Nevenko Vranje§
Bojana Vasiljevi¢ Poljasevi¢

Pregledni nau¢ni rad

JAVNE FINANSIJE U BOSNI I HERCEGOVINI - DOMACI PRAVNI
OKVIRI EVROPSKI STANDARDI

Klju¢ne rijeci

Javne finansije, Javna uprava,
SIGMA, Evropska komisija i
Strategija reforme upravljanja
javnim finansijama

Autori

Dr. Nevenko Vranjes, docent,
Fakultet politickih nauka
Univetziteta u Banjoj Luci

Dr. Bojana Vasiljevié
Poljasevié, docent Pravni
fakultet Univerziteta u Banjoj
Luci

Korespondencija
nevenko.vranjes@fpn.unibl.org

bojana.vasiljevic@pf.unibl.org

Oblast
Javna uprava

Javne finansije

DOI
10.5937/politeia0-22230

Datum prijema ¢lanka
16.04.2019.

Datum kona¢nog prihvatanja
¢lanka za objavljivanje

30.05.2019.

Sazetak

Bosna i Hercegovina je drzava sloZene pravne i politicke
strukture sa Cetiri nivoa upravne vlasti - zajednicke institu-
cije BiH, Republika Srpska, Federacija BiH i Brcko distrikt
BiH. Pri tome, svaki nivo vlasti prikuplja i raspolaze direktnim
porezima dok se indirektni porezi prikupljaju po jedinstvenom
sistemu, a njihova raspodjela vrsi se po navedenim nivoima.
Ne postoji jedinstven okvir za upravljanje javnim finansijama
kako u organizacionom tako i u materijalnom smislu. Zemlja
je u stalnim kreditnim aranZmanima sa Medunarodnim
monetarnim fondom (MMEF) koji su uslovljeni konstantnim
reformskim zahtjevima. Finansiranje javne uprave optereéeno
je hiperinflacijom organa uprave, velikim brojem zaposlenih
u javnom sektoru, nepostojanjem centralnog registra kadrova,
komplikovanim javnim nabavkama, nedostatkom strateskog
okvira za upravljanje javnim finansijama, znacajnim manj-
kavostima uocenim od strane sluzbi za reviziju, nepostova-
njem revizorskih preporuka, netransparentnoséu budZetske
potrosnje, nefunkcionalnoséu interne revizije i neuskladenoséu
domacdeg sa evropskim pravnim okvirom.

Rad analizira postojeci pravni okvir javnih finansija s
aspekta upravljanja, izvjestaje Evropske komisije o napretku
BiH u domenu javnih finansija, izvjestaje SSIGMA-OECD u
domenu evropskih principa finansijskog upravljanja u jav-
nim institucijama, smjernice EU u pogledu javnih finansija i
zaokruzuje se identifikacijom izazova uskladivanja domaceg
sa komunitarnim pravnim okvirom u oblasti javnih finansija,
nudeli operativna rjesenja i preporuke.
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UvOoD

Ustav BiH (u daljem tekstu za drzavu ce
se koristiti skracenica BiH, a za entitete RS i
FBiH) postavio je temelje ustavno-pravnom
i drzavno-pravnom uredenju BiH, svrstava-
judi je u decentralizovane drzave s velikim
ovlad¢enjima i nadleznostima entiteta, s
jedne strane i uz veoma ogranicena ovlasce-
nja i nadleznosti drzavne zajednice, s druge
strane (Vranjes, 2013: 138-152).

Nadalje, Ustav je u jurisdikciju entiteta
ukljucio i sve javne rashode i prihode, kao i
odgovornost za funkcije koje Ustavom nisu
eksplicitno prenesene na zajednicke instituci-
je BiH. Drugim rijec¢ima, entiteti su Ustavom
BiH odredeni kao nosioci izvornog, dok je
BiH definisana kao nosilac izvedenog fiskal-
nog suvereniteta. Jedina izvorna nadleznost
BiH u sferi fiskalne politike jeste carinska
politika i odredivanje tarifa, dok su pore-
ske politike, ukljucujuci i sistem socijalnih
doprinosa, u potpunosti prepustene u nad-
leznost entiteta.

No, bez obzira na to $to su BiH Ustavom
date veoma male i ogranic¢ene nadleznosti,
razli¢itim aktivnostima u periodu od pro-
teklih dvadeset i viSe godina, unutar BiH
doslo je do promjena u pomenutim izvor-
nim nadleznostima drzave u smislu da su
se izvorne nadleznosti prenosile sa entiteta
na institucije BiH. Jedina odredba kojom je
uspostavljena finansijska veza izmedu entite-
taidrzavnog nivoa vlasti sastoji se u obavezi
entiteta da iz vlastitih prihoda ucestvuju u
finansiranju budzeta BiH (Vasiljevi¢, 2010:
52) i to na nacin da FBiH udestvuje sa dvije
trecine, a RS sa jednom tre¢inom u ukupnim
sredstvima potrebnim za finansiranje zajed-
nickih institucija i servisiranje spoljnog duga
(Clan 8. st. 3 Ustava BiH).!

1 Od formiranja Uprave za indirektno oporezivanje
(UINO) finansiranje zajednickih institucija BiH ne
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Ustav BiH predvidio je moguénost da
drzavni nivo vlasti moze preuzeti odgovor-
nosti i za druga pitanja o kojima se saglase
entiteti ili koja su nuzna za suverenitet, teri-
torijalni integritet, politicku nezavisnost i
medunarodni subjektivitet BiH, ali uz sagla-
snost i konsenzus oba entiteta i svih konsti-
tutivnih naroda. Istovremeno, ostavljena je
mogucnost entitetima da sopstvenom voljom
prenesu ili cijeli ili samo dio svog fiskalnog
suvereniteta na centralnu vlast, §to se u BiH
upravo i desilo potpisivanjem Sporazuma
izmedu RS i FBiH kojim je postignuta sagla-
snost da se oblast indirektnog oporezivanja
prenese na nivo BiH.

INSTITUCIONALNI OKVIR JAVNIH
FINANSIJA U BOSNI I HERCEGOVINI

Potpisivanjem Dejtonskog mirovnog spo-
razuma 21. novembra 1995. godine okon¢an
je rat u BiH. Integralni dio Mirovnog spora-
zuma, odnosno Aneks IV je Ustav BiH, dok
su ustavi entiteta usvojeni ranije, odnosno
Ustav Republike Srpske (u daljem tekstu:
Ustav RS) usvojen je 1992. godine, a Ustav
Federacije Bosne i Hercegovine (u daljem
tekstu: Ustav FBiH), usvojen je 1994. godi-
ne. Ustavom BiH utvrden je pravni konti-
nuitet BiH sa modifikovanom pravnom
strukturom, na nacin da su tadasnje dvije,
ve¢ postojece jedinice RS i FBiH potvrdene
kao entiteti BiH. Vazno je napomenutiida je
Ustavom RS ona uredena kao unitarna drza-
va, dok je FBiH svojim ustavom definisana
kao decentralizovana federacija sa deset kan-
tona. Kona¢no, osim pomenutih entiteta, kao

vrdi se u omjeru Federacija 2/3 i RS 1/3. Raspodjela
prihoda od indirektnih poreza od momenta formi-
ranja UINO BiH definisana je ¢lanom 21. Zakona o
sistemu indirektnog oporezivanja, Zakonom o uplata-
ma na Jedinstveni racun i raspodjeli prihoda. Takode,
raspodjela prihoda odredena je i brojnim odlukama
Upravnog odbora UINO BiH kojima se ureduju koefi-
cijenti raspodjele prihoda od indirektnih poreza.
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samostalna administrativna jedinica unutar
BiH od 8. marta 2000. godine funkcionise i
Br¢ko distrikt BiH.

