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Transparentnost budZeta kao temeljni preduslov

Dozvolite mi najpre da iskoristim priliku i zahvalim se $to ste me pozvali da dodem na
ovu veoma uzbudljivu konferenciju. Ve¢ sam naucio dosta o Srbiji i bi¢e mi jo$
interesantnije. Mi u Organizaciji za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) smo veoma
sre¢ni §to smo pozvani ovde. Govoricu o najboljim metodama za transparentnost budzeta,
koje su zasnovane na iskustvu OECD zemalja i mozda mogu da kazem da govorim o
otvaranju haube automobile kako biste mogli da pogledate masinu i vidite kako je radila
u proslosti i mozete da pitate automehanicara da vam kaze kako mi radimo i on bi trebalo
da vam odgovori iskreno, a tu je ¢ak i uputstvo unutra pa, nadajmo se, transparentnost ¢e
vam omoguciti da odlucite da li je ovaj auto vredan kupovine ili nije vredan.

U sustini, moja prezentacija ¢e se bazirati na tri tacke. Ragovaracu o tome koje prepreke
stoje pred strategijom transparentnosti. Razgovara¢u o principima aktuelnog budzeta a
zatim ¢u razgovarati o nekim kljuénim pitanjima, koja su veoma vazna i veoma teska.

A Kkoje su to prepreke? Smatram da mnogi od vas znaju ovo veoma dobro tako da ne¢u
tro$iti mnogo vremena na to. U sustini, u svim zemljama postoje najbolji interesi. Znanje
je mo¢, a deo znanja koje je sadrzano u budzetu je politicki osetljivo tako da bi odredene
institucije 1 ljudi mogli da imaju podsticaje da ga ne u¢ine potpuno dostupnim. Zatim,
tesko ga je saopstiti, jer je veoma tehnicko. Ljudima su potrebne godine da bi zapravo
razumeli kako radi budzet, ¢ak iako su elektroinzinjeri. Dakle, jednostavno je tesko.
Takode je mozda tesko za pojedince da vide kako ova pitanja licno uti¢u na njih, a ako je
teSko za pojedince i glasace da vide kako ova pitanja li¢no uti¢u na njih, jo$ je teze da
poslanici postanu ostraséeni prema njima. Zbog toga parlament verovatno nije pazljiv
prema njima. Ovo je, naravno, posledica mere u kojoj je strucan i nedostatka sposobnosti,
¢emu ¢emo se uskoro vratiti.

Najbolje metode za transparentnost budzeta usaglasili su direktori zemalja OECD-a 2001.
godine. Tu se nalazi trideset zemalja, a direktori budZeta iz OECD-a susreCu se makar
jednom godis$nje u Parizu da razgovaraju o temama koje su za njih relevantne. 1 oni su
pitali nas u sekretarijatu da napiSemo posSteno znanje u neke osnovne, razumljive
principe, koji bi, ako sam dobro razumeo, trebalo da se nalaze u vasim fasciklama. Ti
principi su zasnovani na iskustvu i trebalo bi da budu prakti¢ni. Ne postoje jednacine ili
nesto nalik tome. Postoje tri stupca i najbolja iskustva. Ima odredenih izvestaja koji bi
trebalo da budu sacinjeni. Ne bi se trebalo preterano fokusirati na aktuelni izvestaj s
obzirom na to da bi informacije trebalo da se distribuiraju u odredenim intervalima a
izvestaj bi trebalo da sadrZi odredene informacije. Postoje odredena obelodanjivanja koja
bi trebalo da budu deo transparentnog procesa, to je druga stvar, a treca stvar je da bi
trebalo da se odvijaju odredeni procesi koji bi osigurali postojanje transparentnosti.

