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Uvodne napomene

Ne moze se govoriti o drustvenom integritetu u oblasti javnih finansija dok svaki
govor bilo koje politicke stranke u predizbornoj kampanji pocinje sa: ,,Mi c¢emo
obezbediti..." ili ,,Mi c¢emo dati..." zamagljuju¢i Cinjenicu da se radi o parama
poreskih obveznika koji u svakom momentu imaju pravo da znaju sta se Cini i
kako se upravlja njihovim sredstvima.

Ne zanemarujuci osnovne demokratske principe, a to je da se glasaci za vreme
izbora opredeljuju za programe i reSenja, odnosno politicke opcije shodno tome,
ipak dolazimo do takozvanog paradoksa demokratije. U cilju dalje analize,
potrebno ga je ukratko ovde opisati.

U uslovima diktature, viadina politika je pogubna, ali ne i zbunjujuca. Istorija
diktature je pokazala da loSe politike postoje zato $to su interesi viadara i onih
kojima sa vlada razlic¢iti. Jedostavno resenje je da oni koji viadaju i oni kojima se
vlada budu isti, odnosno da se vlast da narodu. Ako narod odluci da delegira
odlucCivanje politic¢arima koji ¢e od toga napraviti profesiju, trebalo bi i da
diktiraju ton izabranim predstavnicima. Ovako opftimisticna prica u stvarnosti
drugacije izgleda. Demokratije najcesce usvajaju politike koje su na stetu vecine
ljudi. U teoriji, demokratija je bedem protiv drustveno stetnih politika, a u praksi
je, zapravo, sigurna luka upravo za takve politike.

Ovaj paradoks demokratije je narocito izrazen u Bosni i Hercegovini, Ciju
kompleksnost, nacin dolazenja na vlast i odsustvo fransparentnosti u upravljanju
ne treba ovde posebno elaborirati. Medutim, kako se sve deSava o trosku
poreskog obveznika i na teret onih koji oCekuju i trzisnu ekonomiju, ali i socijalno
uravnotezeno drustvo, problem upravljanja novcem posebno je vazan, jer se
nacin trosenja, odnosno politika javnih finansija zamagljuju stalnom pricom o
nacionalnoj ugrozenosti, vitalnom nacionalnom interesu ili reformskim procesima
koji se desavaju najvise u podrucjima van ekonomije.

Kako se ovaj paradoks demokratije moze previadati? S jedne strane, glasaci ne
znaju gotovo nista o politickim programima, ko su im predstavnici ili sta rade.
Tako su politicari u iskusenju da idu za svojim licnim interesima i da se bolje
prodaju donatorima. Nasuprot ovome stoji negiranje postojanja losin politika,
retorika da je narod u pravu, a strucnjaci nisu, jer kako znati da li je nesto lose
ako ne postoje reSenja za bolje ili javni dijalog sa onima iza kojih ne stoje
politicke opcije. Odsustvo izvestavanja o tome kako se upravlja sredstvima, stai
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koliko dobijaju posebno ugrozene grupe u svakom budzetskom ciklusu oduzima
argumente kritiCarima ili stru¢njacima, a vecina glasaca ostaje u ubedenju da
je i ono malo 3to se dobije rezultat nesebicnih napora i rada izabranih
predstavnika, a ne iz novca koje pla¢a poreski obveznik, odnosno svaki
zaposleni gradanin i svaki zaposleni pravni subjekt.

Nazalost, glasaci iskazuju ponasanje koje nadmasuje i samo neznanje -
iracionalnost. Ekonomisti i psiholozi spoznaje obicno pretpostavljaju da svako
procesuira informaciju u skladu sa svojim mogucnostima. Ali, zdrav razum kaze
da emocije i ideologija, ne samo Cinjenice i njihovo procesuiranje, snazno uticu
na ljudsko rasudivanje. Kada ljudi glasaju pod uticajem laznih ubedenja koja
Cine da se osecaju dobro, demokratija rezultuje loSim politikama, kao §to to kaze
jedan stari slogan kompjuterskog programiranja: GIGO - Garbage in, garbage
out, u prevodu: ,,Bubre unutra, dubre van®.

Ekonomisti ve¢ dugo dokazuju da je neznanje predvidiva reakcija na Cinjenicu
da jedan glas ne znaci nista. Zasto uciti ako ne mozes promeniti rezultate Zasto
konfrolisati emotivne slabosti i ideoloske reakcije ako ne mozeS promeniti
rezultat?

Vecina ekonomista poredi glasace sa potrosacima koji glasaju za svoj zivotni
standard. U stvarnosti, ovakvo ponasanje glasaca nije tipicno, a posebno ne u
zemlji kao $to je Bosna i Hercegovina gde dominira upravo uticaj emocija i
ideologije. Glasaci tipicno podrzavaju politike za koje smatraju da su u opstem
interesu svoje nacije, sto ne daje neku podlogu za demokratski optimizam.
Klju¢na rec¢ ovde je smatraju. Glasaci gotovo nikad ne idu korak dalje kriticki se
osvréudi i pitajuci sebe: ,,Da li sumoji omiljeni politiCari i njihove politike efikasno
sredstvo za promovisanje opsteg interesa¢" U politici, kao i u religiji, vera je
preCica do uverenja, kako je to rekao Bryan Caplan. Teorija standardnog
racionalnog izbora s pravom istiCe da se politiCari udvaraju biraCima nudeci im
ono sto zele da Cuju. To znaci da se biraci ne ponasaju kao pronicljivi potrosadi,
vec, naprotiv, kao religiozni fanatici. PolitiCari imaju snazan podstrek i interes da
Cine ono §to je popularno, a vrlo malo kako bi kompetento radili na efikasnom
upravljanju javnim sredstvima i unapredenju zivotnog standarda za sve interesne
grupe. Ako jedan politiCar krene u drugom pravcu, a ne sledeci ono §to je
popularno trog trenutka kod biraca, konkurencija zasigurno hoce i time stice
prednost na dan glasanja. Pojednostavljeno, vladavina demagoga nije
zastranjivanje u ovoj i ovakvoj demokratiji. To je njeno prirodno stanje.
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Demagogija je pobednicka strategija dok god je biracko telo sa predrasudama
i lakoverno.