No, bez obzira na brojne osobenosti, i u
BiH su, kao i u najve¢em broju savremenih
drzava, drustveno-ekonomsko, politi¢ko i
teritorijalno uredenje drzave, kao i odnosi
izmedu svih nivoa vlasti regulisani ustavi-
ma,”te brojnim zakonskim i podzakonskim
kao i strategijskim aktima. Kao $to je ve¢
navedeno, Ustavom su BiH date ograni¢ene
nadleznosti, a sve ostale funkcije i nadlezno-
sti koje joj Ustavom nisu izri¢ito povjerene
pripadaju entitetima. Ovakva presumpcija
nadleznosti postoji i kada je rije¢ o javnim
finansijama unutar BiH, odnosno javnim
prihodima, javnim rashodima, budzetu i
fiskalnom izravnanju.

S obzirom na to da u BiH osim sub-
centralnog nivoa postoji i tre¢i nivo vlasti,
odnosno lokalna samouprava, da je FBiH
podijeljena na 10 kantona, od kojih se svaki
sastoji od nekoliko opstina ili gradova, odno-
sno da se BiH sastoji od 143 jedinice lokalne
samouprave (79 u FBiH, a 64 u RS), te da svi
nivoi vlasti imaju svoju organizacionu struk-
turu, moze se zakljuciti, da je javna upravau
BiH, u poredenju sa drugim zemljama sli¢ne
povrsine i broja stanovnika, glomazna i fra-
gmentirana. Takode, unutar BiH svaki nivo
vlasti donosi vlastiti budzet i raspolaze njime
(budzet zajednickih institucija BiH, budzeti
entiteta FBiH i RS, budzet Brcko distrikta,
budzeti kantona, budzZeti jedinice lokalne
samouprave i 43 vanbudzetska fonda).

Da bi ovako veliki administrativni aparat
mogao funkcionisati, neophodno je da ras-
polaze potrebnim finansijskim sredstvima.
Zbog toga, u sistemskim rjesenjima (zakoni-
ma) kojima se ureduje sistem javnih rashoda

2 U BiH postoji ukupno 13 ustava i jedan Statut BD
koji ima snagu ustava (Ustav BiH, Ustav FBiH, Ustav
RS i deset kantonalnih ustava).
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(organizacija vlasti, funkcije vlasti, bezbjed-
nost, komunalne djelatnosti, javne sluzbe i
sl.), jedno od klju¢nih mjesta jeste definisa-
nje izvora finansiranja javnih rashoda (Rai-
cevié, et. al., 2002: 111). Kako se drzavna vlast,
izmedu ostalog, manifestuje i kroz fiskalni
suverenitet, pravo drzave jeste da uvodi i
naplacuje javne prihode, ali isto tako i da
namece poreske obaveze svojim gradanima.

Iz navedenog proizlazi, da je za razumije-
vanje mjesta, uloge i znacaja, javnih prihoda
u BiH, kao i za pravilno upravljanje, kako
javnim prihodima, tako i javnim finansijama
uopste, u ovom dijelu rada potrebno utvrditi
subjekte i nadleznosti nad javnim prihodima
ijavnim rashodima unutar BiH i raspraviti
njihov fiskalni suverenitet.

Ustav BiH ne sadrzi odredbe o fiskalnom
suverenitetu i osnovnim principima koji se
odnose na uredivanje osnova poreskog siste-
ma i utvrdivanje poresko-pravnih odno-
sa izmedu drzave i njenih gradana. Stoga,
neposredno po potpisivanju Dejtonskog
mirovnog sporazuma jedini izvorni priho-
di BiH bili su prihodi prikupljeni po osno-
vu administrativnih taksi prema propisima
drzavnih organa, naknade (npr. naknade
za izdavanje dokumenata i pasosa), priho-
di po osnovu sopstvene djelatnosti i prihodi
od dobiti Centralne banke BiH. Usvajanjem
Zakona o sistemu indirektnog oporeziva-
nja u BiH (Zakon o sistemu indirektnog
oporezivanja u BiH, 2013) uspostavljanjem
Uprave za indirektno oporezivanje BiH, te
usvajanjem Zakona o porezu na dodatu vri-
jednost (Zakon o porezu na dodatu vrijed-
nost, 2005), ogranicen je fiskalni suverenitet
entiteta, odnosno znacajan dio dotadasnjeg
suvereniteta entiteta i distrikta prenesen je
na drzavnu zajednicu BiH.

Takode, analiziraju¢i izvorne ,dejton-
ske“ nadleznosti, moze se zakljuciti da su
direktni porezi (porez na dohodak, porez na
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dobit, imovinu, itd.) i doprinosi za socijalnu
sigurnost u iskljuc¢ivoj nadleznosti entiteta i
distrikta, uz napomenu da pravo na uvodenje
razli¢itih taksii parafiskalnih nameta imaju
svi nivoi vlasti.

Govoredi o entitetima i njihovim nad-
leznostima, a prije svega o nadleznostima
iz sfere javnih finansija, vazno je ukazati
na ¢injenicu da entiteti, bez obzira na to Sto
se nalaze na istom ustavno-pravnom nivou
organizovanja i §to su potpuno ravnopravni,
imaju medusobno veoma razli¢itu fiskalnu
strukturu.

U Ustavu RS u poglavlju Ekonomsko i
socijalno uredenje kao javni prihodi odre-
deni su porezi i takse, te drugi zakonom
utvrdeni prihodi. Da je originarni fiskalni
suverenitet u RS jednim dijelom potpun,
nedjeljiv i u nadleznosti republike, dok je u
svom drugom dijelu podijeljen izmedu repu-
blike i jedinica lokalne samuoprave, moze se
zakljuciti kako iz odredbi Ustava RS, tako
i Zakona o lokalnoj samuopravi (Zakon o
lokalnoj samoupravi, 2016).

Izvorni suverenitet RS ima u domenu
poreza na dobit, poreza na dohodak, poreza
na upotrebu, drzanje i noSenje dobara, osta-
lih poreza (porez na prihode od prirediva-
nja igara na srecu i zabavnih igara), brojnih
naknada (za vode, $ume, puteve, itd.), repu-
blicke administrativne takse i drugih prihoda
(nov¢ane kazne, sopstvenih prihoda repu-
blickih organa i organizacija, itd). epublika
je nadlezna i za uvodenje svih doprinosa, uz
napomenu da prikupljeni prihodi po osnovu
doprinosa ne predstavljaju prihod republike,
ve¢ su prihod nadleznih republi¢kih fondova.
Dio svog fiskalnog suvereniteta republika je
delegirala i jedinicama lokalne samouprave,
koje imaju pravo da uvode i ustanovljavaju
odredene dazbine ili da samo odreduju stopu
koja ¢e se primjenjivati na podrucju njihove
jurisdikcije.
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Raspodjelu javnih prihoda u RS odreduje
i ureduje Zakon o budzetskom sistemu Repu-
blike Srpske (Zakon o budzetskom sistemu
Republike Srpske, 2012). Ovim Zakonom
odreduju se svi javni prihodi koji pripada-
ju budzetu republike, kao i prihodi koji se
dijele izmedu budzeta republike i budzeta
opstina, odnosno gradova. Kao prihodi koji
pripadaju budzetu RS odredeni su prihodi od
indirektnih poreza,’ porez na dobit, porez na
dohodak, porezi na upotrebu, drzanje i nose-
nje dobara, porez na priredivanje igara na
sre¢u i zabavnih igara, takse, naknade, nov-
¢ane kazne, prihodi od nezakonito stecene
imovine i imovinske koristi i ostali prihodi,
kao $to su, primjera radi, prihodi od donaci-
ja i prihodi koje budzetski korisnici ostvare
obavljanjem redovne i dopunske djelatnosti,
koja nije u suprotnosti sa zakonom kojim se
ureduje njihova djelatnost, u procentu utvr-
denom Zakonom o izvr$enju budzeta (Zakon
o izvr$enju budzeta, 2018) i ostali prihodi
budzeta republike. S druge strane, u vlasti-
te prihode lokalne samouprave RS spadaju
lokalni porezi, lokalne takse, lokalne nakna-
de, prihodi od imovine, prihodi od samodo-
prinosa, prihodi od nov¢anih kazni izre¢enih
u prekr$ajnom postupku, utvrdenih aktima
opstina i ostali zakonom utvrdeni prihodi.

Nadalje, raspodjela sredstava izmedu
republike i jedinica lokalne samouprave vrsi
se u skladu sa stepenom razvijenosti opstina,
shodno odredbama ¢lana 76. Zakona o lokal-
noj samoupravi (Zakon o lokalnoj samoup-
ravi, 2016).