Smatram da vecina vas, ako ne i Svi, poznaje ovaj proces, pa ne¢u vise troSiti vreme na
njega. Nameravam da vam pokazem ciklus koji po€inje s pripremama koje u svoj centar
obi¢no stavljaju Ministarstvo finansija koje razgovara sa premijerom i resornim



ministarstvom o budzetu. To se $alje parlamentu koji to odobrava. Realizuje ga izvr$na
vlast, resorno ministarstvo, a onda bi trebalo da bude revidiran od Vrhovne revizorske
institucije. Ovo je samo prezentacija koja treba da kaze da postoji veza izmedu ovih
aktera i razasutost znanja medu njima $to je klju¢no za ovo o ¢emu raspravljamo.

Ovo su budzetski izvestaji. Samo ¢u letimi¢no proci kroz njih. Izgleda kao da ih ima
puno, ali ne bi trebalo da bude mnogo novih informacija za aktere ciklusa. Prvo, par reci
0 budzetu. Vazno je da je razumljiv. Trebalo bi da sadrzi sve troSkove i sve prihode. To
zna¢i da smo protiv izdvajanja specijalnih fondova i tako dalje, jer to ne omogucava
otvoreno davanje prioriteta u javnoj debati. Naravno, postoje zemlje koje dobro
funkcioniSu, a koje imaju ovakve fondove - fondove za osiguranje, itd. Ovo nije
univerzalno resenje, ali ovde su glavni razumljivost i jasnost. Trebalo bi takode da sadrzi
I neke komentare, ne samo puke brojke, ali zapravo samo bi Ministarstvo finansija
trebalo da bude naterano da objasni re¢ima Sta se zapravo nalazi ovde, ili jo§ bolje nekom
informacijom o ucinku. Koliko studenata polozi svoje ispite? Koliko zdravstvenih
kontroli sprovede uprava za hranu? Trebalo bi takode da sadrzi neku vrstu srednjoroéne
perspektive. To znaci da obuhvati budZetsku godinu i jo$ dve ili tri godine. Dakle, kada
poslanici i drugi ljudi pogledaju budzet, da mogu da vide u kojem pravcu stvari idu, kada
su sve druge stvari jednake. Naravno, vi usvajate zakon samo za jednu godinu, ali to daje
mnogo vecu upotrebljivost dokumentu. Kao $to sam ranije rekao, vazno je da budzet
predstavlja velike vremenske periode. Pod ovim mislim da bi izdvojeni, iskori$éeni
honorari i druge vrste aktivnosti trebalo da budu jasno opravdani i ponovo postanu deo
budzeta tako da mozemo da vidimo $ta se deSava. Aktiva i pasiva trebalo bi da budu
ukljuceni da bi se o njima diskutovalo — o ovome su takode govorili prethodni govornici-
I trebalo bi da to bude organizovano na intuitivan nacin koji podrazumeva
administrativnu jedinicu, ekonomsku i funkcionalnu klasu. To je budzet. Ali pre budzeta
trebalo bi da postoji pred-budzetski izvestaj gde vlada jasno saopsti Sta je njena fiskalna
politika, sta pokusava da ostvari i na kojim osnovama donosi ekonomske pretpostavke o
tome zasto je ovaj budzet prava stvar za zemlju.

Trebalo bi da jasno bude predstavljeno kako izgleda pravicna ekonomska buducnost i
koje su pretpostavke da bi se vratili na to. I trebalo bi da postoji mesecni izvestaj. Ne
stariji od mesec dana, koji u sustini daje kontinuirano azuriranje progresa, ne mnogo
detaljno azuriranje, samo navodenje troskova i prihoda, pozajmica i tako dalje. I trebalo
bi da postoji izvestaj na pola godine. | ovo bi trebalo da bude veoma razumljivo
azuriranje implementacije. Izvestaj bi takode trebalo da razmotri deo razvoja troskova i
prihoda. Sta se de3ava sa naim pasivama i aktivama, posebno finansijskim? Koliko je
naSe pozajmljivanje i na Sta li¢e naSe investicije? IzveStaj na kraju godine je posebno
interesantan za nas okupljene ovde, jer je to klju¢ni odgovorni dokument. Takode treba
da odrazava nacin na koji je budzet strukturisan tako da bi, naravno, mogao da bude
uporeden sa budzetom. Trebalo bi da bude isporu¢en ne duze od Sest meseci poO
okonc¢anju godine. Trebalo bi da bude razumljiv. Trebalo bi da bude razmatran. Trebalo
bi da sadrzi rasprave o razvoju i trebalo bi, naravno, da bude revidiran od Vrhovne
revizorske institucije. U mnogim zemljama postoji takode predizborni izvestaj. Trebalo bi
da korespondira izvestaju na pola godine i trebalo bi da postoji razumljivo azuriranje o
tome kako stojimo sa makro brojkama, kako bi izbori mogli da imaju ¢vrstu osnovu za



