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SAZETAK

Predmet doktorske disertacije je analiza segmenta institucionalnih reformi koja se odnosi na
oblast javnih finansija u zemljama u razvoju sa istrazivanjem znac¢aja medunarodne razvojne pomoci 1
Eloge medunarodnih organizacija u tom procesu. U doktorskoj disertaciji ée biti sprovedeno istrazivanje
teorijskog 1 empirijskog karaktera uz korii¢enje savremenih tehnika metodologije nauc¢no istrazivackog
rada. U teorijskom smislu, autor objasnjava osnovne pojmove, termine i definicije u vezi sa
kompleksnoscéu institucionalnih reformi u oblasti javnih finansija u zemljama u razvoju, kao 1 definise
pojam 1 znacaj zvani¢ne razvojne pomo¢i u tim reformama. U empirijskom smislu disertacija, svojom
analizom istraZuje 1 razmatra kompleksnu problematiku pomenute reforme 1 uloge medunarodnih
organizacija u tom procesu. Analizom je obuhvac¢eno 87 zemalja u razvoju 1 vremenski period od 2000.
do 2015. godine, pri ¢emu je odvojeno analiziran period pre (do 2008.) 1 posle (od 2009.) svetske
ekonomske krize, dok je analiza uspesnosti sprovodenja reforme javnih finansija obuhvatila period od
2012. godine, pa do 2017. godine. Znacaj disertacije se ogleda 1 u tome §to u istraZivanju reforme javnih
finansija u fokus stavlja analizu rashodne strane. Ova tema je posebno od velikog znacaja za zemlje u
razvoju jer su tu najmanje transparetni sistemi javnih finansija. Imajuéi u vidu 1 usmerenost veéeg broja
zemalja u razvoju da implementaciju donatorske pomo¢i preusmeri na nacionalne sisteme 1 institucije,
pitanje finansijske kontrole ¢e postati jedan od kljuénih prioriteta vlada.

ABSTRACT

The subject of this doctoral thesis is analysis of the segment of gg}itutional reform related to the
field of public finances in developing countries with research of the importance of international
development assistance and the role of international organizations in this process. In the doctoral thesis, it
will be carried out a research of theoretical and empirical character using modern methodological
techniques of scientific research. In a theoretical sense, the candidate explains basic concepts, ternfggand
definitions that explain the concept and complexity of mstitutional reforms in developing countries in the
field of public finance management, as well as the definition of the concept and importance of the official
development assistance and public finance mafgEment. In an empirical sense, the thesis analyzes and
examines the complexity of mentioned reforms and the role of international organizations in that proc@)
The analysis covered 87 developing countries and the period from 2000 to 20135, separately analysing the
EFZdd before (until 2008) and after (from 2009) the global economic crisis, while the analysis of the
success of {fEFnplementation of the public finance refifih included the period from 2012 to 2017. The
importance is also reflected in the fact that research in this doctoral thesis focuses on the analysis of the
ERBnditure side of public finances. This topic is especially of a great importance for developing countries
because they are characterized by the least transparent system of public finances. Having in mind the
orientation of a larger number of developing countries towards implementation of donors’ funded projects
through national systems, the question of financial control will become one of the key priorities for these
governments.
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Box 1
Box 2
Box 3
Box 4
Box 5

Mapiranje postojecih mehanizama za koordinaciju pomoéi i
programiranje razvojne pomoci

Pregled donatorske pomodéi u Srbiji od 2000 — 2016. godine
Opredeljena sredstva za rad i predlog finansijskog plana PURS, 2016 —
2018. godina

Pregled poreskih i ukupnih prihoda u milionima RSD, 2005 — 2016.
godina

Naplaceni porezi od 2005. do 2016. godine, u milionima RSD

Prikaz budZetskog kalendara Republike Srbije u procesu planiranja
budzeta

Prikaz budzetskog kalendara Republike Srbije za postupak usvajanja
zavrénog racuna
Hronolioski pregled razvoja interne finansijske kontrole u javnom
sektoru u Republici Srbiji

Struktura interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici
Srbiji

Broj sertifikovanih internih revizora u javnom sektoru Republike Srbije
Osnovna razlika izmedu budzetske inspekcije 1 interne revizije
Rezime stanja budzetskih inspekcija u Bugarskoj. Portugaliji i
Sloveniji

Broj sprovedenih kontrola od strane budzetske inspekcije, Republika
Srbija

SWOT analiza budZetske inspekcije Republike Srbije

Zasto je vazna jaka budZetska inspekcija?

Stanje javnog duga centralnog nivoa drzave po originalnim valutama u
periodu od 2013. do oktobra 2016. godine

Struktura i projekcija javnog duga prema Mastriskim kriterijumima
izrazeno u mlrd RSD, 2015 — 2019. godina

Pregled meduvladinih konferencija o pristupanju Srbije u EU

Studija slu¢aja Republika Ruanda
Studija slu¢aja Republika Malavi
Studija slucaja Republika Bugarska
Studija slu¢aja Republika Portugalija
Studija slu¢aja Republika Slovenija
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Uvod

Javno dostupni podaci razli¢itih medunarodnih finansijskih organizacija upucuju na to da je
zemljama u razvoju (ZUR) narocito onim najsiromasnijim, zvani¢éna pomo¢ koju primaju od
upravo spomenutih medunarodnih i razvojnih organizacija veoma vazna. Zapravo, ova pomoc¢ u
proseku iznosi oko 16% njihovog ukupnog bruto domaceg proizvida (BDP). S tim u vezi, u radu
¢e biti interesantno istraziti upravo ulogu medunarodne razvojne pomoci i medunarodnih
organizacija u razvoju ZUR 1 njihov uticaj na sprovodenje institucionalnih reformi, pre svega
reforme javnih finansija.

Predmet i cilj istrazivanja doktorske disertacije

Predmet doktorske disertacije je analiza segmenta institucionalne reforme koja se odnosi
na oblast javnih finansija (JF) u ZUR sa istrazivanjem znacaja medunarodne razvojne pomoci i
uloge medunarodnih organizacija u tom procesu. Na jednom mestu bice dat pregled stanja
medunarodnih organizacija, njihove uloge u strateSkih dokumentima, kao i zakonima koji su
relevantni za ovaj segment refromi.

U doktorskoj disertaciji ¢e biti sprovedeno istrazivanje teorijskog 1 empirijskog karaktera
uz koriS¢enje savremenih tehnika metodologije naucno istraZivackog rada. U teorijskom smislu,
¢e se objasniti osnovni pojmovi, termini i definicije koji objasnjavaju pojam i kompleksnost
institucionalnih reformi u ZUR, kao i definisanje pojmova zvani¢ne razvojne pomoci (ZRP) i
upravljanja JF. Saznanja o znaCaju medunarodne zvaniéne pomgfi koja bi omogudila
sprovodenje institucionalnih reformi, odnosno konkretno reforme JF, zasniva¢e se na naucnim
postulatima, sudovima i zakljuccima na osnovu kojih ¢e se analizirati dalji stavovi o predmetu
istrazivanja, dok ¢e empirijska analiza bitigjpotkrepljena aktuclnim istrazivanjima, dostupnim
statistiCkim podacima, kao 1 saznanjima autora koji su se u svojim istraZivanjima bavili
problematikom koja je predmet doktorske disertacije.

Operacionalno odredenje predmeta

= Cinioci sadrzaja predmeta istrazivanja — Fokus doktorske disertacije bice analiza
segmenta institucionalne reforme koja ée se odnositi na oblast JF u ZUR sa istrazivanjem
znacaja medunarodne razvojne pomoci i uloge medunarodnih organizacija u tom procesu.
Analiza priliva ZRP obuhvatice 87 izabranih ZUR koje pripadaju kategorijama
siromasnih (engl. low-income countries) i manje siromasnih zemalja (engl. upper-middel
income countries). Takode, analiza donatorske pomoci u oblasti reforme JF, kao i analiza
uspesnosti sprovodenja reforme JF ée se sprovesti na pet izabranih zemalja u tranziciji
(ZUT) - Srbija, Bosna i Hercegovine /BiH/, Crna Gora, Albanija, Makedonija.
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Vremensko odredivanje predmeta istrazivanja — Istrazivanje ¢e obuhvati analizu velikog
broja teorijskih i empirijskih prikaza, pocev od naucno-igfazivackih radova u ovoj
oblasti, pa sve do najsvezijih analiza i baza podataka koje potkrepljuju predmet
istrazivanja. Empirijska analiza predmeta istrazivanja doktorske disertacije koja se odnosi
na analizu ZRP ¢e obuhvatiti period od 2000. godine (koja ¢e se uzeti kao polazna) pa do
2015. godine. Dok ¢e analiza uspesnosti sprovodenja reforme JF obuhvatiti period od
2012. godine pa do 2017. godine.

Prostorno odredivanje predmeta istrazivanja — U istrazivanju ¢e sec analizirati
institucionalne reforme koja se odnosi na oblast JF u ZUR sa istrazivanjem znacaja
medunarodne razvojne pomoci i uloge medunarodnoh organizacija u tom procesu.

Disciplinarno odredivanje predmeta istrazivanja — Obuhvati¢e multidisciplinarni pristup.
Ono ¢e dovesti u vezu indikatore koji se odnose na merenje uspesnosti reformskih
procesa u ZUR, izvore finansiranja medunarodnih razvojnih organizacija, privredni rast i
transparentnost sistema JF. Istrazivanje ¢e sagledati prvo makrockonomski aspekt, a
potom ¢e se spustiti na mikrockonomski nivo. Na ovaj nain ¢e se obezbediti
sveobuhvatni pogled na trenutno stanje u procesu sprovodenja reforme JF u ZUR,
odnosno konkretno u Republici Srbiji.

Nauéni cilj se ogleda u nauénoj deskripciji, kako teorijske tako i empirijske analize

institucionalne reforme koja se odnosi na oblast JF u ZUR sa istrazivanjem znacaja medunarodne
razvojne pomoci i uloge medunarodnoh organizacija u tom procesu. U teorijskom smislu nauéni
cilj ¢e se zasnivati na analizi osnovnih pojmova, termina i definicija koji objaSnjavaju pojam i
kompleksnost institucionalnih reformi u ZUR, kao i u definisanju pojmova ZRP i upravljanja JF.
U empirijskom smislu disertacija ¢e, svojom analizom istrazivati i razmatrati kompleksnu
problematiku pomenute reforme i uloge medunarodnih organizacija u tom procesu.

Sa aspekta drustvenog cilja, istrazivanje treba da:

da odgovor §iroj javnosti na pitanje zbog ¢ega ZUR ne mogu da se izbore sa reformama 1
gde je tacka njihovog najveceg usporavanja?;

da odgovor §iroj javnosti na pitanje u kojoj meri je ZUR potrebno ukljucivanje
medunarodnih organizacija koje bi im omogucile sprovodenje reformi

pruzi uvid u trenutnu razvojnu pomo¢ ZUR i njen kvalitet, kao i da predvidi moguénosti
daljeg finansiranja institucionlanih reformi iz pomenutih izvora;

pruzi podrsku relevantnim institucijama u ZUT, zaduzenim za reformu JF, u pronalazenju
adekvatnih reSenja u borbi za jaCanje kontrolne funkcije sveobuhvatne reforme JF i
adekvatnim upravljanjem donatorske pomoci.
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Osnovne hipoteze koje ¢e se primenjivati u istrazivanju

U istrazivanju ¢e se poci od generalne hipoteze (HO0) da institucionane reforme u ZUR
Cesto ne dovode do poboljSanja stanja tih zemalja i da je potrebno njihovo bolje strukturiranje da
bi ostavrile taj cilj.

Zapravo, glavna hipoteza treba da pruzi odgovore na pitanja zbog ¢ega ZUR ne mogu
da se izbore sa reformama i gde je tatka njihovog najveceg usporavanja, kao i u kojoj meri
je potrebno ukljulivanje medunarodnih organizacija u cilju efikasnijeg sprovodenja
reformgp ZUR.

Generalna hipotetiCka tvrdnja ¢e biti operacionalizovana preko sledecih posebnih
hipoteza:

H1: Zvanic¢na razvojna pomoc i medunarodne organizacije imaju znacaj za ZUR i njihov
reformski proces u oblasti javnih finansija;

H2: Dobro struktuirano upravljanje javnim finansijama vodi vecoj transparentnosti i
odrZivosti javnih finansija u ZUR.

Pomocéne hipoteze ¢e biti usmerene na segment reformi koje se odnose na JF. Postoje dva
razloga tome: (1) reforma JF predstavlja veoma osetljivu oblast reforme u sferi javnih politika i
(2) ZUR je potrebna finansijska disciplina, te pitanje reforme JF predstavlja jedno od prioritetnih
mera. Afirmativno dokazana H1 ¢e ici u prilog glavnoj hipotezi u smislu potvrde tvrdnje da je
ZUR potrebna ZRP i uklju¢ivanje medunarodnih organizacija kako bi sprovele do kraja reformu
i uvele red u svoje JF. Isto tako, afirmativno dokazana H2 ide u prilog prethodnoj pomocnoj
hipotezi. Svim ZUR je potrebno dobro upravljanje JF koje ¢e da vodi do povecane
transparetnosti ka svim gradanima (da svi gradani znaju $ta placaju i zaSto) i teZziti ka ostvarenju
odrZivosti JF, Zapravo, H2 treba i da ukaZe na vaznost i neophodnost kontrolnih mehanizama u
troSenju javnih sredstava.

Mem(lﬂ)gija i metodi nau¢no-istrazivackog rada

Na osnovu slozenosti predmeta, postavljenog cilja i hipoteza u radu, bi¢e odabrane
naucne metode koje ¢e svojom kombinacijom ¢initi metodiku rada. Uzimajuéi u obzir
specificnosti proucavanog predmeta istraZivanja, a u cilju zadovoljenja osnovnih metodoloskih
zahteva (objektivnost, pouzdanost, opsStost 1 sistematinost) u istrazivanju ée biti koriScene
sledece nau¢ne metode:

= Osnovne metode: metod analize kao ras¢lanjivanje celine na sastavne delove, i metod
sinteze bice kori$¢ene u svim delovima gde bude bilo potrebno da se neki od faktora
dokaza rasélani ili pak sastavi, radi dokazivanja znacaja tog indikatora: potom, metod
deskripcije 1 metod komparacije. Takode, metode konkretizacije, klasifikacije 1
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apstrakcije Ce biti koriS¢eni u radu jer ¢e oni pomoci ostvarivanju logi¢nih i objektivnih
zaklju¢ivanja.

= Opste-naucne melode: istorijsko komprativna metoda, statistiCcka metoda, hipoteticko-
deduktivna metoda. Kvantativni model obuhvatiée osnovne ckonometrijske alate.
Autorka ¢e Kkoristiti korelacionu analizu kako bi objasnila dinamicke veze izmedu
posmatranih varijabli (ZRP i1 BDP rasta). Svaka od pomenutih korelacija ¢e biti posebno
radena za grupu siromasnih zemalja 1 grupu srednje razvijenih zemalja. Koeficijent
korelacije ¢e biti koriscen za utvrdivanje stepena zavisnosti posmatranih varijabli, dok ce
R? test jednostruke lincarne regresije biti kori§¢en za utvrdivanje procenta promenc
zavisne varijable koja moze da se objasni uz pomo¢ nezavisnih varijabli. Vise detalja o
nadinu izraGunavanja Pirsonovog koeficijenta lincarne korelacije i R? testa jednostruke
linearne regresije bice dato u Prilogu 2 ovog rada.

* Metode prikupljanja podataka: metoda posmatranja, analize podataka. kao i metoda
analize sadrzaja dokumenata.

= Posebne naucne mefode: metoda strukturalizacije, dijalekticka metoda.

Izvori podataka C¢e obuhvatati bazu podataka Svetske banke (SB) (ukljucujuéi i
Worldwide Governance Indicators), potom bazu podataka Centra za globalni razvoj (CGR), kao
i nacionalnih izvora statisticCkih zavoda, centralnih banaka i Ministartsva finansija Republike
Srbije (MF). Posmatrani vremenski period ¢e biti od 2000. do 2015. godine. Da bi se izbegle
velike fluktuacije bi¢e napravljena dva preseka u okviru kojih ¢e se posmatrati prosecne
vrednosti varijabli (ZRP i rast BDP). Ta dva prescka ¢e obuhvatiti period pre Svetske ekonomske
krize (2000-2008) i period posle krize (2009-2015).

Sadrzaj disertacije

Rad ce se sastojati od sedam delova u kojima ¢e se razradivati problematika rada, potom
uvoda i zakljucka.

Uvodni deo ce biti baziran na analizi predmeta istraZivanja, njegovom znacaju i
aktuelnosti. Dalje ¢e biti ustanovljeni ciljevi, postavljene hipoteze (generalna i posebne).
definisane metode istrazivanja i dat opis strukture rada.

U prvom delu rada, pod nazivom Kompleknost institucionalnih reforni u ZUR, Ce se
istrazivati kompleksnost institucionalnih reformi u ZUR. Krenuce se od pojma institucionalnih
reformi 1 vaznosti institucionalnog konteksta u ¢ijim okvirima se reforme sprovode. Potom ce se
istrazivanje nastaviti analizom ograni¢enosti reformi u ZUR 1 njihovoj institucionalnoj
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ranjivosti. Zapravo, u tom delu disertacije ¢e biti svrha da se utvrdi razlog neuspeha reformi u
velikom broju ZUR 1 predloze reSenja koja mogu da daju rezultate.

Drugi deo disertacije, pod nazivom Znacaj zvanicne razvojne pomoci za ZUR i reformski
proces, ¢e biti posveéen znacaju ZRP za ZUR i ceo reformski proces. Prvo ¢e biti definisan
pojam ZRP, a potom ¢e biti viSe re¢i o indeksu posvecenosti na osnovu koga ¢e biti rangirani
najveci donatori u zavisnosti od odredenog broja indikatora o njihovim razvojnim politikama. Na
ovaj nacin bi trebalo da se istrazi kvalitet pruzene pomoci, a ne samo koliina izdvojenih
sredstava (kvantitet). Istrazivanje ¢e se nastaviti analizom priliva ZRP u izabranim ZUR na
osnovu koje ¢e se kvantitativno oceniti koli¢ina priliva donatorske pomo¢i i uticaj na reformski
proces. Dalje ¢e se utvrditi uloga medunarodnih organizacija koje su zapravo nosioci finansijske
pomoci. U ovom delu ¢e biti vise re¢i o medunarodnim organizacijama i konkretnim vrstama
donatorske pomoci koju pruzaju — tehnicka pomoc i budZetska podrska.

Tre¢i deo disertacije, Definisanje pojma upravijanja javnim finansijama, ¢e se baviti
definisanjem pojma upravljanja JF. Ovde ¢e biti rei o vaznosti upravljanja javnim finansijama
(PFM) i svim njegovim clementima. Postoje dva razloga usmerenosti istrazivanja na segment
reformi koje se odnose na JF: (1) reforma JF predstavlja veoma osetljivu oblast reforme u sferi
javnih politika; i (2) ZUR je potrebna finansijska disciplina, te pitanje reforme JF predstavlja
jedno od prioritetnih mera. Svrha istrazivanja ¢e biti da se kroz dokaz postavljenih hipoteza
potvrde tvrdnje da je ZUR potrebna ZRP i uklju¢ivanje medunarodnih organizacija kako bi
sprovele do kraja reformu i uvele red u svoje JF. Potom ¢e biti sagledani mehanizmi ocene
kvaliteta upravljanja JF. Na ovaj nacin se utvrduje kako se meri uspeh pomenute reforme.
gfnkretno je sprovedena analiza WGI (engl. Worldwive Governance Indicators), CPIA (engl.
Country Policy and Institutional Assessment), PEFA (engl. Public Expenditure and Financial
Accountability) i TADAT (engl. Tax Administration Diagnostic Assessment Tool) indikatora.

U ¢etvrtom delu, pod nazivom Uloga medunarodnih organizacija u sprovodenju reformi
Javnih finansija i analiza uspeSnosti sprovodenja reformi, ¢e se preci na istrazivanje uloge
medunarodnih organizacija u sprovodenju reformi JF i bice uradena analiza uspeSnosti
sprovodenja reformi. Prvo ¢e se istraziti pocetak interesovanja medunarodnih organizacija za
reforme u pomenutoj oblasti, a potom ¢e se utvrditi koliko se zapravo trosi donatorske pomoci na
JF. Analiza uspesnosti sprovodenja reforme JF ¢e biti uradena kroz merenje korelacije uticaja
reforme na javni dug i deficit, potom uticaj reformi na izvrSenje budZzeta i na kraju ¢e se
uspesnost meriti preko analize fiskalnih pravila. U suStini, rezultati istraZivanja ¢e pokazati da li
se fiskalna pravila u analiziranim zemljama postuju i da li su ona uvela red u JF.

Preostala tri dela — peti (Stanje sistema upravijanja javaim finansijama u Republici
Srbiji), Sesti (Pregled reforme javnih finansija u Republici Srbiji) i sedmi (Dalji izazovi reforme
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Javnih fiannsija u Republici Srbiji) ¢e se baviti analizom reforme JF i pomo¢i medunarodnih
organizacija u ovoj sferi na primeru Republike Srbije.

U pefom delu disertacije bice sprovedena analiza stanja sistema PFM u Republici Srbiji.
Prvo ¢e biti uzet u obzir kontekst zemlje kao osnov za sprovodenje reformi, a potom ¢e biti
sprovedena analiza PEFA indikatora za Srbiju. Takode, bie uraden prikaz akcionog plana
Programa reformi upravljanja javnih finanisja (Program PFM) i analiza rezultata posle prve
godine sprovodenja. Na kraju ovog poglavlja bice ispitana koordinacija donatorske pomoci u
ovoj oblasti.

Sesti deo ¢e dati pregled reforme JF u Republici Srbiji, obuhvaéeno po svim elememtima.
Drugim recima, bice dat kraci pregled stanja reforme u Poreskoj upravi (PU), potom u procesu
planiranja i izvSenja budzeta. U ovom segmentu, bi¢e kratko opisan rad Uprave za trezor sa
posebnim fokusom na docnje i budZetsko racunovodstvo. Najve¢i akcenat u ovom delu
disertacije bice stavljen na vaznost 1 neophodnost kontrolnih mehanizama u troSenju javnih
sredstava. Stoga ¢e posebno biti re¢i o internoj finansijskoj kontroli u javnom sektoru u
Republici Srbiji. Prvo ¢e biti dat pregled glavnih osnova interne finansijske kontrole u javnom
sektoru, a potom ¢e biti uradena detaljna analiza centralne jedinice za harmonizaciju, interne
kontrole i interne revizije, kao i budZetske inspekcije. Nakon toga ¢e biti uradena i analiza
kvaliteta upravljanja javnim dugom, kao i eksterne revizije (analiza drzavne revizorske institucije
(DRI) i uloga parlamenta i nevladinih organizacija). Cilj sprovedenog istrazivanja u ovom
poglavlju bice da ukaZze na potrebu svih ZUR koja se odnosi na dobro upravljanje JF, koje ¢e pak
onda da vodi do povecane transparetnosti ka svim gradanima 1 teziti ka ostvarenju odrzivosti JF.

Sedmo poglavije disertacije c¢e predstavljati dalje izazove reforme JF. Ovde ce biti
istrazena uloga reformi u strateskim dokumentima Vlade Republike Srbije i pregled statusa
procesa EU integracija sa fokusom na pregovaracko poglavlje 32.

Na samom kraju, bice data zakljucna razmatranja kao 1 spisak koriscene literature.

Znactaj i aktuelnost istrazivanja

PredloZzena tema disertacije je vrlo aktuelna i od velikog znacaja za napredak ZUR.
Posebno je interesantna jer obuhvata segment institucionalne reforme koja se odnosi na oblast JF
u ZUR sa istrazivanjem znacaja i uloge medunarodnoh organizacija u tom procesu. Takode, ona
oslikava i najnovije trendove u medunarodnim finansijama i medunarodnim razvojnim
organizacijama. Na jednom mestu bice dat pregled stanja medunarodnih organizacija, njihove
uloge u svim strateSkih dokumentima, kao i zakonima koji su relevantni za ovaj segment refromi.
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Znacaj se ogleda 1 u tome Sto u istraZivanju reforme JF ce se@fiokus staviti analiza
rashodne strane PFM., zapravo kontrola cele rashodne strane. Do sada je objavljen veliki broj
radova koji se bavio analizom prihodne strane (pre svega ulogom i znaCajem PU i Uprave carine
(UC)), a ovo je jedinstvena disertacija koja ¢e analizirati, pored uloge medunarodnih
organizacija. i sve kontrolne mehanizme u trodenju javnih sredstava. Ova tema je posebno od
velikog zanacaja za ZUR jer su tu najmanje transparetni sistemi JF. Svaki put kada postoji
netransparentnost, ostavlja se prostor za razne zloupotrebe 1 malverzacije. Pitanje JF, odnosno
rashodne strane JF, je jo$ osetljivije tim pre jer se radi o novcu svih gradana prema kome treba
da se postupa savesno i1 odgovorno. Imajuci u vidu 1 usmerenost ve¢eg broja ZUT ka integraciji u
EU, pitanje finansijske kontrole ¢e postati (ili treba da postane) jedan od klju¢nih prioriteta
vlada.

Takode, znacaj je i u tome Sto ¢e istrazivanje obuhvatiti multidisciplinarni pristup. Ono ¢e
dovesti u vezu indikatore koji se odnose na merenje uspesnosti reformskih porcesa u ZUR,
izvore finansiranja medunarodnih razvojnih organizacija, privredni rast 1 transparentnost sistema
JF. IstraZivanje ée sagledavati makrockonomski aspekt, spustajuéi se na mikroeckonomski nivo.
Na ovaj nacin ¢e se dati sveobuhvatni pogled na trenutno stanje u procesu sprovodenja reforme
JF u ZUR, odnosno konkretno u Srbiji.

Ocekivani rezultati istrazivanja i nauéni doprinos disetacije

Imajuci u vidu navedeni predmet disertacije, ocekivani rezultati istraZivanja bi trebalo da
pokazu da institucionalnim reformama u ZUR, posebno onim koje se odnose na oblast reforme
JF. je potrebna dalja strukturna dogradnja i prilagodavanje kako bi dovele do Zeljenih rezultata.
Takode, ofekivani rezultati istraZivanja govore u prilog velikom zna¢aju ZRP i medunarodnih
organizacija za ZUR u njihovom reformskom procesu u oblasti JF.

Naucni doprinos doktorske disertacije ¢e se ogledati u analizi obimnog naucnog i
strutnog materijala prikupljenog u domacoj i stranoj literaturi, kao i u izvodenju relevantnih
zakljuCaka o predmetu istraZivanja. Poseban naucni doprinos doktorske disertacije ¢e se ogledati
u sprovedenoj analizi priliva ZRP u 87 izabranih ZUR koje pripadaju kategorijama siromasnih
(engl. low-income countries) 1 manje siromasnih zemalja (engl. upper-middel income countries),
prema Klasifikaciji SB. Takodggf@aucni doprinos disertacije Ce biti 1 u delu analize donatorske
pomoci u oblasti reforme JF, kao 1 u delu koji se¢ odnosi na analizu uspesnosti sprovodenja
reforme JF. Tu se pre svega misli na analizu uticaja pomenute reforme na javni dug i deficit, kao
i na izvrienje budZzeta i fiskalna pravila izabranih pet ZUT (Republika Srbija, BiH, Republika
Crna Gora, Republika Albanija, Republika Makedonija) i njihova komparativna analiza.

Takode, naucni doprinos doktorske disertacije ¢e lezati i u istrazivanju rastuceg znacaja
kontrolnih mehanizama u okviru sveobuhvatne reforme JF. Jasnim razgraniCenjem njihovih
zadataka i uloga, postize se jak kontrolni sistem JF koji onda svojim radom uti¢e na povecanje
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transparentnosti tro§enja javnih sredstava i spreava zloupotrebe javnog novca. Dodatni doprinos
disertacije ¢e se ogledagyy prikazu pregleda reforme JF u Republici Srbiji sa posebnim fokusom
na uvodenje koncepta interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji, kao i
mogucoj ulozi budzetske inspekcije, interne revizije i jedinice za harmonizaciju u okviru ovog
koncepta.

Drustveni doprinos disertacije ¢e se ogledati u mogucnosti primene predloZenog
metodoloskog instrumentarijuma 1 kori§éenja konkretnih rezultata istrazivanja, kako u nau¢nim
krugovima tako i kao podrska referentnim institucijama u ZUT u procesu pronalazenja
adekvatnih reSenja u borbi za jacanje kontrolne funkcije sveobuhvatne reforme JF i adekvatnim
upravljanjem donatorske pomoci.
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Deo 1 : Kompleksnost institucionalnih reformi u ZUR

U poslednje dve decenije, sve zemlje na svetu rade u nekoj meri na reformi JF. Neke su
uradile manje, neke vide, ali malo je uspesnih primera. lako je paznja najvecim delom pretezno
usmerena na reformu JF u ZUR, treba ista¢i i da se mnoge razvijene zemlje suoCavaju sa istim ili
sli¢nim problemima u ovom domenu. Pritisak na sprovodenje institucionalnih reformi, a posebno
onih koje se ticu JF, postao je jo§ veci nakon 2008. godine i Svetske ekonomkske krize. Tada je
zemljama bilo potrebno da se uvedu rigorozne mere Stednje, ali isto tako da se ne narusi
funkcionisanje drzave. S tim u vezi, ve¢ se na pocetku istraZivanja moze reci da je za efikasnu
reformu potrebna politicka 1 organizaciona promena. Da bi ove promene urodile plodom i dale
prave rezultate, neophodno je da se razume kontekst u kome se one sprovode. Dakle, potrebno
je duboko razumevanje nacionalnih tradicija, institucionalnih i ljudskih kapaciteta, kao i
sagledavanje pravih potreba.

U ovom delu rada se istrazuje kompleksnost institucionalnih reformi u ZUR. U nastavku
sledi vise detalja o pojmu institucionalnih reformi i vaznosti institucionalnog konteksta u ¢ijim
okvirima se reforme sprovode. Potom se istrazivanje nastavilo analizom ograni¢enosti reformi u
ZUR 1 njihovoj institucionalnoj ranjivosti. Zapravo, u ovom delu disertacije ¢e se raditi na
ispitivanju glavne hipoteze, odnosno utvrdivanju razloga neuspeha reformi u velikom broju ZUR
i predlogu resenja koja mogu da daju rezultate.

1.1. Pojam institucionalnih reformi u ZUR

Institucionalne reforme podrazumevaju proces preispitivanja i restrukturiranja drzavnih
institucija tako da one obezbeduju postovanje ljudskih prava, oCuvanje vladavine prava i da su
odgovorne svojim gradanima. One mogu da uklju¢uju mere kao S$to su: a) stalne provere
(sprovodenje procesa reorganizacije javnih institucija i premes$tanje javnih sluzbenika i
sluzbenika na polozaju kako bi se eliminisale 1 sankcionisale zloupotrebe sluzbenog polozaja 1
koruptivne radnje); b) strukturne reforme (sprovodenje restrukturiranja institucija kako bi se
obezbedio njihov integritet i legitimitet); ¢) nadzor (stvaranje javno vidljivih nadzornih organa
unutar drzavnih institucija kako bi se osigurala odgovornost u njihovom upravljanju); d)
transformisanje zakonodavnog okvira (reforgEfnje ili pravljenje novog zakonodavnog okvira
kao $§to je usvajanje ustavnih amandmana ili medunarodnih ugovora o ljudskim pravima kako bi
se osigurala zastita i promovisanje ljudskih prava). d) obrazovanje (programi obuke za javne
sluzbenike i zaposlene o vazecim medunarodnim standardima). Institucionalne reforme treba da
izgrade poverenje svih gradana u pravi¢no funkcionisanje svih javnih institucija.

Interesantno je primetiti da do skoro. obim aktivnosti drzave nije imao definisane granice.

Osim svojih suverenih funkcija (obezbedivanje sigurnosti, pravde, obrazovanja i zdravstvene
zaStite), ona je bila uklju¢ena u ekonomski zivot kroz direktnu kontrolu nad proizvodnjom 1
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distribucijom roba i usluga. U vecini zemalja, drzava je takode bila odgovrna za upravljanje
finansijskim institucijama, kao i kontrolu prometa i tokova kapitala izmedu nacionalne
ckonomije 1 ostatka sveta. Ovaj intervencionisticki sistem, koji je bio opravdavan na razlicite
nacine, na kraju je nestao. Bilo kako bilo, to nije prouzrokovalo rastu¢u privatnu inicijativu.
Restiktivni zakonodavni okvir je ogranifio privatne inicijative, $ta viSe., gusio je pojavu prave
preduzeticke klase. S druge strane, retki strani kapital koji je ulazio u ZUR bio je uslovljen
investitorima kojima su dodeljivana monopolska prava i zastita od konkurencije (N'Diaye, 2001).

ZUR su pocele sa institucionalnim reformama osamdesctih godina. Ove reforme su za njih
znadile jaCanje institucija 1 samim tim svih formalnih i neformalnih pravila. Svaka ova
institucionalna reforma ima uticaj na sve ljude, organizacije i ckonomije. Vlade su uvek u centru
tih refromi i promena. Na primer, zakon o drzavnoj sluzbi, budZetska pravila, razne norme,
dozvole i sli¢no odreduju pravila igre i samim tim i veli¢inu, obim, rad i uticaj Vlade, pa otuda i
naziv institucionalne reforme. Medutim, ono $to je praksa do sada pokazala jeste da ne postoje
jedinstvena resenja za sprovodenje institucionlanih reformi. Razna istrazivanja su pokazala da
razliCite zemlje Koriste razliite podsticaje. razliCito se ponasaju i dobijaju razlicite ishode.
Shodno tom ponasanju, za ncke su uspesne reforme, a za neke nisu. Drugim reima, drzave
proizvode razli¢ite efekte reformama na socilanom i ekonomskom planu, i ne postoji jedinstveno
reSenje koje vodi ka privrednom razvoju. Zapravo, klju¢ za razvoj bi bio u pronalaZenju pravog
institucionalnog okvira ili drugim re¢im odredivanju pravih pravila igre.

Prema istrazivanju koje je sproveo profesor Met Andrujz 2013. godine, institucionalne
reforme zahtevaju mnogo rada na regulativnim. normativnim 1 kulturno-kognitivhim
mehanizmima. Reformama se Cesto podrazumevaju samo vidljivi elementi, a zanemaruje se
drugi sadrzaji. Praksa pokazuje da institucionalne reforme najée$ée ne uspevaju upravo iz
razloga zato §to ne sagledavaju sve elemente. Cesto se u praksi degava da zemlje previse paznje
posvete tome $ta reforme treba da obuhvate, ali ne obracaju paznju na elemente koji su potrebni
za pravljenje tih refromi (Andrews, M., 2013, str. 65-66).

ZUR moraju se izbore same za sebe kako bi ostvarile svoj pravi potencijal u globalnoj
ckonomiji. Da bi se ovo dogodilo, aktivnosti zemlje treba da budu usmerena na Cetiri oblasti: (1)
stabiloizaciju makroekonomkse situacije. Ovo je od posebne vaznosti za ZUR ukoliko Zele da
budu konkurentne u globalnoj ekonomiji. Visoke stope inflacije, neproduktivna potrosnja,
fiskalne nestabilnosti i visoki deficiti spoljno trgovinksog bilansa treba da budu eliminisani.
Samo tada ée drzave biti u mogucnosti da odvoje viSe resursa za izgradnju adekvatne
infrastrukture (puteva, luka, acrodroma, struje, vode) i obezbede dugoroénu bazu za privredni
razvoj (obrazovanje, zdravstvenu zastitu, zastitu zivotne sredine); (2) smanjenje veli¢ine javnog
scktora. Drzava treba da se povuce iz komercijalnog sektora i posvetiti vise vremena i resursa za
pruzanje osnovnih javnih usluga. Resenje za ovo je privatizacija neefikasnih javnih preduzeca.
Privatni sektor je mnogo vise ..sposobniji” da upravlja komercijalnim aktivnostima od drzave,
pre svega zbog toga Sto je proces donosenja odluka znatno kraci i brzi, a potom i privatna
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preduzeca i preduzetnici se mnogo lakse prilagodavaju promenama u svom okruZenju za razliku
od javnog sektora; (3) reforme treba da budu vodene Zeljom da se liberalizuju ekonomske
aktivnosti. Stoga, drzava treba da promovise zdravu konkurenciju medu privatnim preduzec¢ima,
istovremeno climini$uc¢i ekonomske ustupke i mehanizme koji osiguravaju dominantan poloZaj
pojedinacnim firmama: (4) drzava treba da pokrene okvir koji omoguéava trziSnim snagama da
odrede cene. Takav okvir bi podstakao konkurenciju medu preduzeéima i potisnuo poremecaje
koji su tipicni za sisteme regulisanih cena. Istovremeno, drzave treba da rade na razvoju
koncepta dobrog upravljanja (engl. Good governance). To bi podrazumevalo da zemlje treba da
rade na povecanju transparentnosti rada vlada — gradani moraju da budu informisani o odlukama
koje drzava preduzima i da znaju Sta je objaSnjenje za svaku od njih; potom drzava treba da radi
na pojednostavljenju procedura — bilo da se radi o fiskalnim pitanjima, investicijama, ili drugim
oblastima, administrativne procedure treba da budu Sto jednostavnije sa minimalnim brojem
ucéesnika u tom procesu; potom drzavni zvani¢nici moraju da budu odgovorni i ako je potrebno
kaznjeni za krivicna dela; u drzavi mora da postoji aktivna borba protiv korupcije — potpuno
istrebljenje ove pojave je imperativ za promovisanje zdrave konkurencije i jacanje efikasnosti
ckonomskog upravljanja; drzava treba da neguje individualne slobode i kolektivno izraZavanje -
slobodni i odgovorni mediji su vazan stub demokratije: 1 na kraju. ovaj koncept podrazumeva da
postoji nezavisnnost pravnog sistema — pravni sistem treba da bude slobodan i zasticen od
pritisaka i politickih intervencija ili bilo kojih organizacija, njihove odluke moraju da budu
nezavisne 1 nepristrasne).

1.2. Vaznost i uticaj institucionalnog konteksta u €ijim okvirima se reforme sprovode

SloZene institucionalne strukture uvek postoje, stvarajuci kontekst koji oblikuje
mogucnosti za institucionalne reforme. Kao $to je istaknuto u prethodnom pasusu,
institucionalne reforme treba da sagledaju sve elemente, i vidljive 1 skrivene. Mnogi autori
opisuju institucije kao skup regulativna ili normi, ili kao skup kulturolo§ko-kognitivnih
mehanizama. U njihovoj definiciji bivaju iskljucivi i poistovecuju institucije sa jednim od
pomenutih elemenata. Tako na primer, studija SB definiSe "institucionalni kontekst" kao skup
zakona i drugih propisa. Za razliku od toga, RiCard Skot, pored Met Andrjuza, u svom
istrazivanju uvodi definiciju koja obuhvata sva tri elemeig. tvrdeéi da "... se institucije sastoje
od regulativnih, normativnih i kulturno-kognitivnih elemenata koji, zajedno sa prateé¢im
aktivnostima i resursima, obezbeduju stabilnost i smisao Zivota" (Scott, R., 2008, str. 120-142).

Jedan broj naucnika je prihvatio Skotov pristup definisanju institucija, da kombinacija
malo pre pomenuta sva tri elementa formira zapravo pravila igre, odnosno kreira institucionalni
kontekst. Postoje i druge varijante u definisanju institucijalnog konteksta. Na primer, Grinvud i
Hinings (1996, str. 1022-1054) govore o tome da institucionani kontekst treba da sadrzi
"vrednosti, norme, uverenja i racionalizaciju" koji zajedno treba da dovedu do odredenih
rezultata. S druge strane, postoje 1 oni autori koji veliki znacaj pridodaju tkzv. "institucionalnoj
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logici". Ideja "logike" koriS¢ena je za ispitivanje tema u pojedinim oblastima druStvenog
angazmana, zapravo klastera organizacija 1 zanimanja ¢ije su granice. identiteti i interakcije
definisani i stabilizovani zajednickom instituciolanom logikom. Oblasti interesovanja obuhvatala
su centralne i lokalne samoupave, obrazovanje, reSavanje sporova, preduzetniStvo, borbu protiv
korupcije 1 budzete. Zapravo, ovaj nacin razmisSljanja vidi pravila igre kao interakciju vise
institucionalnih elemenata. Mejer i Hamr$mid (2006, str.1000-1014) tvrde, da na primer, logika
tradicionalnog javnog scktora Austrije se sastoji od procedura i zakona koji su zasnovani na
Rechitsstaat'. Uloga kulturno-kognitivnih i normativnih mehanizama kao §to je Rechisstaat
tradicija je suStina ovog koncepta znaCenja institucije. Zapravo, svi pomenuti mehanizmi daju
trajnost institucionalnim strukturama i ¢ine osnov za druge elemente. BeleZi¢i ovu misao, autori
su naveli znaCaj "Siroko zajedniCkih pretpostavki i vrednosti" na kojima se temelje
institucionalne strukture, éesto predstavljajuci te elemente kao glavne principe (Greenvood i dr.,
2002, str. 58-80). Pomenuti primer Austrije ne samo da opisuje tradicionalnu logiku javnog
sektora kao dominantnu, ve¢ vidi 1 novu upravljacku logiku kao konkurentnu (Purdi i dr., 2009,
str. 360-361). S druge strane, Grinvud i Hinings (1996), u svom istrazivanju objasnjavaju da
britanske opstine imaju postavljena dva razliita modela, koja su medusobno konkurentna. Jedan
model preferira tzv. "korporativnu birokratiju", dok se drugi opredeljuje za "profesionalnu
birokratiju". Svi ovi primeriri pokazuju da kreatori politika i promena moraju da uzmu u obzir
ove razlicite konteksteste i da utvrde koji reformski model bi dao rezultat. Postoje razliciti na¢ini
na osnovu kojih bi mogle da se unaprede reforme ukoliko se kontekst uzme bolje u razmatranje.
MozZe se re¢i da bi u tom slucaju izbor gde i kada uraditi reformu bio znatno jasniji.

1.3. Ogranic¢enost reformi u ZUR 1 institucionalna ranjivost — neuspeh reformi u velikom broju
ZUR

Milijarde dolara su potrosene svake godine na institucionalne reforme u ZUR u cilju
unapredenja funskcionalnosti vlada tih zemalja. S druge strane, evaluacije multilateralnih i
bilateralnih organizacija koje finansiraju sprovodenje tih reformi, ukazuju na limitirane uspehe.
Rezultati ovih istrazivanja pokazuju da oko 70% refromi ima slabe rezultate. One proizvode
nove zakone koji se¢ ne implementiraju, ili nove budzete koji se ne izvrSavaju, ili nova odeljenja i
agencije koje su bez osoblja i bez finansijskih sredstava. Ukratko, novi oblici uredenja institucija
mogu da se pojavljuju. ali Cesto nemaju nikavu funkcionalnost.

Veliki broj autora istice da ograni¢enost reformi u ZUR postoji zbog toga Sto se
institucionalne reforme sprovode da bi se poslao signal da zemlje Zele da se menjaju, a one nisu
zapravo rezultat stvarne Zelje za promenom. Problem ovih reformi sa kojima se krece samo da bi
se poslao pozitivan signal, je da ne mogu da se implementiraju. One su smisljenje sa malo paznje
na kontekstualnu stvarnost koja zapravo oblikuje (ili ograniCava) mogucénosti promene, a isto

! Razumevanje drzave kao osnovnog Zakona.
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tako one su najcesce preslikani “primer najbolje prakse™ koja izgleda impresivno, ali ju je obi¢no
tesko kopirati na zemlje sa razli¢itim kontekstima.

Kao Sto je istaknuto u prethodnom poglavlju, promena sa jednog sistema na drugi
zahteva da sva tri elementa (regulativa, norme i kulturno — kognitivni elementi) budu prisutna.
Vecina ZUR ih nema (Mair i dr., 2009, str 419-435). To je zapravo jedan od glavnih uzroka
ogranicenosti reformi u ZUR i njihovom ¢estom neuspehu. Drugi veliki razlog je §to su reforme
vodenje spolja, a ne iznutra. Odnosno, vodene su od strane eksperata koji nisu iz zemlje i koji ne
uzimaju u obzir kontekst zemlje. Nijedna medunarodna organizacija ili medunarodni ekspert ne
mozZe da razume tako dobro situaciju u nekoj ZUR osim same zemlje. Cesto se desi da se kreatori
ckonomskih politika zapitaju zbog Cega na primer reforme racunovodstvenih sistema ne
funkcioniSu 1 zbog Cega medunarodne organizacije konstantno sprovode intervencije u ovoj
oblasti uprkos ograni¢enim dobicima za mnoge ZUR. Ista pitanja se mogu postaviti i u drugim
oblastima reforme, na primer zbog ¢ega ZUR koje su liberalizovale svoja bankarska pravila u
protekle tri decenije nemaju ja¢i finansijski sektor. Ovo zapravo zna¢i da medunarodne
organizacijefggdrzavaju reforme na osnovu najboljih praksi, a Cesto zanemarujuci specifi¢nosti
zemlje koje treba da budu uzete u obzir kako bi se dobili funkcionalni rezultati. Ovakva situacija
ne dostaje i u mnogim ZUR. Zapravo, situacija je takva da se reformama stavlja veci akcenat na
formalne elemente poput pisanja zakona, sprovodenja obuka i sl., ali se oseca nedostatak ostalog
institucionalnog sadrzaja (odgovarajucih normi i kulturno — kognitivnih elemenata).

ASvort 1 dr. (2007, str. 165) u svom istrazivanju identifikuju dva ekstremna razloga zbog
kojih drzave, menjaju svoje institucije, odnosno sprovode institucionalne reforme. Jednu krajnost
oni definiSu kao "racionalni" razlog za takvu promenu, pri ¢emu su im potrebna nova pravila
kako bi se osiguralo kontinuirana ili poboljsana funkcionalnost sistema. U ovom slucaju,
promena je motivisana potragom za boljim performansama. Metju Dul-ov pristup situaciju vidi
kao "reformu koja je reSenje problema”, i ovde se reforma predstavlja kao "inovacija izazvana
razlikama izmedu postojeéeg i zeljenog stanja" (Dull, 2006, str. 187-215). Drugi ekstrem je da
drzave nastavljaju sa promenama da bi ostavrile "veéi legitimitet", a ne bolje performanse
(Ashwort i dr., 2007, str. 165). Ovaj pristup zapravo govori drzavama da ukoliko ne uspeju da se
prilagode najboljnim praksama, suocavaju se sa moguénoSéu gubljenja legitimiteta i
medunarodne pomoci. Ovakav pristup je prisutan u zemljama koje u velikoj meri zavise od
spoljnih izvora.

Prema Dimado i1 Pavel (1983, str. 147-160), drzave koje ne reaguju na spoljne pritiske i
ne prihvataju primere najbolje prakse medunarodne zajednice su "nemarne i neracionalne".
Takve tvrdnje podrazumevaju gubitak spoljnog legitimiteta $to je posebno problemati¢no
zemljama ¢ija politicka podrska 1 dobar deo resursa zavisi od spoljasnjeg okruzenja. Razumno je
ocekivati da ce takve drzave, da bi osigurale svoj dalji razvoj, da usvoje medunarodno definisane
najbolje prakse u cilju da steknu legitimitet kod medunarodnih organizacija. Upravo ove
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karakteristike su zajedniCke najve¢em broju ZUR. One zavise i pod uticajem su spoljnih,
medunarodnih organizacija i globalne ekonomske i politicke sredine.

Prema teoriji, institucionalna promena s¢ desava kada se stvori most izmedu onih koji
imaju mo¢ da sprovode promene i onih koji imaju nove ideje. Ova veza moze biti direktna ili
indirektna. Grinvud 1 Sadebaj (2002, str. 58-80) objasnjavaju primer sa najvecim
ra¢unovodstvenim firmama u Kanadi koje pruzaju konsultantske usluge u ovoj oblasti. Naime,
ove firme su u potpunosti preuzele oblast raCunovodstva u zemlji gde se konsalting dozivljava
kao anatema. Oni su napravili takav sistem usluga nakon $to su saznali da klijenti smatraju da su
racunovodstveni proizvodi manje komplenti bez dodatnih usluga konsultinga. Zakljucak je da je
institucionalna reforma zahteva viSe od uskog angazovanja institucionalnih ..preduzetnika®, bez
obzira koliko impresivni oni mogu biti. Tokom vremena, zemlje su se fokusirale na reforme, a
nisu dale previSe razmi$ljanja na ograni¢enja sa kojim mogu da se suofe. U izveStaju
Medunarodnog monetarnog fonda (MMF) iz 2007. godine, o reformama u Indoneziji u oblasti
upravljanja JF, istiCe se da se ova zemlja suocava sa problemom primene novih zakona u praksi
(Lienart, 1., 2007, str. 56). Isti problem desio se i u Ugandi sa primenom inicijative usmerene na
borbu protiv korupcije. Zakoni u ovoj zemlji ocenjeni su sa ocenom 99 od 100, medutim stopa
sprovodenja zakona sa svega 44. Zanimljivo je da su i ostale ZUR imale iste probleme. Visoki
skor za same zakone, ali znatno nizi kada se dode do njihove primene. Indonezija, Banglades,
Nepal. Belorusija. Kolumbija. Filipini, Argentina., Moldavija. Pakistan i Azerbejdzan imaju
Zakon protiv korupcije koji je bolji ili jednak zakonima u zemljala poput Italije, Madarske, pa
¢ak i Sjedinjenih Americkih drzava (SAD), Japana i Kanade. Razlika izmedu razvijenih i ZUR se
manifestuje u jazu izmedu zakona i njegove primene. Jaz je 9 u Italiji, 12 u SAD, a 18 u
Madarskoj. Dok je 28 u Indoneziji, 31 u Bangladesu, 33 u Belorusiji, 38 u Kolumbiji, 51 u
Azerbajin (podaci Global Integrity Report, 2016). Ovako velika razlika izmedu forme i prakse i
ograni¢enost rezultata, je zapravo rezultat eksterno podrzanih reformi. Zemlje su prakticno bile
primorane da usvoje ove reforme, a bez uzimanja konteksta u obzir.

Prema Met Andrujz (2013, str. 161-172), postoje i uspeSni primeri institucionalnih
reformi koje nisu ograni¢ene samo na formu. Ove reforme nisu proizvod pukog signala, vec se
pojavljuju pretezno kreativno i dolaze iz zemlje direktno. Njih Lent Priéit, Majkl Vulkok i Met
Andrujz (2013, str. 234-244) zovu iterativni adaptivni pristup reSavanju problema (engl.
Problem-driven iterative adaptation, PDIA). Ovaj pristup zapaZza da su uspesnc reforme
izazvane problemima koje ljudi ne mogu da ignorisu. Zapravo ovaj pristup kaze da reforme
nastaju tako $to se drzave bave problemima, eksperimenti$u, imaju vremena da uce na onome §to
su uradile 1 prilagodavaju se. Svaki korak u ovom reformskom procesu dozvoljava onima koji ih
sprovode da nauce vise o tome kako da rese problem, izgrade politicku podrsku za promenom i
izgrade nove kapacitete neophodne za implementaciju promene.
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Box 1 | Republika Ruanda

Ruanda predstavlja uspeSan primer primene PDIA koncepta. Reforma je pokrenuta 1995, godine
kao odgovor na specifi¢an problem: nedostatak pruZanja usluga u lokalnim samoupravama i nadin na koji
je takav pristup podstakao nejednakost u zemlji pre genocida iz 1995. godine. Podstaknuta zajednickom
zabrinuto$cu u vezi s pomenutim problemom, interesne grupe su pocele da se sastaju krajem devedesetih
godina. To su bili predsednik, ministar lokalne samouprave, drugi nacionalni zvaniénici vlade i
medunarodni struénjaci za razvoj. Gledali su koje su nauéene lekcije iz prethodnih (neuspesnih) napora za
uspostavljanje lokalnih samouprava i 1998. godine poceli da eksperimentifu. Koristeci mali kredit SB,
finansirali su razli¢ite inicijative za pruZanje usluga u velikom broju lokalnih samouprava. Rezultati 1
lekcije ovih eksperimenata su objedinjeni i potom primenjeni u drugom talasu eksperimenata pocetkom
2000-ih godina koji je vodio do procesa formulacije politike decentralizacije. Svakih nekoliko godina
vlada je sagledavala §ta je uradeno, koje su naulene lekcije, vrdila je ocenjivanje procesa i &inila jedan
korak napred. Kako je vreme prolazilo, reforma je sazrelila tako da su lokalne samouprave bile dobro
uspostavljene, finsnsijski tokovi su bili strukturiani tako da se uklapaju u kontekst Ruande i, §to je
najvaznije, lokalne samouprave su pocele da upravljaju javnim uslugama. Nedostatak koji se pojavio je
§to nije bilo nacina da se prate performanse uprava i nisu mogli da se stvore podsticaji koji bi ih podstakli
da pruZaju visok nivo performansi. Poveéana je radna grupa sa novim uéesnicima koji su podrazumevali i
okruzne gradonacelnike i druge ljude odgovorme za provodenje reformi, kako bi zajedno pronasli resenje
ovog specifiénog problema. Oni nisu hteli da koriste moderne modele upravljanja performansama koje su
im se nametale kao najbolje prakse, jer se nisu uklapali u kontekst zemlje, ve¢ su se okrenuli
zaboravljenoj ruandskoj tradiciji zvanoj Imihigo. Prema ovoj tradiciji, monarsi su koristili jednostavan
postupak izvestavanja i nagradivanja kako bi se osiguralo da okruzni gradonacelnici dobro upravljaju
svojim upravama. Oni su morali da izveStavaju nekoliko puta godiSnje §ta su uradili. Ako su monarsi
smatrali da su njohove performance dobre, bivali su javno nagradeni i dalje promovisani, i obmuto.
Modifikovana verzija ovog modela je bila eksperimantalno usvojena 2006. godine. Obuhvatala je
gradonacelnike koji su izvestavali predsednika ili premijera, na javnom prostoru koriste¢i fotografije,
svedocenja i1 druge vidljive dokaze svijih performansi. Imihigo proces je unapreden 1 rasprostranjen Sirom
zemlje.

Ovo je bio opis ruandskog hibridnog modela upravljanja performansama koji ni po éemu ne liéi
ni na jedan primer najbolje prakse, ali obuhvata sve specifi¢nosti zemlje nastao kroz proces PDIA. Ovo je
proces kroz koji institucionalne reforme u ZUR imaju najvece 3anse da stvore funkcionalne vlade i na taj
naéin se izbore za legitimitet, integritet i svoje mesto u globalnoj ekonomiji.

[zvor. Andrews. M. (2013). The Limits of Institutional Reform in Development. Center for International Development.

Harvard University.

Na osnovu prethodno izmetih iskustva, moze se zakljuciti da reforme Cesto ne uspevaju,
jer se ne uklapaju sasvim u razvojni kontckst zemalje. Mnoge reforme su uvedene kao
kratkoroCni signali koji treba da osiguraju ZUR spoljnu podrsku i legitimitet. Reforme su
dizajnirane na nacin da obracaju malo paznje na kontekst, vise paznje na formu, uz kopiranje
najbolje prakse. a sve uz finsnijska sredstva medunarodne zajednice. Takve reforme su od samog
pocetka osudene na ograniceni uspeh ili neuspeh. Zakoni mogu da se naprave u kratkom roku, ali
oni imaju slabu funkcionalnost. Drzave posle ovakvih reformi izgledaju bolje, ali ¢esto nisu
zaista dobre (Sto se oslika i kroz ne beleZenje rasta Zivotnog standarda). Ovim je zapravo
potvrdena glavna hipoteza, odnosno da institucionane reforme u ZUR cesto ne dovode do
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pobolj$anja stanja tih zemalja i nose ograni¢enc rezultate. Nesporno je da su medunarodne
organizacija potrebne ZUR i, kao §to je istrazivanje pokazalo, predstavljaju jedini izvor
finansiranja za ove zemlje, samo je potrebno da reforme budu vodene iznutra, da se uklope u
kontekst zemlje i da se obrati paZnja na zaista prave probleme kako bi se potom pronasla i prava,
funkcionalna resenja.

1.4. PronalaZenje reSenja koja daju rezultate

U mnogim aspektima, prica o razvoju Kine je bila vodeca u poslednjih trideset godina.
Institucionalne promene su bile kljuéni deo ove prie. Vladini zvaniCnici su saradivali sa
medunarodnom ekspertima u cilju stvaranja efikasnijih institucija, ne samo u smislu kreiranja
novih zakona radi zadovoljavanja forme, ve¢ i u pravom smislu njihove primene. U oblasti
liberalizacije kamatnih stopa, na primer, kineski lideri su shvatili potrebu za liberalizacijom
osadesetih godina s obzirom na finansijska ogranienja u razvoju poslovanja (Feyzioglu i dr.,
2009). Oni su radili sa organizacijama kao §to su MMF i Svetska trgovinska organizacija (STO)
po ovom pitanju. Umesto da liberalizuju kamatne stope tokom dve ili tri godine (kao Sto su
mnoge druge zemlje uradile). kineski zvani¢nici su jo§ uvek okupirani ovom reformom. Zapravo
Kina je koristila vreme da spozna greske, eksperimetisala sa razli¢itim opcijama i uklapala nova
reSenja u odredeni kontekst (Andrews, 2013, str. 86). Rezultat je hibridni sistem koji je jos uvek
u procesu razvoja. Ovakav prisup je dovoden u pitanje od strane jedne grupe cksperata, ali
najbolji test da je ovo bio dobar pristup je $to je Kina bila jedina zemlja koja je dobro prebrodila
finansijsku krizu iz 2008. godine. Iskustvo Kine pokazuje da eksterno vodenje institucionalne
reforme moze da se poklopi sa potrebama 1 moguénostima zemlje, ¢ak 1 u situaciji ograni¢enih
resursa. To Cak moZe da se dogodi 1 u slucaju kada je kontekst sloZen, a reforma teska.

Iskustvo u ovim slucajevima daje preporuke za poboljsanje procesa sprovodenja
institucionalnih reformi u ZUR. Ove preporuke se posebno fokusiraju na to da je sadrZzaj reformi
relevantan za kontekst, odnosno da su politicki prihvtljive i prakticno mogude.

* Fokus treba da bude na malim koracima, ne odmah ka krajnjim reSenjima. Zemlja treba
da se fokusira na male korake. a ne odmah na konacna reSenja. Naime, resenja najboljih praksi
Cesto uvode dugoroCna resenja, a u kratkim vremenskim periodima. Ova preporuka upravo
govori suprotno. Reforma treba da pone malim koracima koji dovode do u€enja i dodatnih
narednih koraka, koji potom kumulativno daju put do dugotrajnih promena. Ukoliko postoji
pomo¢ spolja, onda ona treba da bude usmerena na kratkorocne aktivnosti koje olaksavaju ovu
vrstu postepene promene i naglaSavaju kao rezultati i stepen u kome zemlje pronalaze same nove
ideje 1 izgraduju novi kapaciteta za veée naredne korake.

» Sakupiti iskustva iz uspesnih reSenja. Reforme Cesto propadaju zbog nedostataka
politicke volje. kapaciteta 1 vere u mogucnost promene. Ovakve situacije destimuliSu kreatore
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politika za daljim intervencijama, a upravo su oni ti koji treba da izgrade politiCku podrsku,
sposobnost, 1 potrebnu veru za promenu. Medutim, korak po korak u procesu kreiranja i
sprovodenja reformi moze da dovede do stvaranje politicke volje, do pronalazenja odgovarajucih
kapaciteta, kao i stvaranja vere ako iste nije bilo. Ovo sve zajedno ¢e dovesti do pozitivne
odstupanja od statusa kvo - generiS¢ brze pobede, rastu¢i kapacitet 1 politicku podrsku, i
usmereni ka vise sveobuhvatnih resenja.

» Graditi budiénost na osnovu prethodnih iskustava. Donatori su ¢esto kritikovani zbog
uvodenja reformi koje nemaju slicnosti sa onim §to su drzave radile u proslosti. Narocito i kada
donatori pokusavaju da nametnu dobre prakse koje se ne uklapaju u kontekst zemlje. Stoga,
preporuka je da institucionalne reforme treba da budu izgradene na ve¢ postoje¢em stanju stvari,
posebno jer ZUR se suocava sa nedostacima resursa, $to je ve¢ u nekoliko navrata diskutovano.

» Obratiti paznju na relevantnost reformi. Mnoge reforme propadaju jer nisu politicki
prihvacene ili su prakticno nemoguce. Problem na koji se zemlja fokusira treba da bude politicki
prihvacen i s druge strane, treba da postoji tkzv institucionalna realnosti u kontekstu reforme
(koja zapravo vodi ka prakti¢noj realizaciji reforme).

* Obratiti paznju na mnogostrukost. Promene su drzavama potrebne, ali su istovremeno,
kao $§to je ve¢ ranije navedeno, ograni¢ene kontekstom institucionlanih moguénosti. Moze da se
desi da drzave u duzem vremenskom periodu ne sprovode promene iz razloga Sto misle da
nemaju alternativu. S druge strane, promena je zapravo rezultat prisustva velikog broja
alternativa $to neki autori nazivaju ..institucionalnom mnogostruko$éu”. Medunarodni eksperti
mogu da doprinesu toj mnogostrukosti donosec¢i nove ideje spolja i na taj nacin provocirajuci
drzavu da krene u potragu za nekim skrivenim alternativama koje su ostale zaboravljane u
tradiciji ili kod marginalizovanih grupa.

* Olaksati ucenje. Ovaj pristup podrazumeva stvaranje mogucnosti, Cesto kroz
cksperimentisanje uz evaluaciju, uéenje i uspostavljanje mechanizama povratnih informacija.
Proces ucenja se moze prihvatiti i od spolja, od strane medunarodne zajednice, kao Sto je
prikazano u primeru institucionalne reforme u Narodnoj Republici Kini. Dugacak proces je
omogucéio ovoj zemlji da razvije politiCku podrsku za svoje reforme, da uspostavi trzisne
strukture, informativne i druge sposobnosti koje su joj obezbedile liberalizaciju bez krize.
Reforma JF u Republici Kini je odlican primer zapravo zemlje koja je sprovodila reformu korak
po korak, obracajuci paznju na specificnost svake zasebne situacije. Za razliku od nje, druge
ZUR su reformu JF sprovodile brzo i ¢esto sa problematiénim pokuSajima upravljanja JF §to
¢esto nije i$lo ruku pod ruku sa krizom 1 neuspehom finansijskog sektora u tim zemljama.

Postoji aktivna diskusija o tome da li se¢ moze primeniti pristup reformskom procesu koji
je Republika Kina imala na drugim zemlje. Iskustvo Republike Kine sa reformama u oblasti
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finansijske liberalizacije razlikuje od onoga sa ¢ime se sre¢emo u ZUR. Kljucni aspekti drzavne
kontrole su zadrzani. ¢ak i sa uspostavljanjem liberalizacije kamatnih stopa. U banke je uveden
profesionalni menadzment ¢ak i pre njihove privatizacije. Ovo je slu€aj koji vazi za drzavne i
ckonomske strukture poput Republike Kine koji podrzava model autoritarnog kapitalizma.
Prema Josau Kuper Ramo (2010), "Pekinski konsenzus" se opisuje kao pronalazenje 1 opremanje
novih institucija. On napominje da je ovaj proces zasnovan na inovacijama i eksperimentisanju,
kao i potrebi za kontekstualizacijom, politicki odrzivim resenjima i samoopredeljenjem. VaZzno
je napomenuti da medunarodna zajednica nije uvek podrzavala proces ovako stvorenog
hibridnog sistema. Bez obzira na iskazano negodovanje, medunarodna zajednica nije okrenula
leda Republici Kini delom zbog toga Sto geopolitiCki polozaj zemlje ¢ini manje zavisnim od
drugih (i na taj nacin zemlja je manje pod pritiskom). Singapur je druga zemlja koja je odlucila
da ne prihvata automatski najbolju praksu. Nakon niza godina neuspesnih napora da se stvore
ckonomske institucije Sezdesetih godina, zemlja je usvojila sistem jakog globalnog kapitalizma
(na ¢elu sa multinacionalnim preduze¢ima) 1 jakom vladom. Razvijene zemlje su se kretale od
jakih struktura centralne vlasti posle sedamdesctih godina trudeci se da ne uCine Singapur
neatraktivnim. Sigapur je u to vreme usvojio malo pre opisani hibridni sistem prilagodivsi ga za
svoje potrebe, u tom trenutku. Danas mnoge zemlje teze i sanjaju da budu novi Singapur. Ova
zemlja je takode i jedan od najboljih svetskih primera ekonomskog rasta u zadnjih pedeset
godina. Model institucionalnih reformi koji je primenio Singapur je zapravo mnogo vise
zasnovan na procesima gde su reSenja pronalazena za tekuée probleme. Ovaj proces
svrsishodnog sporog hodanja je od krucijalnog znacaja za efikasnu institucionalnu reformu.
Dakle, primeri Republike Kine i Singapura ukazuju na to da se uspesne reforme mogu sprovesti
od strane spoljnih aktera, ali uz aktivno ukljucivanje samih zemalja.
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Deo 2: Znacaj zvani¢ne razvojene pomoci za ZUR i reformski proces

ZRP koju ZUR, naro€ito one najsiromasnije (zemlje koje spadaju u grupu tkzv. Low-income
countries prema klasifikaciji SB), primaju od medunarodnih fgggnsijskih i razvojnih organizacija
je veoma znacajna za njihov razvoj, ali ne i dovoljna. Prema podacima Organizacije za
ekonomsku saradnju i razvoj (OECD), ZRP pomenutoj grupi zemalja u proseku iznosi oko 16%
njihovog ukupnog bruto domaceg proizvoda (BDP). Ona je opala nakon pocetka Svetske
ckonomske krize (prosck pre krize bio je 18,4% BDP, dok je u periodu posle krize taj iznos pao
na 13,1%) i u narednim godinama nastavila opadajuéi trend (prema podacima World
Development Indicators 2017). Za srednje razvijene zemlje (zemlje koje spadaju u grupu tkzv.
Upper-Midle income countries, prema klasifikaciji SB), znaaj ZRP je od manje presudnog
znacaja. Ipak, ona i dalje zauzima velikih 1,7% BDP-a (Sto iznosi prosck za period 2000 —2014).
Medutim. kao i u sluaju najsiromasnijih. i u ovoj grupi zemalja je primetan opadajuéi trend u
godinama posle pomenute krize iz 2008. godine (prosck pre krize je bio 2,2% BDP-a, a posle
krize 1,2%, prema podacima World Development Indicators 2017).

Cilj istrazivanja u ovom poglavlju je da pokaze da koli¢ina ZRP koju primaju ZUR iz
medunarodnih razvojnih izvora nije dovoljna. Zapravo, ona nije dovoljna da bi zemlje koje su
siromasne brze rasle i iskorenile siromastvo. Ove zemlje ¢e u buducnosti morati da se okrenu
razvoju novih mehanizama kako bi privukle nove izvore finansiranja bilo kroz donacije ili priliv
SDI. Cinjenice u vezi sa prethodno iznetim tvrdnjama, kao i sveukupni rezultati istrazivanja, bice
predstavljeni u nastavku rada. Istrazivanje je obuhvatilo 87 ZUR koje pripadaju kategorijama
siromasnih (low-income countries) i manje siromasnih zemalja (upper-middel income cogflyies).
Od ukupnog broja, 31 zemlja pripada katergoriji siromasnih i to su: Afganistan, Benin, Burkina
o, Burundi, Centralno Africka Republika, Cad. Komoros, Narodna Republika Kongo,
Eritreja, Etiopija, Gambija, Gvineja, Gvineja-Bisao, Haiti, Narodna Republika Koreja, Liberija,
Madagaskar, Malavi, Mali, Mozambik, Nepal. Niger, Ruanda, Senegal. Sijera Leone, Somalija,
Juzni Sudan, Tanzanija, togo, Ugandam Zimbabve, dok 56 spada u kategoriju manje siromasnih i
to su: Albania, Alzir, Americka Samoa, Angola, Argentina, Azerbejdzan, Belarusija, Belize,
Bosna 1 Hercegovina, Bocvana, Brazil, Bugarska, Kina, Kolumbija, Kostarika, Kuba, Dominika,
Dominikanska Republika, Ekvador, Ekvatorijalna Gvineja, Fidzi, Gabon, Gruzija. Grenada,
Gvajana, Iran, Irak, Jamajka, Jordan, Kazahstan, Liban, Libija, Makedonija. Malezija, Maldivi,
Marsalska ostrva. Mauricijus. Meksiko, Crna Gora. Namibija, Palau, Panama, Paragvaj, Peru.
Rumunija, Ruska Federacija, Srbija, Juzna Afrika, Sveta Lucija, Sveti Vinsent i Grenadini,
Surinam, Tajland, Turska, Turkmenistan, Tuvalu i Venecuela. SB rangira zemlje na osnovu
klasifikacije zemalja prema nivou prihoda. Zapravo, svakog 1. jula. ona objavljuje revidiranu
analiticku klasifikaciju zemalja na osnovu procena bruto nacionalnog dohotka po glavi
stanovnika (BNPpc) za prethodnu godinu. Shodno tome: 1) u zemlje sa niskim dohotkom
spadaju one ¢iji BNPpc, izraCunato Atlas metodom SB, iznosi 1.025 USD ili manje; 2) u zemlje

srednjeg dohotka spadaju one Ciji je BNPpc izmedu 1.026 i 4.035 USD; 3) zemlje sa visim
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srednjim dohotkom su koje imaju BNPpc izmedu 4.036 i 12,475 USD; 4) zemlje sa visokim
dohotkom one ¢iji BNPpe iznosi 12.476 USD ili vise. Zbog svojih specifi¢nosti (ratova,
prirodnih katastrofa i slicno) ili nedostatka podataka, pojedine zemlje su iskljucene iz analize. To
su: Gambija, Korgja i Somalija. kao i Americka Samoa. Brazil, Bugarska, Kina, Kuba,
Dominika, Grenada, Marsalska ostrva, Palau, Rumunija. Rusija, Sveta Lucija, Grenadini,
Tuvalu, Belorusija, Belize i Meksiko.