Ukoliko se posmatraju nadleznosti nad
prihodima unutar FBiH i uzimajuéi u obzir
njenu unutra$nju organizaciju, uocava se da

3 Uces¢e RS u ukupnim indirektnim prihodima
odreduje se na isti na¢in kao i udjeli FBiH i Br¢ko
distrikta, odnosno izra¢unavaju se kao iznos preo-
stao nakon izdvajanja dijela sredstava neophodnih
za podmirenje potreba institucija BiH, pomnoZen sa
odredenim koeficijentom doznacavanja.
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ona u poredenju sa RS ima sasvim drugacija
rjeSenja za uredenje poreskog sistema. Pri-
mjera radi, ¢clanom 1. glave III. Ustava Fede-
racije, uredenje fiskalne politike, donosenje
propisa o finansijama i finansijskim insti-
tucijama i fiskalnoj politici u iskljuéivoj je
nadleznost federacije. Takode, prema Usta-
vu Federacije BiH, kantoni imaju nadlezno-
sti nad poslovima koji nisu izri¢ito povjereni
federalnoj vlasti. Takode i u svim kantonal-
nim ustavima, u okviru njihove iskljucive
nadleznosti, odredena je nadleznost za finan-
siranje djelatnosti kantonalne vlasti oporezi-
vanjem, zaduzivanjem ili drugim sredstvima.

Shodno navedenim ustavnim odredba-
ma, moglo bi se zakljuciti, da je originarni
fiskalni suverenitet u FBiH podijeljen izme-
du federacije i njenih kantona. Osim toga,
svi kantonalni ustavi u okviru odredivanja
nadleznosti skupstine opstine/grada sadrze
odredbe kojim se omogucava da ona moze
da donosi propise o oporezivanju i na drugi
nac¢in obezbijedi potrebne finansije koje
nisu projektovane od strane kantonalne ili
federalne vlasti. Drugim rije¢ima, skupsti-
na opstine/grada u FBiH ima mogu¢nost da
uvodi odredene oblike poreza ili nekih dru-
gih dazbina.

Konac¢no, kao i entiteti, nosilac originar-
nog fiskalnog suvereniteta u BiH je i Br¢ko
distrikt BiH. Prenosom fiskalnog suvereni-
teta iz domena indirektnog oporezivanja na
institucije BiH i Brcko distrikt se, bas kao i
entiteti, odrekao dijela sopstvenog fiskalnog
suvereniteta u korist BiH. No, Br¢ko distrikt,
kao i entiteti, ima pravo da na podrucju svoje
jurisdikcije uvodi i ureduje sferu direktnog
oporezivanja, razli¢itih doprinosa, brojnih
neporeskih prihoda (taksi, naknada, novca-
nih kazni, posebnih naknada, itd.). Nadlez-
nost za javne prihode u Br¢ko distriktu je,
dakle, podijeljena izmedu drzave i distrikta.

Govoreli o rashodima, treba reéi da je

127

generalni okvir raspodjele rashoda u BiH
takav da je svaki nivo vlasti nadlezan za
svoje javne rashode, ukoliko Ustavom i/ili
zakonima nisu dodijeljeni viem nivou vlasti.
Drugim rije¢ima, Ustavom BiH entitetskim
vladama dodijeljene su brojne nadleznosti
koje bi u nekim drugim federativnim drzava-
ma pripadale centralnoj vlasti. Ovakav okvir
stvara prostor za istovremenu odgovornost
viSe nivoa, te posljedi¢no time i neefikasnost,
nedovoljno obezbjedenje usluga i rasipanje
sredstava. Sveukupno, struktura raspodjele
rashoda u BiH veoma je slozena, funkcionise
uz prili¢no labavu koordinaciju formulacije
politike i saradnje pri implementaciji politike.

Ukoliko se posmatraju javni rashodi unu-
tar BiH (i nadleznosti nad njima), moglo bi se
reci, da su oni u najve¢oj mjeri u nadleznosti
RS i FBiH (u FBiH i u nadleZnosti kantona).

S obzirom na to da je najveci obim javnih
funkcija u nadleznosti entiteta, ne treba da
¢udi $to zajednicke institucije BiH imaju nizi
obim, kako javnih prihoda, tako i obim jav-
nih rashoda. Govore¢i grosso modo o javnim
rashodima zajednickih institucija BiH moglo
bi se reci, da iste ¢ine tekudi izdaci, tekudi
grantovi neprofitnim organizacijama i poje-
dincima, kapitalni izdaci, transferi za poseb-
ne programe i namjene, transferi iz rezervi
budzeta i otplata spoljnjeg duga.

S druge strane, kada se posmatraju nad-
leznosti nad javnim rashodima unutar FBiH,
mora se imati u vidu unutrasnja organizacija
FBiH, u skladu sa kojom su ,,postavljene“ i
nadleznosti nad funkcijama, odnosno ras-
hodima i to kao funkcije u isklju¢ivoj nad-
leznosti FBiH, odnosno kantona, ili funkcije
u podijeljenoj nadleznosti izmedu razli¢itih
nivoa vlasti, odnosno funkcije delegirane
kantonalnim vlastima. Osim toga, jednako
kao i u RS jedinice lokalne samouprave u
FBiH imaju izvorne nadleznosti nad odrede-
nim rashodima, dok nad drugim funkcijama
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imaju delegirane nadleznosti.

Ustavom FBiH su, izmedu ostalog, kao
iskljuc¢ive nadleznosti federacije navedene i
hartije od vrijednosti i komunikacije, ure-
divanje finansija i finansijskih institucija,
ukljuc¢ujudi uspostavljanje i kontrolu monete
federacije, utvrdivanje monetarne i fiskalne
politike i osnivanje Centralne banke, finansi-
ranje djelatnosti federalnih vlasti, ustanova i
institucija koje federalne vlasti osnivaju opo-
rezivanjem, zaduzivanjem ili na druge naci-
ne. Osim ovih funkcija u nadleznosti FBiH
ostao je i znacajan dio nadleznosti iz domena
socijalne pomoci, posebno ona koja se odnosi
na borce i druge ucesnike rata, ratne vojne
invalide, zrtve rata i njihove porodice.

No, bez obzira na funkcije zadrzane u
nadleznosti vlasti FBiH, najve¢i broj funk-
cija u FBiH delegirane su kantonima, $to se
manifestuje kroz najvedi stepen decentrali-
zacije u BiH (Vasiljevi¢, 2010: 53). Kantoni
imaju ,,glavnu ulogu® u regulisanju, finansi-
ranju i pruzanju socijalnih usluga (tj. obra-
zovanju, zdravstvenim uslugama i socijalnoj
za$titi), kao i poslovnim djelatnostima na
lokalnom nivou, stambenim pitanjima, u
kulturi, protivpozarnoj zastiti i regulisanju
radija i televizije. Izvr§avanjem pomenutih
funkcija, na nivou kantona FBiH nastaju slje-
dedi rashodi: tekudi izdaci, kapitalni izdaci i
finansiranje (institucije zakonodavne, sudske
i izvr$ne vlasti kantona, zdravstvena zasti-
ta, obrazovanje, kultura, socijalna zastita i
druge potrebe utvrdene planovima rashoda
kantonalne vlasti od interesa za kanton).

Jedinice lokalne samouprave u FBiH,
takode, imaju vlastite nadleznosti ustanov-
ljene Ustavom i zakonom, tj. imaju pravo da
se bave svim pitanjima od lokalnog znacaja
koja nisu isklju¢ena iz njihove nadleznosti,
niti su ustavom dodijeljena u nadleznost
neke druge vlasti. Pomenute jedinice lokal-
ne samouprave samostalne su u odlu¢ivanju
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o pitanjima iz vlastitih nadleznosti. Konac¢-
no, isklju¢iva nadleznost op$tina uglavnom
je vezana za urbanizam, komunalne djelat-
nosti, predskolsko obrazovanje, odrzavanje
objekata osnovnih i srednjih $kola, skolski
prevoz ucenika i nastavnika, fizicko obrazo-
vanje, hitnu pomo¢ itd.