raspravu. I takode postoje mnoge zemlje gde se predizborni izvestaji ne prave, jer je iz
oc¢iglednih razloga to veoma politicki dokument. Ali postoje primeri predizbornih
izveStaja u Holandiji centralnog biroa za planiranje koji izvestava 0 stvarnoj ceni. To
znaci da oni gledaju program svake politicke partije i prave procene o tome koliko ¢e ovo
kostati i kako bi to uticalo na vladine politike, vladinu potro$nju. A biro za planiranje je
nezavisan. Zatim, trebalo bi da postoje dugorocni izvestaji svake Cetvrte ili pete godine
da kazu, ako ne uradimo nista pod odredenim pretpostavkama, koliko smo odrzivi, kako
¢e izgledati kroz deset ili ¢etrdeset godina.

Vrati¢u se dugoro¢nom izvestaju. Ovih Sest taaka su posebna obelodanjivanja koja mora
da budu donesena. Finansijska pasiva i aktiva i nefinansijska aktiva ponovo jasno
pretresaju da bi trebalo da postoji neka vrsta analize osetljivosti koja kaze kako bi se
promene razlikovale i kako bi to uticalo na nasu finansijsku pasivu. Nefinansijska aktiva
je takode veoma vazna. Bilo je komentara o prodaji zgrada. Zgrade bi, naravno, trebalo
da budu deo ovog otkrica i one bi trebalo da budu cenjene prema trzisnim cenama kako bi
javnost znala Sta poseduje 1 koliko je vredno; ovo ukljucuje opremu i tako dalje. Takode
bi trebalo da postoji za opremu duboka zahvalnost i trebalo bi da se objasni na koji nacin
bi bilo zahvaljeno. A za aktivu koja je nasledena aktiva, za koju nema smisla da bude
procenjivana, trebalo bi da samo bude uneta u spisak.

Za obezbedivanje integriteta potrebne su nam ra¢unovodstvene politike; dokumenta bi
trebalo jasno da kazu kakva je politika. Trebalo bi da bude kori$¢ena konzistentno i svaka
promena bi, naravno, trebalo da bude objasnjena. Mora da imate sistem odgovornosti, u
sustini to zna¢i da vam je potrebna unutrasnja finansijska kontrola i da vam je potrebna
neka vrsta unutrasnje revizije i, naravno, potreban vam je pravi izvestaj na kraju godine
takode revidiran od Vrhovne revizorske institucije. Sledeca tacka je, pretpostavljam,
takode o kulturi. Potrebna vam je kultura objavljivanja svega. Mora da naterate
Ministarstvo finansija da ohrabri debatu i ohrabri otvorenost. Potreban vam je parlament
koji ima dovoljno vremena i dovoljno kapaciteta, Sto znac¢i novac i osoblje. Dakle, to ¢ak
i ako niste inzinjer i imate specijalistu koji moze da vam objasni $ta se zapravo nalazi u
ovom dokumentu; dakle, to ima meku i tvrdu stranu. Sada ¢u se okrenuti glavnim
pitanjima transparentnosti. Zapravo i¢i ¢emo pravo ka ekonomskim pretpostavkama.