Posmatrani vremenski period je bio od 2000. do 2015. godine. Da bi se izbegle velike
fluktuacije napravljena su dva preseka u okviru kojih su posmatrane prosecne vrednosti varijabli
(ZRP i rast BDP). Ta dva preseka su obuhvatila period pre Svetske ekonomske krize (2000-
2008) i period posle krize (2009-2015). Vrednosti varijabli predstavljaju sumirane vrednosti za
navedene zemlje, na godiSnjem nivou. Osnovna baza podataka je World Development Indicators
2017. Ispitivanje uzro¢nih veza izvrSeno je pomoc¢u osnovnih ekonometrijskih alata. Autorka je
koristila korelacionu analizu kako bi objasnila dinamicke veze izmedu posmatranih varijabli
(ZRP i BDP rasta). Svaka od pomenutih korelacija je radena posebno za grupu siromasnih
zemalja, i grupu srednje razvijenih zemalja. Koeficijent korelacije je koriS¢en za utvrdivanje
stepena zavisnosti posmatranih varijabli. On, kao statisticka mera, je koris¢en da bi se videlo do
kog stepena promena vrednosti jedne varijable predvida promenu vrednsti druge varijable. Za
varijable kod kojih postoji pozitivna korelacije, vrednost se povecava ili smanjuje istovremeno,
dok se kod negativno korelisanih varijabli, vrednost jedne povecava, a vrednost druge smanjuje.
Faktora korelacije moze da se krece izmedu +1 i -1. Kada iznosi +1, to znaci da postoji savr§eno
pozitivna korelacija (promena vrednosti jedne varijable ¢e predvideti promenu druge varijable u
istom pravcu). Ako je njegova vrednost -1, onda znaci da postoji savr$eno negativna korelacija
(promena vrednosti jedne varijable predvida promenu druge varijable, ali u suprotnom smeru).
Ako faktor kolaracije pokaze vrednost 0, onda znaci da ne postoji znacajna zavisnost varijabli. S
druge strane. R? test je koeficijent linearne regresije koji oznacava procenat varijanse zavisne
varijable koja moZe da se predvidi odnosno objasni nezavisnom varijablom. Njegove vrednosti
mogu da budu od 0 do 1. On je koris¢en u radu za utvrdivanje procenta promene zavisne
varijable, odsnosno BDP rast. koja moze da se objasni uz pomo¢ nezavisne varijable, ZRP. Vise
detalja o izratunavanju Pirsonovog koeficijenta linearne korelacije i R? testa jednostruke linearne
regresije, nalazi se u Prilogu 2.

U ovom poglavlju je prvo definisan pojam ZRP, a potom je bilo viSe re¢i o indeksu
posvecenosti na osnovu koga su rangirani najveéi donatori u zavisnosti od njihovih razvojnih
politika. Na ovaj nacin autorka je zapravo Zelela da istrazi kvalitet pruzene pomoci, a ne samo
koli¢inu izdvojenih sredstava (kvantitet). IstraZivanje se nastavilo analizom priliva ZRP u
izabranim ZUR, na osnovu koje se kvantitavno ocenjena koliina priliva donatorske pomoci i
ocenjen njen uticaj na reformski proces. Kako nije dovoljno samo pratiti priliv donatorskih
sredstava i pomoci, sagladana je i uloga medunarodnih organizacija koje su zapravo nosioci
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finansijske pomoc¢i. Takode, u ovom delu bilo je i vise reCi o konkretnim vrstama donatorske
pomo¢i koju pruzaju medunarodne organizacije — tehni¢ka pomoc i budzetska podrska.

2.1. Definisanje pojma zvani¢ne razvojne pomoci zemljama

Kao $to je ve¢ istaknutno u uvodnom delu, ZRP koju primaju ZUR od medunarodnih
finansijskih i razvojnih organizacija je bitna za ove zemlje. U nastavku ovog dela rada sledi
analiza priliva donacija po zemljama i uporedivanje sa stopama rasta tih zemalja. Cilj je da se
dode do odgovora koliko brzo rastu zemlje koje dobijaju ZRP 1 koliko je njihov rast zavistan od
te pomoci.

ZRP je definisana kao pomo¢ vlada usmerena na ckonomski razvoj i dobrobit ZUR?, ZRP je
termin koji je prvi upotrebio Komitet za razvojnu pomo¢ (KRP) OECD. KRP prvi put
upotrebljava ovaj termin 1969. godine i od tada se koristi kao indikator medunarodnog protoka
pomoci. Prema konvenciji, pomo¢ moze biti bilateralna (od davaoca do primaoca), ili ostvarena
kroz multilateralne razvojne organizacije (kao npr. Ujedinjene nacije (UN), SB i dr.). ZRP treba
da (a) bude sprovedena od strane javnog sektora (neke od javnih institucija, ukljucujuéi drzavne i
lokalne vlasti); (b) ima kao glavni cilj promociju ekonomskog razvoja i blagostanja; i (c) je
sprovedena u formi granta, a ukoliko se javi kao kredit onda element granta mora da bude
minimum 25%. SB 1 OECD imaju mandat da prate listu ZUR i pomo¢ koju dobijaju kao ZRP.
Dugogodisnji cilj UN je da razvijene zemlje treba da izdvajaju 0,7% svog BDP-a u ZRP. Za sada
prosek za zemlje Evropske unije (EU) koje su KRP ¢lalnovi iznosi 0,47%. Najvise ZRP dolazi
od 28 ¢lanica KRP-a. Njihova ukupna zvani¢na pomoc, ukljucujuéi EU i zemlje koje nisu ¢lanice
KRP, u 2015. godini je iznosila 217 milijarde USD. Zapravo, ZRP se moZe meriti u apsolutnim
iznosima kao ukupna transferisana vrednost ili u relativnim iznosima, kao procenat BDP-a
zemlje donatora. Prema podacima OECD iz 2015. godine, u tabeli ispod sledi spisak prvih 15
zemalja (Clanica KRP i ne¢lanica KPR) koje najvise daju ZUR (u apsolutnim iznosima).

Tabela 1. Spisak zemalja donatora u apsolutnim iznosima

Iznos ukupno date
r.br. Zemlja Zvanicne pomo¢i
(u mlrd USD)
1 Evropska unija 87.64
2 Amerika 31.08
3 Velika Britanija 18.70
4 Nemacka 17.78
5 Japan 832
6 Francuska 923
7 Svedska 7.09
8 Holandija 5.81
9 Ujedinjeni arapski Emirati (nije ¢lan KRP) 4.39
10 Kanada 4.29

2 ZRP ne ukljucuje pozajmice 1 kredite za vojne svrhe.
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11 Norveska 4.28
12 Turska (nije élan KRP) 391
13 [talija 3.84
14 Svajcarska 3.54
15 Australija 3.22

Izvor. Dostupni podaci vlada o pruZenoj zvaniénoj pomoéi, OECD baza, 2015. godina

Tabela 2 predstavlja listu zemalja, prema OECD. koje najvise izdvajaju za zvani¢nu
pomoc¢ predstavljeno u relativnom iznosu, odnosno kao % BDP-a. Kao $to se moze uociti iz
tabele, sedam zemalja je uspelo da dostigne postavljeni cilj UN i izvodji 0,7% BDP-a za
zvani¢nu pomoc¢. U nastavku sledi spisak prvih 15 (¢lanica KRP i neclanica KPR ) zemalja za
2015. godinu.

Tabela 2. Spisak zemalja donatora po procentu bruto domaceg proizvoda

Iznos ukupno date
r.br. Zemlja Zzvaniéne pomoéi
(% BDP)
1 Svedska 1,40
2 | [Bdinjeni arapski Emirati (nije &lan KRP) 1.09
3 Norveska 1,05
4 Luksemburg 0,93
5 Danska 0.85
6 Holandija 0,76
7 Velika Britanija 0,71
8 Finska 0,56
9 Turska (nije ¢lan KRP) 0,54
10 Svajcarska 0,52
11 Nemacka 0,52
12 Belgija 0,42
13 Francuska 037
14 Irska 036
15 Austrija 0,32

Izvor. Dostupni podaci vlada o pruZenoj zvaniénoj pomodéi, OECD baza, 2015. godina

Prema podacima OECD, Afrika je u 2009. godini dobila najveci iznos ZRP, ukupno 28
mird USD. Od toga, 25 milijardi je oti$ao zemljama juzno od Sahare (Sudan je primio oko 1.9
milijardi, Etiopija 1.8 milijardi). Azija je druga po redu po koli¢ini primljene ZRP. Zemlje Azije
su primile ukupno 24 milijardi USD i to na vrhu liste se nalazio Avganistan (5.1 milijardu USD),
a potom Irak (2.6 milijjardi USD) i1 Vijetnam (2.1 milijarde USD). Takode, vazno je istaéi da
paznja mora da se obrati 1 na kvalitet pruzene pomoci, a ne samo na koli¢inu izdvojenih
sredstava. Zbog toga postoji razvijen Indeks posvecenosti (engl. Commitment fo Development
Index) na osnovu koga su rangirani najveci donatori u zavisnosti od odredenog broja indikatora o
njihovim razvojnim politikama. Na primer, politika jedne zemlje o pitanjima kao $to su trgovina
ili migracije imaju znaCajan uticaj na ZUR. Na slici 1 sledi graficki prikaz iznosa ZRP koju su
primile zemlje 2005. godine.
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Slika 1. Distribucija ZRP u ZUR

g TN : 3 !
% ol :
- oo
»

| . i 2Zvanitna rarvojna pomod v 2006. godina
10 iskazana kao % u odnosi n najveteg primacea
{irak — 21.654.000.000 USD)

Izvor. Zvaniéni podaci OECD, 2006. godina

Na slici 2 predstavljen je raspored ukupno date i ukupno primljene pomoci po zemljama.
Interesantno je primetiti da medu 41 donatorskom zemlje koje su u 2014. godini dostavile
podatke OECD-u o pruZenoj pomo¢i (prema broju zemalja), Japan je zauzeo vodecu poziciju
usmeravajuci razvojnu pomo¢ na 141 zemlju, dok su za njim Sjedinjene Americke drzave (SAD)
koje su pomo¢ usmerile u 132 zemlje. Interesantan je i primer Luksemburga. koji je ZRP
usmerio na veliki broj zemalja, ¢ak 74 zemalju. Najpopularnije zemlje za donatore bile su
Avganistan, Palestinska teritorija i Uganda. Svaka od ovih zemalja primila je razvojnu pomo¢ iz
skoro 35 razli¢itih zemalja. Prema zvanicnim podacima OECD-a., Republika Kina je izmedu
2010. 1 2012, godine, takode imala veliki doprinos razvoju ZUR, pruzajuci pomo¢ u 121 zemlju.
S druge strane, Brazil, Indija, Indonezija i Meksiko su dobile pomoc iz vise od 20 zemalja, ali
prema podacima OECD-a spadaju i u zemlje koje nisu samo primaoci pomoci vec istu i $alju u
ZUR.
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Slika 2. Raspored ukupno date i ukupno primljene pomoci, svet

Donatori Zemlje primaoci pomoéi
ukupno data pomaoc, u ukupno primljena pomo¢, u
mird USD milionima USD

<1 1-19 249 510 >10 <1 19 1049 50-99 >100

Izvor. Zvaniéni podaci OECD, 2014.

2.2. Indeks posvecenosti

Kao $to je spomenuto u prethodnom pasusu, najveci donatori su rangirani po osnovu
Indeksa posvecenosti (u daljem tekstu Indeks). On rangira 27 bogatih zemalja na svetu po
osnovu njihove posveéenosti politikama od kojih treba da imaju koristi ljudi koji Zive u
siromasnim zemljama. Indeks obuhvata 7 komponenti, odnosno oblasti i to: (1) sve ukupnu
razvojnu pomoc, (2) finansije, (3) tehnologiju, (4) zivotnu sredinu, (5) trgovinu, (6) bezbednost i
(7) migracije. Razvijen je od strane Centra za globalni razvoj (CGR) 2003. godine®.

Komponenta koja se odnosi na obalst finansija obuhvata politike koje se odnose na
promociju SDI, medunarodne investicione ugovore, politike koje omogucavaju finansijsku
transparetnost, smanjenje poreske evazije, pranja novca i borbu protiv korupcije. Komponenta
koja se odnosi na pracenje pomoci za tchnologiju obuhvata oblast medicine. odrzive energije.
informacione 1 komunikacione tehnologije i druge politike koje se odnose na tehnologki
napredak. U delu pruzanja pomoci za razvoj tehnologije postoje i odredene prepreke kofifyse
odnose na zaStitu intelektualne svojine. Naime, bogate zemlje, za razliku od ZUR, su u
mogucnosti da izdvajaju sredstva za istraZivanje i razvoj i time doprinesu napretku tehnologije.
One potom tu tehnologiju prenose na ZUR, ali Cesto se deSava da bogate zemlje imaju preterano

3CGR je nezavisno, nevladino udruZenje ¢iji je glavni cilj smanjenje globalnog siromastva i nejednakosti koja
postoji izmedu bogatih i siromasnih zemalja.
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restriktivnu zastitu instelektualne svojine, te su onda ZUR na gubitku jer do njih ne mogu da
dodu neka napredna tehnoloska dostignuca. Juzna Koreja. Austrija i Portugal pokazuju najvecu
posvecenost razvoju tehnologije. Komoponenta koja se odnosi na zivotnu sredinu obuhvata Cistu
vodu i odrZive izvore energije, bezbednost hrane, zastitu ribe, tropskog drvec¢a, kao i smanjenje
emisije Stetnih gasova. Potom, komponenta koja se odnosi na trgovinu podrazumeva promociju
smanjenja trgovisnkih barijera i olakSavanje pristupa razliitim trzistima. Komponenta koja se
odnosi na bezbednost obuhvata akcije koje su u vezi sa mirovnim 1 humanitarnim
intervencijama, kao i medunarodnom vladavinom prava. Na kraju je komponenta koja se odnosi
na migracije 1 koja obuhvata mobilnost radne snage i studenata, kao 1 politiku integracije
migranata i zaStitu prava migranata.

Ovaj Indeks je napravljen sa ciljem da bude numericki target indikator za Cilj 8
Milenijumskih ciljeva razvoja (engl. Milenium Development Goals)* koji se odnosio na stvaranje
globalnog partnerstva za razvoj. Podaci koji se koriste za merenje ovog indikatora su zvanicni
podaci SB, OECD-a i UN®. Na slici 3 predstavljen je graficki pregled rangiranja bogatih zemalja
po ovom indeksu.

Slika 3. Rangiranje bogatih zemalja po Indeksu posvecenosti

§  UntedMingdom 518

10 MewZealand 517

Overall Aid Finance Environment Trade Security Migration
Sidersafstwehs  AWINN_NNIED | I TS| o eeish M
E * prapd
RAMK  COUNTRY SCORE POLICIES de
1 Finland 557 NN
H Dervmark 37 I
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1 Spain 310

4 Milenijumske ciljeve razvoja su dogovorile zemlje €lanice UN (svih 191 zemalja) sa ciljem da pokufaju da ih
ostvare do 2015. godine. Postojalo je osmci]jeva. pri ¢emu se osmi odnosio na stvaranje globalnog partnerstva za
razvoj. Ostalih sedam su obuhvatali _iskorenjivanje ekstremnog siromastva i gladi*; . postizanje univerzalnog
osnovnog obrazovanja®; ,.promovisanje jednakosti polova™; . smanjenje smrtnosti kod dece®; ,.poboljSanje zdravlja
majki*; ,.borba protiv side. malarije i drugih oboljenja™; ,,obezbedivanje ekoloske odrZivosti™.

3 Za izraunavanje Indeksa posvecenosti, CGR razvoj koristi najnovije dostupne podatke. Medutim, moZe da se
dogovodi da se tokom objavljivanja obraduna najnovijeg Indeksa, pojave novi podaci. Takode, moze da se dogovodi
da postoji vremensko zaostajanje izmedu politika koje odrazava Indeks 1 najnovijih politika koje su uvedene u
zemlji. Kao primer se navedi migraciona politika. Poslednji dostupni podatak za veéinu indikatora u vezi sa
migracijama je zakljuéno sa 2014. godinom. Dakle, rezultati Indeksa ne obuhvataju promenu politike koje su
posmatrane zemlje uradile tokom migracionog talasa iz 2015. godine. Rezultati tih politika ¢e biti videni tek u
narednim izdanjima Indeksa.
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Canada 5.08

3 Irgland 5.08

4 Belgium 300
Ganmany 453

] lealy 57
i7 Austrslis .
18 Luoembourg 485
19 Hungary 483
20 United States 463

21 CechRapubic 466

= Greece 463
23 Sauth Karea 457
4 Slorraids 456
1} Poland 454

28 Japan

il = and 443

Izvor: Center for Global Development, Commitment to Development Index, 2017

Kao $to se moze videti sa slike, zemlje donatori (bogate zemlje) uglavnom ZRP
usmeravaju na teme koje su u vezi sa finansijama i migracijama: potom slede trgovina i zastita
Zivotne sredine. Oc¢igledno da su to oblasti koje su najranjivije u ZUR i u kojima je potrebno
najvise pomo¢i. Kvalitet pomoc¢i Indeks meri preko metodologije za ocenu kvaliteta zvanicne
razvojne pomo¢i (engl. Quality of Official Development Assistance, QuODA). Ona ispituje
razvojnu pomo¢ svakog donatora, razmatra principe pomoci, efikasnost uticaja na razvoj ZUR,
uticaj na institucije, smanjenje optereCenja i promociju transparentnosti. Po osnovu ukupne
vrednosti indeksa posvecenosti (svaka komponenta indeksa se ocenjuje vrednostima od 1 do 5, a
potom se ukupna vrednost dobija kao prosek svih sedam komponenti) postoji sledece rangiranje
zemalja: na prvom mestu je Finska sa vrednosti indeksa 5.59, slede Danksa 5.57. Svedska 5.59.
Francuska 5.40, Portugal 5.39, Norveska 5.22, Holandija 5.19, Engleska 5.18, Novi Zeland 5.17,
Spanija 5.10, Kanada i Irska sa po 5.08, Belgija 5.00, Nemacka 4.98, Italija 4.97, Australija 4.88,
Luksemburg 4.86. Madarska 4.83, Sjedinjenc Americke Drzave 4.68, Grcka 4.63. Juzna Koreja
4.57, Slovacka 4.56, Poljska 4.54, Japan 4.48 i Svajcarska 4.43.

Dakle, prema rezultatima Indeksa za 2016. godinu, Nordijske zemlje (Finska, Danska i
Svedska) imaju najbolji rezultat zbog velike posveéenosti pomo¢i najugrozenijim zemljama. One
su u proseku izdvojile oko 1% BDP-a. Finska je najbolja u oblasti pruZanja pomoc¢i u razvoju
finansijske transparentnosti, dok Danska i Svedska imaju najveée ocene u kvalitetu i kvantitetu
sve ukupne razvojne pomoci koju daju. Posmatrano po koli¢ini pruZzene pomoci, najmanji
dorpinos ima Juzna Koreja sa svega 0,13% BDP-a i relativno neefikasnom pomoci. Luksemburg
1 Norveska takode spadaju medu velike donatore izdvajajuci blizu 1% BDP-a za ZUR. U
poredenju sa drugim zemljama koje Indeks posmatra, Slovacka i Poljska spadaju u slabije
donatore. Treba naglasiti da iako postoji rangiraju zemalja u okviru ovog Indeksa, nijedna od
njih nije losa. Sama ¢injenica da su uklju¢ene u Indeks i1 da pored nacionalnih prioriteta i politika
izdvajaju sredstva za pomoé ZUR, predstavlja veliki uspeh. Pregled ostalih zemalja donatora i

40




Doktorska disertacija/PhD thesis Marina Sestovi¢/Marina Sestovic

oblasti u kojima najviSe doprinose razvoju ZUR dat je u Tabeli 3 i graficki prikazan na
Grafikonu 1.
Tabela 3. Oblasti u kojima donatori najviSe doprinose

pruza najbolju pomo¢ ZUR u oblasti finansija zbog veoma dobro
Norveika | razvijene finansijske transparentnosti. Takode, ima visok skor za
prihvatanje velikog broja migranata 1 migracionu politilu.

pruza najbolju pomo¢ ZUR u eblasti finansija zbog veoma dobro
razvijene finansijske transparentnosti.

Danska dobra u pruzanju pomoci u oblasti razveja tehnologije.

je na prvom mestu u oblasti zastite Zivotne sredine 1 smanjenja emisije

Finska

Slovacka || .
Stetnih gasova.
dobra u pruzanju pomo¢i u oblasti trgovine zbog svoje otvorenosti za
Holandija |1 proZanii pomost ;rEovIne bog Sv0)
trgovinu 1 uslugama 1 relativno malim ogranienjima na uvoz.
Juina . .
dobra u pruzanju pomoci u oblasti tehnologije.
Koreja Ju p g1

Portugal | dobra u pruzanju pomo¢i u oblasti tehnologije.

dobra u pruzanju pomoci u oblasti bezbednosti jer je dala znacajan
Austrija | doprinos meduanrodnim mirovnim 1 humanitarnim intervencijama, 1 u

oblasti tehnologije.
Novi dobra u pruzanju pomoci u oblasti migracija 1 politika integracije, zbog
Zeland prihvatanja velikog broja imigranata i stranih studenata.

[zvor. Autorov prikaz na osnovu podataka CDI za 2016.

Grafikon 1. Graficki prikaz zemalja donatora 1 oblasti u kojima najvise doprinose

Pt w + v L] ~ w

=

Svedska Finska luina Slovacka Holandija Austrija Novi Zeland
Koreja
Pomoé Finansije Tehnologija Zivotna Trgovina Bezbednost Migracije
sredina

Izvor. Autorov prikaz na osnovu podataka CDI za 2016.
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Grafikon 1 pokazuje da je Svedska najbolja u prizanju ukupne razvojne pomoéi ZUR,
Finska je najbolja u oblasti finansija, Juzna Koreja u oblasti tehnologije, Slovacka u zastiti
zivotne sredine, Holandija u trgovini, Austrija u oblasti bezbednosti i Novi Zeland u
migracijama.

Kako danas u svetu vlada globalna povezanost zemalja i njihova meduzavisnost, veoma
je vazna informacija koju Indeks pruza o razvojnim politikama razvijenih zemalja. Zapravo,
aktivnosti koje zemlje preduzimaju utiCu na sve koje su vezane za njih. Bolje javne politike ce
stvoriti vecu bezbednost i napredak za ljude u svim zemljama, bilo da su one bogate ili
siromasne. Ovaj Indeks posmatra zemlje Cije ponaSanje ne dotiCe samo njihov sopstveni
prosperitet, ve¢ utie i na druge narode. On naglasava posebno dobre politike i identifikuje u
kojim oblastima je pomo¢ slabija i treba je pojacati. Njegov glavni cilj je da se pomogne
zemljama da uce jedne od drugih i da potom poboljsavaju medusobni uticaj. Posebno je vazno da
se taj uticaj ojaca u najsiromasnijim zemljama kako bi i one polako iza$le na put rasta. lako samo
nekolicina zemalja zadovoljava meduanrodno prihvacen cilj, odnosno da trosi 0,7% BDP-a na
pomoé siromasnim zemljama, ova vrsta pomoci predstavlja i dalje vazan izvor finansiranja za
najsiromasnije zemlje. Prema izveStaju OECD-a razvojna pomoc je bila najveci i najpouzdaniji
izvor finansiranja za najmanje razvijene zemlje tokom protekle decenije. Cime se potvrduje HI,
§to ide u prilog glavnoj hipotezi u smislu potvrde tvrdnje da je ZUR potrebna ZRP i ukljucivanje
medunarodnih organizacija kako bi sprovele do kraja reformu 1 uvele red u svoje JF.

2.3. Priliv zvani¢ne razvojne pomoci u ZUR

U ovom poglavlju obradena je ZRP grupi siromasnih 1 manje siromasnih zemalja, a potom su
te vrednosti uporedene sa iznosima stopa rasta tih zemalja kako bi prona$la veza izmedu ove dve
varijable i utvrdilo koliko iznosi njihova zavisnost, odnosno koliki je uticaj pomoci na stope rasta

ovih zemalja.

Tabela 4. Zvanicna razvojna pomo¢ siromasnim zemaljama® kao % BDP. 2000-2014. godine

ZRF kao % BDP 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 013 2014
Afganistan 30,0 353 449 46,0 42,8 58.0 474 51,7 42,2 84 328 26,1 237
Benin 9.4 104 7.1 77 8.7 7.2 7.8 7.9 9.0 9.6 99 8.6 6.3 7.2 63
Burkina Faso 6.8 143 13.7 128 133 12,7 155 14,0 119 129 1.4 9.1 10,2 8.6 9.0
Burnundi 32,6 338 353 324 ile 30 255 223 216 17.1
Centarina Africka 46 8.7 6.6 9.1 104 13.0 122 13.1 122 10,5 133 358
republika

Cad 24 9.7 10,2 8.2 6,7 58 39 4,2 4.1 6.0 4.6 38 iR 35 28

° Prema klasifikaciji Svetske banke to su tkzv. low-income countries.
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Komoros 93 12,5 109 76 7.3 5.9 7.9 9.7 78 9.4 124 835 11.5 12,0 108
Kongo, Dem. Rep. 09 30 135 60,5 18.0 157 154 83 92 129 16.9 225 103 7.9 6.7
Eritreja . . - . 239 318 104 12,0 104 1.7 16 3l 43 23 2,1
Etiopija 83 134 16.9 189 18,0 15,5 133 13.0 124 1.8 1.5 109 15 82 6.5
Gvineja 5.1 10.2 8.0 74 7.6 6,7 5.8 55 73 4.6 4.6 45 6.1 7.0 83
Guingja-Bisao 10,8 10,1 98
Haiti 5.3 4.7 4.5 72 8.4 99 122 119 139 17.0 459 225 16.1 13.6 12.3
Libenja 1154 44.9 109.3 494 324 273 370
Madagaskar 8.3 32 835 10.0 289 18.1 142 122 9.0 52 54 4.5 iR 4.7 55
Malavi 148 13.8 108 16.1 14.5 157 18,1 16.8 174 125 14.6 10.0 19.5 208 154
Mali 97 10.1 109 1y 108 115 125 12,5 9.8 9.0 10,2 9.8 8.0 105 8.6
Mozambik 19.4 210 440 189 184 17.1 19.7 18,8 17.3 17.9 18.6 15,7 13.7 14.5 12,5
Mepal 6.7 6.6 5.7 74 58 52 5.8 58 56 6.0 5.1 47 4.1 45 4.4
Niger 12.5 143 145 18.1 189 15,5 149 127 113 87 129 10.0 128 104 1.1
Ruanda 18.7 182 217 18.3 234 223 194 19.1 19.5 176 18.1 19.7 12.2 144 13.1
Senegal 92 3.9 8.3 6.6 13.3 8.0 92 7.7 8.0 7.9 7.2 7.3 TS 6,7 72
Sijera Leone 309 30.6 244 26.1 20.6 202 255 15.1 18.3 17.8 14,4 1.6 9.1 182
JuZni Sudan 25 10.5 9.4 14.0
Tanzanija 8.6 100 9.6 122 1.4 89 10,1 13.1 85 10,3 95 73 7.2 7.7 5.5
Togo 5.4 35 35 30 33 39 30 4.8 104 157 127 144 62 5.1 4.5
Uganda 143 136 11,2 14.8 14,7 12,4 14.6 129 95 9.6 84 7.5 6,7 (X} 59
Zimbabve 1.8 1,7 2.1 23 23 4.8 39 6.9 103 9.0 75 6.6 8.0 6.1 53

Izvor: Baza podataka World Development Indicators, poslednja provera 02/01/2017

Tabela 4 pokazuje iznose ZRP koja je bila usmerena kategoriji siromasnih zemalja
posmatrano u periodu od 2000. do 2014. godine’. 1z analize su izostavljene tri zemlje Gambija,
Koreja i Somalija jer su za njih nedostajali zvani¢ni podaci. Kroz navedenu tabelu interesantno je
ispratiti kako se kretala zvani¢na pomo¢ ovim zemljama, a naro€ito se jasno moze videti kako je
Svetska ekonomska kriza iz 2008. godine uticala na pruzanje pomoci. Sledeci grafikoni i tabela

oslikavanju navedeno stanje.

72014. godina je poslednja godina za koju su dostupni podaci za ZRP.
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Grafikon 2. Zvani¢na razvojna pomo¢ siromasnim zemljama kao % BDP, 2000-2008. godine

ZRP kao % BDP pre krize (2000-2008)
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Izvor: Kalkulacija autora na osnovu baza podataka World Development Indicators, 2017

Grafikon 2 posmatra iznose ZRP, izrazene kao % BDP u periodu pre nastupanja Svetske
ekonomske krize. U proseku, u ovom periodu ZRP siromaSnim zemljama je iznosila 18.4%
njihovog BDP-a. Najvise je primila Liberija 115.4% BDP-a. pa slede Avganistan sa 43%.
Burundi 33%, Sijera Leone 24%, Mozambik 22% i Ruanda 20%. Sve ostale zemlje su ispod 20%
BDP-a i to Eritreja 18%, Kongo 16%, Malavi 15%. Niger 15%, Etiopija 14%, Uganda 13%,
Madagaskar 13%, Burkina Faso 12%, Mali 11%, Tanzanija 10%, Centralno Africka Republika
9%. kao i Sencgal i Haiti, potom Benin 8%, Gvincja i Cad po 7%. Nepal 6%, Togo 5% i
Zimbabve 4%. Medutim, treba biti oprezan sa tumacenjem pomo¢i koju je primila Liberija s
obzirom da za tu zemlju nisu bili dostupni podaci pre 2008. godine. U 2008. godini je primila
115%. potom u 2009. 45%. pa ponovo 2010. 109% i nakon toga se pomo¢ stabilizovala na nivou
od 36%. Moze se zakljuciti da su Liberija 1 Avganistan dve zemlje iz kategorije siromasnih
zemalja koje su primile najvise ZRP.

Grafikon 3. Zvani¢na razvojna pomoc siromasnim zemljama kao % BDP, 2009-2014. godine

ZRP kao % BDP posle krize (2009-2014)
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Izvor: Kalkulacija autora na osnovu baza podataka World Development Indicators, 2017
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Grafikon 3 posmatra iznose ZRP, izrazene kao % BDP u periodu posle Svetske
ekonomske krize. U proseku, u ovom periodu ZRP siromasnim zemljama je iznosila 13,1%
njihovog BDP-a Sto predstavlja pad od 5.3%. Iz navedenih grafikona se jasno uocava opadajuci
trend ZRP 1 moZe se zakljuciti da je pomenuta Svetska ekonomska kriza negativno uticala na
dostupnost izvora finansiranja rasta za siromasne zemlje. Medutim, 1 u ovom periodu Liberija i
Avganistan prednjace sa iznosom primljene pomoci. U Liberiji primljena pomo¢ iznosi 50%. dok
je u Avganistanu 36%, slede Burundi sa 25%, Haiti 21%, Centralno Africka Republika i
Ruanada sa po 16%. Mozambik, Malavi i Sijera Leone sa po 15%. Kongo 13%. Niger 11%,
Gvingja Bisao. Burkina Faso i Togo sa po 10%, Mali, Etiopija i Juzni Sudan sa po 9%. Benin i
Tanzanija sa po 8%, Uganda, Senegal i Zimbabve sa po 7%. Potom slede Gvingja sa 6%,
Eritreja, Nepal i Madagaskar sa po 5% i Cad sa 4%. Tabela 5 jasno oslikava razliku u primanju
pomoc¢i medu ovim zemljama pre 1 posle pomenute krize.

Tabela 5. Zvani¢na razvojna pomo¢ siromasnim zemljama kao % BDP,
pre 1 posle svetkske ekonosmske krize

Zemlija ZRP kao % BDP‘
Pre krize Posle krize
Liberija 115 50
Avganistan 43 36
Burundi 33 25
Sijera Leone 24 15
Mozambik 22 15
Ruanda 20 16
Eritreja 18 5
Kongo 16 13
Malavi 15 15
| Niger 15 11
Etiopija 14 9
Uganda 13 7
Madagaskar 13 5
Burkina Faso 12 10
Mali 11 9
Tanzanija 10 8
C.Africka Rep. 9 16
Senegal 9 7
Haiti 9 21
Benin 8 8
Gvineja 7 6
Cad 7 4
Nepal 6 5
| Togo 5 10
Zimbabve 4 7

Izvor: Kalkulacija autorke na osnovu baze podataka World Development Indicators, 2017

Tabela 5 posmatra vrednost ukupno primljenje ZRP izrazene kao % BDP-a &eriodu pre
i posle Svetske ekonomske krize. Ona potvrduje stanje grafikona 2 i 3, ukazujuci da je doslo do
opadajuceg trenda u pruzanja ZRP usled Svetske ekonomske krize. Najveci broj iz kategorije
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siroma$nih zemalja je zabeleZio manji iznos pomoc¢i posle krize. Jedino su Centralno Africka
Republika, Haiti, Togo 1 Zimbabve primile veci iznos pomoci, dok su Malavi i Benin ostale na
istom iznosu. Kod Haiti se vidi primetno veci iznos koji je ¢ak vise nego dupliran. Glavni razlog
tome je razorni zemljotres koji je pogodio ovu zemlju 2010. godine, te su sve medunarodne
organizacije usled pojave velike prirodne katastrofe usmerila sredsva razvojne pomoc¢i u ovu
zemlju.

Grafikon 4. Zvani¢na razvojna pomoc¢ siromasnim zemljama kao % BDP,
uporedo pre i posle Svetske ekonomske krize
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Izvor: Kalkulacija autorke na osnovu baze podataka World Development Indicators, 2017

Grafikon 4 se nadovezuje na tabelu 5 1 oslikava iznose ZRP. izrazene kao % BDP u
periodu pre i posle Svetske ckonomske krize. Stubi¢i oznaceni plavom bojom predstavljaju
vrednosti u periodu pre krize, odnosno obuhvataju period od 2000. do 2008. Dok stubic¢i obojeni
narandzastom bojom oznacavaju vrednosti posle krize, odnosno obuhvataju period od 2009. do
2014. godine kada su i poslednje dostupni podaci. Kao $to je vec istaknu to u prethodnom
pasusus, uocava se negativni pad ZRP osim u slu¢ajevima Centralno Africke Republike koja je
skocila sa 9 na 16%. Haitija kod koga je povecana vrednost sa 9 na 21%. Togoa kod koga je

duplirana ZRP sa 5 na 10% i1 Zimbabvea koji ima skok sa 4 na 7%.

Tabela 6. Stope rasta BDP-a siromasnih zemalja, 2000-2015. godine

2000 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Alghanistan 844 106 | 1118 | 555 | 1374 | 361 | 21,02 | 843 | 611 | 1443 | 196 131 0.84

Benin 586 533 464 | 344 | 443 171 | 395 | so9 | ase | 232 | 212 | 296 | 481 709 | 636 | 2090

Burkina Faso 1.89 6,61 435 | 780 | 448 | s66 | 625 | an 580 | 296 | 845 | 663 | 645 | 5710 | 403 | 402

Burundi 0,86 2,06 445 | <122 | 483 | 000 | 538 | 470 | 505 | 347 | 370 | a0 | 402 | 4359 | 466 3,90

(”lm”cka -2.49 446 362 | -540 | 599 | oo | 477 | 461 2,05 171 305 | 330 | 4n § 1.04 180
Rep. 36.70
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Cad 0,88 1166 | $49 | 1472 | 3363 | 1733 | o065 | 327 | 305 | 422 | 1355 | oos | sss | s70 | 690 | 10
Komoros 10.85 233 232 | 200 | 192 | 28 | 265 | oso | 040 | 195 | 220 | 260 | 300 | 350 | 206 | 102
K‘”}’ﬁ; Dem. | gg) 2,10 205 | ss8 | 674 | eaa4 | s32 | 626 | 623 | 28 | 708 | 68 | 706 | ss0 | s97 | 692
Eritreja 314 876 300 | 2266 | 145 | 257 | 097 | 143 | 978 | 388 | 219 | se8
Etiopija 6.07 830 150 | =216 | 1357 | 1182 | 1083 | 1146 | 1079 | 880 | 1255 [ 1008 | 865 | 1058 | 1028 | 96
Gambija 5,50 5,80 325 | 687 | 705 | -094 | 12 | 363 | 573 | 645 | 652 | 433 | 58 | 478 | o8 | 472
Guingja 2,50 3,66 sas | 125 | 234 | 300 | 250 | 176 | 494 | 028 | 1oa | 3o | 394 | 230 | o040 | oo
Guincja-Biso | 543 2,19 09 | 057 | 276 | 427 | 231 | 3210 | 3210 | 331 | 443 | 933 | -180 | o082 | 23 | as0
Haiti 087 04 | 025 | 036 | as2 | 18 | 225 | 334 | o4 | 308 | 550 | ss52 | 289 | 423 | 28 | L9
Liberija 28,62 292 376 | yops | 262 | 538 | 804 | 953 | 7as | 530 | 6d0 | 820 | 799 | 870 | 070 | 000
Madagaskar | 476 6,02 g7 | 978 | 526 | 460 | 502 | 624 [ 7a3 [ 401 | 026 | 145 | 303 | 226 [ 332 [ 305
Malavi 158 497 7o | 571 | saz | 327 | 470 | 960 | 764 | 833 | 687 | ass | 180 | s20 | s70 | 283
Mali 0,06 1538 | 3.1 | 912 | 156 | 653 | 466 | 349 | 477 | aes | sar | 324 | -ose | 230 | 704 | 596
Mozambik 168 12.72 879 | 650 | 781 | 872 | 985 | 743 | 688 | 635 | 660 | 71z | 720 | 704 | 744 | 661
Nepal 620 480 0.2 | 395 | 468 | 348 | 336 | 341 | 610 | 453 | a2 | 342 | a78 | 413 | 509 | 2m
Niger -141 7.10 300 | 530 [ oo | aso | sso | sas | 9ose | o7 | 837 | 231 | ns | 527 | 705 | 36
Ruanda 832 867 1350 | 145 | 695 | 691 | 924 | 76 | 16 | 627 | 731 | 785 | 879 | 468 | 701 | 690
Senegal 319 4.58 065 | 668 | 587 | se2 | 246 | 4% | 368 | 242 | aas | 176 | a4 | 340 | a3 | e
Sijera Leone | 6.65 704 | 2627 | 938 | 642 | 433 | 553 | 806 | sa0 | 465 | 537 | a8 | 1508 | 2072 | as6 | -2060
J Sudan . . . . . . - . . 5,04 5,49 -6 4(‘:08 13,13 .37 -6.35
Tanzanija 493 6,00 7.06 | 689 | 7.83 | 817 | 466 | sa6 | 557 | s38 | 636 | 790 | 514 | 726 | 697 | 696
Togo 0,78 63 | <092 | 495 | 202 | 1as | 405 | 220 | 223 | 3510 | 400 | 4ss | 482 | 397 | 587 | 537
Uganda 314 518 873 | 647 | 681 | 633 | 1078 | sa1 | 871 | 67 | 567 | 930 | 3s3 | 356 | sas | s
Zimbabve -3.06 1,44 889 | oo | 58 [ 57| 3de | 3es | o | 598 [ 1as | non | 1057 | ads | 385 | 047

[zvor: Baza podataka World Development Indicators, poslednja provera 02/01/2017

U tabeli 6 prikazane su stope rasta siromasnih zemalja izrazene kao godi$nja procentualna
promena BDP-a. Cilj je bio da se utvdi koliko ZRP utiCe na stope rasta ovih zemalja. Ako se
uporede podaci iz tabele 5 sa podacima iz tabela 3 i 4 vidi se da rast BDP-a nije uvelikoj vezi sa
ZRP. Stope rasta BDP-a su znatno nize i imaju sporiji trend rasta od iznosa ZRP koju ove zemlje
primaju. Ova tvrdnja se moze pokazati i na primerima dve zemlje koje su najveci primaoci
pomoci, Liberije i Avganistana. Na osnovu raspoloZivih podataka za iznose ZRP, ocekivalo bi se
da su stope rasta BDP-a znatno vec¢e. Medutim, to nije bio slucaj. Ovo je dokaz da siromasnim
zemljama nije dovoljno da se oslone samo na ZRP da bi brze rasle i iskorenile siromastvo.®

8 U sluéaju siromasnih i manje siromasnih zemalja, ZRP je vaZna, ali nije od presudnog znacaja za njihov dalji rast i
razvoj. Njima su potrebni i dodatni izvori finansiranja koji se mogu mobilisati kroz privatni kapital. O ovome je bilo
vife re¢i u treéem pristupnom radu doktorskih studija kandidatkinje. Za vise detalja pogledati rad Sestovié, M.
(2017). Znaéaj novih izvora finansiranja za ZUR.
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Grafikon 5. Zvani¢na razvojna pomo¢ siromasnim zemljama i prosec¢an rast BDP
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[zvor: Kalkulacija autorke, 2017

Grafikon 5 predstavlja kombinaciju grafikona 4 i tabele 6 i pokazuje vezu izmedu ZRP i rasta
BDP posmatranih zemalja. R? test pokazuje koji procenat promene zavisne varijable, u ovom
slucaju godisnji rast BDP-a, objasnjava promenljiva ZRP. U ovom sluaju on iznosi 0,0216,
odnosno 2%. Dakle za svega 2% slucajeva posmatrane kategorije zemalja se moze reéi da je
ZRP dovela do rasta BDP-a. A ako bi se iz analize iskljucili Zimbabve 1 Avganistan koji
predstavljaju ekstremne slu¢ajeve, onda bi R? bio znatno nizi i iznosio 0,001, odnosno svega
0,1%. Zakljucak bi bio da u slu¢aju siromasnih zemalja ZRP nije od presudnog znacaja za dalji

rast i razvoj.

Tabela 7. Zvanicna razvojna pomo¢ manje siromasnim zemaljama kao % BDP,
2000-2014. godine

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 01 2012 2013 2014

Albanija a1 6.8 71 63 42 40 3.6 29 2.8 3.0 31 30 28 21 2,1
Alzir 0.4 0.4 0.3 0.4 0.4 0.3 0.2 0.3 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Angola 33 32 33 35 58 1.5 0.4 0.4 04 03 03 02 0.2 02 0.2
Argentina 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 00 0.0 00 0.0
Azerbejdizan 2.6 4.0 5.6 4.1 20 1.6 (K1} 0.7 0.5 0.5 0.3 04 0.4 -0.1 0.3
Bill 133 1.1 83 6.4 6.8 50 4.3 3.9 25 24 3.0 34 33 29 34
Bocvana 0.5 0.5 0.7 0.4 0.6 0.5 0,7 Lo 6.5 27 L1 08 0.5 0.7 0.6
Kolumbija 0.2 0.4 0.4 0.8 04 0.4 0.6 0.3 0.4 05 0.2 0.3 0.2 0.2 0.3
Kosta Rika 0.1 0.0 0.0 0.2 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.4 0.3 0.1 0.1 0.1 0.1
Daominikarska R 0.2 0.4 05 03 0.4 02 0.1 03 03 02 03 0.4 0.4 02 0.3
Ekvador 0.8 0.8 0.8 05 0.4 0.5 0.4 0.4 0.4 0.3 0,2 02 0.2 0.2 0.2
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HE,'\ITJ:T = 1.6 0.7 09 06 0.5 04 03 02 0.2 02 05 0.1 0.1 0.0 00
Fidzi 1.7 1.6 19 22 24 22 18 15 1.3 25 24 2.1 2.7 22 20
Gabon 0.2 0.2 13 02 0.5 0.6 0.3 04 04 0.6 0.7 0. 0. 0.5 0.6
Giruz ij..‘l 5.5 9.1 93 58 6.1 4.6 4.6 37 69 B4 34 4.1 4.2 4.0 34
(}\'ajana 103 100 6,2 8.0 1.5 114 120 ] 87 8.0 7.4 6.1 4.0 34 5.2
Iran 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.0 0,0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Trak 0.4 0.6 0.6 145 127 44,1 136 104 75 25 16 10 0.6 07 0.6
Jamajka 0.1 0.6 02 0.1 0.8 0.4 03 02 0.6 12 L1 03 02 05 0.7
Jordan 6.5 5.0 59 13.0 53 56 38 37 34 31 36 34 37 42 75
Kazahstan 1.0 0.7 0.8 1.0 0.6 0.4 0.2 0.2 0.3 0.3 0,2 0.1 0.1 0.0 0.0
Liban 12 11 LI 27 13 L1 38 4.0 17 17 12 12 1.6 13 1.6
Libija . . } i} R 0.1 0.1 0.0 0.1 0.1 0.0 18 0.1 02 0.5
Makod.onija 6.6 6.7 6,9 54 4.6 36 3.0 24 2.1 20 2.0 18 1.5 18 19
Malezija 0.0 0.0 0.1 0.1 02 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Maldivi . . . 22 23 68 25 2.1 2.6 1.5 a8 23 22 0.8 0.8
Mauricijus 0.4 0.5 0.5 .02 0.5 0.6 03 0.8 1.3 16 13 17 16 12 0.4
G . . . 05 10 02 35 29 23 1.8 19 28 2.5 26 22
Namibija 39 12 42 30 26 17 19 25 2.5 17 23 23 2.0 20 18
Panama 0.1 0.2 02 02 02 02 02 06 0.1 02 0.4 03 0.1 00 | -04
Paragvaj Lo 0.8 09 08 0.3 0.6 0,5 0.8 0.7 09 0.6 04 0.4 04 0.2
Peru 0.8 0.9 09 09 0.7 0.6 0.5 03 04 04 02 04 0.2 02 02
Stbija 122 106 129 62 47 4 51 2.1 2.0 1.5 1.7 30 27 17 08
JAfrika 0.4 0.3 0.4 04 03 03 03 03 0.4 04 03 03 0.3 0.4 03
Surinam 27 2.1 0.8 0.7 13 20 24 5.1 29 4.1 24 20 0.8 0.6 02
Tajland 0.6 0.2 02 06 0.0 0.1 0.1 0.1 02 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1
Turska 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 02 0.1 04 0.4 03 0.
Turkmenistan 0.7 1.1 0.5 03 04 02 0.2 0,1 0.1 02 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1
Venecuela 0,1 0.0 0,1 01 0.0 00 0,00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

[zvor: Baza podataka World Development Indicators, poslednja provera 02/01/2017

Kao §to je ve¢ navedeno u prethodnom pasusu, tabela 7 pokazuje iznose ZRP koja je bila
usmerena kategoriji manje siromasnih zemalja posmatrano u periodu od 2000. do 2014. godine’.
Iz analize su izostavljene Ameri¢ka Samoa. Brazil, Bugarska, Kina, Kuba, Dominika, Grenada,
Marsalska ostrva, Palau, Rumunija, Rusija, Sveta Lucija, Grenadini, Tuvalu, Belorusija, Belize i
Meksiko jer su za njih nedostajali zvanicni podaci. Kroz navedenu tabelu interesantno je ispratiti
kako se kretala zvani¢na pomo¢ ovoj kategoriji zemalja, a naroéito se jasno moze videti kako je
Svetska ekonomska kriza iz 2008. godine i ovde uticala na pruzanje pomoci. Sledec¢i grafikoni i
tabela oslikavanju navedeno stanje.

?2014. godina je poslednja godina za koju su dostupni podaci za ZRP.
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Grafikon 6. Zvani¢na razvojna pomo¢ manje siromasnim zemljama kao % BDP, 2000-2008,
godine

ZRP kao % BDP pre krize (2000-2008)
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Izvor: Kalkulacija autorke na osnovu baze podataka World Development Indicators, 2017

Grafikon 6 posmatra iznose ZRP, izrazene kao % BDP u periodu pre nastupanja Svetske
ckonomske krize. U proseku, u ovom periodu ZRP manje siroma$nim zemljama je iznosila 2,2%
njihovog BDP-a. Najvise je primio Irak 11,6% BDP-a, pa slede Gvajana sa 9,5%, potom BiH sa
6,8%. Srbija sa 6,6%, Gruzija 6.2%., Jordan 5.8%. Albanija 5,2%, Makedonija 4.6%, Namibija
2,8%, Azerbejdzan 2,5%, Angola 2,4%, Liban i Surinam sa po 2,2%, Fidzi 1,8%, Bocvana 1,3%,
Paragvaj i Peru sa po 0.7%. Ekvatorijalna Gvineja, Kazahstan i Ekvador sa po 0,6%, potom
Mauricijus i Kolumbija sa po 0.5. Turkmenistan, Gabon i Jamajka sa po 0.4%. Juzna Afrika,
Dominikanska Republika, i Alzir sa po 0,3%, Kostarika, Malezija, Panama, Turska 1 Iran sa po
0.1%i na kraju su Argentina, Tajland i Venecuela sa iznosima koji su blizu 0 pa se mogu i
zanemariti. Moze se zakljuciti da su Irak 1 Gvajana dve zemlje iz kategorije manje siromasnih
zemalja koje su primile najvise ZRP.

Grafikon 7. Zvani¢na razvojna pomo¢ manje siromasnim zemljama kao % BDP, 2009-2014.
godine

ZRP kao % BDP posle krize (2009-2014)
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Izvor: Kalkulacija autorke na osnovu baze podataka World Development Indicators, 2017
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Grafikon 7 posmatra iznose ZRP, izrazene kao % BDP u periodu posle Svetske
ckonomske krize. U proseku. u ovom periodu ZRP siromasnim zemljama je iznosila 1.2%
njihovog BDP-a §to predstavlja pad od 1%. Iz navedenih grafikona se jasno uocava opadajudi
trend ZRP 1 moZe se zakljuciti da je pomenuta Svetska ekonomska kriza negativno uticala na
dostupnost izvora finansiranja rasta 1 za manje siromasne zemlje. U posmatranom periodu
prednjace Gvajana sa 5.8% i Gruzija sa 4,9%, slede Jordan sa 4,3%, BiH 3%, Albanija sa 2,7%,
Fidzi, Crma Gora i Namibija sa po 2,3. Potom Maldivi sa 2,1%, Makednodija i1 Srbija sa po 1,9%,
Surinam sa 1,7%, Liban 1,4%, Mauricijus sa 1,3%, Irak 1.2%, Bocvana 1,1%. Jamajka 0,7%,
Gabon 0,6%, Paragvaj 0.5%. Libija 0.4%. Azerbejdzan. Kolumbija, Dominikanska Republika,
Juzna Afrika i Turska sa po 0,3%, Angola, Kostarika, Ekvador, Ekvatorijalna Gvineja i Peru sa
po 0.2%. Alzir, Kazahstan, Panama i Turkmenistan sa po 0,1% i na kraju slede Argentina, Iran,
Malezija, Tajland i Venecuela sa iznosima blizu 0 te se mogu i zanemariti u analizi.

Grafikon 8. Zvani¢na razvojna pomo¢ manje siromasnim zemljama kao % BDP,
uporedno pre 1 posle Svetske ekonomske krize
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Izvor: Kalkulacija autorke na osnovu baze podataka World Development Indicators, 2017

Ggfikon 8 se nadovezuje na prethodna dva grafikona i oslikava iznose ZRP, izraZene kao
% BDP u periodu pre i posle Svetske ekonomske krize. Stubi¢i oznaceni plavom bojom
predstavljaju vrednosti u periodu pre krize, odnosno obuhvataju period od 2000. do 2008. godine
Dok stubic¢i obojeni narandzastom bojom oznacavaju vrednosti posle krize, odnosno obuhvataju
period od 2009. do 2014. godine kada su i poslednje dostupni podaci. Uocava se negativni pad
ZRP, osim u slucaju Fidzija koj@§ skocila sa 1.8 na 2.3%, Mauricijusa kod koga je povecana
vrednost sa 0.5 na 1,3%, Gabona sa 0.4 na 0.6%, Jamajke sa 0.4 na 0,7%., potom sledi Kostarika
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sa 0,1 na 0.2% i Turska sa 0.1 na 0,3%. U slu¢aju Dominikanske Republike, JuZne Afrike i

Paname su iznosi ostali nepromenjeni (0.3: 0.31 0,1, tim redom).

Grafikon 9 prikazuje vezu izmedu prosecne vrednosti stope rasta manje siromasnih zemalja
izrazene kao godisnja procentualna promena BDP-a i ZRP izmgg 2000 i 2014. godine. Cilj je
bio ustanoviti koliko ZRP utice na stope rasta ovih zemalja. Ako se ovi podaci uporede sa
podacima iz tabele 7 vidi se da i u ovom slucaju rast BDP-a nije u velikoj vezi sa ZRP. 1 kod
manje siromasnih, kao i u sluc¢aju kod siromasnih zemalja stope rasta BDP-a su niZe s tim da je
ovde primetan sporiji trend rasta i ZRP i BDP-a iz razloga §to ova kategorija zemalja i prima
znatno manje pomoci u odnosu na siromasne.

Grafikon 9. Zvani¢na razvojna pomo¢ manje siromasnim zemljama i prose¢an rast BDP
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Izvor: Kalkulacija autorke, 2017

Kao sto se moze videti sa grafikona 9, R? test (koji pokazuje iznos procentualne promene
zavisne varijable — rast BDP-a koji je objasnjen promenljivom — ZRP), iznosi 0.0013, odnosno
0,1%. Dakle u svega 0,1% sluCajeva se moze re¢i da ZRP dovodi do rasta BDP-a. Zakljucak bi
bio da 1 u slu¢aju manje siromasnih zemalja ZRP nije od presudnog znacaja za njihov dalji rast i
1azvoj.

U ovom poglavlju obradena je ZRP grupi siromasnih i manje siromasnih zemalja, a potom su
te vrednosti uporedene sa iznosima stopa rasta tih zemalja kako bi se pronasla veza izmedu ove
dve varijable i utvrdilo koliko iznosi njihova zavisnost, odnosno koliki je uticaj pomoci na stope
rasta ovih zemalja. Zahvaljujuéi sprovedenoj analizi moze se zakljuciti da u slucaju siromasnih i
manje siromas$nih zemalja, ZRP je vazna, ali nije od presudnog znacaja za njihov dalji rast i
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razvoj. | jedna i druga kategorija zemalja je primila manje ZRP u periodu posle krize, ali to nije
uticalo na povecanje njihovih stopa rasta. Ove zemlje u buducnosti moraju da se okrenu ka
pronalazenju novih izvora finansiranja rasta. Uprkos pomenutom, ova vrsta pomoéi predstavlja i
dalje vazan izvor finansiranja za ZUR. Ovim se ponovo moZe smatrati potvrda H1, u smislu da je
ZUR potrebna ZRP i ukljuéivanje medunarodnih organizacija kako bi sprovele do kraja
reformski proces. U nastavku sledi istrazivanje uloge medunarodnih organizacija u tom procesu.

2.4. Uloga medunarodnih organizacija u sprovodenju reformi

Kao $§to je istaknuto u prethodnom poglavlju, sprovodenje institucionalnih reformi
predstavlja prvi korak u napretku razvoja ZUR. Zapravo, vlade ZUR ¢esto igraju veliku ulogu u
razvoja ovih zemalja, toliko, da ponekad cak i sve od njih zavisi. Ukoliko su vlade neefikasne i
sistemi neuredeni, zemlje, zapravo njeni gradani, trpe najvise Stete. Da se ovakve situacije ne bi
Cesto desavale, ZUR sprovode institucionalne reforme (koje su detaljno obradene u prethodnom
poglavlju). Vaznu ulogu u njihovom sprovodenju imaju i medunarodne organizacije poput SB,
MMF-a, regionalnih razvojnih banaka i drugih multilaterlanih i bilateralnih agencija. Svi oni se
fokusiraju na unapredenje vladavine prava i uspostavljanju efikasnih vlada koje ¢e voditi
ekonomskom rastu. Njihov uticaj se manifestuje na nekoliko nacina na primer, to moze da bude
kroz identifikovanje pravila koja treba primeniti, potom kroz finansiranje i ponckad kroz
sprovodenje intervencija koja ukljucuju data pravila. Takode, ove organizacije ne samo da daju
pomo¢ u pruzanju fnansijskih sredstava ve¢ one pomazu 1 u ublazavanju rizika, privlacenju
privatnih investicija, ka@i uspostavljanju okvira za razvojne politike. Pored multilaterlnih
banaka i organizacija za finansiranje razvoja ZUR, postoji jos jedan broj regionalnih fondova i
institucija koje na razliCite na¢ine uCestfEju u finansiranju investicionih projekata u odredenom
regionu. To su na primer: Ineramericka banka za razvoj, Azijska banka za razvoj, Africka banka
za razvoj, Karipska banka za razvoj, Andska korporacija za razvoj, Fond OPEC-a za razvoj itd.

Kada je re¢ o ulozi medunarodnih organizacija. odnosno donatora, vazno je jos istaéi da
se oni medusobno razlikuju po na¢inu na koji upravljaju sredstvima koja su alocirali za ZUR, 1 to
u dva glavna aspekta: (1) institucionalnom upravljanju (nacin upravljanja projektima) i (2)
finansijskom upravljanju donacijama. U organizacionom smislu, donatori imaju nekoliko opcija
za upravljanje svojom pomoci: 1. preko sopstvenih razvojnih agencija (kao $to su: americki
USAID; nemacki GIZ:; svajcarski SDC: japanska JICA itd.); 2. preko medunarodnih razvojnih
institucija (putem kontribucija u poverenicke, trast fondove kojima upravljaju te medunarodne
organizacije kao §to su SB; MMF; OECD; UN itd.), i 3. preko institucija zemalja kojima je
pomo¢ namenjena. Veci donatori i oni donatori koji imaju duzu tradiciju preferiraju prvu opciju,
jer imaju organizacione 1 materijalne mogucnosti za to. Naravno, to ne znaci da za menadzment
svoje pomo¢i ponckad koriste i druge dve opcije. Noviji, manji i sporadiéni donatori najéesce
koriste druge dve opcije, jer oni najéeS§¢e nemaju kapacitete, a ni interes da razvijaju posebne
institucije za menadzment donacija. Najnovija opcija. koja se pojavila tek pre nekoliko godina i
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samo jedan donator je praktikuje (Velika Britanija) jeste da se menadZment donatorskom pomoci
prepusti privatnim firmama, u ime 1 za raun donatora. O ovoj varijanti je prerano donositi
vrednosni sud jer nema dovoljno primera.

Sto se ti¢e finansijskog menadzmenta donatorske pomodi, svi donatori imaju nekoliko
opcija koje na neki nacin reflektuju odluku o funkcionalnom tj organizacionom menadzmentu.
Prva mogucnost je da tokovi novca idu direktno sa racuna donatora, koji drze u domacim ili
inostranim komercijalnim bankama, ka krajnjem korisniku (na primer neka skola ili bolnica u
zemlji kojoj je donacija namenjena). Druga moguénost je da tokovi novea idu preko Ministarstva
finansija tj. trezora zemlje primaoca. U ovom slu¢aju donator uplac¢uje ukupno alociranu pomo¢
na specijalno odredeni racun u trezoru sa kog institucije primaoci povlace sredstva. Prva opcija
je Cesca u praksi jer donatori Zzele da imaju Sto vecu kontrolu nad tokovima novca kako bi
sprecili eventualne zloupotrebe i nenamensko troSenje. Druga opcija, koja se oslanja na domace
sisteme za izvrSenje budZeta je novija praksa i CeSca je u srednje razvijenim zemljama, gde
donatori ve¢ imaju poverenje u na¢in funkcionisanja domacih institucija u zemlji primaocu
pomoci. Ovaj drugi nacin finansijskog menadZmenta donacijama Cesto je povezan i sa
oslanjanjem donatora na druge oblasti i institucije zemlje primaoca pomocéi (kao Sto su pravila za
javne nabavke; revizija sredstava itd.). Opisana dva naina upravljanja donatorskom pomoci
predstavljena su u tabeli 8 i slici 4 koje slede ispod.

Tabela 8. Finansijsko upravljanje donatorske pomoci

tokovi novea 1du preko donatori se oslanjaju na Yol iow srednie
Ministarstva finansija t). domace sisteme za o) 4

o . . razvijenim zemljama
trezora zemlje primaoca izvrsenje budzeta

Izvor: Prikaz autora na osnovu teksta iz poglavlja 2.4. Uloga medunarodnih organizacija u sprovodenju reformi

Slika 4. Finansijsko upravljanje donatorske pomoci

Natin 1 Donator Krajni Cedta opcija
korisnik
.. Cetéa je usrednje
Natin 2 Donator P[RR Krajni razvijenim
trezor korisnik zemama

Izvor: Prikaz autorana osnovu teksta iz poglavlja 2.4. Uloga medunarodnih organizacija u sprovodenju reformi

tokovi novca idu direktno - sa ratuna

donatora ka krajnjem korisniku
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U nastavku sledi viSe detalja o samim medunarodnim organizacijama, kao i vrstama
pomoci koju pruzaju, sa posebnim akcentom na budzetskoj podrsci i tehnickoj pomoci.

2.4.1. O medunarodnim organizacijama

Prema definiciji OECD-a, medunarodne organizacije su “...entiteti uspostavljeni formalnim
politickim sporazumima izmedu njihovih ¢lanica koji imaju status medunarodnih ugovora;
njihovo postojanje je priznato zakonom u svim zemljama ¢lanicama: one se¢ ne tretiraju kao
rezidentne institucionalne jedinice u zemljama u kojima su locirane.” Postoje dva razliita tipa
ovih organizacija:

1. Medunarodne nevladine organizacije. To su zapravo nevladine organizacije koje
funkcionidu medunarodno. One ukljuuju medunarodne neprofitne organizacije i svetske
kompanije kao §to su Svteska organizacija izvidackog pokreta, Medunarodni komitet
crvenog krsta i dr.

2. Medunarodne vladine organizacije. To je tip organizacija koji najviSe odgovara
definiciji termina medunarodnih organizacija. Ovo su organizacije koje su sastavljene od
suve@giih drzava (koje se nazivaju drzavama Clanicama). Primer ovih organizacija su:
UN, Organizacija za sigurnost 1 saradnju u Evropi (engl. Organization for Security and
Co-operation in Europe, OSCE), Savet Evrope (engl. Council of Europe, COE),
Medunarodna organizacija rada (engl. International Labour Organization, 1LO),
Medunarodna policijska organizacija (engl. International Police Organization,
INTERPOL) i dr. Detaljan spisak svih medunarodnih organizacija dat je u Prilogu 1.

Prva 1 najstarija meduvladina organizacija bila je Centralna komisija za plovidbu po Rajni
(engl. Central Commission for Navigation on the Rhine)'". Becki Kongres ju je osnovao 1815.
godine. Uloga medunarodnih organizacija je da, izmedu ostalog, definiSu glavne prioritete,
grupisu ih po vaznosti i tako pomazu vladinim prioritetima ili drugim vladinim aranzmanima. U
Tabeli 9 sledi pregled znagajnijih medunarodnih organizacija sa njihovim sedistem. !

1 Centralna komisija za plovidbu po Rajni je medunarodna organizacija &ija je funkcija da podstakne evropski

prosperitet garantujuci visok nivo sigumnosti za plovidbu na reci Rajni i okolini. To je najstarija medunarodna
organizacija na svetu. Komisija i njen sekretarijat se nalaze u Strazburu, u Francuskoj. Ima 18 zaposlenih. Pravno
gledano, Komisija je osnovana sporazumom sa Betkog kongresa odrzanog 1815. godine, nakon napoleonskih
ratova. Ovaj sporazum i danas reguliSe principe plovidbe Rajnom. Zemlje ¢lanice su Nemacka, Belgija, Francuska,
Holandija i Svajcarska.

! Detaljan spisak svih medunarodnih organizacija dat je u prilogu 1.
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Tabela 9. Lista medunarodnih organizacija sa njihovim sediStem

Medunarodne organizacije Sediste
Azijsko-pacifiéki ekonomski forum - APEC Singapur
Asocijacija nacija Jugoistoéne Azije - ASEAN Diakarta
Organizacija za hranu i poljoprivredu - FAO Rim
Medunarodna agencija za atosmsku energiju - IAEA Beé
Medunarodni sud pravde - ICJ Hag
Medunarodna organizacija rada - [LO Zeneva
Medunarodni monetarni fond - IMF YVasington DC
Medunarodna pomorska organizacija - IMO London
Medunarodna organizacija za standarde - [SO Zeneva
cmo-al]anski pakt - NATO Brisel
Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj - OECD Pariz
Organizacija zemalja izvoznika nafte - OPEC Beté
UdruZenje za regionalnu saradnju JuZne Azije - SAARC Katmandu
Konferencija UN o trgovini i razvoju - UNCTAD Zeneva
Organizacija UN za obrazovanje i kulturu - UNESCO Pariz
ICEF Njujork
Organizacija UN za industrijski razvoj - UNIDO Beé
Organizacija UN - UNO Njujork
Svetska zdravstvena organizacija - WHO Zeneva
Svetska banka Vasington DC
Svetska organizacija za intelektualnu svojinu Zeneva
Svetska meteoroloska organizacija - WMO Zeneva

Izvor: Global Inventory of Statistical Standards, UN, 2017

Pored pomenutih medunarodnih organizacija, vazno je spomenuti i multilateralne razvojne
banke i specijalizovane agencije zemalja donatora za pruZanje finansijske podrske. Istorijski
gledano, kao Sto je ve¢ napomenuto u radu, multilateralne razvojne banke su jedan od primarnih
izvora finansranja za sve razvojne projekte siromasnih zemalja. Ove organizacije ne samo da
daju pomo¢ u pruzanju fhansijskih sredstava ve¢ one pomazu i u ublaZzavanju rizika, privlaenju
privatnih investicija, kao 1 uspostavljanju okvira za razvojne politike.

Uprkos postojanju medunarodnih finansijskih organizacija 1 drugih institucija koje na
multiraletalnoj osnovi odobravaju sredstva za pomoc¢ i finansiranje razvoja u nerazvijenim
zemljama, jedan broj razvijenih zemalja odobrava razvojnu pomo¢ preko svojih specijalizovanih
agencija. U poglavlju 2.4. su neke od njih ve¢ pomenute, a ovde se navodi spisak ostalih,
najznacajnijih medu njima poput Austrijske kontrolbanke, Fonda za industrijski razvoj Danske,
Belgijske korporacije za medunarodne investicije, Finskog fonda za razvoj industrijske saradnje.
Nemacke banke za obnovu i razvoj (KfW), Francuskog centralnog fonda za ekonomsku
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saradnju, Holandske finansijske kompanije za zemlje u razvoju, Norve$ke agencije za
medunarodni razvoj. Svedskog fonda, Spanske banke za privredni razvoj itd. Pregled navedenih
nacionalnih i razvojnih izvora finansiranja sledi u tabeli ispod.

Tabela 10. Pregled nacionalnih i razvojnih izvora finansiranja

Regionalni fondovi i institucije

Ineramericka banka za razvoj
Azijska banka za razvoj

Africka banka za razvoj

Karipska banka za razvoj

Andska korporacija za razvoj
Fond OPEC-a za razvoj
Specijalizovane agencije zemaljaﬂonalora

Austrijska kontrolbanka

Fond za industrijski razvoj Dankse

Belgijska korporacija za medunarodne
investicije

Finski fond za razvoj industrijske saradnje
Nemacko drustvo za privrednu saradnju
Nemacka banka za obnovu i razvoj (kfW)
Francuski centralm fond za ekonomsku
saradnju

Holandska finansijska kompanija za zemlje
u razvoju

Norveska agencija za medunarodni razvoj
Svedski fons

Spanska banka za privredni razvoj
Americka agencija za medunarodni razvoj
(USAID),

Japanska banka za medunarodnu saradnju 1
dr.

Izvor: Autorov prikaz na osnovu tekstau poglavlju 2.4.1. O medunarodnim organizacijama

Sredstva bilateralnih programa pomoéi predstavljaju veoma povoljna sredstva zbog toga
§to se daju pod povlaséenim uslovima u odnosu na standardne trzisne uslovei to posebno kada je
re¢ o roku otplate, periodu poceka i kamatnim stopama. Zapravofgajveci deo ovih sredstava se
daje i bespovratno, a osnovni motiv ove vrste donatora je Zelja da se pomogne razvoj
nerazvijenih zemalja i da se smanji siromastvo. Medutim, treba biti oprezan jer zemlje donatori
neretko imaju firuge motive u smislu ostvarivanja odredenih politickih uticaja ili ostvarivanja
konkutrentske Pfednosti u odnosu na druge razvijene privrede na odredenom (trzistu putem
omeksavanja uslova plasmana privatnog kapitala.
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2.4.2, Vrste donatorske pomoci; tehni¢ka pomo¢ i budZzetska podrska

Buzetska podrska nije nova forma pomoci, ali su se njen znacaj 1 priroda promenili od
kraja devedesetih godina. Neki od razloga koji objasnjavaju ovu promenu su sve vece
razocarenje nezadovoljavajué¢im rezultatima u projektima pomoci, kao i promena odnosa izmedu
donator 1 primaoca pomoc¢i. Znatno veéi focus je stavljen na zajednicku saradnju. Tih
devedesetih godina budZetska podrska je bila definisana kao brza isplata sredstava, ¢esto praéena
politickim dijalogom u kontekstu programa strukturnog prilagodavanja. Ova definicija viSe ne
oslikava pravo stanje pojma budzetske podrske. Naime, pre kraja devedesetih godina nije bilo
potrebno formulisati konkretne ciljeve i obrazlozenje potreba za budzetsku podrsku, dok to danas
nije slucaj. Uprkos Cinjenici da je budzetska podrska dobila mnogo vise na znacaju, to ne znaci
da postoji jedinstvena definicija ovog vida pomoci. Ipak, moze se reéi da je osnovni koncept
zapravo prenos sredstava koji sc transferiSsu iz budZeta drzava donatora u budZete zemalja
primaoca. Ovi fondovi treba da budu rasporedeni, korisceni i revidirani na najefikasniji nacin, $to
moze zahtevati tehni¢ku pomoc¢ od strane donator. Kako ne bi stvarali dodatan teret vladama,
donatori ¢esto pokusavaju da usklade svoje procedure odobrenja budZzetske podrske sa strate§kim
i drugim relevatnim dokumentima zemlje. Slika 5 predstavlja paket instrumenata koje obuhvata
budzetska podrska.

Slika 5. Paket instrumenata koje obuhvata budzetska podrika

Novéana sredstva
Tehmcka podrska

Budzetska

podrska —_— Uskladivanje
Politicki dijalog

Izvor. Nilsson, M., Department for Evaluation and Internal Audit, 2004

Na Slici 6 ispod je predstavljen model kako instrument budzetske podrske funkcionise 1
doprinosi smanjenju siromastva u ZUR kao krajnjem cilju donatora. Ovaj model predstavlja
malo preradeni verziju prvobitnog koji su postavili But i Lavson (2004, str. 96). Odnosi koji se
javljaju u ovom modelu zasnovani su na uzro¢no posledinim vezama, ali Cesto i na bazi
pretpostavki koje su pronadene u literturi. Ovaj model sluzi samo kao osnova za razumevanje
osnovne logike instrumenata razvojne pomoci ZUR.
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Slika 6. Model budzetske podrske
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Izvor. Evaluation framework for general budget support, OECD-DAC, 2005.