Na kraju, i mediji su potrosacki orjentisani. Konkurencija namece da se izvestava
o onome sto glasaci zele da Citaju ili da gledaju. Ali, postoji opravdana skepsa o
tome koliko su korisne informacije koje mediji prenose biraCima. Kao i politicari,
mediji prikazuju glasacima ono §to oni zele da vide i govore ono $to oni zele da
Cuju, te ono §to prodaje medij ili stice bolje pozicije kod finansijske elite. U ovako
nedovrienoj demokratiji, mediji su najces¢e samo instrument politickin interesa.

Osvrt na budzetski proces

~Bogatstvo postaje glavni izvor politicke mo¢i. Koristi se i da nagradi podrsku i
da finansira inteligenciju i drzavne bezbednosne sluzbe koje suzbijaju politicku
opoziciju. Preraspodela ratnog plena v formi nedovoljnog broja radnih mesta v
javnom sektoru, kuce, izdvajanja za borce i invalide, koriste se za kupovinu
podrske kljuénih birackih grupa. U posleratnom okruzenju, ova koncentracija
bogatstva i moéi je najociglednija prepreka ponovnhom uspostavljanju
funkcionalne drzave.” Marcus Cox, 2001

Normativni kriterij za budzetski proces trebalo bi da se bazira na kriterijima
efikasnosti i socijalne pravde. Medutim, ova dva kriterija mogu biti u konfliktu, jer
vlade Cesto stoje pred izborom izmedu efikasnosti i socijalne pravde. Takode,
postoje ograniCenja u onome sto se od vlade na bilo kojem nivou vlasti moze
oCekivati. Ogranicenja su generalno u sledecim formama:

a) Neadekvatna informacija ili nedostatak informacije kao ogranicenje.

Neinformisanost ide u dva pravca: nedostatak pravih informacija za
kvalitetno odluCivanje o programima javne potrosnje, te odustvo
kvalitetnog i istinitog informisanja biraca i poreskin obveznika o strukturi
javne potrosnje.

b) Vlade ne mogu zadovoljiti sve zahteve. U slucaju BiH, koncentriSu se na
kupovinu socijalnog mira i izdvajanje za najugrozenije, ali i najbrojnije:
borce, invalide, socijalne slucajeve, itd. Ali, problem je sto se, zapravo,
ovakvom raspodelom ,,na kasiCicu* zapravo ne zadovoljava niti jedna
potreba u celosti. Medutim, stalni je porast javne potrosSnje za plate,
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nepotrebno povecavanje javnog sektora, te neracionalno frosenje na
sredstva koja nemaju nikakve veze sa povecanjem efikasnosti rada javnih
institucija.

Glasaci i poreski obveznici se suocCavaju sa problem principal-agent.
Principal je glasac, odnosno poreski obveznik u Cije ime bi viada, odnosno
agent trebalo da pouzdano i u dobroj nameri radi. Problem principal-
agent se pojavljuje kada agent, odnosno viada radi u vilastitom interesu i
donosi odluke koje ne idu u korist principala, odnosno glasaca ili poreskih
obveznika. Moze se resiti uspostavljanjem sheme podsticaja po kojoj bi
agent imao interes da radi u korist principala.

Nazalost, u bh. drustvu ne postoji ovakva shema podsticaja, ukoliko ne
racunamo izborne cikluse kada bi na glasanju principal trebalo da svojom
podrskom stimuliSe rad agenta, odnosno viadajuc¢e strukture. Drugi
mehaninizmi, osim izbora, ne postoje u BiH, je Cak i kada eventualni sudski
proces kao rezultat ima presudu protiv odgovornog lica u vlasti, ne
postoje posledice i lice se ponovo kandiduje ili ostaje u viadajucoj
strukturi. Primeri smena kao rezultat rada domaceg pravosuda i institucija
su zaista retki.

Ovaj problem je u tesnoj vezi sa asimetrijom informacija, sto znaci da
odredeni krug raspolaze sa vise informacija. Poreski obveznici i glasaci
nemaju punu informaciju o odlukama koje donose njihovi izabrani
predstavnici u vladi. Korist odluka o javnoj potrosnji i javnim politikama
dolaze do poreskih obveznika na nesiguran i zaobilazan nacin. Na primer,
kada ljudi troSe vlastiti novac, ¢ine to odmeravajuci odnos troskova i
koristi, o Cemu gotovo da nista ne znaju kada je u pitanju potrosnja
prikuplienih poreza koje placaju. Poreski obveznici se, Cak, i ne trude da
saznaju o odnosu troska i koristi koji se licno odnosi na njih kada je javna
potrosnja u pitanju. Radije biraju stanje takozvanog racionalnog neznanja,
jer kosta i put do saznanja kako se prikupljeni porezi trose, te bi korist od
potpune informacije mogla da bude mnogo niza od licnog troska da bi
se dobila, odnosno saznala ta informacija. Pri tome se ne misli samo na
materijalni tfroSak kojem bi lice bilo izlozeno na putu saznanja, vec troSak
izlozenosti pritiscima vladajuc¢e strukture, neprijatnosti eksponiranja u
ovako maloj sredini ili, Cak, gubljenja statusa.



