snosi individualnu
odgovornost za sredstva koja se
prikupljaju i/ili trose

Postoje zahtjevi za nezavisnom
revizijom finansijskih izvjestaja

Postoje zahtjevi za nezavisnom
revizijom ostalih izvjeStaja

Postoje odredeni uslovi za koristenje
sredstava rezervi

Definicija javnih sredstava
Pravila za formiranje vanbudzetskih

fondova

Ovlastenje za vladine racune na koja se
moraju sva sredstva uplatiti 1 sa kojih
se vrse sva placanja

USTAV

Ukupno OECD
21 14

Ukupno OECD
7 7

Ukupno OECD
2 2

Ukupno OECD
5 2

Ukupno OECD
0 0

Ukupno OECD
4 3

Ukupno OECD
12 8

Ukupno OECD
2 1

Ukupno OECD
6 4

Ukupno OECD
7 3

Ukupno OECD
4 2

Ukupno OECD
14 9

ZAKON O
BUDZETU

Ukupno OECD
29 19

Ukupno OECD
27 17

Ukupno OECD
27 17

Ukupno OECD
26 17

Ukupno OECD
27 16

Ukupno OECD
26 16

Ukupno OECD
22 15

Ukupno OECD
13 9

Ukupno OECD
23 14

Ukupno OECD
25 16

Ukupno OECD
19 14

Ukupno OECD
29 19
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PRAVILO
(interno pravilo)

Ukupno OECD
6 6

Ukupno OECD
14 11

Ukupno OECD
9 8

Ukupno OECD
13 11

Ukupno OECD
15 12

Ukupno OECD
9 7

Ukupno OECD
8 5

Ukupno OECD
9 6

Ukupno OECD
12 9

Ukupno OECD
6 6

Ukupno OECD
7 4

Ukupno OECD
11 9

BEZ

FORMALNIH

OSNOVA
Ukupno OECD
1 1

Ukupno OECD
4 4

Ukupno OECD
3 2

Ukupno OECD
3 1

Ukupno OECD
2 1

Ukupno OECD
3 3

Ukupno OECD
2 1

Ukupno OECD
8 6

Ukupno OECD
2 2

Ukupno OECD
4 4

Ukupno OECD
5 3

Ukupno OECD
0 0
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Uloge parlamenata i izvr$ne vlasti u
procesu donosenja budzeta i njihov

medusobni odnos u vezi budzetskih
odgovornosti

Formu i strukturu godis$njeg zakona o
budZzetu usvaja parlament

Definicija osnovnih kategorija i racuna
u godi$njem zakonu o budzetu

Definicija budzetskog deficita i suficita

Pravna osnova za formulisanje i
izvrSavanje budzeta, ukljucujudi i uloge
ministarstava finansija i trezora

Administrativne/pravne sankcije za
krsenje budzetske legislative

Osnov za upravljanje internim
kontrolama i internom revizijom

Nadleznosti i odgovornosti za
izdavanje i izvjeStavanje o vladinim
garancijama

Ukupno OECD
28 19

Ukupno OECD
9 8

Ukupno OECD
0 0

Ukupno OECD
1

Ukupno OECD
6 3

Ukupno OECD
1 1

Ukupno OECD
3 1

Ukupno OECD
5 3

Ukupno OECD
27 18

Ukupno OECD
29 18

Ukupno OECD
29 19

Ukupno OECD
23 16

Ukupno OECD
28 18

Ukupno OECD
25 15

Ukupno OECD
24 17

Ukupno OECD
28 20
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