Na Slici 6 inputi predstavljaju razliite instrumente realizacije budzetske podrske, efekti
obuhvataju ekonomske efekte (E), sistemske efekte (S), direktne efekte (D), efekte upravljanja
pomoci (A), rezultati oznaCavaju zapravo realizovane inpite uz pomoc¢ navedenih efekata. Potom
rezultat treba da dovede do krajnjeg impakta, odnosno uticaja na drustvo. Veza izmedu rezultata
i krajnjeg uticaja, predstavljena je putanjom koja oznaCava zemlji na ¢emu treba da radi kako bi
doprinela da rezultat preraste u krajnji cilj. Sve opisano na modelu izgleda isuviSe jednostavno,
medutim u praksi, ZUR su potrebne godine i godine, ponekad i decenije kako bi uspela da barem
jedan input dovede do krajnjeg cilja. Ilustracije radi, moze da se navede primer projekta koji se
realizuje u oblasti reforme javnih finansija od stane medunarodnog bilateralnog donatora. Krajnji
cilj projekta je poveéanje transparenststi javnih finansija, a ostvarenje tog cilja pratio je veliki
broj aktivnosti koje su sve bile u vezi sa reformom javnih finansija i indirektno su vodile
pomenutom cilju. Ilustracija pomenutog pedstavljena je na slici 7, na kojoj je svaka komponenta
projekta obojena razli¢itom bojom (svetlo plava, plava, narandzasta, zelena 1 ljubicasta). Radi
boljeg razumevanja, bice navedeno samo nekoliko najvaznijih detalja u vezi sa pomenutim
projektom. Naime. modularni cilj projekta. onaj ka kome ceo prjekat tezi. jeste povecana
transtapentnost, efikasnost sistema PFM. kao i klijentska orijentisanost institucija ka gradanima.
Ovaj glavni cilj, projekat ostvaruje preko pet razliCitih, ali uzajamno povezanih komponenti.
Prva komponenta se odnosi na reformu procesa PFM 1 u vezi je isklju¢ivo sa MF. Druga
komponenta se odnosi na reformu PU, trec¢a na reformu odeljenja za budzet, Cetvrta se odnosi na
integrisani sistem finansijske kontrole i poslednja, peta, na drzavnu revizorku instituciju. Na ovaj
nac¢in projekat je zaokruzio sve delove sistema PFM-a, od formulacije budzeta, preko izvrSenja i
na kraju do kontrole sprovodenja istog. Sa Slike 7 se jasno vidi da svaka od komponenti ima svoj
krajnji cilj 1 da se sastoji od veceg broja aktivnosti. Potom svaki cilj komponente vodi krajnjem
cilju projekta. Strelicama i isprekidanim crtama su predstvljane uzro¢no-poslediéne veze izmedu
ciljeva 1 komponenti projekta. Takode, crvenim sterlicama je naznaceno da li je neka od
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aktivnosti glavna, obavezna za proj@p ili je dodatna. Ovakav graficki prikaz projekta,
menadzerima i rukovoiocu omogucava da u svakom trenutku znaju gde se nalaze 1 u kom pravcu
treba da nastave sa aktivnostima.

Slika 7: Sematski prikaz projekta
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lzvor. Resulf based monitor sistem, 2017

U nastavku poglavlja ¢emo videti kakve efekte proizvode prva dva inputa sa Slike 8
(nov€ana sredstva i tehni¢ka podrSka) na sisteme finansijskog upravljanja. NovCana sredstva
koriste sistemski efekat da bi unapredile sistem finansijskog upravljanja. On podrazumeva ucenje
kroz rad (koncept engl. learning by doing) i potrebu za promenama, ali koriste¢i postojeci
sistem. Za razliku od njega, tchniCka podrSka koristi direktan efckat koji podrazumeva
unapredenje kompjuterskog sistema i obezbedivanje optimalnog broja ljudi koji mogu da koriste
taj sistem. Iz ovog primera se zapravo najbolje uocava prava svhra i smisao tehnicke podrske.
Pomenuto je grafi¢ki prikazano na Slici 8.
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Slika 8. Efckti koje koriste nov¢ana sredstva i tehni¢ka podrska
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Tehnicka podrska unapredenie kompiuterskog

kistema i obezbedivanje

bptimalnog broja ljudi keji mogu

da koriste taj sistem.

Izvor. Nilsson, M., Department for Evaluation and Internal Audit, 2004

Najveca diskusija oko kriterijuma za odobravanje budZetske podrske jeste zapravo da li je
potrebno da kao preduslov za odobravanje ove vrste pomoci, zemlja ima stabilan sistem PFM ili
fokus treba usmeriti na predvidene ishode. Iz navedenog se zapravo vidi da u prvom slucaju se
od ZUR zahteva da ona samostalno sprovede ve¢ neke od mera, a da potom tek onda bude
korisnik donatorskih sredstava. Upravo, mnogi dokumenti o analizi i oceni donatorskoj politici,
naglasavaju da stabilan sistem PFM treba da bude preduslov za budzetsku podrsku. Sli¢no tome,
misljnje autora, a i na osnovu do sadaSnjeg iskustav u praksi, jeste da preduslov za dobijanje
donatorske pomoc¢i za ZUR treba da bude u odlozenom efektu, odnosno da bude usmereno na
rezultate do kojih te reforme treba da dovedu.

Poslednje uputstvo Evropske komisije (EK) o kriterijjumima za odobravanje budzetske
podrske predvida da ¢e budzetska podrska biti odobrena gde :

a) su javni rashodi dovoljno transparentni, odgovorni i efikasni;

b) zemlja ima postavljene makroekonomske i sektorske politike koje su usaglasenje sa
standardima njenih glavnih donatora: i

¢) javne nabavke su otvorene i transaprentne.

Slicno EK i Norvezani u realizaciji bilateralnih donatorskih projekata koji podrazumevaju
budzetsku podrsku, zahtevaju da je kvalitet sistema PFM presudan u odobravanju sredstava ovim
putem. Sta viSe, oni sprovode samostalnu procenu stanja kako bi utvrdili da li su ispunjeni
minimalni uslovi (NORAD, 2003). Za razliku od navedenog, postoje 1 donatori koji imaju stav
da ¢e do institucionalnih promena doci zahvaljuju¢i budzetskoj podrici. Medu njima se istice
DFID koji je ¢vrst u misljenju da se sistem finansijskog upravljanja moze promeniti sam u sebi:
"Stav DFID-a je klju¢ za maksimiziranje efikasnosti pomoéi lezi u pomoci vladi da postane sve
vise usmerena na direktnu budzetsku pomoc. [...] Prepoznajemo da slabosti koje postoje u
planiranju i budZetiranju, u upravljanju rashodima i u odgovoru vlade civilnom drustvu, mogu da
se reSe samo ako donatori rade u okviru sistema." (DFID, 2004). SECO takode zahteva samo da
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je zemlja posvecena reformi javnog sektora kako bi bila podobna za budzetsku podrsku (SECO,
2002). Iako se iz navedenog ¢ini da je mali broj donatora koji zagovara minimalne zahteve za
sistem finansijskog upravljanja, postoje dokazi da u praksi situacija moze da izgleda drugacije.
Najzanimljiviji primer ovome, kada je re¢ 0ZUR je Malavi (pogledati Box 2).

Box 2 | Republika Malavi

Dobar primer za dobijanje budZetske podrike uprkos loSem sistemu
upravljanja javnim finansijama je Republika Malavi. Zapravo, ova zemlja ima
veoma slab sistem finansijskog upravljanja 1 hroniéne finansijske probleme.
Fozzard 1 Simwaka su priliéno pesimiéni u oceni da ova Republika bude korisnik
budZetske podrike. Oni isticu da “S obzirom na losu usaglaSenost u sistemu
upravljanja javnim rashodima, Republika Malavi je malo verovatan kandidat za
budZetsku podriku 1z finansiranog granta” (Fozzard and Simwaka, 2002, p. 40).
Uprkos navedeno) tvrdnji dvojee istaknutih ekonomista, ova Republika je primila
budzetsku podrsku. Jedini razuman zakljucak je da donatori prepoznaju o¢igledno
veoma velike slabosti sistema finansijskog upravljanja, ali isto tako dele uverenje
da budZzetska podrska moze biti koristan instrument u postavljanju sistema na noge.
Interesantno je ista¢i da dva donatora koja su podrzala realizaciju budZetske
podrike u Republici Malavi su Evropska komisija 1 Norveska. Upravo oni su bili
najglasniji u Ginjenici da stabilan sistem upravljanja javnim finansijama treba da
bude preduslov za budzetsku podriku.

20
[zvor. g:lre\«\-‘s, M. (2013). The Limits of Institutional Reform in Development. Center for
International Development, Harvard University.

Primer sa Republikom Malavi je potvrdio ¢injenicu da zapravo mnogi donatori isplaéuju
budzetsku podrsku zemljama sa slabim sistemom PFM. Prema ovome, ako ne uvek u teoriji,
onda u praksi, donatori s¢ slazu da razvoj sistema upravljanja finansijama je nameravani ishod
budZetske podrske. Na osovu svega iznetog, moze da se zaklju¢i da iako odredeni broj
donatorskih dokumenta upucuje da ZUR mogu da dobiju budzetsku podrsku samo ako imaju
relativno dobro razvijen sistem PFM. u praksi se ¢ini da veéina donatora razvoj sistema
finansijskog upravljanja smatra kao predvideni ishod budZetske podrske.

Kada je re¢ o tehni¢koj pomoéi. postoje razliCiti stavovi donatora o tome da li budzetska
podrska u okviru reforme finansijskog upravljanja, treba da u paketu podrske budZetu aktivno
ukljucuje 1 tehnicku pomo¢. SECO u svom dokumentu o politici podrske za budzet navodi da "...
budZetsku podrsku za reformu javnog sektora Cesto dopunjuje tehni¢ka pomoc, kao na primer u
slucaju uvodenja novog raCunovodstvenog sistema, novog poreskog sistema ili reforme drzavne
uprave ..." (SECO, 2003, str. 10). Za razliku od njih smernice za pruzanje Norveske pomoci ne
uzimaju u opste u obzir tehnicku pomo¢ (NORAD, 2003). Smernice Evropske komisije imaju
podeljeni pristup navodeci da vecina programa ukljuuje komponentu tehni¢ke pomoci, ali se
ona ne moze finansirati iz sredstava budzetske podrske (Evropska komisija, 2003). Tehnicka
pomoc sastavljena od vode tima, zamenika vode tima 1 eksperata u klju¢nim oblastima kao Sto je
PFM. upravlja sredstvima vezanim isklju¢ivo za njihov rad i trude se da budu mentori i treneri
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korisnicima donatorskih sredstava. Ona je smestena u kancelarijama institucija u kojima se
podrska pruza. Dosadasnje iskustvo je pokazalo da blizina. raspolozivost i poverenje su klju¢ne
vrednosti u saradnji pruzaoca tehniCke pomoc¢i i ZUR. Tehnicka pomoé ne sluzi samo razvoju
kapaciteta i politickim savetima, ve¢ i pruzanju znacajnih informacija o napretku i izazovima
reformskog procesa. Tehnicka pomo¢ je jasno fokusirana na rezultate, zapravo njihovi planovi
rada su bazirani na ostvarenje rezultata.

U pruzanju tehnicke pomoéi, istice se MMF. On deli svoju ekspertizu sa zemljama
¢lanicama pruzanjem tehni¢ke pomoci i obuka iz Sirokog spektra oblasti. Cilj je da pomogne u
poboljsanju dizajna i sprovodenja ckonomskih politika zemalja ¢lanica, ukljucujuci i jaCanje
vestina u institucijama. Tehnicka pomo¢ MMF-a je skoncentrisana u oblasti makrockonomskih
politika, kao 1 u savetima zemljama koje su morale ponovo da uspostavljaju vladinu prava nakon
teskih gradanskih nemira ili ratova. MMF takode pruza tehnicku pomo¢ usmerenu na jacanje
arhitekture medunarodnog finansijskog sistema, izgradnji kapaciteta za izradu 1 implementaciju
programa smanjenja siromastva. Poslednjih godina, MMF je zapoCeo i ambiciozne reformske
napore u pruzanju tehnicke pomoci kako bi poboljao uticaj te pomoci. Pomenute reforme
podrazumevaju bolje postavljanje prioriteta, potom poboljsano merenje ucinka. transparentnije
trodkove i jaCanje odnosa izmedu donatora i ZUR. Oko 80% tehnicke pomoéi MMF-a ide
najsiromasnijim i manje siromasnim zemljama i to uglavnom uglavnom podsaharskoj Africi i
Aziji. Kada je re¢ o vrstama tehniCke pomoci, ona obuhvata razlicite forme, u zavisnosti od
potreba ZUR. MozZe da bude u formi kada zaposleni u MMF-u dolaze u zemlju ¢lanicu i savetuju
vladu ili centralnu banku u specifiénim oblastima ili kada MMF opredeli struénjake rezidente na
kratkoro¢noj ili dugorofnoj osnovi. Takode. ona moze da bude u vremenskom trajanju od
kratkoro¢nih podrska od finansijskih kriza, pa sve do dugoro¢nih angazmana.

Ovu vrstu pomoci, MMF uspeva da realizuje u velikoj meri zahvaljujuci bilateralnim i
multilateralnim donatorima. Naime, oni su ti koji obezbeduju finansjska sredstva za finansiranje
ovog vida pomoci. Oko 2/3 ovog instrumenta MMF-a se sprovodi preko sredstava bilateranih ili
multilateralnih donatora. MMF trenutno pokusava da iskoristi komparativne prednosti svoje
tehnicke pomodi i inicira jo§ viSe finansijskih sredstava donatora kako bi se zadovoljile potrebe
zemalja primaoca, odnosno ZUR. Kao deo ovih napora, MMF radi intenzivno na jacanju
partnerstva sa donatorima angazujci ih na Sirim, dugoro¢nijim strateskim osnovama. Osnovni cilj
ove ideje jeste udruzivanje donatorskih resursa u multinacionalni donatorski fond koji bi dopunio
sopstvene resurse MMF-a za tehnicku pomo¢ i koji bi koristio struénost i iskustvo MMF-a.
Predvideno je konstantno proSirenje ovog modela multinacionalnog donatorskog fonda,
ukljuéivanjem novih donatora koji bi pristupali finansiranjem razli¢itih oblasti shodno njihovim
prioritetima. S tim u vezi, MMF uspostavlja odvojene multinacionalne donatorske fondove po
oblastima delovanja, poput na primer: fonda za spre¢avanje pranja novca, borbu protiv
finansiranja terorizma, upravljanje javnim finansijama, upravljanje prirodnim resursima,
upravljanje odrzivim javnim dugom itd.
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Deo 3. Definisanje pojma upravljanja javnim finansijama

Upravljanje javnim finansijama (engl. Public Financial Management, PFM) se odnosi na
nacin kako vlade upravljaju svojim resursima. Jasno, transparentno i odgovorno upravljanje JF je
glavni cilj reforme PFM 1 od posebnog znacaja za pruzanje kvalitetnih javnih usluga, kao 1 za
stvaranje 1 odrzavanje stabilnih ekonomsko-socijalnih uslova u zemlji. PFM je glavni, najvazniji
clement funkcionisanja javne adminstracije koji obuhvata mehanizme pomocu kojih se javni
resursi prikupljaju, prerasporeduju, trose i kontrolisu. Kao takav, PFM obuhvata ceo proces
budZetskog ciklusa, prikupljanja prihoda, javnih nabavki i kontrole. Zapravo, moglo bi da se
kaze da PFM ima veze sa dva procesa: upravljanjem i rezultatima. Prvi se odnosi na upravljanje
Jjavnim resursima, a drugi na kratkoroCne, srednjoroCne i dugoro¢ne finansijske rezultate. PFM
sistem je ugraden 1 pod uticajem velikog broja procesa. sistema i institucija. Tako na primer,
PFM zavisi od politickih pravila koji odreduju kako ¢e funkcionisati budzet ili kako se sistem
upravljanja ljudskim resursima preklapa sa upravljanjem javnim finansijama. Sistemi PFM su
takode deo 8irih nacionalnih politickih procesa koji proizvode direktive ili planove koji pruzaju
informacije o preraspodeli javnih sredstava. Takvi uticaji variraju od zemlje do zemlje,
formirajuci tako razlicite kontekste PFM-a. Uprkos, ovim tim razlikama koje mogu da se pojave,
neki od procesa su sli¢ni za sve PFM sisteme. Na Slici 9 je predstavljen opsti sistem PFM koji
generalno vazi za sve zemlje.

Slika 9. Sistem upravljanja javnim finansijama

FORMULACIJA BUDZETA

1. Stratesko 2. Pripremna
budZetiranje budZeta
EVALUACIJA BUDZETA . L ODOBRENJE BUDZETA
Sistem upravljanja
7. Eksterna revizija i javnim finansijama YT "
odgovornost usvajanje
IZVR§ENjE BUDZETA
4. Upravljanje 5. Interna 6. Racunovodstvo
resursima kontrola/revizija 1izvedtavanje

Izvor. Andrews, M., Cangiano, M., Cole, N.. de Renzio P., Krause P., Seligmann, R. (2014). This is PFM. Center
for International Development, Harvard University, Working Paper No. 285.
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U ovom poglavlju bi¢e vise re¢i o pojmu PFM, o njegovoj vaznosti, kao i svim njegovim
elementima. Kao $§to je istaknuto u uvodnom delu, postoje dva razloga usmerenosti kandidata na
segment reformi koje se odnose na JF: reforma JF predstavlja veoma osetljivu oblast reforme u
sferi javnih politika i ZUR je potrebna finansijska disciplina, te pitanje reforme JF predstavlja
830 od prioritetnih mera. Kroz istrazivanje u ovom poglavlju radice se na ispitivanju hipoteza
koje se odnose na ZRP i ZUR, kao i na ispitivanju uloge medunarodnih organizacija u
sporvodenju reformi 1 uodenju u red svojih JF. U nastvaku poglavlja bice sagledani mehanizmi
ocene kvaliteta upravljanja JF i koje su moguénosti za merenje uspeha pomenute reforme.

3.1.  Vaznost upravljanja javnim finansijama

Sistem PFM uti¢e na donosioce odluka 1 solventnost javnog sektora. On promovise razumno
donosenje odluka i odrzivu fiskalnu poziciju zemlje. Takode, svaka zemlja mora da se oslanja na
neki sistem uspostavljene evidencije o poslovima u nadleznosti izvrSne vlasti, od kojih su
finansijske transakcije svakako njen najvazniji deo. Dakle, bilo koji sistem PFM mora da ima
blagovremeno evidentirane i pouzdano distribuirane podatke. Ovo je posecbno vazno zbog
vrienja nezavisnih i objektivnih revizija sistema, jer bez njih gradani nemaju nikakav dokaz da
se novac pravilno trosi (o kontrolnim mehanizmima sistema PFM ce biti viSe re¢i u poglavlju
Sest). Imajuci u vidu takvo obrazloZenje, postoje Cetiri glavne dimenzije sistema PFM koje su
ujedno 1 preduslov za njegovo funkcionalno uspostavljanje. Ove cCetiri dimenzije znale da
sistemi PFM treba da promovisu:

- odgovorne fiskalne odluke;

- kredibilne budzete;

- pouzdane i efikasane tokove resursa i transakcija i
- institucionalnu odgovornost.

3.2 Delokrug upravljanja javnim finansijama

Mnoge zemlje pocinju formulaciju budzeta od tkzv. .strateskog budZetiranja™ kako bi se
osigurale da sve politike budu u skladu sa vladinim odlukama o budzetu. Ova faza obuhvata
prevodenje politiCkih ciljeva u finansijske ciljeve, uzimaju¢i u obzir ofekivane uslove u
ckonomiji 1 druStvu. Svi koji se bave prihodnom stranom budzeta odreduju koliko novca moze
da se ofekuje u narednom periodu, na primer, utvrduju iznos novca koji je predviden da bude na
raspolaganju drzavi, ukljuujuéi domace prihode, stranu pomoc i1 zaduzivanje. Slicne kalkulacije
rade se i za predvidanje rashoda. sagledavajuci procene potreba u razliitim scktorima i
organizacijama. Procene rashoda koriste s¢ za izraCunavanje maksimalnog iznosa sredstava koji
je dostupan budzetskim korisnicima ili ¢e se koristiti za ostvarivanje odredenih ciljeva u
predstojecem budzetu. Isto tako, faza strateskog budZetiranja ukljucuje razliite organizacione
jedinice ministartsva finanija, relevantnih resornih ministarstava, autonomne pokrajine, kao i
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civilnih druStava koji daju komentare na sadrzaj predloga budZeta, metodologiju, i kvalitet
izvrSenih procena. Mnoge zemlje pokusavaju da naprave visegodis$nje procene budzeta imajuci u
vidu postavljene strateske ciljeve zemlje. A neke od njih cak koriste fazu strateskog budzetiranja
za sastavljanje programskog budZeta.

Ovu poetnu fazu formulacije budzeta prati proces pripreme budzeta. On predstavlja
formalni predlog budzeta Vladi. Predlog budZeta obi¢no pokriva period od godinu dana. Njegova
priprema podrazumeva izradu detaljnog plana rashoda za svaku oblast vladinih aktivnosti.
Ministarstvo finansija (MF) igra glavnu ulogu u ovom procesu. Takode, u ovom postupku
izraduje se budzetski plan (u nekim zemljama, ukljucujuci i Srbiju, se zove budzetski kalendar)
kako bi se obezbedila olaksana koordinacija izmedu MF, koji nosi najveci deo posla (scktor za
budzet) i budZetskih korisnika. Takode, MF izraduje uputstva za podnosenje zahteva za
budzetska sredstva. Ona Cesto sadrZe i propisana ograni¢enja za maksimalni iznos povucenih
sredstava za narednu godinu i to za svakog budzetskog korisnika posebno. Na ovaj nacin se
osigurava da ukupan iznos traZenih sredstava bude u okviru raspoloZivih resursa. Tokom faze
pripreme budZeta, MF i budZetski korisnici prolaze i kroz procese pregovaranja o podnetim
zahtevima. Kao rezultat ovog procesa nastaje sveobuhvatni formalni predlog budzeta koji
odrazava planove prihoda i rashoda za celu drzavu, za naredni budZzetski ciklus. Stavke u
predlogu budZeta su najcesce klasifikovane prema prirodi finansijskih tokova. Neke zemlje
pokazuju ove tokove prema ckonomskim kategorijama (npr. ako je novac upotrebljen za
kupovinu opreme) ili administrativnim jedinicama (npr. ako novac ide u Ministartsvo
poljoprivrede ili na univerzitete). Druge zemlje pak, infomracije o tokovima novca prikazuju
kroz funkcionalnu klasifikaciju i programe (npr. obrazovanje ili primarna zdravstvena zastita) ili
kroz performanse (kao $to je izgradnja Skole ili davanje vakcina u nckom selu).

Predlog budzeta se potom podnosi na usvajanje politickom telu koje zastupa stav grandana.
To je obi¢no parlament ili kongres. Zadatak ovog tela je da detaljno ispita sve segmente predloga
budzeta. Ono to radi kroz specijalizovane odbore, tehniCku podrsku medunarodnih organizacija
i/ili kroz organizacije civilnog drustva. Clanovi izvréne vlasti (posebno ministri finansija) moraju
da brane predloZeni budZet pred predstavnicima parlamenta. U vecini zemalja, poslanicima je
dato nekoliko nedelja na raspolaganje za pregled i analizu budzeta, debate i za pripremanje
predloga amandmana. Na kraju ovog perioda (obicno je to period koji pokriva tekuci budzet)
predlog budZeta je formalno usvojen i pretoéen u Zakon o budZetu (ZoB). Od tog trenutka
izvr$na vlast dobija na raspolaganje da upravlja finansijskim sredstvima shodno planovima koji
su poslati u fazi planiranja budZeta. Nakon formalnog odobravanja tj. usvajanja budzeta sledi
faza izvrSenja budzeta. Ova faza obuhvata postupak upravljanja resursima (na primer,
obezbedivanje sredstava za sprovodenje budzetske politike: obezbedivanje javnih usluga itd.).
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Upravljenje resursima ukljucuje:

a) radnje koje su potrebne da bi se prikupila finansijska sredstva potrebna za izvrSenje
budZeta. Prihodi uglavnom dolaze od naplate poreza, carina i od prihoda koje ostavruje
uprava za javni dug. Medutim, prihodi ponekad stvaraju i druge javne institucije (i/ili
resorna ministarstva);

b) radnje koje sluze za transfer finansijskih sredstava i to, od onih od kojih se ona
prikupljaju do onih kojima je potreban da bi izvr$ili placanja. Najcesce se upravama za
terzor (UT) poverava ova uloga. Mnoge zemlje koriste jedinstveni ratun UT za ovu

P

direktnim budzetskim korisnicima;

¢) obezbedivanje plata drzavnim sluzbenicima ili isplate za penzije. Ova placanja
predstavljaju visok javni izdadak, zapravo, vecina prihoda vlade odlazi uprave ove
rashode;

d) rashode koji odlaze na kupovinu robe i placanje usluga. Zbog toga PFM sistemi
obuhvataju procese koji omogucavaju nabavku roba i usluga koja se koriste za potrebe
drzavnih ustanova 1 institucija. Postoje specijalozovane agencije koje su zaduzene da
sprovode procese javnih nabavki (naj¢eSce su to Uprave za javne nabavke), biraju
ponjudace, prate isporuke i na kraju vrSe placanja za navedene nabavke. One takode
odreduju pravila i procedure za sprovodenje postupka javnih nabavki;

¢) kapitalne investicije. Mnoge drzave ove insvesticije vode odvojeno od ostalih rashoda.
Zbog toga je Cest slucaj da postoje posebni procesi za procenu i raCunanje troSkova
kapitalnih projekata, potom biranja izvodaca i ugovaranja projekata, ali i upravljanja
finansijskim tokovima potrebnim za razvoj novih infrastruktura i aktivnosti vezanim za
odrzavanje.

Veéina drzava ima uspostavljene sisteme upravljanja resusrima koji omogucavaju da se sve
prethodno navedene operacije odvijaju nesmetano i u okviru uspostavljenih pravila. U vezi sa
time, vrlo je vaZna inetrna kontrola i revizija. Interna kontrola je dizajnirana tako da obezbedi
postovanje utvrdenih pravila 1 procedura. Sprovedene interne revizije pruzaju informacije
relevantnim drzavnim institucijama o riziénim podru¢jima u kojima nedostaje kontrola ili gde
postoji neuskladenost sa pravilima §to moZe da ugrozi potencijal organizacije da ispuni svoje
ciljeve. Postoje razliCiti pristupi organizacije interne kontrole. U nekim zemljama je
centralizovana, na nivou drzave, dok je pak u drugim decentralizovana. Vise o intrenoj kontroli i
internoj reviziji bi¢e u poglavlju pet. Takode svaka drzava ima uspostavljen sistem
racunovodstva 1 izve$tavanja. To joj omogucava da vodi evidenciju o finansijskim tokovima, o
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strukturi tih tokova i da ima nezavisnu kontrolu. Uprave za trezor su najéesce ukljucene u
odredivanje ovih mehanizama, ali svi budzetski korisnici takode imaju sopstvena odeljenja za
racunovodstvo koja su zaduzena za odrzavanje racuna i pripremu izveSataja. Racunovodstveni
sistemi se razlikuju od zemlje do zemlje. Kod nekih je bazirano na pracenju gotovine, dok se kod
drugih prate 1 negotovinske obaveze. Rezimi Kklasifikacije koji se koriste za pracenje i
izvestavanje o finansijskim tokovima takode mogu da se razlikuju. Mnoge zemlje pokuSavaju da
osiguraju da klasifikaciona §ema koju koriste u ratunovodstvu 1 izvestavanju, bude ista kao i ona
koja se koristi u donetom budzetu. Ovo omogucava drzavi da pravi izvestaje koji pokazuju da li
se stavrni prihodi 1 rashodi poklapaju sa planiranim budZzetom, odnosno da li su u skladu sa
donetim ZoB. Finansijski izvestaji se ¢esto sacinjavaju i tokom godine u cilju pruzanja uvida u
napredak u izvrsenju budZzeta. Oni se takode, prema standardnoj proceduri, prave i na kraju
godine kada pruzaju potpunu evidenciju finansijskih aktivnosti drzave 1 sluze za poredenje sa
unapred postavljenim planovima.

Na kraju procesa, Vlada je u obavezi da poSalje svoj godiSnji finansijski izvestaj
nezavisnim institucijama za eksternu reviziju Cime se zavrSava budZzetski ciklus. U nekim
zemljama, ove institucije su specijalizovana tela za reviziju koja podnose svoj izvestaj o radu i
odgovaraju istom organu koji donosi i ZoB (naj¢esce je to ponovo Parlament ili Kongres).
Medutim, u nekim zemljama ove institucije su i deo pravosuda. Glavna uloga vrhovne revizorske
institucije, odnosno DRI, jeste da ispita da li je drzava sve svoje finansijske aktivnosti sprovela u
skladu sa ZoB, postujuci pri tome sve druge relevantne propise i procedure. Pored navedenog,
vrhovne revizorske institucije u nekim zemljama sprovode i provere ekonomiénosti upotrebe
Jjavnih sredstava (na primer, kakva vrsta usluga je kupljena javnim novcem). Drugim re¢ima, ove
institucije su ¢uvari integriteta sistema PFM. Njihove izvestaje koriste zakonodavna tela u cilju
poketanja istrznih postupaka i utvrdivanja ta¢nih ¢injenica ukoliko su javna sredstva
proneverena. Svi drzavni zvani¢nici koji nose odgovornost, moraju da budu spremni da se pojave
ispred specijalizovanih odbora ukoliko se javi bilo kakva sumnja DRI o nenamenskom troSenju
javnih sredstava. Oni su u obavezi da detaljno odgovaraju 1 objasnjavaju kakve korektivne mere
nameravaju da primene u cilju otklanjanja uocenih nepravilnosti. Izvestaje takode mogu da
koriste predstavnici civilnih drustava, pokusavajuci da na taj nadin uti€u na zemlje da budu
efikasne u naCinima na koje koriste javne resurse. U nekim zemljama postoje tkzv. revizorski
sudovi koji ponekad mogu da direktno vrse reviziju nad korisnikom budzetskih sredstava i
sankcioniSu konkretne sluajeve u kojima se utvrdi da je postojalo loSe upravljanje i
neuskladenost sa propisima 1 procedurama.

Svi gore navedeni procesi predstavljaju zajednicke karakteristike sistema PFM Srom
sveta. Postoje minimalne razlike od zemlje do zemlje. u zavisnosti od konteksta i specificnosti
samih zemalja, ali u nacelu svaki se sastoji od pomenutih elementima. O svakom od ovih procesa
¢e biti vise re¢i u poglavlju Sest ove doktorske disertacije. Medutim, kako su ovde
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pojednostavljeno prikazani procesi sa navedenim svim sli¢nosti PFM, u realnom svetu je
upravljanje sistemom PFM znatno komplikovanije i to iz dva glavna razloga:

e Prvo, ne deSava se u zemlji samo jedan budzetski ciklus, ve¢ viSe njih istovremeno.
Nezavisna cksterna revizija se odvija za prethodnu godinu, dok su procesi upravljanja
resursima PFM aktivni 1 odnose se¢ na tekuc¢u godinu. Istovremeno, u tekucoj godini
zapocinje novi ciklus strateSkog budzetiranja za slede¢u godinu. Ovo su samo neki od
primera kako bi se videlo da je u realnom svetu PFM slozen sistem koji se sastoji iz
velikog broja razlicitih porcesa koji se medusobno preklapaju. Neki od njih su povezani,
neki uslovno zavisni jedni od drugih, dok su neki potpuno nezavisni, ali moraju da se
odvijaju nesmetano i u isto vreme;

¢ Drugo, svaki od navedenih procesa obuhvata §irok spektar javnih institucija koje su same
po sebi medusobno razli¢ite 1 imaju razliCite prioritete 1 interese. Njih sve treba uklopiti u
okviru sistema PFM 1 omoguciti im neometano funkcionisanje. Primer ovoga je situacija
u kojoj budzetski korisnici (u velikom broju zemalja) uvek nastoje da im se odobri
povecanje njihovih rashoda. dok ministarstva finansija stalno nastoje da drze ukupne
rashode pod kontrolom i ne dozvole prekomerno rasipanje. Ovi sukobljeni procesi ¢ine
PFM proces kompleksnim i usporavanju njegovu implementaciju.

3.3. Mchanizmi ocene kvaliteta upravljanja javnim finasijama — kako se meri uspeh reforme
javnih finansija?

Sistem planiranja budZeta je vazan deo PFM-a. Na osnovu njega se¢ kreiraju ciljevi, prave
razvojne politike, planira potrosnja itd. On je vazan i za donatore pre svega zbog obezbedivanja
sigurnosti da ¢e se dircktna budzetska podrska pravilno koristi, shodno njihovoj nameni. Jak
sistem planiranja budZeta takode doprinosi boljim opsStim standardima upravljanja javnim
sektorom. Proteklih godina, programi reforme JF finansirani donatorima, pokrivali su niz
inicijativa za jacanje budZetskih procedura u zemljama korisnicima pomoci. Najcesce inicijative
su s¢ fokusirale na: poboljSanje sveobuhvatnosti budzetskih operacija; izgradnju jacih veza
izmedu godisnjih alokacija i srednjoro¢nih ciljeva: uvodenje indikatora uCinka i sistema
upravljanja; uvodenje informacionog sistema za upravljanje budZetom i kontrolu troskova.

Neke informacije o sistemima PFM sadrzane su u dokumentu ,.Politike zemlje SB i
Institucionalne procene™ (engl. Country Policy and Institutional Assessment, CPIA). On meri
kvalitet budzetskog i finansijskog upravljanja. Zapravo, on procenjuje u kojoj meri zemlja ima
sveobuhvatno 1 verodostojno budzetiranje koje je u vezi sa prioritetima reformskog procesa;
cfikasne sisteme finansijskog upravljanja kako bi se¢ osiguralo da se budZet sprovodi po planu; i
balgovremeno i taéno raGunovodstveno i fiskalno izvestavanje. Indikator CPIA rangira zemlje
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na skali od jedan do Sest i javno je dostupan zgpz§o 75 zemalja. Uprkos relevantnosti i Sirokom
pokrivanju CPIA indikatora, vremenske serije od 2005. do 2008. godine su suvise kratake da bi
se otkrile znacajne promene u kvalitetu PFM sistema. Zbog toga su SB i MMF razvile jos
detaljniju metodologiju za testiranje uspes$nosti PFM sistema koja kvalifikuje otpis duga za
visoko zaduzene zemlje tkzv. HIPC procena (engl. Heavily in debted poor countries). Prema
zvani¢nim podacima MMF-a, HIPC ocenjivanje je sprovedeno 2001. i 2004. godine u 23 zemlje.
Ono je belezilo 15 indikatora koji su pokrivali sve faze budzetskog ciklusa. lako je ova
metodologoja znacajna za pokusaj da uspostavi definiciju minimalnih standarda koji treba da
budu ispunjeni, ona ima i odredenih ogranic¢enja. Kao prvo, ne uzima u obzir znacajne varijacije
nekih indikatora tokom vremena u zemljama, potom ponckad ne postoji dovolino dokaza za
opravdanost dobijenih ocena i na kraju, indikatori propustaju vazne dimenzije kao $to su poreska
administracija, fiskalna decentralizacija i odgovornost parlamenta. 2

Najsveobuhvatniji okvir za procenu kvaliteta budzetskih sistema i institucija je metodologija
javnih rashodi i1 finansijske odgovornosti (engl. Public Expenditure and Financial
Accountability, PEFA). Zapravo, ona dopunjuje nedostatke koji se ispoljavaju kod CPIA i HIPC
procena. Obuhvata 31 indikator koji meri institucionalne aranzmane u svim fazama budzetskog
ciklusa. Ona takode, obuhvata uzajamno povezane dimenzije, verodostojnost budzeta i
donatorske prakse. Okvir je napravljen tako da obezbedi polaznu osnovu donatorima i vladama
za meru uspesnosti PFM reformi kao 1 za pracenje napretka tokom vremena. Glavna slabost ove
ocene jeste Sto je potrebno dosta vremena za njegovu realizaciju. Posmatrano od 2005. godine,
izvrieno je malo viSe od 100 procena. Takode, PEFA daje pravu meru ocene reformi PFM tek
nakon ponovljenog ocenjivanja, jer je tada moguce uporediti rezultate. Moze se zakljuciti da je
potreban dugacak vremenski period da bi se dobila prava slika o uspe$nosti PFM sistema.

Ova diskusija o izvorima podataka i1 oceni kvaliteta PFM upravo ukazuje na to da nisu sva
iskustva zemalja u sporvodenju PFM reformi ista, da ne postoje ispravni ili pogresni pravci
reforme, kao ni savrSeni mehanizmi ocene. Ona zapravo ukazuje na to da je veliki broj PFM
reformi baziran na istim stvarima, odnosno na formiranju trzi$no orijentisane. disciplinovane i
moderne vlade. Ove tri stvari dominiraju u vise od 70% projekta koje podrzava SB. U nastavku
sledi detaljnija analiza sledecih indikatora: Svetskog indikatora upravljanja (engl. Worldwide
Governance Indicator, WGI), CPIA, PEFA i indikatora dijagnosticke procene poreske
administracije (engl. Tax administration Diagnostic Assessment Tool, TADAT).

3.3.1. Analiza WGI indikatora

Razvoj pomenutih medunarodnih dijagnostickih alata daje istrazivacima podatke koji im
omogucavaju da uporeduju performanse razliCitih sistema PFM izmedu zemalja i tokom
vremena. Ovo omogucava bolje 1 dokumentovanije diskusije o tome $ta je dobro i ta treba da se

122004. godine je uklju¢en dodatni indikator koji meri javne nabavke.
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radio, kao i o tome $ta ne treba, i postepeno razvija bazu podataka o efikasnosti donatorske
podrske PFM-u. Kao $to je ve¢ istaknuto u prethodnom pasusu, postoje razli¢iti mehanizmi,
odnosno indikatori za ocenu kvaliteta PFM u ZUR. Medu njima je i WGI. Njega je kreirao tim
ckonomista SB kasnih devedesctih godina sa ciljem da obezbedi mere razliCitih dimenzija
upravljanja, ukljuujuci kvalitet zakona u zemlji 1 efikasnost vlade. Ekonomista Kristofer Polit
koji se bavi izuCavanjem reforme javnih finansija, ga opisuje kao "najbolje poznatu
medunarodnu meru za upravljanje". Ovaj indikator obuhvata podatke iz vise od 30 izvora.
Osnovna logika koja je ukljucena u ovaj indeks je da on predstavlja “...skup limitiranih normi od
strane vlade koje treba da Stite privatnu svojinu od pljacke drzave" (Pollitt, 2003, str. 122-126).
lako je koncept upravljanja ve¢ uveliko predmet diskusije izmedu kreatora politika i akademije,
jos uvek ne postoji njegova jedinstvena definicija. Prema Izvestaju o razvoju sveta SB iz 2002.
godine, upravljanja je definisano kao “pravila, mehanizmi izvrsenja i organizacije”. Za razliku
od ove definicije, drugi autori idu uZe i viSe se fokusiraju na upravljanja javim sektorom. Oni
kazu da upravljanje obuhvata nacin na koji drzava upravlja ekonomijom i raspolozivim
resursima neophodnim za razvoj. U svakom slucaju, WGI daje pregled agregatnog i
pojedinaénog upravljanja za 215 zemalja tokom perioda od 1996. godine. On obuhvata Sest
dimenzija upravljanja: odgovornost, politickaku stabilnost, efikasnost vlade, kvalitet
zakonodavnog okvira, vladavine prava i kontrolu korupcije. Podaci objavljuju na sajtu SB
jednom godisnje. Ukupni pokazatelji su zasnovani na nekoliko stotina pojedinacnih osnovnih
varijabli, uzetih iz raznih postojec¢ih izvora podataka. Podaci odrazavaju stavove o upravljanju
koji su dobijeni istrazivanjem struénjaka iz javnog, privatnog i nevladinog sektora Sirom sveta
(Kaufmann, D. idr., 2010, str. 147).

Iako WGI pruza korisne podatke o upravljanju u drzavi, jedan broj istrazivaCa naglasava da
postoje znacajni nedostaci u njegovom formuisanju. Kritike su uglavnom upucene na naéin
prikupljanja podataka koje potom indeks obraduje. Oni tvrde da ispitanici Cesto nisu svesni
svojih ograniCenja, ili ih namerno ne ukljucuju u svoje odgovore. Kritike se uglavnom odnose na
to da:

- ne postoji mogucnost ponovnog racunanja indikatora kako bi se proverila njegova
vrednost (mnogi indikatori koji se nalaze u osnovi izvora nisu objavljeni i podaci ne
postoje);

- isuviSe je slozen. Na primer, WGI indikator koji se¢ odnosi na kontrolu korpucije koristi
23 kombinacije 1zvora samo za Isto¢nu Evropu i1 Centralnu Aziju;

- proizvoljan. Na primer, WGI koristi indikator “Zatitggivotne sredine Steti
konkurentnosti” iz ankete Svetskog ekonomksog foruma (engl. World Economic Forum'’s
Executive Opinion Survey), ignoriSuc¢i Cinjenicu da to istraZivanje ima nekoliko pitanja
koja daju visoke ocene zemljama sa visokim standardom za$tite Zivotne sredine;

- postoji odsustvo koncepta “dobrog” upravljanja. Nema jedinstvene metodologije da bi se
razlikovalo dobro ili loSe upravljanje:

- postoji nemogucnost uporedivanja podataka tokom vremena, izmedu razliitih zemalja;
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- postoji nedostatak operativnosti. WGI nudi malo smemnica za konkretne akcije za
poboljsanje kvaliteta upravljanja.

3.3.2. Analiza CPIA indikatora

Drugi indikator koji se koristi za ocenu kvaliteta upravljanja JF u ZUR je Drzavna
politika i institucionalna procena (engl. Country Policy and Institutional Assessment, CPIA)
koga takode priprema SB. Ovaj indikator vr3i rejting zemalja u odnosu na set od 16 kriterijuma
grupisanih u Cetiri klastera i to: (1) ekonomskko upravljanje, (2) strukturne politike, (3) politike
za socijalnu inkluziju i ravnopravnost, i (4) upravljanje javnim sektorom i institucije. Kriterijum
ckonomsko upravljanje obuhvata fiskalnu i monetarnu politiku, kao i politiku upravljanja javim
dugom. Potom sledi kriterijum koji se odnosi na strukturne politike. On obuhvata razvoj
finansijskog sektora, trgovinsku politiku 1 poslovno okruZenje. Socijalna inkluzija ukljucuje
rodnu ravnopravnost, jednakost upotrebe javnih resursa, izgradnju ljudskih resursa, socijalnu
zastitu, kao 1 politike zastite Zivotne sredine. Posledn;ji kriterijum upravljanja javnim sektorom i
institucijama, ukljuéuje imovinska prava, kvalitet javne uprave, kvalitet budzetskog i
finansijskog upravljanja, efikasnu mobilizaciju prihoda, transparentnost, odgovornost i borbu
protiv korupcije u javnom sektoru, razvoj infrastrukture i regionalne integracije. U Tabeli 11
sledi grafici prikaz kriterijuma CPIA.

Tablela 11. Kriterijjumi CPIA

(1) ekonomskko upravljanje
Fiskalna politika

Monetarna politika

Politika upravljanja javim dugom
(2) struktume politike

Razvoj finansijskog sektora
Trgovinska politika

Poslovno okruzenje

(3) politike za socijalnu inkluziju i ravnopravnost
Rodna ravnopravnost

Jednakost upotrebe javnih resursa

[zgradnja ljudskih resursa

Socijalna zastita

Politika zastite Zivotne sredine
(4) upravljanje javnim sektorom 1 institucije

Imovinska prava

Kvalitet javne uprave

Kvalitet budZzetskog i finansijskog upravljanja

Efikasna mobilizaciju prihoda

Transparentnost, odgovomost 1 borba protiv korupeije u javnom
sektoru

Razvoj infrastrukture

Regionalne integracije

Izvor. CPIA indikator, Svetska banka, 2017
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CPIA zapravo ocenjuje ove zemlje na osnovu zajedniCkih karakteristika u pomenutih 16
oblasti, a koje zapravo predstavljaju efikasne strategije smanjenja siromastva i strategije rasta.
Ovo znaci da indikator podrazumeva da ¢e dobre politike i institucije voditi Zeljenom rastu i
smanjenju siromastva u ZUR u dugom roku. Podaci se objavljuju jednom godisnje na sajtu SB i
obuhvataju listu od 95 zemalja. Kriterijumi koji se primenjuju u oceni su isti za sve zemlje. Tako
na primer, kriterijum koji se koristi za procenu trgovinskog rezima zemlje kaznjava zemlje koje
imaju visoke tarifne stope, sloZene tarifne strukture, pravila ili standarde koji mogu da ogranice
trgovinu, korupciji u carini ili nedostatak mehanizama za upravljanje rizikom. Dakle, indikator
sa svim svojim Kriterijjumima podstice reforme i daje model kako bi vlade trebalo da izgledaju da
bi omogucile zemlji rast i prosperitet. Ovaj model je dominantan bez obzira na suprotne izjave
od strane razvojnih organizacija i obecanja ovih organizacija da neée raditi na takvim
indikatorima.

Radi lak$eg razumevanja ovog indikatora, sledi prikaz (Slika 10) ukupnog CPIA na
primeru Afrike, podsaharske zone, za 2016. godinu. Rezultati se krece izmedu 1 (veoma slabo) i
6 (veoma jako). U slucaju Afrike, ocena je izmedu 3.5 i 5, §to predstavlja dobar rezultat. Zemlje
su najbolje ocenjene po pitanju prvog indikatora, odnosno ekonomskog upravljanja sa ocenom
3.7. Slede strukturne politike, socijalna inkluzija i upravljanja javnim sektorom sa ocenom 3.4.
Najlosije je ocenjena infrastruktura i regionalne integracije, sa 3.3.

Slika 10. Ukupni CPIA indikator u Africi, 2016. godina

COwversll CRLA
P 15 Sorthy: Counryname | Soors
T re——— Rank & Country £carn Change
1. Rvairda B 43 -
2 Sanagal . . 14 -
3 Kanya [ 24 -
4 Tanzanis = 43 -
5 Ugands - 42 DA
8. Ethiopia [ 42 —
7. Cameroon [ a2 -
8. Burkna Faso - a0 -
W Ghana [ 10 -
10. Benin [ . | 18 -
1. Lasetha [ 3 -
12 Nigesia T 37 D1
12 Mak . 37 HaA
14 Maurzania - 37 01w
15 Cote divoie - 17 s01A
18 Niger — T a7 -
17 Znembin N T 16 -
18 Guines - 35 -
18, Malawi [ 15 -
20 Morambigue — 3 33 02w
21. Liberia - 33 D1
+ 22 Do - 33 -
L — 23 Chad = = 33 -
= N z 5 - 24 Sao Tema & Precics NI 32 D
25 Congo, Dem. Rep. SIS 32 1w
20. Burundi H B 32 Qv
27 Miadagaassi [ N 32 =
28 Toge - E 32 -_
28, Sierra Leone — N 1 31 -
30 Gambia [N = 0 02w
31, Zimbates -, 27 -
32 Guinea-Slssau |_§ =i 26 0w
33 Sudan - 26 -
34 Contral African Fep.  EEDEN 25 014
35 Erivea W 24 -
28 Comoms -E 24 0w
37 Sowh Sudan [T 13 01w
28 Somaka ] 12 014

Izvor. %can Development Bank Group, Country policy and Institutional Assessment
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3.3.3. Analiza PEFA indikatora

Sledeci u nizu indikatora za ocenu kvaliteta PFM u ZUR je indikator javnih rashoda i
finansijske odgovornosti (engl. Public Expenditure and Financial Accountability, PEFA). Kao
§to je vec istaknuto ranije, on predstavlja najsveobuhvatniji okvir za procenu kvaliteta budzetskih
sistema i institucija, razvijen je od strane konzorcijuma donatora'’. Zapravo, on dopunjuje
nedostatke koji se ispoljavaju kod CPIA i HIPC procena. Istrazivanja i praksa pokazuju da PEFA
predstavlja najbolji alat za procenu stanja PFM. Ona daje temeljnu, konzistentnu i dokazanu
bazu analize performansi PFM-a u odredenom vremeskom trenutku. Dobro je §to postoji
mogucnost ponavljanja ocenc PEFA tako da je moguce da s¢ prate promene tokom vremena.
PEFA identifikuje 94 dimenzije i 31 indikatora, koji su svi zajedno razvrstani u sedam oblasti.

PEFA se bazira na principu reforme PFM™ koji je sastavljen od tri komponente i u
saglasnostima je sa Pariskom deklaracijom o efikasnostu pruzanja pomoci (engl. Paris
declaration for aid effectiveness), kao i sa Akrinom agendum za akciju (engl. the Accra Agenda
Jor Action), Busan sporazumom o partnerstvu (engl. the Busan Partnership Agreement) i Adis
Abeba akcionim planom (engl. the Addis Ababa Action Agenda). Pariska deklaracija
dogovorena je 2005. godine na Drugom forumu o efikasnosti pomoéi. Tada je dogovoreno da
donatorska pomoc treba i mora da daje bolje rezulate. Zapravo ona predstavlja deklaraciju o
preduzimanju akcije kako bi se poboljsao kvalitet pomoci 1 njen uticaj na razvoj. Sastoji se iz pet
glavnih stubova: pravo svojine, sporazumevanje, uskladivanje, upravljanje radi rezultata,
uzajamna odgovornost. Pored nje, tri godine kasnije dogovorena je Akarina Agenda za akciju
(2008. godina) na Trecem forumu o efikasnosti pomo¢i. Ova agenda zapravo dopunjuje Parisku
deklaraciju pozivajuci na vece partnerstvo izmedu donatora i ZUR. Ona je predlozila cetiri
glavna podrucja za poboljsanje, a to su: pravo svojine, inkluzivno partnerstvo, davanje rezultata i
razvoj kapaciteta. Na ¢etvrtom o efikasnosti pomoci odrzanom u Busanu, postignut je Sporazum
o partnerstvu. Njime su postavljeni principi, obaveze i akcije koje nude osnovu za efikasnu
saradnju u podrsci medunarodnom razvoja. Globalno partnerstvo za efikasnu razvojnu saradnju
je nastalo kao direktan rezultat Busan partnerstva. Globalno partnerstvo ¢e pomoci u
obezbedivanju odgovornosti na polititkom nivou za sprovodenje obaveza iz Busana. Ovaj
sporazum je dobio podrSku vlada, civilnog drustva, privatnog sektora i drugih aktera koji su bili
prisustni na forumu. Danas najaktuelnija je Addis Abeba akciona agenda koja je usvojena na
Trecoj medunarodnoj konferenciji o finansiranju razvoja odrzanoj u Addis Ababi (Etiopija) jula
2015. godine. Nakon toga je usvojena i od strane Generalne skupstine UN-a. Ovaj akcioni plan
zapravo uspostavlja snmaZznu osnovu za podriku implementaciji Agende 2030 za odrzivi
razvoj. Ona obezbeduje novi globalni okvir za finansiranje odrzivog razvoja uz uskladivanje

3 PEFA je multidonatorski program partnerstva koga finansiraju: Evropska komisija, Ministartvo spoljnih poslova
Republike Francuske, Medunarodni monetarni fond, Ministrstvo spoljnih poslova Kraljevine Norveske, Drzavni
sekretarijat za ekonomske poslove Svajcarske, Odeljenje za medunarodni razvoja Ujedinjenog Kraljevstva i Svetska
banka. @

" engl. Strengthened Approach to Supporting Public Financial Management Reform.
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svih finansijskih tokova i politika sa ekonomskim, socijalnim i ekolo§kim prioritetima. Ukljucuje
sveobuhvatan skup politika, sa preko 100 konkretnih mera koje se oslanjaju gg}sve izvore
finansiranja, tehnologiju, inovacije, trgovinu, upravljanja dugom i podacima. a sve u cilju
postizanja odrZivog razvoja.

PEFA je dizajnirana s ciljem da reformski program sprovode same zemlje i da je dizajn
reformi, implementacija i monitoring u skladu sa razvojnim prioritetima zemalje. Takode, PEFA
predstavlja koordiniran program podrske donatora i medunarodnih finansijskih institucija, i kada
je re¢ o finansiranju reformi i1 kada se radi o tehnickoj pomoéi za implementaciju. Isto tako,
dizajn PEFA obuhvata jedinstvenu bazu podataka o upravljanja JF ¢ime se izbegava dupliranje
posla i konstantan analitiCki rad. Do sada su postojale samo dve uporedne analize PEFA
indikatroa o kvaliteta PFM u ZUR. Svakoj zemlji na raspolaganu stoji PEFA priru¢nik koji
sadrzi smernice za popunjavanje, obradu i procene PEFA. Opéta analiza koju je uradio de Renzo
(de Renzio, 2009) i koja sadrzi 57 PEFA procena, naglaSava kako prosene ocene imaju
tendenciju pada kako se ide kroz budzZetski ciklus (od formulacije, preko izvrsenja, izveStavanja i
revizije). Andrujz (Andrews, 2008) se¢ bavio istrazivanjem performansi 31 africke zemlje u
celom procesu PFM-a, tako §to je pravio skup podataka razvrstanih po PEFA rezultatima. On je
napravio 73 potkategorije PEFA koje je rasporedio u klastere po budZetskom ciklusu. Njegov
prvi nalaz, za veci broj posmatranih zemalja se poklapa sa tvrdnjom de Renza. Njegovo
zapazanje je da prosecni PEFA rezultati progresivno opadaju od formulacije budzeta (videti
Sliku 6), pa se spustaju dalje preko odobrenja budZzeta, izvrSenja budzeta, pa sve do evaluacije
budzeta (tu su najnizi rezultati). U proscku, najizrazeniji rezultati su kod pripreme budzeta i
evaluacije. S tim da priprema vuce najbolje rezultate, a evaluacija najslabije. Ovakvo stanje se
deSava upravo zbog ranije pomenute tendencije ZUR. a to je da su budZeti mnogo bolje
napravljeni nego $to su izvrSavani. Zaklju¢ak je da ZUR nisu lose u planiranju budzeta, problem
je u njegovom izvrenju. O ovome ¢e biti vise reci u sledeca dva poglavlja.

Pored PEFE i ostalih mehanizama ocene, postoje jo§ drugi alati koji uklju¢uju OECD-
ovu bazu podataka o budzetskim praksama 1 procedurama. Re¢ je o indeksu otvorenosti budzeta
(engl. Open Budget Index, OBI), kao i nedavno revidiranim Kodom fiskalne transparentnosti
MMF-a (engl. Fiscal Transparency Code, FTC). Ovi mehanizmi ocene imaju tendenciju da
ocenjuju stepen u kojem proces PFM je u saglasnosti sa primerima koji se smatraju dobrom
praksom. Oni obra¢aju manje paZnje na funkcionalnost ovih uskladivanja, odnosno ne bave se¢
ispitivanjem da li ¢e te dobre prakse dati rezultate. Na primer, kada je u pitanju kvalitet sistema
budzetske klasifikacije, vodi se raCuna samo o uskladenosti sa medunarodnim standardima, a ne i
sa upotrebljivodéu datih standard za izradu domacih politika. One mere transparentnost budzeta
preko broja javno objavljenih dokumenata, pre nego da razmatraju koliko su korisne informacije
0 budzetu za zainteresovane strane.
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3.3.4. Analiza TADAT indikatora

Alat za dijagnosticku procenu poreske administracije, TADAT je novi alat za ocenjivanje
prihodne strane PFM-a. On ima za cilj da pomogne zemljama da izmere rezultate svojih poreskih
uprava. Kreiran je na nacin da pruzi objektivnu procenu stanja kljuénih komponenti sistema
poreske administracije u zemlji. Bazira se na devet kljuénih oblasti ishoda u¢inka. Obe oblasti
pokrivaju najvec¢i broj svih funkcija i procesa poreske administracije. One ukljucuju 28
indikatora od kojih se svaki sastoji sa po 1 do 4 dimenzije, dggfi zbimo 47 dimenzija merenja.
Ovaj alat se fokusira na performanse glavnih poreskih oblika: porez na dobit preduzeca, porez na
dohodak i porez na dodatu vrednost. Doprinosi za socijalno osiguranje takode mogu da budu
ukljuceni, ali samo u zemljama gde oni predstavljaju glavne izvore prihoda i gde ih prikuplja PU
(Sto je u vecini evropskih zemalja slucaj). Slike 11 1 12 predstavljaju graficki prikaz objasnjenja
kako radi ovaj alat, kao i opis svih indikatora.

Slika 11. Kako radi TADAT?

Fokusira R e 7
w5 M —

kriti¢nih
oblasti ( \
* Svi indikatori imaju izmedu 1 do 4
dimenzije
29 + Sva dimenzija se posebno ocenjuje

* Ukupna ocena za jedan indikator se
bazira na oceni pomenutih dimenzija koje
su u vezi sa tim indikatorom

. o + OceneABCD

47 izmerenih 1 - Ocena ,A* znadi da postojo
ocenjenih dimenzija i;';g:f”"dm prilvadens dotre

(skala od A do D) ..D* znati da su nisu uspostavljeni

minimalni standardi koje zahteva ocena

C ili kad nema dovoljno dostupnih

informacija za ocenjivanje. /

[zvor. TADAT Sektretarijat, Vasington, 2017.

indikatora

Prakti¢an Prirucnik za pomo¢ i podrSku ocenjivadima
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Slika 12. Opis TADAT indikatora

PI9

Odgovornost i
fransparentnost

PI8
Efikasno
upravljanje
prihodima

FIl
Integritet
registrovane baze
poreskih ovbeznika
PI2
Efikasno
upravljanje
rizicima

Podrucja
rezultata

ucinka

sparova

Taéno
izwedtavanje na
030Vl
poreskih
prijava

PI5
Blagovremena

PI3
Podrika
dobrovoljnom
usaglasavanju

P14
Blagovremeno
podno3enje
poreskih prijava

naplata poreza

Izvor. TADAT Sektretarijat, Vasington, 2017.

U nastavku sledi objasnjenje TADAT indikatora navednih na slici 12. Svi opisi podataka
su preuzeti iz programskog dokumenta TADAT Sektretarijata (TADAT, 2013). PIl: Integritet
registrovane baze poreskih obveznika. Ovaj pokazatelj znaci da su svi privredni subjekti,
pojedinci i drugi subjekti koji moraju da se registruju, ukljueni u bazi podataka poreskih
obveznika. Takode. informacije u bazi moraju da budu potrpune, ta¢ne i azurne. Ovaj pokazatel]
se sastoji iz dva indikatora i ukupno tri dimenzije. Tabelarni prikaz indikatora sledi u Tabeli 12.

Tabela 12: TADAT indikator 1

Indikator Dimenzije
P1.1 Tac¢ne i1 pouzdane informacije o poreskim Postoje adekvatne informacija u vezi sa

obveznicima

registrovanim  poreskim obveznicama 1 baza
podataka podrzava efikasnu interakciju izmedu
poreskih obveznika 1 poreskih posrednika.
Ta¢nost informacija koje se nalaze u bazi
podataka.

P1.2 Postoji saznanje o potencijalnoj bazi poreskh
obveznika

Inicijative koje su usmerene na otkrivanje
privrednih subjekata i pojedinaca koji treba da se
registruju, ali to ne ¢ine.

Izvor: TADAT Sektretarijat, 2013
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PI2; Efikasno upravljanje rizicima, Ovaj pokazatelj zapravo znai da su rizici u prikupljanju
prihoda i administrativnim operacijama PU identifikovani i njima se efikasno upravlja. Obuhvata
Cetiri indikatora i ukupno pet dimenzija. Tabelarni prikaz indikatora sledi u Tabeli 13.

Tabela 13: TADAT indikator 2

P.2.3. Identifikacija, procena, rangiranje i
kvantifikacija uskladenosti rizika

Obim prikupljanja podataka 1 istraZivanja kako bi
se identifikovali rizici u pogledu glavnih poreskih
obaveza.

Proces koji se Koristi za procenu, rangiranje i
merenje rizika poreskih obveznika.

P.2.4. Ublazavanje rizika kroz plan pobolj$anja

usaglasenosti

Stepen do kojeg poreska uprava ublazava
procenje rizike za poreski system kroz plan
poboljsanja usaglasenosti rizika.

P.2.5. Pra¢enje 1 evaluacija aktivnosti za
uskladenost rizika

Proces koji se koristi za pracenje 1 procenu uticaja
aktivnosti na smanjenje rizika.

P.2.6. Identifikacija, procena i ublazavanje
institucionalnih rizika

Proces koji se koristi za identifikaciju, procenu 1
ublazavanje institucionalnih rizika.

Izvor: TADAT Sektretarijat, 2013

PI3: Podrska dobrovoljnom usaglasavanju. Ovaj pokazatelj govori o tome da poreski obveznici

imaju neophodne informacije i podrSku za dobrovoljno placanje poreza. Sastoji se od tri

indikatora i 7 dimenzija. Tabelarni prikaz indikatora sledi u Tabeli 14.
Tabela 14: TADAT indikator 3

P.3.7. Obim 1 dostupnost informacija

Postojanje informacija koje su dostupne poreskim
obveznicima i sluze da jasno objasne koja su
njihova prava 1 obaveze u pogledu svakog
0SNOVNOg poreza.

Aktuelnost informacija u smislu izmena zakona 1
administrativnih procedura.

Lako¢a dobijanja informacija za poreske
obveznike od poreske uprave.

Vreme potrebno za dobjanje odgovora, kao 1 za
obradu podnetih zahteva, izmeSu poreskog
obveznika 1 poreskih posrednika.

P3.8 Obim 1nicijativa za smanjenje troskova
poreskih obveznika

Obim inicijativa za smanjenje troskova poreskih
obveznika.

P.3.9. Dobijanje povratnih informacija od
poreskih obveznika o proizvodima i uslugama

Kori¢enje metoda za dobjjanje povratnih
informacija od poreskih obveznika na osnovu
ranije pruzenih usluga.

Obim u kome se uzima u obzir povratna
informacija od poreskog obveznika prilikom
odredivanja administrativnih procesa i procedura.

Izvor: TADAT Sektretarijat, 2013
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PI4; Blagovremeno podnoSenje poreskih prijava. Ovaj pokazatelj pokazuje da li poreski
obveznici podnose poreske prijave na vreme. Sastoji se od dva indikatora i dve dimenzije.
Tabelarni prikaz indikatora sledi u Tabeli 15.

Tabela 15: TADAT indikator 4
P.4.10. Stopa prijave poreza na vreme Broj podnetih poreskih prijava (porez na dobit

preduzeca, PDV, porez na dohodak) na vreme kao
procenat oc¢ekivanog broja prijava, na osnovu
broja registrovanih subjekata.

P.4.11. Upotreba elektronskih prijava U kojoj meri se poreske prijave podnose
elektronskim putem.

Izvor: TADAT Sektretarijat, 2013

PI5: Blagovremena naplata poreza. Ovaj pokazatelj pruza odgovor na pitanje da li poreski
obveznici placaju svoje poreske obaveze u celosti i na vreme. Sastoji se od 4 indikatora 1 sedam
dimenzija. Tabelarni prikaz indikatora sledi u Tabeli 16.

Tabela 16: TADAT indikator 5

P.5.12. Koris¢enje elektronskih na¢ina pla¢anja U kojoj mere se osnovni porezi placaju
elektronskim putem.

P.5.13. Konis¢enje efikasnih sistema za U kojoj meri se koriste system avanskih placanja

sakupljanje poreza poreza.

P.5.14. Blagovremenost placanja Broj uplata PDV 1zvrenih u skladu sa zakonskim
rokom plac¢anja, u odnosu na ukupan broj dospelih
uplata.

Vrednost upla¢enih PDV koji su izvreni u skladu
sa zakonskim rokom pla¢anja u odnosu na ukupnu
vrednost dospelih obaveza po osnovu PDV-a.

P.5.15. Stanje 1 tok poreskih dugovanja Vrednost ukupno neizmirenih poreskih obaveza
na kraju fiskalne godine u odnosu sa
ukupnimprihodima za tu fiskalnu godinu.
Vrednost naplativih poreskih dugova na kraju
fiskalne godine u odnosu sa ukupnim poreskih
prihodima za tu fiskalnu godinu.

Vrednost osnovnog poreskog duga starijeg od 12
meseci u odnosu na ukupni poreski dug.

Izvor: TADAT Sektretarijat, 2013

PI6: Tacno izveStavanje na osnovu poreskih prijava. Pokazatelj ukazuje na to da li poreski
obveznici navode potpune 1 tacne informacije u svojim poreskim prijavama. Sastoji se od tri
indikatora i Cetiri dimenzija. Tabelarni prikaz indikatora sledi u Tabeli 17.
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Tabela 17: TADAT indikator 6

P.6.16. Aktivnosti preduzete radi otkrivanja 1 Programi poreske revizije uspatavljeni radi
sprecavanja netacnog izvestavanja otkrivanja 1 spre¢avanja neta¢nog izvestavanja.
Obim  automatske unakrsne provere radi
utvrdivanja taénosti podnetih informacija u
poreskim prijavama.

P.6.17. Inicijative za podsticanje tacnog Obim preduzetih proaktivnih inicijativa za
1zvestavanja podsticanje taénog 1zve§tavanja.
P.6.18. Pra¢enje obima neta¢nog izvestavanja Usaglagenost medota koje koristi poreska uprava

kako bi se nadgledao obim neta¢nog

1Zvesatavanja.

Izvor: TADAT Sektretarijat, 2013

PI7. Efikasno reSavanje poreskih sporova. Ovaj pokazatelj govori o tome da li je proces
reSavanja poreskih sporova je pravi¢an, dostupan za poreske obveznike, kao i da li se sporna
pitanja se cfikasno resavaju. Sastoji se od tri indilkatora i pet dimenzija. Tabelarni prikaz
indikatora sledi u Tabeli 18.

Tabela 18: TADAT indikator 7

P.7.19. Postojanje nezavisnog procesa resavanja | Stepen dostupnosti administrativnog 1 sudskog
sporova pregleda poreskim obveznicima.

Nezavisnost ~ mehanizama  administrativnih
provera od procesa revizije.

Javna dostupnost podataka o sporu i upoznatost
poreskih obveznika sa tim.

P.7.20. Vreme potrebno za resavanje sporova Potrebno vreme za kompletiranje administrativnih
provera.

P.7.21. Postupanje po spornim sporovima U kojoj meri poreska uprava odgovara na ishod
spora.

Izvor: TADAT Sektretarijat, 2013

PI8: Efikasno upravljanje prihodima. Ovaj pokazatelj govori o tome da li se prikupljanje
poreskih prihoda se obracunava, poredi sa ocekivanim prihodima i analizira u cilju informisanja
o ocekivanim prihodima. Sastoji se od tri indikatora 1 tri dimenzije. Tabelarni prikaz indikatora
sledi u Tabeli 19.

Tabela 19: TADAT indikator 8

P.8.22. Prognoziranje drzavnih poreskih prihoda | Obim razvijenosti prognoza i procena poreskih
prihoda.

P.8.23. Adekvatnost sistema racunovodstva Stepen razvijenosti racunovodstva poreskih

poreskih prihoda prihoda

P.8.24. Adekvatnost povracaja poreza Adekvatnost Sistema refundacije PDV-a. Vreme
potrebno za placanje povracaja PDV-a.

Izvor: TADAT Sektretarijat, 2013
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PI9; Odgovornost i transparentnost, Ovaj pokazatelj treba da utvrdi da li je poreska uprava
transparentna u obavljanju svojih aktivnosti i za svoj rad odgovara vladi i poreskim obveznicima.
Sastoji se od cCetiri indikatora i Sesft dimenzija. Tabelarni prikaz indikatora sledi u Tabeli 20.

Tabela 20: TADAT indikator 9

P.9.25. Interni mehanizmi revizije Sigurnost koju pruZa interna revizija. Mehanozmi
osiguranja integriteta zaposlenih.

P.9.26. Spoljni nadzor poreske administracije Obim nezavisnog spoljnog nadzora operacija
poreske administracije i finansijskog uéinka.
IstraZni postupei za sumnje na kriviéna dela 1 lose
upravljanje.

P.9.27. Javna percepcija integriteta Mehanizam za pracenje poverenja poreskih
obveznika u poresku upravu.

P.9.28. Javno objavljivanje aktivnosti, rezultata 1 | Blagovremeno objavljivanje informacija o
planova rada finansijskim i operativnim u¢incima poreske
administracije.

Obim blagovremenog objavljivanja buduc¢ih
pravac i planova rada poreske administracije.

Izvor: TADAT Sektretarijat, 2013

TADAT ocenjivanje mogu da sporvedu sertifikovani treneri. Ocene TADAT-a su
posebno korisne za identifikovanje snaga i slabosti poreske administracije, potom za
uspostavljanje jedinstvenog pristupa informacijama svim zainteresovanim stranama o stanju
sistema poreske administracije (na primer, izvr$noj vlasti, medunarodnim organizacijama,
pruzaocima tehnicke pomoci). Takode, ocene TADAT-a sluZe i za postavljanje prioriteta, ciljeva
1 prezuzimanje inicijativa u okviru reforme poreske administracije. Isto tako, ocene doprinose
lakSem upravljanju i kordinaciji donatorske pomoci, kao i postizanje brze i efikasnije
implementacije, pra¢enja i ocene napredovanja reformi kroz ponovljeno ocenjivanje. U
pravljenju TADAT alata uestvovale su medunarodne organizacije i donatorske institucije. Medu
njuma su Evropska komisija, MMF, SB, kao i bilateralni donatori poput Nemacke, Japana,
Holandije, Norveske, Svajcarske i Ujedinjenog kraljevstva.

Sto se tice organizacione strukture, vazan organ u radu je TADAT Sekretarijat (u daljem
tekstu Sckretarijat). Glavnni zadatak Sckretarijata je da pregleda izvestaje o oceni ucinka 1 da
prati da li se odrzava konzistenstnost i ispunjavaju postavljeni standardi kvaliteta. Sekretarijat se
sastoji od Sefa. tri eksperta. 1 zaposlenog koji pruza administrativnu pomo¢. Pod vodstvom
Upravnog odbora, i u skladu sa programskim dokumentom, Sekretarijat je zaduZen za planiranje,
implementaciju i pracenje TADAT programa. Dodatne odgovornosti Seckretarijata, pored
pomenutih, su i obezbedivanje pune podr§ke Upravnom odboru, kao i predlaganje strategija i
procedura. Potom, jedan od zadataka obuhvata i predlaganje godiSnjeg radnog plana i budzeta za
narednu godinu, kao i upravljanje veb prezentacijom TADAT podataka. Jo$ jedan vazan zadatak
je pruzanje usluga vezanih za TADAT aktivnosti (npr. obuke za ocenjivace). Takode,
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Sekretarijat je nadlezan za izvestavanje Upravnom odboru preko periodi¢nih izvestaja o pracenju
1 izradu studija o napretku u sprovodenju godisnjih radnih planova i realizaciji budzeta, kao i o
napretku u odnosu na postavljene operativne ciljeve.

Takode. jo$ jedno vazno telo je upravni odbor. On se sastoji od svih predstavnika zemalja
osnivaca plus Evropske komisje, MMF-a i SB. Clanovi Upravnog odbora bira predsednika medu
sobom, postizanjem konsenzusa, a na period od godinu dana. Predsedavajuci Upravnim odborom
sastavlja agendu sastanaka na bazi preporuka i smernica koje dobija od sekretarijata. Slika 13
predstavlja trenutni sastav Upravnog odbora.