Kada se, ipak, entuzijasti, eksperti ili politiCki motivisana lica odluce da
saznaju kako se trose prikuplieni prinodi, te da pregledaju objaviljene
izvestaje o prihodima, rashodima, izvrsenju budzeta i slicno na svim
nivoima vlasti, neminovno je saznanje da objavljeni izvestaji daju samo
Sire okvire, bez detalja koji bi dali potpunu sliku kakva i kolika korist se
dobila u odnosu na potroseni novac. Na primer, zvanicni izvestaji ne
govore o tome koliko savetnika, izmislienih radnih mesta ili sekretarica ima
svaki od zvani¢nika, kakva je zapravo struktura troskova, Sta se sve placa
$to nije u direktnu korist glasaca ili poreskih obveznika, i tome slicno.

Problem principal-agent pojavljuje se i u privatnom sektoru i izrazen je u
korporativnom upravljanju odnosom deonicara, koji teze dugorocnom
maksimiziranju trzisne vrednosti, dok uprava kompanije moze imati licne
interese kontradiktorne interesima deoniCara. Medutim, u privathom
sektoru postoje mehanizmi monitoringa i podsticaja u kojima je licni prihod
uprave direktno vezan za vrednost deonica kompanije. Ovakvi mehanizmi
ne postoje u viadinim agencijama, odnosno javnoj upravi, jer vladin sektor
koji se finansira iz javnih prihoda ne moze da bankrotira.

Ne fokusiraju¢i se ovde na makroekonomsku politiku, koja se bavi Sirim
ekonomskim agregatima, monetarnom i fiskalnom politkom, valutom ili ulogom
centralne banke, znacajno je istaci jednu izvedenu, vrlo znacajnu ulogu
makroekonomske politike. Naime, trziste nije to koje disciplinuje rad viladinih
agencija, jer ne mogu bankrotirati, ali sa makroekonomske perspektive, trziste
disciplinuje javnu politiku. Finansijska trzista su ta koja disciplinuju viade kada one
vode neadekvatnu politiku. Ako je viadina potrosnja prekomerna ili inflacija
visoka, finansijka trzista mogu reagovati povecanjem kamatne stope na
zaduzivanje vlade ili devizno trziste utiCe na vrednost nacionalne valute.

| za javnu i za privatnu potrodnju zna se ko plac¢a i na Ciji je teret — stanovnici,
odnosno privatna lica. | fakture vliadine potrosnje, kao i fakture kao posledica
odluka o privatnoj potrosnji, stizu uvek na istu adresu: stanovniku, odnosno
pojedincimal

Zakonima o budzetskom sistemu u oba entiteta, zakonima o trezoru, zakonima o
izvrSenju budzeta, te pravilnicima o finansijskom izvestavaniju za korisnike prihoda
budzeta (drzave, entiteta, opstina, gradova i fondova, u zavisnosti na kojem
nivou su pravilnici doneseni) regulisana je nacelno procedura donosenja
budzetq, te izvesStavanje korisnika i prema poreskim obveznicima.
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Svake godine donosi se i dokument srednjeroCnog finansijskog planiranja —
Dokument okvirnog budzeta na svim nivoima, ali on nije tako zahtevan analiticki
i gotovo da ne postoji pitanje javnosti ili predstavnika opozicionih politickih
opcija da li se godisnji budzeti vuopste uklapaju, odnosno da li su u skladu sa
srednjeroCnim planiranjem.

Najindikativniji je, zapravo, Dokument okvirnog budzeta drzavnih institucija jer je
glavni znak koliko i u kom obimu ¢e jacCati drzavne institucije i agencije, s
obzirom da odgovornost za socijalne programe nije na drzavnom nivou, a da je
finansiranje drzavnih institucija zagarantovano, bez obzira kako se izvrSavaju
prikupljanja prihoda na entitetskom nivou. Naime, u skladu sa usvojenim
budzetom drzavnih institucija, tqj iznos se deli na broj radnih dana i suma se
doznacava dnevno drzavnim institucijama za njihovo funkcionisanje.