Osim isklju¢ivih nadleznosti, odredeni
poslovi federalne i kantonalnih vlasti mogu
se zakonom povjeriti jedinici lokalne samo-
uprave ali tek po konsultovanju organa lokal-
nih vlasti kojima se oni povjeravaju. Ovo je
potrebno radi postovanja principa supsidi-
jarnosti ali i sposobnosti lokalnih vlasti i nji-
hove administracije da te prenesene poslove
efikasno obavljaju. Prenos i povjeravanje
novih poslova jedinicama lokalne samoupra-
ve je, kaoiu RS, obavezno prac¢eno dodjelom
novih sredstava potrebnih za efikasno obav-
ljanje ovih novih funkcija.

Podijeljen fiskalni suverenitet i ¢inje-
nica da na podrucju FBiH postoji 11 vlada
(federalna i 10 kantonalnih), dodatno uslo-
znjava ionako sloZen sistem organizovanja
poreskog sistema i ustanovljavanja dazbina
za prikupljanje javnih prihoda potrebnih za
nesmetano obavljanje funkcija cjelokupnog
administrativnog aparata, zadovoljenje soci-
jalnih, ekonomskih i svih drugih vidova
javnih potreba gradana federacije i svakog
kantona (Vasiljevi¢. 2010: 54).

S druge strane, u skladu sa svojim unu-
trasnjim uredenjem, RS je u svojoj nadlez-
nosti zadrzala sve funkcije osim onih koje
su Ustavom prenesene na institucije BiH.
Drugim rije¢ima, centralna vlast je pod svo-
jom ingerencijom zadrzala nadleznosti nad
bankarskim i poreskim sistemom, finansira-
njem ostvarivanja prava i duznosti republi-
ke i drugih odnosa od interesa za republiku,
u skladu sa Ustavom. Vrseci ove funkcije,
centralna vlast RS stvara razlicite javne ras-
hode, i to: tekuce troskove i doznake nizim
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potrosackim jedinicama, kapitalne troskove,
pozajmljivanja i otplate dugova i sredstva za
posebne namjene.

Sli¢no kao i u FBiH, odredene nadleznosti
centralnog nivoa vlasti Ustavom RS prene-
sene su na nivo vlasti jedinica lokalne samo-
uprave, s tim da je i opstinama dozvoljen
prenos odredenih nadleznosti na visi nivo
vlasti. Sve ostale nadleznosti lokalne samo-
uprave dalje se utvrduju zakonom i statutom
opstine.

U skladu sa nacelom da se u RS javni
poslovi vr$e od strane onih vlasti koje su naj-
blize gradanima, vlastima jedinica lokalne
samouprave omoguceno je da sprovodenje
sopstvenih nadleznosti prilagode lokalnim
uslovima. Lokalne vlasti, u skladu sa utvr-
denom politikom i materijalnim moguéno-
stima, imaju pravo na odgovarajuce vlastite
izvore finansiranja kojima raspolazu slo-
bodno u okviru svojih ovlas¢enja. Konacno,
moglo bi se re¢i da u rashode koji se finansi-
raju na nivou lokalne samouprave RS spadaju
sredstva za finansiranje opstinske odnosno
gradske uprave, tekudi grantovi, kapitalni
grantovi i investicije.

Odredenjem Brc¢ko distrikta kao jedin-
stvene nezavisne administrativne cjeline
doslo je i do odredenih promjena u nadlez-
nostima i funkcijama koje su do ovakvog
odredenja bile u nadleznosti entiteta, te tri
opstinske vlasti na teritoriji predratne opsti-
ne Brc¢ko. Naime, nakon marta 2000. godine,
kada je donesen prvi Statut Br¢ko distrikta
(Statut Br¢ko distrikta Bosne i Hercegovine,
2008), sva pitanja, odnosno funkcije u vezi
sa pitanjima lokalne samouprave delegirane
su Vladi Br¢ko distrikta. Predvideno je da
entiteti u okviru distrikta imaju samo one
nadleznostiida obavljaju samo one funkcije
koje su im bile povjerene odredbama prvog
statuta. Nakon usvajanja pomenutog akta,
nikakvo naknadno prenosenje, odnosno vra-
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¢anje nadleznosti na entitete nije dozvoljeno.

Prema odredbama ¢lana 8. Statuta Br¢ko
distrikta u nadleznosti javnih organa vlasti
spadaju privreda distrikta, finansije distrik-
ta, carinska uprava, javna imovina, javne
usluge/infrastruktura, kultura,
vanje, zdravstvena zastita, za$tita okoline,
socijalna za$tita, pravosude i sluzba pravne
pomodi, policija, stambena pitanja, urbani-
zam i planiranje i ostale funkcije neophod-
ne za funkcionisanje distrikta (Statut Br¢ko
distrikta Bosne i Hercegovine, 2008). Tako-
de, donosenje godisnjeg budzeta regulisano
je ¢lanom 41. Statuta, kojim je propisano da
Skupstina usvaja budzet distrikta najmanje
trideset dana prije isteka svake fiskalne godi-
ne. Uz budzet se, kao i u entitetima, obave-
zno donosi i Zakon o izvr§enju budzeta kojim
se ureduje struktura prihoda i primanja, te
rashoda i izdataka budzeta i njegovo izvrsa-
vanje, prioriteti pla¢anja, obim zaduzivanja i

obrazo-

garancije, upravljanje javnim dugom, finan-
sijskom i nefinansijskom imovinom, prava
i obaveze budzZetskih korisnika, ovlagéenja
Vlade i Direkcije u izvr$avanju budzeta za
teku¢u godinu, kazne za neispunjenje oba-
veza, kao i druga vazna pitanja u izvrsava-
nju budzeta (Statut Brcko distrikta Bosne i
hercegovine, 2008).

No, statut nije precizirao prihode i rasho-
de distrikta, ve¢ je samo propisao proceduru
povecanja rashoda budzeta i izmjenu budzeta
usljed nepredvidenog pada prihoda. Naime,
javni rashodi distrikta odredeni su ¢lanom
8. Zakona o budzetu Brcéko distrikta (Zakon
o budzetu Br¢ko distrikta BiH, 2008) i njih
¢ine tekudi izdaci, plate i naknada za zapo-
slene, izdaci za materijal i usluge, teku¢i tran-
sferi i placanja kamata, subvencije, pomo¢i i
naknade, kapitalni transferi i dati zajmovi i
uces$éa u osnivackom kapitalu.

Na kraju ovog izlaganja u vezi sa institu-
cionalnim okvirom javnih finansija unutar
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BiH, potrebno je re¢i nesto i o zaduzivanju
unutar BiH.

Naime, zaduzivanje zajednickih institu-
cija BiH de facto je regulisano 2005. godine
Zakonom o zaduzivanju, dugu i garancijama
BiH (Zakon o zaduzivanju, dugu i garanci-
jama Bosne i Hercegovine, 2005). Ovim
zakonom kao nadlezni organ za sprovode-
nje procedura za zaduzivanje i upravljanje
drzavnim dugom odredeno je Ministar-
stvo finansija i trezora BiH. S druge strane,
odluku o unutrasnjem zaduzivanju donosi
Savjet ministara BiH, dok na prijedlog Savje-
ta ministara, odluku o spoljnom zaduzivanju
donosi Predsjednistvo BiH.

Federacija, kanton, grad ili op§tina mogu
se, takode, zaduzivati u svrhe, pod uslovi-
ma i u obimu propisanim Zakonom o dugu,
zaduzivanju i garancijama u FBiH (Zakon o
zaduzivanju, dugu i garancijama Federacije
Bosne i Hercegovine, 2007).*Na osnovu ovog
Zakona pomenuti subjekti mogu se zaduzi-
ti po osnovu spoljnjeg i unutrasnjeg duga, s
tim da se vanbudzetski fondovi mogu zadu-
Zivati jedino unutar drzave. No, bez obzira
na vid zaduzenja, odnosno da li je zaduZenje
nastalo po osnovu javnog zajam ili po osnovu
emisije hartija od vrijednosti, sav unutrasnji
i spoljnji dug federacije imaju jednak status.
Odluku o zaduzivanju FBiH usvaja Federalni
parlament.