Slika 13 : Sastav Upravnog odbora TADAT-a

Predsednik UO, Nemacka Potpredsednik UO, Holandija

Evropska Medunarodni
komisija Monetarni Fond dapan Noeveska
3 predstavnika 2 predstavnika 1 predstavnik 2 predstavnika
& Medunarodni Ujedinjeno
dvajeanske Monetarni Fond Kraljevstvo Svetska Banka
1 predstavnik 1 predstavnik 1 predstavnik 1 predstavnik

Izvor. TADAT Sektretarijat. Vasington, 2017,

Pored pomenutih organa. tu je i techni¢ka savetodavna grupa (engl. Technical Advisory
Group, TAG). Ona se sastoji od Sekretarijata, regionalnih organizacija za PU i predstavnika
osnova¢a TADAT-a koji imaju tehniCke i struéne vestine relevantne za dizajn i implementaciju
alata. Na Celu ove grupe nalazi se Sef Sckretarijata, predstavnici stuénog dela grupe su poreska
administracija i carina Ujedinjenog Kraljevstva, PU Norveske, Generalna direkcija Evropske
komisije za porez i carinu (DG TAXUD); quicarska Federalna poreska uprava; GIZ;
Juznoafricka sluzba za prihode (SARS): Hoaldnija: predstavnici MMF-a i SB, kao i predstavnici
Foruma africkih poreskih administracija (ATAF); Meduamericki centar poreskih administracija
(CIAT): i unutarevropska organizacija poreskih uprava (IOTA). Svrha ove grupe je da savetuje
Sekretarijat o tehniCkim aspektima neophodnim za dizajn i implementaciju TADAT-a, ¢ime se
podrzava tehnicki razvoj 1 odrzavanje ovog alata.

Trenutno postoji sedam finalnih i javno dostupnih TADAT izvestaja koji su iz sledeéih
zemalja: Jordana, Liberije, Gruzije, Zambije, Jermenije, Kirgistana i Perua.
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Deo 4: Uloga medunarodnih organizacija u sprovodenju reformi javnih
finansija i analiza uspeSnosti sprovodenja reformi

U ovom poglavlju se preSlo na istrazivanje uloge medunarodnih organizacija u
sprovodenju reformi JF i uradena je analiza uspesnosti sprovodenja reformi. Zapravo, cilj
disertacije u ovom poglavlju je bio da se ispita efikasnost i uticaj donatorske podrske i pomoci u
sprovodenju PFM reforme u ZUR, kao i da sc ispita kvaliteta takvog sistema u pomenutim
zemljama koje su korisnici pomoci. Prvo je istrazen pocetak interesovanja medunarodnih
organizacija za reforme u pomenutoj oblasti, a potom je istrazeno koliko se zapravo trosi
donatorske pomoci na JF. Analiza uspesnosti sprovodenja reforme JF je uradena kroz merenje
korelacije uticaja reforme na javni dug i deficit, potom uticaj reformi na izvrSenje budZeta i na
kraju se uspesnost merila preko analize fiskalnih pravila. Kroz ovo poglavlje se istrazuje da li se
fiskalna pravila u analiziranim zemljama poStuju, kao i da li su ona uvela red u javne finansije.

4.1. Pocetak interesovanja medunarodnih organizacija za reforme u oblasti javnih finansija

Ekonomisti isti¢u da je globalizacija kao proces pocela Sezdesetih godina dvadesetog veka,
tada su preduzeca u potrazi za veéim trziStima pocela da proSiruju svoj domet i interese izvan
nacionalnih granica. Cetiri glavna dogadaja su oblikovala i podstakla ovaj proces. a to su
(Freedman, 2013, str. 56):

» Sirenje obima i nacina delovanja ekonomskih aktivnosti van granica jedne drZave,
» liberalizacija medunarodne trgovine,

e rastuci znacaj medunarodnih finansijskih tokova i

o nagli rast i razvoj informacionih tehnologija.

Ovi dogadaji su skoro potpuno preoblikovali svetski ekonomski sistem. U skladu sa tim
deSavanjima doSlo je i do porasta broja projekata koji u sebi sadrze komponentu koja se odnosi
na reformu javnog scktora i ukljuCuju PFM komponentu. Takode, podaci OECD-a pokazuju da
je doslo i do rasta u izdvojenim finansijskim sredstima u aktivnostima koje se ticu PFM-a. Od
1995. do 2007. godine (kada je poslednji put napravljen presek finansija), izraunato je da se
iznos izdvojenih sredstava povecao vise nego deset puta, sa 85 milliona dolara u 1995. godini na
931 million u 2007. Interesantno je da se tokom istog perioda i broj donatorskih organizacija
koje finansiraju projekte reforme PFM povecao za vise od 25 puta (MMF, 2007).

Na osnovu dosadasnjih istrazivanja, zakljuCuje se da su rane devedesete godine zapravo
pocetak reforme JF u mnogim ZUR. Tako na primer, Burkina Faso je uvela novi sistem
finansijskog upravljanja izmedu 1994. i 2001. godine. Malavi je pokrenuo implementaciju
Informacionog sistema integrisanog finansijskog upravljanja (engl. Infegrated Financial
Management Information System, IFMIS) 1995/96. godine. dok je Gana pocela sa Programom
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reforme PFM 1996. godine (Heidenhof i dr., 2002, str. 98). Mozambik je sa reformom sistema
finansijskog upravljanja krenuo malo ranije zahvaljujuéi donatorskoj pomo¢i Svedske i UNDP-ja
(Fozzard, A. 2002). SB i MMF su takode bili veoma aktivni u promovsanju strategije reforme
upravljanja javnim troS§kovima u ovim zemljama. Takode. Uganda je krenula sa kontinuiranim
reformamam od poCetka devedesctih  godina proslog veka, sa velikim promenama u
institucionalnom okviru.

4.2. Analiza donatorske pomoci u oblasti reforme javnih finansija - koliko se trosi donatorske
pomoci na javne finansije?

Iako vecina studija i podataka ukazuje da su reforme PFM pocele u devedesetim
godinama, postoje indikacije da su se projekti finansijskog upravljanja znatno intenzivirali od
2000. godine. Te godine je Burkina Faso inicirala proces razvoja srdenjoroénog okvira za
rashode (engl. Medium Term Expenditure Framework, MTEF) 1 za to dobila tehnicku pomoc¢ SB.
U 2004. godini SB joj je odobrila i program za kreiranje Nacionalnog StatistiCkog zavoda. Na
Malaviju je sredinom 2003. godine zapoCet projekat finansijskog upravljanja, transparentnosti i
odgovornosti (engl. Financial Management, Transparency ggnd Accountability  Project,
FIMTAP) koji je takode finasirala SB. Vec¢ krajem te iste godine usvojen je odredeni broj zakona
koji su u bliskoj vezi sa finansijskim upravljanjem (CABS Aid-Memoire, 2003). U Mozambiku
je do uspostavljanja sistem finansijskog upravljanja doslo 2003/04. godine. Uganda je takode
dvehiljaditih primila veliki broj kredita koji su bili usmereni na reformu PFM-a. Ona je takode
inicirala veliki broj projekata koji se odnose na reformu upravljanja budZetom 1 tro§kovima na
svim nivoima vlasti. Najveéi problem u Ugandi je bio taj $to u javnim institucijama nije imala
dovoljno obucenih ljudi koji su mogli da iznesu reformu (Heidenhofi dr., 2002).

Na osnovu sprovedenog istrivanja. tesko je pronaci detaljne i pouzdane podatke o
donatorskoj podrSci za reformu PFM. Baza podataka OECD-DAC o standardima zajednickog
izvestavanja (engl. Common Reporting Standards. CRS)"® predstavlja glavni globalni izvor
podataka o detaljnim tokovima pomoci. u kojoj postoje i posebno podaci za finansijsko
upravljanje javnim secktorom. Ova baza ukljuuje informacije o donatorskim obavezama i
isplatama za aktivnosti pomoéi u podrsci reformama PFM. Od 1995. godine postoji podaci o
obavezama, a od 2002. godine 1 podaci o isplatama. Iako postoji veliki znacaj ovakve baze, ona
ima nekoliko nedostataka. Analiza osnovnih podataka koji se dobijaju na osnovu posebnih
priloga koje podnose donatorske organizacije, otkriva da se brojne aktivnosti koje se vode kao
podrska reformama PFM ne klasifikuju dobro, odnosno nije im tu mesto, dok se takode uocava
da nedostaju aktivnosti koje bi trebalo da budu deo ove klasifikacije. Takode, multilateralne

I5 Standard zajednickog izvestavanja (CRS) je razvijen 2014, godine, na zahtev zemalja G20 i odobren od strane
OECD-a. On zahteva od donarskih organizacija, Clanica OEDC DAC, da objedinjuju podatke o pruZenoj pomoéi i
automatski ih razmenjuju sa drugim organizacijama. U okviru ovih standard navode se informacije o finansijskim
radunima koje treba razmenjivati, potom navode se finansijske institucije/organizacije koje treba da dostavljaju

podatke.
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organizacije poput Evropske komisije i SB, koje nisu punopravne ¢lanice DAC-a, nemaju
obavezu detaljnog izvestavanja $to narusava verodostojnost cele baze. Kako bi se dobili $to bolji
podaci relevantni za analizu donatorske pomoci za reformu JF, glavni fokus treba da bude na 13
donatorskih organizacija koje su posebno aktivne u oblasti reforme PFM. Oni ukljuéuju Svedsku
medunarodnu razvojnu agenciju za saradnju (engl. Swedish International Development
@hyperation Agency, SIDA), Dansku medunarodnu razvojnu Agenciju (engl. Danish
International Development Agency, DIDA), Odeljenje za medunarodni razvoj Vlade Ujedinjenog
kraljevstva (Department for international development of the United Kingdom Government,
DFID), Afri¢ku razvojnu banku, potom holandske, norveske i francuske agencije za pomoc.
Evropsku komisiju, SB, MMF, USAID i Azijsku i Interameri¢ku razvojnu banku. lako ovaj
uzorak ne obezbeduje potpunu pokrivenost podataka o donatorskoj podrsci za reforme PFM-a,
pruza dobru sliku o iznosima podrske za reforme upravljanja JF. Na grafikonu 10 predstavljena
je ukupna donatorksa pomo¢ u oblasti PFM-a za period od 1995. pa do 2008. godine. Prema
podacima sa grafikona, jasno se¢ moze uociti da su ukupna donatorka sredstva koju su iskoris¢ena
za finansiranje aktivnosti vezanih za PFM povecane sa 60 miliona dolara u 1995, godini na vise
od 400 miliona dolara u 2008. Najveci primaoci tehnicke pomoci u ovoj oblasti izmedu 2002. i
2006. godine bili su Afganistan (33 miliona dolara godisnje) i Maroko (25 miliona dolara
godisnje). U sluCaju Avganistana, najveci deo sredstava je doSao iz Azijske razvojne banke,
potom od SB i DFID-a. U Maroku, je malo drugacija situacija. Najvec¢i deo je bio finasiran iz
kredita SB za projekte reforme javne uprave Ciji je cilj bio poboljsanje efikasnosti upravljanja
javnim resursima. U druge zemlje, velike primaoce donatorske pomoé¢i u oblasti PFM
posmatrano za isti period vremena, spadaju Indonezija, Tanzanija i Mozambik. One su primile
vise od 15 milona dolara godi$nje. S druge strane, zemlje koje su primile najmanje pomoci za
podrsku PFM (manje od 10 hiljada dolara godi$nje) su uglavnom male ostvrsve drzave poput Sv.
Luca. Sv. Kits i Nevis, Karibati, SejSeli, i Belize.

Sa grafikona se takode uocava da je donatorska pomoC u ovoj oblasti imala konstanta
rast, koji je posebno bio irazen od dvehiljaditih godina. Potom je u 2005. godini doslo do pada u
koli¢ini izvodjenih sredsatva, nakon ¢ega se rast nastavio do 2008. Ovaj prvi pad je uslovljen pre
svega zbog toga S$to su tokom 2003., 2004. i 2005. podrzani projekti podrazumevali
imlplementaciju IFMIS-a koji je podrazumevao finanisranje kompletne informaticke mreze i
opreme, Sto je statisticki gledano povuklo veliki deo sredstava. Od 2008. godine dolazi do
sveukupnog pada u donatorskih sredstvima usled Svestke ekonomske krize, te se isti pad oseca i
u finansiranju projekata za podrsku PFM.
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Grafikon 10, Ukupna donatorska pomoc¢ u oblasti PFM-a, 1995 — 2008
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Izvor. de Renzio, P.. Andrews, M., Mills, Z. (2010). Evaluation of Donoe Support to Public Financial
Management Reform in Developing Countries : Analitical Study of Quantitative Cross-Country Evidence

Pomenuti grafikon obuhvata podatke koji se odnose na direktnu podr§ku PFM
refromama, ali isto tako obuhvata i druge apsekie donatorkse pomoci koji se odnose na PFM ali
nisu u direktnoj vezi. Ti podaci ukljuuju udeo ukupne pomoci koja se kanalise kroz modalitete
pomoci kao to su opsta budzetska podrska i sektorski programi. Takode. treba obratiti paznju i
da su razliCiti porgrami i projekti pomoci imali razliita vremenska trajanja, kao i da je u
razli¢itim perioda postojala drugacija fragmentacija donatora. Svrha prezentovanih podataka i
informacija je u cilju naglasavanja ogranicenosti podataka o donatorkoj pomoci u oblasti PFM-a,
zapravo vazno je istaci da je njihova interpretacija teska 1 ne toliko pouzdana. Prema evaluaciji o
donatorksoj podrsci reformama PFM u ZUR koju su sproveli Paolo de Renco, Mat Andrjuz i Zak
Mils, rezultati pokazuju da se vise od polovine razlika u kvalitetu sistema PFM-a u ZUR moze
objasniti preko niza ekonomskih i socijalnih varijabli karaktersitiénih za svaku zemlju posebno.
Isto istrazivanje je takode potvrdilo da zemlje sa ve¢im primanjima i ve¢om populacijom imaju
bolje ekomske performance i bolje proseéne rezultate PEFA ocenjivanja. Zemlje koje su
definisane kao zemlje u sukobu ili koje pate od post konfliktnih situacijaimaju nizi kvalitet
sistema PFM-a. Sta vise, interesantno je da je ista analiza pronasla znadajnu i pozitivnu
korelaciju sa donatorskom podrskom PFM-u i prose¢nih PEFA rezultata. Sto vise finansijske
pomoci i §to duzi angazman donatora bio, reforme procesa upravljanja JF su bolje. Ovo
potvrduju 1 investicije u IFMIS koje su imale pozitivan uticaj na kvalitet PEFA komponenti koje
su vezane za izvrsenje budzeta. Medutim, autori se ipak ograduju da se ne moZe u potpunosti
dokazati uticaj donatorske podrske PFM-u na PEFA rezultate, pre svega zbog toga §to je priroda

raspolozivih podataka takva da ne ukljuéuje uzro¢no poslediénu vezu (Paolo de Renzo i dr.,
2010).
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Ukratko, procena efikasnosti donatorske podrske reformama PFM u ZUR je i dalje
uglavnom nezavrSeni posao. Bice potrebno da pordu godine kako bi se obezbedio pouzdani set
podataka na kojima bi analize i buduée procene mogle da se rade. Takode, bice potrebno da se
obzbede i bolji podaci koji ¢e davati informacije o kvalitetu sistema PFM, donatorskoj podrici za
reformu upravljanja JF, ali i o sopstvenim naporima zemlje na jaanju sistema PFM-a. Isto tako,
bice potrebno da se od primera zemalja koje su sprovele reforme, prave studije slucaja koje bi
davale odgovor na pitanja ne samo kada je potrebna donatorska podrska, vec i zaSto 1 kako su to
zemlje uradile, uzimajuci u obzir, kao $to je ve¢ nekoliko puta istaknuto tokom cele disertacije,
kontekst zemlje u kojoj se reforme sprovode.

4.3. Analiza uspesnosti sprovodenja reforme javnih finanisja

Kao 35to je ve¢ pomenuto u disertaciji, proteklih godina programi reforme JF finansirani
su donatorskim sredstavima i pokrivali su niz inicijativa za ja¢anje budZetskih procedura u
zemljama korisnicima pomoc¢i. Naj¢e$¢e inicijative su se fokusirale na poboljsanje
sveobuhvatnosti budzetskih operacija, na izgradnju jaéih veza izmedu godisnjih alokacija i
srednjoro¢nih ciljeva, na uvodenje indikatora ucinka i sistema upravljanja, kao i na uvodenje
informacionog sistema za upravljanje budzetom i kontrolu tros§kova.

Rastom interesovanja za reforme u oblasti PFM-a, rasla je i teznja da se meri kvalitet
uspesnosti srpvedenih reformi. Izvori podataka o PFM sistemima pokazuju da zapravo ima malo
analiza i procena koje uporeduju kvalitet PFM sistema. Neizbezno, jedan od kljucnih razloga za
ovakvo stanje je nedostatak dostupnih komparativnih podataka. Napori za ocenu kvaliteta
sistema PFM uz pomo¢ standardizovane metodologije, zapoCeli su tek pre nesto malo vise od
jedne decenije kada su MMF i SB poéeli sa primenom, napred veé pomenute, HIPC inicijative '°.
lako postoje neki izazovi, HIPC Inicijativa je u velikoj meri zavrSena. Poslednji izveStaj MMF-a
o statusu implementacije HIPC inicijativa i Multilateralnoj inicijativi za smanjenje dugova (engl.
Multilateral Debt Relief Initiative, MDRI) predstavlja predloge za dalje korakake u razvoju ove
inicijative. Izvr$ni odbori MMF-a 1 IDA su se slozili. s obzirom na znacajni napredak koji je
postignut u skladu sa Inicijativom, da je vreme da se razmotri buduénost inicijative i dalje
prosirenje ovog vida pomoci na druge ZUR. Poslednjih godina, uvodenje PEFA metodologije i

1° HipC inicijativu inicirale su MMF 1 Svetska banka 1996. godine za pruZanje posebne pomo¢i najsiromasnijim

zemljama. Ona obuhvata grupu od 36 ZUR koje se kteri?su izrazito visokim nivoom siromastva i visokim javnim
dugom. Te zemlje su: Afganistan, Benin, Bolivija Burkina Faso, Burundi, Kameron, Centralno Africka Republika,
Cad. Republika Kongo, Demokratska Republika mo, Komori, Obala Slonovace, Etiopija, Gambija, Gana,
Gvineja, Gvineja Bisau, Gvajana, Haiti, Honduras, Liberija, Madagaskar, Mali, Mauritanija, Malavi, Mozambik,
Nikaragva, Niger, Ruanda, Sao Tome i Principe, Senegal, Sijera Leone. Togo, Uganda, Zambija. Inicijativa
obezbeduje otpis duga i kredite sa niskim kamatnim stopama kako bi u buduénosti ove zemlje mogle blagovremeno
da otplate dugove. Od 2012. godine, Inicijativa obuhvata 39 zemalja. Zapravo, nakon 3to je Cad dobio odobrenje
otpisa 2015. godine, svih 36 zemalja je zavriilo sa programom 1 dobilo otpisivanje spoljnog duga u potpunosti. Sada
se razmatraju dodatne tri zemlje za ulazak u program: Eritreja, Somalija i Sudan.
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njeno postepeno, §iroko kori§¢enje omogucava da se dobiju standardizovani podaci koji mogu da
se uporeduju. Na osnovu toga, evaluacija postaje olak$ana, dobijaju se mnogo precizniji i bolji
podaci o kvalitetu sprovodenja PFM reformi.

Medu prvim, javno dostupnim je publikacija SB pod nazivom “Pregled javne potrosnje”
(engl. Public Expenditure Revgys. PER). kao 1 izveStaji o poStovanju standarda i kodova
fiskalne transparentnosti (engl. Reporis on the Observance of Standards and Codes on Fiscal
Transparency. ROSCs) u ¢ijoj izradi uCestvuju SB 1 MMF zajedno. Iako pomenuti izvestaji
sadrze veoma korisne informacije, nemaju uvek prikazane uporedive indekse ili mere
performansi u€inka za sve zemlje Clanice. Publikacija koja predstavlja pregled javne potrosnje,
PER. predstavlja zapravo klju¢ni instrument za uspostavljanje dijagnoze sistema upravljanja
javim finansijama i koristi se za procenu njegove efikasnosti. S druge strane, Izvestaj o
poStovanju standarda i kodova fiskalne transparentnosti, ROSC sumira u kojoj mjeri zemlje
postuju odredene medunarodno priznate standarde i kodove. Inicijativa je pokrenuta je 1999.
godine kao vid napora za jacanje medunarodne finansijske arhitekture, MMF je prepoznao 12
oblasti i pratecih standarda koji su od koristi za njegov operativni rad i rad Svetske banke. Ovih
dvanaest oblasti obuhvata: raCunovodstvo, reviziju, borbu protiv pranja novca i borbu protiv
finansiranja terorizma, bankarsku superviziju, korporativno upravljanje, javno objavljivanje
podataka, fiskalnu transparentnost, prava u steCaju i prava poverilaca, nadzor osiguranja,
transparentnost monetarne 1 finansijske politike, platne sisteme i1 regulaciju hartija od vrednosti.
ROSC izvestaji se pripremaju i objavljuju na zahtev drzava Clanica. Tokom izrade koriste
diskusije sa nacionalnim vlastima i privatnim sektorom (ukljuéujuci i rejting agencije za
procjenu rizika). Izmene 1 dopune izvesStaja se redovno rade, a novi izvestaji se saCinjavaju
svakih nekoliko godina.

Evaluacija koju je sprovela SB 2008. godine o reformi javnog sektora ustanovila je da se broj
projekata finanisranih od strane banke sa komponentom koja se odnosi na reformu javnog
2005. godine. Najveci broj ovih projekata odnosio se na podsaharsku Afriku (Cak 37%).godaci
OECD DAC-a pokazuju da postoji ¢ak i veci rast u izdvojenim finansijskim sredstima kada je
rec o aktivnostima koje se odnose na PFM. Iznos izdvojenih sredstava je porastao vise nego
deset puta, sa 85 milliona dolara u 1995. godini na 931 million u 2007. Tokom istog perioda,
broj donatorskih agencija koje finansiraju tehnicku pomo¢ za PFM je porastao za vise od 25 puta
(MMF izvestaj 2007). S obzirom na ovaj podatak, zbunju ¢injenica da ima malo dokaza i analiza
komparativnih performansi PFM sistema i faktora koji podsti¢u uspes$ne reforme PFM-a, kao i
ulogu donatorskih agencija u procesima reforme upravljanja JF.
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4.3.1. Uticaj reforme javnih finansija na javni dug i deficit

U prethodnim pasusima analizirana je uloga medunarodnih organizacija u sprovodenju
reformi JF. Istraziavnje je pokazalo da je donatorima, kao i ZUR, stalo da reforme budu dobre
jer je to nacin da ubrzaju i olakSaju implementaciju projekata i osiguraju da ne postoji
zloupotreba donatorskih, kao ni sopstvenih budzetskih sredstava. S tim u vezi, i donatorima i
ZUR je vazna analiza uspeSnosti sprovodenje reforme JF. Ona je uradena kroz merenje
korelacije uticaja reforme na javni dug i deficit, potom uticaj reformi na izvrSenje budzeta i na
kraju se uspesnost merila preko analize fiskalnih pravila. U sustini, na kraju ovog poglavlja treba
da se dobije odgovor da li se fiskalna pravila u analiziranim zemljama poStuju i da li su ona uvela
red u javne finansije.

Kao prvi korak u analizi uspesnosti sprovodenja reformi JF, analizrane su sprovedene
PEFA ocene za Albaniju, Makedoniju, Crnu Goru i Srbiju. Bosna i Hercegovina je isklju¢ena iz
analize u ovom delu jer je imala uradenu samo jednu ocenu PEFA te nedostaju podaci za
poredenje. Analiza je obuhvatila svih 28 POA indikatora (svi su detaljno obja$njeni u poglavlju
3.3.3. Analiza PEFA indikatora u okviru dela . Mehanizmi ocene kvaliteta upravljanja javnim
finasijama™) plus D1, D2 i D3 (predvidljivost diretne budZetske podrske, finansijske informacije
dobijene od donatora za budZetiranje i izveStavanje o pomoci i proporcija pomoc¢i kojom se¢
upravlja prema nacionalnim procedurama). Ocene obuhvataju period pre krize 1 posle krize,
zapravo to su PEFA ocene koje obihvataju 2006., 2007., 2009., 2012., 2013. i 2015. godinu.
Ocenjivanje je radeno u razliitim periodima, ali je vazno da je jedno bilo pre 2009., a drugo
posle, kako bi zapravo moglo da se napravi poredenje. Albanija je imala dva ocenjivanja i to
2006. godine prvo 1 2012, ponovljeno ocenjivanje. Potom je Makedonija imala prvo ocenjivanje
2007. godine, pa ponovljeno 8 godina kasnije, 2015. godine. Crna Gora je imala takode dva
ocenjivanja, kao 1 Srbija. Prvo ocenjivanje u Crnoj Gori uradeno je 2012. godine. dok je
ponovljeno bilo 2013. godine. U Srbiji prvo PEFA ocenjivanje je uradeno 2007. godine, a ponom
je ponovljeno 8 godina kasnije, odnosno 2015. godine. U tabeli ispod slede prokazi PEFA
rezultata za svaku analiziranu zemlju, po svim indikatorima za period pre i posle krize.

Tabela 21: PEFA rezultati za izabrane zemlje, pre i posale krize

- y - ; ) Crna Crna -
Indikator Albanija | Albanija | Makedonija | Makedonija Gora Gora Srbija Srbija
Datum
Status Jjavno Jjavno javno javno javno javno javno javno
Poslednje izmene 12.13.10 | 5.18.12 12.15.10 12.22.15 07.13.12 1.28.14 02.03.11 | 07.20.16
PI-1 Ukupno izvrienje .
: 19
budietsl-l\lh hrasl%ctd.a u B 4 m B B B " B
poredenju sa usvojenim
budZetom
PI-2 Struktura izvrienih rashoda
u poredenju sa usvojenim D D+ A A C B+ L] D+
budZetom
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PI-3 Ukupni ostvareni prihodi u
poredenju sa usvojenim B D A D A C A C
budZetom

PI-4 Obim zaostalih obaveza i

s .. D NR A
njihove pracenje

-

PI-6 Sveobuhvatnost podataka u

3
C

PI-5 BudZetska klasifikacija A A B A B A C
M . . B

budZetskim dokumentima

PI-7 Obim drzavnih aktivnosti

koje se ne izvestavaju

D+ A NU C+ D+ D+ B+ NR

PI-8 Transparentsnost fiskalnih
odnosa izmedu razlicitih C+ B+ NU A B D B+ B
nivoa vlasti

PI-Y Pracenje ukupnih fiskalnih
rizika drugih entiteta
Javnog sektora

o]
@

NU C C+ C+ C D+

=~ co
)
=

PI-10 | Pristup javnosti kljuénim

fiskalnim podacima NU 2 - 2 B B

PI-11 | Uredenost 1 uéestvovanje u
godi$njem procesu
pripreme budZeta

=
=

NU B+ B B+ A B+

PI-12 | Visegodisn)i okvir

fiskalnog planiranja,
politike potrodnje i
pripreme budZeta

PI-13 | Transparentnost obaveza

poreskih obveznika NU A NU C+ A A B C+

PI-14 | Delotvornost mera za
registrovanje poreskih NU B NU C+ B B B C+

obveznika 1 procenu poreza

PI-15 | Delotvornost naplate

poreskih prioda NU D+ NU D+ C+ D+ D+ D+

PI-16 | U kojoj meri se moZe

predvideti raspoloZivost
sredstava za preuzete
obaveze

gotovinskih sredstava, duga
1 garancija 1 upravljanje

PI-17 | Evidentiranje stanja
B
19
B+

PI-18 | Delotvornost kontrole

obrade li¢nih primanja Ll Ct C+ B+ C+ C+

PI-19 Konkurencija, vrednost 19
novea i kontrole u
postupku nab

D+
PI-20 | Delotvornost intemih EJ
kontrola za rashode koji se B

ne odnose na zarade

C+ B C+ D+ D+ ] C+

PI-21 Delotvomost inteme

5
e C+ o ] &y C+ &5 C+ C+
revizije

PI-22 | Blagovremeno 1 uredno
sravnjivanje racuna

PI-23 | Dostupnost informacija o
sredstvima koji organi D C & D A A B A
[ 12 291

PI-24 | Kvalitet i blagovremenost
izvedtavanja u toku C+ C+ C+ D+ C+ D+ B+ C+

Ia budZetske godine

PI-25 | Kvalitet i blagovremenost
godisnjih finansijskih B+ A C+ D+ C+ D+ D D+
1zvesataja
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PI-26 | Obim i priroda eksterne
revizije i naknadno
postupanje

C+ B D+ C+ C+ D

PI-27 | Razmatranje godisnjeg
ZoB od strane

zakonodavne vlasti

C+

PI-28 | Razmatranje izveitaja
eksternog revizora od
strane zakonodavne vlasti

°8 g °B

D-1 Predvidivost diretne
budZetske podrike

D-2 Finansijski podaci koje
dostavljaju donatori za
potrebe pripreme budZeta i C D+ € A C NA D+
1zvestavanja o projektima 1
progigbAima

D-3 Deo pomoci kojim se
upravlja u skladu sa D D D B D C D
nacionalnim procedurama

Izvor. PEFA Sekretarijat, 2017. 17

Sumirani podaci iz analize su dati u tabeli ispod. Zelenom bojom su oznaena
poboljsanja, crvenom mesta gde je doslo do pogorsanja u oceni i bela polja koja oznacavanju
nepromenjen status.

Tabela 22. Promena u PEFA indikatorima pre 1 posle krize

bez promena 16 17 17 10
pozitivno 12 5 9 8
negativno 3 9 5 13

17 Podaci dostupni na www.pefa.org.
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Albanija je najviSe reformisala (¢ak 12 podindikatora je poboljSano, PI 1, 6, 7, 8, 12,
16, 17, 19, 22, 23, 25 i 28). Dok je Makedonija najmanje poboljsala (samo 5 podindikatora i to
PI 19, 21 i D1, D2 i D3), sledi je Srbija sa 8 (PI 5. 12, 17, 19, 22, 23, 25 i 26). Sa druge strane
ako gledamo gde je do$lo do pogprSanja sistema PFM, u Albaniji je najbolja situacija (samo tri
podidnikaora pogorsano i to PI 3, 20 i D3), dok je u Srbiji ¢ak 13 pogorsano (PI1,2.3.4.6.8.9,
11, 13, 14, 16, 24 i D2). Sa druge strane Crna Gora i Makedonija imaju veliki broj podindikatora
gde nije doslo ni dokakvih pormena (¢ak po 17). Da bi sagledali uticaj ovih reformi na stanje JF
fokusiracemo se na dva najbitnija indikatora: budzetski deficit i1 javni dug. U nastavku slede
tabele 23 1 24 u kojima su predstavljeni podaci za ova dva indikatora za period od 2006. do 2017.
godine. Podaci su obuhvatili sve prethodno navedene zemlje: Albaniju, Makednoniju, Crnu
Goru, Srbiju i ovog puta Bosnu i Hercegovinu.

Tabela 23: Budzetski deficit posmatranih zemalja, za period 2006-2019.

Budietski deficit, kao % BDP projekeije

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Albania -3.3 -3.5 5.6 -7.1 -3.1 -3.5 -34 -5.2 -6.0 -4.6 22 SIEL
Bosna i

Hereegovina 2.7 1.1 -2.1 -4.3 -2.4 -1.2 -2.0 -2.1 -2.0 0.7 0.6 -0.6

Makedonija -0.5 0.6 0.9 2.6 -24 -2.5 -3.8 -39 4.2 -3.6 2.6 =332

Cma Gora 3.2 6.3 -12 =54 -4.6 -5.1 -5.8 -6 -3.1 1.9 -3.7 6.6

| Srbija -1 -1.9 2.6 -4.3 -4.7 -4.9 -1.2 -5.6 6.6 -3.7 -14 -14

prosck 0.5 1.7 -2.1 -4.1 33 3.2 4.1 =10 4.1 3.5 -2.0 2.6

Izvor. Baza podataka SB, 2017.

Proseéni budzetski deficit pre krize (period 2006 — 2008. godina) u Albaniji je iznosio -
4.1, u Makedoniji -0,3, u Crnoj Gori 2.8, i u Srbiji -2% BDP-a. Proseéni budzetski deficit posle
krize (period od 2009 — 2016. godina) u Albaniji je bio -4.4, Makedoniji -3,2, Crnoj Gori -5 i
Srbiji -4.8% BDP-a. Na osnovu iznetog, kada se uporede ova dva period, razlika budzetskog
deficita iznosi -0,3, -2.9, -7.8 i -2,8% BDP-a tim redom (Albanija, Makedonija, Crna Gora i
Srbija). Uporedujuci ove podatake sa podacima iz tabele 12 (Promena u PEFA indikatorima pre i
posle krize), dolazi se do zakljucka da zemlje koje su imale vise uspeha u reformi JF uspele su da
bolje kontroliSu budZetski deficit.

Tabela 24: Javni dug posmatranih zemalja, za period 2006-2019. godine

Javni dug ukljuéujudi izdate garancije, kao % BDP projekeije

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Albania 56,1 534 55.1 59,7 57.7 59.4 62,1 704 72,1 73.7 72,7 69,9
ﬁgﬁ;}vm 206 18.1 18,7 252 302 32.8 36,6 377 118 419 415 397
Makedonija 332 258 230 262 272 32.0 383 40,5 459 46,7 477 49,9
Cma Gora 376 35 324 418 507 57.2 65.4 66,8 08,8 715 7.1 827
| Srbija 359 299 289 334 42,8 46,8 57,5 60,9 718 75.9 74.0 728
Biisek 30.6 264 264 321 358 39.0 47 475 518 54.8 546 554

Izvor. Baza podataka SB, 2017
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Iz tabele 24 moze se videti da je promena u nivou javnog duga (ukljuéujuci i izdate
garancije) za posmatrani period iznosio 17,6% BDP u Albaniji, 24,7% u Makedoniji, 44,6% u
Crnoj Gori i 45.2% u Srbiji. Ponovo uporedujuéi te podatke sa sa podacima iz tabele 12
(Promena u PEFA indikatorima pre i posle krize) i tabele 13 (BudZetski deficit posmatranih
zemalja), dolazi se do zakljucka da zemlje koje su imale vise uspeha u reformi JF uspele su da
bolje ograniCe rast javnog duga (a iste one imaju i nizi budzetski deficit). Slede¢i grafikon 11
pokazuje vezu izmedu kumulativnog (numericki iskazanog) napretka u PEFA indikatorima i
promenu javnog duga. Jasno se moze uocCiti da §to viSe zemlja uspe da poveca ocenu PEFA
indikatora (tj. ukoliko ide $to je viSe moguce u desno) to joj se manje povecava javni dug, i
obrnuto. Sto su losije ocene PEFA indikatora, brze se poveéava javni dug. Koeficijent relacije
iznosi 38%. Sto znaéi da je veza dosta jaka, odnosno da se promenc u javnom dugu mogu
objasniti promenom u upravljanju javnim finansijama mereno PEFA indikatorima.

Grafikon 11: Veza izmedu kumulativnog napretka u PEFA indikatorima i promena

javnog duga
50
® 45 °
30
2 25 y=-1.3282x + 35°681.
3 Ri=0.3816
L]
15

=]

-4 -2 0 2 4 6 8 10 12 14

Izvor. Kalkulacije autorke na osnovu podataka PEFA Sekretarijata i nacionalnih statistika, 2017

Sli¢na situacija sc desava i sa budZetskim deficitom. Sto je zemlja uspela vise da popravi
PEFA indikatore, odnosno da pobolj$a upravljanje javnim finansijama, to je uspevala bolje da
kontrolise promenu deficita, odnosno uspela je da ogranici rast fiskalnog deficita. Na Grafikonu
12 je prikazana opisana situacija.
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Grafikon 12: Veza izmedu kumulativnog napretka u PEFA indikatorima i promena
budZetskog deficita

2N 2 o 2 4 I3 12 14

P

-8 L

-8

Izvor. Kalkulacije autorke na osnovu podataka PEFA Sekretarijata i nacionalnih statistika, 2017

Takode. na osnovu analiziranih podataka uocava se i da su zemlje koje su uspevale da
kontrolisu budzetski deficit 1 koje su poboljsavale upravljanje javnim finansijama, najmanje
povecale javni dug. Tako je Albanija dosta poboljSala PFM i konstrolisala budZetski deficit; Cma
Gora je uspela malo da poboljSa PFM, ali je izgubila kontrolu nad budzetskim deficitom i doslo
je do naglog rasta javnog duga: Makedonija i Srbija su su pogorsale PFM i povecale budzetske
deficite, te je posledi¢no porastao i javni dug. Opisane promene u vezama kretanja javnog duga,
budzetskog deficita i PFM-a prikazane su na Grafikonu 13.

Grafikon 13: Upravljanje javnim finansijama i visina deficita kao faktori promene
javnog duga

ogorsanje PEFA

: Poboljsanje PEFA
e Albanija

| Makedonija

p

\ Srbija

)
\.:’
\ Crna Gora

povecanje deficita
Izvor. Kalkulacije autorke na osnovu podataka PEFA Sekretarijata i nacionalnih statistika, 2017
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Sprovedenim istraZivanjem je pokazano da dobro struktuirano upravljanje JF vodi vecoj
transparentnosti i odrzivosti JF u ZUR ¢ime je potvrdena H2.

4.3.2. Uticaj reformi javnih finansija na izvrSenje budzeta

U okviru ovog poglavlja uradena je analiza uspeSnosti posmatranih 4 ZUT (Albanije,
Makedonije. Crne Gore i Srbije'®) koje pripadaju regionu jugoistoéne Evrope. u planiranju i
prihoda i rashoda. Takode, testirano je da li postoji veza izmedu kvaliteta sistema upravljanja JF
(mereno PEFA indikatorima) i uspes$nosti planiranja prihoda i rashoda opste drzave. Za prvi deo
analize kori§ceni su podaci iz tabela 25 i 26 u kojima su prikazane informacije o planiranim i
ostvarenim prihodima i rashodima u prethodnih pet godina (od 2012. do 2016. godine). Za
informacije o planiranim prihodima i rashodima koris¢eni su podaci iz fiskalnih strategija
navedenih zemalja, kao i programi ckonomskih reformi (dokument koji se svake godine
dostavlja Evropskoj komisiji).

Tabela 25: Prihodi opste drzave - planirani i realizovani, kao procenat BDP-a

2012 2013 2014 2015 2016

planirano  realizovano  planirano  realizovano  planirano  realizovano  planirano  realizovano  planirano  realizovano

Albanija 24.7 248 256 24.0 257 26.3 26.0 26.3 274
Makedonija 32.0 32.1 31.7 30.2 33.0 29.8 317 30.9 323
Crna Gora 394 409 37.0 42.3 40.6 4.6 434 41.9 429
Srbija 382 394 44.1 379 39.5 39.7 403 40.4 413

26.7
298
454
424

Izvor: Makroekonomski i fiskalni podaci ministarstva finansija obuhvacenih zemalja, 2017

Twla 26: Rashodi opste drzave - planirani i realizovani, kao procenat BDP-a

planirano  realizovano  planirano  realizovano  planirano  realizovano  planirano  realizovano  planirano  realizovano

Albanija 28.4 282 29.1 292 22 323 308 309 29.6
Makedonija 345 36.0 354 342 36.6 3.0 351 35 3506
Crna Gora 40.5 46.8 394 46.9 419 47.7 487 49.8 489
Srbija 41.4 46.6 47.7 435 45 46.3 46.1 4.0 453

289
325
49.1
437

Izvor: Makroekonomski i fiskalni podaci ministarstva finansija obuhvadenih zemalja, 2017

Analizom podataka iz navedene dve tabele, uofena su odstupanja u realizaciji u odnosu
na postavljene planove i na prihodnoj i na rashodnoj strani. Amplituda odstupanja (posmatrano u
procentima) je izraZenija na strani prihoda i krece se od -14,1 do +14,4 procenata. Kod rashoda
to odstupanje je nes$to manje i kreée se od -8.8 do +19,0 procenata. Slede¢a dva grafikona
oslikavaju navedena odstupanja za posmatrane zemlje i to, Grafikon 14 pokazuje odstupanja u
prihodnoj, a Grafikon 15 odstupanja u rashodnoj strani. Svi predstavljeni podaci su apsolutne
vrednosti procentualnih odstupanja.

1% Bosna 1 Hercegovina je iskljugena iz ove analize zbog nekompletnih 1 neuporedivih podataka.
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Grafikon 14; Prihodna strana
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Izvor: Kalkulacije autorke na osnovu dostupnih makroekonomskih i fiskalnih podataka Ministarstva finansija
obuhvadenih zemalja, 2017

Prema podacima sa grafikona 14 uofava se da Albanija ima najmanja odstupanja u
odnosu na ostale posmatrane zemlje. Zapravo najvece odstupanje u realizovanim prihodima od
planiranih zabelezila je 2013. godine, 2014., 2015. i 2016. godina su sa konstantnim manjim
odstupanjima. Najveca odstupanja, u kategoriji posmatranih zemalja ima crna Gora. Ona belezi
posebno velike amplitude 2013. 1 2014. godine. Za ove dve zemlje slede Srbija i Makedonija.
Srbija je 2013. imala veliko odstupanje (u ostalim godinama belezi popravljanje situacije), dok je
Makedonija najveca odstupanja imala 2014. i 2016. godine.

Grafikon 15: Rashodna strana
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Izvor: Kalkulacije autorke na osnovu dostupnih makroekonomskih i fiskalnih podataka ministarstva finansija
obuhvacenih zemalja, 2017
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Na strani rashoda (Grafikon 15) najlo§iji rezultat belezi Crna Gora, potom je slede Srbija
i Makedonija, dok Albanija ponovo ima najmanja odstupanja. Naime, Crna Gora ima najveca
odstupanja u planiranim od realizovanih rashoda tokom 2012., 2013. i 2014. godine. Srbija
odstupanje belezi 2012, i 2013. godine, Makedonija je zabeleZila odstupanja 2014. i 2016.
godine, dok Albanija. kao §to je napred navedeno, belezi najbolji rezultat. Zapravo, ona ima vrlo
mala odstupanja u realizaciji rashoda od onog koliko je planirano. U tabeli 27 prikazani su
proseci apsolutnih vgggposti odstupanja realizovanih prihoda i rashoda od planiranih vrednosti.
Racunica je radena za period od 2012. do 2016. godine (za koji 1 postoje dostupni, uporedivi
podaci). Medutim, bitno je naglasiti i da je ovaj analizirani period dobar jer njime moze da se
obuhvati uticaj reformi koje su radene prethodnih godina. Isto tako, dobar je jer izbegava veliki
uticaja medunarodne finansijske krize na ove zemlje i njihove budzete, pa samim tim daje
validnije zakljucke.

Tabela 27: Proseci apsolutnih vrednosti odstupanja ostvarenih od planiranih prihoda i rashoda
(period 2012-2016. godina)

prihodi rashodi
Albanija 2.54 0.81
Makedonija 495 5.03
Crna Gora 747 10.18
Srbija 4.07 6.44

Izvor: makroekonomski i fiskalni podaci ministarstva finansija obuhvacenih zemalja, 2017

Na osnovu iznetih podataka sa grafikona 14 1 15, kao i tabele 27 moze se zakljuciti da od
posmatranih zemalja, Albanija beleZi najmanja odstupanja u realizaciji i prihoda i rashoda u
odnosu na planirane. Ukoliko bi se ova tvrdnja uporedila sa analizom PEFA indikatora koja je
uradena u prethodnom poglavlju (4.3.1. Uticaj reforme javnih finansija na javni dug i deficit,
tabela 22), uocilo bi se da Albanija takode beleZi i najbolji PEFA skor. Ona je sprovela najvise
reformi, i zabelezila najviSe poboljSanja podindikatora ¢ak 12 podindikatora je poboljSano, u
odnosu na ostale tri analizirane zemlje (Makedonija je pobolj$ala 5 podindikatora, Srbija 8, Crna
Gora 9). Takode, Albanija je imala i najmanje pogorsanja u oceni PEFA indikatora, svega 3
(Crna Gora je imala 5, Makedonija 9, a Srbija 13). Ovim je potvrdena H2, odnoso dokazano je
da dobro struktuirano upravljanje JF, odnosno bolje PEFA ocene, vodi vecoj transparentnosti i
odrzivosti javnih finansija.

4.3.3. Da li su fiskalna pravila uvela red u javne finansije ?
Fiskalna pravila su vazna zato Sto smanjuju deficite, Stite odredene kategorije potrosnje i

pobolj$avaju predvidljivost JF. Dobro dizajnirana i adekvatno primenjena fiskalna pravila mogu
da pomognu ZUR da obezbede fiskalnu solventnost i odrzivost javnog duga. Dosta zemalja
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koristi fiskalna pravila, medutum uskladenost pravila predstavlja problem i to uglavnom u ZUR.
Ovo narocito dolazi do izrazaja u godinama nakon Svetske ekonomske koja je u velikoj meri
uticala na fiskalne pozicije ovih zemalja, znaCajno povecavajuéi njohov javni dug. Na grafikonu
16 s¢ moZze videti kako je rastao broj zemalja koja su pocela da koriste fiskalna pravila u
poslednjih skoro trideset godina.

Grafikon 16: Broj zemalja koja koriste fiskalna pravila 1985 — 2014. godina
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Izvor. (SB, 2015) 1 (MMF, 2015).

Kada je re¢ o malim ekonomijama, one dele zajednicke karakteristike u otvorenosti za
trgovinu, SDI, izvoznoj usmerenosti, veli€ini drzave i institucionalnom kapacitetu, kao i rezimu
deviznog kursa. Naime, njih uglavnom karateriSe situacija u kojoj postoji povecana volatilnost
makrockonomskih pokazatelja, visi deficiti tekuceg racuna, povecani javni dug, kao i nedostatk
fleksibilnosti deviznog kursa. Ono $to je vaZno sa aspekta malih ekonomija u nastojanju da srede
svoje ckonomije je instituucionalni okrvir na prvom mestu. Ali ne samo u smislu zacrtanog
pravila, ve¢ na okvir celog sistema — njegova fleksibilnost, kapaciteti za implementaciju,
transparentnost, doslednost, konzistencija. I da bi ove zemlje imale koristi od fiskalnih pravila,
ona moraju da budu pravljena bas za njih, odnosno prilagodene njihovom kontekstu.

Analizirane zemlje (Bosna i Hercegovina, Srbija, Crna Gora, Albanija, osim Makedonije)
imaju svoja fiskalna pravila. Njiha pokrivenost je uska 1 obuhvataju budzet centralne vlade 1
javna dug, sa izuzetkom Srbije i Crne Gore kod kojih su ukljucene i lokalne samouprave.
Takode, Bosna i Hercegovina nema fiskalna pravila na nacionalnom nivou, samo na nivou
entiteta. Medutim, veci problem od uspostavljanja pravila je njihove postovanje. U analiziranom
sluCaju. ona se krse kod 3 od 5 posmatranih zemalja, $to iznosi 60%. Jedino Srbija ima jak
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nezavistan Fiskalni savet. Pored pomenutih najvaznijih karakteristika, u nastavku sledi analiza
fiskalnih pravila za svaku analiziranu zemlju posebno.

Sto se Albanije tice, ona je od 1998. do 2012. godine imala jedno fiskalno pravilo koje je
glasilo da javna dug ne sme da bude preko 60% BDP-a. Od 2016. godine je uvela novo pravilo
po kome dug mora da opada svake godine sve dok ne dostigne 45% BDP-a. Pravilo ne odreduje
specifiéne ciljeve ili tempo za smanjenje duga, ali ostavlja mogucnost da se 0,7% BDP-a izdvoji
kao budzetska rezerva koja moze da se koristi za kompenzaciju greske prognoze i nepredvidenih
promena u makroekonomskim varijablama kao na primer nizi rast od ocekivanog, promene u
deviznom kursu i sl. Kada je re¢ o implementaciji slabo je razvijeno planiranje budzeta za
viSegodisnje obaveze, postoji nedostatak adekvatnih kontrolnih alata za tro$enje koji dovodi do
povecanja neizmirenih obaveza i podaci o nacionalnim racunima su slabi i nepouzdani. Najveci
problem je $to nema vremenskog ograni¢enja za period prilagodavanja u kome treba da bude
izvreno naggpd smanjenje javnog duga na 45%, kao i to da nisu ukljuCena javno privatna
partnerstva. Kada je re¢ o Bosni i Hercegovini, fiskalna pravila postoje u dva entiteta, ali ne na
naconalnom nivou. U Republici Srpskoj fiskalna pravila su uvedena 2012. godine. Prema njima
javni dug koji obuhvata vladu, lokalne samouprave i vanbudzetske fondove za socijalno
osiguranje, ne moze da prede granicu od 55% BDP-a, dok javna dug koji ukljucuje duh javnih
preduzeca, investicionih razvojnih banaka i drugih institucija javnog scktora, ne sme da prede
nivo od 60% BDP-a. U Federaciji BiH, Zakon o budzetu iz 2013. godine propisuje da tekuci
budZet mora da bude uravnotezen. Ako ipak postoji deficit u tekucoj budZzetskoj godini, onda
vlada mora da naredne tri godine planira postojanje suficita budzeta. Sto se tice implgFjentacije
fiskalnih pravila, postoji Fiskalni savet BiH koji koordinira fiskalnu politiku u BiH kako bi se
osigurala makroekonomska stabilnost i fiskalna odrzivost. I vazno je istaci da trenutno ne postoje
sankcije za neuskladenost sa pravilima.

U Crnoj Gori, fiskalna pravila su postavljena 2014. godine. Prema njima javni dug ne
sme da prede 60% BDP-a. rast rashoda centralnog nivoa vlasti mora da bude manji od
prognozirane realne stope rasta BDP-a 1 gotovinski deficit opSteg nivoa drzave bi trebalo da bude
ispod 3% BDP-a. Deficit budZeta Jgjalnih sammouprava ne sme da prede 10% predvidenih
prihoda i vrednost izdatih drzavbih garancija ne sme da prede 15% BDP-a. Medutim, postoji i
nekoliko karakteristicnih situacija za izuzece od poStovanja fiskalnih pravila. Naime u slucaju
nacionalnih kapitalnih projekata, ako javni dug premasi granicu od 60% BDP-a, vlada mora da
predlozi Stretgiju za stabilizaciju duga sa periodom implementacije od pet godina. U sluCaju
lokalnh samouprava, one mogu da podnesu predlog MF za odobravanje prekoracenja granice
deficita za kapitalne investicije. Kada je re¢ o kontrolnim mechanizmima za postovanje
uskladenosti sa pravilima, MF obavestava Vladu o odstupanjima u postovanju fiskalnih pravila i
predlaze ggye za njeno korigivanje. Takode, MF izvestava o neuskladenostima sa fiskalnim
pravilima u roku od 90 dana od isteka fiskalne godine. Pregled uskladenosti fiskalnih pravila radi
1 DRI kao sastavni deo svojih godisnjih izvestaja u roku od 6 meseci od kraja fiskalne godine.
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Ukoliko javni dug dostigne zacrtanih 60% BDP-a, Vlada mora da usvoji reviziju budZeta kako bi
osigirala da ce on ostati na nivou od 60%. Ukoliko pak, javni dug prede 60%, Vlada je u obavezi
da predlozi petogodidnji plan rehabilitacije. Sto se tice lokalnih samouprava, ukoliko predu
zavrtanu granicu, obustavlja im se transfer sredstava iz drZzavnog budzZeta.

Kada je re¢ o Srbiji. fiskalna pravila su uvedena 2010. godine i odnose se na deficit
budZeta opste drzave, ukupni javni dug opste drzave i plate i penzije. Postoji precizno odredena
formula po kojoj se ra¢unaju dozvoljene granice deficita budzeta opste drzave, a cilj drzave je da
zapravo omoguciti veci deficit u godinama kada je rast nizi od o¢ekivanog. Formula za raCunanje
je sledeca:

Di=Di1— A*(Di1 — D) — B * (Gi— Gyp)
Gde su :
Du granica za deficit u godini t
De1 deficit u prethodnoj godini
A koeficijent prilagodavanja koji ukazuje na brzinu u kojoj se stvarni deficit
priblizava ciljanom deficitu. Odreden je zakonom (najnoviji je 0.3)
Dp srednjoro€ni ciljani deficit (postavljen na 1% BDP-a)
B koeficijent koji ukazuje na odstupanje fiskalnog deficita od ciljnog deficita

u posmatranoj godini (godina t). Do odstupanja dolazi zbog razlika u rastu
BDP-a u posmatranoj godini i potencijalnom rastu (koji je postavljen na

0.4%)
Gi rast u godini t
Gp potencijalni srednjoro¢ni rast BDP-a (trenutno postavljen na 4%)

S druge strane, ukupni javni dug opste drzave ograniCen je sa 45% BDP-a (ne ukljucujuci
eventualni dug koji se odnosi na restituciju). Kasnije je uvedeno posebno fiskalno pravilo koje se
odnosi na plate u javnom sektora i penzije, zapravo one treba da ostanu zamrznute sve dok
njihovo ucesce u BDP ne bude ispod odredenih granica. Na lokalnom nivou, deficit ne moze da
prede kapitalne izdatke i ne sme da prede 10% projektovanih ukupnih prihoda. Takode, javna
dug ne sme da prede 50% tekucih prihoda prethodne godine. Projektovano servisiranje duga ne
moze da bude vece od 15% tekucih prihoda iz prethodne godine. Kada je re¢ o implementaciji u
Srbiji postoji jako nezavisno telo, Fiskalni savet, koji nadgleda implementaciju fiskalnih pravila.
U slu¢aju neuskladenosti, on nije u mogucnosti daggnkcionise. S druge strane, kada javni dug u
velikoj meri premasuje zacrtano pravilo, Vlada je u obavezi da usvoji plan za smanjenje javnog
duga. U Srbiji je u 2016. godini javni i garantovani dug bio 74.6% BDP, ili 68.3% kada se
isklju¢i javno garantovani dug. Tabela 28 sumira navedena fiskalna pravila po analiziranim
zemljama.
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Tabela 28: Fiskalna pravila po analiziranim zemljama

Zemlja Fiskalna pravila Uvedena
godine
Albanija ]:avn? dug ne sme da bude preko 60% BDP-a ; ‘ 1998/2016.
javni dug mora da opada svake godine sve dok ne dostigne 45% BDP-a.
Republika Srpska:
javni dug koji obuhvata vladu, lokalne samouprave 1 vanbudZetske
fondove za socijalno osiguranje, ne moZe da prede granicu od 55%
BDP-a;
Bosna i javni dug koji ukljucuje dug javnih preduzeca, investicionih razvojnih
. banaka 1 drugih institucija javnog sektora, ne sme da prede nivo od 60% 2012,
Hercegovina
BDP-a;
Federacija BiH:
teku¢i budZet mora da bude uravnoteZen;
ako postoji deficit u tekucoj budZetskoj godini, onda vlada mora da
naredne tr1 godine planira postojanje suficita budzeta.
javni dug ne sme da prede 60% BDP-a;
rast rashoda centralnog nivoa vlasti mora da bude manji od
prognozirane realne stope rasta BDP-a;
Crna Gora gotovinski deficit opsteg nivoa drzave bi trebalo da bude ispod 3% 2014,
BDP:
deficit budZeta lokalnth sammouprava ne sme da prede 10%
predvidenih prihoda;
vrednost izdatih dizavnih garancija ne sme da prede 15% BDP.
mni javni dug opste drZave je postavljen na 45% BDP .
plate u javnom sektoru 1 penzije treba da ostanu zamrznute sve dok
njihovo ucesce u BDP ne bude ispod odredenih granica ;
na lokalnom nivou, deficit ne moze da prede kapitalne izdatke 1 ne sme
Srbija da prede 10% projektovanih ukupnih prihoda ; 2010.
na lokalnom nivou javni dug ne sme da prede 50% teku¢ih prihoda
prethodne godine ;

projektovano servisiranje duga ne moZe da bude vece od 15% tekucih
prihoda 1z prethodne godine.
Makednonija nema fiskalna pravila
Izvor. Autorov prikaz na osnovu raspoloZivih podataka iz nacionalnih fiskalnih strategija, 2017.

Preostala tri dela — peti (Stanje sistema upravijanja javnim finansijama u Republici
Srbiji), Sesti (Pregled reforme javnih finansija u Republici Srbiji) i sedmi (Dalji izazovi reforme
Javnih fiannsija u Republici Srbiji) se bave analizom reforme javnih finansija i pomoci
medunarodnih organizacija u ovoj sferi na primeru Republike Srbije.
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Deo 5: Stanje sistema upravljanja javnim finansijama u Republici Srbiji

Efikasno upravljanje JF predstavlja osnovu za odrziv ekonomski razvoj i doprinosi
makroekonomskoj stabilnosti drzave. Ono treba da pruzi sveobuhvatni i integrisani okvir za
planiranje, koordinaciju, sprovodenje i pracenje napretka u sprovodenju aktivnosti upravljanja JF
kako bi se unapredila makroeckonomska stabilnost, obezbedilo efikasno i svrsishodno
rasporedivanje i koriS¢enje javnih resursa, i time lakSe postigli strateski ciljevi koje je definisala
zemlja, unapredile usluge koje pruza drzavna uprava u Republici Srbiji, uz istovremeno
povecavanje transparentnosti, ukupne funkcionalnosti upravljanja JF i ispunjenje neophodnih
uslova za pristupanje EU.

U ovom delu disertacije je sprovedena analiza stanja sistema PFM u Republici Srbiji.
Prvo je uzet u obzir kontekst zemlje kao osnov za sprovodenje reformi. a potom je uradena
analiza PEFA indikatora za Srbiju. Takode, uraden je prikaz akcionog plana Programa reforme
upravljanja javnim finansijama (PFM Program) i analiza rezultata posle prve godine
sprovodenja. Na kraju ovog poglavlja ispitana je koordinacija donatorske pomoci u ovoj oblasti.

5.1. Kontekst zemlje kao osnov za sprovodenje reformi

Srbija pripada delu Jugoistoéne Evrope, grani¢i se sa sedam zemalja: Bosnom i
Hercegovinom, Bugarskom, Hrvatskom, Madarskom, Makedonijom. Crnom Gorom i
Rumunijom. U februaru 2008. godine, nakon skoro dve godine neuspesnih pregovora, Kosovo se
proglasilo nezavisnim od Srbije, ali Srbija odbija da prihvati tu nezavisnost. Srbija je
parlamentarna Republika 1 ima sistem gradanskog prava. Pr@fjednik se bira direkino sa
apsolutnom vec¢inom glasova, ako je potrebno u dva kruga, na period od pet godina (sa
moguénoicéu jos jednog petogodidnjeg mandata)'®. Premijera bira Narodna skupstina na predlog
predsednika. U pogledu eckonomskih i demografskih podataka, Srbija ima oko 7.2 miliona
stanovnika, dok je BDP 38 milijarde USD (BDP po glavni stanovnika iznosi 5.270 USD). Realni
ckonomski rast u 2016. godini je bio 2.5%. Takode, u okviru predstavljanja konteksta zemlje,
vazno je istaci da je Srbija u procesu pregovora o pristupanju EU. Savet EU je odobrio otvaranje
pregovora o pridruzivanju u januaru 2014. godine.

U najgggijem StrateSkom okviru za partnerstvo 2016 — 2020 koji je pripremila SB (2015)
navedeno je da se Srbija jos uvek suoCava sa velikim izazovima. Ovde se pre svega misli na
stopu siromastva koja je beleZila rast od pocetka Svetske ekonomske krize. Prema istoj oceni SB,
povecanje privrednog rasta i podsticanje izvoza bi moglo da omoguci Srbiji da brze raste.
Zakljucak ovog izvestaja SB je da je Srbiji potrebno jo§ novih reformskih mera koje bi
omoguéile kreiranje novih radnih mesta i stvorila prostor za prosperitet (Sestovié, L. 2015). Kada
je re o tranziciji u Srbiji. ona je svoj najve¢i zamah imala od 2001. godine. BDP po glavi

19 Poslednji predsednicki izbori odrZzani su aprila 2017. godine. Slededi e biti za pet godina, odnosno 2022. godine.
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stanovnika u tom trenutku bio je drastiéno manji od onog iz 1989, godine. Imajuci to u vidu
Srbija je krenula sa ozbiljnim reformama u cilju postavljanja trzidne privrede. potom sredivanja
odnosa sa stranim kreditorima i aktivnog prikljucivanja u evropsku i svetsku privredug) Prema
navodima SB iz gore pomenutog dokumenta StrateSki okvir za partnerstvo (2015), Srbija je
zabelezila napgylak u integraciji sa evropskim i medunarodnim strukturama 2007. godine
potpisivanjem Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju sa EU, dok je sedam godina kasnije
(2014. godine) pocela sa pregovarackim procesom za pristupanje u EU.

Sto se tice ckonomskih pokazatelja, prema podacima SB (2016) Srbija je zabelezila
trostruku recesiju od 2011. godine. Poslednja je bila 2014. godine i to zbog obilnih poplava koje
su zahvatile celu zemlju. Procenjeno je da je te godine Steta bilaggeko 850 miliona EUR ili 2.7%
BDP-a i da je energetski sektor najvise stradao zbog toga $to su dva najveca povrsinska kopa
koja sluze kao izvor goriva za termoelektrane bila poplavljena. Kada je re¢ o izvozu, beleZen je
rast od 2010. do 2014. godine i to najvise zbog proizvodnje automobila fabrike FIAT. Povoljna
situacija nije dugo trajala jer ve¢ o@pj014. godine doslo do pada izvoza i samim tim do pada
BDP-a. Oporavak izvoza je zapocet 20135, godine, kada je izvoz zabelezio rast od 5.2%. Ono $to
je dobro jeste da poslednja recesija nije uticala na povecanje stope nezaposlenosti. Ona je
smanjena na 16.8% na osnovu podataka Republickog zavoda za statistiku, pri ¢emu je najvedi
procenat nezaposlenosti medu mladima (Cak 42%). Kada je re¢ o finansijskom sistemu, on je
stabilan uprkos slabostima koje su bile prisutne u pojedinim bankama u drzavnom i mesovitom
vlasistvu (Privredna banka Beograd, Agrobanka, Razvojna banka Vojvodine i Univerzal banka).
Sa stanovi$tva fiskalne politike prema podacima iz Strateskog okvira SB za Srbiju (2015) prihodi
su belezili pad od 2008. do 2011. godine, potom je usledio blagi oporavak 2012. godine pa
ponovni pad 2013, nakon ¢ega u narednim godinama do$lo do poboljSanja donekle zbog rasta
stope poreza na dodatu vrednost (Tabela 26). Od 2015. do 2017. godine se ponovo uocava blagi
pad. gde se 2017. prihodi vracaju na nivo priblizno 2013.dine (posmatrano u % BDP). Kako
se navodi u StrateSkom dokumentu SB za Srbiju (2015), potroSnja je sa druge strane zabeleZila
stabilan rast nakon krize. Rezultat je stalno pogorsanje opsteg drzavnog fiskalnog deficita sa oko
2.6% BDP 2008. godine do vrhunca od oko 7.2% BDP 2012. godine, koji je zatim opao na 5.6%
2013. Smanjenje fiskalnog deficita 2013. godine je usledilo uglavnom kao posledica smanjenja
kapitalnih rashoda i subvencija i uvodenja novih pravila za indeksiranje plata i penzija u javhom
sektoru, Sto je umanjilo masu zarada i potro$nju na penzije. Trend smanjenja se nastavio i
fiskalni deficit u 2017. godine iznosi 3.8% BDP-a. 2

20 Preuzeto iz Strateskog okvira za partnerstvo, SB, 2015.
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Tabela 29 : Glavni makroekonomski pokazatelji i projekcije za Srbiju

Godina 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Realni rast BDP -3,1 0,6 1.4 -1,0 2,6 -1,8 0 1,5 2
Doprino Procenat BDP
Potrosnja -0.5 -0.4 0.9 -1.2 -(.6 -1.0 -3.2 -0.2 0.4
Investicije -11.5 -1.3 2.6 0,6 -0.6 -0.7 0.9 i1} 1,1
Neto izvoz 8,9 28 -2,1 -0.4 3.8 -0,1 25 0.6 0.5
lzvoz -2.1 43 1.6 0.3 7.4 1.6 1.4 2.2 3.1
Uvoz -10,9 2,0 3.8 0,7 3.6 7 -0.8 1,6 2.6
Stopa nezaposlenosti, prosek 16.1 19,2 23.0 24,0 22.1 18,9 19,0 18.0 17.0
BDP deflator 8.3 5,9 0.6 6.3 5.4 1.9 2.7 4.1 4.1
Inflacija, indeks potro$ackih cena 6.0 10,2 7.0 12,2 2.2 1,7 4,2 4,0 4,0
Fiskalni racuni Procenat BDP
Rashodi 442 44.6 43,1 46.6 435 46.6 442 424 40,7
Prihodi 39.8 39,9 38.2 394 379 40,0 38.9 37.7 36,9
Bilans opéte drzave -4.3 -4.7 -4.9 -7.2 -5.6 -6,7 -5.3 -4.7 -3.8
Javni dug 36.0 43.7 46,6 58,3 61.4 71,0 713 78.6 78,1
Izabrani monetarni PZ&uni Godisnja promena procenta
Krediti nedZavnom sektoru 16,0 26,9 0] 9.8 -4.5 - -- -- -
Kamata (referentna k.s.) 9.5 11.5 98 11.3 9.5 8.0 - - -
| Platni bilans Procenat BDP
Bilans tekuceg racuna -6.1 -6.5 -8.6 -11.5 0.1 -6.0 -4,3 -4,7 -4.4
Uvoz -37.5 -42.4 -43.2 =442 =429 -44.6 -44 9 -43.9 -43.9
Izvoz 19,4 24.8 L 26,5 30,8 5250 34.2 33.6 343
Strane direktne investicije, neto 4.4 3.0 5,5 2.1 3.6 B 4.0 3.8 4.0
to rezerve (u mlrd USD) 15.2 133 15,6 14.4 154 12.0 - - -
Devizni kurs, USD (prosek) 67.6 W19 788 87.9 85,2 88.5 - -- -
Nominalni BDP, u mlrd USD 42,7 39.4 46,5 40,7 45,5 43.6 -~ -- --

Izvor. (Ministarstvo finansija Republike Srbije, 2017; NBS, 2017; MMF, 2017; SB. 2017)

U reSenosti da se izbori sa navedenim problemima, Srbija je potpisala trogodisnji stand-
by aranzman sa MMF-om 2015. godine. On je predvidao sprovodenje ambiciozne fiskalne
konsolidacije i strukturnih reformi kako bi se smanjili javni rashodi i sprecio rast javnog duga.
Na proces oporavka u velikoj meri su uticali ekterni i interni negativni rizici sa kojima se Srbija
suocavala 1 jo§ uvek se suoCava. Naime, tu su pre svega spor oporavak evrozone kada je re o
ckternim rizicima i nespovodenje strukturnih reformi i reformi drzavnih preduzeca kada je rec o
internim rizicima (StrateSki okvir za partnerstvo, SB, 2015). U kontekstu politickog rizika, on
trenutno spada u kategoriju umerenog rizika, ali je rizik upravljanja u javnom sektoru jo$ uvek
visok §to dovodi u pitanje sprovodenje reformi i njihovu odrzivost. U Tabeli 30 su sumirani svi
rizici sa kojima se Republika Srbija susrece, kao i njihove ocene.

Tabela 30: Kategorije rizika za Srbiju

Kategorija rizika Ocena
Politicki 1 upravljacki H (visok)
gakmekonomksi H (visok)
Sektorske strategije i politike M (umeren)

Tehnicki dizajn projekta i programa

M (umeren)

104




Doktorska disertacija/PhD thesis Marina Sestovi¢/Marina Sestovic

Institucionalni kapacitet za i

: e == S (znacajan)
implementaciju i odrzivost

Fiducijami M (umeren)
Ekoloski i socijalni H (visok)
Zainteresovane strane M (umeren)
Ukupno Znadajan

Izvor. Serbia Country Partnership Framework 2016-2020, Svetska banka, 2015

Kada je re¢ o sprovodenju PFM reformi, Republika Srbija je napravila veliki napredak
usvajanjem Programa za reformu upravljanja javnim finansijama za period 2016 — 2020. godine
(PFM Program) koji pokriva sve relevantne delove sistema PFM. Uspostavljen je okvir za
pracenje ove reforme. ali je jo§ potrebno proceniti njegogu efikasnost. Objavljena su dva
izvestaja o realizaciji sprovodenja. Prvi koji je predstavljao kvartalni izvesStaj i drugi koji je
obuhvatio jednogodi$nji period izveStavanja. Kako u PFM Programu stoji navedeno, medu
kljué¢nim reformskim prioritetima u kratkom roku svrstani su:

- poboljsanje makrockonomskih predvidanja;

- uskladivanje srednjorocnog roka za budzetski okvir;

- godisnji budzetski procesi sa strateskim planiranjem u cilju poboljSanja programskog
budzetiranja;

- povecanje naplate poreza i dobrovoljno postovanje poreskih propisa;

- poboljsanje upravljanja javnim dugom

- jacanje javnih investicija i planiranje kapitalnih projekata.

Sto se ti¢e tekuéih reformi PFM, PU sprovodi program transformacije u cilju poboljsanja
usaglaSenosti propisa i smanjenja administrativnog opterecenja naplate poreza. Takode, radi se
na unapredenju pravnog okvira za javne nabavke. Eksterna revizija je dobro uspostavljena i DRI
nastavlja da radi na prosirivanju obuhvatnosti revizija koje sprovodi. U septembru 2015. godine
osnovana je i Kancelarija za budZzet Narodne skupsStine koja treba da obezbedi podrsku
¢lanovima parlamenta u procesu nadgledanja formulacije i izvr$enja budzeta. Takode, u izvestaju
EK o napretku Srbije u EU, istaknuto je da je Srbija posvecena i pobolj3anju transparentnosti
budzeta, ali jo§ uvek je ucesce javnosti u nadzoru budzeta slabo.

Isto tako, Izvestaj programa SIGMA o upravljanju JF za 2015. godinu koji se bavio
ocenom postojeceg stanja, navodi da postoji blagi napredak u odnosu na posmatranih 16 principa
upravljanja JF. Najvece slabosti koja su navedene u izvestaju ticale su se slaboj poggcenosti
transparentnosti drzavnog budzeta, potom nepostojanja novog programskog plana za razvoj
interne finansijske kontrole u javnom sektoru, nizak nivo svesti o vaznosti interne revizije kod
korisnika javnih sredstava, nizak procenat sprovedenih preporuka DRI, izvesne nedoslednosti u
regulatornom okviru za javne nabavke, kao i slabiji kvalitet rezultata rada Uprave za javne
nabavke iz razloga prevelikog broja nadleznosti dodeljenih ovoj Upravi. Sve preporuke
proistekle iz Izvestaja programa SIGMA sadrzane su u PFM Programu u nastojanju da se
konsoliduje upravljanje svim javnim sredstvima u Republici Srbiji bez obzira na izvor,
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uskladivanje i integrisanje finansijskog planiranja, kontrole i izvrdenja pretpristupne pomoc¢i EU
u nacionalni budzetski sistem. Sve sa ciljem obezbedivanja najviSeg nivoa koordininacije i
efikasnog planiranja 1 programiranja javnih investicija i uspostavljanja svrsishodnog i
jedinstvnog sistem finansijske kontrole javnih sredstava.