U skladu sa potpisanim sporazumom u 2005. godini, o kljucnim parametrima
odluku o gornjim vrednostima trebalo bi na pocetku svakog budzetskog
procesa da donosi Fiskalno vec¢e Bosne i Hercegovine. Clanovi Fiskalnog veca
su tri ministra finansija i ri premijera: entitetski i drzavni. BrCko Distrikt ima status
posmatraca, a predvideno je da sednicama prisustvuju i predstavnici Centralne
banke i Uprave za indirektno oporezivanje, po potrebi. Nazalost, posle 2005.
godine, ovo Vece gotovo da ne funkcioniSe i nema koordinacije na ovako
vaznim pitanjima koja se reflektuju i zadiru u sve oblasti privrednog i politickog
Zivota drzave. ldeja da se postojanje Fiskalnog veca regulise posebnim
zakonom, te da se predvide i kazne u sluCaju neodgovornog ponasanja u
donosenju i kreiranju budzeta, jos uvek nije realizovana i u ovom trenutku nije
poznato ni kada ¢e, s obzirom da su predstavnici Republike Srpske dostavili svoj
predlog Medunarodnom monetarnom fondu, MMF ima svoje predloge i
poglede, dok se parlamenti bune zbog ograniCavanja modi parlamentaraca
da uti¢u na visinu budzZeta. Naime, predlog je da jednom kada Fiskalno vece
usaglasi gornje vrednosti budzeta, parlamenti bi se trebali drzati tih gornjih
granica, a izmene i predloge prilagoditi unutar tih ogranicenja. Glavna zamerka
ovom predlogu bila je da se narusavaju principi parlamentarne demokratije.
Nazalost, joS niko nije dao odgovor koliko se ti isti principi narusavaju
zZloupotrebom polozaja i neodgovornim raspolaganjem sredstva.

BudzZetski proces, uglavnom zapocinje budzetskim zahtevima korisnika koji se,
onda, dostavljaju ministarstvima finansija. Okvir daje predvidanje prihoda za
naredni period, a njegovu strukturu potrebe budzetskin korisnika. Medutim, iz
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godine u godinu sluzbe za reviziju javnog sektora istiCu primedbu da se
planiranje radi na nestrucan nacin, pa otuda brojne realokacije sredstava
tokom godine i nenamensko froSenje. Zapravo, vecina budzetskih korisnika ide
linjom manjeg otpora ponavljojuci ranije zahteve i dogradujuci ,spisak zelja",
ne vodeci racuna da struktura budzeta treba da odrazava ekonomsku politiku
viade. U osnovi, svaka vlada u svetu postavlja sebi tri bazna cilja:

1. rast domaceg proizvoda ili rast drustvenog proizvoda po glavi stanvnika;
2. stabilnost cena i domaceg proizvoda;
3. pravedniju raspodelu dohotka.

Ovim cilievima bi trebalo da bude podredeno i strukturiranje budzeta, sto nije
slucaj, kako vidimo iz prakse.

Kako se diskusija o budzetima vodi u parlamentima, do izrazaja dolaze razni
politiCki interesi, dok se razgovori sa nevladinim sektorom | budzetskim
korsinicima vode pre predstavljanja budzeta u parlamentima. Neobavestenost
biraca i poreskin obveznika ide na ruku vladajucim elitama, jer razne stavke u
budzetu imaju zamaglijene nazive, a ne predstavlja se podatak upravo o
onome $to bi javnost tfrebalo da zna: kakvi se efekti ocekuju, koliko cesto e oni
biti predstavljeni javnosti u formi izvestaja, sta znace sve zbirne cifre navedene u
tom doklumentu, te broj zaposlenih, struktura, efikasnost, nacin trosenja, itd.

Kada je u pitanju izvestavanje javnosti, osim podataka o izvrsenju budzeta
polugodiSnje i godisnje, kao obavezno, podatke o prihodima i rashodima je
tesko naci na jednom mestu i to tako da svakom gradaninu bude jasno gde se
drzava finasijski nalazi i koliko su efikasni oni Cija je duznost da na najbolji nacin i
savesno upravljaju javnim sredstvima. Potfrebno je izuliti zakone o izvrSenju
budzeta, pa zakone o budzetskom sistemu sa svim izmenama i dopunama, pa
se upoznati sa nacinom prikupljanja prihoda, pa raspodeli prihoda izmedu
raznih nivoa vlasti, a zatim i gde nadi sve te podatke tokom budzetske godine.
Uprava za indirektno oporezivanje (Jedinica za makroekonomsko planiranje)
objavljuje podatke o planiranim i prikuplienim prihodima, te njihovu strukturu. Na
internet stranici Ministarstva finansija Republike Srpske nema tih podata, dok je
posebna internet stranica Ministarstva finansija Federacije BiH potpunija i daje
podatke o prihodima i rashodima u zbirnom obliku. Ova internet stranica daje i
mnogo drugih korisnin podataka za razliku od internet stranice Ministarstva
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finansija Republike Srpske, tehniCki je bolje uredena i punija. Ali, ovde rad
postaje otezan kada se krene po kantonima i opstinama, jer se desavalo da i
Federalno Ministarstvo finansija apsolutno nije upoznato, niti moze da konftrolise
finansijske tokove kantona (recimo, slucaj deficita u Kantonu Sarajevo u 2005.
godini). Na internet stranici Ministarstva finansija Saveta ministara jos je losija
slika, jer nema &ak ni objavljenog budzeta za ovu godinu. Sto se tice Jedinice za
ekonomsko planiranje i monitoring i njihove internet stranice, stiCe se utisak da je
napustena i zapustena, jer ne daje inovirane podatke ili informacije koje bi se
oCekivale od ovako vazne institucije.