Spoljno i unutrasnje zaduzZivanje u RS na
jedinstven nacin regulisano je 2007. godi-
ne usvajanjem Zakona o zaduzivanju, dugu

4 Pravni okvir za zaduZzenje u FBiH predstavlja-
ju i Zakon o budzetima u FBiH, Sluzbene novine
Federacije BiH, br. 102/13, 9/14, 13/14, 8/15, 91/15,
102/15, 104/16 i 5/18, Zakon o utvrdivanju i na¢inu
izmirenja unutarnjih obaveza FBiH, Sluzbene novine
Federacije BiH, br. 66/04, 49/05, 35/06, 31/08, 32/09,
65/09 i 42/11, Zakon o izmirenju obaveza po osnovu
racuna stare devizne $tednje, Sluzbeni glasnik BiH, br:
28/06, 76/06, 72/07, 97/11 i 100/13. i Zakon o izmire-
nju obaveza po osnovu ra¢una stare devizne $tednje u
FBiH, Sluzbene novine FBiH, br. 62/09, 42/11, 91/13 i
101/16.
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i garancijama RS (Zakon o zaduzivanju,
dugu i garancijama Republike Srpske, 2007).
Tadasnjim zakonom predvideno je da se RS
moze kratkoro¢no i dugoro¢no zaduziti u
zemlji i inostranstvu, odnosno na doma-
¢em i inostranom trzistu, te shodno tome, u
domacoj i stranoj valuti.® Zakonom je odre-
deno da se kratkoro¢no moze zaduziti za
privremeno finansiranje deficita proizaslog
iz gotovinskog toka, finansiranje prenesenih
obaveza i finansiranje budzetske rezerve. S
druge strane, dugoro¢no se moze zaduziti za
finansiranje kapitalnih investicija, refinan-
siranje ukupnog ili dijela duga RS, placanje
uslovnih obaveza po osnovu garancija RS, u
cjelosti ili djelimi¢no, u sluc¢aju kada zajmo-
primac ne izmiri svoje finansijske obaveze i
za finansiranje budzetskog deficita u slucaje-
vima kada Ministarstvo finansija RS procije-
ni da ¢e planirani rashodi biti ve¢i od iznosa
planiranih prihoda.

Kao i kod svih drugih nivoa vlasti unutar
BiH, i kod zaduzivanja RS postoje odredena
ogranicenja iznosa duga ¢iji se iznos u toku
jedne budzetske godine regulise Zakonom o
izvrenju budzeta. Shodno ovim ogranicenji-
ma, ukupan dug Republike Srpske na kraju
fiskalne godine ne moze biti ve¢i od 60%
ostvarenog bruto domaceg proizvoda, dok
javni dug Republike Srpske na kraju fiskalne
godine ne moze biti ve¢i od 55% ostvarenog
BDP-a u toj godini. Konacno, postoje ograni-
¢enja i kod stvaranja kratkoro¢nog duga RS u
smislu da isti moze biti maksimalno u visini
od 8% iznosa redovnih prihoda ostvarenih u
prethodnoj fiskalnoj godini.

5 Danas je na snazi Zakon o zaduzivanju, dugu i
garancijama RS, Sluzbeni glasnik RS, br. 71/12, 52/14 i
114/17.

6 Tadasnji na¢in zaduzivanja sli¢an je i danas.
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UPRAVLJANJE JAVNIM FINANSIJAMA
UNUTAR BIH

S obzirom na ukazano fiskalno uredenje,
kao i ¢injenicu da je unutar BiH samo pore-
ska politika u oblasti indirektnog oporeziva-
nja na nivou drzavne zajednice BiH, sistem
fiskalnog upravljanja prili¢no je komplikovan.
Problem fiskalne koordinacije unutar BiH od
krucijalne je vaznosti za fiskalnu odrzivost i
makroekonomsku stabilnost cijele BiH. Uti-
caj razli¢itih medunarodnih subjekata doveo
je do brojnih reformi i usaglasavanja u smislu
kvalitetnije fiskalne i finansijske konsolidaci-
je, odnosno kvalitetnijeg upravljanja javnim
finansijama na svim nivoima vlasti unutar
BiH. Na ovaj nacin bi se, u kona¢nici, mogli
ocekivati pozitivni ishodi u smislu smanje-
nja deficita svih budzeta, odnosno u smislu
smanjenja nivoa ili bar stabilizacije nivoa
javnog duga.

Kao odgovor na potrebu za snaznijim
javnim finansijama, vlasti oba entiteta BiH
jos su od 1999. godine pocele stvarati uslove
za poboljSanje veze izmedu makrofiskalnog
planiranja i izrade budzeta u okviru pojed-
nostavljene verzije srednjoro¢nog okvira
rashoda. Takode, u 2000. godini pocela su
sa radom tijela za spoljnu reviziju na nivou
zajednickih insititucija i na entitetskom
nivou, §to je postepeno povecavalo transpa-
rentnost poslovanja budzetskih institucija.
Osim toga, ukidanje Sluzbe za platni promet
u januaru 2001. godine oznacilo je prelazak
na trezorski sistem, pri ¢emu su oba entiteta
od januara 2002. godine uspostavila kom-
pjuterizovane i uvezane trezorske sisteme
(Poljagevi¢. 2010: 52-53).

Formiranje fiskalnih savjeta, kako na
nivou zajednickih institucija BiH, tako i na
nivou entiteta doprinijelo je jacanju fiskalne
discipline i osnazivanju upravljanja cjeloku-
pnim javnim finansijama unutar BiH.
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Zakonom o fiskalnom savjetu BiH koji je
usvojen 2008. godine stvorene se pretpostav-
ke za njegovo uspostavljanje (Zakon o fiskal-
nom savjetu u Bosni i Hercegovini, 2008).
Ovaj organ, izmedu ostalog usvaja i doku-
ment Globalnog okvira fiskalnog bilansa i
politika u BiH, odnosno dokument koji sadr-
zi elemente za koordinaciju fiskalnih politi-
ka u BiH, kao i projekciju ukupnih prihoda
prikupljenih po osnovu indirektnih poreza,
te njihovu raspodjelu. Globalni okvir koji
se usvaja u formi sporazuma izmedu Vlade
FBiH, Vlade RS i Savjeta ministara BiH pred-
stavlja polazni dokument za izradu doku-
menta okvirnog budzeta svakog nivoa vlasti.
Konac¢no, valja naglasiti da shodno odredba-
ma Zakona o fiskalnom savjetu BiH, odluku
o visini javne potro$nje Fiskalni savjet BiH
donosi na osnovu ukupnih makroekonom-
skih pokazatelja, $to onemogucava neplani-
rano povecanje izdvajanja za administraciju
ili socijalne kategorije.

Fiskalni savjet RS uspostavljen je Zako-
nom o fiskalnoj odgovornosti u RS (Zakon
o fiskalnoj odgovornosti Republike Srpske,
2015). Pomenutim zakonom se u RS ureduju
fiskalna pravila, mjere i procedure na osnovu
kojih se uspostavlja fiskalni okvir, ogranicava
javna potro$nja, ja¢a odgovornost za efikasno
i efektivno kori$¢enje budzetskih sredstava,
osniva Fiskalni savjet RS i jaca sistem kon-
trola i nadzora.

Takode i FBiH je u ranijem periodu ucini-
la znac¢ajne pomake u smislu osnazivanja jav-
nih finansija i pove¢anja kvaliteta upravljanja
istim. Naime, u FBiH je od 2014. godine u
primjeni novi Zakon o budzetima u FBiH,
¢ijim je ¢lanovima 39-40 uspostavljeno i
fiskalno koordinaciono tijelo sa jasno uspo-
stavljenim nadleznostima u dijelu koordina-
cije fiskalnih politika u FBiH, a sve s ciljem
obezbjedenja makroekonomske stabilnosti i
fiskalne odrzivosti FBiH (Zakon o budzeti-
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ma u Federaciji Bosne i Hercegovine, 2013).
Daljim odredbama ovog zakona, propisano je
iuvodenje fiskalnih pravila, prije svega zbog
ustavnih, ogranic¢enih nadleznosti centralne
vlade FBiH u domenu planiranja i izvrsava-
nja budzeta na nizim nivoima vlasti i poja-
ve akumuliranja deficita u vedini kantona,
odnosno u jedinicama lokalnih samouprava.