Izvestaj MMF-a o proceni fiskalnih rizika, izveStavanju i pripremi budzeta iz 2015.
godine predstavlja jedan od kamena temeljaca PFM programa. U Izvestaju se navodi da je Srbija
znacajno napredovala u sprovodenju reformi JF, uz istovremeno naglasavanje da veliki fiskalni
deficit 1 potreba za fiskalnom konsolidacijom radi ofuvanja fiskalne odrzivosti povecavaju
vaznost kontinuiranih PFM reformi. Nedostaci na koje je ukazano u ovom izvestaju obuhvataju
ograni¢eni kredibilitet budzeta zbog fokusiranja na godis$nji budZzet u budzetskom procesu,
ograni¢enost obuhvata republickog budZeta s obzirom na to da znaCajni delovi ostaju van
budZeta Republike i nedostatak pouzdanih procena fiskalnih rizika i dugovanja.

5.2. Analiza PEFA indikatora za Republiku Srbiju

Kao $to je istaknuto u trecem poglavlju disertacije, jedan od odli¢nih indikatora za
merenje napretka u spovodenju PFM reformi je izvestaj o ponovljenoj oceni javnih rashoda i
finansijske odgovornosti, odnosno PEFA izvestaj. On daje osnovu za pripremu sadasnjeg
Programa reforme PFM jer pruza sveobuhvatnu i detaljnu ocenu postojeceg stanja u svim
podsistemima upravljanja JF.2' Cilj ovog ocenjivanja je da Srbija obezbedi procenu uéinka
prihvacenu dobru praksu, kao potencijalni doprinos za pripremu PFM akcionog plana. U Srbiji je
do sada tri puta sprovedeno PEFA ocenjivanje. Prvo je@lo 2007. godine, drugo 2010. i
poslednje, 2014. Zapravo, poslednji izvestaj je bio raden u periodu od novembra 2014. do maja
2015. godine. Ovo ocenjivanje je sprovedeno od strane nezavisnog tima eksperata na ¢elu sa SB.
Period koji je obuhvatilo ocenjivanje (2001 — 2013. godine) karakteriSu izazovi koji su se
pojavili nakon poslednje Svestke ckonomske krize koji su znatno uticali na makrockonomske i
fiskalne performanse zemlje. Ipak, uprkos pomenutim izazovima, vidljiv je napredak u
spovodenju PFM-a i to kroz jacanje zakonodavnog okvira 1 budzetske klasifikacije, potom kroz
uvodenje viSegodinjeg fiskalnog planiranja i u oblasti javnih nabavki. U drugim oblstima kao Sto
su upravljanje fiskalnim rizicima, strukturi rashoda. efikasnosti prikupljanja poreza,
predvidivosti raspolozivih sredstava, primeni racunovodstvenih standarda u javnom sektoru,
nadzoru nad zavr$nim raunom i sl. potreban je dodatni rad za poboljSanje u¢inka PFM-a. Glavni
nalazi poslednjeg ocenjivanja dati su tabeli 31.

2! Program reforme upravljanja javnim finansijama u velikoj meri oslanja na inpute koji su dobijeni iz PEFA ocene
1z 2015. godine.
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Tabela 31: Rezultati PEFA performansi za 2014, godinu
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Kao $to je veé ranije navedeno, postoje tri glavna cilja bilo kog sistema upravljanja JF.
To su pre svega: (1) podrska makro-fiskalnoj stabilnosti, (2) pomo¢ u mobilizaciji 1 raspodeli
javnih sredstava i (3) efikasno pruzanje usluga od strane javnog sektora. U nastavku sledi kratak
prkaz pregleda uticaja identifikovanih slabosti prema poslednjem PEFA izvestaju za sistem
PFM-a u Srbiji. U 2014. godini je sprovedeno tre¢e PEFA ocenjivanje (prethodna dva su bila
2007.1 2010. godine). U nastavku teksta je prikazano poredenje performansi ocenjivanja iz 2014.
sa 2010. godinom. Prilikom komparativne analize ove dve ocene, vazno je istaci da ne mogu svi
rezultati direktno porediti. Razlog za ovo je §to je PEFA Sekretarijat u januaru 2011. godine
revidirala metodologiju za indikatore PI-2, PI-3 i PI-19. Sledeca tabela sumira promene u oceni
u¢inka u poredenju dve PEFA ocene za Srbiju. Performanse su prikazane u kolonama, a
poredenje rezultata u redovima.

Iako postoji kontrola rashoda, posebno na nivou centralne vlade, sveukupna kontrola JF
predstavlja 1 dalje veliki izazov. Postoji dobro uspostavljena kontrola gotovinskih tokova
budZetskih sredstava, ali to nije dovoljno za pracenje finansijskog poloZaja budZzetskih korisnika
na novou centralne vlasti poSto oni primaju i upravljaju drugim izvorima resursa. Fiskalni rizici
povezani sa drzavnim preduzeéima, pokrajinskom vladom i indirektnim budzetskim korisnicima
i dalje predstavljaju velike izazove za zemlju.

Tabela 32; Promene u rezultatima PEFA 2010 — 2014, godine

n

Unapredeno PI5, 12,19, 26 4
Bez promene Pl 18, 20, 22 Pl 1,3, 8915, 10
17,23
Pogoriano Pl 6, 10, 11, 13, 13
14, 16, 21, 24,
25,27, 28 Pl 2,4
Neocenjeno P17 1
Ukupno 7 19 2 28

Izvor. Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) Performance Report: Repeat Assessment, Serbia,
June 2015

Ukupno postoji pobolj$anje performansi u sedam indikatora. Do visih rezultata doslo je
kod indikatora 5 (budZetska klasifikacija) usled aZuriranog standard za budZetsku klasifikaciju,
12 (viSegodisnji okvir fiskalnog planiranja. politike potrosnje i pripreme budZeta) usled
poboljSanja u analizi odrzivosti javnog duga, 26 (Obim i priroda eksterne revizije i naknadno
postupanje) usled povecanja kapaciteta DRI $to je dovelo do vece pokrivenosti i uspostavljanja
cfikasnog sistema za pracenje preporuka revizije. Doslo je i do poboljsanja indikatora 19
(konkurencija, vrednost novca i kontrole u postupku nabavke) ali za njega nije moguce izvrsiti

108




Doktorska disertacija/PhD thesis Marina Sestovi¢/Marina Sestovic

poredenje ulsed izmenjene metodologije. Bez obzira na to, ponovljeno PEFA ocenjivanje je
pokazalo da je Srbija napravila znaCajan napredak u reformi javnih nabavki. Povecana je
transparentnost sadaSnjeg zakona o javnim nabavkama, dodatno je definisan sistem javnih
nabavki, regulisalo je planiranje nabavki, organizovan registar ponudaca i poboljSan c¢je
mehanizam podnoSenja zalbi za nabavke. Kod sledeca tri indikatora, ocena je ostala
nepromenjena, bez obzira na poboljSanje u performansama. To su indikator PI-18 (Delotvornost
kontrole obrade licnih primanja) — povecani kapaciteti DRI 1 jedinice za unutrasnje revizije su
doveli do vete pokrivenosti revizije platnih spiskova: potom indicator PI-20 (Delotvornost
internih kontrola za rashode koji se tiCu zarada) gde je uspostavljen sveoubuhvatni zakonodavni
okvir za finansijsko upravljanje i kontolu, takode o¢eckuju se dalje unapredenja; i indikator PI-22
(Blagovremeno i uredno sravnjenje racuna). Kada je re¢ o najvecim pogorsanjima u
perfomansama indikatora, naslabje su ocenjena dva i to: Indicator PI-2 (Struktura izvr$nih
rashoda u poredenju sa usvojenim budzetom) zbog toga §to je evidencija rashoda u dve do tri
godine bila veca od plana; i indicator PI-4 (Obim zaostalih obaveza I njihove pracenje) zato §to
postoji znacajno odstupanje u podacima na zaostale dugove i nema dokaza koji potvrduju da je
doslo do njihovog smanjenja.

5.3. Dizajn i sprovodenje reforme javnih finansija

Kao s$to je ve¢ napred pomenuto, PFM Program predstavlja glavnu smernicu reformama
od 2016. do 2020. godine u ovoj oblasti kako bi se ojacao pravni 1 institucionalgggkvir za
upravljanje JF u Republici Srbiji u skladu sa EU i medunarodnim standardima. On je usvojen od
strane Vlade Republike Srbije u novembru 2015. godine i rezultat je stalnih konsultacija sa svim
kljuénim partnerima koji su relevantni za ovaj proces. Sam Program je zasnovan na nacrtu
Izvestaja o ponovljenoj oceni javnih rashoda i finansijske odgovornosti (PEFA) iz 2015. godine,
potom izvestaju programa SIGMA o upravljanju javnim finansijama za 2015. godinu, kao i
izvestaju Odeljenja za fiskalne poslove MMF-a (FAD) iz marta 2015. godine, kao deo
Memoranduma o ekonomskim 1 finansijskim politikama (MEFP) u okviru stend-baj aranzmana
(SBA) iz predostroznosti sa MMF. Takode, predstavnici MF su uspeli da realizujuggrogram uz
pomo¢ intenzivne saradnje sa Evropskom komisijom, Generalnim direktoratom za susedsku
politiku i pregovore o prosSirenju (DG NEAR). Delegacijom EU u Srbiji, MMF-ovim Odeljenjem
za fiskalgEgposlove i stalna tehnicka pomoc¢ koju pruza SIGMA. Reforma JF je jedan od kljuénih
sgggova Reforme javne uprave (RJU) u Republici Srbiji 1 kao takva ugradena je u Strategiju RJU
1 Akcioni plan za sprovodenje Strategije RJU za period 2015-2017. godine. Kljuéne aktivnosti u
oblastima planiranja 1 pripreme budZeta, finansijske kontrole i jayggh nabavki su dalje definisane
u treCem posebnom cilju Akcionog plana za sprovodenje RJU, koji je Vlada Republike Srbije
usvojila u martu 2015. godine. Sadasnji PFM Program dopunjuje Strategiju RJU detaljno
opisanim posebnim ciljevima i aktivnostima definisanim u okviru stubova upravljanja JF, dok u
isto vreme predstavlja zasebnu aktivnost iz gcionog plana za sprovodenje RJU. Njime se
takode definise strateSki okvir za Strategiju interne finansijske kontrole u javnom sektoru, u
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skladu sa zahtevima pristupanja EU koji su obradeni u dokumentima za pregovore u okviru
pregovarackog poglavlja 32 o finansijskom nadzoru.

Strategija PFM je u vecini oblasti upravljanja JF podrzana detaljnijim strategijama koje
su izradili odgovaraju¢i nadlezni organi, kao Sggpp Strategija RJU, Program transformacije PU,
Strategija gy reSavanje i spreCavanje docnji, Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije,
Strategija razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period od 2014. do 2018. godine, itd.
Osim toga, Vladina reformska strategija je dopunjena strategijom, po ustavu nezavisne DRI, za
uskladivanje rada ove institucije sa standardima INTOSAI. Radi sveobuhvatnosti i imajuéi u
vidu znadaj cksterne revizije u upravljanju JF, reforme u toj oblasti su obuhvaéene i u ovom
dokumentu. Opsti cilj PFM Programa je da se postigne odrzivi budzet sa manjim koeficijentom
duga u odnosu na BDP kroz snazno finansijsko upravljanje i procesima kontrole i revizije, u
kome je budZetsko planiranje na pravi na¢in povezano sa politikama zemlje. On obuhvata Sest
Sirih oblasti delovanja:

1. Odrzivi srednjoro¢ni makro-fiskalni i budzetski okvir;

2. Planiranje i budzetiranje javnih rashoda:

3. Efikasno i efektivno izvrSenje budZeta;

4. Delotvorna finansijska kontrola;

5. Racunovodstvo, pracenje i finansijsko izvestavanje;

6. Eksterni nadzor javnih finansija.

Svaka od pomenutih oblasti prati set mera, ukljucujuci rezultate, aktivnosti, indikatore.
rokove. dodatne troskove i institucije nadleZne za njegovu realizaciju. Napredak u sprovodenju
Programa se prati kroz Izvestaj o implementaciji koji se radi dva puta godisnje i o tome se¢
podnositi izvestaj Vladi. Za efikasnu koordinaciju Programa zaduzena su tri koordinaciona
mehanizma. Na politi€kom nivou to je Upravni odbor porgrama koga ¢ine Ministar finansija kao
predsednik odbora, gligavni sckretari MF (za svaku oblast delovanja), kao i predsednik DRI i
predsednik Odbora za finansije, republicki budzet i kontrolu trosenja javnih sredstava Narodne
skustine Republike Srbije. Potom na operativnom nivou tehnicki sekretarijat i ispod njega takode
na opertaivhom nivou je, Radna grupa za pripremu i pracenje implementacije programa reforme.
Sledi graficki prikaz na Slici 14 (Struktura koordinacionog mehanizna Programa PFM).
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Slika 14: Struktura koordinacionog mehanizna Programa PFM

1. Politi¢ki nivo

Upravni odbor

' 4

3. Operativni nivo

2. Operativni nivo Radna grupa za pripremu i

Tehnitki Sekretarijat pracenje implementacije PFM
Programa reforme

Izvor. Godi3nji izvestaj o sporvodenju Programa reforme upravljanja javnim finansijama 2016 — 2020. posmatrano
od decembra 2015. do decembra 2016. godine, Ministarstvo finansija Republike Srbije, mart 2017

Tehnicki sekretarijat pruza administrativnu, tehnicku i logistiCku podrsku, kao i pomoc u
pracenju, dopunjivanju 1 izveStavanju o napretku u sprovodenju Programa. Njega Cine
predstavnici Sektora za medunarodnu saradnju fEfjvropske integracije. Sto se tide radne grupe,
ona s¢ sastoji od predstavnika MF ukljuujuci Sektor za makroeckonomske i fiskalne analize i
projekcije, Sektor budZeta, Sektor za medunarodnyggpradnju i evropske integracije, Sektor za
fiskalni sistem, Sektor za carinski sistem i politiku, Sektor za internu kontrolu i internu reviziju,
Sektor za kontrolu javnih sredstava, Sektor zgfgpravljanje sredstvima EU, PU, Upravu za trezor,
Upravu za javni dug i Upravu carina, odbmslarodne skupstine za finansije, republicki budzet i
kontrolu troSenja javnih sredstava, DRI, Ministarstvo drzavne uprave i lokalne sgypuprave,
Republicki sekretarijat za javne politike, Uprava za javne nabavke, Kancelarija za reviziju
sistema upravljanja sredstvima EU i Kancelarija za evropske integracije. Takode, ova radna
grupa priprema izveSatje dva puta godis$nje za UO i vr§i monitoring nad implementacijom
Programa.

Prvi Izvestaj se priprema nakon isteka drugog kvartala tekuce godine, dok se godisnji
Izvestaj priprema nakon isteka ¢etvrtog kvartala, odnosno po¢etkom naredne kalendarske godine.
Pripremi Izvestaja prethode sastanci Radne grupe. na kojima se dogovara metodologija za
pripremu priloga koje ¢lanovi dostavljaju, kao i metodologija Izvestaja u celini. Sastanci ¢lanova
Radne grupe takode su prilika da se razmene iskustva u procesu realizacije planiranih aktivnosti
ili da se ukaze na eventualne izazove 1 prepreke prilikom realizacije Programa odnosno potrebu
da se delovi Programa dodatno unaprede. Clanovi Radne grupe dostavljaju priloge iz svoje
nadleZnosti Tehnickom sekretarijatu Programa. koji na osnovu dobijenih informacija, priprema
Izvestaj o realizaciji Programa. Tokom izrade IzvesStaja, postoji uCestala komunikacija izmedu
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¢lanova Radne grupe sa Tehni¢kim sekretarijatom, kako bi se §to preciznije i Sto objektivnije
pripremili svi delovi Izvestaja. Nakon pripreme Nacrta Izvestaja, isti se dostavlja ¢lanovima
Radne grupe na usaglasavanje, a zatim i ¢lanovima Upravnog odbora na upoznavanje,
verifikaciju i davanje smemica prilikom dalje realizacije Programa. Ove smernice se, pre svega,
odnose na unapredenje realizacije Programa, otklanjanje identifikovanih poteskoca 1 eventualnu
odluku o unapredenju dokumenta. Nakon razmatranja Izvestaja od strane Upravnog odbora
Programa, Izvestaj se Salje Vladi na usvajanje, a zatim se postavlja na internet stranicu MF,
prevodi na engleski jezik, dostavlja Evropskoj komisiji, Delegaciji EU, i svim zainteresovanim
stranama.

Prvi godisnji izvestaj je dao pregled aktivnosti koje su realizovane od decembra 2015. do
decembra 2016. godine. U ovom periodu, u skladu sa Akcionim planom Programa, planirana je
realizacija 34 aktivnosti grupisanih u okviru 16 rezultata, odnosno 10 mera. U potpunosti je
realizovano 13 aktivnosti u navedenom izveStajnom periodu, 16 aktivnosti je parcijalno
realizovano, a pet aktivnosti nije realizovano u predvidenom roku (Grafikon 17).

Grafikon 17: Procenat ostvarenih aktivnosti za prvih godinu dana sprovodenje PFM
programa, decembar 2015 — decembar 2016. godine

realizovano
38%

delimiéno
realizovano
~ 47%
-

\

[zvor. Godi3nji izvestaj o sporvodenju Programa reforme upravljanja javnim finansijama 2016 — 2020. posmatrano
od decembra 2015. do decembra 2016. godine, Ministarstvo finansija Republike Srbije, mart 2017,

Najznacajniji napredak ostvaren je u okviru mera: unapredenja obuhvata i kvaliteta
izveStavanja o izvrSenju budzeta: dalja primena visegodi$njeg programskog budzetiranja na svim
nivoima vlasti; 1 unapredenje zakona, propisa i procedura za javne nabavke. Tabelarni prikaz
realizacije aktivnosti po institucijama/organizacionim jedinicama, u periodu decembar 2015 -
decembar 2016 godine. nalazi se u nastavku. Sve organizacione jedinice posvecene su realizaciji
Programa i ni jedna nadlezna organizaciona jedinica ili institucija nema viSe od jedne
nerealizovane aktivnosti.
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Tabela 33: Prikaz ukupnog broja aktivnosti i nivoa realizacije po odgovornim
institucijama/organizacionim jedinicama

.. Delimiéno
- . . . Delimi¢no . Nije
Organizaciona jedinica/Instituicija Relizovano . realizovano pre .
realizovano realizovano
rok
Sektor bud#eta, MF 4 3 2
Urpava za trezor, MF 5
Sektor za kontrolu javnih sredstava, 1 4 1
MF
Kancelarija za reviziju sistema 1 1 1
_m\'ljanjzl sredstvima EU
Sektor za internu kontrolu i internu - 6 5
revizij
Sektor za makroekonomske i fiskalne 1 - 2
analize 1 projekerje. MF
Uprava za javni dug, MF - - 7
Uprava za javne nabavke 3 - -
Poreska uprava, MF - 1 12
Uprava carina, MF - - 3
Drkm‘rm\'izurskﬂ mnstituctja - -
Odbor Narodne skupstine za finansije. - 1 -
republicki budZet 1 kontrolu troSenja
javnih sredstava
Republicki sekretarijat za javne politike - - 2
Republike Srbije
UKUPNO 15 18 37

[zvor. Godi3nji izvestaj o sporvodenju Programa reforme upravljanja javnim finansijama 2016 — 2020. posmatrano
od decembra 2015. do decembra 2016. godine, Ministarstvo finansija Republike Srbije, mart 2017.

Najznacajnijigggformski ciljevi u narednom periodu predvideni su u okviru sledecih
stubova Programa: planiranje i budzetiranje javnih rashoda. efikasno i efektivno izvrsenje
budZeta; delotvorna finasijska kontrola. Konkretnije, prioritetne mere i rezultati koji su planirani
da se realizuju u 2017. godini su: unapredenje kredibiliteta makroeckonomskih prognoza;
unapredenje obuhvata republickog budzeta: bolje srednjorotno planiranje budZetskih korisnika;
unapredenje operativnih kapaciteta za koordinaciju i budZetsko planiranje javnih investicija;
nastavak sprovodenja Strategije transformacije PU; rad na unapredenju kapaciteta za upravljanje
javnim dugom; dalje unapredenje kapaciteta budzetske inspekcije; poboljsan obuhvat i kvalitet
izveStaja o izvrSenju budZeta i fiskalnih izve$taja: unapredenje obuhvata i kvaliteta eksternih
revizija; interna funkcija kontrole kvaliteta i uveravanja u kvalitet u okviru DRI potpuno
razvijena i operativna.

5.4. Koordinacija donatorske pomoci u oblasti reforme javnih finansija

Kada je re¢ o medunarodnoj praksi kordinacije donatroske pomoci, medunarodna
zajednica poznaje razli¢ite dimenzije koordinacije 1 to su:
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¢ koordinacija donatorske pomoé¢i koja se odnosi na specificne mehanizme 1
aranzmane dogovorenih izmedu partnera (zemlje donatora i zemlje primaoca
pomoci) radi poboljSanja njihove efikasnosti u razvojnom procesu;

¢ kordinacija pomoc¢i koja se odnosi na uspostavljanje mehanizama i aranZmana
koji su dogovorili zemlja primaoc i zemlja donator u cilju maksimizacije
efikasnosti eksterne pomoci za razvoj na nacionalnom ili sektorskom nivou;

¢ koordinacija razvojne pomoci predstavlja kombinaciju koordinacije domanotske
pomoci i prioriteta vlade $to dovodi do ostvarivanja razvojnih rezultata.

Donatorska ili razvojna pomoc¢ sama po sebi nece dovesti do znacajnijih rezultata ukoliko
nije efikasno integrisana u nacionalne razvojne planove i programme. Drugim refima, prema
Bezen (Boesen, N. i dr.,, 2007) cilj koordinacije nije samo da pomo¢ bude efikasna, ve¢ da i
dovede zaista do razvoja zemalja koje ih primaju. Pomenute definicije koordinacije donatorske
pomoéi su korisne zato §to se mogu posmatrati kroz tri faze od kojih se svaka odlikuje razli¢itim
karakteristkama:

¢ Prva faza — Koordinacija donatorske pomoci
o glavni pokretaci najéesce dolaze od razvojnih partnera,
o drzave obi¢no imaju pasivnu ulogu u ovoj fazi.

* Druga faza — Koordinacija pomoci
o proaktivniji angazman drzave,
o uspostavljeni sistemi za prognoziranje pomoci, njeno pravilno KknjiZenje i
upravljanje od strane drzave.

¢ Treca faza — Koordinacija razvojne pomoci
o drzava preuzima vodeéu ulogu u kreiranju 1 implementaciji politika upravljanja
pomoci,
o uspostavljeni efikasni mehanizmi za upravljanje svim drzavnim resursima, kao i
efikasni mehanizmi saradnje vlade 1 zajednice razvojnih partnera (donatora) koji
su integrisani u vladine mehanizme i sisteme.

Sva tr1 sistema koordinacije koriste razliite instrumente i na razliCitim nivoima su
(nacionalni, medusektorski, lokani, programski itd.). Glavni izazov je u pravilnom navodenju
definicije sektora i odgovarajuc¢ih nivoa koordinacije. Pristupi zasnovani na programima su
definisani kao nacin angazovanja u razvojnoj saradnji koji se zasniva na principu koordinirane
podrske lokalnom programu razvoja. Sektorski pristup je programski zasnovan pristup koji
funkcioni$e na nivou Citavog sektora. To je nacin rada koji okuplja drzave. donatore 1 druge
zainteresovane strane u bilo kom sektoru. KarakteriSe ga niz operativnih principa, a ne specifi¢an
set politika ili aktivnosti. Ovaj pristu ukljucuje:
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e lidersko vodstvo vlade:

* razvijanje politike jedinstvenog scktora (u idealnom slucaju to je gEFjtika koja sc bavi
pitanjima privatnog i javnog secktora) i zajednicki program rashoda (budzetski okvir):

e formalizovan proces koordinacije donatora i uskladivanje donatorskih procedura za
izvjeétmnje. budzetiranje. finansijsko upravljanje i nabavke:

e napori da se poveca upotreba lokalnih sistema za dizajniranje i implementaciju programa,
finansijsko upravljanje, pracenje i evaluaciju.

Sektorski voden pristup postaje sve prisutniji pristup razvojne pomoci u zemljama sa
niskim dohotkom. On se smatra vaznim u povecanju efikasnosti pomoci, uglavnom kroz
poboljsanu cfikasnost koja je rezultat bolje koordinacije pomoci, i kod koga sc¢ fokus stavlja na
razvoj 1 jaCanje sektorskih politika i institucionalnih aranzmana. Medutim, vazno je naglasiti da
se ovaj pristup, kao i programski, moZe implementirati bez eksternog finansiranja u cilju jacanja
koordinacije, koherentnosti i efikasnosti u odnosu na Zeljene rezultate u odredenoj oblasti.

Centar koordinacije medunarodne pomoci u Srbiji bila je jedinica za koordinaciju razvoja
1 pomo¢i (engl. Development and Aid Co-ordination Unit, DACU). DACU je osnovalo
Ministartsv@)za ckonomske odnose sa inostranstvom 2000. godine. Ona je bila zaduZena za
[yomociju nacionalnih prioriteta kroz blisku saradnju sa razvojnim partnerima. Od 2007. do
2010. godine DACU se nalazila u sastavu MF, a od 2010. godine je postala deo Kancelarije za
evropske pEReracije (KEI). Zapravo u organizacionoj strukturi KEI formalno je osnovana kao
odeljenje za planiranje, programiranje, pracenje i izvestavanje o fondovima EU i razvojnoj
pomoci. Potreba za sistematiCnim pristupom u upravljanju pomoci unutar sektora i izgradnji
kapaciteta resornih ministarstava. dovela je do povecanja mandata jedinica koje se bave
medunarodnom saradnjom kako bi one obuhvatile koordinaciju medunarodne pomoci i
upravljanje nad relevantnim donatorskim projektima.

Vecina resornih ministarstava je takode imenovala programske sluzbenike za upravljanje
pretpristupnim fondovima EU ggpd DIS-om??. Mreza za koordinaciju razvoja internih sektora i
koordinaciju pomo¢i (engl. Infer Sector Development and Aid Co-ordination Network,
EFDACON) formalno je uspostavljen 2003. Godine. Razlog uspostavljanja ISDAKON-a je bio
da se olaksa komunikacija 1 tok informacija o razvojnoj i medunarodnoj pomoci u okviru javne
uprave. ISDACON se sastojao od predstavnika svih resornih ministarstava (operativni nivo) sa
zadatkom 1 kapacitetom da aktivno uCestvuju u programiraju, koordinaciji, upravljaju i
nadgledaju medunarodne pomoci unutar odgovarajuceg sektora. Razvoj ISDACON mreze,
pratilo je i uspostavljanje informacionog sistema ISDACON 2004. godine, koji sluzi kao
upravljacki alat za unapredenje programiranja i pracenja medunarodne pomoci. U cilju daljeg
poboljsanja efikasnosti upravljanja medunarodne razvojne pomoci, Srbija je 2001. 1 2003. godine
izradila dva srednjoroéna dokumenta o planiranju pomo¢i koja su definisala prioritete za

22 Softverski sistem.
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medunarodnu podr§ku (“Reformska agenda Srbije - potrebe za medunarodnom finansijskom
pomoci” 1 “Srbija u pokretu - tri godine kasnije”). Od 2007. godine strateski prioriteti za
medunarodnu pomoé definisani su u trogodi§njem planskom dokumentu "Potrebe Republike
Srbije za medunarodnu pomo¢" koji je revidiran jednom godi$nje kako bi ukljucio narednu
godinu. Medutim, u praksi to funkcioniSe drugacije. Od 2000. godine, veci deo koordinacije
donatorske pomoci odnosio se na internu komunikaciju donatorske zajednice i uglavnom je bila
usmerena na razmenu informacija i izbegavanje preklapanja. Ova koordinacija se uglavnom
odvijala kroz neformalne sastanke donatorkse zajednice na povremenoj osnovi, Cesto prisustva
predstavnika vlade. Najsveziju koordinaciju donatorskih projekata i donatorske pomoci u Srbiji
Je preuzelo Ministartsvo za Evropske integracije (MEI). Ngifje, Narodna skupstina Republike
Srbije je usvojila u junu ove godine (2017. godina) Zakon o izmenama i dopunama Zakona o
ministarstvima, kojim je osnovano ovo ministartsvo. Ono je pocelo sa radom danom stupanja
ovog zakona kada je zapravo prestala da postoji KEI. DosadaSnji mehanizmi i alati za
koordinaciju donatorske i razvojne pomoéi u Srbiji, prikazani su u tabeli ispod. Tabela u sebi
sadrzi opisane mechanizme delovanja, vodeéeg partnera koji je zaduzen za sporvodenje
mehanizama, potom obim delovanja, sve uéesnike u procesu i uéestalost sastajanja, a napravljena
je na osnovu dokumenta Vlade Republike Srbije ..Uspostavljanje efikasnijih mehanizama
koordinacije pomo¢i u Republici Srbiji~ (2011).

Tabela 34; Mapiranje postojecih mehanizama za koordinaciju pomoci i programiranje razvojne

pomoci
Mehanizmi ‘;‘;‘::::, Obim delovanja Ukesnici Ugestalost
Odjeljenje za Odjeljenje za planiranje, programiranje, pracenje i izve§tavanje o
planiranje. fondovima EU 1 razvojnoj pomoci u okviru Kancelanje za evropske
programiranje, integracije u Srbiji je glavna institucija zaduZena za koordinaciju
monitoring 1 Vlada pomoci. Glavne aktivnosti ukljuéuju pripremu visegodisnjeg KEI stalan
1zvestavanje o planskog dokumenta "Potrebe Republike Srbije za medunarodnu
fondovima EU i pomocd"; Programiranje razvojne pomodi; lzvedtavanje o pomoci;
razvojnoj pomoci Koordinaciju pomo¢i i efikasnost.
Komisijq za
programiranje Komisija za programiranje i upravljanje fondovima EU i razvojnom Premijer, 9 resornih
upravljanje }ja 2a prog Je 1 upravijan i Jnon Er, .
o AUl Vlada pomoci ima ma.ndat Ida predloZi pnion lelteléa.medunarudnu pomoci. rr}lmstarsla.\’a, po potrebi
razvojnom sva druga pitanja koja se odnose na kori3cenje medunarodne pomoci, director SEIO
pomoci
Sektorske radne grupe za razvojnu pomoc, sa zadatkom da osiguraju
meduministarsku koordinaciju unutar institucija u svojoj nadleZznosti P PP
i PR : . redstavnici svih
u pogledu planiranja, programiranja i izvjeStavanja o pomoci za levaiiiih fesamnil
Sektorske radne VI razvoj (operativni nivo) i pobolj3aju programiranja IPA fondova, releta i resorm ;
ada ) X : = ol i’ ministarstava i po potrebi
arupe Sektorske radne gru sonovane u sledeé¢im oblastima: vladavina sacicnaliih
prava; javna uprava; civilno drustvo, mediji 1 kultura: konkurentnost: F
razvoj ljudskih resursa; transport; Zivotna sredina i energiju; HIHEs

ill uiri vreda 1 ruralni razvul' 3
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Vodeéi

Mehanizmi Obim delovanja Utesnici Ugestalost
partner
Sastanci kordinacije donatorske pomoci organizovani su od strane — : . .
X : R : gl uig .. .. | Razvojni partneri na najmanje
- : KEI da bi se prezentovali i diskutovali nacionalni prioriteti, godiinji i iy ,
Sastanci donatora Vlada G i ; = A A visokom nivou i dva puta
izvestaji o medunarodnoj pomoci. kao 1 pitanje poboljsanja st e L
- . zvaniénici Vlade godiinje
efikasnosti.
Neformalm Nefoormalni sastanci donatorske zajednice organizocan: su od strane .
; St e e e g . i g : KEI
sastanci DACU radi diskusije pitanja efikasnosti pomoci. kao $to su: - T -
Vlada FE 22 G : ; Prisutni, aktivi kvartalno
donatorske koordinacija donatorske pomoci, unapredenje informativnog sistema 3
i i ; : donatori
zajednice ISDACON, sireg sektorskog pristupa i1 sl.
.| 17 razli¢itih sektorskih i medusektorskih grupa za koordinaciju
Donatori X ; 5 ;
Donatorske ili Viada/ donatora: Zivotna sredma, pravda, zdravstvo, reforma javne uprave Relevantna resorna
koordinacione e itd. Glavni zadaci su koordinacija, sugerisuci sektorske priontete za ministarstvapredsta T
Ministarst . S g : e : iz 5 nekoliko
grupe e eksternu pomoc, programiranje i identifikaciju projekata, pracenje vnici donatora
pomodi pruZene sektoru, kao 1 redovno izvestavanje o pruZeno)
pomoci.

Vlada Srbye usvaja
dokument, sva

Dokument o proceni potreba - kao alat za programiranje 1 | resoma ministartsva
Dokument o koordinaciju definise medu-sektorske prioritetne oblasti 1 prioritetne 1drugi
proceni  potreba Vlada ciljeve i mere za medunarodnu pomo¢ unutar sektora, na osnovu zainteresovani
(NAD) postojeceg strateskog okvira. stejkholderiucestvuj

U u njegovom
sastavljanju, KEI
koordinira

. S Informaciom sistem [SDACON WVebsajt 1 baza podataka o
Informacioni Vlada razvojnoj pomoci i prioritetnim projektima. SluZi kao alat za KEIVMF
sistem ISDACON Jno) pomoct 1 prioriieinim projexima.

_g programiranje, 1zvestav anje 1 komllnll\aclju.

Akcioni plan za
programiranje i
1zvestavanje o

Kalendar za programiranje medunarodne pomoci, definisan da
obezbedi sinhronizaciju sa nacionalnim procesima planiranja i
budZetiranja i razmatra specifi¢ne zahteve za programiranje IPA,

medunarodnoj it g oL+ X N

. sluzi kao sredstvo koordinacije u fazi programiranja 1 potencijalnog .
pomodi, Vlada : P R N KEI
ukljuujuéi | |nstrulmenta za usl_\ladnanje dc_mators_l-uh_aktn-nostl_. Akcioni plan_
Kalendar definise aktivnosti, vremenski okvir 1 uloge 1 odgovornosti
aktivnosti relevantnth mstitucya 1 obuhvata: pregled ocekivane podrike

donatora, pregled donatorskih profila, projekini koncept i uputstva,

Izvor. Uspostavljanje efikasnijih mehanizama koordinacije pomoéi u Republici Srbiji, Vlada Republike Srbije, 2011

Trenutni mechanizmi koordinacije pomoc¢i predstavljaju kombinaciju formalno
uspostavljenih i1 neformalnih struktura. Postoje odredeni instrumenti koji su uspostavljeni za
programiranje, koordinaciju, implementaciju i pracenje pojedina¢nih donatorskih sredstava po
posebnim zahtevima (radi se o specificnim telima i strukturama uspostavljenim za programiranje
IPA fondova). Razvijena su tri kljuéna alata kako bi se pomoglo uskladivanje donatorskih
resursa sa nacionalnim prioritetima: ISDACON (koji ukljucuje platformu za upravljanje pomoci,
kao i veb stranicu za razmenu informacija), Dokument o proceni potreba (NAD) koji se azurira
na godi$njem nivou i1 ukazuje na prioritete i mere politike koja je podrzana medunarodnom
pomoéi u narednom trogodiSnjem period, i Akcionim planom za programiranje medunarodne
pomoci kojim je definisana sinhronizacija programiranja razvojne pomoci i specifi¢nih kalendara
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donatora sa obuhvac¢enim nacionalnim procesima planiranja i budZetiranja. Sve prethodno
opisane radne grupe za koordinaciju, vladina tela i mehanizmi, predstavljeni su na slici ispod.
Slika je napravljena na osnovu izvoda iz dokumenta Vlade Republike Srbije .. Uspostavljanje
efikasnijih mehanizama koordinacije pomoci u Republici Srbiji* (2011).

Slika 15: Mehanizam koordinacije donatorskih sastanaka

- Sastanak visokog nivoa
- Sastanci o efikasnosti pruZene pomoci

SEKTORSKE RADNE GRUPE

Vladavina Reforma javne Civilno drustvo, -
prava uprave mediji 1 kultura

Zivotna srediana i Transport
energija

GRUPE ZA KOORDINACIJU POMOCI

Zivotna Pravda Unutrasnji
sredina poslovi
Razvo) privatiog Energija Javne finansije. Transport
T Javne nabavke,

iavna uprava

Lokalni razvoj Regionalni Integracija Rodna
(medusektorski) razvoj Roma ravnopravnost
(medusektorski) (medusektorski) (medusektorski)

Izvor. Uspostavljanje efikasnijih mehanizama koordinacije pomoci u Republici Srbiji, Vlada Republike
Srbije, 2011

Donatorsku zajednicu u Republici Srbiji ¢ini preko 30 bilateralnih donatora,
multila{gZ@lnih organizacija 1 medunarodnih finansijskih institucija. Medu njima su Austrija,
Grcka, Danska, Evropska banka za obnovu i razvoj. Evropska investiciona banka., EU, Italija,
Japan, Luksemburg, MMF, Nemacka, NorveSka, Poljaska, Republika Koreja, SB, SAD,
Slovacka Republika, Turska, UN, Ujedinjeno Kraljevstvo, Finska, Francuska, Holandija, Ceska
Republika, Svajcarska, Svedska, Spanija. Programi pomo¢i i donacija su ponovo intenzivirani i
oziveli posle 2000. godine. Finansijska pomoc¢ je bila najvise na strukturne reforme, EU
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integracije i smanjenje siromastva. Imajuci u vidu raspolozive podatke MEI, EU je najveci
donator sa vise od tri milijarde evra bespovratne pomoci koliko je uloZeno u proteklih 15 godina.
Pregled ostalih donatora, dat je u tabeli ispod koja je napravljena na osnovu baze podataka MEI
o koordinaciji razvojne pomoci u Republici Srbiji. Tabela sadrzi naznaku zemlje iz koje
donatorska pomoc¢ dolazi, potom kratak opis programa pomoc¢i i njegovu ukupnu vrednost (do
2016. godine jer je bazi pristupljeno 2017. godine).

Tabela 35: Pregled donatorske pomo¢i u Srbiji od 2000 — 2016. godine

Zemlja

Program pomodéi

Ukupna
vrednost (u
EUR) od 2000.
do 2016. godine

Austrija

Prosvemi sistem: podrika visokom obrazovanju i univerzitetima, izgradnja skola i
sportskog centra u PreSevu, regionalna decentralizacija prosvete, podrika
alternativnom akademskom obrazovanju.

Energetika: rezervni delovi za EPS

Zivotna sredina: vozila za odnofenje otpada, &iséenje Dunava, institucionalna
podrika vodovodnim stanicama Beograda

Zdravstvo: stomatoloska oprema za Beograd, medicinska oprema, zalihe
medicinskog materyjala. rezervmi delovi za farmaceutsku dustryju, podrska
sirotiStima 1 institucijama za hendikepirane, rehabilitacija de¢jih ambulanti,
projekat sklonista u Beogradu.

Lokalna samouprava: Pomo¢ vodosnabdevanju, program lokalne micpjative.
Privatni sektor: Podrika malim i srednjim preduzecima obuka mladih
stru¢njaka, finansijska podrika, podrska preko SEED.

Drustvo: Podrika osetljivim kategorijama, centar za brigu o deci, podrika
drustvenim ustanovama u Vojvodini, centar za hendikepirane.

38 mil

Gréka

+ Infrastruktura, posebno energetika i saobracaj,

* DrZavna uprava 1 samouprava

+ Vladavina prava i socijalna politika

+ Obrazovanje 1 stru¢na obuka

+ drustvenoj infrastrukiuri 1 socijalnim sluzbama to jest. aktivnostima koje za cilj
imaju unapredenje Zivotnog standarda 1 stanovniitva u zemljama partnerima

« priviednoj infrastrukturi i sluzbama to jest, aktivnostima koje imaju za cilj razvoj
mreZa, infrastrukture 1 sluzbi koje ¢e unapredivati privrednu delatnost

= sektoru proizvodnje to jest, doprinosu ¢itavom nizu sektora proizvodnje

+ horizontalnim projektima to jest. podricl programima koji obuhvataju vise od
jednog sekiora

258 mul

Danska

Danska pomo¢ Srbiji u okviru Susedskog programa danskog Ministarstva spoljnih
poslova ukljuéuje nekoliko programa, &iji je cilj privredni i ekonomski razvoj, kao
1 jacanje gradanskog dmstva. Opst cil) svih projekata je promocija mira,
stabilnosti i demokratije na Balkanu.

[ Ledib pr@'ﬂ - LEDIB (Local Economic Development in Balkans)

[ Program privatnom sektoru za podriku sektoru vocarstva i bobicastog voca u
JuZnoj srbiji

Pored programa koji se sprovode u okviru Susedskog programa, postoji znaéajan
broj individualnih projekata koji se sprovode u Srbiji, u cilju unapredenja
bezbednosti, medunacionalnog razumevanja 1 pomirenja, jacanja gradanskog
drustva 1 povratka 1 reintegracije 1zbeglica 1 interno raseljenth hica.

[ Projekti u oblasti bilateralne vojne saradnje i bezbednosti izmedu Republike
Srbije i Kraljevine Danske. U okviru pomenute saradnje, Danska izdvaja godisnje

31 mil
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oko 1,6 miliona evra bespovratnih sredstava.
I Projekat reforme 1 modemizacije pravosuda
1. Finansijski Sektor: s obzirom na ozbiljan nedostatak kapitala i nizak nivo znanja
1 sposobnosti u oblasti komercijalnog poslovanja 1 institucionalnih moguénosti
vecine lokalnih banaka, finansijski sektor postavljen je kao najvisi strateski
prioritet. Banka ¢e 1zvrsiti procenu selektovanih lokalnih banaka 1 u odgovaraju¢im
sludajevima proSiriti primenu Citavog spektra trgovinskih garancija, akcijskog
kapitala 1 zaymovnih instrumenata. Banka ¢e takode preneti know how u oblasti
kreditiranja 1 wveStinu upravljanja preko zajednicke Tehnicke saradnje. Podrika
mikro, malim i srednjim preduzecima ce se nastaviti kroz obezbedivanje sredstava
lokalnim bankama pod povoljnim uslovima. Fondovi akcijskog kapitala
Evropska banka | (uklju¢ujuci 1 regionalni nivo) ce takode biti predstavljen: kao podrska za ostale
za obnovu i razvoj | finansijske institucije kao 5to su osiguravajuce i lizing kompanije. Banka podrZava 1.6 mird
regionalnu trgovinu omogucavajuél vece ucesce lokalnoh banaka u Programu
olak3avanja trgovine.
2. Privatne korporacije: Ubrzani proces privatizacije 1 napredak u smislu makro
ekonomske 1 politicke stabilnosti pruZaju vise mogucnosti za podriku privatnom
sektoru. Banka je odluéila da (1) podrzi strane investitore kop Zele da kupe
postojeca preduzeda ili osnuju nove greenfield kompanije: (2) posluje sa lokalnim
preduzecima u koja ispunjavaju standarde Banke u smislu integriteta
transparentnosti 1 zdravog bankarskog poslovanja i (3) podrii privatizaciju i
restrukturiranje odabranih preduzeca
Saradnja 1zmedju EIB 1 Republike Srbije je zasnovana na investicionim
projektima, finansiranim dugoroénim zajmovima EIB. Finansijski uslovi zajmova
zavise od projekta, kao i od vrste finansijske strukture zajma (kamatne stope, roka
dospedéa, itd.).
Republika Srbija ispunjava uslove za sve vrste zajmova EIB. Pored toga,
Republika Srbija koristi kredite za sve sektore koji su prihvatljivi za finansiranje od
strane EIB.
EIB je finansirao veliki broj projekata u Republici Srbiji:
- Projekat hitne rekonstrukeije saobracaja— 50 miliona €
Evropska - Projekat obnove Zeleznica — 70 miliona €
investiciona - Apex globalni zajam— 20 mill € 3.3 mlrd
banka - Projekat obnove puteva u Srbiji- 95 miliona €
- Projekat obnove energetskog sektora— 59 miliona €
- Projekat obnove gradskog jezgra Beograda— 90 miliona €
- Projekat hitne obnove zdravstva — 50 miliona €
- Projekat kontrole energetskog sistema — 22 miliona €
- Projekat hitne rehabilitacije vodovoda— 25 miliona €
- Projekat evropskih puteva— 120 miliona €
- Apex globalni zajam II — 45 miliona €
- Projekat unapredenja $kola
- Kontrola vazdusnog sacbracaja
EU U svim oblastima postoje projekti 3.9 mird
Republika Italija dala je 25.822 miliona € bespovratne pomodi i 35 miliona €
mekih kredita na Donatorskoj konferenciji u Briselu 2001, godine. Sredstva iz
subvencija su dodeljena za projekte u sektoru socijalne pomodi (smesta) za 276 mil
Italija izbeglice i socijalne slucajeve), oblast zdravstva i energetike kao i za tehnicku
podrsku italyjanskih eksperata srpskim institucijama.
Meki kredit su koriSéeni za implementaciju kreditne linije za srpska mala i srednja
preduzeca preko lokalnih banaka.
- Programi za bezbednost stanovnistva, bespovratna pomo¢, bespovratna pomoé 404 mil
Japan Japana u oblasti kulture
- Tehni¢ka saradnja koja ukljucuje sledece aktivnosti:slanje eksperata, projekte
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tehnicke saradnje, tehni¢ku saradnju za razvojno planiranje i program dijaloga,

Pocev od 2002. godine razvojna pomoc je usmerena na podriku institucionalnom
razvoju, obrazovanju, zdravstvu, socijalnom i stambenom sektoru, vodoprivredi,
izbeglim 1 raseljenim licima. Sto se tice drugih delova Srbije donatorska sredstva 18 mil
su usmeravana Beogradskoj berzi, pomoéi romskoj deci u Vojvodini itd. Sto se tice
modahteta pomoci. bespovratna sredstva uklju¢uju tehméku pomoé, opremu 1
infrastruktume radove (rekonstrukeija i izgradnja).

Luksemburg

Tokom poslednje cetin godine. SCG/Republika Srbija koristi razne vrste
instrumenata za kreditiranje odobrene od strane MMF-a, “Nova” saradnja sa MMF
je pocela sa Olaksicom nakon konflikta, da bi se isplatili prelazni zaymovi koje su
Republici Srbiji dale Svajcarska i Holandija u cilju eliminisanja zaostalih dugova
prema MMF-u. Saradnja se nastavila kroz Stend-baj aranZmane.

Medunarodni
monetami fond

U proteklom petnaestogodisnjem periodu, sredstva Nemacke razvojne pomodi u
Republici Srbiji usmeravana su na realizaciju projekata i programa u tri prioritetne
oblasti:

+ Javna infrastruktura (energija i voda). snabdevanje strujom i toplotnom
energijom, vodosnabdevanje, kanalizaciona infrastruktura (upravljanje otpadnim
vodama);

+ Odrzivi ekonomski razvoj 1 zaposljavanje: unapredenje finansijskih 1 privrednih
zakonskih okvira, razvoj finansijskog sektora, podrika malim 1 srednjim
preduzecima, podrika reformi srednjeg struénog obrazovanja 1 obuke:

+ Demokratija, drzavna uprava, grad:um drustvo:  podrika  razvoju
decentralizovane, na rezultate orjentisane 1 efikasne administracije, posebno u
domenu unapredenja transparentnosti vladavine prava, sistema pravosuda 1
uravnoteZavanja snaga razli¢itih delova drzavne uprave. kao 1 pomoc u pripremi za
pristupne pregovore i podrika procesu pristupanja EU tokom poslednjih nekoliko
godina.

Vlada Republike Srbije pozdravlja i snaZzno podrzava partnersku inicijativo izrade
nove strategije razvojne saradnje za penod do 2020. godime. U okvim
konstruktivnog konsultativhnog procesa koji je tim povodom uspostavljen,
predstavnicima ministarstava 1 ostalih  relevantnih nacionalnih  institucija. 1.7 mird
predstavljene su i diskutovane tri prioritetne oblasti buduée saradnje:

1. Dobro upravljanje ukljuéujuci podoblasti reforma drzavne uprave i dobro
finansijsko upravljanje;

2. Odrzivi ekonomski razvoy 1 zaposljavanje ukljuéujuér promocyju zaposljavanja

MNemacka

primenom holisti¢kog pristupa (kreiranje radnih mesta,povecanje zaposljivosti i
uspostavljanje efektivnih usluga trzista rada) 1 razvo) finansijskog sistema
(kreditnim linijjama u domenu zaitite sredine, razvoja lokalne infrastrukture i
razvija ruralnih podruéja posebno poljoprivrede):

3. Zivotna sredina ukljudujuéi vise znaGajnih podoblasti kao $to su tretman
otpadnih voda. tretman 1 odlaganje &vrstog otpada. biodiverzitet, energetska
efikasnost, obnovljiva energija.

Znaca) odrzivog 1 uspesnog nastavka ovog dela saradnje posebno se ogleda u
otvorenim mogucnostima 1 strateSkom opredeljenju Vlade RS ka postizanju §to
optimalnijih finansijskih modela za finansiranje ovog tipa projekata koji
podrazumevaju  kombinovanje razliditih izvora finansiranja. U tom pogledu,
Investiciom okvir za zapadm Balkan (WBIF) predstavlja jedan od mehamizama (u
kome na strani finansijskih institucija aktivno uée$ce ima i Nemacka razvojna
banka (KfW)). koji omogucava da veliki infrastruktumi projekt budu sufinansirani
iz bespovratnih sredstava,

Norveska pomo¢ se, uopsteno reCeno distribuira na dva naCina: putem programa
“Grants for peace and state building projects in the Western Balkans” i kroz
bilateralne programe pomoéi. Prema podacima Ministarstva spoljnih poslova
Kraljevine Norveske, pomoc Norveske Republici Srbiji od 2000, godine iznosi oko

176 mil

Norveska
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250 miliona EUR.

U okviru projekata renoviran je veliki broj skola, obezbedena oprema (automobili,
kuhinje i Sivace maSine), finansirana izgradnja turistickog broda, itd.

Tokom 2010. 1 2011. godine, Ambasada Republike Poljske zajedno sa
Ministarstvom poljopriviede Republike Poljske, organizovala je tri struéna
seminara za drzavne sluzbenike 1z Republike Srbyje. U 2011. godimi, Ambasada
Republike Poljske je organizovala studijsko putovanje RTS tima, koji je realizovao
tri emisije na RTS | o poljskom poljoprivrednim dostignucima.

Pored toga, Glavni inspektorat za zadtitu bilja Republike Poljske uéestvovao je u
TAIEKS projektu u Republici Srbiji iz oblasti fitosanitame kontrole. Takode.
Republika Poljska je, zajedno sa brmkim partnerom, uéestvovala u realizaciji
tvining projekta "Savremen: koncept upravljanja ljudskim resursima u Ministarstvu
unutrasnjih poslova Republike Srbije".

Kreditni sporazum u 1znosu od 50 miliona dolara potpisan je 16. oktobra 2002.

53 mil
Poljaska

godine. Na donatorskoj konferenciji za pomo¢ poplavljenim podrudjima BiH i
Srbije odrzanoj 2014, g. poljska Vlada deklarisala je 270 000 evra pomoci (ukupno
za BiH i Srbiju). Od toga, 73 000 evra je iskorii¢eno za renoviranje Prve
obrenovactke osnovne skole. Projekat je realizovan preko poljske nevladine
organizacije ,,Polska Akcja Humanitarna™.

Republika Koreja | .. 2.5 mil

Svetska banka razvija i finansira projekte na zahtev Vlade. Nakon procene
izvodljivosti projekta 1 kreditnih uslova slede pregovon. odobrenje Odbora, 1
potpisivanje.

Trenutni fokus kreditiranja SB ostaje na zajmovima za strukturno prilagodavanje.
sa vecinom resursa Banke koji podrZavaju operacije koje podrZavaju razvoj
politika. Do kraja juna 2004. godine Svetska banka je dala 552 miliona dolara u
bespovratnoj pomodéi i IDA projektima Srbiji i Crnoj Gori. Strategija pomoci
zemlji predvida kombinaciju IDA 1 IBRD kredita. Preko IDA kredita, Banka

Bvetska banks pomaze Republici Srbiji u sledecim sektorima: 1,805 mird
+ Bespovratna pomoc¢:sektor finansija, privatni sektor. socijalna zastita
+ [IDA  krediti: strukturno prilagodavanje, privatni i finansijski  sektor,
obrazovanje, trgovina 1 transport, socijalni sektor, 1zvoz, zdravstvo, privatizacija,
povecanje zaposlenosti, energija
+ Programi: Strategija smanjenja siromastva, sudska admmistracija Srbije,
projekat smanjenja zagadenosti reke Dunav u njenom toku kroz Srbiju, registracija
poslovnih subjekata
1. Unapredenje zajednice i lokalnog razvoja u Srbiji
SLGRP radi na lokalnom nivou u 86 opitina u cilju poboljsanja opitinskog
upravljanja i sposobnosti.
“Alt-Net” program pomaZe izbeglicama i interno raseljenim licima.
2, U nastojanju da unapredi privredni rast i razvoj privatnog sektora u Srbiji,
USAID preduzima sledece aktivnosti:

Siedijene Unapredenje privredne politike i institucija, projekat reforme trgovinskog suda, 727 mil

bankarstvo i makroekonomsku reformu, razvoj trZista nekretnina, integracija trziita
i regionalnu integraciju (podrika pristupanju STO), privredno restruktuiranje,
unapredenje konkurentnosti, altemativno finansiranje i mobilizaciju kredita,
politiku poreza 1 administraciju poreza. borbu protiv kriminala 1 korupcije.

3. Sa ciljem da unapredi gradansko drustvo i vladavinu zakona u Srhiji, USAID
obezbeduje podriku orgamizacyjama gradanskog drustva 1 sektoru gradanskog

Americke drzave

druitva, demokratskim i nezavisnim sindikatima, nezavisnim medijima, polititkom
procesu 1 izborima, vladavini zakona, kao 1 aktivnostima protiv trgovine ljudima

Pravni okvir saradnje izmedu Republike Srbije i Slovatke Republike predstavlja 9 mil
Sporazum o razvojnoj saradnji potpisan 3. decembra 2007. godine.
Nastavice se sa realizacijom malih grantova (projekata do 5 000 evra), finansiranih

Slovacka
Republika
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od strane Slovak Aid-a, koji su se pokazali kao flexibilan nadin razvojne pomoci.
Prioritetna oblast u koju ¢e Republika Slovacka najvise ulagati u Republici Srbiji je
oblast razmene iskustava integracionih procesa.

Prema Sporazumu 1z 2009. godine, razvojna saradnja se odvija u obliku tehnicke.
finansijske i eckonomske pomoéi, kao i humanitarne pomoéi u vanrednim
situacyjama. U tom smuslu, defimsani su sledeci modaliteti pomoci: bespovratna
sredstva, zajmovi ili njihova kombinacija, uéeSce u aktivnostima u cilju
unapredivanja investiranja 1 trgovine kao 1 nabavel robe 1 usluga namenjene
prioritetnim  infrastrukturnim  projektima koji nisu komercijalnog karaktera.
Finansijska 1 ekonomska pomoc moZe takode biti u obliku podrike uravnoteZenju
platnog bilansa i pomodi budZetu, pruZanja usluga i finansiranja unapredivanja
makroekonomske stabilnosti, povoljnog ekonomskog okruZenja 1 funkcionisanja
finansijskog sistema. Humanitama pomo¢ i pomo¢ u vanrednim situacijama se
pruza u robi. uslugama 1 finansijskim doprinosima. Projekti 1 programi
humanitarne pomoéi su usmereni na najugroZenije delove srpskog drustva kao i
izbeglice, 1 1stovremeno ce doprinositi merama usmerenim na jacanje lokalnih 1
nacionalnih humanitarnih organizacija.

Priontetni sekton koje podrzava Republika Turska kroz program razvojne saradnje
su obrazovanje, zdravstvo, kultura i turizam. U sektoru obrazovanja, donacije su u

27 mil

Turska

najveco] meri usmerene na izgradnju. obnovu 1 opremanje obrazovnih ustanova 1
institucija kulture u RaSkom, Péinjskom 1 Zlatiborskom okrugu (opitine Novi
Pazar, Bujanovac, Sjenica, Prijepolje, Tutin i Priboj), Nisavskom okmugu (grad
Ni) i u AP Vojvodini (opstine Vrbas i Senta). U sektoru zdravstva, najznacajniji
realizovani projekti pomo¢i su nabavka opreme zdravstvenim ustanovama u
Beogradu i Arandeloven, U sektoru kulture i turizma, realizovani su projekti
namenjeni restauraciji i zatiti objekata istorijskog nasleda. $to se ti¢e humanitame
pomodi | pomodi u vanrednim situacijama, zapaZena je pomoc posle zemljotresa u
Kraljevu 2010.godine i poplava u Novom Nazaru 2011.godine. Pored pomodi u
navedenim sektorima. u junu 2012 godine, potpisan je Sporazum izmedu dve
Vlade o donaciji za rekonstrukenju dela aerodroma «Morava» u Kraljevu u 1znosu
od deset miliona evra.

Specijalne agencije imaju svoju strategiju i plan akcije unutar njhovih nadleZnosti.
UNDP - Program razvoja UN

Osnovni cilj programa UNDP-a je da unapredi javnu upravu i reformu pravosuda,
da poboljsa pristup sluZbama i pravima. 1 promovise lokalni razvoj sa posebnim
fokusom na:

+ Reformi javne uprave:

+ Vladavini prava i pristupu pravosudu,

+ Odrzivom razvoju.

UNICEF - Degiji fond UN

program UNICEF koji obezbeduje da sva deca 1 ona koja su hendikepirana. 1l su
Romi, izbeglice imaju pristup svim sluzbama u svako doba. 58 mil
Ujedinjene nacije | UNHCR - Visoki komesarijat za izbeglice

FAO - Organizacija za hranu 1 poljoprivredu

Utvrdeni su sledeci prioriteti:

+ Smanjenje siromaStva, kroz podrikn odrzivim seoskim domacinstvima i
bezbednost hrane

+ Bezbednost i kvalitet hrane

+ Odrzivo upravljanje prirodnim resursima

+ Unapredenje institucija i kapaciteta u cilju podrike procesu tranzicije trZidne
ekonomije u seoskom sektoru.

WHO - Svetska zdravstvena organizacija  [EEN]

WHO omogucéava 1 podrzava uceice zemlje u regionalnim zdravstvenim
programima Pakta za stabilnost.
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DFID je obezbedio neophodnu tehnicku pomo¢ osnovnom programu reformi u
oblasti privatizacije 1 reforme finansijskog sektora.

Druge oblasti podrike DFID ukljuéuju: uredbu o energiji; reformu javne uprave,
politiku zaposljavanja: socijalnu politiku: makroekonomsku 1 fiskalnu politiku 1
sigurnost, bezbednost i pravosude.

Ujedinjeno U skladu sa nasom RAP strategijom. DFID ée fokusirati programe na tn cilja:
kraljevstvo + Politika pristupa EU i procesi priznavanja i podrike drZzavnim strategijama za
smanjenje siromastva.

+ Rad sa donatorima i vladama partnerima na dogovoru i implementaciji
zajednickog programa rada za vecu efikasnost pomoci u Srbiji 1 Cmoj Gori.

+ Politika Vlade UK i aktivno angaZovanje u regionu uzimajudi u obzir interese

98 mil

razvoja.

Humanitarna pomo¢ namenjena ugorZenim kategorijama stanovni$tva, podrika
sektoru Sumarstva, unapredenje zakonodavstva u oblasti zadtite Zivotne sredine.
unapredenje obrazovanja prosveinih radnika, izgradnja kapaciteta Zenskih
poslanika, razvijanje 1 unapredivanje daljinskog grejanja u Srbiji, Socijalna
Finska inkluzija dece sa posebnim potrebama. Zene na politickoj sceni u lokalnim 9 mil
zajednicama, jaéanje dobrog upravljanja na lokalnom mvou, jatanje kapaciteta
Zenske parlamentarne mreZe, nastavak reformi u Srbiji - Trening za mlade lidere,
Rakonstrukeija 1 modemizacija mreZe za hidroloska 1 meteoroloska nadgledanja 1
procedura za razmenu podataka izmedu Srbije i Bosne i Hercegovine.

Pomao¢ obezbedena Srbiji 1 Crnoj Gori definisana je slede¢im sporazumima:

1. Dogovoreni protokol u pogledu liberalizacije viznog reZima i/ili uspostavljanje
prakse reciprociteta izmedu SR Jugoslavije 1 Republike Francuske prilikom
izdavanja viza vlasnicima diplomatskog i sluzbenog pasoSa 1 posebnim
kategorijama vlasnika obiénih pasosa. Dogovoreno je da se uskladi praksa da bi se
omogucilo najbrze moguce 1zdavanje viza vlasnicima sluZbenih 1 diplomatskih
paso$a 1 pojedinim vlasnicima obiénih pasosa,

2. Konvencija vezana za pomoé (Vlade Francuske) u finansiranju projekata u
Saveznoj Republici Jugoslaviji. Francuska vlada je obezbedila Saveznoj Vladi SRJ
iznos od 50 miliona francuskih franaka za finansiranje projekata. Konvencija
navodi oblasti za koje su sredstva namenjena i obezbeduje nadzor nad koriicenjem,
3. Konvencija u vezi finansiranja, 1zmedu Savezne Republike Jugoslavije
(Elektroprivreda Srbije - EPS) i francuske Agencije za Razvoj. Francuska Agencija
za razvo] Je ovom konvencijom obezbedila donaciju u 1znosu od 4.3 miliona evra
namenjen rekonstrukeiji EPS-a, Konvencija opisuje radni program, objekte za koje
¢e sredstva biti dodeljena 1 uslove koje treba ispuniti. 41 mil
Francuska 4, Konvencija u vezi finansiranja, izmedu Savezne Republike Jugoslavije (Sistem
vodosnabdevanja u Nisu) 1 francuske Agencije za Razvoj. Konvencija navodi
uslove i rokove placanja iz donatorskih sredstava. Francuska Agencija za razvoj je
obezbedila donacyu u nosu od 330000 evra za rekonstrukenyu sistema
vodosnabdevanja u Nisu, konvencija odreduje uslove i rokove placanja iz
donatorskih sredstava.

5. Konvencija u vezi finansiranja, izmedu Savezne Republike Jugoslavije (Uprave
beogradskog sistema za vodosnabdevanje 1 kanalizaciju) 1 francuske Agencije za
Razvoj. Francuska Agencija za Razvoj je obezbedila donaciju Beogradskom
sistemu za vodosnabdevanje 1 kanalizacyju u 1znosu od 1.4 miliona evra za
rekonstrukeiju. Konvencija navodi uslove i rokove placanja iz poklonjenih
sredstava.

6. Konvencija u vezi finansiranja izmedu Savezne Republike Jugoslavije (Novi
Sad- Sistem za vodosnabdevanje 1 Kanalizaciju) 1 francuske Agencije za razvoj.
Francuska Agencija za razvoj je obezbedila donaciju u iznosu od 370 000 €
Novom Sadu za rekonstrukeiju sistema za vodosnabdevanje 1 kanalizaciju.
Konvencija navodi uslove i rokove pladanja iz sredstava donacije.
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7. Konvencija vezana za budZetsku podriku, Konvencija obezbeduje budzetsku
podriku u 1znosu od 50 miliona francuskih franaka

Finansijska saradnja

+ Vanredni program 2001-2002

+ SRI i Francuska su potpisale Sporazum o otpisivanju jugoslovenskog duga u
skladu sa uslovima Pariskog kluba 2.avgusta 2002.godine.

+ Tekuce aktivnosti: Pravni savet za drzavno preduzece za preradu &vrstog otpada
u Beogradu: Studija o razvoju koda mreZe za regionalno trziste elektricne energije:
Unapredenje kapaciteta za ZTP; Pilot projekat za zemljisnu procenu Beograda;
Tehnicka procena vodovodne mreZe Beograda.

+ RPE meki krediti-sledeci uslove predlozenih RPE kredita, postoje neki projekti
u Republict Srbyi kvahfikovami za finansiranje preke ovog kredita. Trenutno,
predlozi projekta su u postupku pravljenja studije izvodljivosti.

Kulturna saradnja

U okviru potpisane Konvencije o finansiranju, izmedu Vlade Republike Francuske
1 Vlade SRI. Republika Francuska je finansirala mnoge projekte 1z oblasti kulture,
zdravstva, finansija, medija i prosvete,

Pored dogovorenih 1znosa za ¢etvorogodingi penod, saradnja je dodatno podrZana
kroz godisnje iznose namenjene Republici Srbiji svake godine.

IPC PROGRAMI - MATRA FLEKS I G2G.NL
Holandski IPC Programi medudrZavne saradnje (Intemational Public Cooperation -
IPC Programmes) imaju za cilj da ojacaju veze izmedu holandskih Vladinih
institucija i institucija Vlada zemalja kandidata za ¢lanstvo u EU, potencijalnih
mjidﬂlﬂ 1 zemalja suseda EU. Bilateralm programi saradnje predstavljaju pomoé
zemljama kandidatima da ispune kriterijume za Clanstvo u EU, uspostavljaju
odrzive veze 1zmedu holandskih Vladinih mstitucija 1 institucija Vlade zemalja
korisnika, daju podriku funkecionisanju trzidnih ekonomija i daju podriku stvaranju
podsticajnog okruZenja za preduzetnistvo, IPC Programi koji su u prethodnom
periodu bili dostupni Republici Srbiji su G2G.NL program (G2G.NL-short
programme including Environmental Facility) 1 MATRA FLEKS program (Matra-
flex programme).
« MATRA OBUKE ZA EVROPSKU SARADNjU (MTEC - MATRA
TRAINING FOR EUROPEAN CO-OPERATION)
Cilj kurseva je da se zvaniénici 1 sluZbenici u drzavnoj administraciji obuce za
pristupanje 1 saradnju sa EU. Kroz uce$cée na kursevima se kreira 1 mreZa
zaposlenih u drzavnim administracijama zemalja iz kojih su polaznici.
+ REGIONALNI PROJEKTI KOJE FINANSIRA HOLANDIJA

Dokumentom iz 2004, godine ,.Regionalni pristup zapadnom Balkanu™ (Regional
Approach for the Western Balkans), definisano je 5 oblasti regionalne razvojne
saradnje:

123 mil
Holandija

1. Izbeglice i raseljena lica. integracija 1 migracije

2, Zatita Zivotne sredine;

3. Razvoj privatnog sektora;

4, Unapredenje vladavine prava, javie i vojne bezbednosti:

5. Podrska prekograniénim opstinskim inicijativama u regionu

Na osnovu ovog dokumenta pokrenuti su Balkanski regionalni program-
«Balkans Regional Programme (BRP)» 1 Regionalm program zastite Zivomne
sredine «Regional Environmental Programme (REP)» u cilju podsticanja
regionalne saradnje medu zemljama zapadnog Balkana.

Kao korisnik programa za obnovu Balkana, Srbija i Crna Gora imaju svoj udeo od
70% od ¢itave sume rasporedenih u 18 razlicitih projekata. Obuhvaceni sektori su 38 mil
Ceika Republika | rekonstrukcija energetike (TE Kolubara) i saobracaj (oprema za tramvajske linije u
Beogradu. medugradske autobuske linyje).

Sedma faza programa za Balkan odobrena je tokom 2002.godine. Sledeci projekti
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su imali prednost: sektor zdravlja (rekonstrukcija bolnice “Dragisa MiSovic™),
centar za izbeglice, obnova Zivotne sredine, rekonstrukeija rudnika “Soko™ itd.

Priorifeti Svajcarske razvojne pomoci u Republici Srbiji sadrZani su u trenuino
vaZecem dokumentu pod nazivom Strategija saradnje sa Srbijom 2014-2017. Ova
strategija predstavlja osnovni planski dokument u sferi razvojne pomodi i revidira
se na trogodisnjem nivou. Strategya predvida reahzacyu Svajcarskih programa
razvojne pomodi u sledeca tri domena:

1. Ekonomski razvoj:

2. DrZavna uprava,

3. Energetska efikasnost 1 obnovljiva energja.

U svakom od tri domena definidu se rezultati koje je potrebno postiéi, a koji se
odnose na transparentnost 1 kvalitet rada lokalnih samouprava. unapredenje
upravljanja javnim finansijama na lokalnom nivou, decentralizaciju i socijalnu
mkluziju (domen drZavne uprave), povecanje lenusti 1 pristupa trzistu rada,
posebno mladih, poboljsanje trgovine i izvoza, poboljSanje poslovnog okmiZenja za
mala 1 srednja preduzeca. jaCanje makro-ekonomskog okruZenja (domen
ekonomskog razvoja), uvodenje novih tehnologija u zaStiti Zivotne sredine,
povecanje udela obnovljive energije. ostvanvanje postavljenih ciljeva u pogledu
energetske efikasnosti na lokalnom nivou (domen energetske efikasnosti i
obnovljive energije). Finansijska sredstva koja ¢e biti dostupna Republici Srbiji u
periodu predvidenom pomenutom Strategijom su u indikativnom iznosu od 84
miliona $vajcarskih franaka.

Takode, treba pomenuti i da su 2009. godine Svajcarska Konfederacija i Republika
Srbyja uspostavile migraciono partnerstvo kako bi adresirale kljuéne aspekte u
oblasti upravljanja migracijama, Prioriteti Svajcarske razvojne pomoéi u ovoj
oblasti definisani su Partnerskom Strategijom Svajcarske i Zapadnog Balkana u
oblasti migracija 2012-2015 koja definise oblasti podrike kao $to su: povratak i 230 mil
Svajcarska reintegracija, migracija i razvoj uz udeice srpske dijaspore, sprecavanje ilegalnih
migracija, mogucnosti regulamih migracija 1 regionalna migraciona saradnja
drrava Zapadnog Balkana. Finansijska sredstva za region Zapadnog Balkana
predvidena pomenutom Strategijom iznose oko 4 miliona Svajcarskih franaka.
Svajearska kancelarija (SDC) uspesno saraduje sa domaéim partnerima i
implementira donatorsku strategiju Svajcarske u Srbiji. U tom smislu, neki od
najuspesnijih projekata doziveli su 1 svoje produZetke po fazama. Kao pozitivni
primeri uspesnih projekata izdvajaju se projekti podrike zaposljavanju mladih Ljudi
i Zena u nerazvijenim regionima (juZna, jugozapadna, centralna i istoéna Srbija) u
ukupnoj vrednosti od 5,8 miliona $vajcarskih franaka (CHF), podrika poslovnom
inkubatoru u Beogradu od 0,6 miliona CHF, podrika Stalnoj konferenciji gradova i
opitina, kao 1 podrika lokalnim samoupravama u jacanju kapaciteta za upravljanje
javnim finansijama, podrika Jedinici za socijalno ukljuéivanje i smanjenje
siromastva, podrika ukljucivanju lica romske nacionalnosti u obrazovni sistem,
realizovan u 70 gradova i opstina. Posebno se isticu projekti u oblasti energetike
(projekat Modemnizacije sistema pracenja 1 kontrole u termoelektrani Nikola Tesla
B. 10,56 miliona CHF).