Konkretniji i jasniji izvestaj se moze ocekivati kada MMF objavi godisnje izvestaje
o konsultacijoma po Clanu IV, ali i ta tako ugledna organizacija se ograduje
kada su neki podaci u pitanju, s obzirom da se oslanja na tri statisticka zavoda i
viastite procene, a do skora su statisticki zavodi radili po razlicitim
metodologijoma prikupljanja i obrade podataka. Takode, nisu uvek dostupni
podaci ni od entitetskin ministarstava finansija, na primer kada je u pitanju nivo
zaduzenosti nizih nivoa vlasti ili javnih preduzeca, a Ministarstvo Federacije BiH je
dugo odbijalo da da obavezne podatke o krajnoj potrosnji po porezu na
dodatu vrednost.

lzveStavanije se najcesce svodi na upecatljive naslove o povecanju prinoda, ali
informacije ne sadrze nivo i strukturu pojedinih rashoda. Na primer, istiCu se i
isticali su se visoki prihodi od poreza na dodatu vrednost iznad planiranih, ali ne
pojavljuju se izvestaji o tome kako su utroseni, odnosno koji je odnos troska i
koristi (cost and benefit).

Poslednji pokazatelji, kao i izvestaj MMF-a, ukazuju da se nakon dve godine
suficita, ponovo ide u budzetski deficit | pored znacajnih prihoda od poreza na
dodatu vrednost iznad planiranih. Ocigledno je da se javna potrosnja ponovo
drasticno povecava. Posebno zabrinjavaju sada i zakoni o platama drzavnih
sluzbenika u pripremi, jer samo u Republici Srpskoj, po prvim procenama, tqj
zakon ¢e zahtevati dodatnih 100 miliona KM za plate u budzetu.

Davanja za socijalne kategorije u Federaciji odavno poprima zabrinjavajuci tok,
s obzirom da je dugorocno tesko izdrzati takvo opterecenje stalninh povecavanija
sa ovako slabom privriedom. U oba entiteta odavno je postalo jasno da se
radno osposobljavanje i nova radna mesta namece kao jedini odgovor na sve
veca socijalna pitanja, odnosno da veliki broj korisnika sa ograniC¢enom sumom



na raspolaganju ne moze trajno podmiriti svoje potrebe, dok je tajiznos izuzetno
neproporcionalan ostalim produktivnim usmeravanjima sredstava iz budzeta.

lznos unutrasnjeg duga se jos uvek ne zna pouzdano, a usloznjava se brojnim
tuzbama po raznim osnovama, ukljuCujuci i nezakonite smene, odluke i reSenja
izdatih upravo od onih koji bi trebalo racionalno i savesno da upravljaju
sredstvima poreskih obveznika. Nazalost, ni ovde ne postoji licna i profesionalna
odgovornost, ve¢ ceh plac¢a budzet, odnosno kolektivno snosimo posledice.

Na drzavnom nivou vlasti situacija je zakomplikovana postojanjem apsolutno
neefikasnin agencija i institucija, a krupni reformski procesi nisu zavrseni, niti se
vidi kraj potrebama finansiranja krupnih zahvata kao sto je jedinstvena vojska,
eventualno i policijske strukture, u zavisnosti od politickog dogovora, te brojne
neefikasne i neproduktivne komisije. Na primer, Komsija za restituciju potrosila je
300.000 KM, a da nikakv rezultat nije postignut; Komisija za drzavnu imovinu
potrosila je 129.000 KM, a da ni nacrt istoimenog zakona nije uraden; Komisija za
ispitivanje stradanja Srba, Hrvata, Bosnjaka i ostalih u Sarajevu poftrosila je
229.000 KM a da nije prakticno ni pocCela sa radom, i tako dalje. Postoje i brojne
agencije i institucije o Cijem radu gotovo da nema podataka, osim adrese i
budzetskog zahteva.

Sticanje jasne i nedvosmislene slike o javnim finansijma u BiH tezak je posao sa
nebrojeno mnogo koraka i faza, te nivoa gde se podaci uoste mogu pribaviti.

Viadavina prava

Vladavina prava nije isto sto i vladavina. Kada ne postoji viadavina prava ili je
ona ugrozena, izrazenija je uloga viasti koja tada arbitrira ili namece pravila tako
da zakon postaje sredstvo za uzimanje ili oduzimanje imovine, prisvajanje
sredstava i represije, a ne sredstvo koje stiti osnovna ljudska prava.

Primeri nefransparentnin privatizacionih procesa u naftnoj industriji Republike
Srpske, privatizaciji ,Energopetrola® i ,,Aluminijuma* u Federaciji BiH, strogo
poverljivi sporazumi za termoelekireanu ,,Uglievik" ili ,,Gacko" gde viada uzima
monopol da raspolaze imovinom gradana, jasno ukazuju da je istinska
vladavina prava i efikasno upravljanje daleko od zadovoljavajuceg.

Vladavina prava je nespojiva sa retroaktivnom primenom pravnih propisa. Da

zakoni mogu biti refroaktivno primenjeni, sve sto lice pocini u proslosti moze bifi

arbitrazno pretvoreno iz zakonitog u nezakonito. Vladavina prava i odsustvo
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retroaktivne primene osigurava da imovina koja je nekom pripadala juce
pripada i danas, ukoliko nije dobrovoljno prodataili poklonjena.

Nedavni slucaj u Republici Srpskoj termoelektrane ,,Gacko” i fransformacije
vlasnistva iz deoniCarskog drustva u drustvo sa ograniCenom odgovornoscu
potezom pera i jednostavnom odlukom Vlade, dovelo je do dugoroCnije krize
Berze, nepoverenja inostranin investitora, te je ovakva javna manifestacija
drustva u kome nije na sceni viladavina prava dodatno ugrozilo poverenje u
institucije i uopste demokratske principe u ovom entitetu.