Ovo je primarno transparentno pitanje jer, ako imate nerealne pretpostavke, to je mnogo
novca. Moglo bi da sustinski izbaci iz koloseka vaSu budzetsku politku. Tako da je
kljucno da se bude objektivan koliko je moguce. Tako da u osnovi nije veoma
komplikovano kao sto je komplikovano da se uradi, ali je princip da se, u sustini,
obelodane sve klju¢ne varijable — BNP, rast inflacije, zaposlenost, nezaposlenost,
interesne stope, trenutni racun. Sve bi trebalo da bude obelodanjeno na nacin koji svako
moze da reprodukuje. Zatim, trebalo bi da ponovo postoje analiza osetljivosti da bi se
osiguralo da postane eksplicitno Sta bi se dogodilo ako se stvari promene, ako se nase
pretpostavke promene. Koliko lose bi izgledalo? Neke zemlje su ovo razvile jo$ vise. Oni
prave sistematska poredenja izmedu starih prognoza i bankarskih prognoza, bankarskih
prognoza i *’blue-chip’’ prognoza. Kanadani ¢ak i ne prave svoje sopstvene ekonomske
pretpostavke o ovim stvarima. Oni samo uzmu prosek pet ili Sest banaka. Mogli biste da
imate nezavisne kazne kao $to smo pric¢ali o holandskom centralnom birou za planiranje.



Ii biste mogli da imate obazrive faktore koji kazu da postoji tendencija ka optimizmu, pa
bi trebalo da imate pesimizam uz vas da budete na sigurnoj strani. | opet, sva ova
osiguranja u sustini postoje, jer je krupna stvar kada ovo shvatite pogresno. A lako je ako
sedite u Ministarstvu finansija i voleli biste da pokrenete neke nove inicijative. Veoma je

.....

braniti.

Obracunsko ra¢unovodstvo u budZetiranju je veoma u trendu, ako je to dozvoljena re¢ u
budzetskim krugovima. I dizajnirano je, kao $to znate, da pruzi bolje, jasnije informacije
o onome S§to se dogada u javnom sektoru. Ipak, veoma je kompleksno. I moglo bi biti
zloupotrebljeno iz brojnih razloga zbog ove kompleksnosti, jer vi mora da donesete puno
odluka, presuda o tome S$ta i kada je neSto aktiva, kada je neSto pasiva, kada je
kontinuirana pasiva. Dakle, $ta cete raditi sa bezgotovinskim stvarima... ako imate neku
vrstu aktive u opremi da li ¢e vam biti zahvaljeno? Da li bi ta zahvalnost trebalo da bude
iskazana davanjem kesa. Tako da bismo vam savetovali da budete veoma paZljivi sa
koris¢enjem obrac¢unskog racuna; ono $to se deSava je da su neke zemlje, Britanija,
Australija, Novi Zeland, Nemacka, u nekoj meri prosle ¢itav put i imaju neku vrstu
obra¢unskog racunovodstva i obraunskog budZetiranja i veéina ili svi su veoma
sumnjicavi po pitanju ovoga. Tako da konsenzus, u ovom trenutku, je da bi vi trebalo da
imate finansijske izjave i na obra¢unskoj osnovi i, naravno, na osnovi kesa, jer mora da
imate budzet i ra¢unovodstvo na isti nacin. Ali trebalo bi da imate usaglasene politicke
principe, tako da kada je doneta odluka da se sagradi most, aktuelni politi¢ari bi trebalo
da zapravo dodele kes...