Kada je rije¢ o Brcko distriktu, potrebno
je ista¢i da Vlada Brcko distrikta jo§ uvijek
nije niti jednim propisom uredila pravila o
fiskalnoj odgovornosti, odnosno definisala
fiskalna pravila. Istini za volju, Strategijom
reforme javnih finansija u Brcko distriktu
(Strategija reforme javnih finansija u Br¢ko
distriktu Bosne i Hercegovine, 2017), propi-
sana je obaveza da ¢e se Zakonom o budzetu,
odnosno Zakonom o izvr$enju buzeta uve-
sti pomenuta pravila pomocu kojih ¢e Vlada
BdBiH utvrdivati i provoditi svoju fiskalnu
politiku, kako o pitanju budzeta tako i o pita-
nju vanbudzetskih fondova.

Sa istim ciljem konsolidacije i osnaziva-
nja javnih finansija svih nivoa vlasti unutar
BiH, takode i u svim relevantnim zakonima
kojima su uredeni budzeti i budzetski sistem
entiteta, distrikta i zajednickih institucija
BiH predvidena je izrada dokumenta okvir-
nog budzeta. Dokumenti okvirnog budzeta
sadrze makroekonomske projekcije (pro-
cjenu privrednog razvoja, procjenu razvoja
socijalnog sektora, procjenu makroekonom-
skih indikatora, fiskalni okvir) kao i procjenu
budzetskih sredstava i izdataka za naredne
tri godine. Takode, u cilju konsolidacije jav-
nih finansija predvideno je da prijedlozi, bilo
kojih pravnih akata koji imaju za posljedicu
finansijske, odnosno fiskalne efekte, moraju
u sebi sadrZavati i projekcije fiskalnih efeka-
ta na budzet, te njihova obrazlozenja. Osim
toga, pomenute akte mora pratiti i predvideni
nacin nadoknade gubitka prihoda kroz neke
druge izvore.
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Iz navedenog se moze zakljuciti, da je cilj
fiskalnih pravila, mjera i procedura po, svim
nivoima vlasti unutar BiH, u stvari, kreiranje
fiskalnog okvira kojim se ograni¢ava javna
potrosnja, te oja¢ava odgovornost za efikasno
i efektivno kori$¢enje budzetskih sredstava.
Drugim rije¢ima, namjera je da se provode-
njem fiskalnih pravila unaprijedi privreda te
da se kroz povecanje efikasnosti i efektivnosti
u prikupljanju, alokaciji, distribuciji i optimi-
zaciji javnih prihoda i javnih rashoda obezbi-
jedi $to potpunije zadovoljenje javnih potreba
§to je moguce $ireg kruga gradana BiH.

Osim toga, a u vezi sa strateSkim opredje-
ljenjem za integraciju BiH u Evropsku uniju,
zatim u skladu sa odredbama Reformske
agende za BiH 2015-2018 (Reformska Agen-
da za Bosnu i Hercegovinu, 2015), kao i sa
pismom namjere MMF-u (Pismo namjere
Federacije Bosne i Hercegovine Medunarod-
nom monetarnom fondu iz 2016), te dopun-
skim pismom namjere MMF-u (Dopunsko
pismo namjere vlasti Bosne i Hercegovine
Medunarodnom monetarnom fondu, 2018),
svi nivoi vlasti unutar BiH opredijelili su se
za sprovodenje fiskalne (trogodi$nje) konsoli-
dacije koja bi, u konacnici, postepeno dovela
do smanjenja budzetskog deficita i srednje-
ro¢no dovela do smanjenja nivoa javnog duga,
kako smanjivanjem javne potrosnje, tako i
povecanjem javnih prihoda kroz povecanje
prihoda od poreza, prosirivanje poreske baze,
smanjenje sive ekonomije, smanjenje pore-
skih oslobadanja i unapredenje rada poreskih
uprava.

Do danas su svi nivoi vlasti, izuzev RS
usvojili ove strateske akte, i to: na nivou
zajednickih institucija BiH - Strategija
upravljanja javnim finansijama BiH 2017-
2020 (Staretegija upravljanja javnim finan-
sijama u institucijama Bosne i Hercegovine,
2016), na nivou FBiH - Strategija reforme
upravljanja javnim finansijama FBiH, te na
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nivou distrikta — Strategija reforme javnih
finansija u Br¢ko distriktu. Vazno je napome-
nuti da je usvanje ovakvog strateSkog doku-
menta u RS predvideno zaklju¢no sa junom
mjesecom 2019. godine.

Sve tri navedene strategije koncipirane su
na veoma sli¢an nacin u smislu da obuhva-
taju gotovo sve klju¢ne oblasti upravljanja
javnim finansijama i to: fiskalni okvir, javne
prihode, budzet (planiranje, izrada i izvrse-
nje budzeta), upravljanje i pracenje, odnosno
vodenje efikasne interne i eksterne kontrole.
Medutim, sve tri strategije izostavljaju fiskal-
no izravnanje iz svog obuhvata, a radi se o
veoma vaznom segmentu javnih finansija,
posebno u zemljama koje imaju unutrasnje
uredenje kakvo je u BiH.

Kona¢no, moglo bi se se re¢i da pome-
nute strategije upravljanja javnim finansija-
ma unutar BiH treba da posluze kao ,alati“
kojim bi se stvorili sveobuhvatani i integrisa-
ni okviri za planiranje, koordinaciju, sprovo-
denje i pracenje napretka u realizaciji mjera i
aktivnosti u vezi sa unapredenjem makroe-
konomske i fiskalne stabilnosti unutar cijele
BiH, uz istovremeno povecanje transparen-
tnosti i funkcionalnosti upravljanja javnim
finansijama i ispunjenje neophodnih uslova
za pristupanje Evropskoj uniji.

DOMACI REFORMSKI OKVIR

»Strategija za reformu javne uprave u
Bosni i Hercegovini iz 2006. godine (u
nastavku teksta koristicemo skraceni naziv
PAR 2006) polazi od ¢injenice da reforma
predstavlja preduslov za integraciju BiH u
Evropsku uniju (EU), koja upravne kapaci-
tete, kao i sposobnost usvajanja i provodenja
osnovnih propisa EU (acquis communautai-
re) smatra glavnim uslovom za ¢lanstvo u EU
(Strategija za reformu javne uprave u Bosni i
Hercegovini, 2006: 7). Strategija je u skladu
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s klju¢nim strate$kim dokumentima i oba-
vezama BiH, poput Evropskog partnerstva
(Councli Regulation (EC) of 2004), Strate-
gije za evropske integracije BiH (Strategija
integrisanja Bosne i Hercegovine u Evrop-
sku uniju iz 2006), te Srednjoroéne razvojne
strategije (Srednjoro¢na razvojna strategija
Bosne i Hercegovine iz 2004). (Citirano iz:
Vranjes, Duri¢, 2017: 311-336).°