U rasponu izmedu minimalne i maksimalne viade, kako bi se u ekonomskoj
literaturi okarakterisali ekstremi drzavne uprave, Bosna i Hercegovina varira u
zavisnosti od nivoa vlasti o kojima govorimo. Osnovna uloga takozvane
minimalne vlade sastoji se u dve stvari: 1) obezbedenje frzisne konkurencije, 2)
obezbednje institucija viadavine prava. U uslovima maksimalne viade ne postoji
ni trziste, ni privatna svojina. Maksimalna vlada Cesto ima formu kraljevine ili
diktature i upravlja se u viastitom interesu i interesu nekolicine privilegovanih
udvorica. Do maksimalne viade se dolazi i putem kolektivnog viasnistva, o Cemu
svedocCe i nasa donedavna iskustva, te Cinjenica da u odredenim sektorima jos
uvek postoji neka vrsta kolektivne imovine.

Ukoliko primenimo tri faktora za ocenu funkcionalnosti i fransparentnosti
upravljanja, a to su licne slobode, socijalna pravda i efikasnost, rezultati
pokazuju da smo jos uver daleko od takozvane minimalne viade. Poseban je
problem takozvanih mekih budzetskih ograniCenja. Tvrda budzetska
ogranicenja su obavezujuca i kredibilna. Sa ovakvim ograniCenjima, postoji
budzet | kada se novac potrosi, nema vise dotoka. U mekim budzetskim
ogranicenjima, i kada se novac potrosi, daju se nova sredstva. Takav budzet nije
brana trosenju i pretnja da se sredstva vise nec¢e doznacavati ostaje samo
pretnja i nista viSe. Javna preduzeca, agencije, fondovi i ostale institucije
dobijaju sredstva od vlade, ne postoji opasnost bankrota, te meka budzetska
ogranicenja nisu podsticaj za efikasno upraviljanje sredstvima. Ne samo da
vlada finansira, odnosno ne ukida dotok sredstava, vec se i na trzistu lakse
zaduzuju kod dobavljaca ili banaka, jer sama spoznaja da viada stoji iza njih
garantuje da ¢e racun biti pla¢cen kad tad i najverovatnije uz visoke kamate.
Ovo se u danasnjim uslovima manje odnosi na proizvodna preduzeca u
tranziciji, ali kako je na predlog Vlade Republike Srpske u Narodnoj skupstini
usvojena izmena zakona o privatizaciji po kojoj se dug moze pretvarati u akcije,
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sto prakticno znaci i ponovno podrzavljavanje imovine u mnogim slucajevima,
Sansa da ¢e firma ofi¢i u steCqj ili da nece dalje odvlaciti javna sredstva postaje
sve manja.

U privredi gde jos postoji zajednicko, odnosno drzavno vlasnistvo nad dobrima
ostvaruju se znacajne beneficije za one koji odlucuju o tim dobrima. Pravedi
poredenje sa kravom koja daje mleko, gde je krava neko kolektivno dobro kojim
upravlja politicka elita, a mleko neophodno dobro ili roba za stanovnistvo, krava
kao kolektivno dobro ima privilegije i koristi od mekog budzetskog okvira, jer je
vlada odgovorna za upravljanje kolektivnim dobrom. TroSak na kravu je, stoga,
neefikasan. Postavlja se pitanje kome su odgovorni oni koji su zaduzeni za
prodaju mleka, kao i da liima garancija da ¢e prodaja mleka biti transparentna
i drustveno pravedna s obzirom da se ostvaruju znatne licne koristi od prodaje
mleka drzavne krave. Tipican primer u BiH su preduzeca za proizvodnju i
distribuciju elektricne energije, vodovodi, te ostale kompanije gde drzava jos
uvek ima monopol i u odluCivanju i u raspolaganju dobrom.

Glavna sluzba za reviziju javnog sektora u Republici Srpskoj jedan je od stubova
vladavine prava u raspolaganju javnim sredstvima, ali svedoci smo da u zadnje
vreme apsolutno nisu medijski zastupljeni rezultati i nalazi rada ove sluzbe.
Glavna sluzba za reviziju javnog sektora u Federaciji BiH ne uziva ni ugled u
javnosti, niti je ikada imala posebnu medijsku paznju.

Medutim, zajedniCko obema sluzbama je da niko jos nije procesuiran, niti je
odgovarao zbog loseg rada po nalazima ovih sluzbi. Sve se svodi na
objavljivanje nalaza i izvestaja, sa manje ili vise pompe u zavisnosti ko kontrolise
medije, a zatim se sve zaboravi do naredne godine i niko ne odgovara. U
Federaciji su zabelezeni sluCajevi da pojedine institucije nisu ni reagovale na
preliminarne izvestaje, ne nalazedi za shodno ni da komentarisu dostavljeno
mislienje.

Procedura javnih nabavki

Mozda gore od objavljenog tendera prilagodenog ugovornim stranama, sto
znaci namestanja tendera, jeste nepostojanje tendera i direktna pogodba.
Kako je detaljnije o ovom problemu receno u dokumentu Korupcija u ekonomiji,
ovde je potrebno izdvojiti nekoliko svezih primera gde ne samo da nisu postojali
tenderi, ve¢ javnosti nisu dostupni nikakvi podaci. Pored pomenutih primera
»,Gacko", Uglievik", dugo ¢uvana tajna ugovora o privatizaciji naftne industrije,

12



najocCigledniji primer je zgrada, odnosno kompleks zgrada Viade Republike
Srpske. Kako se po Sturom saopstenju Vliade radi o vrednosti od nekih 180
miliona KM, postavlja se pitanje odgovornosti za ovako neuknjizenu investiciju
bez tenderske ili bilo koje druge procedure, osim odluke Vlade Republike Srpske.
Nadalje, pregovori o gradnji 400 kilometara magistralnin puteva u Republici
Srpskoj umnogome lice na sagu o koridoru Vc i dileme da li i ko sme u ime
poreskih obveznika sklapati nestransparentne sporazume i ugovore.