Kada govonmo o harmonizaciji aktivnosti sa drugim bilateralnim 1 multilateralnim
donatorima i medunarodnim finansijskom organizacijama, Svajcarska zauzima
pragmatican stav, nastoje¢i da harmonmizuje svoje aktivnosti. Prisutne su razhéite
forme saradnje Svajcarske u Srbiji potevsi od direkinog kofinansiranja konkretnih
programa/projekata. preko uloge implementacionog partnera u saradnji sa
razli¢itim agencijama UN, kontribucija viSedonatorskim poverenic¢kim fondovima,
do podrike u kandidatun za ¢lanstvo, finansiranja dela ¢lanarine 1 otplate zaostalih
dugovanja Republike Srbije prema pojedinim medunarodnim finansijskim
organizacijama.
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Svedska

Javna uprava

SIDA je ukljuena u projekte reforme kadrovske politike u dvanaest Ministarstava.
Cilj je smanjenje rizika korupcije i nepotizma i povecanje sposobnosti uprave.
Konsultantska kompanija Sipu vodi projekat. Svedska agencija za statistiku vodi
projekat Podrike srpske Agencije za statistiku i prilagodavanja srpske statistike
standardima EU. Na ovaj nacin se moZe pratiti 1 siromastvo u Srbiji.

SIDA takode podrzava unutradnju reviziju javnih organa, razvoj Saveza opétina,
razvo] baze podataka u Odeljenju za medunarodnu razvojnu saradnju i planiranje
drZavne strategije razvoja informacionog sistema.

Pravosude

Sida podrZzava osnivanje pravosudnog centra za obuku za neprekidni trening sudija,
Javnih tuZilaca, advokata 1 sudskog osoblja u Srbiji. SIDA takode pomaze srpsko)
policiji u unapredenju istrage. Preko projekta koji vodi UNICEF, Sida podrzava
reforme postupanja sa maloletnim prestupnicima. U nastojanju da smanji pritisak
na Medunarodni Tribunal u Hagu, SIDA je finansirala obuku 700 srpskih advokata
za odrzavanje lokalnih sudenja prema normama Haskog Tribunala.

Trzina privreda

Preko Medunarodne finansijske korporacije, Svedska podrzava pripremni rad za
privatizaciju banaka u drzavnom vlasnistvu. SIDA podrzava mala i srednja
preduzeca kroz poboljsanje opstih uslova za njithov rast 1 konkurentnost. SIDA
finansira savetnika vlade da bi podrzala uklanjanje administrativnih prepreka za
direktne strane investicije.

Dvojna saradnja izmedu Svedskog odbora za akreditacije i procenu uskladenosti i
njegovog ekvivalenta u Srbiyt 1 Cmoj Gon jada lokalne kapacitete za tehmke
procene i razvijanje efikasne strukture za procenu akreditacije.

Pocetni pruranije Pocetni istoéni program) pomaZe $vedskim kompanijama
da zapoénu saradnju sa kompanijama iz Srbije i Cme Gore. Do sada je dvanaest
projekata odobreno za finansiranje. Projekat u Topoli, juZno od Beograda, usmeren
je na poboljSanje saradnje opStine u svim oblastima, od uprave do poljoprivrede,
poslova i civilnog drustva. Iskustvo ce biti prosireno u éitavo) zemlji.

Zivotna sredina

Cilj podrske je unapredenje nadleZnih sluZbi za Zivotnu sredinu 1 programi lokalne
akcije za opitine. Svedska pomaze Srbiji i Cmoj Gori da ispuni medunarodne
sporazume 1 obaveze u vezi sa smanjenjem emisije, preradom otpada 1 otpadnih
voda. Jedan projekat je usmeren ka stvaranju nacionalnog saveta za odrZivi razvoj.

Infrastruktura

SIDA je podrzava projekte kao $to su grejanje u okruzima, Zeleznica i distribucija
elektricne energije. Osim projekata u juZnoj Srbiji, podrika je danas usmerena
prema unapredenju institucija. SIDA finansira razvoj sistema revizije za
Elektrodistribuciju Srbije, Dvojni projekat izmedu 3Svedske energetske mreZe i
njenog srpskog partnera pomaZe transferu $vedskog znanja i iskustva u ovom
sektoru.

Studiju o stanju sistema za grejnje po oblastima je implementirao Gothenburg
Energy. Na osnovu ove studije. SIDA podrZava projekat grejanja uz komponentu
ustede energije. prenoseci $vedsko znanje 1 iskustvo na Univerzitet u Beogradu.
Takode, Svedski nadleZni organi za puteve saraduju sa srpskom stranom na
sigurnosti na putevima, odrzavanju puteva i posledicama po Zivotnu sredinu. Ovaj
program je povezan sa kreditom Svetske banke za unapredenje puteva u Republici
Srbiji.

Poljoprivreda i Sumarstvo

SIDA finansira projekat za povecanje proizvodnje mleka u okolini Nisa u juinoj
Srbiji.

Izbeglice 1 manjine

SIDA finansira kampanju informisanja u Novom Sadu da bi pomogla izbeglicama

271 mil
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da se vrate svojim domovima u Hrvatskoj i Bosni, gde SIDA podrzava velike
programe rekonstrukeije kuca 1 sela (takozvani Integrisani oblasni programi).
SIDA saraduje sa Sektorom za ljudska prava u kampanji sa ciljem unapredivanja
tolerancije u drustvu. Ona takode podrzava unapredenje odnosa izmedu Albanaca 1
Srba u juznoj Srbiji. Studija poloZaja Roma u Srbiji ¢e voditi ka projektima
podrike Roma

Podrska procesu stabilizacije 1 prikluéenja Evropskoj Uniji

Drzavna pomoc za podriku strategije komunikacije Vlade Srbije da bi se pomogao
proces stabilizacije i prikljucenja Srbije i Cre Gore

Stabilizacija, liberalizacija 1 restruktuiranje finansijskog sektora

Projekat unapredenja jedinstvenih administrativnih fondova Narodne banke Srbije
Decentralizacija 1 reforma lokalne uprave

Projekat podrike Komitetu za lokalni privredni razvoj unutar stalne konferencije
gradova 1 opstina

Pravosude i unutranji poslovi

Projekat podrike za obezbedivanje besplatne pravne pomoéi Advokatske komore
Beograda

Unutrasnj poslovi

+ Projekat unapredenja institucija policije kroz obnovu laboratorije za DNK.

+ Obuka za rad 1 koniscenje srpske laboratorije za DNK

« Projekat izdavanja obrazovnih priruénika za policajee u Srbiji 1 Crnoj Gori
Energetika

Projekat podrike integraciji balkanske elektroenergetske mreze u Evropu (donacija
hardvera 1 softvera zajedno sa obukom za njegovo koriscéenje za EKC)

Zivotna sredina

AECI PROGRAM AZAHAR koj predsla\-‘lmdinaciju javnog 1 privatnog
sektora unutar Spanskog razvojnog programa u oblasti odrZivog razvoja, zastite
Zivotne sredine i ocuvanja prirodnih resursa u regionu Mediterana.

Finansiranje projekata koje sprovode NVO

Kroz finansiranje ovih projekata Spanska saradnja nastop da dopre do

) 52 mil
Spanija

besplatan pristup pravosudu, 1 obezbedujuci im socijalnu 1 zdravstvenu sluzbu
Lintja mikro-kredita: je odobrena Srbiji po drugi put. Prva lingja, vredna 5 miliona

evra (Januar-jul 2004.) 1 druga, vredna 10 miliona evra, takode je odobrena 2004

[zvor. Baza podataka za koordinaciju razvojne pomoéi u Republici Srbiji, MEL 2017
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Grafikon 18: Pregled razvojne pomoci u Srbiji od 2000 — 2016. godine
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Izvor. Prikaz autorke na osnovu podataka MEI Republike Srbije, 2017. godina

Prema podacima iz Tabele 35 i Grafikona 18 najveci pruzaoc pomoci Srbiji je EU sa 3.9
milijarde EUR, slede Evropggjinvesticiona banka (EIB) sa 3.3 milijarde. SB sa 1.8 milijarde,
Nemacka sa 1,7 milijarde i Evropska banka za obnovu i razvoj (EBOR) sa 1,6 milijardi EUR.
Nakon ovih prvih pet donatora na listi se nalaze SAD sa 727 miliona, potom Japan sa 404, Italija
sa 276, Svedska sa 271, Gréka 258, Svajcarska 230, Norveska 176 i Holandija sa 124 miliona
EUR. U pomo¢ manju od 100 miliona spadaju Ujedinjeno Kraljevstvo sa 99, UN sa 59, Poljska
sa 54, Spanija 53, Francuska 42. Austrija i Ceska Republika sa po 38 miliona EUR, potom slede
Danska sa 31, Turska 27, Luksemburg 18 i Finska 10 miliona EUR. Pomo¢ manju od 10 miliona
pruzaju SlovaCka Republika sa 9 miliona i Republika Koreja sa 2 miliona EUR.

Sto se tice oblasti reforme JF. nekoliko medunarodnih donatora pruzaju zna¢ajnu finansijsku
pomoc¢ Srbiji. Glavni donatori u ovoj oblasti su ponovo EU, potom Nemacka, Norveska,
Svedska, Svajcarska i SAD. Mnoge zemlje ¢lanice EU takode pruzaju pomoé u odredenim
sektorima. Krediti su obezbedeni od strane EBRD, EIB, KfV i SB. Takode. MMF je obezbedio
mesto savetnika, nerezidenta u Beogradu, za pomo¢ u upravljanju JF. Kada je re¢ o DRI Srbije,
podrska je obezbedena od strane Norveske vlade i EU. Od 2008. godine EU je finansirala
projckat saradnje sa britanskom i holandskom DRI. DRI je dobro opremljena tchnickim
sredstvima, upravo zahvaljujuc¢i u velikoj meri sredstvima medunarodnih donatora, prvenstveno
sredstvima EU preko IPA fondova, kao i bilateralnoj donatorskoj podrsci Ministarstva spoljnih
poslova Kraljevine Norveske.

129




Doktorska disertacija/PhD thesis Marina Sestovi¢/Marina Sestovic

Na Grafikonu 19 je prikazana ukupna donatorska pomo¢ u oblasti reforme javne uprave u
Srbiji koja ukljucuje i oblast PFM-a. I prema ovim podacima se uocava da je najveci donator EU
(kada je re€ i o tekucim i o planiranim projektim), a potom je slede Savezna Republika Nemacka
i Kraljevina Svedska.

Grafikon 19: Ukupna donatorksa podrska u oblasti reforme javne uprave, ukljucujuéi oblast
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Izvor. Autorov prikaz na osnovu podataka MEI Republike Srbije, 2017

Jedan od glavnih problema u koordinaciji donatroskih projekata 1 pomoéi u Srbiji jeste
§to nema jasno definisanih linija komunikacije i regularnog protoka informacija izmedu razlicitih
komponenti koordinacionih mehanizama. Ovde se posebno misli na kanale komunikacije izmedu
neformalno osnovanih donatorskih grupa za koordinaciju i sektorskih radnih grupa. Poslediéno,
tako mnogo razlicitih grupa i sastanaka stvaraju veliko opterecenje vec¢ ionako oskudnimm
resursima u javnoj upravi. Upravo zbog smanjenih kapaciteta u ministarstvima 1 poveéanog
obima posla koordinacije pomodéi, Cesto se¢ desava da razliCiti ljudi prisustvuju svim ovim
sastancima i na taj nain ne postoji kontinuitet. Upravo ovakva situacija oteZava proces
odlu¢ivanja i usporava donosenje odluka.
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Deo 6. Pregled reforme javnih finansija u Republici Srbiji

Sesti deo doktorske disertacije daje pregled reforme JF u Republici Srbiji, obuhvaéeno po
svim elememtima. Drgim re¢ima, dat je kraci pregled stanja reforme u PU, potom u procesu
planiranja i izvSenja budzeta. U ovom segmentu, kratko je opisan rad UT sa posebnim fokusom
na docnje i budZetsko racunovodstvo. Najveci akcenat u ovom delu disertacije je stavljen na
vaznost i neophodnost kontrolnih mehanizama u troSenju javnih sredstava. Stoga je posebno bilo
redi o internoj finansijskoj kontroli u javnom sektoru u Srbiji. Prvo je dat pregled glavnih osnova
interne finansijske kontrole u javnom sektoru, a potom je uradena detaljna analiza centralne
jedinice za harmonizaciju, interne kontrole i interne revizije, kao i1 budzetske inspekcije. Nakon
toga je uradena i analiza kvaliteta upravljanja javnim dugom, kao 1 eksterne revizije (analiza DRI
i uloga parlamenta i nevladinih organizacija). Cilj je bio da se kroz istraZivanje u ovom poglavlju
ukaze na potrebu svih ZUR koja se odnosi na dobro upravljanje JF. koje ¢e pak onda da vodi do
povecane transparetnosti ka svim gradanima 1 teziti ka ostvarenju odrzivosti JF.

6.1. Poreska uprava

Poreksa uprava Rgggblike Srbije (PURS) se nalazi u sastavu MF. Ona predstavlja jednu
od kljucnih institucija za kreiranje ekonomi¢nog i efikasnog institucionalnog mehanizma naplate
javnih prihoda. Neophodna je za efikasno funkcionisanje celokupnog drZzavnog sistema. Njeno
cfikasno poslovanje u dofgpj meri opredeljuje kvalitet funkcionisanja svih korisnika budzetskih
sredstava. Organizovana je u skladu sa Zakonom o poreskom postupku i poreskoj administraciji
(ZPPPA) i sastoji se od Centrale, Centra za velike poreske obveznike, 78 filijala i 95 ekspozitura.
Nacin formiranja organizacionih jedinica, potom broj, struktura, mreZa i njihov delokrug rada je
jasno definisan aktom ministra finansija, a na predlog direktora PURS. S druge strane, dircktora
EZRS postavlja Vlada na predlog ministra finansija koji mu je za svoj rad odgovoran. Direktor
obezbeduje koordinaciju rada i jedinstvenu primenu poreskih propisa na celoj teritoriji Republike
Srbije. On takode zastupa 1 predstavlja PURS pred drugim drzavnim organima, domacéim 1
medunarodnim finansijskim i drugim organizacijama (na primer MMF, IOTA i dr.), potom
definiSe strategiju razvoja PURS, donosi direktive i naredbe u cilju usaglasavanja strategije,
standarda, politike i procedura razvoja institucije, odobrava strateSke i razvojne planove, daje
smernice za koordinaciju i saradnju PURS sa medunarodnim organizacijama i misijama koje
ucestvuju u realizaciji strategije 1 modernizacije institucije, izdaje naloge za sprovodenje interne
revizije 1 upravnog nadzora organizacionih delova PURS za kontrolu zakonitosti,
blagovremenosti, odgovornosti i efikasnosti u radu i ponaSanju zaposlenih u organizacionim
jedinicama, odlucuje o pravima i obavezama zaposlenih. Kada je re¢ o organizacionoj strukturi
centrale PURS, ona se sastoji od kancelarije dircktora., potom grupe za strategiju. planiranje i
upravljanje rizicima, grupe za internu reviziju, kao i odeljenja za unutrasnju kontrolu i upravni
nadzor. Takode, centrala PURS ima 10 sektora i centar za velike poreske obveznike. U sektore
spadaju:
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- Sektor poreske policije
o kome pripada odeljenje za operativni rad i odeljenje za analitiku 1 procenu rizika,
kao 1 regionalna odeljenja poreske policije u Beogradu, Novom Sadu,
Kragujevacu i Nisu;

- Sektor za transformaciju
o koga Cine odeljenje za razvoj funkcija naplate i kontrole, odeljenje za razvoj
funkcije ljudskih resursa, organizacionu strukturu i1 podrSku. i odeljenje za
podrsku i razvoj elektronskih servisa;

- Sektor za poresko — pravne poslove i koordinaciju
o koji se sastoji od odeljenja za poreskopravne poslove i koordinaciju, odeljenje za
drugostepeni postupak 1 upraviggpraksu, odseka za poslove poreskopravne zastite
interesa PURS 1 regionalnih odeljenja za drugostepeni postupak u Beogradu,
Novom Sadu, Kragujeveu i NiSu:

- Sektor za kontolu
o koga Cine odeljenje za planiranje i metodologiju za direktne poreze, odsek za
planiranje i metodologiju za indirektne poreze, odeljenje za operativne poslove
kontrole, odeljenje za analizu rizika, oslobodenje i refakciju PDV-a, odsek za
merenfigezultata, obezbedenje kvaliteta 1 tehniku podrsku, odeljenje za registre,
kao i regionalna odeljenja za kontrolu u Beogradu, Novom Sadu, Kragujevcu,
Nisu i Pristini;

- Sektor za naplatu
o koji se sastoji od odeljenja za naplatu, odeljenja za poreskmaéunovodstvo i
regionalnih odeljenja za naplatu i1 poresko ra¢unovodstvo u Beogradu. Novom
Sadu, Kragujevcu i Nisu;

- Sektor za menjacke i devizne poslove i igrena srecu
o koga ¢ine odeljenje za menjacke poslove. odeljenje za pravno-analiticke poslove
iz oblasti menjackog i deviznog poslovanja, odeljenje za upravne i pravne poslove
u oblasti igara na srecu, odeljenje za elektronski nadzor i kancelarijsku kontrolu u
oblasti igara na sreéu, i regionalna odeljenja za kontrolu menjackih i deviznih
poslova u Beogradu, Novom Sadu, Kragujevcu 1 Nisu;

- Sektor za ljudske resurse

o koga ¢ine odeljenje za ljudske resurse, odeljenje za koordinaciju rada regionalnih
odseka za ljudske resurse u Beogradu, Novom Sadu, Kragujevcu i NiSu;
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- Sektor za meterijalne resurse
o koji se sastoji od odeljenja za finansijsko-materijalne poslove, odeljenja za
komercijalne i investicione poslove i regionalnih odeljenja za materijalne resurse
u Beogradu, Novom Sadu, Kragujevcu, Nisu i Pristini;

- Sektor za informacione i komunikacione tehnologije
o koji se sastoji iz odeljenja za planiranje i razvoj, odeljenja za racunarsku podrsku,
odeljenje za IKT infrastrukturu, odeljenja za kontrolu legalnosti softvera,
regionalne grupe za kontrolu legalnosti softvera (Beograd, Novi Sad, Kragujevac i
NiS), i regionalnog odeljenja za informacioni sistem i racunarsku podrsku u
Novom Sadu, Kragujevacu, Nisu:

- Sektor za obrazovanje, komunikaciju i medunarodnu saradnju
o koji se sastoji od biroa za informisanje, grupe za medunarodnu komunikaciju,
odeljenja za obrazovanje, regionalne grupe za obrazovanje (Beograd, Novi Sad,
Kragujevac i NiS), i odeljenja za pruzanje usluga poreskim obveznicima.

Pored pomenutih sektora, tu je i Centar za velike poreske obveznike koji se sastoji od 6
odeljenja i jedne grupe. Odeljenja su za: upravljanje rizicima, terensku kontrolu, kancelarijsku
kontrolu, naplatu, komunikaciju, servis poreskih obveznika i pravnu pomo¢, ljudske i materijalne
resurse, 1 grupa za poreske prekriaje. Pojednostavljen prikaz organizacione strukture,
predtsavljen je na Slici 16.

Slika 16: Organizaciona Sema PURS

Direktor

Izvor. Podaci sa sajta Poreske uprave Republike Srbije, 2017

Centrala PURS je veoma vazna jer se u njoj kreira strateska i razvojna politika institucije,
objedinjava i usaglasava primena materijalnih propisa iz oblasti fiskalnog zakonodavstva, planira
i upravlja funkcijama kontrole, redovne i prinudne naplate javnih prihoda, kao i kontrole
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deviznog poslovanja i poslovanja u oblasti igara na srecu, potom objedinjava se i usaglaSava
primena materijalnih i procesnih propisa u poreskoupravnim i poresko-prekr$ajnim postupcima.
Takode, centrala PURS objedinjuje funkciju upravljanja materijalnim resursima kojima
raspolaze kao drzavni organ, kao i sredstavima koja se pribavljaju u postupku naplate javnih
prihoda (vodenje evidencija o zaplenjenoj robi i prodaja iste). Isto tako, ona objedinjava funkciju
upravljanja ljudskim resursima u cilju usaglaSavanja primene propisa sluzbenickog prava i
Jedinstvene evidencije zaposlenih.

Prema podacima iz informatora o radu PURS, u 2016. godini u budzetu Republike Srbije je
izdvojeno 69 miliona EUR, a potroSeno je 65 miliona EUR. Za 2017. godinu je izdvojeno 73
miliona EUR, dok je za 2018. godinu trenutno predvideno da se iz budZeta odvoji 75 miliona
EUR. Prema trenutnim podacima za 2017. godinu (od 1.1. do 30.6. 2017. godine), najveci deo
para od ukupnog budZeta PURS, oko 74%, odlazi na zarade zaposlenih koje obuhvataju plate i
dodatke zaposlenima, kao i socijalne doprinose na teret poslodavca. Slede materijalni troskovi sa
24%., potom sredstva odvojena za modernizaciju informacionog sistema koja iznose 1 %, i
preostali 1% ukupnog budZzeta ide na ulaganja za osnovna sredstva i1 podrsku za ucesée u
programima EU. I kada je re¢ o predvidanju troSkova za 2018. godinu, situacija je manje viSe
sli¢na. Predvideno je da zarade zaposlenih ¢ine 62% ukupnog budZeta, materijalni troskovi 31%,
modrnizacija informacionog sistema 5%, ulaganja u osnovna sredstva 1,5% i podrika za ucesce
u programima EU 0,5%. Prethodno navedeni podaci o opredeljenim sredstvima za rad PURS
suminari su u tabeli ispod.

Tablea 36: Opredeljena sredstva za rad 1 predlog finansijskog plana PURS, 2016 — 2018. Godina

Opl‘edel;lena 1 Opredsliens ) Pred'!og
potrosena finansijskog
sredstva
sredstva 2017 plana
2016. ( 'lELiR) 2018.
(mil EUR) i (mil EUR)
Zarade zaposlenih 45.6 47 47
Materijalni troskovi 15,2 21 23
Sredstva za modernizaciju informacionog sistema 35 3.8 3.8
Osnovna sredstva 0,7 1 1
podrska za uesce u programima EU 0,2 0.2 0.2
UKUPNO 65 73 75

[zvor. Informator o radu Poreske uprave Republike Srbije, 2017

Kada je re¢ o naplati poreskih prihoda PURS, uocava se pozitivan trend. Na osnovu podataka
MF, na kraju 2005. godine ukupni poreski prihodi su iznosili priblizno 5,5 mlrd EUR, dok su na
kraju 2016. iznosili 13.2 mlrd (Grafikon 20). Dakle, uo¢ava se rast ukupnih poreskih prihoda od
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7.7 mlrd EUR. Kada se pogleda u¢esce poreskih prihoda u ukupnim prihodima Republike Srbije,
ono ima visok procenat u¢esca. Naime, u 2005. godini je iznosio 89% i taj trend je manje vise
nastavio do 2016. godine (86%). Pregled ukupnih i poreskih prihoda, kao i uceséa poreskih u
ukupnim dat je u grafikonu i tabeli koji slede.

Grafikon 20: Rast poreskih prihoda, 2005 — 2016. godina
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Izvor. Informator o radu Poreske uprave Republike Srbije, 2017

U 2005. godini poreski prihodi su iznosili 5,5 mlrd EUR, potom u 2006. 6,6: onda 2007.
7,6. Rast se nastavio i sledeée 2008. godine, kada su poreski prihodi iznosili 8,7 mlrd EUR.
Tokom 2009. iznos poreskih prihoda je ostao nepromenjen, dok je od 2010. nastavio svoj rastuci
trend i iznosio je 9,2 mlrd EUR. U naredne dve godine, 2011. 1 2012. uocava se rast, ali blagi, §to
je bila posledica usporavanja ckonomskih tokova usled medunarodne finansijske krize (2011.
poreski prihod je iznosio 9.9, a 2012. godine 10,7 mlrd EUR). Godine 2013. poreski prihod je
iznosio 11.3; potom 2014. godine 11.9; 2015. godine 12.2 i 2016. godine rekordnih 13,2 mlrd

EUR.
Tabela 37: Pregled poreskih i ukupnih prihoda u milionima RSD, 2005-2016. godina

2005 | 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ukupni
pri::::: 755987 | 906444 | 1.046.844 | 1193463 | 1200777 | 1278435 | 1362641 | 1.472.118 | 1.538.054 | 1.620.752 | 1.694.831 | 1.842.652
Poreski
p‘r’i:;d: 669371 | 792.163 | 912749 | 1.051.717 | 1.054.588 | 1111492 | 1.191.079 | 1.292.564 | 1366.595 | 1.439.037 | 1463.500 | 1.585.767
Udeo
poreskih
uk“;“.m 89 87 87 88 88 87 87 88 89 89 86 86
prihodima
(u %)

[zvor. Makroekonomski i fisklani podaci. baza podataka Ministarstva finansija Republike Srbije, 2017
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Iz tabele 37 je najteresantnije primetiti kako se kre¢e udeo poreskih prihoda u ukupnim
prohodima. Zapravo, poreski prihodi predstavljaju najvecu stavku ukupnih prihoda koje
ostavruje Republika Srbija. Tako je 2005. godine taj odnos iznosio ¢ak 89%, u kasnijim
godinama, iako je dolazilo do rasta poreskih prihoda, njegov odnos u ukupnim je ostao skoro na
istom nivou. Tako je u 2006., 2007., 2010. 1 201 1. godini iznosio 87%. U 2008., 2009. 1 2012. je
iznosio 88%, dok je 2013. i 2014. iznosio 89% i 2015. i 2016. godine po 86%. Ovi podaci
potvrduju vaznost PURS za Srbiju kao tela zaduZzenog za prihodnu stranu budzeta.

Ako se posmatra prosek vrenosti naplac¢enih poreza za period od 2005. do 20016. godine,
onda tu prednjace prihodi po osnovu dopringgggga socijalno osiguranje i porcza na dodatnu
vrednost. Za njima slede prikupljena sredstva po osnovu naplate poreza na dohodak gradana,
potom prihod od akciza, poreza na dobit 1 carina. U tabeli 38 dat je prikaz naplac¢enih poreza
posmatrano od 2005. do 2016. godine.

59
Tabela 38: Naplaceni porezi 52005. do 2016. godine, u milionima RSD

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
PDV 123 ( 11,0 113 ] 11,0} 103 | 104 | 100 | 103 98| 105 | 10.3 | 108
Doprinosi 122 ] 130 133 ] 133 | 13,0 | 123 | 119 124 | 126 | 13,0 | 125 | 12,5

Porez na dohdak
| gradana 54 5.8 4,9 5,0 4.6 4,5 4.4 46| 4.0 3.7 3.6 3.7
mize 4,1 42 4.2 4,0 4.7 5,0 5.0 5.1 53 5.4 5.8 6.3
Porez na dobit 0.6 0.9 IlE5] 1.4 1.1 1.1 1,1 1,5 1.6 1.9 1.5 1.9
Carine 22 2,2 24 24 1,7 1.4 1,1 1,0 0.8 0.8 0.8 0.9

Izvor. Makroekonomski i fisklani podaci. baza podataka Ministarstva finansija Republike Srbije, 2017

Naplaéeni doprinosi za socijalno osiguranje i PDV od 2005. godine pa do 2016. su se¢ u
proscku kretali oko 12,7 mlrd i 10,7 mlrd RSD. Oni su u celom posmatranom periodu najvise
prednjacili kada je re¢ o njihovom u¢escu u ukupnim poreskim prihodima. Shodno tome, ova dva
poreza predstavljaju i najvaznije poreze sa aspekta fiskalne politike Republike Srbije. Za njima
odmah slede akcize i porez na dohodak gradana. Prosek naplate prihoda po osnovu akciza za isti
period, od 2005. gg016. godine je iznosio 4.9 mlrd RSD, dok je za porez na dohodak grasana
iznosio 4,5 mlrd. Na kraju, ali ne 1 manje vazni su porez na dobit i prihodi od carina. Prose¢na
vrednost poreza na dobit tokom perioda 2005-2016. godine je iznosio 1.3 mird RSD, a za carine
uistom periodu 1.5 mlrd. Graficki prikaz strukture poreza koji ¢ine poreski prihod Republike
Srbije predstavljena je na Grafikonu 21.
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Grafikon 21: Poreska struktura, Republika Srbija, prosek perioda 2005 — 2016, godine

= Doprinosi = PDV = Akdze Porez na dohdak gradana = Carine = Porez na dobit
[zvor. Makroekonomski i fisklani podaci. baza podataka Ministarstva finansija Republike Srbije, 2017

I ove godine, za prvih sedam mesg@§PURS je saopstila da je nastavila trend rasta naplate
Javnih prihoda koji je povecan za 7.8% u odnosu na isti period 2016. godine. Najveci rast naplate
u ovom periodu zabelezen je kod naplate poreza na dobit preduzeca. Takode, ostvarena je
znacajna naplata i ostalih javnih prihoda, pa je tako bruto naplata PDV-a u prvih sedam meseci
2017. godine iznosila 173,5 milijardi dinara, dok je u istom periodu 2016. godine bila 164.6
milijardi dinara. Prema podacima PURS, naplata javnih prihoda za koje je zagfigena PURS
belezi trend rasta od 2015. godine. Koeficijent ostvarenja ukupne naplate PURS u 2016. godini u
odnosu na 2015. godinu iznosio je 108.6.

Novina u radu PURS je osnovanje novog scktora za pruzanje usluga poreskim
obveznicima. Glavlji cilj je potpuna klijenska orijentisanost institucije ka gradanima. U skladu sa
novim razvojnim planovima, PURS je napravila Strategiju za pruzanje usluga poreskim
obveznicima 2017 — 2019. godine. Ova strategija predstavlja sveobuhvatni plan PURS za
unapredenje nivoa usluga poreskim obveznicima. Kvalitetnije i savremenije pruzanje usluga
poreskim obveznicima, predstavlja takode jedan od prioriteta Programa transformacije
institucije. Takode, vazno je ista¢i da donosenje ove strategije je u saglasnosti i sa ciljevima
Programa transformacije i ostalim strateskim dokumentima kao $to su Korporativna strategija,
Strategija poStovanja propisa i Plan postovanja propisa. Osavremenjavanje rada unapredenjem
poslovnih procesa uz podsticanje i edukaciju, obezbedice da poreski obveznici bolje razumeju
svoja prava i obaveze ¢ime se podize nivo dobrovoljnog postovanja poreskih propisa. U skladu
sa najboljim praksama drugih poreskih administracija, bie izmenjena interna organizacija
institucije i prilagodena potrebi pruzanja usluga poreskim obveznicima. Funkcionalnosti
postojeceg kontakt centra ¢e se prosiriti uz dalji razvoj usluga poreskim obveznicima. Posebna
paznja bi¢e usmerena na razvoj pruzanja usluga novoregistrovanim poreskim obveznicima.
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Kada je re¢ o drugim vaznim strateSkim dokumentima PURS u cilju $to potpunijeg
ostvarenja svoje misije koja podrazumeva efikasnu. neselektivnu 1 troskovno efikasnu naplatu
javnih prihoda, ona je u potpunosti usmerena ka sprovodenju pomenutog programa
organizacione transformacije. Transformacija i1 njeni ciljevi bazirani su na ideji o savremenoj i
efikasnoj administraciji, stvaranju prostora za lakSe i pravednije uslove poslovanja poreskih
obveznika i bolju komunikaciju sa poreskim obveznicima. U pogledu upravljanja procesom
transformacije, nosioci procesa transformacije su Sektor za transformaciju i Upravni odbor
procesa transformacije. U Sektoru za transformaciju se obavljaju poslovi planiranja, dizajniranja,
implementiranja, koordiniranja i izvesStavanja projekata modernizacije na nivou PURS. Dok
Upravni odbor nadgleda proces sprovodenja transformacionog plana. Clanovi su Direktor PURS,
zamenik direktora, direktor Sektora za transformaciju i ostali pomocnici direktora po pozivu.

Program organizacione transformacije bi trebalo da u narednih nekoliko godina dovede
do promena u njenoj strukturi i nacinu rada. tj. do podizanja kapaciteta organizacije za efikasnije
obavljanje osnovnih funkcija (utvrdivanje, kontrolu, naplatu i poresko-pravne poslove).
Unapredenje efikasnosti poslovnih procesa i unapredenje kvaliteta usluga ostvarice se pre svega
kroz uspostavljanje modernog sistema za procenu i analizu rizika usmerenog prema obveznicima
koji nisu skloni dobrovoljnom postovanju poreskih propisa, te funkcionalnog povezivanja ovog
sistema sa procesom utvrdivanja. kontrole i naplate javnih prihoda, koji ¢e takode prethodno biti
redizajnirani, kroz uvodenje novih metoda rada. unapredenje koordinacije, uvodenje novog
sistema poreskog raCunovodstva koji ¢e omoguciti potpunu uskladenost evidencija o stanju
obaveza kojom raspolaze obveznik i evidencija kojima raspolaze PURS. Redizajn organizacione
strukture izvrSice se kroz uspostavljanje organizacione mreze zasnovane na manjem broju vecih
organizacionih jedinica nateritoriji Republike Srbije, Centru za velike poreske obveznike i jakoj
Centrali. Kljuéni segment organizacionih promena u radu PURS odnosice se na uspostavljanje
modernog sistema upravljanja ljudskim resursima. koji ¢e obezbediti da proces selekcije.
napredovanja i nagradivanja kadrova bude zasnovan na objektivnim ulincima. Znatno
unapredenje kadrovske osnove pretpostavlja izradu i implementaciju plana za unapredenje
starosne i kvalifikacione strukture kadrova u PURS, kao i izradu plana za efikasno koriséenje
postoje¢ih kadrova, narodito u kontekstu éinjenice da digitalizacija i automatizacija poslovnih
procesa dovodi do prestanka potrebe za odredenim administrativho-tehnickim poslovima.
Temeljna promena u organizaciji rada PURS i upravljanju ljudskim resursima, bi¢e propra¢ena
uvodenjem novog informacionog sistema, uskladenog sa novim na¢inom organizacije i rada.

6.2. Planiranje budzeta
U Republici Srbiji budzetski sistem je definisan Zakonom o budzetskom sistemu (ZBS), a

dalje je detaljnije razraden kroz niz podzakonskih akata kojima se ureduje klasifikacija prihoda i
rashoda, Zapravo, on zajedno sa podzakonskim aktima obezbeduje celovitost i konzistentnost
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budzetskog sistema Republike Srbije. ZBS obuhvata sve faze budZetskog postupka koje
ukljucuju:

— Izradu budzeta (planiranje i priprema);
— Donosenje budzeta;

— Izvr$enje budzeta;

— BudZzetsku kontrolu i reviziju.

Isto tako, procedura za zaduzivanje, potom procedura za izdavanje garancija i upravljanje
javnim dugom, onda budZetsko racunovodstvo i klasifikacije prihoda i rashoda (ckonomska,
funconalna, organitaciona i dr.), izvestavanje, kao i preciziranje uloga direktnih i indirektnih
budZetskih korisnika, definisano je ZBS. Takode, ovaj zakon propisuje i budzetsku pggeduru
koju ¢ine (1) budZet Republike Srbije, (2) budZet Autonomne Pokrajine, (3) budZeti lokalnih
zajednica (budZet Grada Beograda i drugih gradova. kao i budzeti opstina) i (4) figgmysiiski
planovi organizacija obaveznog socijalnog osiguranja. Pored njega vazan je i ZoB koji se sastoji
iz. opsteg i posebnog dela, kao i dela koji se odnosi na programski budzet. Prihodi predstavljaju
prihode koji stizu iz budzeta, kao i ostvarene sopstvene prihode, dok su rashodi podeljeni po
osnovu ekonomske i funkcionalne klasifikacije, kao i budZetskih fondova ako postoje. S druge
strane, u programskom delu budZeta je deo budZetskih rashoda iskazan prema programskoj
klasifikaciji, u okviru koje su programi 1 projekti grupisani prema strateSkim oblastima, a
troSkovi programa su predtsvaljeni na osnovu ekonomske klasifikacije. U ovom delu rada, sledi
objasnjenje procesa planiranja budZeta, dok ¢e u delu 6.3. biti predstavljena uloga UT i procesa
izv§enja budzeta.

Nakon postupka planiranja budzeta, sledi njegovo donosenje. U postupku donosenja
budzeta, ZBS definise t@ie i druge bitne elemente kao §to su:
— struktura budZeta (opsti i posebni deo),
— uslovi za uvodenje 1 duzinu trajanja privremenog finansiranja,
— mogucnost rebalnsa budzeta.

Osnovne faze u donoSenju budzeta Republike Srbije su (1) izrada 1 usvajanje
Memoranduma o budzetu, ekonomskoj 1 fiskalnoj politici (to se radi najkasnije dol5. maja
teku¢e godine), potom (2) izrada i dostavljanje uputstva za pripremu nacrta budzeta direktnim
korisnicima (najkasnije do 1. juna tekuée godine). (3) dostavljanje predloga budzeta od starne
direktnih budZetskih korisnika i organizacija socijalnog osiguranja (najkasnije do 1. avgusta
tekuce godine), (4) revizija Memoranduma o budZetu (donosi se najkasnije do 1. oktobra tekuce
godine), (5) dostavljanje nacrta budzeta Vladi (najkasnije do 15. oktobra tekuée godine), (6)
usvajanje predloga budzeta i dostavljanje Narodnoj skustini (do 1. novembra tekuce godine) i (7)
usvajanje budZeta od strane skupstine (predvideno za 15. decembar tckuée godine). Sli¢na
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procedura se primenjuje i prikom usvajanja budZeta lokalnih samouprava. Sve opisane faze ¢ine
budZetski kalendar Republike Srbije i njegov sumirani prikaz je dat u tabeli 39.

Tabela 39: Prikaz budZzetskog kalendara Republike Srbije u procesu planiranja budzeta

15. maj izrada 1 usvajanje Memoranduma o budzetu, ekonomskoj 1 fiskalnoj politici
1L jun izrada 1 dostavljanje uputstva za pripremu nacrta budZeta direktnim
korisnicima
1, avgust dostavljanje predloga budZeta od starne direktnih budzetskih korisnika 1
organizacija socijalnog osiguranja
1. oktobar revizija Memoranduma o budzetu
15. oktobar dostavljanje nacrta budzeta Vladi
1. novembar usvajanje predloga budZeta i dostavljanje Narodnoj skustini
15. decembar usvajanje budZeta od strane skupstine

Izvor. Narodna skupitina Republike Srbije, Zakon o budzetskom sistemu, 2016

6.3. IzvrSenje budZeta

Uprava za trezor (UT) MF je glavni organ izviSenja budzeta. Ova institucija je takode
zaduZena za vodenje budZetskog raGunovodtsva i izveStavanje. Njen glavni cilj je da obezbeduje
stabilnu i transparegfgu budZetsku politiku, kao i transparentan sistem JF. Detaljnije navedene
glavne funkcije UT su:

— finansijsko planiranje,

— upravljanje finansijskim sredstavima na konsolidovanom rac¢unu,
— kontrala rashoda,

— upravljanje javnim dugom i garnacijama,

— budzetsko racunovodstvo 1 izveStavanje,

— upravljanje finansijskim informacionim sistemom.

U okviru UT postoji poseban scktor koji se bavi posebno samo izvrSenjem budZeta. U
ovom sektoru obavljaju se poslovi: realizacije naloga za placanje budzetskih korisnika;
upravljanje jedinstvenim raéunom UT; staranje o proverama pravnog osnova za placanja iz
budZeta; prijem 1 obrada zahteva direktnih budzetskih korisnika za sredstvima iz budzZeta:
ucestvovanje u izradi mera za privremenu obustavu izvrSenja; staranje o izvrSenju budzeta na
teret sredstava stalne i tekuce budZetske rezerve: prijem i obrada transakcija pristiglih prihoda;
otvaranje bankovnih ra¢una 1 podracuna direktnih 1 indirektnih budZetskih korisnika;
uskladivanje evidencija bankarskih institucija sa evidencijom u racunovodstvenom sistemu
trezora: devizno poslovanje; vrenje blagajni¢kih poslova: uéestvovanje u razvoju i unapredenju
metodologije za projektovanje 1 dr. U okviru pomenutog sektora nalazi se odeljenje za
upravljanje sredstvima Republike Srbije 1 grupa za devizno poslovanje. U pomenutom odeljenju
obavljaju se poslovi realizacije naloga za placanje budZetskih korisnika, upravljanje jedinstvenim
ra¢unom UT, staranje o proverama pravnog osnova za placanja iz budZzeta, prijem 1 obrada

140




Doktorska disertacija/PhD thesis Marina Sestovi¢/Marina Sestovic

zahteva direktnih budZetskih korisnika za sredstvima iz budZeta, u¢estvovanje u izradi mera za
privremenu obustavu izvrSenja, staranje o izvrSenju budzeta na teret sredstava stalne i tekuce
budzetske rezerve, prijem i obrada transakcija pristiglih prihoda, otvaranje bankovnih racuna i
podracuna dircktnih i indirektnih budZetskih korisnika, uskladivanje evidencija bankarskih
institucija sa evidencijom u raCunovodstvenom sistemu trezora, vr$enje blagajnickih poslova. S
druge strane., u grupi za devizno poslovanje obavljaju se¢ poslovi otvaranja deviznih rauna
korisnika budzZetskih sredstava kod NBS i poslovnih banaka: obavljanje poslova deviznog
platnog prometa; izdavanje nal@gr)za devizna placanja: izrada izveStaja o stanju deviznih
sredstava Republike Srbije, kao 1 uestvovanje u izradi zakonskih 1 podzakonskih akata u vezi sa
deviznim poslovanjem. (UT, 2017)

Kada je re¢ o UT vazno je istaci postojanje konsolidovanog racuna trezora Republike
Srbije koji je smesten u Narodnoj banci Srbije (NBS). On se sastoji od jednog ili vise raCuna na
kojima se vrsi uplata javnih prihoda i sa kojih se vrSe placanja. Svaki budZetski korisnilgbilo da
je on direktni ili indirekini, ima svoj podradun u okviru konsolidovanog raCuna. Direkini
budZetski korisnici su svi organi i organizacije Republike Srbije, dok su indirektni budZzetski
Fprisnici ustanove koje je osnovala Republika Srbija, odnosno lokalne vlasti. Indirektni korisnici
se finansiraju iz budZeta preko direktnih korisgff§a i nad njima osniva¢ ima upravljacku kontrolu.
Primera radi, u dircktne korisnike spadaju ministartsvo prosvete ili ministarstvo unutrasnjih
poslova, dok bgpindirektni bile Skole, fakulteti, policijske stanice. S druge strane, vazno je
napoemnuti da organizacije obaveznog socijalnog osiguranja imaju poseban status i na tretiraju
se ni kao direktan ni kao indircktan budZetski korisnik.

Kada se govori o izvrSenju budzeta, osnovni cilj je sprovodenje politika koje su ugradene
u budzet. Sve procedure izvrSenja moraju da budu precizno definisane, ali da sadrze i odredenu
flesibilnost u slucaju vanrednih rashoda (kao sto je na primer postojanje budzetske rezerve i sl.).
EBSrbiji postoji . Pravilnik o sistemu izvrsenja budZeta Republike Srbije™ UT, kojim su uredeni
procesi 1 postupci funkcionisanja sistema izvrSenja budzeta Republike Srbije kao dela sistema
PFM. Zapravo, nakon usvajanja fdZzeta u Skupstini Republike Srbije direktni budZetski
korisnici su u obavezi da obaveste indirektne korisnike o odobrenim budzetskim sredstvima za
gilredenu godinu. Proces izvrienja budZeta ima Cetiri koraka. Prvo, MF propusuje mesecne (ili
kvartalne) kvote za svakog dircktnog budzetskog korisnika, a onda potom direktni korisnici
propisuju kvote za indirekine korisnike. Zatim, sve obaveze poput nabavki roba i usluga,
investicija 1 dr. koje preuzima direktni korisnik moraju da budu u okviru propisanih kvota. U
sledecoj fazi, se radi realizacija nabavki roba i usluga 1 provera njihove uskladenosti sa uslovima
iz ugovora. Na kraju UT vrsi placanje roba i usluga i to samo na osnovu postojanja zvaniénih
gpkumenata kao Sto su fakture, obveznice i dr. Vazno je naglasiti da do svakog 5. dana u mesecu
je poznato izvrSenje budezta Republike u prethodm mesecu, a do 20. dana u mesecu je poznat
konsolidovani bilans drzave. Ovaj podatak je posebno vazan za postupak izvestavanja zavrinog
racuna o ¢emu ce biti re¢i kasnije. Pored planiranja i izvrSenja budzeta vazan je 1 postupak
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usvajanja zavrsnog racuna budZeta. Postupak izrade i usvajanja zavr$nog racuna budzeta je
precizno regulisan ZBS. Osnovne faze u izradi zavr$nog ratuna se sasffig iz sledecih koraka: (1)
indirektni korisnici podnose zavrni radun direlgihim korisnicima i to najkasnije do 28. februara
tekuce godine za prethodnu godinu, potom (2) direktni korisnici 1 fondovi socijalipg osiguranja
podnose konsolidovane zavr$ne racune UT najkasnije do 31. marta, onda (3) MF dostavlja Vladi
nacrt Zakona o zavr$nom raunu budZzeta i zavrSsnom racunu fondova socijalnog osiguranja i to
gajkasnije do 15. jun tekuce godine za proslu godinu, 1 potom mesec dana kasnije (4) Vlada salje
Skupstini predlog zakona o zavrSnom racunu budzeta 1 odluke o zavrsnom racunu fondova
socijalnog osiguranja do 15. jul. na kraju (5) MF dostavlja konsolidovani bilans Republike Vladi.
a Vlada ga prosledjuje Skupstini do 30. septembra tekuce godine. Svi opisani koraci su
predstavljeni sumirano u budzetskom kalendaru Republike Srbije i njegov sumirani prikaz za
postupak usvajanja zavr$nog racuna je dat u tabeli 40.

Tabela 40: Prikaz budzetskog kalendara Republike Srbije za postupak usvajanja zavrsnog

raCuna
28. februar indirektni korisnici podnose zavrsni ra¢un direktnim korisnicima.
e direktni korisnici 1 fondovi socijalnog osiguranja dostavljaju konsolidovane
zavryg racune UT.
15. jun MF dostavlja Vladi naert Zakona o zavi$nom radunu budZeta i zavrinom
ra¢unu fondova socijalnog osiguranja.
15. jul Vlada dostavlja Skupstini predlog zakona o zavrsnom ra¢unu budzeta 1 odluke

o zavrsnom ra@rihu fondova socijalnog osiguranja.

MF dostavlja konsolidovani bilans Republike Vladi, a Vlada ga prosledjuje

30. septembar ]

Izvor. Zakon o budzetskom sistemu, 2016

Na kraju budZetskog ciklusa predstoji postupak usvajanja zavrSnog rauna budZeta.
Ponovo, ZBS ima vaznu ulogu jer on precizno definiSe sadrzaj zavrSnog racuna §to obuhvata
bilans prihoda i rashoda, bilans stanja, zaduzivanje i dr. Uz zavr$ni racun, Vlada Republike
fabije treba da dostavi Skupstini i izvestaj eksterne revizije. Sto se ti¢e sistema izve$tavanja, ono
obuhvata mese¢ne izvestaje o izvrSenju budZeta na svim nivoima vlasti, kao i izvrSenje planova
fondova socijlnog osiguranja. Prema pravilu, indirektni budzetski korisnici treba da dosatve
direktnim korisnicima izveStaje o izvrSenju budZeta, potom direktni @risnici dosatvljaju
izvestaje MF. Prema poslednjim izmenama ZBS uvedena je obaveza MF da najmanje dva puta
godiSnje dostavlja Vladi izvestaje o izvrSenju budZeta i izvrSenju planova fondovagfggijalnog
osiguranja. Metodolodku osnovu za budZetsko raCunovodstvo, ukljucujuéi i izvestaje o izvrsenju
budZeta predstavlja Priru¢nik za budZetsko raCunovodstvo i izveStavanje o javnim finansijama
koji su razvije SB i MMF (engl. Government Financial Statistics, GFS), a koji je detaljnije
razraden podzakonskim aktima MF. Glavni cilj GFS je unificirano budzetsko izvestavanje Sitom
sveta radi postojanja medunarodno upordivih podataka. Srbija koristi GFS 1986 koji je baziran
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na gotovinskom rafunovostvu, dok pored njega postoji i GFS 2001 koji je baziran na
obraunskom raéunovodstvu®’.

Na kraju, ZBS predvida i viSe nivoa kontrole kao §to su interna kontrola u okviru
direktnih i indirektnih budzetkih korisnika, potom interna revizija u okviru direknih budzestkih
korisnika, kao i budZetska inspekcija u okviru MF, Autonomne Pokrajine i lokalnih
samouprava, onda centralna jedinica za kontrolu i reviziju u MF, i na kraju eksterna revizija
koju sprovodi Drzavna revizorska institucija. O svim pomenutim sistemima kontrole biée reéi u
nastavku rada.

6.4. Interna finansijska kontrola u javnom sektoru u Srbiji

Ilegalne finansijske transakcije u ZUR su procenjene na milijardu dolara. Ove procene se
ne mogu sa sigurno$éu tvrditi, ali svakako se radi o velikom iznosu. Dakle, ovim podatkom
postoji koncenzus o negativnom uticajaju nelegalnih finansijskih tokova na medunarodno
finansiranje rasta i razvoja. Kada su finansijski tokovi skriveni od nadleZnih institucija,
implicitno se omoguéava poreska utaja. pranje novca, kao i korupcija. Politike bogatih zemalja
koje se odnose na finasijski segment su usmerene na eliminisanje tajnosti finansijskih
transakcija, i sa tim u vezi nezakonitih transfera.

U Srbiji se pocelo sa uvodenjem sistema interne finansijske kontrole u javni sektor (IFKJS)
od 20035, godine izmenom ZBS. Ovom izmenom, u srpski sistem PFM uveden je koncept interne
revizije. Oko pet godina kasnije, 2010. godine. usledio je jo$§ jedan korak, uvodenje Centralne
jedinice za harmonizaciju (CHU). U njoj su u poCektu bile objedinjene nadleZnosti za internu
reviziju i ve¢ postojecu budzetsku inspekciju. Budzetska inspekcija je 2012. godine odvojena od
CHU i osnovano je odeljenje za budzetsku inspekciju kao nezavisna organizaciona jedinica u
MF koja je direkto bila podredena ministru finansija. Cini se medutim, da je zna¢aj budzetske
inspekcije u upravljanju JF u Srbiji opao od uvodenja IFKJS. Medutim, ponovo nekoliko godina
kasnije, od 2016. godine, finansijska kontrola dobija na znacaju i postaje jedan od prioritetnih
zadataka MF i Vlade Republike Srbije. S tim u vezi, 2016. godine fgmiran je novi Sektor za
kontroli javnih sredstava u ¢iji sastav je usla i budzetska inspekcija. O ovome ¢ée biti visSe reci u
nastavku teksta, a sve navedeno predstavljeno je hronoloski u tabeli 41.

Tabela 41: Hronolioski pregled razvoja interne finansijske kontrole u javnom sektoru u
Republici Srbiji

Godina Desavanje
2005. pocelo sa uvodenjem sistema interne finansijske kontrole u javni sektor
2010. uvedena je Centralna jedinica za harmonizaciju (CHU)

2 Vise detalja na https://www.imf org/exteral/pubs/ft/gfs/manual/pdf/class.pdf.
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2012 budZetska inspekcija je odvojena od CHU 1 stvoreno je odeljenje za
) budZetsku inspekeiju kao nezavisna organizaciona jedinica
2016. formiran je novi Sektor za kontroli javnih sredstava

Izvor. Prikaz autorke na osnovu teksta u poglavlju 6.4, Interna finansijska kontrola u javnom sektoru u Srbiji

IFKJS se mozZe izvr§iti u dve forme: centralizovano i decentralizovano. Centralizovana
kontrola je u nadleZnosti UT unutar MF, dok se decentralizova kontrola vr§i preko budzetske
inspekcije i interne revizije. Takode, korisnici javnih sredstava kontroliSe i eksterna, nezavisna
kontrola, odnosno DRI. Ona predstavlja vrthovnu revizorsku instituciju u Republici Srbiji.

Slika 17. Graficki prikaz uspostavljenog sistema interne finansijske kontrole u javnom
sektoru u Republici Srbiji

Interna finansijska kontrola u javnom sektoru u Srbiji
(Odgovornost kljuénih aktera)

Viada

Ministarstvo finansija
Kabinet Ministra
Grupa za internu reviziju

Centralizovana interna kontrola Decentralizovana interna kontrola

[ BudZetska inspekcija Centralna jfdin_i.ca za
Uprava za trezor harmonizaciju

Sektor za pravne poslove i kontrolu / ‘\
procedura

Finansijsko upravljanje i kontrola Interna revizija
FMC

Izvor. Podaci iz organizacione strukture Ministarstva finansija Republike Srbije, 2017

Zapravo, IFKJS predstavlja koncept koji je razvila EK i ima za cilj da podrzi nacionalne
vlade pri poboljSavanju internog okruZzenja kontrole. Za koncept IFKJS znacajna su tri elementa:

(1) odgovornost rukovodilackih kadrova na svim nivoima javne uprave, tj. jedan
rukovodilac u javnom sektoru je nadlezan za to da se uvede adekvatan sistem za
upravljanje javnim finansijama i kontrolu javnih finansija (interna kontrola);

(2) strucno nezavisna interna revizija koja podrzava rukovodioce u javnom sektoru: i

(3) CHU koja je zaduzena za to da podrzi prva dva navedena elementa pri razvijanju
metoda i merila.

Element koji EK pak nije uzela u obzir u konceptu IFKJS, je budZetska inspekcija. To je. ne
samo u Srbiji, dovelo do odredene zabune i vrlo verovatno je i uzrok za zanemarivanje
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budZetskih inspekcija. Vazno je naglasiti da komponenta budZetske inspekceije u sistemu IFKJS,
a posebno za ZUR i ZUT moze da ima vaznu ulogu. Ona zapravo dopunjuje sistem interne
revizije, pre svega u oblasti otkrivanja i (krivi€nog) gonjenja (velikih) sluajeva prekomernog
tro§enja, prevare i zloupotrebe javnih sredstava. Kao $to je ve¢ napomenuto, takva uloga postaje
jos vaznija u ZUR, u kojima bar u prelaznom periodu, postoji ozbiljna praznina u kontroli usled
prelaska sa starog (Cesto socijalistiCkog) sistema. na sistem koji se zasniva na kombinaciji
izmedu odgovornosti rukovodilackih kadrova, interne revizije i naknadne eksterne revizije. Ipak,
od 2005. godine do danas, preduzimani su napori da rukovodstva institucija uvedu odgovarajuce
ideje 1 sisteme uprave i kontrole finansija 1 interne revizije. U ovim nastojanjima nije uzet u obzir
vec postojeci instrument budZetske inspekcije, StaviSe on je bio skoro pa zanemaren. EK, pa i
SIGMA (program Organizacije za ckonomsku saradnju gfifjzvoj) su proteklih godina stalno
upucivali na to da uloga budZetske inspekcije u kontekstu interne finansijske kontrole u javnom
sektoru mora da se razjasni (European Commission (2013), str. 54; SIGMA (2013), str. 87)

6.4.1. Osnove interne finansijske kontrole u javnom sektoru

Koncept IFKJS u vidu u kom ga je razvila EK na raspolaganje ZUR stavlja strukturisan
model koji treba da podrzi nacionalne vlade u reorganizaciji njihovog okruzenja interne kontrole,
a naroCito u prilagodavanju njihovih sistema kontrole u javnom secktoru medunarodnim
standardima i primerima najboljih praksi u EU (European Commission, 2006, str. 15). Cilj
IFKJS je uvodenje i rad adekvatnog sistema (OECD, 2001, str. 262)%* za obezbedenje upotrebe
javnih sredstava od strane uprave za namene koje su definisale vlada i parlament kao institucije
nadlezne za budzet. Pored toga, uspostavljanje internog okruzenja kontrole predstavlja
delotvoran instrument za spreCavanje prevara i korupcije. U javnom sektoru se vrsi i eksterni
nadzor nad troSenjem javnih sredstava od strane parlamenta i DRI. Vlada odgovara parlamentu
za to da administrira, sprovede i kontroliSe mere u okviru svoje politike, kao i da uspostavi
odgovarajuée sisteme za planiranje budZeta, racunovodstvo i internu kontrolu, te kontrolne
sluzbe za borbu protiv prevara i korupcije. S tim u vezi, fokus IFKJS vise nije kao u
tradicionalnim, uglavnom centralizovanim sistemima kontrole upravljanja JF na zakonitom i
pravilnom troSenju budZetskih sredstava, ve¢ na tome da troSenje javnih sredstava bude u skladu
sa kriterijumima Stedljivosti, ekonomicnosti i delotvornosti. Dok je u tradicionalnim sistemima
interne kontrole u srediStu bilo otkrivanje 1 kaznjavanje prestupa, moderna interna kontrola
polaze na transparentnost kako u pogledu jasnih nadleZnosti, tako i u smislu jedinstvenc
metodologije 1 merila. Ova transparentost je pritom odraz principa da je vlada prema javnosti
koja je i izabrala odgovorna za to da se u opStem interesu naplacuju porezi i troSe budzetska

2 Koncept Public Internal Financial Control Systems Evropske komisije pokriva sledecu oblast: Public — javni
sektor 1 sve njegove aktivnosti kontrole; Infernal — sve kontrole koje vrie centralne i decentralizovane vladine
institucije, za razliku od eksternih kontrola koje sprovode organizacije van vlade (npr. Drzavna revizorska
nstitucija). Financial — finansijski karakter aktivnosti koje treba kontrolisati; Control — sve aktivnosti sa ciljem
nadzora d&itave oblasti upravljanja finansijama koje omogucavaju vladi da zadrzi kontrolu nad svojim
finansijama; 1 Systems — organizacija koja omoguéava obuku =zaposlenih, metodologiju, izvestavanje,
nadleZnosti, moguénosti sankcionisanja i kazne, kontrole.
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sredstva. IFKJS se ne bavi postupcima budZetskog planiranja i finansijskog izvestavanja (iako
moze da da odgovarajuce predloge za poboljsanja na tom planu). a ne obuhvata ni zadatke
inspekcije kao na primer istrage i kaznjavanje pojedinacnih slucajeva prevare ili vecih
nepravilnosti. Sta vise, IFKJS ima preventivnu funkciju i ima za cilj postojanje odgovarajuéih
sistema koji u najvecoj mogucoj meri sprecavaju prevare i korupciju.

Centralni sastavni delovi ovog koncepta su pritom ideja preuzimanja odgovornosti za
upravljanje finansijama i kontrolu finansija od strane rukovodstva insitucije (engl. Financial
Management and Control — FMC, u daljem tekstu: interna kontrola), kao i podrsku rukovodstvu
institucije kod izvrSavanja ovih zadataka od strane nezavisne i decentralizovano organizovane
interne revizije (engl. Infernal Audit — IA). Obe ove ideje, preuzimanje odgovornosti u sistemu
upravljanja i kontrole, kao i interna revizija, ¢ine dva osnovna stuba koncepta IFKJS za Ciju
koordinaciju uvodenja na svim nivoima javne uprave je zaduzena CHU.

Tabela 42: Struktura interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji

Intema finansijska kontrola u javnom sektoru
engl. Public Internal Financial Control - PIFC

FMC IA
engl. Financial Management and Control engl. Internal Audit
Izvor: Autorov prikaz na osnovu teksta u 6.4.1. Osnove interne finansijske kontrole u javnom sektoru

6.4.2. Centralna jedinica za harmonizaciju, interna kontrola i interna revizija

Zbog dugog trajanja uvodenja koncepta IFKJS, a pre svega zbog prilagodavanja okolnostima
u samoj zemlji, te zbog daljeg razvoja. EK preporucuje formiranje CHU u MF ili u kabinetu
predsednika vlade. CHU bi trebalo da ima ovlascenja da koordinise proces uvodenja IFKJS, kao
i da vrsi uskladivanje izmedu pojedinih resora vlade. Takode, ona bi trebalo da izvestaje podnosi
direcktno ministru, odnosno predsedniku vlade. Glavni zadatak CHU je da polazeéi od
medunarodno priznatih standarda i primera dobre prakse. definiSe okvir za interne sisteme
kontrole javne uprave i interne revizije i njihova osnovna obeleZja, te da usmerava, prati i
podrzava uvodenje ovog (novog) nacina razmisljanja. To uglavnom iziskuje 1 promene
zakonskih osnova, tako da je uvek najbolje da se CHU smesti u MF, posto bi tu nacelno vec
trebalo da postoje odgovarajuci kapaciteti za ovakve zadatke. Posle pocetka uvodenja IFKJS
(European Commission, 2006, str.12), uloga CHU se razvija u pravcu nadzora i staranja za
sprovodenje njenih preporuka. Ona bi osim toga trebalo da analizira izveStaje svih organizacija
o reviziji, te da ministru finansija jednom godisSnje podnosi izvestaje o napretku u uvodenju
interne finansijske kontrole u javni sektor.

Mere usavr$avanja CHU za kadrove koji su zaduzeni za internu kontrolu i internu reviziju
trebalo bi da se nastave 1 posle po¢etnih mera u okviru uvodenja IFKJS. Pritom je vazno da CHU

svoju ulogu shvati pre svega kao ulogu koordinatora koji ¢e se postarati za to da se obezbede
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odrzive ponude usavriavanja i da se defini$u kriterijumi za prakti¢nu obuku. Ako ona u pocetku
bude aktivna i kao ponudac usluga usavrsavanja i kontinuiranog obrazovanja. vremenom bi
realizaciju ovih mera trebalo da prepusti drugim drzavnim ustanovama za usavrSavanje, pri ¢emu
bi i dalje kontinuirano trebalo da radi na daljem razvijanju ovih obuka. U nastavku radu, mnogo
moze da joj pomogne neposredna koordinacija i saradnja sa DRI, strukovnim udruzenjima i
svetom nauke.

EK je u proslosti kroz radionice dala svoj doprinos formiranju mreza izmedu nacionalne
CHU, DRI i medunarodnih eksperata. Na tim radionicama su utvrdeni sledeci izazovi za dalji
razvoj IFKJS u javnom sektoru (Kuropean Commission, 2006, str.15):

¢ Razumevanje rukovodilackog nivoa kad je u pitanju utemeljenje principa PIFC u javnom
sektoru i pruzanje podrske radu CHU ..odozgo™ (od strane vlade);

e Raditi na povecanju kvaliteta interne revizije; Dodatno bi trebalo da budu uvedeni bolji

sistemi nadoknada i druga kompenzaciona placanja. da bi se privukli iskusni zaposleni:

e Raditi na daljem jacanju CHU:;

CHU imaju kljuénu ulogu u odredivanju i definisanju zahteva za usavrSavanja rukovodilackih
kadrova, lica odgovornih za finansije i internih revizora, kao i kod koordinacije ucestalosti
kurseva usavrSavanja. Sadrzaji kurseva treba u prvom redu da budu usmereni ka stvaranju svesti
kod rukovodilaca i ka prakti¢nim veStinama kontrole i revizije. [z odgovornosti uprave da se
prema javnim budZetskim sredstvima koja su joj na raspolaganju odnosi na ekonomican i
efikasan nacin raste neophodnost da se uvedu odgovarajuci instrumenti i sistemi za upravljanje
javnim finansijama i njihovu kontrolu — interni sistemi kontrole. Ova odgovornost upravljanja
postoji na svim nivoima uprave na kojima se ostvaruju drzavni prihodi i troSe sredstva. Takvi
sistemi interne kontrole?® mogu da se definisu :

e kao pravila i procedure kojima uprava obezbeduje da programi vlade ispunjavaju
nameravane ciljeve;

¢ da su sredstva koja se koriste za izvrSenje u skladu sa namenom i ciljnim smernicama
odnosnih institucija;

¢ da su programi zasticeni od prekomernog trosenja, prevare i loSe uprave;

¢ da se dobijaju i obraduju relevantne, ta¢ne i aktuelne informacije i da se adekvatno
arhiviraju.

Upravljanje rizikom je takode vaZan deo internih sistema kontrole. Rizici koji su pritom
od znacaja za javnu upravu mogu biti zloupotreba, ukljucujuéi i rasipanje resursa, ncuspeh u

2 U literaturi o upravljanju javnim finansijama &esto se koristi pojam ,.infernal control” koji je $iri od pojma
Jfinancial control™ i ne odnosi se samo na kontrolu finansija, vec¢ na Citav spektar upravljanja i kontrole u nekoj
instituciji. . Financial control” pritom moze da se vrdi ili ex ante ili ex post, 1 ne bi trebalo da se mesa sa
eksternom revizijom.
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ispravnom i ckonomi¢nom sprovodenju budZetskih i drugih politickih odluka, prevara ili
nepravilno postupanje, nezadovoljavaju¢a racunovodstvena dokumentacija ili neuspeh da se
obezbede pouzdane informacije u vezi upotrebe finansija i resursa. Uprava mora da utvrdi rizike
koji su relevantni za nju, potom da ih proceni, pggf§g uvede i primeni upotrebljive kontrolne
mehanizme da bi upravljala tim rizicima. Pritom, mora da se¢ vodi racuna o tome da uvedeni
sistemi kontrole treba da budu adekvatni, odnosno njih rukovodstvo institucije zaista mora i da
koristi; da budu proporcionalni, tj. ¢itav posao i utrosak kontrole ne smeju da budu veci od
koristi koju kontrola donosi (efikasnost troskova), da bi je zaposleni prihvatili 1 da ne bi kocili
instituciju u izvrSavanju njenih zadataka. Na Slici 18 dat je ilustrativni prikaz pomenutih rizika,
kao i $ta je kljuéno u upravljanju njima.

Slika 18: Rizici od znacaja za javnu upravu

Nepouzdane
informacije u vezi Prevare/nepravilna
suvpoircbom postupanja

finansija 1 resursa

Nezadovoljavajuca
rafunovodstvens
dokumentacija

Meekonomiéno
sprovodenje
budZetskih i drugih
polititkih odluka

Uspostavljanje
- kontrolnih
Utvrdivanje rizika Procena rizika mehanizama za
upravljanje rizicima

Izvor: Prikaz autorke na osnovu podataka OECD-a

Posto odgovornost za uvodenje 1 primenu internih sistema konrtole spada na rukovodstvo
institucije, volja i li€éno obavezivanje, kao 1 njihov integritet 1 profesionalnost predstavljaju
najvaznije 1 osnovne preduslove za njeno uspesno uvodenje. Pored toga, sledeci elementi su
znacajni za delotvornost sistema interne kontrole (OECD, 2001, str. 263):
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e jako MF;

e centralne smernice za racunovodstvo, finansijsko izveStavanje 1 internu reviziju, kao i
sistem za sprovodenje tih smernica;

e jasne i transparentne nadleznosti organizacionih jedinica uprave drzavnih sluzbenika:

e delotvorni i jedinstveni sistemi i procedure za ex-ante kontrolu; i

e jasne, sveobuhvatne i transparentne procedure za finansijsko izveStavanje o uspesima svih
Jjavnih organizacija i preduzeca.

Za uspostavljanje delotvornog sistema interne kontrole od znacaja su osim toga sledece
procedure 1 osnovne okolnosti:

e jasna uputstva 1 odgovaraju¢a usavrSavanja u oblasti ciljeva, strategija 1 kodeksa
ponasanja ministarstva ili institucije:

e jasna definicija odgovornosti zaposlenih, pre svega kad su u pitanju eventualna
ovlascenja;

e jasna podela zadataka medu onim zaposlenima koji obraduju finansijske transakcije i
zaposlenima koji upravljaju resursima, pre svega u oblasti dodele poslova i sklapanja
ugovora,

e negovanje kulture «otvorenosti» kojom se zaposleni na svim nivoima ohrabruju da upute
na nepridrizavanje pravila ili nepravilnosti;

e insistiranje na tome da zaposleni na svim nivoima poznaju sva relevantna uputstva i da ih
1 primenjuju.

Posto sistem kontrole uvek mora da bude prilagoden odgovaraju¢im uslovima u nekoj
instituciji, odnosno organizaciji, ne postoji univerzalno primenljiva lista kontrola koje treba
vrsiti. Ipak, postoji Citav niz postupaka da se obezbedi da se resursi koji su na rapolaganju zastite
od nepravilne potrosnje. Na primer, materijalne kontrole; knjigovodstvene kontrole; kontrole
procesa: kontrole procesa nabavke: razdvajanje odredenih zadataka; ili interna revizija. Ni jedan
sistem kotrole ne¢e mo¢i da pruZi apsolutnu garanciju od rizika pogresnog pona$anja ili ljudske
greske. Ipak sistem kontrole bi trebalo da ponudi realnu meru obezbedenja da nece doc¢i do
nepravilnosti ili da ¢e ako do njih dode, iste biti otkrivene i prijavljene. Eventualni rizici ili
moguci nedostaci kod uspostavljanja i funkcionisanja sistema kontrole mogu biti nedostaci u
kreiranju sistema, nedostaci u sprovodenju, nedostaci u reakcijama na prijavljene nepravilnosti,
zataSkavanje ili pogreSno postupanje rukovodstva institucije. S druge strane, ideja interne
revizije proizilazi iz logike koncepta interne kontrole. Interna revizija se pritom definiSe na
sledeci nacin:

~Interna revizija je nezavisna, objektivna aktivnost za Efjezbedenje kvaliteta kao 1
savetodavna aktivnost kreirana da poboljsa rad organizacije. Pomaze organizaciji da ostvari

svoje ciljeve tako Sto unosi sistematski, disciplinovan pristup za evaluaciju i poboljSanje
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efektivnosti upravljanja rizikom, uprave, kontrole i procesa usmeravanja.” (OECD, 2001,
str. 267).%°

Interna revizija pritom ispituje izvrSenje nekog izbora transakcija i procenjuje koliko dobro
funkcionisu sistemi 1 postupci interne kontrole. U praksi bi interna revizija svojim radom trebalo
da pokrije dve vrste aktivnosti:

1. proveru raGunovodstva (proveru budzetskih i finansijskih sistema i stvarno realizovanih
transakcija);

2. proveru ekonomic¢nosti (proveru efikasnosti trofkova kojom se proverava u kojoj meri su
ostvareni definisani ciljevi i odredeni programi ministarstva, odnosno institucije).