Poreski troskovi su budzetski ekvivalent slobodnog rucka. Ne postoje zaista, ali lice na
njega. U sustini, to je procenjena cena poreskih prihoda zahvaljuju¢i povlas¢enom
tretmanu. Tipi¢an primer je manji PDV (porez na dodatu vrednost) za hranu. Tesko je
odrediti ga a cak je i mnogo teze osloboditi ga se kada je implementiran. Postoji manje
nadzora i tokom vremena tezi nestajanju. To ga, naravno, €ini politicki atraktivnim, jer ga
Vi zapravo ne subvencionisete, samo uradite neSto — ne prikupljate te poreze. Tako da je
prva stvar, naravno, da se ucini eksplicitnim i da se dode do neke vrste brojke, neke vrste
procene koliko nas to kosta. Ustvari, to je deo srpskog budzetskog zajma kakav je sad.
Trebalo bi da bude integrisan sa regularnim budzetskim procesom, trebalo bi da bude
doneta odluka da je to nesto $to Zelimo da nastavimo da radimo. Mozda bi neko trebalo
da odredi ove poreske troskove za relevantno Ministarstvo, kako bi mogli da izaberu da li
zele da nastave da rade ovo ili Zele da troSe novac. Ili biste ¢ak mogli da ga na neki nacin
ograniCite, to jest da Ministarstvo finansija poSalje neke gornje granice za poreske
troskove. Sledece je nesto takode veoma opasno i veoma popularno — a to su javno-
privatna partnerstva (JPP). Moj madarski prijatelj vam verovatno moze re¢i vise 0
madarskom iskustvu, ali, u sustini, veoma smo skepti¢ni i savetujemo vam da budete
veoma pazljivi ako i kada budete koristili ovo. Ako ¢ete to raditi, to zahteva da postoji
stvaran — i to je vrlo vazno — rizi¢ni transfer iz javnog sektora u privatni sektor, jer javni
sektor moze uvek da pozajmi jeftinije nego privatni, tako da mora da verujete da ove
privatne kompanije zaista mogu da sagrade aerodrom ili most, ili Stagod, mnogo
efikasnije nego $to to moze javni sektor da bi imalo nekog smisla. I mora da se uverite da
ne postoji neka vrsta bekstva koje ¢e se eventualno desiti. Jer ako ovo nije slucaj, to je u



sustini nacin pokretanja velike, skupe, tipi¢no infrastrukturne investicije izvan budzeta, i
vezivanja kesa za trideset — Cetrdeset godina. Istorija nam, naravno, pokazuje dosta
bekstva, a sledeci slajd je primer. To je mali primer, ali mislim da pokazuje koliko tesko
to moZe da bude. Ovo je iz Skotske. Kompanija pristupa vladi i lokalnom vecu i kaze
zaSto biste hteli taj stari trajekt, zasto ne biste hteli lepi, blistavi most. A putarina bi
otprilike iznosila jednu funtu. A kada se most otvori kosta Cetiri funte i 50 penija, $to je
bas previSe. Naravno, ovo stvara veliku politicku oluju i na kraju vlada mora da otkupi
konzorcijum koji je napravio most, koji je na kraju imao veoma dobru pogodbu, jer ga je
izgradnja kostala dvadeset miliona, uzeo je tri miliona od putarine i dobio je jo§ dvadeset
sedam miliona da bi vlada preuzela konzorcijum. Jedno od iskustva iz Britanije, koja je
bila veoma vesta u koriS¢enju ovoga do zabrinjavajuc¢eg nivoa, je da u Ujedinjenom
Kraljevstvu ne mozete da koristite JPP za IT projekte jednostavno zato Sto su suviSe
kompleksni i zato $to postoji suvise skandala i suviSe potro§enog novca.