O namestenim tenderima i direktnim pogodbama javnost tek iz medija saznaje,
dok su eventualni sudski procesi sa lose pripremljenim tuzbama ili bez ikakvih
kvalitetnin vestacenja.

Pokazalo se da je gotovo uvek u ovakvim sluCajevime oste¢ena najvise ona
najugrozenija kategorija (radnici), dok budzet trpi posledice ne toliko u smislu
trenutnog ubiranja prihoda u budzet, ve¢ povecavanjem socijalnih tenzija i s tim
U vezi sredstava za socijalno zbrinjavanje. U krajnjoj instanci, uvek posledice
snose poreski obveznici i niko vise.

Slu&qj ,,Zeljezare Zenica® samo je jedan u nizu netransparentnih procesa od kojih
najvece Stete imaju oni u Cije ime se, navodno, sve i Cini.

Preporuke

Uz konacno stvarno i u zakone ugradeno postojanje Fiskalnog veca BiH,
potrebna je primena opseznije tehnike upravljanja u javnom sektoru. Takva
tehnika je PPBS — Planning-Programming-Budgeting System i analiza troskova i
koristi kao deo tog sistema. Dok je tradicionalni budzetski proces usmeren na
inpute, za PPBS su bitni rezultati, pre svega, rezultati rada vlade. lzdaci se
klasifikuju prema programima, koji bi u $to vecoj meri frebalo da budu oblikovani
sa svrhom osvarenja cilieva drzavne politike, odnosno drugih nivoa viasti. Tu se
programi Cesto protezu na vise ministarstava ili drugih tela. Ciljevi PPBS su
sledeci:

» Tacno odrediti drzavne ciljeve;
» Drzavne aktivnosti prilagoditi tim ciljevima izradom prikladnih programa;

» Davati informacije o tome kako se danas ulazu resursi, te hoce li i u kojoj
meri biti ostvareni zadati ciljevi;



» Razvijati alternativna resenja i ispitivati koje je od njih najproduktivnije
(analiza troskova i koristi);

= Sistemski ispitivati planove i programe s obzirom na nova kretanja, analize,
itd.

Vracajuéi se na pocetak, potrebno je konac¢no jednom Sirom kampanjom
informisati svakog glasaca da se radi o njihovim parama, da imaju pravo da
znaju kako se one ulazu i trose i koliko je bitan ekonomski program svake od
stranaka koje obecavaju zastitu nacionalnih interesa i blagostanje. Stranke koje
na samom pocetku kampanje nemaju jasno profilisan ekonomski program, ne
mogu biti ni garancija da ¢e taj program imati i jednom kad dodu na vlast.
Javna (i privatna) administrativna sposobnost predstavlja najredi javni resurs u
Bosni i Hercegovini. Problem nije samo u nedovoljnoj obuci ili iskustvu, vec je
vezan i za politicku nestabilnost. Kada moc¢ tako Cesto prelazi iz ruke u ruku,
pitanja poput efikasnosti i javnog blagostanja podredena su politickoj lojalnosti.
Stavise, §to je veca grupa zvani¢nika pogodenih promenama vlasti, to ¢e biti
teze odrzati kontinuitet u formulisanju i izvrsavanju politika.

Malo je verovatno da c¢e javna administracija efikasno funkcionisati kada je
vladavina prava upitha ili kada je malo konsenzusa o fundamentalnim
pitanjima. Uslovi verskog i nacionalnog sukoba u drustvu odrazavaju se u
upravljanju i delovanju viladinih tela i javnih agencija. U drustvu gde su
nacionalne i rodbinske veze snazne, a koncepti poput drzavnosti i javne sluzbe
JoS uvek nisu ukorenjeni, malo se uvazava sistem vrednosti. Ako su dominantne
vrednosti nacionalne ili verske prirode, tradicionalni podsticaji da se radi u
javnom interesu nisu jako priviacni. Hronican je i oCajan nedostatak stru¢nih
upravljaca koji su sposobni da nezavisno donose odluke.

Ali, kakvi god da su organizacioni i politiCki problemi javne administracije i
upravljanja javnim finansijoma, i sama tezina efikasnog upravljanja kompleksnim
modernim ekonomskim sistemima jedno je od kriticnih pitanja javne politike u
Bosni i Hercegovini. Od 1995. godine do danas, pritisak i incijativa za kakve
takve ekonomske reforme stizu obic¢no izvana, ali i zahtevi za transparentan rad i
upravljanje javnih sluzbi. Nazalost, usamljeni su glasovi na domacoj sceni onih
koji upravo u poboljsanju uprave i ekonomskim reformama vide klju¢ za bolje
funkcionisanje celog drustva. Namece se dilema da |i danas gradimo
demokratiju ili u¢vrs¢ujemo kleptokratiju.
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DODATAK SA PRILOZIMA

Uporedne pokazatelje o finansijskom stanju objavljuje Centfralna banka BiH u
vidu statistike viadinih finansija, kao i statistike finansija oba entiteta i drzave
(primer u prilogu). Medutim, pokazatelji su zbirni, za makroekonomsku analizu i
struCnije osobe, bez jasne slike za gradane kako i gde se trosi, odnosno da li je
potrosnja namenska, kako se planira i koliko zadovoljava kriterije savesnog
upravljanja javnim finansijama.