Interna revizija pritom mora da ostane nezavisna u vrSenju svoje funkcije kontrole i o
rezultatima treba direktno da izvesti ministra/rukovodstvo institucije. Ona istovremeno treba da
da odgovarajuce predloge za poboljSanje sistema interne kontrole. Interni revizori bi trebalo da
pruze tehnic¢ke konsultacije u vezi efikasnog upravljanja resursima, pritom ne treba da budu
ukljuceni u politicka pitanja. Nezavisnost interne revizije jeste struéna nezavisnost, posto su
interni revizori odgovorni rukovodstvu ministarstva/institucije, a istovremeno su i zaposleni u
tom ministarstvu/ instituciji, a svoj posao moraju da budu u stanju da obavljaju slobodno, bez
uticaja 1 objektivno. Da bi se to obezbedilo, u organizacionom pogledu moraju da se preduzmu
preventivne mere, te da se status internih revizora definiSe na odgovaraju¢ nacin, npr. kroz statut
o internoj reviziji. Moguénost da se ojaca status interne revizije u nekom ministarstvu predstavlja
formiranje interne kontrolne komisije kojom predsedava ministar ili rukovodilac institucije.
Takva interna kontrolna komisija bi pored struénjaka za finansijsko upravljanje i kontrolu trebalo
da u svom sastavu ima i predstavnike rukovodstva ministarstva. Vazan zadatak takve interne
kontrolne komisije jeste utvrdivanje oblasti za buduce provere u ministarstvu i zakljucaka koje
treba izvesti iz provera koje su u toku.

Interna revizija ne bi trebalo da bude ukljucena u procese interne kontrole, jer ona na jednoj
strani treba da evaluira svrsishodnost njenih sistema kontrole i da ukaze na moguce nedostatke,
odnosno da da predloge za odgovarajuca poboljSanja. Na drugoj strani, nije zadatak interne
revizije da uCestvuje u upravljanju institucijom, veé je to zadatak i odgovornost rukovodilaca
ministarstva/institucije. Zadatak interne revizije mora jasno da se razgranici od tradicionalnih
inspekcijskih sluzbi. Dok interna revizija procenjuje i daje preporuke, zadatak rukovodilaca je da
odluce da li ¢e prihvatiti te predloge i konacno za to preuzimaju odgovornost. Interni revizori ne
izriéu nikakve sankcije ili kazne: to se u sluéajevima ljudskih neuspeha/pogresnog postupanja
prepusta rukovodiocima, a u sluajevima velikih nepravilnosti ili prevare pravosudnim organima.
Nacelni pravni okvir za upravljanje javnim finansijama 1 njihovu kontrolu i uvodenje interne
revizije postoji u ZBS, kao i veci broj strate$kih dokumenata, drugih zakona i podzakonskih

2 Definicija pojma interna revizija koju je odobrio direktorijum Instituta internih revizora u junu 1999,
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akata.?” Poslednja usvojena izmena i dopuna pomenutog ZBS datira iz decembra 2016. godine.
Pored ovog zakona, za oblasti interne kontrole 1 interne revizije postoje pravilnici MF kojima se
defini$u strukture i nadin rada®® kao i osnovni standardi za rad u oblasti interne kontrole i interne
revizije za celu javnu upravu. Svakako sa poslednjoj izmenom zakona, potrebno je sve izmene i
dopune uneti u ove pravilnike.

Izmenom ZBS iz 2012. godine jasno je definisana odgovornosti rukovodilaca u javnoj upravi
koja glasi. Takode, do sada je pos@fiflp i Strategija Vlade Republike Srbije za uvodenje interne
finansijske kontrole u javni sektor za period od 2009. do 2014. godine, a potom je pre nekoliko
dana usvojena Strategija za period od 2017-2019. Efekti poslednje strategije ¢e biti analizirani
detaljno u doktorskoj disertaciji, a za sada ce fokus analizeefekata biti na Strategiji za period od
2009. do 2014. godine. Ona je sadrzala mere i1 odredene rokove za uvodenje koncepta interne
finansijske kontrole u javni scktor, ali se ta strategija nije pozivala na agendu Vlade Republike
Srbije u domenu reforme javne uprave. Buduci da je osnovna ideja pomentog koncepta reforma
javne uprave i doprinos poboljSanju kontrolnog okruzenja u JF, postoji neposredna veza sa
profesionalizacijom javne uprave (ovaj iskorak je napravljen u novoj strategiji). Revidirana
strategija za uvodenje interne finansijske kontrole u javni sektor je trebalo da pokrije period od
2015. do 2019. godine, medutim nstupio je period vakuma od tri godine. Mere koje su
predvidenc novom strategijom prema podacima Delegacije EU u Srbiji obuhvataju Sirenje
uvodenja interne revizije na lokalni nivo 1 drzavna/javna preduzeca, vecu koncentraciju na
kontrolu i dalju analizu uvodenja interne finansijske kontrole u javni saktor, decentralizaciju
mera usavrSavanja u oblasti interne kontrole, ali 1 poja¢anu saradnju sa strukovnim udruzenjima
internih revizora.

Kada je re¢ o Srbiji, kao §to je navedeno na samom pocetku ovog poglavlja, CHU je
uspostavljena 2009. godine i podeljena je na dva sektora. Jedan koji je nadlezan za oblast interne
kontrole i drugi u ¢ijoj je nadleZnosti oblast interne revizije. Prema ZBS, CHU treba da razvoje
metodologije 1 sprovodi obuke u vezi interne kontrole i interne revizije, potom da sprovodi
interne revizije, sertifikaciju internih revizora, kao 1 analizu 1 procenu implementacije i kvaliteta
interne kontrole i interne revizije u javnoj upravi. U prethodnom periodu, jedan od najvaznijih

27 Relevantna zakonska i podz.akonakta su: Strategija razvoja interne finansijske kontrole u javnom sektoru
Republike Srbije 2017-2019; Zakon o budZetskom sistemu: Pravilnik o zajedni¢kim kriterijumima i standardima za
uspostavljanje, 1 funkcionisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru donet je u decembru
2011. godine (,.Sluzbeni glasnik Republike Srbija br. 99/11). poslednji put izmenjen i dopunjen u decembru 2013.
godine (..Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 106/13); Pravilnik o zajednickim kriterijumima za organizovanje i
standardima 1 metodolo$kim uputstvima za postupanje i izveStavanje interne revizije u javnom sektoru donet je u
decembru 2011. godine (,.Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 99/11), posf&shji put izmenjen i dopunjen u
decembru 2013. godine (,,SluZbeni glasnik Republike Srbije”, br. 106/13); Pravilnik o uslovima i postupku
polaganja ispita za ovladéenog internog revizora u javnom sektoru, donet u januaru 2014. godine (,,SluZzbeni glasnik
Republike Srbije”, br. 9/14).

28 Zakonodavni okvir za internu finsnijsku kontrolu u Republici Srbiji utemeljen na standardima Medunarodne
organizacije vrhovnih revizorskih institucija - Smemicama za interne kontrole u javnom sektoru (INTOSAI) i
standardima Medunarodnog okvira profesionalne prakse (IPPF) Instituta internih revizora.
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sastavnih clemenata rada CHU bilo je sertifikovanje internih revizora. Prva sertifikovanja
internih revizora izvrena su 2011. godine. Trenutno postoji 189 sertifikovanih internih revizora.
Ukupno je u javnoj upravi u Srbiji pak predvideno 320 radnih mesta za interne revizore. Pored
sertifikovanja za interne revizije CHU obuCava sluzbenike javne uprave preko petodnevnih
osnovnih kurseva koji sadrze predavanja i studije slucajeva za internu kontrolu 2011. i 2012.
godine 277 odnosno 141 polaznika je proslo ovo usavravanje. Ukupan broj je na poéetku 2014,
iznosio oko 1.000 polaznika koji su prosli usavrSavanja. Sama CHU ne vidi toliko izazov u
prenosenju znanja, ve¢ pre svega u sprovodenju naucenog od strane odgovornih lica u praksu,
tkzv. mentora. UCesnici su, prema podacima CHU, ve¢inom fakultetski obrazovani kadrovi sa
pet do deset godina radnog iskustva. PoSto CHU svojim kursevima za internu kontrolu obuhvata
za sada pretezno administrativni nivo, a ne rukovodilacke nivoe ministarstava i institucija, ne
cudi Sto ideja interne kontrole 1 odgovornosti rukovodilaca za sada u svakodnevnom radu jos
uvek nema znacaj i §to ne postoji razumevanje za ulogu i mogu¢ doprinos interne revizije. Do
sada nije bilo razmisljanja o tome da se sadrzaji usavrSavanja za internu kontrolu integri$u u
obuku zaposlenih u javnom sektoru, pa da kurseve viSe ne mora da nudi sama CHU, vec
centralne drzavne ustanove za usavrSavanja u javnoj sluzbi. Tabela 43 sumira broj sertifikovanih
internih revizora od osivanja CHU pa do 2015. godine.

Tabela 43: Broj sertifikovanih internih revizora u javnom sektoru Republike Srbije

2011 277
2012 141
2013 189
2014 243
2015 278

Izvor. Konsolidovani godisnji izvedtaji o stanju interne finansijske kontrole u javnom sektoru, Republika Srbija,
2017. godina

Takode, pri analizi rada CHU ustanovljeno je da ona do sada i nije ulagala ozbiljne napore u
to da spoji rukovodilacke kadrove iz drzavnih institucija, drzavne sluzbenike nadlezne za internu
kontrolu i interne revizore kroz redovne aktivnosti umrezavanja. Tako da ne postoji forum za
ovaj krug lica, na kom bi bila vrSena razmena o steCeniim iskustvima i na kom bi u¢ili jedni od
drugih. Istovremeno CHU nema ni priliku da iz iskustava ovog kruga lica utvrdi primere srpske
dobre prakse i da ih prenese dalje. Zvani¢nu saradnju sa drugim akterima CHU ima samo sa
DRI, sa kojom saraduje u okviru zajednicke radne grupe u vezi pitanja interne revizije. Cilj ove
radne grupe je u prvom redu razmena iskustava. Teme kojima se bavi radna grupa obuhvataju
metodologiju ispita za sertifikovanje internih revizora i pitanja vezanih za usavrSavanje. te
praktine aspekte rada internih revizora, kao npr. uzorkovanje ili tehnike provere. Osim toga DRI
je ponudila CHU da novi interni revizori mogu da ucestvuju na njihovoj uvodnoj manifestaciji za
ispitivace. Vazno je ista¢i da u prethodnom periodu izmedu CHU i budZetske inspekcije nije
postojala nikakva zvaniCna saradnja ili komunikacija. Svi sagovornici sa kojima je autor
razgovarao u toku ovog istrazivanja bili su jedinstveni u proceni da je interna kontrola u javnoj
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upravi u Srbiji jo§ uvek veoma malo izraZena, Drzavni sluzbenici u upravi jo§ uvek nemaju
dovoljno razumevanja za ve¢ postojeca i preneta pravila interne kontrole, kao ni za svrhu koju
ona treba da ostvare. Zbog toga se ona ne primenjuju ili u najboljem slucaju primenjuju uz
oklevanja, a tamo gde su uvedeni interni sistemi kontrole, oni su i dalje €esto usmereni na
proveru pravilnosti i zakonitosti pojedinacnih transakcija.

Od 102 direktna primaoca budZzetskih sredstava do pocetka 2013. godine samo je 42
imenovalo odgovorno lice za internu kontrolu ili za uvodenje interne kontrole; ostali jo§ uvek
nisu imali nikakve planove u vezi interne kontrole. Funkcionalnost interne revizije u srpskim
ministarstvima na pocetku je bila veoma slaba, ali se u meduvremenu znatno poboljSala. DRI je
kod poslednje provere u okviru revizije budzeta ustanovila da samo jo§ dva ministarstva nisu
uspostavila internu reviziju, naime Ministarstvo spoljnih poslova i Ministarstvo infrastrukture.
Ocekivanje DRI je da ¢e do slede¢e provere sva ministarstva uspostaviti internu reviziju. U vezi
uspostavljanja internih revizija na lokalnom nivou nisu mogle da se daju pouzdane tvrdnje.
Svakako i dalje ostaje upitno da li je kadrovska opremljenost ustanovljenih internih revizija
dovoljna.

DRI se u kontekstu uvodenja interne revizije veoma potrudila da se obezbedi pre svega
nezavisnost interne revizije. Za te potrebe DRI proverava kvalitet izveStaja interne revizije —
ispunjenost godisnjih programa rada, moguce uticaje na internu reviziju 1 njeno izvestavanje — i
prenosi zajedno sa dva strukovna udruzenja internih revizora svim ministarstvima da interna
revizija mora biti nezavisna i struéna, kao i da u svakom ministarstvu mora da se angaZuje po
jedna interna revizija. $ta treba da bude predmet interne revizije i koji polozaj interna revizija
treba da ima u ministarstvu. Nakon provere izvestaja o reviziji DRI izriCe preporuke i razmatra ih
sa odnosnom internom revizijom. Osim toga, DRI sa internim revizorima diskutuje o
implementaciji njenih preporuka. Predsednik DRI je u razgovoru sa autorom izri¢ito istakao
pouzdanost izveStavanja interne revizije. Postoje pravne osnove za nezavisnost internih revizora.
U praksi su interni revizori ipak Cesto ukjlu¢eni u izradu internih kontrolnih mehanizama u
svojim ministarstvima/drzavnim institucijama. Takvim uklju¢ivanjem se nezavisnost prilikom
vrienja kontrole dovodi u pitanje.

Takode, kada je re¢ o stanju u sektoru interne revizije u MF ono je jako malo, prema
sistematizaciji MF obuhvata Cetiri radna mesta. Mali broj zaposlenih dovodi do toga da je broj
internih kontrola u velikoj meri ograniCen. Interna revizija ne moze svake godine u svoje
planove da uvrsti puno internih kontrola. poSto svake godine mora da kontrolise upotrebu
sredstava od subvencija EU u okviru IPA, te su znacajni kapaciteti automatski ve¢ popunjeni.
Interna revizija MF je samo nadlezna za MF 1 radi na osnovu godi$njeg plana koji donosi
ministar finansija. Uprava za trezor, poreska uprava i carina kao polu-autonomne organizacije u
resoru MF imaju sopstvene interne revizije. Fokus u radu interne revizije MF trenutno je na tome
da i su u pojedine oblasti MF uopste uvedeni odgovarajuci sistemi interne kontrole, tj. da li
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postoje odgovarajuci postupei i/ili kakva je situacija sa njihovim uvodenjem. Efikasnost do sada
jos uvek nije tema kojom bi mogla da se bavi interna revizija.

6.4.3. BudZetska inspekcija®’

Kao §to je ve¢ napomenuto u prethodnim delovima rada koncept EU za IFKJS ne predvida
instrument finansijske ili budZetske inspekcije. Medutim, ovaj koncept ne uspeva da tematizuje
problem korupcije i prevare, kao i mehanizme borbe protiv istih. Tu se krije slabost ovog
koncepta 1 njegovog zahteva da sc uspostavi sveobuhvatni okvir. Za EK se besprekorno
upravljanje finansijama zasniva na principima redovnosti, ekonomi¢nosti i bezbednosti, pri ¢emu
se ovo poslednje shvata kao zastita finansijskih interesa EU (Cohen, 2007, 24). Pre svega kod
prelaza sa tradicionalnog sistema upravljanja finansijama na sistem koji se zasniva na konceptu
IFKJS nastaje praznina u delu instrumenata za pracenje sistematskih nepravilnosti. Takva
praznina u sebi krije velike rizike, pre svega onda kada se uvodenjem IFKJS ukida dugogodisnja
tradicija finansijske ili budZetske inspekcije i zamenjuje jednom jo§ uvek nedovoljno razvijenom
formom interne kontrole i interne revizije. S druge strane, cksterna kontrola koju sprovodi DRI
nije usmerene ka otkrivanju prevara ili korupcije. kod njih se uvek vr$i ex post kontrola, a
ponekad i nekoliko godina kasnije. Problem se jo§ viSe pojaCava time Sto je u proslosti
nedovoljan znaCaj pridavan ideji tkzv. menadZerske odgovomsoti, a u sredi$tu napora bilo je
uvodenje interne revizije. Finansijska, odnosno budzetska inspekcija moze da preuzme i te kako
svrsishodnu ulogu u takvim situacijama, da bi se spre€ile velike Stete po javne finansije usled
prevara i korupcije. Pri tom mora da bude ofuvana jasna razlika izmedu interne revizije i
inspekcije. Rad inspekcije treba da bude usmeren na proveru transakcija 1 njihove pravilnosti,
dok u fokusu interne revizije treba da bude sistem interne kontrole. Dok interna revizija ima
savetodavnu ulogu, finansijska, odnosno budzetska inspekcija treba da bude deo svakodnevnog
upravljanja JF (Cohen, 2007, str. 66).

Tabela 44. Osnovna razlika izmedu budzetske inspekcije 1 interne revizije

Budzetska inspekcija Interna revizija

provera transakcija 1 njihove pravilnosti provera sistema interne kontrole
deo svakodnevnog upravljanja javnim finansijama savetodavna uloga
I[zvor. Prikaz autora na osnovu teksta u 6.4.3. BudZetska inspekeija

Uloga koju finansijska, odnosno budzetska inspekcija moze da ima u sistemu interne
finansijske kontrole u javnom scktoru je dvostruka: (1) na jednoj strani ona moze da wvrsi
funkciju nadzornog organa koji kao specijalna jedinica ili savetodavna jedinica stoji na
raspolaganju strunim resorima i rukovodstvima javnih institucija; (2) na drugoj strani ona moze

2 Polozaj odeljenja budZetske inspekcije i budZetskih inspekcija na lokalnom nivou. kao i u autonomnim
pokrajinama i njihovi zadaci definisani su u &lanovima 84 do 91 Zakona o budZetskom sistemu.
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kao istraZna jedinica da postupa protiv individualnih sluCajeva prevare i korupcije. Ove dve
funkcije pak moraju jasno biti odvojene jedna od druge. jer finansijska, odnosno budzetska
inspekcija, ne moze istovremeno da bude i savetnik i kontrolor (Cohen, 2007, str. 83). U nekim
drzavama c¢lanicama EU postoje centralne finansijske/budzetske inspekeije, dok u drugim ne
postoje ili su ti poslovi decentralizovano rasporedeni na razliita ministarstva, odnosno
institucije. U primerima koji slede ukratko ¢e biti opisane najvaznije odlike odgovarajuéih
finansijskih/budZetskih inspekcija u tri zemlje: Bugarskoj, Portugaliji i Sloveniji.’

Box 3 Republika Bugarska

Finansijsku kontrolu u Bugarskoj vr$i organ javne finansijske inspekceije, institucija koja je podredena
Ministarstvu finansija. Glavni zadatak ove institucije je da zastiti drzavne interese u oblasti javnih
finansija, tako $to vrsi ex-post finansijske inspekcije u vezi postovanja budZetskih propisa, aktivnosti
ekonomskog i1zveStavanja sluzbi koje upravljaju sredstvima, privrednih drustava sa udelima drzave 1
drugih javnih preduzeéa; otkriva krienje budZetskih propisa, ekonomskih 1l obaveza 1zvedtavanja, ili
naznaka prevare; otkriva krsenje pravila javne nabavke; konstatuje prouzrokovanu stetu; otkriva prevaru
1/ili nepravilnosti koje se odnose na interese Evropske zajednice; ili odreduje administrativne kazne u
zakonom definisanim slucajevima 1 trazi finansysku odgovornost kod krivaca. Pored toga javni organ
finansijske inspekcije proverava 1 institucije/organe koji se bave ugovorima za javne nabavke, ali ne
podleZu finansijskoj inspekeiji. Jednom godisnje javni organ finansijske inspekcije podnosi izvestaje
ministru finansija o svojim aktivnostima. U svom radu javni organ finansijske inspekeije saraduje sa
javnim tuzilaStvom, Ministarstvom unutrasnjih poslova, Drzavnom revizijom, Upravom za javne
nabavke 1 drugi javnim organima na osnovu pisanith sporazuma. Kontrole se vr§e kod primalaca
budZetskih sredstava; privrednih drustava u kojima udele ima drzava ili neka op$tina 1 ima manjinsko
pravo veta; drugih javnih preduzec¢a u kojima drZava ili opstine imaju direktno ili indirektno ucesce; i
mstitucyja koje primaju finansijske subvencije 1z drzavnih 1li opstinskih budZeta, sa vanbudZetskih
ra¢una 1li fondova na osnovu medunarodnih sporazuma ili iz programa EU. Inspekcije organa za
finansijske inspekeije se ne planiraju vremenski. Inspekeije se vre:

e na osnovu upita, Zalbi 11 1zvestaja javnih nstitucyja, pojedinaca 1li pravnih lica o prekriajima;

e da bi se proverile procedure kod dodele poslova 1 sprovodenja javnih nabavki;

¢ da b1 se proverila isplata drzavne pomoc¢i 1 sredstava od subvencija;

e na upit saveta ministara ili ministra finansija;

e na osnovu zahteva javnog tuziladtva; 1

e na osnovu izvestaja Ministarstva unutrainjih poslova o nepravilnostima koje se odnose na

finansijske interese Evropske zajednice.

(Izvor: European Commission, Compendium 127, 2011)

Box 4 Republika Portugalija

Portugalska generalna finansijska inspekeija je i1 posle uvodenja interne revizije u Portugaliji zadrzala
svoje nadleZnosti koje 1zmedu ostalog pored evaluacije javnih usluga, aktivnosti 1 programa, kao 1
pruzanja struénih konsultacija ministarstvu finansija, obuhvataju 1 komponentu inspekeije. Dok je 1998.
generalna finansijska inspekeija imala 200 zaposlenih, od kojih se 160 bavilo inspekeijama, 2011. je bilo

30 Detaljnije informacije u vezi finansijskih/budzetskih inspekcija raznih zemalja gotovo su nedostupne.
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ukupno 140 zaposlenih, od kojih se jo§ samo 15 do 20 bavilo inspekcijama. Komponenta finansijske
mspekeije je tako uredena na nov nadin, da se naro¢ito koncentrile na riziéne oblasti javne uprave 1
1strage 1 gonjenje teskih sludajeva 1 korupcije. (Izvor: European Commission Compendium 142, 2011)

Box 5 Republika Slovenija

Slovenacka sluzba za budZetski nadzor pored dva odeljenja ¢iji je zadatak kontrola upotrebe
sredstava 1z fondova EU, 1ma 1 odeljenje koje je nadleZno za uvodenje mterne finansijske kontrole u
javni sektor 1 odeljenje za budZzetsku inspekciju. Odeljenje budZetske inspekeije ima ukupno Fest
zaposlenih, ukljuéujuéi 1 nacelnicu odeljenja. Slovenacka budZzetska inspekeija proverava upotrebu
budzetskih sredstava kod primalaca javnih finansija na nacionalnom nivou. Pritom budZetska inspekcija
postupa u skladu sa godidnjim planom rada, zasnovano na dugoroénijem planiranju inspekeije. Na Sest
meseci podnosi izvesta) o inspekcijama koje je 1zvriila, o saznanjima iz tih inspekeija 1 svojim odlukama
u vezl mera za uklanjanje otkrivenih nepravilnosti ministru finansija, koji ove izvestaje prosleduje vladi 1
drzavnoj reviziji, a potom 1 parlamentu. BudZetska inspekcija odrzava bazu podataka sa sludajevima
koje je obradila 1 obraduje sve Zalbe 1 prigovore. Pored toga, odeljenje budZetske inspekeije sacinjava
predloge za poboljSanje propisa 1 udestvuje u izradi nacrta zakona 1 pravilnika vezanih za budZetsku
mspekeiju. (Izvor: European Commission, Compendium 167,2011)

Tabela 45. Rezime stanja budzetskih inspekcija u Bugarskoj, Portugaliji i Sloveniji

Bugarska Portugalija Slovenija
Javna finansijska inspekcija generalna finansijska inspekcija sluZzba za budZetski nadzor
odgovoma Ministarstvu finansija pruzanje struénih konsultacija u ¢ijem sastavu je kontrola upotrebe
ministarstvu finansija sredstava 1z fondova EU 1 odeljenje za
budzetsku inspekciju
vri1 ex-post finansijske mspekeije koncentri$e se na nziéne oblasti javne odgovormna Mimistarstvu finansija

uprave, istrage i gonjenje teskih
slucajeva 1 korupcije

podnosi izvestaje ministru finansija proverava upotrebu budZetskih sredstava

Jednom godisnje kod primalaca javnih finansija na
nacionalnom nivou

saraduje sa javnim tuZilastvom, izraduje godisnji plan rada

Ministarstvom unutradnjih poslova,

Drzavnom revizijom, Upravom za javne

nabavke i drugi javnim organima na

osnovu pisanih sporazuma

Kontrole se vrie kod primalaca na Sest meseci podnosi izvedtaj o

budZetskih sredstava, kao1 mspekcijama Koje je 1zvriila

vanbudZetskih raduna ili fondova na

osnovu medunarodnih sporazuma ili 1z

programa EU
ucestvuje u 1zradi nacrta zakona 1
pravilnika vezanih za budZetsku
mspekciju.

[zvor. Prikaz autorke na osnovu tekstovau Box 3. 415
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Budzetska inspekcija u svojoj sadasnjoj formi odeljenja postoji od decembra 2012. kad je
transformisana u nezavisnu organizacionu jedinicu koja je direktno podredena ministru finansija,
da bi od 2016. godine postala sastavni deo novo formiranog Sektora za kontrolu javnih sredstava.
Prema izmenjenom organizacionom planu ovo odeljenje ima dvadeset tri sistematizovana radna
mesta, trenutno je popunjeno jedanaest, ukljucujuci i radno mesto nacelnika odeljenja. U okviru
odeljenja budzetske inspekcije ne postoji dodatna organizaciona struktura. @ifgma ZBS, zadatak
budzetske inspekcije je kotrola upotrebe budzetskih sredstava od stane direktnih i indirektnih
korisnika budzetskih sredstava. tj. nacionalne i lokalne uprave i uprave autonomnih pokrajina;
javnih preduzeca na nacionalnom i lokalnom nivou. pravnih lica u kojima drzava odnosno
opsStina ima veéi udeo od 50%: kao i koriS¢enje subvencija, transfernih placanja i dotacija.
Trenutno u Srbiji ima izmedu blizu 13.000 korisnika budzetskih sredstava. Ovaj broj stvara
poteskoée u izvrSavanju zadataka iz ugla ograni¢enih kadrovskih kapaciteta odeljenja budzetske
inspekcije.

Odeljenje budZetske inspekcije radi na osnovu godisnjeg programa rada koji u skladu sa ZBS
mora da donese ministar finansija. Pored kontrola koje su planirane ovim programom rada, javno
tuzilastvo, sudovi i policija upucuju budzetskoj inspekeiji dodatne upite i zahteve u vezi kontrola
odnosno istraga. Na osnovu srpskog krivicnog zakona budZetska inspekcija je duZna da pruZi
pomo¢ kod ovakvih molbi i zahteva. Za sada ne postoji softverski bazirana baza podataka o
kontrolama koje je izvr$ila budzetska inspekcija. To je pre izvesnog vremena bilo predvideno, ali
se (za sada) ispostavilo kao neizvodljivo. Odeljenje budzetske inspekcije o svojim aktivnostima
jednom godisnje podnosi izvestaj ministru finansija koji ga prosleduje vladi i Narodnoj skupstini.
Vazno je napomenuti da se do sada se u parlamentu nije diskutovalo o godisnjem izvestaju
budzetske inspekcije, ¢ime je transparctnost troSenja javnih sredstava i dalje niska. Tabela 46
sumira broj sporvedenih kontrola budzetske inspekcije od 2014. godine kada je godisnji izvestaj
o radu budzetske inspekcije poceo i javno da se objavljuje.

Tabela 46: Broj sprovedenih kontrola od strane budZetske inspekcije, Republika Srbija
2014 —-2017. godina

godina Broj sprovedenih kontrola
2014, 21
2015. 19
2016. 21
2017. 21

Izvor. Godisnji izvedtaj o radu budZetske inspekcije 2015; Godidnji izvestaj o radu budZetske inspekcije 2016;
Godisnji izvestaj o radu budZetske inspekeije 2017; Ministarstvo finasija, Republika Srbija

Jedna od glavnih aktivnosti budzetske inspekcije je provera javnih nabavki. Osnovu za
inspekciju pritom Cine odgovarajuci zakoni 1 pravilnici o javnoj nabavci. Uobicajena procedura

budZetske inspekcije je pritom kontrola planova nabavke i poredenje sa utvrdenom javnom
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potrebom, provera unosa u knjige drzavnih institucija posle isporuke i beleZenje mesta i
upotrebe. Budzetska inspekcija proverava za te svrhe dokumente u pogledu nesuglasica ili
nepravilnosti (uvid u akte) i/ili na terenu sama radi popis. Iz uprave Cesto dolaze upiti za
inspekciju. Nakon izvrSene inspekcije inspektori saCinjavaviju izvestaj o inspekciji koji sadrzi
odgovorna lica, eventualno ustanovljene nepravilnosti 1 nenamenski potroSene iznose, Stetu za
drzavu, kao i preporuku za uklanjanje Steta ili sankcije protiv pojedinaca pocinilaca i/ili
institucije 1 rok za sprovodenje preporuka. Pritom se radi o administrativnoj proceduri, u kojoj
odeljenje budzetske inspekcije kontrolisanoj sluzbi dostavlja nacrt izvestaja radi davanja
komentara pre nego §to ga zavrsi. Ako se prilikom inspekcije utvrdi da postoji tezak prekrsaj ne
mora da se ¢cka da se zavr3i izvestaj, prijava prekrSaja moZe da izvr§i odmah. U slucaju sumnje
na krivi¢no delo, dokumentacija se predaje javnom tuzilastvu koje onda preuzima slucaj. Resenje
koje je sadzano u izvestaju je obavezujuce i sadrzi po pravilu zahtev za povracaj sredstava. U
sluaju neizvrSenja reSenja po nalogu ministra finansija toj instituciji mogu biti zamrznuta
budzetska sredstva, izuzev plata. Zamrzavanje budzetskih sredstava nekoj drzavnoj instituciji u
proslosti jo§ nikad nije primenjeno, §to se objasnjava time §to ne postoje konkretni propisi za
primenu ovog instrumenta, a u slucaju primene bi postojala opasnost kolizije sa drugim
zakonima. Osim instrumenta zamrzavanja budzetskih sredstava nema instrumenta za prinudnu
naplatu proneverenih sredstava ili za prinudno izvrSenje (SIGMA, 2013, str. 37), kakvo postoji u
PU. Prema dosadaSnjem iskustvu budZetskih onspektora, najfes¢i slucajevi nepravilnosti su
nenamenska upotreba sredstava od subvencija.

Ako se neka drzavna institucija ne slaze sa reSenjem budzetske inspekcije, prema ZBS
kontrolisana institucija moze da podnese zalbu protiv tog reSenja za pokretanjec Upravnog
postupka. Glavni zadatak odeljenja budZetske inspekcije je provera materijalno-finansijskog
poslovanja uprave, tj. zakonito i namensko trosenje budZzetskih sredstava u institucijama koje
proverava. Pored toga. ZBS odeljenju budzetske inspekcije poverava i zadatak kontrole kvaliteta
rada budzZetskih inspekcija na lokalnom nivou. U brojnim sluajevima budZetske inspekcije jesu
osnovane, ali to je izvrieno samo formalno.?' U ZBS osim toga nije predvideno nikakvo sredstvo
za odeljenje budzetske inspekcije da jedinicama lokalne samouprave nametne osnivanje 1
kadrovsko opremanje budzetskih inspekcija. Izrada i donoSenje programa rada lokalnih
budzetskih inspekeija nisu definisani, tako da one trenutno samostalno odreduju koje ¢e kontrole
visiti. Odeljenje budzZetske inspekcije se ne informise o poslovanju lokalnih budzetskih
inspekcija. Po potrebi naelnik odeljenja budZetske inspekcije moze da zahteva izveStaje od
lokalnih budzetskih inspekcija. Svakako je onda upitno, za §ta treba da se iskoriste takvi
izvestaji, posto usled nedostatka pravilnika o naCinu rada budzetske inspekcije ne postoji osnova
za evaluaciju kod procene kvaliteta lokalnih budZetskih inspekcija. Kad su u pitanju lokalne
budzetske inspekcije konacéno postoji 1 neizvesnost u pogledu podele nadleznosti izmedu

3 Odeljenje budZetske inspekcije je sprovelo anketu medu jedinicama lokalne samouprave o tome da li su
ustanovljene budzetske inspekcije ili su bar predvidene organizacionim planom i koliko je zaposlenih predvideno za
njih. Odziv je u anketi bio 99%:; 70% je odgovorilo da je osnovana budZetska inspekcija.
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odeljenja budZetske inspekcije i lokalnih budZetskih inspekcija. Tako nije razjasnjeno koja je
budZetska inspekcija nadleZna — da i ona na nacionalnom ili ona na lokalnom nivou, kada stigne
upit ili napomena u vezi neke nepravilnosti na lokalnom nivou.

Vazno je ista¢i da u prethodnim godinama rada odeljenja za budzetsku inspekciju, do
osnivanja Sektora za kontrolu javnih sredstava, nije postojala formalna saradnja izmedu UT i
odeljenja budZetske inspekcije, ili bar razmene informacija. BudZetska inspekcija nema pristup
informacionom sistemu UT. Cak i da postoji razmena informacija izmedu UT i budzetske
inspekcije, bilo bi upitno da li bi budzetska inspekcija dobijala informacije koje moze da
iskoristi. Tako su predstavnici SB i nacelnik odeljenja budZzetske inspekcije izneli kao nedostatak
§to trenutno za upravu ne postoje obavezujuci propisi o izvesStavanju u budzetu, te da je sistem
obracuna i dalje zasnovan samo na obra¢unu prihoda i rashoda, tj. glavna knjiga UT belezi samo
priliv i odliv sredstavagggne i dugovanja i potrazivanja, tako da nema realne osnove za budZetsko
planiranje. Konacno, Narodna skupstina Republike Srbije je osnovala nezavisnu agenciju za
borbu protiv korupcije. U Strategiji za borbu protiv korupcije i na njoj zasnovanom planu rada
odeljenju budzetske inspekcije se poverava zadatak da objavi svoj godisnji izveStaj na internet
stranici MF.

Odeljenju budZetske inspekcije je potrebno vise kadrova nego $§to trenutno ima na
raspolaganju. MF bi trebalo da preduzme mere za optimizaciju regrutovanja kadrova za odeljenje
budZetske inspekcije kao npr. kroz posebne podsticaje kroz nagradivanje ili bolje mogucnosti
usavriavanja. Godisnji program rada odeljenja budzetske inspekcije bi trebalo da bude tako
organizovan da daje vise fleksibilnosti, tako $to ¢e budzetskoj inspekciji dati viSe prostora za
zahteve za istragom koji dolaze od drugih organa, npr. od javnog tuzilasva, sudova ili policije.
Taj prostor mora da bude predviden ve¢ u programu rada, tj. u programu rada bi trebalo da bude
rezervisan odreden procenat od ukupnih kapaciteta budzetske inspekcije za dodatne
upite/zahteve, ¢ak iako budZetska inspekcija u trenutku planiranja ne zna da li ¢e joj i kada takvi
zahtevi biti upuceni. Radi pojasnjenja ovakva procedura bi trebalo da bude utemeljena u Zakonu
o budzetskom sistemu. Pre nego Sto se definiSe odgovarajuca procentualna raspodela izmedu
godiSnje planiranih kontrola/revizija i fleksibilnog udela, odeljenje budzetske inspekcije bi
trebalo da sagleda sve upite odnosno zahteve za proveru koji su joj upuceni i one koje je uspela
da obradi. da bi se tako dobila bolja slika stvarnog stanja. Kod evidentiranja upit tj. zahteva Kkoji
pristizu od velike koristi bi bila baza podataka zasnovana na IT koja omogucava analize po
odredenim kriterijumima. GodiSnji izvestaj odeljenja budzetske inspekcije je do sada preko
ministra finansija prosledivan vladi i Skupstini. MF bi trebalo da se u Skupstini zalaze za to da se
o godiSnjem izvestaju diskutuje i u parlamentu, bar u Odboru za finansije, budZet i kontrolu
javnih finansija. Bilo bi bolje da se to dogodi na plenarnoj sednici, da bi ova diskusija imala
bolju vidljivost u javnosti. Kada gradani vide da se vlada bori protiv rasipanja javnih sredstava,
porasce i poverenje u drzavu, iako je to spor proces.
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Nacrt Uputstva o metodologiji rada budzetske inspekcije bi trebalo §to pre zavrsiti i proslediti
ministru finansija na donoSenje. To obuhvata i uskladivanje uputstva sa drugim akterima u
upravljanju JF, kao npr. sa CHU i DRI, ali i sa eksternim akterima u Srbiji, kao Sto je Delegacija
EU. Samo kroz vaze¢u metodologiju za rad budZetska inspekcija ¢e dobiti (pravno) pouzdanu i
obavezujucu osnovu za svoje poslovanje. DonoSenjem Metodologiji rada budzetske inspekcije
ono bi vazilo i za lokalne budZetske inspekcije i moglo bi da ¢ini osnovu za kontrolu kvaliteta
lokalnih budzetskih inspekcija od strane odeljenja za budZzetsku inspekciju. Pored osnove za
procenu 1 zakonska odredba o uspostavljanju budzetskih inspekcija na lokalnom nivou mora
jasnije da se formulise, tako da ovo uspostavljanje postane obavezujuée za opstine. Istovremeno
nadleznost odeljenja budzetske inspekcije za stru¢ni nadzor nad budZetskim inspekcijama na
lokalnom nivou mora da bude definisana u ZBS. Pored ovih regulatornih pitanja za izvrSavanje
ovog zadatka potrebni su dodatni kadrovi 1 uspostavljanje dodatne organizacione jedinice u
okviru odeljenja budZetske inspekcije. Struéni nadzor nad opstinskim budzetskim inspekcijama
ne treba da vrsi ista jedinica koja 1 sama vrsi kontrole. Osim toga, trebalo bi da se definiSe podela
nadleZnosti izmedu odeljenja budZetske inspekceije i lokalnih budZetskih inspekcija. Ova podela
bi npr. mogla da izgleda ovako: napomene ili upiti tj. zahtevi za istrage pristizu centralno
odeljenju budzetske inspekcije koje onda nalaze lokalnoj inspekceiji da sprovede inspekciju ili je
sama vr§i. Alternativno bi lokalne budZetske inspekcije mogle da budu objedinjene regionalno ili
da se objedinjavaju na nivou opstina odredene veli¢ine. Posto je uspostavljanje budzetskih
inspekeija uglavnom pitanje resursa, ovako bi mogli da se stvore neophodni kapaciateti da se
omoguce funkcije budzetske inspekcije na lokalnom nivou, pri ¢emu ne mora svaka opstina da
osniva svoju budzetsku inspekciju. U oba slucaja, i kod objedinjavanja i kod sveukupne kontrole
kvaliteta lokalnih budzetskih inspekcija od strane odeljenja za budzetske inspekcije, odeljenju
budZetske inspekcije ¢e biti potrebna nova jedinica za koordinaciju lokalnih budZetskih
inspekcija (kontrola kvaliteta, savetovanje), odnosno za sprovodenje kontrole kvaliteta kod svih
lokalnih budzetskih inspekcija, drugim rec¢ima, vise kadrova.

Kao $to je ve¢ prethodno pomenuto, CHU i odeljenje budzetske inspekcije treba vise da radi
na razmeni iskustava. Kad je u pitanju saradnja sa UT. odeljenje budzetske inspekeije bi trebalo
da razjasni koji bi podaci i informacije UT bili neophodni za svrsishodno obavljanje zadataka u
ovom odeljenju i koje bi informacije iz delokruga UT trebalo da budu na raspolaganju za reviziju
u budzetu. Konacno, odeljenje budzetske inspekcije bi trebalo u okviru radne grupe za vladinu
strategiju za borbu protiv koripcije da nastavi saradnju sa Agencijom za borbu protiv korupcije.
Takva saradnja dokazano ima povoljan uticaj po vidljivost odeljenja za budzetsku inspekciju.
Uloga budZetske inspekcije 1 CHU, njihova saradnja, nadleznosti 1 potencijalna preklapanja bice
predmet istrazivanja doktorske teze. Tabela 47 daje prikaz SWOT analize za budZetsku
inspekciju, na osnovu prethodno iznetih ¢injenica, a nakon tabele dat je sazetak identifikovanih
problema za budzetsku inspekciju Republike Srbije kao 1 opis zbog ¢ega je to vazno.
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Tabela 47: SWOT analiza budZetske inspekcije Republike Srbije

Mogucnosti Pretnje
- Budietska inspekcija je prepoznata - Razvoj zavisi od politicke podrske;
kao bitna i kod internih i kod - Nedefinisan status budietske inspekcije u
eksternih subjekata zaduZenih za sistemu objedinjene finansijske kontrole;
fiannsijsku kontrolu; - Nedovoljno materijalne opreme;
- Postoji prostor za jacanje ljudskih i - Nedostatak spremnosti sudstva da izvrsi
finansijskih kapaciteta; kaznu po osnovu resenja budietske
- Poboljsavati obrazovanje za inspekcije;
novozaposlene inspektore sa veéim - Dalje smanjenje stepena nezavisnosti
naglaskom na obuke u praksi. budZetske inspekcije.
Snage Slabosti
- Doprinos dru$tveno odgovornom - Nedostatak posebnog zakona u oblasti
poslovanju; budZetske kontole;
- Visoko kvalifikovani zaposleni sa - Ograniéeni ljudski i tehni¢ki kapaciteti;
velikim znanjem i dugogodisnjim - Slaba percepcija budZetske inspekeije i
iskustvom. priznavanja njenog rada/uruden integritet

budzetske inspekeije;
- Nedostatak saradnje sa drugim
institucijama koje vrse kontrolu.

Izvor. Autorov prikaz

Sledi sazetak identifikovanih problema za budZetsku inspekciju Republike Srbije.

Broj budzetskih inspektora nije dovoljan za obavljanje redovnih poslova budzetske
inspekcije, kao i svih dodatnih koji se od nje oekuju:

Budzetski inspektori treba da budu dobro obu¢eni za svoj posao i da budu obezbedeni
odgovaraju¢om opremom neophodnom 1 za rad na terenu;

Godisnji program rada obavezuje C¢vrsto budzetsku inspekciju za izvrenje navedenih
zadataka i ne ostavlja dovoljno prostora za urgentne, neplanirane inspekcije;

Budzetska inspekcija ne poseduje Metodologiju rada za svoje inspektore;

Ne postoji mehanizam pracenja izvrSenja reSenja koje podnosi budzetska inspekcija;
Budzetska inspekcija trenutno nema dovoljno kapaciteta kako bi mogla da nadgleda rad
budzetskih inspekcija na lokalnom nivou i da sprovodi kontrole kvaliteta:

Budzetska inspekcija treba da identifikuje krizna mesta u sistemu finansijske kontrole
gde se najvise pojavljuju nepravilnosti;

Budzetskoj inspekciji treba dati ve¢u nadleznost kroz izmenu ZBS da ima ovlaséenja da
sprovodi istrage i kaznjava sve budzetske korisnike koji ne postuju zakon.

Na osnovu navedenih problema sa kojima se susrece budZetska inspekcija u Republici Srbiji,
autorka je dala skraceni prikaz zasto je zemlji vazno da ima jaku budZetsku inspekciju (Tabela

48).
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Tabela 48: Zasto je vazna jaka budZetska inspekcija?

Zasto je to vaino? Da bi se povratio kredibilitet budietske inspekcije.

Zasto je to vaino? Sa ojacanim kredibilitetom budietske inspekcije, znacilo bi da postoje
efikasni mehanizmi kontrole trosenja javnih sredstava, te bi korisnici
budietskih sredstava bi morali da se ponaSaju znamo odgovornije u
troSenju istih.

Zasto je to vaZno? Sa svim prethodno pomenuti, Srbija bi imala situaciju da javni
novac nije izgubljen | mogao bi da se upotrebi za unapredenje kvaliteta
pruianja javnih usluga.

Izvor. Autorov prikaz na osnovu teksta 6.4.3.

U Tabeli 48 sumirano je pradstavljen znacaj koji budzetska inspekcija ima za ZUR i
ZUT. Kao Sto je prethodno navedeno u tekstu, u ovim grupama zemalja su najnetransparentniji
PFM sistemi te je neophodno postojanje vise, jakih kontrolnih mehanizama. Jedan od njihe je
svakako i budZetska inspekcija. Ako postoji ¢vriso uspostavljena budZetska inpekcija, onda to
znaci da taj institut kontrole javnih sredstava uZiva veoma jak kredibilitet kod svih korisnika
javnih sredstava, ali i drugih javnih organa 1 institucija. Posledi¢no bi to znacilo da postoje
cfikasni mehanizmi kontrole trosenja javnih sredstava, te bi to nateralo korisnike budzetskih
sredstava da se ponasaju odgovorno u troSenju istih. Na kraju, to bi znaéilo da zemlja (u ovom
slu¢aju Srbija) ¢vrsto kontrolise javni novac i ponasa se odgovorno u njegovom trosenju.

6.5. Kvalitet upravljanja javnim dugom

Prema Arsic 1 Pejic (2011), kriza jgglog duga u evropskim zemljama je dobar podsetnik
da je odgovorno upravljanje JF znacajan preduslov za makroekonomsku stabilnost i napredak
svake zemlje. Kada j@Fgc¢ o Srbiji, gledano od 2001. do 2008. godine javni dug je znatno opao
kao posledica otpisa 66% duga prema Parisk@pg klubu i 62% prema Londonskom klubu. Isto
tako. vracanje dugova stranim poveriocima i vracanje 1.3 mlrd evra po osnovu stare devizne
Stednje i domacih dugova imali su uticaja na smanjenje njegovog nivoa. Tada budZetski defcit
nije bio naro¢ito naglasen, jer su prihodi od privatizacije bili dominantna kategorija u punjenju
budZeta Republike Srbije kao posledica intenzivnog sprovodenja tranzicionog programa
liberalizacije ekonomskih tokova. Nakon toga, javni dug je znacajno porasta i rashodi po osnovu
kamata uzimaju sve veée uéece u BDP-u. Finansiranje fiskalnog defcita, neracionalna javna
potro$nja, davanje garancija javnim i drzavnim preduzecima, kao i negativne kursne razlike
predstavljaju samo neke od vaznih determinanti koje su dovele do porasta nivoa javnog duga u
Srbiji (Kalas, B. i dr., 2016, str. 21-34).

Uprava za javni dug (UJD) je organ uprave u sastavu MF, osnovana 2009. godine u
skladu sa preporukama SB. Ona u sistemu JF ima veoma vaznu ulogu koja se tice obezbedivanja
likvidnosti drzave 1 podrske drzavnim organima 1 institucijama, kao i javnim preduzecima u
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finansiranju projekata od javnog znacaja. Zapravo, UJD ima i veoma vaznu razvojnu ulogu jer je
sastavni deo makroekkonomske politike. U organizacijonoj strukturi UJD Republike Srbije ima
svog dircktora, tri pomoénika dircktora, tri grupe (grupa za projektne i programske zajmove,
grupa za strateSko planiranje i upravljanje finansijskim rizicima, grupa za upravljacki
informacioni sistem, internu kontrolu i izveSatavanje. U nastavku sledi Sematski prikaz
organizacione strukture.

Slika 19: Sematski prikaz organizacione strukture UJD

Izvor. UID, 2017.

Rad UJD je regulisan ZBS, potom Zakonom o javnom dugfg (ZJD), ZB, Zakonom o
zakljuCivanju i izvrSavanju medunarodnih ugovogg (ZZIMU). ZJD ureduju se uslovi, nacin i
postupak zaduzivanja Republike Srbije, potom davanje garancija Republike Srbije, nacin i
postupgk upravljanja javnim dugom i vodenje evidencije o javnom dugu. Najnovijim ZB za
2017. godinu ureduju se prihodi i primanja, rashodi i izdaci budzeta Republike Srbije za 2017.
godinu, njegovo izvrSavanje, obim zaduZzivanja za potrebe finansiranja deficita i konkretnih
projekata i davanje garancija. upravljanje javnim dugom. koriS¢enje donacija, projektnih
zajmova, koriScenje sopstvenih prihoda, prava i obaveze korisnika budzetskih sredstava. ZZIMU
se detaljno precizira i postupak pregovaranja medunarodnih ugovora, njihovo zakljuéivanje i
izvrsenje. Takode, vazno je napomenuti da fiskalna strategija predvida kretanje javnog duga
opsSteg nivoa drzave ispod nivoa od 70% BDP do 2019. godine sa jasnom tendencijom smanjenja
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nakon 2016. godine. Ovo sve mora da bude u skladu sa smernicama upravljanja javnim dugom
definisanim od strane SB i MMF.

Prema ZJD, glavni cilj zaduZivanja i upravljanja javnim dugom Republike Srbije je da se
osiguraju sredstva potrelgja za finansiranje budZetskih izdataka uz minimalne troskove
finansiranja i niske nivoe rizika. Minimizacija dugoronih troSkova ggrvisiranja javnog duga je
ograni¢ena strukturom duga. Republika Srbija moZe da se zaduzi u domacoj i stranoj valuti.
Takode, moze da se zaduzi za:

- finansiranje deficita tekuce likvidnosti,

- servisiranje javnog duga (refinansiranje) i

- finansiranje investicionih projekata.

Kao sto je ve¢ napomenuto rukovodenje javnim dugom ima i razvojnu funkciju. Pored
dircktnog zaduZivanja, Repulfgfja Srbija moZe da izdaje 1 garancije u Korist javnih preduzeca i
Jedinicagkalne samouprave. Uese dinarskog duga je nisko, ali se povecava u poslednje Cetiri
godine. Cilj Strategije upravljanja javnim dugom. izmedu ostalog je da se najveci deo potreba za
finansiranjem Republike Srbije vrsi na domacem trZiStu, emisijama u dinarima, Sto je pak u
skladu sa strategijom dinarizacije. Ova strategija se zasniva na principima koji definidu potrebu
za transparentnim i predvidivim procesom zaduzivanja, uz stalan razvoj trziSta drzavnih hartija
od vrednosti i prihvatljiv nivo izloZenosti finansijskim rizicima. Analiziraju¢i moguce strategije
zaduzivanja, model srednjoro¢ne strategije duga koji je razvila SB (engl. Medium Term Debt
Strategy Model, MTDS) ukazuje da struktura zaduzivanja koja se zasniva na hartijama od
vrednosti emitovanim u dinarima i evrima predstavlja najbolju opciju sa aspekta troSkova.
Takode, pomenuta strategija definise osnovne mere za dalji nastavak razvoja dinarskog trzista
drzavnih hartija od vrednosti, jer ¢e se razvojem ovog trziSta stvoriti jedan od neophodnih
preduslova za povecanje kreditnog rejtinga Republike Srbije i smanjenje izlozenosti javnog duga
prema deviznom riziku.

Prema podacima iz najnovije Strategije upravljanja javnim dugom od 2017. do 2019.
godine o stanju i strukturi javnog duga, se navodi da je na kraju septembra 2016. godine ukupno
stanje javnog duga opSteg nivoa drzave iznosilo 72% BDP*. Na Grafikonu 22 sledi prikaz
ucesca javnog duga opsteg nivoa drzave u BDP-u, izrazeno u %.

-8

32 0d toga se na direktne obaveze odnosilo 2.7 mird dinara. na indirektne 257 milijardi, dok se 45.8 milijardi dinara
odnosi na negarantovani dug jedinica lokalne vlasti i 1 milijarda na negarantovani dug JP ,.Putevi Srbije”
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Grafikon 22: Ulesce javnog duga opsteg nivoa drzave u BDP-u, izraZzeno u %
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Izvor: Kalkulacije autora na osnovu makroekonomskih 1 fiskalnih podataka, Ministarstvo finansija

Republike Srbije, 2017,

U prvih devet meseci 2016. godine primetno je smanjenje javnog duga centralnog nivoa
vlasti po osnovu skoro svih valuta u kojima je originalno denominovan. Javni dug denominovan
u ameri¢kim dolarima za prvih devet meseci 2016. godine smanjen je za 0,9 miliona americkih
dolara, dok se javni dug denominovan u evrima smanjio za 38,9 miliona evra, a javni dug
denominovan u dinarima smanjio za 33,5 mlrd dinara u poredenju sa 2015. godinom. U Tabeli
50 dat je pregled stanja javnog duga centralnog nivoa drzave po originalnim valutama u periodu
od 2013. do kraja septembra 2016. godine, izrazeno u milionima posmatranih valuta.

Tabela 49: Stanje javnog duga centralnog nivoa drzave po originalnim valutama u
periodu od 2013. do oktobra 2016. godine

2013. 2014. 2015. 2016.
Specijalna prava vucenja 8329 8012 760,2 7212
EUR 9.226,2 0.493.4 0.8854 9.846.5
uUsD 7.675.6 87178 8.934.6 8.933.7
CHF 2257 199.1 173.2 146.4
RSD 466.366,6 588.570.0 668.939.4 6354738
Druge valute (u RSD) 13.142.8 13.776.4 16.613,5 17.335,1

[zvor: Makroekonomski i fiskalni podaci, Ministarstvo finansija, Republika Srbija, 2017
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Osnovni izvor finansiranja u periodu 2013 — 2016. godine su bile emisije dinarskih hartija
od vrednosti kako bi se smanjila izloZenost valutnom riziku. Tggode. radilo se i na razvoju novih
instrumenata zaduzivanja na domacem finansijskom trzistu, §to je uticalo na povecanje ucesca
javnog duga u dinarima sa 20,5% na kraju 2013. godine na 21.4% javnog duga Republike Srbije
na kraju septembra 2016. godine, odnosno sa 466 mird dinara koliko je iznosfg javni dug u
dinarima na kraju 2013. godine na 635 mlird dinara na kraju septembra 2016. godine. Prema
podacima od 30. septembra 2016. godine, najveci deo javnoggjuga opsicg nivoa drzave
Republike Srbije je i dalje denominovan u evrima i iznosi 41,3%. Zatim su najvise zastupljeni
americki dolar sa 32,5% 1 dinar sa 21.4%. Ostatak duga je denominovan u specijalnim pravima
vucenja 3,7% i ostalim valutama 1.1%. Sledi prikaz valutne strukture.

Grafikon 23: Valutna struktura duga opste nivoa drzave u period od 2013. do septembra 2016.
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Izvor: Ministarstvo finansija, UJD, 2017.

Imajuéi u vidu cilj Republike Srbije da postane Clanica EU. stanje javggg duga se
redovno prati i uskladuje sa kriterijuma postavljenim Ugovorom iz Mastrihta. Prema ovim
kriterijumima u stanje javnog duga se ukljucuje, pored direktnih obaveza centralnog nivoa vlasti
i negarantovani dug lokalnih vlasti, ali s¢ iskljucuje dug po osnovu dircktnih jgindirektnih
obaveza za koje se od stranc Republike (centralnog nivoa vlasti) ne vrse placanja. Ovaj dug se
meri po nominalnoj vrednosti jednakoj ugovorenim iznosima duga koji Vlada treba da vrati
kreditorima o roku dospeca, $to znaci da javni dug nije pod uticajem promene trziSnih prinosa i
iskljucuje neplacenu obracunsku kamatu. Tabela 50 predstavlja strukturu i projekciju stanja
javnog duga prema Mastriskim kriterijumima sa projekcijama do 2019. godine.
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Tabela 50: Struktura i projekcija javnog duga prema MastriSkim kriterijumima, 2015-
2019. godine, izrazeno u mlrd RSD

2015. IX2016. 2,016',, 2‘017‘“ 2918‘,, 2,[)19',.
projekeija projekeija projekeija projekeija
Uktpuedissline 2.626,5 2.615,0 2.707,5 2.828.4 2.869.0 2.898.9
obaveze
Garantovani dug 187.1 161.4 149.0 116.2 91,2 73.0
Ostali dug sektora
dt3ave 1.4 1.0 0.7 0.4 0.4 0.4
MOkalnc vlasti 81.9 75.9 77.1 78.5 80,0 81.7
Dug institucija
socijalnog 0.0 0.0 0,0 0,0 0,0 0.0
osiguranja
favni dug 2.896.9 2.853.2 29343 3.023.5 3.040.7 3.054.0
Republike Srbije
Javni dug
Republike Srbije, u 71.6 67.9 69.8 68.8 65,0 612
% BDP

Izvor. Strategija upravljanja javnim dugom, Ministartsvo finansija, UJD, 2017
3

U Srbije fiskalno pragjlo koje je definisano ZBS. nalaZe g)avezu da javni dug opSteg
nivoa drzave ne premasuje 45% BDP. U slucaju da iznos duga ipak prede taj nivo, Vlada
Eepublike Srbije je u obavezi da usvoji program za smanjenje javnog duga. Prema podacima MF
na kraju 2015. godine stanje duga centralnog nivoa vlasti iznosilo je 74.7% BDP, a opste dgpve
76% BDP. Racio javni dug/BDP centralnog nivoa vlasti na kraju 2016. godine bio 73.5% BDP
na cenfralnom nivou i 74,6% BDP nivou opste drzave. Zbog visokog ucesca duga
denominovanog u stranoj valuti (78.4%). evidentno je da ¢e devizni rizik determinisati ponasanje
racija javni dug/BDP u narednom periodu i bitno uslovljavati uspeh mera fiskalne politike na
konsolidaciji JF 1 smanjenju uceSa javnog duga u BDP. Na osnovu planiranog
makroekonomskog okvira, a u slu¢aju izostanka utjgpja mogucih rizika (prvenstveno deviznog
rizika), javni dug (ne ukljuéujuci negarantovani dug lokalne vlasti), bi do 2019. godine trebalo da
bude na nivou od 65,9% BDP. Osnovni faktori koji utiCu na stabilizaciju racija javni dug/BDP su
rast BDP, primarni deficit, kurs dinara prema stranim valutama i visina kamata.

Ukoliko posmatramo valutnu strukturu duga na pocetku 2016. godine, Republika Srbija
se zaduZivala najviSe u evrima i ameri¢kim dolarima, Cije ucesce prelazi 70% tj. 40.3% u evrima
132.9% u americkim dolarima. Medutim, iako je dominantno zaduzivanje u evrima, prisutan je
opadajuci trend u poredenju sa prethodnim godinama, posebno u 2008. godini kada je iznosilo
75.4% §to ukazuje na smanjenje za 35.1%. Na osnovu mesecnog izvestaja UJD iz januara 2016.
godine, Republika Srbija se najvise zaduzivala po osnovu emitovanja evroobveznica u iznosu od
4.811 miliona evra. Dalje, krediti stranih vlada iznose 2.632 miliona evra, IBRD 1.841 milion
evra, EIB 1.752 miliona evra, Pariski klub 1.366 miliona evra, krediti poslovnih banaka 601
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milion evra, krediti MMF-a 492 miliona evra, krediti Medunarodne asocijacije za razvoj 471
milion evra, EBRD 437 miliona evra, Londonski klub 305 miliona ggja. Ispod nivoa od 200
miliona evra ukljuene su obaveze prema EU, kao i institucijama: Nemacka razvojna banka,
Eurofma, Banka za razvoj Saveta Evrope i Japanska agencija za medunarodnu saradnju. Na
grafikonu 24 prikazan je pregled spoljnih kreditora Srbije.

Grafikon 24: Pregled spoljnih kreditora u milionima EUR
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Izvor. Strategija upravljanja javnim dugom, Ministartsvo finansija, UJD, 2017

6.6 Eksterna revizija (DRI, uloga parlamenta i nevladinih organizacija (NVO-a))

Da bi se efikasno i dosledno sacuvale stabilne JF, vrhovna revizorska institucija mora da
bude nezavisna. Njene aktivnosti moraju da budu visokog kvaliteta i da odrazavaju medunarodne
standarde aktuelnosti, odgovornosti i transparentnosti.

Da bi se DRI smatrala nezavisnom mora da ispuni odredene uslove. Oni ukljucuju:

a.

Postojanje odgovarajuceg i efikasnog ustavnog / zakonskog / pravnog okvira i odredbama
de facto primene ovog okvira.

Nezavisnost DRI vodi i ¢lanovi kolegijalni institucija, ukljuujuci i sigurnost mandata i
pravni imunitet u normalnom obavljanju svojih duznosti.

Dovoljno §irok mandat i punu diskreciono pravo u obavljanju DRI funkcija.

Neogranicen pristup informacijama.

Prava i obaveze da izvjeStava o njithovom radu.

Slobodu da odluc¢i sadrzaj i vreme izveStaja revizije 1 da objavi 1 da ih distribuiraju.
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g. Postojanje efikasnih follov-up mehanizme na preporukama DRI,
h. Finansijska i upravljaCka / upravna autonomija i dostupnost odgovarajuce ljudskih,
materijalnih i novcanih sredstava.

Da budu transparentne i odgovorne, DRI treba da javno govore o svom mandatu,
odgovornosti, misiji i strategiji. One treba da izvestavaju javnost o tome da li su budZetski
korisnici trosili ekonomi¢no, efikasno i efektivno. One bi trebalo da procene operativne rizike, i
usvoje etiCki kodeks. Takode, izvestaji o obavljenoj ekternoj reviziji treba da budu objavljeni i
blagovremeno iskomunicirani putem medija. DRI takode treba da uspostavi 1 odrzava sistem
kontrole kvaliteta. Njeni standardi revizije i metodologija treba da odraZavaju smernice
INTOSALI za finansijske revizije, reviziju uinka i poStovanja revizije. Eksterna revizija koju u
Srbiji vrsi DRI nije deo interggyfinansijske kontrole u javnom scktoru, ali njeno poslovanje ima
posledice i uzajamna dejstva na internu finansijsku kontrolu u javnom sektoru. Cilj DRI je da se
uspostavi transparentnost troSenja budzetskih sredstava i da se objave odgovarajuce informacije.
S tim u vezi, ona je u Srbiji podeljena na Sest stru¢nih oblasti i svake godine vrsi obaveznu
reviziju nacionalnog budzeta. Ima 200 zaposlenih, od kojih se 165 bavi revizijama, medu njima
je 150 revizora. Revizije mogu da vrSe samo ovlasSceni revizori i one se vrse po pravilu u
timovima. Program rada DRI donosi nezavisno telo, Savet DRI koji se sastoji od pet ¢lanova sa
mandatima koji se vremenski preklapaju. Predsedavajci saveta je i predsednik DRI (engl. Auditor
General, AG). Ovoj instituciji su proteklih godina, od njenog osnivanja 2005. godine, podrsku
pruzali USAID, OEBS, EU/SIGMA.

Zakonodavggfpkvir za cksternu reviziju, odnosno reviziju javnog sektora u Republici Srbiji
zasniva s¢ na Limskoj deklaraciji o smernicama za nacela revizije, na Meksickoj deklaraciji o
nezavisnosti vrhovnih revizorskih institucija, Medunarodnim standardima vrhovnih revizorskih
institucija (ISSAI okvir), standardima Medunaorodne organizacije vrhovnih revizorskih
institucija (standardi INTOSAI), Evropskim smernicama za primenu INTOSAI standarda i
Etickom kodeksu INTOSAI za revizore u javnom sektoru. Taj zakonodavni okvir sastoji se od
Zakon o DRI. Pored potvrdivanja statusa i polozaja DRI kao najviSeg dgfgvnog organa revizije, u
skladu sa Ustavom Republike Srbije, Zakon o DRI predvida da Institucija obavlja svoju
revizionu nadleznost u skladu sa opste prihva¢enim nacelima i pravilima revizije, i u skladu sa
odabranim medunarodno prihvacenim standardima revizije koji su prethodno navedeni. Takode
je predvideno da DRI sprovodi: 1) revizije finansijskih izveStaja 2) revizije pravilnosti
poslovanja i 3) revizije svrsishodnosti. Dalje, Zakon definiSe predmet i delokrug revizije, kao 1
pregled, ispitivanje ili ocenu svih objektivnih dokaza (ukljucujuci finansijske izvestaje),
adekvatnost i uskladenost poslovanja sa uspostavljenim pisanim procedurama, i primenu
domacih propisa koji ureduju izvrSenje svih javnih sredstava, Sto je definisano Zakonom o
budzetskom sistemu, kao 1 efektivnost korisc¢enja javnih sredstava.

169




Doktorska disertacija/PhD thesis Marina Sestovi¢/Marina Sestovic

DRI ima zakonsku obavezu da vrsi reviziju budZeta Republike Srbije, organizacija obaveznog
socijalnog osiguranja. poslovanja Narodne banke Srbije (NBS). Subjekti revizije su svi korisnici
javnih sredstava u Republici Srbiji, kao i druga pravna lica povezana sa subjektima revizije.
Revizije drugih pravnih lica, povezanih sa subjektima revizije, ograniCene su na njihovo
poslovanje 1 transakcije sa subjektima revizije. DRI takode ima zakonsku obavezu da izradi i
usvoji dodatne propise, ¢ime bi se blize utvrdio na¢in vrienja revizije kod ovih pravnih lica. Sto
se tic@igvizije NBS, DRI je u obavezi da svake godine dostavi izvestaj o pravilnosti poslovanja
NBS u delu koji se odnosi na koris¢enje javnih sredstava, s obzirom da ZoBS predvida da
devizna sredstva korisnika budzZetskih sredstava Republike, sredstva organizacije obaveznog
socijalnog osiguranja i sredstva budZeta lokalne vlasti mogu da se e samo kod NBS. Kao $to
je vec¢ navedeno, DRI o rezultatima svojih revizija izvestava odbor Narodne skupstine Republike
Srbije za finansije. budZet 1 kontrolu javnih sredstava. U teme o kojima izvestava izmedu ostalog
spadaju 1 preporuke na osnovu rezultata revizije, pa 1 ek@figjtize u vezi izmena zakona i njihovih
posledica po javne finansije. Skups$tina 31. marta dobija godis$nji izvestaj o radu DRI za proteklu
godinu, u kom se izveStava i o radu, a i iznose se i konstatacije iz proveravanih slu¢ajeva. O
ovom godiSnjem izvestaju se po prvi put diskutovalo na plenarnom zasedanju Skupstine 2013.
godine. O pojedinanim revizijama moze da se¢ razmatra i na nivou odbora uz prisustvo
kontrolisanog ministarstva/drZzavne institucije. Saradnja izmedu parlamenta i DRI odli¢no
funkcioni$e po misljenju predsednika. Osim toga, DRI moZe da pokrece prekrsajne postupke ili
da podnosi kriviéne prijave. Do sada je pokrenuto izmedu 600 i 700 prekr$ajnih postupaka i
podneto nesto vise od 30 krivicnih prijava. Na osnovu zakona DRI je nadlezna da podnese
zahtev za pokretanje postupka i duzna je da preda sve infomracije, dokumentaciju i druge dokaze
javnom tuzilastvu, kao i da mu pruzi podrsku u istragama.

DRI saraduje kao $to je gore navedeno sa CHU u oblasti razvqifiginterne revizije. Izvestaji
interne revizije imaju uticaj na izbor predmeta za reviziju u DRI — kako u pozitivnom, tako i u
negativnom smislu, tj. ako izvestaji pokazu da nema zamerki ili da su odgovarajuée preporuke
sprovedene, onda DRI ne vrsi reviziju. ali ako pak izvestaji pokazu da postoje problemi u
sistemima kontrole. to jeste razlog da DRI i samggpggkrene proveru. Odeljenje budzetske
inspekcije i DRI medutim imaju razmenu iskustava u oblasti javnih nabavki i Zakona o javnim
nabavkama. O aktuelnim temama se diskutuje na sastancima koji se odrzavaju jednom u Sest
meseci, ali u proslosti se razmatralo i postupanje budzetske inspekceije pri njenim kontrolama kao
i odredbe Zakona o nabavkama. Po miSljenju predsednika DRI, budZetska inspekcija predstavlja
svrsishodnu dopunu internoj reviziji koja doprinosi transparentnosti upravljanja budzetom.
Pritom se budZetska inspekcija jasno razgrani¢ava svojim zadatkom od eksterne i interne
revizije: dok budZetska inspekcija proverava zakonitost pojedinacnih transakcija, interna i
eksterna revizija kontroliSu knjige izvr$nog nivoa i njihovo upravljanje, te sisteme za upravljanje
1 kontrolu tro$enja javnih sredstava u javnoj upravi. Osim toga, u prethodnom godinama DRI se
pripremala za uvodenja programskog budZeta u Srbiji, tako $to je pocela da gradi kapacitete za
revizije uc¢inaka (tkzv. Performance Audits). Razlika izmedu interne i eksterne revizije je kao
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prvo u tome $to interna revizija predstavlja instrument izvrSnog nivoa za poboljSanje njegovog
izvrSavanja zadataka, dok eksterna revizija od strane DRI predstavlja nezavisni mehanizam
kontrole koji svoje izvestaje podnosi zakonodavnom nivou. Kao drugo, postoji i razlika u
vremenskoj dimenziji kontrole, posto interna revizija moze da kontroliSe bilo koje aktivnosti u
tekuc¢oj godini, dok eksterna revizija po pravilu kontrolise knjige, te tako i aktivnosti veé
zavrsene budzetske godine. Kao trece, postoji razlika u obaveznosti preporuka: za razliku od
DRI, preporuke interne revizije nisu obavezujuce, a nadlezni ministar/rukovodilac drzavne
institucije ne mora nuzno da sprovede ove preporuke, to je stvar njegove procene: a kad su u
pitanju preporuke DRI, kontrolisane institucije su duzne da podnesu izvestaj o sprovodenju
preporuka, a u slu¢aju nesprovodenja preporuka, rukovodstvu institucije preti procedura smene.
O razlikama interne i eksterne revizije bice jos reci u istrazivanju u doktorskoj tezi.

Pored DRI i Parlament ima vaZznu ulogu u upravljanju JF, posebno u delu kontrole
troSenja javnih sredstava. Zapravo, nadzor nad izvrSenjem budzeta koji vr$i Parlament je
politicka vrsta spoljne kontrole. Praksa je pokazala da, svaki put kada to zakon dozvoljava
aktivan rad parlamentarnih odbora z@fjajno doprinosi odrzivosti fiskalne politike. U Republici
Srbiji, u okviru Parlamenta postoji Odbor za finansije, republicki budzet i kontrolu troSenja
javnih sredstava koga Cine predsednik, zamenik predsednika i 15 ¢lanova iz redova narodnih
poslanika. NadleZnosti ovog Odbora definisane su Poslovnikom o radu Narodne skupstine. Ono
§to predstavlja novinu i veliki korak napred u kontroli troSenja javnih sredstava jeste portal za
fpdzor nad javnim finansijama®. Ovaj portal je napravila Narodna skupitina i on zapravo
predstavlja softverski alat kojim je obezbedeno povezivanje skupstine sa pfgtojecim sistemom u
MF. ta¢nije sistemom UT. Na ovaj nacin, narodni poslanici imaju direktna pristup informacijama
1 na jednostavan i cfikasan nacin fflogu da prate tro$enje sredstava iz budZeta i vrie nadzor nad
JF. Interesantno je istaci da ovaj portal sadrzi podatke o utvrdenim aproprijacijama budzeta za
tekucu godinu po direktnim korisnicima budzeta sa prikazom ucesca svakog pojedinacnog
budzeta direktnog korisnika u ukupnom budZetu, kao i prikaz budZeta po planiranim sredstvima
po funkcionalnoj klasifikaciji i izvoru finansiranja. Pored ovih podataka. on sadrzi 1 izvestaje o
izvrSenju ffJudzeta po direkinim Korisnicima, po aproprijacijama, na osnovu kojih ¢e narodni
poslanici moci da vr$e unakrsne analize podataka o izvrSenju budZetfpo direkinim korisnicima.
Ovim potezom se Narodna skupsStina Republike Srbije svrstava u malu grupu nacionalnih
palamenata koji su na sli¢an na¢in uredili nadzor nad tro§enjem JF. *

Takode, civilno drustvo u ZUR izuzetno je poraslo poslednjih godina. Sta vise, postaje
sve viSe organizovan i efikasno saraduje sa civilnim drustvima u drugim zemljama. Saradnja sa
institucijama kao $to je Medunarodna federacija ljudskih prava je dobar primer pomenute
saradnje. Gradansko ili civilno drustvo u mnogim ZUR ima dvojaku ulogu. Tako na primer, u

¥ Portal je izraden uz podriku UNDP i Svajcarske agencije za razvoj i saradnju (SDC), u okviru projekta ,, Jacanje
ndisorne uloge i javnosti u radu Narodne skupstine .
3 Drzavni zbor Republike Slovenije, Parlament Brazila, Parlament Skotske i dr.
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mnogim africkim zemljama, ono je glas demokratije, glavni izazivac¢i moci drzave i stabilizator
politicke scene. U Senegalu, na primer, gradansko druStvo organizovano u neladine organizacije
je vidljivo kao verodostojan pregovara¢ izmedu ljudi i vlasti. Kao drugo, uprkos ukupnoj
cfikasnosti, trZziSna ckonomija moZe generisati negativne socijalne i ckoloSke cksternalije.
Upravo zbog toga, civilno drustvo organizovano kroz udruzenja potrosaca i druge nevladine
organizacije, sluzi kao zastitnik trziSta od devijacija i kao zastitnik zloupotrebe Zivotne sredine
povecanjem svesti javnosti o ekoloskim problemima - na primer, odlaganje toksi¢nog otpada.