PAR 2016 izmedu ostalih reformskih
komponenti obuhvatila je i oblast javnih
finansija. Poslo se od ¢injenice da javne finan-
sije predstavljaju oblast najvisih ocekivanja
EU. Revidirani akcioni plan 1 (RAPI) za pro-
vodenje PAR 2016 obuhvatio je osam poglav-
lja. Prvo poglavlje ima naslov ,,Dimenzija
politike sistema javnih finansija“i orijentisa-
no je naizradu jedinstvenog makrofiskalnog
okvira, zatim izradu konsolidovanog ra¢una
javnog sektora i ravnomjernu raspodjelu pri-
hoda od indirektnih poreza. Drugo poglavlje
ima naslov ,Povecanje efikasnosti i efektiv-
nosti upravljanja budzetom®. Ciljevi koji su
projektovani ovim poglavljem odnose se na
harmonizaciju postupka izrade dugoro¢nog
budzetskog okvira (DOB-a), transparentnost
budzetske potrosnje, jacanje komunikacije
izmedu rukovodilaca institucija i finansij-
skih jedinica, implementaciju programskog
budzetiranja u javnoj upravi, blagovremeno
uklju¢ivanje zakonodavnih vlasti u budzetski
proces, ukjucivanje vanbudzetskih fondova
u srednjoroc¢ni okvir rashoda i proces pla-
niranja budzeta. Trec¢e poglavlje pod nazi-
vom ,,Pobolj$anje ra¢unovodstvenog okvira
i funkcije sistema trezora“ ima za cilj da se
utvrde kapaciteti za uvodenje medunarod-
nih ra¢unovodstvenih standarda i obracun-
skog modela u javnoj upravi u BiH, uvodenje
funkcije trezorskog poslovanja, pobolj$anje
funkcije trezora i modernizaciju informaci-
onog upravljanja trezorom. Cetvrto poglavlje
posveceno je uvodenju javne interne finansij-
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ske kontrole u skladu sa relevantnim standar-
dima EU (Public Internal Financial Control
- PIFIC). Ciljevi ovog poglavlja koncentrisu
se na implementaciju PIFC strategije i uvode-
nej interne revizije. Peto poglavlje podrazu-
mijeva pobolj$anje organizacijske strukture
i investiranja u izgradnju kapaciteta. Kroz
ovo poglavlje cilj je izgradnja kapaciteta u
ministarstvima finansija kroz jacanje jedi-
nica koje su odgovorne za budzet i fiskal-
nu politiku. Sesto poglavlje pod naslovom
»Razvoj javno-privatnog partnerstva“ ima
za cilj sistemski razvoj ovog modela kao jed-
nog od mogucih finansijskih instrumenata
kako bi se rasteretila javna potro$nja i oja-
¢ale investicije. Tema sedmog poglavlja jesu
Javne nabavke, a kao cilj isti¢e se pobolj$anje
sistema javnih nabavki u BiH. Najzad, osmo
poglavlje ima naziv ,,Povecanje efikasnosti
upravljanja javnim dugom®. Cilj ovog poglav-
lja jeste da se izrade adekvatni propisi koji se
odnose na javni dug, zaduzivanje i garancije,
te da se razviju ili nabave softveri za uprav-
ljanje javnim dugom, kao i da se obude sluz-
benici koji rade na poslovima javnog duga i
zaduzZivanja. Za postizanje navedenih ciljeva
planirano je da se provede ukupno 39 aktiv-
nosti u periodu 2012-2014. godina (Revidi-
rani akcioni plan 1, 2011: 38—48).
Prema polugodi$njem Izvje$taju o napret-
ku pracenja provodenja RAPI i PAR 2016,
planirani procenat realizacije pojedina¢nih
reformskih ciljeva u oblasti javnih finansi-
ja iznosi oko 64 %, a njihova realizacije u
prosjeku je oko 55 %. Procenat realizacije
u RS najvedi je i iznosi 58 % od planiranih
74 % dok je najnizi na nivou institucija BiH
i iznosi 53 % od planiranih 72 %. U Fede-
raciji BiH procenat realizacije iznosio je 53
% od planiranih 73 %, a u Brc¢ko distriktu
BiH realizovano je 56 % od planiranih 72 %.
(Polugodisnji izvjestaj o napretku pracenja
provodenja Revidiranog akcionog plana 1 i
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Strategije za reformu javne uprave u Bosni i
Hercegovini. 2014: 16).

Analiza provodenja RAP1 i PAR 2016
utvrdila je ,da u BiH postoji pravni okvir
koji moze omoguciti reforme u skladu sa EU
zakonodavstvom u oblasti javnih finansija,
posmatrano prema prioritetnim ciljevima,
a koji se odnose na efikasnost upravljanja
budzetom, poboljsanja racunovodstvenog
okvira, funkcije sistema trezora i uvodenja
interne finansijske kontrole. Medutim, nije
napravljen znac¢ajan napredak u ovoj oblasti.
Znacajan napredak je napravljen sa uspostav-
ljanjem Makroekonomskog okvira za cijelu
BiH definisanjem metodologije raspodjele
prihoda od indirektnih poreza. Medutim, i
dalje nije postignut osnovni cilj u otklanjanju
prepreka u vertikalnoj raspodjeli sredstava
od indirektnih poreza niti budzetski okviri
sadrze podatke o strateskim planovima za
razvoj politika i budzetskih projekcija niti
objedinjuju podatke iz Entiteta® (Analiza
provodenja Strategije reforme javne uprave,
2016: 27). Uvodenje informacionog sistema
upravljanja budZetom nije rezultiralo pove-
¢anjem efikasnosti i efektivnosti upravljanja
budzetom ali je stvorilo tehnicke predu-
slove za uvodenje programskog budzetira-
nja u javnoj upravi. Izostalo je uklju¢ivanje
vanbudzetskih fondova u srednjoro¢ni okvir
rashoda i proces planiranja budzeta. U pogle-
du unapredenja funkcija trezora napravljen je
odredeni napredak uvodenjem informacio-
nog sistema trezora. U pogledu javno-privat-
nog partnerstva nije napravljen ni formalni
napredak kroz zakonodavne okvire jer nisu
u skladu sa EU principima. Ciljevi u sistemu
javnih nabavki a koji se odnose na pojedno-
stavljenje postupaka javnih nabavki i ostva-
rivanje vece transparentnosti djelimi¢no
su postignuti donoSenjem nove zakonske i
podzakonske legislative 2014 godine. Iako
je Zakon o javnim nabavkama u BiH uskla-
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den za uslovima iz EU legislative, jednakost i
pravi¢nost ovog procesa pod uticajem je oba-
veznog preferencijalnog tretmana domacih
ponuda. Izvjestaji o javnom dugu ne sadrze
sve relevantne ¢injenice i ne pruzaju realan
uvid u stanje duga i garancija niti se objavlju-
ju redovno, nego samo na godi$njem nivou.
Stratesko planiranje, programski budzet, pra-
¢enje ucinka i kapitalno budzetiranje treba da
budu povezani. Ovo je viSegodisnji proces za
koji je potrebno ¢vrsto utemeljenje u okvi-
ru strategije (Analiza provodenja Strategije
reforme javne uprave, 2016: 28).

IZVJESTAJ1 EVROPSKE KOMISIJE O
NAPRETKU BIH - OBLAST JAVNIH
FINANSIJA

U nekoliko posljednjih Izvjestaja Evrop-
ske komisije o napretku BiH, naglasava se, da
postoji direktan uticaj drzave na privredu, te
da potro$nja javnog sektora participira u vise
0d 40 % BDP-a. Drugacije receno, javni sektor
u kojem je zaposleno oko 26 % radne snage
ucestvuje sa 22 % u ukupnom PDV-u. Istice se
iznatan intervencionizam drzave u razli¢itim
subvencijama i garancijama, $to prouzroku-
je opterecenje javnih finansija i svakako ima
znacajne implikacije na poreske obveznike
(Izvjestaj o BiH, 2018: 31). Kao jedna od mjera
preporucuje se privatizacija strateskih javnih
preduzeca ¢ime bi se poveéala konkurenci-
ja i podigao kvalitet usluge, s jedne strane,
a rasteretile javne finansije, s druge strane.

Takode, u posljednjem Izvjestaju za 2018.
godinu, navodi se kako usvajanje jedinstvenih
strategija kao §to su strategija za upravljanje
javnim finansijama i strategija zaposljavanja
ostaje klju¢ni uslov da BiH u potpunosti kori-
sti finansiranje iz IPA sredstava u periodu od
2018. do 2020. godine (Izvjestaj o BiH, 2018:
37). Konstatuje se da jedino RS od svih uprav-
nih nivoa, nije usvojila strategiju upravljanja

javnim finansijama. Pored navedenih, izra-
Zava se potreba i za usvajanjem jedinstvene
energetske strategije. Gotovo identi¢an nalaz
konstatovan je u Izvjestaju iz 2016. godine
uz naglasak da subvencije drzave u oblasti
industrije i poljoprivrede iznose 1,3 % BDP-a
(Izvjeitaj o BiH, 2016: 33).