Medutim, jedino tu se mogu naci objasnjanja o razlicitosti budzetskin sistema
entiteta, te bar smernice kako porediti podatke.

Budzet Republike Srpske nema uporedne pokazatelje za tekucu i prethodnu
godinu, pa je analiza otezana, jer se pred sobom moraju imati oba dokumenta
da bi se uporedili i prihodi i rashodi, odnosno da bi bila jasnija politika Viade
Republike Srpske. Nalazi Glavne sluzbe za reviziju javnog sektora o reviziji
konsolidovanih finansijskin izvestaja budzeta RS daju bolju sliku o nacinu
planiranja, izvrsenja i odgovornosti upravljanja javnim finansijoma. Medutim,
revizija se obavlja jednom godisnje, izvestaji se objavljuju u zadnja dva kvartala
teku¢e za prethodnu godinu, tako da je to post festum analiza izvrsenog
planiranja i realizacije. Za 2006. godinu, usvojen je budzet od 1.098.600.000 KM, a
rebalans na 1.205.170.000 KM, te se jedino poredenjem oba dokumenta moze
ustanoviti gde je razlika utrosena.

Budzet Federacije BiH ima uporedne pokazatelje i mora se istaci da internet
stfranica daje obimnije, uporednije i aktuelne pokazatelje javnih finansija.
Nazalost, glavna sluzba za reviziju javnog sektora nije dobila potreban i medijski
prostor, a i vec¢u podriku javnosti. Kako kantoni imaju gotovo ista ovlastenja kao
centralna viada entiteta, problem upravljanja javnim finansijoma je umnogome
slozeniji. Kada se dodaju i opstine, onda je jasno koliko se cela slika moze
zamagliti.

Budzet drzavnih organa se godinama zasniva na planiranom broju radnih
mesta, na primer, umesto na stvarno popunjenom. Kako socijalna politika nije
na drzavnom nivou, jasnije se vidi utroSak na plate i neproduktivha izdvajanja.
Drzavni organi nemaju opterecenje kako ¢e se budzet puniti, jer se sredstva



doznacavaju automatski sa jedinstvenog racuna Uprave za indirektno
oporezivanje.

Ako bi zaista postojala iskrena politicka volja za razvojem, a ne samo za
kupovinu vremena i licni profit, recept su sredene finansije, a ne povecani
deficit, pa u tom svetlu ne moze se govoriti o opravdano povecanoj javnoj
potrosnji kada se akumulisani deficit povecava. Naime, samo iz ostvarenih
suficita moze se pokriti akumulisani deficit. Medutim, predvidanja i MMF-a su da
se ove godine, a nakon suficita od 2005., ocekuje opet deficit jer pristizu raCuni
za izbore prosle godine. Pogotovo naredne izborne godine opasnost od daljeg
deficita se pojacava, a kako nema reformskin zahvata u oblasti ekonomije i
poboljsanja poslovnog okruzenja, nema mesta za veliki optimizam.

Primeri u prilogu samo delimic¢no osvetljavaju problem upravljanja javnim
finansijama u BiH. Gotovo niko nema na umu da sve utiCe na sve i da se ne
moze govoriti o stabilnom makroekonomskom okviru dok god javna potrosnja
uzima u proseku 50% BDP-a, a vlade ne koordiniraju i ne saraduju.

lzvestaji o izvrsenju budzeta bilo polugodisni ili godisnji donose samo naknadno
obavestenje i uglavnom se usvajaju u parlamentima, ali su za strpljive pokazatel
kako se planiralo, a kako realizovalo.

U prilogu se nalaze samo neki primeri ili izvodi iz izvestaja domacih institucija, kao
i MMF-q, koji ukazuju na izazove, ali i pokazuju ko i kako vrsi informisanje o javnim
investicijama.

Ova oblast zahteva mnogo vise strpljenja, truda i prostora jer, kao sto se vidi iz
ovde datih izvestaja, zatim svih navedenih izvora informacija, ova oblast je jos
uvek daleko od funkcionalnog i transparentnog kako zbog sveprisuthog
politiziranja, tako i usled neujednacene ili nepostojoce metodologije i statistike.

Prilozi:

Prilog broj 1: Primer statistike vladinih finansija sa internet stranice Centralne
banke BiH, godisnji operativni izvestaji za BiH, FBiH i RS, sa izvodom iz objasnjenja
o primenjenoj metodologiji;

Prilog broj 2: Primer finansijskog izvestavanja sa internet stranice Ministarstva
finansija Federacije BiH: izdaci po korsinicima, podaci o platama i prikaz
izvrsenja rashoda unakrsna klasifikacija rashoda budzeta;
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Prilog broj 3: Izvodi iz izvestaja MMF-a o konsulatacijama po ¢anu IV — juli 2006.
godine;

Prilog broj 4: Izvodi iz izvestaja za 2006. godinu

Stavovi izneseni u dokumentu predstavljaju mislienje autora, ali ne nuzno i zvanicne
stavove Transparency Internatonal BiH. Transparency International BiH zadrzava sva
autorska prava na dokumentu ili na dijelovima dokumenta.
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