Civilno drustvo takode ima vaznu ulogu u ublazavanju ulaska ZUR u globalnu
ckonomiju. Posto ima moguénost da bude blizu ljudi i da prenese dalje njihove brige, sluzi kao
odgovaraju¢i forum za podizanje svesti o izazovima koje globalizacija predstavlja i donosi
neophodne promene u razmisljanju. Zbog svega navedenog, jako je vazno da civilno drustvo
bude u potpunosti uklju¢eno u definisanje strategija rastau ZUR, ¢iji uspeh u velikoj meri zavisi
upravo od podrske gradana. Konacno, civilno druStvo takode moze igrati znacajnu ulogu u
promovisanju mobilizacije Stednje u ZUR putem decentralizovanih finansijskih institucija i,
uopste, moZze da pomogne u borbi protiv siromastva ZUR.

Poglavlje Sest je dalo pregled reforme JF u Republici Srbiji i to obuhvaceno po svim
clememtima, od stanja poreske reforme (prihodna strana), preko procesa planiranja i izvSenja
budzeta, pa sve do kontrolnih mehanizama. Detaljno je obradeno stanje u PURS, potom uloga
Sektora za budZzet MF koji je glavni u segmentu planiranja budzeta, kao i UT koja je zaduZena za
izvrienje istog. Pored pomenutih, analizirana je detaljno 1 UJD imajuéi u vidu znaCaj smanjenja
javnog duga za odrzivi sistem JF. U ovom poglavlju poseban fokus je stavljen na IFKJS u Srbiji,
potom CHU. kao i budZetsku inspekciju. Ideja je bila usmeriti se na kontrolne mehanizme PFM,
prona¢i njohove dobre strane kao 1 slabosti i usmeriti buduca istrazivanja u pravcu
implementacije preporuka za jacanje ovih kontrolnih mehanizama. Takode, pored internih
sistema, u obzir je uzeta 1 eksterna revizija. Detaljno je analizirana uloga DRI u sistemu PFM u
Srbiji. kao i uloga Parlamenta, ali i nevladinih organizacija odnosno civilnog drustva koji u
savremenom svetu imaju sve vecdu ulogu u predstavljanju interesa gradana u kreiranju javnih
politika i ublazavanju trzidnih ckternalija. Upravo istraZivanje u ovom poglavlju je potvrdilo H2,
odnosno da dobro struktuirano upravljanje JF vodi veéoj transparentnosti i odrzivosti JF u ZUR.
Ovo poglavlje je ukazalo na vaznost 1 neophodnost kontrolnih mehanizama u troSenju javnih
sredstava. Afirmativno dokazana H2 ide u prilog prethodnoj pomocnoj hipotezi. Svim ZUR je
potrebno dobro upravljanje JF koje ¢e da vodi ka povecanju transparetnosti ka svim gradanima i
teziti ka ostvarenju odrzivosti JF.
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Deo 7 Dalji izazovi reforme javnih finansija

Situacija u sistemu upravljanja JF u Srbiji danas je mnogo bolje nego Sto je bila 2000. godine.
Vanbudzetski fondovi su zatvoreni, uvedena je posvecenija kontrola, postoji centralni registar
zaposlenih u javnom sektoru, usvojen je nov zakon o javnim nabavkama i sl. Medutim, ono sto
je jos§ uvek velika kritika Srbiji to je da su reforme upravljanja javnim finansijama uglavnom
inicirane od strane donatorske zajednice, umesto same zemlje. O ulozi donatora i medunarodnih
finansijskih institucija bilo je reci u prethodnim poglavljima. Ovo poglavlje disertacije
predstavlja dalje izazove reforme javnih finansija. Ovde je istrazena uloga reformi u strateskim
dokumentima Vlade Republike Srbije i1 pregled statusa procesa EU integracija sa fokusom na
pregovaracko poglavlje 32.

7.1. Uloga reformi upravljanja javnih finansija u strateSkim dokumentima Vlade Srbije

lako su znaCajni ggpori ulozeni u reformisanje JF u Republici Srbiji u prethodnih deset
godina, uskladenost i redosled realizacije reformskih aktivnosti nisu bili sasvim odgovarajuci §to
je dovelo do neujednacenog napretka u nekoliko kljucnih oblasti PFM. Privreda Republike Srbije
se oporavlja uprkos merama fiskalne konsolidacije koje je Vlada Republike Srbije uvela 2014.
godine, sa ciljem smanjenja javnih rashoda i obezbedivanja odrZzivog nivoa javnog duga. Ove
mere s¢ fokusiraju na ograniCavanje javnih rashoda smanjenjem ukupnih troskova zarada u
javnom sektoru i penzija uz istovremeno smanjenje drzavne pomoci drzavnim preduzecima.
Vlada trenutno sprovodi reformu sistema plata u javnom sektoru u svim drzavnim institucijama
kao deo ukupne reforme javne uprave. Kako bi se pruZila podrSka fiskalnoj konsolidaciji i
unapredilo upravljanje, Vlada se obavezala da sprovede strukturne mere fiskalne politike kao deo
strategije upravljanja javnim finansijama, ¢iji je cilj povecanje fiskalne transparentnosti,
povecanje obuhvata budZzeta opste drzave, uvodenje procene fiskalnog uticaja novih
zakonodavnih inicijativa, jacanje upravljanja gotovinom kao deo unapredenja kapaciteta Uprave
za javni dug, i povecanje efikasnosti naplate prihoda daljim jaCanjem Poreske uprav@gjskladu sa
srednjoroénim Programom transformacije PURS. Takode, u okviru programa ekonomskih
reformi za period od 2016 do 2018. godine. MF je naglasilo vaznost upravljanja javnim
finansijama. Naime, jedna od osam pirioritetnih oblasti za strukturne reforme je fokusirana na
javne politike koje direktno utic¢u na PFM.

Pored pomenutog, bitno je naglasiti i da je Vlada Republike Srbije je potpisala Memorandum
o ekonomskoj i finansijskoj politici sa MMF-om pocetkom 2015. godine, u kome je predstavila
ekonomske politike koje Vlada Republike Srbije namerava da sprovede u okviru stend-baj
aranzmana iz predostroznosti u periodu od 2015 do 2017. godine kako bi resavala nagomilane
ckonomske neravnoteze. Pomenuti Memorandum o ekonomskoj i fiskalnoj politici utvrduje
temelje i daje okvir u kome ¢e se sprovoditi reforma upravljanja javnim finansijama u
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srednjoro¢nom periodu, kao deo opste Reforme javne uprave, a istovremeno sadrzi neke od
klju¢nih tema i elemenata koji se javljaju u svim podsistemima upravljanja javnim finansijama.

Prema oceni EK i poslednjem izveStaju o napretku, Srbija je napravila dobar napredak
usvajanjem PFM Programa, potom usvajanjem Strategije o e-upravi i o regulatornoj reformi i
kreiranju politike. kao i donoSenjem novih zakona o upravnim postupcima, platama javnih
sluzbenika i lokalnih i pokrajinskih sluzbenika. Srbija treba da sprovede svoje reformske ciljeve,
izvrsi profesionalizaciju i depolitizaciju uprave i da ucini procedure zaposljavanja i otpustanja
transparentniff), pogotovo za rukovodece pozicije. Kao zamerka u izvestaju se istice da je
sprovodenje Akcionog plana za sprovodenje strategije reforme javne uprave sporo u nekim
oblastima, i da nije doslo do napretka u vezi sa izmenama pravnog okvira za drzavne sluzbenike
na centralnom nivou vlasti. Pomenuta PFM Strategija je u vecini oblasti upravljanja JF podrzana
detaljnijim strategijama koje su izradili odgovaraju¢i nadlezni organi, kao Sto je Strategija
reforme javne uprave, Program transformacije Poreske uprave, Strategija za reSavanje i
spreCavanje docnji, Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije, Strategija razvoja javnih
nabavki u Republici Srbiji 2014 — 2018. godine itd. Osim toga, Vladina reformska strategija je
dopunjena strategijom., po ustavu nezavisne DRI, za uskladivanje rada ove institucije sa
standardima INTOSAI. Radi sveobuhvatnosti i imajuci u vidu znacaj eksterne revizije u
upravljanju javnim finansijama, reforme u toj oblasti su obuhvacene i u ovom dokumentu.
Ukratko, Program reforme upravljanja javnim finansijama predstavlja izraz opredeljenosti Vlade
da sprovede sveobuhvatni set medusobno povezanih i vremenski uskladenih reformi u oblasti
upravljanja javnim finansijama u najirem smislu, koje sve imaju za cilj povecanje odgovornosti,
obezbedivanje dobrog finansijskog upravljanja i dobre uprave, kroz poboljsanje efikasnosti i
delotvornosti upravljanja javnim resursima u Republici Srbiji kako bi se utabao put za nesmetani
prelazak u javni administrativni okvir EU.

Medu kljuénim prioritetima kratkoroéne reforme su poboljsanje makroekonomske prognoze,
uskladivanje srednjoro¢nog budzetskog okvira i1 procesa izrade godisSnjeg budzeta sa strateskim
planiranjem, radi poboljSanja programskog budzetiranja, poboljSanja naplate poreza 1
dobrovoljno postovanja, zarad poboljSanja upravljanja dugom, kao i jaéanje javnih investicija i
planiranje kapitalnih projekata. Sto se ti¢e tekucih reformi upravljanja javnim finansijama,
Poreska uprava sprovodi program transformacije u cilju pobolj$anja posStovanja obaveza i
smanjenja tercta administrativnog procesa prikupljanja poreza. Sudovi, javni tuZioci i sudstvo su
ukljuceni u upravljanje informacionim sistemom za finansijsko izvrSenje budzeta. Pravni okvir
za javne nabavke je potrebno dalje razvijati. S druge strane, cksterna revizija je dobro
uspostavljena i DRI je nastavila da §iri obuhvat revizije. Parlamentarna budZetska kancelarija,
osnovana u novembru 2015. godine, pruza stru¢nu podr$ku poslanicima pri formulaciji i
izvrSenju budzetske politike. Takode. Srbija je iskazala posvecenost poboljSanju transparentnosti
budzZeta. Obrazlozenje budZeta i zakon o budZetu pruzaju viSe informacija. Pored toga, radi se i
na unapredenju gradanskog budzZeta. izvestaja o fiskalnoj strategiji i polugodiSnjeg izvestaja o
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realizaciji budZzeta. Nazalost, uce$ce javnosti u procesu budzeta je josSuvek slabo, kao i nadzor
nad budZetom od strane zakonodavne vlasti.

Budué¢i izazovi bice unapredenje PFM Programa uz istovremeno unapredenje akcionog plana
u delu koji se odnosi na postavljanje indikatora performansi i cene kostanja svih mera. S tim u
vezi u avgustu mesecu odrzana trodevna radionica u cilju da se pomogne PFM Sekretarijatu i
¢lanovima PFM radne grupe da pripreme reviziju Programa PFM u skladu sa medunarodnim
standardima i EU zahtevima. Takode, bice potrebno da se uzvrsi revizija Clanova i zamenika
¢lanova Radne grupe koja se bavi tematikom Programa. Takode, MF aktivho radi na
uspostavljanju redovnih, kvartalnih sastanaka kako bi se raspravljano o procesu implementacije,
kao i uspostavljanju prakse za uvodenje sastanaka svih donatora koji podrzavaju reform PFM,
dva puta godisnje. Isto tako, izazov u buducem periodu je i povecanje vidljivosti u okviru
raspoloZivih mehanizama komunikacije. Na Slici 20 predstavljeni su sumirano pomenuti izazovi.

Slika 20: 1zazovi u radu daljeg unaprdjenje PFM programa

Unapredenje

Programa i Revizija Stalni sastanci,
Akcionog plana Elanovai kvartalno, Donatorski Povecanje
(indikatori zamenika diskusija o sastanak dva vidljivosti
performansi, élanova Radne implementaciji puta godidnje Programa
trogkovi grupe napretka
implamentacije)

Izvor. Program reforme upravljanja javnim finansijama 2016-2020, Ministarstvo finansija, 2017

7.2. Pregled statusa procesa EU integracija - Pregovaracko poglavlje 32

Evropski savet je 2012. godine odobrio Srbiji status zemlje kandidata. Sporazum o
stabilizaciji 1 pridruzivanju izmedu Srbije 1 EU stupio je na snagu septembra 2013. godine (a
Srbija ga je potpisala jo§ 2008. godine). Ovaj Sporazum je predstavljao poletak faze odnosa
izmedu Srbije 1 EU koji je potvrdio perspektivu ¢lanstva Srbije u Evropskoj uniji. Inace, opsta
pozicija EU o pristupnim pregovorima Srbije sastoji se od dva dokumenta. uvodnog izlaganja
EU na prvoj Meduvladinoj konferenciji Srbije i EU i Pregovarackog okvira za pristupanje Srbije
EU. Pregoggracki okvir sadrzi principe. sustinu i procedure celokupnog pregovaratkog procesa.
Teziste je na uslovima pod kojima ¢e drzava kandidat usvajati i izvrSavati pravnu tekovinu EU
(acquis communautaire) koja je podeljena u 35 tematskih poglavlja.
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Pregovori o pristupanju Srbije u EU zapoceti su u januaru 2014. godine.** Prva &etiri
pregovaracka poglavlja otvorena su tokom ovog perioda ifggtavanja (Poglavlja 23, 24, 321 35).
Otvaranju poglavlja u pregovorima prethodio je skrining (screening), odnosno analiticki pregled
vazeceg zakonodavstva u odredenoj oblasti u Srbiji 1 onog u EU za sygko od 35 poglavlja, izuzev
Poglavlja 34 (institucije) za koje se po pravilu ne odrzava. Faza analitickog pregleda
zakonodavstva po€inje tzv. eksplanatornim skriningom, u okviru kog EK predstavlja drzavi
kandidatu pravne tekovine EU podeljene u pregovaracka poglavlja. dok se kroz tkzv. bilateralni
skrining procenjuje nivo uskladenosti pravnog sistema drzave kandidata sa pravnim sistemom
EU. Potom se utvrduju razlike izmedu dva zakonodavstva i mere za prevazilazenje ovih razlika,
[} osnovu Cega sc izraduje akcioni plan za primenu ovih mera i definise vremenski okvir. Nakon
zavrSetka bilateralnog skrininga, EK predstavlja drzavama clanicama Izvestgjo skriningu, koji
sadrzi preporuke o otvaranju pregovora za odredeno poglavlje i. eventualno, merila za otvaranje
pregovora o pojedinim poglavljima (opening benchmarks). Proces skrininga za Srbiju poceo je u
septembru 2013. godine i zavsio se fggajem marta 2015. godine. Predstavnici EK istiu da su
zadovoljni skriningom, jer je pokazao visok nivo spremnosti i posvecenosti srpske administracije
celom procesu, kao i reformama. U dosadasnjem toku pregovara¢kog procesa izmedu Republike
Srbije i EU odrzano je ukupno pet meduvladinih konferencija na kojima je otvoreno osam
pregovarackih poglavlja, od kojih su dva istovremeno i zatvorena.

Tabela 51. Pregled meduvladinih konferencija o pristupanju Srbije u EU

1 21 januar 2014. Predstavljeni su Pregovaracki okvir EU 1 Uvodna izjava Republike Srbije
14. decembar 2015 Otvorena su pglavlja 32 — Finansijska kontrola i 35 — Ostala pitanja
3 18.jul2016. Otvorena su poglavlja 23 - Pravosude i osnovna prava i 24 - Pravda,
(f)poda i bezbednost

4  13. decembar 2016. Poglavlje S — Javne nabavke je otvoreno, a Poglavlje 25 — Nauka 1
istrazivanje je istovremeno otvoreno 1 privremeno zatvoreno.

27. februar 2017. Poglavlje 20 — Preduzetniitvo 1 industrijska politika je otvoreno, dok je
Poglavlje 26 — Obrazovanje i kultura otvoreno 1 istovremeno privremeno
zatvoreno

Izvor. Autorov prikaz na osnovu podataka Ministrstva spoljnih poslova o procesu pristupanja Srbije u EU. 2017
Pravno naslede EU u Poglavlju 32 se odnosi na usvajanje medunarodno dogovorenih i u
okviru EU usaglaSenih nacela, standarda i metoda javne unutrasnje finansijske kontrole koji bi
trebalo da se primenjuju na sisteme unutrasnje kontrole celog javnog sektora, ukljucujuci
troSenje fondova EU. Pravno naslede naroCito zahteva postojanje efikasnih i transparentnih

wh

¥ Zahtev za prijem u &lanstvo Srbija je podnela 2m:embra 2009, godine. ans kandidata za clanstvo u EU
Evropski savet dodelio joj je 1. marta 2012, dok je odluku da se otvore pristupni pregovori sa Srbijom doneo 28.
juna 2013. godine.
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sistema finansijskog upravljanja i kontrole (ukljucujuci adekvatnu prethodnu, tekucu i naknadnu
finansijsku kontrolu ili inspekciju); funkcionalno nezavisne sisteme unutrasnje revizije;
relevantne organizacione strukture (ukljucujuci centralnu koordinaciju); operativno i finansijski
nezavisne organizacije eksterne refgfgije radi procene kvaliteta novouspostavljenih sistema javne
unutrasnje finansijske kontrole. Ovo poglavlje takode ukljucuje pravnu tekovinu o zastiti
finansijskih interesa EU i borbi protiv zloupotreba fondova EU.

Pregovaracko poglavlje 32 koje se tice finansijske kontrole je bilo prvo poglavlje koje je
Srbija otvorila u pregovarackom procesu sa EU. Zapravo, poglavlje je otvoreno 2015. godine, a
prethodili su mu eksplanatorni 1 bilateralni skrining 2013. godine, 1 izvg#Ry o skriningu 2014.
godine. Pregovaracku grupu za ovo poglavlje Cine predstavnici DRI, Narodne banke Srbije,
Ministarstva umaénjih poslova, Ministarstva pravde, Republickog sekretarijata za
zakonodavstvo, Kancelarije za reviziju sistema upravljanjggpredstvima EU 1 Kancelarije za
evropske integracije. Sama pregovaracka grupa se sastoji od predsednika, zamenika predsednika,
sckretara i zamenika sekretara koji se svi imenuju iz reda predstavnika Ministarstva finansija. U
delu Poglavlja 32 koji se odnosi na zastitu finansijskih interesa EU vazno je istac¢i da ZBS se
finansijska pomo¢ EU utvrduje kao javni prihod koji pripada budzetu Srbije, kojim se finansiraju
ustavne nadleZnosti, i kao takav, on predstavlja polaznu zakonsku osnovu za zastitu finansijskih
interesa EU u pravnom sistemu Srbije. Svi krivi¢nopravni i drugi relevantni propisi kojima se
sankcioni$e zloupotreba u postupanju 1 koris¢enju sredstava iz budzeta Srbije se podjednako
odnose i na sredstva finansijske pomoci EU.

Sto se ti¢e uskladenosti zakonodavnog i institucionalnog okvira sa pravnim tekovinama EU
u oblasti interne finansijske kontrole u javnom sektoru, moze se reci da je Srbija u najvecoj meri
ispunila kratkorocne i srednjoro¢ne prioritete. Uprkos tome, nezavisni izvestaji o stanju
sprovodenja interne finsnsijske kontrole isticu potrebu ulaganja dodatnog napora na primeni
principa IFKJS u skladu sa uspostavljenim zakonskim okvirom u Srbiji kao i napor na
poboljsanju procesa uskladivanja i izveStavanja Vlade. od strane CHU, o stanju implementacije
IFKJS. Takode, istiCe se potreba za ulaganjem dodatnog napora u primeni principa interne
kontrole u skladu sa uspostavljenim zakonskim okvirom i jacanjem veze sa reformom
upravljanja JF.

Glavne oblasti daljeg strateSkog razvoja na koji ¢e se Srbija usredsrediti kada je u pitanju
cksterna revizija su poveéanje broja drzavnih revizora, povecanje broja revizija, povecanje
ukupnog iznosa revidiranih javnih sredstava i prosirenje obuhvata subjckata revizije. kao i
unapredenje kvaliteta revizije i obezbedivanje kontrole kvaliteta revizije u skladu sa ISSAI
okvirom. Takode, Srbija se obavezala 1 na unapredenje postupka programiranja, planiranja i
sprovodenje revizija, obezbedivanje postojanja cfikasnog sistema za izveStavanje i pracenje
primene preporuka DRI i unapredenje unutradnje organizacije institucije. Isto tako. Srbija planira
da u daljem toku pristupanja EU sprovede niz mera i aktivnosti u cilju jaCanja zaStite
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finansijskih interesa EU. Prvi korak ka tome je potpisivanje Sporaz@fp o administrativnoj
saradnji izmedu Ministarstva finansija 1 OLAF-a. dalja integracija sistema za finansijsko
upravljanje i kontrolu i sistema za upravljanje sredstvima predpristupne pomoc¢i EU, odnosno
jedinstveno sistematsko upravljanje svim sredstvima u Republici Srbiji, u skladu sa relevantnim
zahtevima 1 propisima EU kojima se obezbeduje odgovorno i zakonito upravljanje sredstvima
EU. Na kraju, kada je u pitanju zastita evra od falsifikovanja, Srbija je preuzela aktivnosti da
potide i ratifikuje Zenevsku konvenciju o suzbijanju falsifikovanja valuta. Srbija planira da
nastavi sa uéed¢em u programu Pericles’®, kao i da dalje saraduje sa Evropskom komisijom,
Evropskom centralnom bankom i centralnim bankama drzava ¢lanica.

% Program Pericles 2020 predstavlja program Evropske komisije usmeren na razmenu, asistenciju i treninge u
oblasti sprecavanja falsifikovanja evra. Uesnici programa su instucije zaduZene za sprovodenje zakona iz ove
oblsti, sudovi, banke 1 sve druge instucije kljuéne u borbi protiv krivotvorenja evra.
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Zakljucak

Predlozena tema disertacije je vrlo aktuelna i od velikog znacaja za napredak ZUR.
Posebno je interesantna jer obuhvata segment institucionalne reforme koja se odnosi na oblast JF
u ZUR, sa istrazivanjem znacaja i uloge medunarodnoh organizacija u tom procesu. Na jednom
mestu je dat pregled stanja medunarodnih organizacija. njihove uloge u svim strateskih
dokumentima kao 1 zakonima koji su relevantni za ovaj segment refromi. Imajuci u vidu
navedeni predmet disertacije, rezultati istraZivanja su pokazali da institucionalnim reformama u
ZUR, posebno onim koje se odnose na oblast reforme JF, je potrebna dalja strukturna dogradnja i
prilagodavanje kako bi dovele do zeljenih rezultata. Takode, rezultati istrazivanja govore u prilog
velikog znacaja ZRP i medunarodnih organizacija za ZUR u njihovom reformskom procesu u
oblasti JF.

U istrazivanju se krenilo od HO koja je tvrdila da institucionane reforme u ZUR cesto ne
dovode do poboljsanja stanja tih zemalja i da je potrebno njihovo bolje strukturiranje da bi
ostavrile taj cilj. Zapravo, ona je pruzila odgovor na pitanja zbog ¢ega ZUR ne mogu da se
izbore sa reformama i gde je tacka njihovog najveceg usporavanja, kao i u kojoj meri je potrebno
ukljuc¢ivanje medunarodnih organizacija u cilju efikasnijeg sprovodenja reformi u ZUR. HO je
bila pracena sa H1 i H2. Gde je HI dokazala da ZRP i medunarodne organizacije imaju znacaj za
ZUR i njihov reformski proces u oblasti JF, a H2 da dobro struktuirano upravljanje JF vodi vecoj
transparentnosti i odrzivosti JF u ZUR. Pomocne hipoteze su bile usmerene na segment reformi
koje se odnose na JF iz dva razloga. Kao prvo, reforma JF predstavlja veoma osetljivu oblast
reforme u sferi javnih politika, a kao drugo ZUR je potrebna finansijska disciplina, te pitanje
reforme JF predstavlja jedno od prioritetnih mera. U disertaciji je dokazano da je ZUR potrebna
ZRP i ukljucivanje medunarodnih organizacija kako bi sprovele do kraja reformu i uvele u red
svoje JF. Isto tako, dokazano je i da je svim ZUR potrebno dobro upravljanje JF koje ¢e da vodi
povecanju transparetnosti 1 teznji ka ostvarenju odrzivih JF. Zapravo, u disertaciji je takode
pokazana vaznost i neophodnost kontrolnih mehanizama u trodenju javnih sredstava.

Sprovedeno istrazivanje je dalo odgovor na pitanje zbog ¢ega ZUR ne mogu da se izbore
sa reformama 1 gde je tacka njihovog najveceg usporavanja. Naime, najveci problem je §to ne
postoji duboko razumevanje nacionalnih tradicija, institucionalnih i ljudskih kapaciteta, kao i
sagledavanje pravih potreba. U poslednje dve decenije, sve zemlje na svetu rade u nekoj meri na
reformi JF. lako je paZnja najve¢im delom pretezno usmerena na reformu JF u ZUR, treba istaci i
da se mnoge razvijene zemlje suocavaju sa istim ili sliénim problemima u ovom domenu.
Pritisak na sprovodenje institucionalnih reformi, a posebno onih koje se tiCu JF. postao je jos§
veci nakon 2008, godine i Svetske ekonomkske krize. Da bi ove promene urodile plodom i dale
prave rezultate, neophodno je da se razume kontekst u kome se one sprovode. Medutim, ono $to
je praksa do sada pokazala jeste da ne postoje jedinstvena reSenja za sprovodenje institucionlanih
reformi. lako se troSe milijarde USD svake godine na institucionalne reforme u ZUR, rezultati
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sprovedenih istrazivanja pokazuju da oko 70% refromi ima slabe rezultate. Veliki broj autora
istiCe da ogranicenost reformi u ZUR postoji zbog toga Sto se institucionalne reforme sprovode
da bi se poslao signal da zemlje Zele da se menjaju, a one nisu zapravo rezultat stvarne zelje za
promenom. Neuspeh je jer su reforme dizajnirane na nain da obrac¢aju malo paZnje na kontekst,
a vise paznje na formu (one su najéesce preslikani “primer najbolje prakse” koja samo izgleda
impresivno, ali ju je obiéno te$ko kopirati na zemlje sa razliitim kontekstima), a sve uz
finsnijska sredstva medunarodne zajednice. Takve reforme su od samog pocetka osudene na
ograni¢eni uspeh ili neuspeh. Zakoni mogu da se naprave u kratkom roku, ali oni imaju slabu
funkcionalnost. Drzave posle ovakvih reformi izgledaju bolje. ali Cesto nisu zaista dobre (Sto se
oslika i kroz ne belezenje rasta zivotnog standarda). Ovim je zapravo potvrdena glavna
hipoteza (HO0). Institucionalne reforme u ZUR ne dovode do poboljSanja stanja tih zemalja
i nose ograniCene rezultate. Kada je re¢ o pitanju u kojoj meri je ZUR potrebno ukljucivanje
medunarodnih organizacija koje bi im omogucile sprovodenje reformi, u disertaciji je nesporno
pokazano da su medunarodne organizacija potrebne ZUR 1, kao §to je istrazivanje pokazalo,
predstavljaju jedini izvor finansiranja za ove zemlje. Da bi dale rezultat, samo je potrebno da
reforme budu vodene iznutra, da se uklope u kontekst zemlje i da se obrati paznja na zaista prave
probleme kako bi se potom pronasla i prava, funkcionalna reSenja.

U drugom delu doktorske disertacije istrazen je znaCaj ZRP za ZUR 1 reformski proces.
Istrazivanje je pokazalo da ZRP u slucaju siromasnih iznosi oko 16% njihovog ukupnog BDP,
manje siromasnih oko 2%. Ovaj pojam je prvi upotrebio KRP OECD-a 1969. godine i od tada se
koristi kao indikator medunarodnog protoka pomoc¢i. Dugogodidnji cilj UN je da razvijene
zemlje treba da izdvajaju €% svog BDP-a u ZRP. Ovo su uspele Svedska (1.40%): Ujedinjeni
arapski Emirati (1,09%):. Norveska (1.05%): Luksemburg (0.93%): Danska (0.85%), Holandija
(0,76%). Velika Britanija (0,71%). Za sada prosek za zemlje EU iznosi 0.47%. S tim u vezi, u
disertaciji je sprovedeno empirijsko istrazivanje koje je obuhvatalo 87 ZUR i imalo za cilj da se
dode do odgovora koliko brzo rastu zemlje koje dobijaju ZRP i koliko je njihov rast zavistan od
te pomoci. Posmatrani vremenski period je bio od 2000. do 2015. godine. Da bi se izbegle velike
fluktuacije napravljena su dva preseka u okviru kojih su posmatrane prosecne vrednosti varijabli
(period pre krize, 2000-2008, i posle krize, 2009-2015). Rezultati su pokazali da rast BDP-a nije
u velikoj vezi sa ZRP. U 2% slucajeva posmatranih kategorija zemalja, se moze reci da je ZRP
dovela do rasta BDP-a. Ovo je dokaz ZRP koju ZUR primaju nije dovoljna za njihov razvoj.
Medutim, ova vrsta pomoci predstavlja i dalje vaZan izvor finansiranja. Prema izvestaju OECD-
a, razvojna pomo¢ je bila najvedi i najpouzdaniji izvor finansiranja za najmanje razvijene zemlje
tokom protekle decenije. IstraZivanjem u ovom poglavlju potvrdena je i H1. ZUR je potrebna
ZRP i uklju¢ivanje medunarodnih organizacija da bi sprovele do kraja reformu i uvele red u
svoje JF.

Trei deo disertacije bavio se definisanjem pojma upravljanja JF. Bilo je re¢i o vaznosti
upravljanja JF i svim njegovim elementima. Kao §to je vec istaknuto u radu, postoje dva razloga
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usmerenosti istrazivanja na segment reformi koje se odnose na JF. Prvo jer reforma JF
predstavlja veoma osetljivu oblast reforme u sferi javnih politika, a drugo jer je ZUR potrebna
finansijska disciplina, te pitanje reforme JF predstavlja jedno od prioritetnih mera. Takode. u
okviru ovog poglavlja sagledani su mehanizmi ocene kvaliteta upravljanja JF. Konkretno je
sprovedena analiza WGI, CPIA. PEFA i TADAT indikatora. Istrazivanje je pokazalo da PEFA
ocena javnih rashoda i finansijske odgovornosti predstavlja najsveobuhvatniji okvir za procenu
kvaliteta budzetskih sistema i institucija. Medutim, kako je ovo mlad instrument ocene, bice
potreban dugacak vremenski period da bi se dobila prava slika o uspesnosti 1 kvalitetu PFM
sistema.

Cilj Cetvrtog dela koji se odnosio na ulogu medunarodnih organizacija u sprovodenju
reformi JF 1 analizu uspesnosti sprovodenja reformi, bio je da ispita efikasnost i uticaj donatorske
podrske i pomo¢i u sprovodenju PFM reforme u ZUR. Rane devedesete godine su zapravo
predstavljale pocetak reforme JHgp mnogim ZUR. Tokom vremena doslo je do rasta u
izdvojenim finansijskim sredstima kada je reC o aktivnostima koje se odnose na PFM. Od 1995.
do 2007. godine (kada je poslednji put napravljen presek finansija), izradunato je da se iznos
izdvojenih sredstava povecao viSe nego deset puta. sa 85 milliona dolara u 1995. godini na 931
million u 2007. Prema podacima iz izveStaja MMF, interesantno je da se tokom istog perioda i
broj donatora koji finansiraju projekte PFM povecao za vise od 25 puta. Najveci primaoci
tehnicke pomoci u ovoj oblasti izmedu 2002. i 2006. godine bili su Afganistan (33 miliona
dolara godisnje) i Maroko (25 miliona dolara godi$nje). Medutim, ono §to je vazno istaci jeste da
procena efikasnosti donatorske podrske reformama PFM u ZUR je i dalje uglavnom nezavreni
posao. Bice potrebno da pordu godine kako bi se obezbedio pouzdani set podataka na kojima bi
analize i buduce procene mogle da se rade. Isto tako, bi¢e potrebno da se obzbede bolji podaci
koji ¢e davati informacije o kvalitetu sistema PFM, donatorskoj podrsci za reformu PFM, ali i o
sopstvenim naporima zemlje na jac¢anju sistema upravljanja JF. Takode, bic¢e potrebno da se od
primera zemalja koje su sprovele reforme, prave studije slu¢aja koje bi davale odgovor na pitanja
ne samo kada je potrebna donatorska podrska, ve¢ 1 zasto 1 kako su to te zemlje uradile,
uzimajuéi u obzir, kao §to je ve¢ nekoliko puta istaknuto tokom cele disertacije, kontekst zemlje
u kojoj se reforme sprovode.

U okviru Cetvrtog poglavlja sprovedena je 1 analiza uspesnosti sprovodenja reforme JF
koja je uradena kroz merenje uticaja reforme JF na javni dug i deficit, potom kroz mereifg
uticaja reforme na izvrSenje budzeta 1 kroz analizu fiskalnih pravila. Rezultati istrazivanja su
pokazali da zemlje koje su imale vise uspeha u reformi JF su uspele bolje da ograniCe rast javnog
duga (a iste one imaju i nizi budZzetski deficit; §to viSe zemlja uspe da poveca ocenu PEFA
indikatora to joj se manje povecava javni dug, i obrnuto). Koeficijent korelacije uticaja reforme
JF na javni dug iznosi 38%., §to znaci da je veza jaka. odnosno da se promene u javnom dugu
mogu objasniti promenom u upravljanju JF mereno PEFA indikatorima. Sli¢na situacija se
desava i sa budzetskim deficitom. Sto je zemlja uspela vise da popravi PEFA indikatore.
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odnosno da poboljSa upravljanje JF, to je uspevala bolje da kontroliSe promenu deficita,
odnosno uspela je da ograniéi rast fiskalnog deficita. Takode, na osnovu analiziranih podataka
uocava se i da su zemlje koje su uspevale da kontrolisu budzetski deficit i koje su poboljsavale
upravljanje JF, najmanje povecale javni dug. Tako je istraZzivanje pokazalo da je Albanija dosta
poboljsala PFM i uspela da iskontroliSe budzetski deficit: Crna Gora je uspela malo da poboljsa
PFM. ali je izgubila kontrolu nad budZetskim deficitom i doslo je do naglog rasta javnog duga;
dok su Makedonija 1 Srbija pogorSale PFM i povecale budZetske deficite, te je posledi¢no doslo i
do rasta javnog duga. Takode, testirano je i da li postoji veza izmedu kvaliteta sistema
upravljanja JF (mereno PEFA indikatorima) 1 uspesnosti planiranja prihoda i rashoda opste
drzave. Na osnovu iznetih podataka u radu zakljucuje se da Albanija, od posmatranih zemalja,
belezi najmanja odstupanja u realizaciji i prihoda i rashoda u odnosu na planirane. Ukoliko bi se
ova tvrdnja uporedila sa analizom PEFA indikatora, uoCilo bi se¢ da Albanija takode belezi i
najbolji PEFA skor. Ova zemlja je sprovela najviSe reformi, i zabeleZila najviSe poboljSanja
podindikatora ¢ak 12 podindikatora je poboljSano, u odnosu na ostale analizirane zemlje
(Makedonija je poboljsala 5 podindikatora, Srbija 8, Crna Gora 9). Takode, Albanija je imala i
najmanje pogorSanja u oceni PEFA indikatora, svega 3 (Crna Gora je imala 5, Makedonija 9, a
Srbija 13). Ovim je potvrdena H2, odnoso dokazano je da dobro struktuirano upravljanje
JF, odnosno bolje PEFA ocene, vodi vecoj transparentnosti i odrzivosti JF. Kada je re¢ o
analizi fiskalnih pravila, istrazivanje je pokazalo da je njihova pokrivenost uska i da obuhvataju
samo budzet centralne vlade 1 javni dug. sa izuzetkom Srbije i Crne Gore kod kojih su ukljucene
1 lokalne samouprave. Takode, Bosna i Hercegovina nema fiskalna pravila na nacionalnom
nivou, ve¢ samo na nivou entiteta. Medutim, ono §to je istrazivanje pokazalo jeste da je veci
problem od uspostavljanja pravila, zapravo njihove postovanje. U analiziranom slucaju, ona se
kre kod 3 od 5 posmatranih zemalja, §to iznosi 60%. Jedino Srbija ima jak nezavistan Fiskalni
savet. I u ovom delu sprovedeno istrazivanje je pokazalo da dobro struktuirano upravljanje
JF vodi vecoj transparentnosti i odrzivosti JF u ZUR, ¢ime je ponovo potvrdena H2.

U petom delu disertacije sprovedena je analiza stanja sistema PFM u Republici Srbiji.
Prvo je istrazen kontekst zemlje kao osnov za sprovodenje reformi, a potom je sprovedena
analiza PEFA indikatora za Srbiju zajedno sa prikazom akcionog plana PFM Programa. U Srbiji
je zabelezeno uocljivo poboljsaje glavnih makroekonomskih i fiskalnih pokazatelja, medutim
institucionalne slabosti u implementaciji reformi bi mogle da ugroze dalji rggpredak. Istrazivanje
je pokazalo da je najveéi problem S$to se s implementacijom reformi Cesto kasni ili se staje zato
sto zahtevaju koordinaciju razlicitih institucija i razliCitih nivoa vlasti. Kada je re¢ o sprovodenja
PFM reformi, istraZivanje je pokazalo da je Srbija napravila veliki napredak usvajanjem PFM
Programa za period 2016 — 2020. godine koji pokriva sve relevantne delove sistema PFM.
Takode, uspostavljen je okvir za pracenje ove reforme, ali je jo§ potrebno proceniti njegogu
efikasnost. U toku rada ovog istrazivanja, objavljena su dva izvesStaja o realizaciji sprovodenja
Programa, prvi koji se odnosio na kvartalni izvestaj, i drugi koji je obuhvatio jednogodisnji
period izveStavanja. U septembru 2015. godine osnovana je 1 Kancelarija za budzet Narodne
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skupStine koja treba da obezbedi podrSku c¢lanovima parlamenta u procesu nadgledanja
formulacije i izvrSenja budZeta. Takode, u izvesatju EK o napretku Srbije u EU, istaknuto je da
je Srbija posvecena i poboljSanju transparentnosti budzeta, ali jo§ uvek je ucesce javnosti u
nadzoru budZeta slabo. Kada je re¢ o PEFA ocenjivanju za Srbiju, ono je do sada sprovedeno tri
puta. Poslednji izvestaj je bio raden na kraju 2014. godine. Detaljna analiza ocene koja je
sprovedena u ovom radu ukazuje na to da je vidljiv napredak u spovodenju PFM reformi i to
kroz jacanje zakonodavnog okvira ffgndZzetske klasifikacije, potom kroz uvodenje visegodinjeg
fiskalnog planiranja, onda u oblasti javnih nabavki i u delu koji se odnosi na eksternu reviziju. U
drugim oblstima kao Sto su upravljanje fiskalnim rizicima, strukturi rashoda. efikasnosti
prikupljanja poreza, predvidivosti raspolozivih sredstava, primeni raCunovodstvenih standarda u
javnom sektoru, nadzoru nad zavr$nim raunom i sl. potreban je dodatni rad za poboljsanje
uéinka PFM-a.

Na kraju petog poglavlja ispitana je i1 koordinacija donatorske pomoci u ovoj oblasti JF.
Istrazivanje je pokazalo da trenutni mehanizmi koordinacije pomoci u Srbiji predstavljaju
kombinaciju formalno uspostavljenih i neformalnih struktura. Postoje odredeni instrumenti koji
su uspostavljeni za programiranje, koordinaciju, implementaciju i pracenje pojedinacnih
donatorskih sredstava po posebnim zahtevima (radi se o specifiCnim telima i strukturama
uspostavljenim za programiranje IPA fondova). Razvijena su tri klju¢na alata kako bi se
pomoglo uskladivanje donatorskih resursa sa nacionalnim prioritetima: ISDACON (koji
ukljucuje platformu za upravljanje pomoci, kao i veb stranicu za razmenu informacija),
Dokument o proceni potreba (NAD) koji se aZurira na godiSnjem nivou i ukazuje na prioritete i
mere politike koja je podrzana medunarodnom pomoci u narednom trogodi$njem period, i
Akcionim planom za programiranje medunarodne pomoci, kojim je definisana sinhronizacija
programiranja razvojne pomoci i specifi¢nih kalendara donatora sa obuhvacenim nacionalnim
procesima planiranja i budzetiranja. Donatorsku zajednicu u Srbiji ¢ini preko 30 bilateralnih
donatora, multilateralnih organizacija i medunarodnih finansijskih institucija. EU je najveci
donator sa vise od tri milijarde evra bespovratne pomoci koliko je ulozeno u proteklih 15 godina.
Sto se ti¢e oblasti reforme JF, nekoliko medunarodnih donatora pruZaju znacajnu finansijsku
pomoc¢ Srbiji. Glavni donatori u ovoj oblasti su ponovo EU, potom Nemacka, Norveska,
Svedska, Svajcarska i SAD. Medutim. jedan od glavnih problema u koordinaciji donatroskih
projekata 1 pomoc¢i u Srbiji jeste §to nema jasno definisanih linija komunikacije 1 regularnog
protoka informacija izmedu razli¢itih komponenti koordinacionih mehanizama. Ovde se posebno
misli na kanale komunikacije izmedu neformalno osnovanih donatorskih grupa za koordinaciju i
sektorskih radnih grupa. Posledi¢no, tako mnogo razli¢itih grupa i sastanaka stvaraju veliko
opterecenje ve¢ ionako oskudnimm resursima u javnoj upravi. Upravo zbog smanjenih kapaciteta
u ministarstvima i povecanog obima posla koordinacije pomoci, Cesto se desava da razliciti ljudi
prisustvuju svim ovim sastancima i na taj nacin ne postoji kontinuitet. Upravo ovakva situacija
otezava proces odlu¢ivanja i usporava donosenje odluka.
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Poglavlje Sest je dalo pregled reforme JF u Republici Srbiji i to obuhvacdeno po svim
clememtima, od stanja poreske reforme (prihodna strana), preko procesa planiranja i izvSenja
budzeta, pa sve do kontrolnih mehanizama. Detaljno je obradeno stanje u PURS, potom uloga
Sektora za budzet MF koji je glavni u segmentu planiranja budZeta, kao i UT koja je zaduZena za
izvrienje istog. Pored pomenutih, analizirana je detaljno 1 UJD imajuci u vidu znacaj smanjenja
javnog duga za odrzivi sistem JF. U ovom poglavlju poseban fokus je stavljen na IFKJS u Srbiji,
potom CHU, kao 1 budZetsku inspekciju. Ideja je bila usmeriti se na kontrolne mehanizme PFM,
pronaci njihove dobre strane kao 1 slabosti i1 usmeriti buduca istrazivanja u pravcu
implementacije preporuka za jacanje ovih kontrolnih mehanizama. Takode, pored internih
sistema, u obzir je uzeta 1 eksterna revizija. Detaljno je analizirana uloga DRI u sistemu PFM u
Srbiji, kao i uloga Parlamenta, ali i nevladinih organizacija odnosno civilnog drustva koji u
savremenom svetu imaju sve vecu ulogu u predstavljanju interesa gradana u kreiranju javnih
politika i ublazavanju trzi$nih ekternalija. Upravo istraZivanje u ovom poglavlju je potvrdilo
H2, odnosno da dobro struktuirano upravljanje JF vodi veéoj transparentnosti i odrZzivosti
JF u ZUR. Ovo poglavlje je ukazalo na vaZnost i neophodnost kontrolnih mehanizama u
troSenju javnih sredstava. Afirmativno dokazana H2 ide u prilog prethodnoj pomocénoj
hipotezi. Svim ZUR je potrebno dobro upravljanje JF koje ¢e da vodi ka povecanju
transparetnosti ka svim gradanima i teziti ka ostvarenju odrzivosti JF. Poslednje, sedmo
poglavlje disertacije bavilo se daljim izazovima reforme JF. Ovde je istrazena uloga reformi u
strateSkim dokumentima Vlade Republike Srbije i1 dat je pregled statusa procesa EU integracija
sa fokusom na pregovaracko poglavlje 32. Zapravo, sprovedeno istrazivanje je pokazalo da je
situacija u sistemu upravljanja JF u Srbiji danas mnogo bolja nego $to je bila 2000. godine.

Na kraju, nalazi ove disertacije treba da pruZze podrsku relevantnim institucijama u ZUR
zaduzenim za reformu JF u pronalazenja adekvatnih reSenja u borbi za jaanje kontrolne funkcije
sveobuhvatne reforme JF i adekvatnim upravljanjem donatorske pomoci. Zapravo, u disertaciji je
posebno istaknut rastu¢i znacaj kontrolnih mehanizama u okviru sveobuhvatne reforme JF.
Zakljudéi navode na to da je ZUR potrebno da ojataju kontrolne mehanizme kontrole
trosenja javnih sredstava i da rade na povecanju transparetnosti. Ova transparentost je
pritom odraz principa da je vlada prema svojim gradaniiggjodgovorna za to da se u opStem
interesu naplacuju porezi i trose budzetska sredstva. Dakle, pravno naslede ZUT narocito zahteva
postojanje efikasnih i transparentnih sistema finansijskog upravljanja i kontrole ukljucujuci
adekvatnu prethodnu, tekucu i naknadnu finansijsku kontrolu ili inspekciju. Zakljucak je da se
jasnim razgrani¢enjem njihovih zadataka i uloga, postize jak kontrolni sistem JF koji onda
svojim radom utie na poveCanje transparentnosti troSenja javnih sredstava i1 sprecava
zloupotrebe javnog novca. Dodatni doprinos disertacije se ogleda i u prikazu pregleda reforme JF
u Srbiji sa posebnim fokusom na uvodenje koncepta IFKJS u Srbiji. Vazan segment kontrole
troSenja javnih sredstava je ve¢ pomenuta transparentnost. Ova tema je posebno od velikog
zanacaja za ZUR jer su tu netransparetni sistemi JF, Svaki put kada postoji netransparentnost,
ostavlja se prostor za razne zloupotrebe i malverzacije. Pitanje JF. odnosno rashodne strane JF je
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jo§ osetljiviji tim pre jer se radi o novcu svih gradana prema kome treba da se postupa savesno i
odgovorno. Posledica nevrsenja ili slabe kontrole na rashodovnoj strani je da drustvo i gradani
pojedinaéno nemaju poverenja u drzavu.

Tokom izrade doktorkse disertacije najveci ogranicavajuci faktor su bili podaci koji se
odnose na merenje ZRP, kao i podaci o datim donacijama u oblasti PFM-a. Zapravo, njihova
interpretacija je bila teska i treba je uzeti sa rezervom. Razlozi tome su Sto podaci o direktnoj
podrsci PFM refromama obuhvataju 1 druge apsekte donatorkse pomoéi koji pak ukljucuju udeo
ukupne pomodci koja se kanalise kroz modalitete pomoci kao Sto su opsta budzetska podrska i
sektorski programi. Takode, razli¢iti porgrami i projekti pomo¢i imaju razli¢ita vremenska
trajanja, a onda i u razliCitim periodima posmatranja postoji drugacija fragmentacija donatora.
Sve ovo zajedno ogranic¢ava kvalitet i uporedivost podataka o donatorkoj pomoci u oblasti PFM-
a. Takode, kada je re¢ o pracenju napretka o uspesnosti sprovodenje PFM reformi,
najsveobuhvatniji okvir za procenu kvaliteta budzetskih sistema 1 institucija je metodologija
javnih rashodi i finansijske odgovornosti, PEFA. Ova ocena je napravljena tako da obezbedi
polaznu osnovu donatorima i vladama za meru uspesnosti PFM reformi. Medutim njena glavna
slabost je to Sto je potrebno dosta vremena za njenu realizaciju. Naime, kao §to je istaknuto u
radu, posmatrano od 2005. godine izvrSeno je tek nesto malo vise od 100 procena. Isto tako, jo§
jedan ogranic¢avajuci faktor mere ocene reformi PFM je Sto PEFA pravi rezultat daje tek posle
ponovljenog ocenjivanja (jer je tada moguée uporediti rezultate). Kako je ovo veoma mlad
instrument ocene, bice potrebno dosta vremena u buducnosti da bi se dobila prava slika o
uspes$nosti PFM sistema. Ovo zapravo otvara prostor da se kroz nekoliko godina sprovede
istrazivanje na ovu temu i uradi komparativna analiza PEFA ocena razlicitih zemalja.

Sto se tice pravaca bududih istrazivanja, oni ¢ée biti usmereni na dva segmenta. Jedan ée se
ticati buducih istrazivanja koja bi trebalo da pruze odgovor na pitanje koliko zaista razvojne
pomo¢i stigne do zemlje primaoca. Ovo istrazivanje bice moguce da se sprovede na projektima
bilateralne pomoci izabranim ZUR. Autorka je tokom istraZivanja ZRP u ZUR ustanovila da se,
kada je re¢ o bilateralnim projektima pomoci. dobar deo izdvojenih sredstava vrati u zemlju
donatora. S tim u vezi. bilo bi interesantno istraziti koliko pomoéi na kraju projekta, zemlja
primaoc zaista 1 dobije, kao i da li postoji puna evidencija ovih finansijskih tokova u budZetima
ZUR. Drugi segment istrazivanja bi se odnosio na analizu novih izvora finansiranja koji svoje
uporiste pronalaze u mobilizaciji tokova privatnog kapitala (npr. kapitala banaka, investicionih
fondova i/ili privatnih fondova). Naime, najnoviji trendovi u spoljnoj politici, medunarodnoj
ekonomiji 1 globalnim pitanjima govore sve vise u prilog novim izvorima finansiranja. Pomenuti,
novi trend u medunarodnim finansijama, a koji je u vezi i sa medunarodnim razvojnim
organizacijama, se¢ odnosi na sve vecu ulogu privatnih finansijskih institucija i fondova u
projektima od opsteg znacaja koji su usmereni na smanjenje siromastva, borbu protiv klimatskih
promena itd. S tim u vezi, jedan segment buducih istrazivanja ¢e se baviti sagledavanjem
mogucnosti za priliv privatnog kapitala u ZUR, bilo u obliku privatnih donacija, stranih direktnih
investicija ili pak novih bankarskih proizvoda (u komercijalnim i/ili razvojnim bankama) koji bi

185




Doktorska disertacija/PhD thesis Marina Sestovi¢/Marina Sestovic

zadovoljili nove trendove. Takode, bice potrebno buduca istraZivanja usmeriti i na analize
indeksa vladavine prava i odredenih indikatra sa Doing business liste u ZUR. Slabe vrednosti
pomenutih indeksa i indikatora u ZUR. predstavljaju veliki ograniavaju¢i faktor za priliv
privatnog kapitala, te to otvara prostor za nastavak istraZivanja na ovoj temi i produbljivanje
problmeatike.
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Prilog 1. Lista svih medunarodnih organizacija prema OECD
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ACORD Agency for Cooperation and Research in Development
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ENDA Environmental Development Action in the Third World
ELCI Environmental Liaison Centre International
FHI 360 Family Health Intemational 360
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HAI Health Action International
IPS Inter Press Service, International Association
1A International Alert
ICTJ International Centre for Transitional Justice
ICRC International Committee of the Red Cross
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IRCT International Rehabilitation Council for Torture Victims
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IRC International Rescue Committee
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IPAS Protecting Women's Health, Advancing Women’s Reproductive Rights
LPI Life and Peace [nstitute
OXFAM-1 OXFAM International
PACT Pact World
PANOS PANOS Institute
PSI Population Services International
SD Save the Children
SID Society for International Development
TNC The Nature Conservancy
WUS World University Service
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Donor country-based NGO
AC AgriCord
APT Association for the Prevention of Torture
DGF Development Gateway Foundation
ECDPM European Centre for Development Policy Management
Eurostep Eurostep
FIT Foundation for International Training
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HURIDOCS Human Rights Information and Documentation Systems
ICRA International Catholic Rural Association
ICG International Crisis Group
IFS International Federation of Settlements and Neighbourhood Centres
ISC International Seismological Centre
ISHR International Service for Human Rights
IWTC International Women's Tribune Centre
ITF ITF Enhancing Human Security
OXFAM OXFAM - provider country office
SC Save the Children - donor country office
TI Transparency International
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WWB Women's World Banking
OMCT World Organisation Against Torture
Developing country-based NGO
ASF Adrica Sohidarity Fund
AAU Association of African Universities
FAWE Forum for African Women Educationalists
ISPEC Institut Supérieur Panafricaine d’Economie Coopérative
IUEF International University Exchange Fund - IUEF Stip. in Africa and Latin America
CLASCO Latin American Council for Social Sciences
NRCRCS National Red Cross and Red Crescent Societies
PAID Pan African Institute for Development
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GWP Global Water Partnership
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IPM International Partnership on Microbicides
IUCN International Union for the Conservation of Nature
MEF Microfinance Enhancement Facility
REGMIFA Regional Micro, Small and Medium Enterprise Investment Fund for Sub-Saharan Africa
REEEP Renewable Energy and Energy Efficiency Partnership
SANAD SANAD Fund for Micro, Small and Medium Enterprises
SAS Small Arms Survey
Network
CAPAM Commonwealth Agency for Public Administration and Management
CPTM Commonwealth Partnership for Technical Management
AWEPA European Parliamentarians for Africa
EITI Extractive Industries Transparency Initiative International Secretariat
GDN Global Development Network
GKP Global Knowledge Partnership
ICTSD International Centre for Trade and Sustainable Development
ILC International Land Coalition
PNoWB Parliamentary Network on the World Bank

MULTILATERAL ORGANISATIONS

United Nations agency, fund or commission (UN)

CERF Central Emergency Response Fund

UNCCD Convention to Combat Desertification
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ESCAP Economic and Social Commission for Asia and the Pacific
ESCWA Economic and Social Commuission for Western Asia

ECA Economic Commission for Africa
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FAO Food and Agricultural Organisation

GM Global Mechanism

IAEA-Assessed International Atomic Energy Agency - assessed contributions
IAEA-TCF International Atomic Energy Agency (Contributions to Technical Cooperation Fund Only)
IFAD International Fund for Agricultural Development
ILO-Assessed International Labour Organisation - Assessed Contributions
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ILO-RBSA International Labour Organisation - Regular Budget Supplementary Account

IMO-TCF International Maritime Organization - Technical Co-operation Fund

ITU International Telecommunications Union

UNAIDS Joint United Nations Programme on HIV/AIDS

UN United Nations

UNCDF United Nations Capital Development Fund

UNICEF United Nations Children’s Fund

UNCTAD United Nations Conference on Trade and Development

UNDEF United Nations Democracy Fund
United Nations Department of Peacekeeping Operations [only MINURSO, MINUSCA,
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UNDPA-SZA United Nations Department of Political Affairs, Trust Fund in Support of Political Affairs

UNDP United Nations Development Programme

UNECE United Nations Economic Commission for Europe (extrabudgetary contributions only)

UNESCO United Nations Educational, Scientific and Cultural Organisation

UNWOMEN United Nations Entity for Gender Equality and the Empowerment of Women

UNEP United Nations Environment Programme

UNFCCC United Nations Framework Convention on Climate Change

OHCHR United Nations High Commissioner for Human Rights (extrabudgetary contributions only)

UN Habitat United Nations Human Settlement Programme

UNIDO United Nations Industrial Development Organisation

UNITAR United Nations Institute for Tramning and Research

UNISDR United Nations International Strategy for Disaster Reduction

UNMAS United Nations Mine Action Service

UNOPS United Nations Office for Project Services

UNOCHA United Nations Office of Co-ordination of Humanitarian Affairs

UNHCR United Nations Office of the United Nations High Commissioner for Refugees

UNODC United Nations Office on Drugs and Crime

PBF Window 1

United Nations Peacebuilding Fund (Window One: Flexible Contributions Only)

PBF Window 2

United Nations Peacebuilding Fund (Window Two: Restricted Contributions Only)

UNFPA United Nations Population Fund
UN-REDD United Nations Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation
UNRWA United Nations Relief and Works Agency for Palestine Refugees in the Near East
UNRISD United Nations Research Institute for Social Development
UNSIA United Nations Special Initiative on Africa
UNSSC United Nations System Staff College
UNSCN United Nations System Standing Committee on Nutrition
UNU United Nations University (including Endowment Fund)
UNVFTC United Nations Voluntary Fund for Technical Co-operation in the Field of Human Rights
UNVFVT United Nations Voluntary Fund for Victims of Torture
UNVFD United Nations Voluntary Fund on Disability
UNV United Nations Volunteers
UPU Universal Postal Union
UN-CBPF UN-led Country-based Pooled Funds
WEFP World Food Programme
WHO-Assessed World Health Organisation - assessed contributions
WHO-CVCA World Health Organisation - core voluntary contributions account
WIPO World Intellectual Property Organisation
WMO World Meteorological Organisation
UNWTO World Tourism Organization
European Union Institution (EU)
EC European Commission - Development Share of Budget
EDF European Commission - European Development Fund
EIB European Investment Bank
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International Monetary Fund (IMF)

IMF-CCR.

Catastrophe Containment and Relief Trust

IMF-PCDR

International Monetary Fund - Post-Catastrophe Debt Relief Trust

IMF-PRG-HIPC

International Monetary Fund - Poverty Reduction and Growth - Heavily Indebted Poor
Countries Debt Relief Initiative Trust Fund [includes HIPC, Extended Credit Facility (ECF),
and ECF-HIPC sub-accounts)

IMF-PRG-MDRI

International Monetary Fund - Poverty Reduction and Growth - Multilateral Debt Relief
Initiative Trust

IMF-PRGT International Monetary Fund - Poverty Reduction and Growth Trust

IMF-EPCA- International Monetary Fund - Subsidization of Emergency Post Conflict

ENDA Assistance/Emergency Assistance for Natural Disasters for PRGT-eligible members
World Bank Group (WB)

AMCs Advance Market Commitments

IBRD International Bank for Reconstruction and Development

DA International Development Association

IDA-HIPC 'Ifllemaltiunal Development Association - Heavily Indebted Poor Countries Debt Initiative
I'rust Fund

IDA-MDRI International Development Association - Multilateral Debt Relief Initiative

IFC International Finance Corporation

MIGA Multilateral Investment Guarantee Agency
World Trade Organisation

WTO-ACWL World Trade Organisation - Advisory Centre on WTO Law

WTO-DDAGTF | World Trade Organisation - Doha Development Agenda Global Trust Fund

WTO-ITC World Trade Organisation - International Trade Centre
Regional Development Bank

Afr.DB African Development Bank

Afr.DF African Development Fund

Afreximbank African Export Import Bank

CAF Andean Development Corporation

AsDB Asian Development Bank

AsDF Asian Development Fund

AllB Asian Infrastructure Investment Bank

BSTDB Black Sea Trade and Development Bank

CDB Caribbean Development Bank

BDEAC Central African States Development Bank

CABEIL Central American Bank for Economic Integration

CEB Council of Europe Development Bank

PTA Bank Eastern and Southern African Trade and Development Bank

EERD European Bank for Reconstruction and Development

EBRD-ETC European Bank for Reconstruction and Development - Early Transition Countries Fund

EBRD TFs - All European Bank for Reconstruction and Development — technical co-operation and special

Countnies funds (all EBRD countries of operations)

EBRD TFs - . ; : : 2

) . European Bank for Reconstruction and Development — technical co-operation and special

ODA Countries : i :
funds (ODA-eligible countries only)

Only 2

EBRD-WBITF European Bank for Reconstruction and Development - Western Balkans Joint Trust Fund

IDB FSO Inter-American Development Bank. Fund for Special Operations

DB Inter-American Development Bank, Inter-American Investment Corporation and Multilateral
Investment Fund

IsDB Islamic Development Bank

BOAD West African Development Bank

Other multilateral institution
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Adaptation Fund
CAMES African and Malagasy Council for Higher Education
ACBF Adrican Capacity Building Foundation
ARC Adfrican Risk Capacity Group
ATAF Aldnican Tax Administration Forum
AU African Union (excluding peacekeeping facilities)
AITIC Agency for International Trade Information and Co-operation
APO Asian Productivity Organisation
APEC ASF Asia-?’aciﬁc .Etlx?nomic Cooperation Support Fund (except contributions tied to counter-
terrorism activities)
APFIC Asia-Pacific Fishery Commission
ASEAN Association of South East Asian Nations: Economic Co-operation
CARICOM Caribbean Community Secretariat
CAREC Caribbean Epidemiology Centre
CEF Center of Excellence in Finance
Ef:fhmale Central European Initiative - Special Fund for Climate and Environmental Protection
CGIAR CGIAR Fund
CTF Clean Technology Fund
cp Colombo Plan
CFC Common Fund for Commodities
CF Commonwealth Foundation
COL Commonwealth of Learning
Commonwealth Secretanat (ODA-ehgible contnbutions only)
CPLP Community of Portuguese Speaking Countries
CITES Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Flora and Fauna
CoE Council of Europe
EROPA Eastern-Regional Organisation of Public Administration
CEMAC Economic and Monetary Community of Central Africa
ECOWAS Economic Community of West African Stales
EPPO European and Mediterranean Plant Protection Organisation
FCPF Forest Carbon Partnership Facility
FFA Forum Fisheries Agency
DCAF Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces
GICHD Geneva International Centre for Humanitarian Demining
GAFSP Global Agriculture and Food Security Program
GAVI Global Alliance for Vaccines and Immunization
GCERF Global Community Engagement and Resilience Fund
GEF-LDCF Global Environment Facility - Least Developed Countries Fund
GEF-SCCF Global Environment Facility - Special Climate Change Fund
GEF Global Environment Facility Trust Fund
GFDRR Global Fund for Disaster Risk Reduction
Global Fund Global Fund to Fight AIDS. Tuberculosis and Malaria
GGGl Global Green Growth Institute
GPE Global Partnership for Education
GCF Green Climate Fund
IF Integrated Framework for Trade-Related Technical Assistance to Least Developed Countries
1ICA Inter-American Institute for Co-operation on Agriculture
10C Intergovernmental Oceanographic Commission
IPCC Intergovernmental Panel on Climate Change
CIHEAM International Centre for Advanced Mediterranean Agronomic Studies
ICAC International Cotton Advisory Committee
IDLO Intemnational Development Law Organisation
UNITAID International drug purchase facility
IFFIm International Finance Facility for Immunisation
IDEA International Institute for Democracy and Electoral Assistance

213




Doktorska disertacija/PhD thesis Marina Sestovi¢/Marina Sestovic

INBAR International Network for Bamboo and Rattan
10M International Organisation for Migration
OIF International Organisation of the Francophonie
IRENA International Renewable Energy Agency
ITTO International Tropical Timber Organisation
VI International Vaccine Institute
JSCA Justice Studies Centre of the Americas
OLADE Latin-Amercan Energy Organisation
MRC Mekong River Commission
Montreal : - :
Protocol Multilateral Fund for the Implementation of the Montreal Protocol
NEPAD New Partnership for Africa's Development
NDF Nordic Development Fund
gh(' DeDev. OECD Development Centre

entre
OFID OPEC Fund for International Development

Organisation for Economic Co-operation and Development (Contributions to special funds

OBCD for Technical Co-operation Activities Only)
OAS Organisation of American States
OECS Organisation of Eastern Caribbean States
OEI Organisation of [bero-American States for Education, Science and Culture
BSEC Organisation of the Black Sea Economic Cooperation
OSCE Organization for Security and Co-operation in Europe
PIFS Pacific [slands Forum Secretanat
SPREP Pacific Regional Environment Programme
PAHO Pan-American Health Organisation
PAIGH Pan-American Institute of Geography and History
PIDG Private Infrastructure Development Group
vt A e Regional Organisation for the Strengthening of Supreme Audit Institutions of Francophone
CREFIAF B . :
Sub-Saharan Countries

0SS Sahara and Sahel Observatory

SWAC Sahel and West Afnca Club

SPC Secretariat of the Pacific Community

SAARC South Asian Association for Regional Cooperation
SEAFDC South East Asian Fisheries Development Centre
SEAMEO South East Asian Ministers of Education

SPBEA South Pacific Board for Educational Assessment

SADC Southern African Development Community

SCF Strategic Climate Fund
UCLGA United Cities and Local Governments of Africa
UNPO Unrepresented Nations and Peoples” Organisation
WAMU West African Monetary Union
WCO CCF World Customs Organization Customs Co-operation Fund

University, college or other teaching institution, research institute or think-tank

WARDA Adnica Rice Centre

Bioversity International

CIFOR Centre for Intemational Forestry Research

CODESRIA Council for the Development of Economic and Social Research in Africa
FFTC Food and Fertilizer Technology Centre

FARA Forum for Agncultural Research in Africa

IAL International African Institute

ICARDA International Centre for Agncultural Research in Dry Areas

ICRA International Centre for Development Oriented Research in Agriculture
ICDDR.B International Centre for Diarrhoeal Disease Research, Bangladesh
CIAT International Centre for Tropical Agriculture

ICIPE International Centre of Insect Physiology and Ecology

ICRISAT International Crop Research for Semi-Arid Tropics

IFPRI International Food Policy Research Institute
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[IED International Institute for Environment and Development
1ISD International Institute for Sustainable Development
IITA International Institute of Tropical Agriculture

ILRI International Livestock Research Institute
CIMMYT International Maize and Wheat Improvement Centre
CIP International Potato Centre

IRRI International Rice Research Institute

ISTA International Seed Testing Association

IWMI International Water Management Institute

USP University of the South Pacific

ICRAF World AgroForestry Centre

WMU World Maritime University

AVRDC World Vegetable Centre

WorldFish WorldFish Centre

Centre

OECD Development Cooperation Directorate (DCD-DAC), Jul 2017, godine

215




Doktorska disertacija/PhD thesis Marina Sestovi¢/Marina Sestovic

Prilog 2. Pirsonov koeficijent lincarne korelacije i R? test jednostruke lincarne regresije

U radu je upotrebljena Pirsonova korelaciona analiza (koeficijent korelacije ») za
odredivanje jaCine linearne povezanosti, odnosno stepena zavisnosti posmatranih varijabli,
ukljuéujuéi i R? test za objasnjenje statistickog znacaja korelacije. Koeficijent korelacije je
koriscen da bi se videlo do kog stepena promena vrednosti jedne varijable predvida promenu
vrednsti druge varijable. Osnovni uslov za korelaciju jeste da su varijable merene na neprekidnoj
skali i da postoji normalna distribucija. Za varijable kod kojih postoji pozitivha korelacija,
vrednost se¢ povecava ili smanjuje istovremeno, dok se kod negativno korelisanih varijabli,
vrednost jedne povecava, a vrednost druge smanjuje.

Vrednost koeficijenta korelacije () moZe da se kre¢e izmedu +1 i -1. Kada iznosi +1, to
znaci da postoji savrseno pozitivna korelacija (promena vrednosti jedne varijable ¢e predvideti
promenu druge varijable u istom pravcu). Ako je njegova vrednost -1, onda znaci da postoji
savrSeno negativna korelacija (promena vrednosti jedne varijable predvida promenu druge
varijable, ali u suprotnom smeru). Ako faktor kolaracije pokaze vrednost 0, onda znaci da ne
postoji znacajna zavisnost varijabli. Formula za izraCunavanje Pirsonovog koeficijenta linearne
korelacije glasi:

SD

xy

" SDSD,

4

U navedenoj formuli, SDyy predstavlja kovarijansu, dok SDx i SDy predstavljaju standardne
devijacije varijabli x i y. Kovarijansa SDyy se raCuna uz pomoc¢ formule:

sp, - &
’ n

%y

Standardna devijacija varijable x se ra¢una uz pomo¢ formule :

S druge strane, R? test (ili kvadrat Pirsonovog koeficijenta linearne korelacije) je
koeficijent linearne regresije koji oznaCava procenat varijanse zavisne varijable koja mozZe da se
predvidi, odnosno objasni nezavisnom varijablom. Koristi se za evaluaciju regresionog modela 1
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moZe da ima vrednosti od 0 do 1. U radu je kori§cen utvrdivanje procenta promene zavisne
varijable uz pomo¢ nezavisne varijable. Regresiona analiza moze da se upotrebiti kada je
nezavisna varijabla povezana sa zavisnom varijablom. Zavisna varijabla mora da bude
numeri¢ka kontinuirana, dok nezavisna varijabla moZze da bude numeri¢ka ili kategorijalna.
Rezultat regresione analize je regresiona jednacina koja daje najbolje predvidanje kretanja
zavisne varijable na osnovu jedne ili viSe nezavisnih varijabli. JednaCina regresione analize
glasi :

y=a+bx

0] jednaéinij’ predstavlja otekivanu vrednost zavisne varijable, x je nezavisna varijabla, dok su
a i b regresioni koeficijenti. a predstavlja odsec¢ak na ordinati (konstanta) i odgovara prosecnoj
ocenjenoj vrednosti zavisne varijable kada je vrednost nezavisne varijable jednaka 0. Regresioni
koeficijent b predstavlja nagib u regresionom modelu. On odgovara prose¢noj promeni
ocekivane vrednosti zavisne varijable za jedinicnu promenu nezavisne varijable. Regresioni
koeficijenti a i b su odredeni metodom najmanjih kvadrata na taj nacin da je suma kvadrata
vertikalnih odsupanja tacaka od linije regresije najmanja. Ocena nagiba u regresionom modelu
racuna se uz pomo¢ formule:
SD,

SD?

Ocena konstante u regresionom modelu raduna se uz pomo¢ formule : & = y —bX
Za primenu regresionog modela moraju da budu ispunjene odredene pretpostavke. Pre

svega odnos varijabli mora da bude linearan, potom moraju da budu numericki podaci, i
opservacije moraju da budu su nezavisne.
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