Zatim imamo neprestanu odgovornost prema ne¢emu $to zvuci veoma dosadno i moze da
kosta suviSe novca ako krene u pogresnom pravcu. U sustini, njena odgovornost je tamo
gde ne znate da li ¢ete i kada Cete platiti novac. Garantovani programi, osiguranje, pravni
zahtevi protiv vlade, JPP bez rizi¢nog transfera. Sta mozete da uradite sa ovim? MoZete,
naravno, da prestanete da ih pravite, ali ako ih imate trebalo bi da pokusate da ih
kvantifikujete, a ako to nije moguce, makar da ih obelodanite i imate ozbiljnu raspravu o
tome $ta su ona i kakve su Sanse da oni dodu da plate. U budué¢nosti moglo bi da se misli
0 nekoj vrsti procesa nadzornog odobrenja pre nego $to su ove odgovornosti upotrebljene
1 mozda neka finansiranja zasnovana na riziku. Sledec¢e su obaveze penzionih usluga, Sto
je u vec¢ini OECD zemalja veliki problem. U sustini, penzija, kada imate ugovor, je
odlozeno placanje i ako ne postoji finansiranje, ako se samo radi 0 placanju po prispecu,
to bi moglo da bude bas puno novca. Dakle, ovo se deSava u devedesetim pa su zemlje
OECD pocele da zatvaraju svoje stare programe i stvaraju potpuno finansirane programe
i da ih pomeraju u sisteme privatnog sektora. Ovo bi trebalo da bude prepoznato i dato na
veresiju. Ipak, neke zemlje kazu da ako date na veresiju, ograni¢avate mogucnost za
buducu promenu. Sada za radnike koji imaju ugovor, moglo bi da bude veoma tesko da
se ovo promeni, ali ako pogledate drustveni sektor, socijalne penzije, penzije za stare
dane i tako dalje, naravno, da mozete da promenite. I mozda ¢ete morati. Na slede¢em
slajdu vidite mali grafikon koji vam pokazuje socijalne penzije - koliko je dato na
veresiju a koliko je implicitno ako stvari ostanu iste. Vidite procenat BNP i koliku vlada
ima penzionu obaveznost. Ne bih se preselio u Spaniju da sam mislio da imaju toliko
drugih poreza da plate. Najgora vest povodom ovoga je da je Italija nedavno krenula
drugim putem. Imali su finansirani program, ali im je bio potreban kes$, pa su uzeli
pasivu, uzeli su kes i presli na sistem placanja po prispe¢u. Dakle, moguénosti i dileme su
veoma velike u ovoj oblasti. Ovo je, naravno, ono S§to radite sa dugoro¢nim
budZzetiranjem.

Kao i prethodni grafikon i ovaj takode pokazuje koliko su odrzive trenutne politike i
mozda biste hteli da razmislite da li Zelite da ga pogledate, jer je vrlo bolno menjati ove
stvari, ovu vrstu prava 1 mozda biste zeleli dug implementacioni period 1 mozda bi bilo
veoma smotreno pripremiti politi¢are i javnost za takvu promenu.



Sledeci slajd je o informacijama o ucinku, Sto je takode nova stvar, ali je zapravo tu ve¢
neko duze vreme, i bio je implementiran i Sirom zemalja OECD. I, u sustini, to je pokret
da se pokusa da se pomeri fokus od budzetiranja ljudi, dalje od ulaganja sredstava, dalje
od odvajanja sredstava, dalje od kriterijuma uspes$nosti koji kaze: pa ako potrosimo sav
novac onda smo obavili posao, a koji vise gledaju kako da pokusamo da kvantifikujemo,
da se fokusiramo na ono §to zaista dobijemo za novac koji potro§imo - odredeni broj
studenata polaze ispit, izvr$i se odredeni broj operacija i tako dalje.

Ipak tesko je odrediti merila ucinka. |1 ona nisu kompletirana, ona ne pokrivaju svaku
stvar i takode postoji dosta promena posebno sa politickim akcentom. | potreban vam je
neki veoma striktan revizorski mehanizam da osigura da informacije o u¢inku budu zaista
tacne. I osnovni problem je ako program pokaze da je ucinak lo§, da li onda dajete vise
novca ili potpuno ukinete program. Dakle, ne postoji jasan odgovor na to; to je
informacija, ali ne bi trebalo da bude koris¢ena bez neke vrste evaluacije. Ali revizorske
institucije igraju vaznu ulogu u ovome. Kada radite revizije kvaliteta za cenu, pogledajte
ucinak, to jest kako odredujete ovo i da biste videli kako ovaj sistem uéinka zapravo
funkcionise 1 daje ljudima informaciju koja im je potrebna. Smatram da je to ono $to sam
zeleo da kazem ovog puta, Zelim samo jo§ da dodam da ovo nije univerzalno resenje i
ovo su opste idealne tipske situacije, pa mora da budu prilagodene lokalnim odrediStima 1
takode pokuSavamo da istaknemo da transparentnost i dobro budZetiranje nisu destinacija
na koju stizete, a zatim sve biva dobro. To je proces stalnog kretanja i ne postoje VVrhovne
revizorske institucije koje su potpuno izgradene i koje ¢ekaju spremne. To je neprestani
proces. Hvala vam puno.