Sli¢ne konstatacije nalazimo i u Izvjestaju
za 2015. godinu. Istice se, da je opterecenje
javnih finansija drzavnim intervencioniz-
mom u privredi i dalje znac¢ajno uprkos zabi-
ljezenom padu. (..) ,U oblasti poljoprivrede
je dodijeljen veliki dio subvencija, dok su
drzavne garancije prvenstveno dodjeljivane
javnim preduzeéima u sektoru infrastrukture
da bi ostala likvidna. Budzetske subvencije
za industriju i poljoprivredu su u 2014. godi-
ni smanjene na ne$to manje od 1 % BDP-a.
Kreditne garancije i transferi koje su entiteti
pruzili javnim preduzeéima u stecaju dose-
gli su7 % BDP-a“ (Izvjestaj o BiH, 2015: 39).

Takode, izvjestaji ¢esto navode i nejed

naku opredijeljenost za strukturne reforme i
¢vrste javne finansije (Izvjestaj o BiH, 2008:
26).

Sublimiraju¢i navedene izvode i analizi-
raju¢i segmente izvjestaja koji se ticu javnih
finansija, mozemo konstatovati da prema
nalazima Evropske komisije klju¢ni izazovi
u domenu javnih finansija u BiH ostaju: (1)
previsok nivo subvencija drzave u odredene
sektore posredstvom javnih preduzeca i/ili
direktno javnim preduzeéima; (2) monopol
javnih preduzeca na trzistu; (3) nepostojanje

»kulture® strate§kog upravljanja javnim finan-
sijama; (4) veoma komplikovan i neefikasan
sistem javnih nabavki; (5) veliki broj zaposle-
nih u javnom sektoru; (6) visok stepen parti-
cipacije javne potro$nje u ukupnom BDP-u;
(7) izuzetno visoka javna potrosnja; (8) slab
kvalitet javnih usluga; (9) slaba transparen-
tnost budzetske potro$nje i dr.
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SIGMA METODOLOGIJA I
IZVJESTAVANJE U OBLASTI
UPRAVLJANJA JAVNIM FINANSIJAMA

Prema shvatanjima SIGMA’ upravljanje
javnim finansijama (ULJF) od klju¢nog je
znacaja za svaku fazu budzetskog ciklusa od
nacrta do izvr$enja, uklju¢ujuci javne nabav-
ke, kontrolu i reviziju. U tom smislu, SIGMA
je tokom 2017. godine utvrdila osam klju¢nih
zahtjeva, Sesnaest principa i 55 indikatora za
pracenje operacionalizacije zahtjeva i princi-
pa. Metodoloskim okvirom za principe javne
uprave iz 2017. godine, broj indikatora za
sagledavanje oblasti ULJF porastao je na uku-
pno 114, sto govori o sloZenosti, ali i znacaju
sagledavanja ove komponente u reformskim
i procesima pristupanja evropskim integraci-
jama (SIGMA-OECDa, 2017: 175-252).

Principi su projektovani na osnovu medu-
narodnih finansijskih standarda i proisticu
iz pravne ste¢evine EU. Konkretnije, prin-
cipi se temelje na sljede¢im medunarodnim
standardima: (1) Okvir EU za ekonomsko
upravljanje, $to ukljucuje Fiskalna pravila za
upravljanje porezima i Program upravljanja
javnim rashodima i finansijska odgovornost;
(2) Horizontalni kriteriji za podrsku sektor-
skim budzetima u okviru Instrumenata za
pretpristupnu pomo¢ (IPA); (3) Direktive EU
o javnim nabavkama; (4) Poletne i zavrsne
odredbe iz Poglavlja 5, 17 i 32 u okviru pri-
stupnih pregovora;® (5) Principi upravljanja
budzetom Organizacije za ekonomsku sarad-

7  Support for Improvement in Governance and
Management - SIGMA je zajedni¢ka inicijativa
Evropske unije i Organizacije za ekonomsku saradnju
i razvoj - OECD (The Organization for Economic
Cooperation and Development), osnovana radi
tehnicke, stru¢ne i savjetodavne podrske zemljama
Jugoisto¢ne Evrope u reformi njihovih javnih uprava,
a u sklopu ja¢anja kapaciteta za evropske integracije.

8 Poglavlje 5 odnosi se na javne nabavke, Poglavlje 17
na ekonomsku i monetarnu politiku, dok Poglavlje 32
tretira finansijski nadzor.

nju irazvoj (OECD); (6) Kodeks dobrih prak-
si fiskalne transparentnosti Medunarodnog
monetarnog fonda (MMF) i (7) Medunarod-
ni standardi vrhovnih revizijskih institucija
(ISSAI) Medunarodne organizacije vrhovnih
revizijskih institucija (INTOSAI), (SIGMA-
OECDb, 2017: 10).

Prema SIGMA, klju¢ni zahtjevi u oblasti
ULJF jesu sljedeci: (1) Budzet se utvrduje u
skladu sa transparentnim zakonskim odred-
bama i unutar opsteg visegodisnjeg okvira,
osiguravaju¢i da budzetski saldo vlade i omjer
duga i bruto domaceg proizvoda imaju odr-
ziv pravac; (2) Ra¢unovodstvenim praksa-
ma i praksama izvjeStavanja osigurava se
transparentnost i javni nadzor nad javnim
finansijama; novcem i dugom upravlja se na
centralnom nivou, u skladu sa zakonskim
odredbama; (3) Nacionalna politika uprav-
ljanja finansijama i njihova kontrola usklade-
na je sa zahtjevima iz Poglavlja 32. iz procesa
pregovora o pristupanju EU i sistematski
se provodi u javnom sektoru; (4) Funkcija
interne revizije uvedena je u cjelokupnom
javnom sektoru, a interne revizije provode
se u skladu sa medunarodnim standardima;
(5) Javne nabavke regulisane su politikama
i procedurama koje se propisno provode i
odrazavaju principe Ugovora o funkcionisa-
nju EU i acquisa EU, a podrzavaju ih nad-
lezne institucije koje posjeduju adekvatne
resurse; (6) U slucaju kr$enja pravila javnih
nabavki, o$tecene strane imaju pristup prav-
di putem nezavisnog, transparentnog, djelo-
tvornog i efikasnog sistema pravnih lijekova;
(7) Ugovorni organi adekvatno su kadrovski
popunjeni i posjeduju odgovarajude resurse,
a posao obavljaju u skladu sa relevantnim
propisima i priznatom dobrom praksom, uz
interakciju sa otvorenim i konkurentnim trzi-
$tem dobavljaca i (8) Ustavni i pravni okvir
garantuje nezavisnost, mandat i organizaci-
juvrhovne revizijske institucije za nezavisno
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izvr$avanje ovla$cenja, u skladu sa standar-
dima koji se primjenjuju u vrsenju revizija,
realizujudi tako kvalitetne revizije koje uticu
na funkcionisanje javnog sektora (SIGMA-
OECDb, 2017: 71-72).

Na osnovu ovako postavljenih zahtjeva,
razvijeni su principi koji u sustini predstav-
ljaju ciljeve. Realizacija ciljeva prati se okvi-
rom kvantitativnih i kvalitativnih indikatora
za §ta je, kao $§to smo ve¢ pomenuli razvijen
poseban metodoloski okvir.” Osim navede-
nog, SIGMA je za potrebe analize razvila za
svaki princip metodoloski pristup sa izvori-
ma informacija. Uz pomo¢ razvijene meto-
dologije i izvora saznanja dolazi se do datih
pokazatelja (kvantitativnih i kvalitativnih) o
stanju u konkretnom podru¢ju javnih finan-
sija. Prema razradenoj metodologiji, IGMA
mjeri u¢inak i zemljama dostavlja izvjestaj o
monitoringu u kojem se daje nalaz o realiza-
ciji principa javne uprave na sveobuhvatan i
analiti¢ki nacin uz prijedlog kratkoro¢nih i
srednjoro¢nih mjera koje bi drzave trebalo
da preduzmu.

Posljednji izvjestaj SIGMA-OECD za
BiH je iz 2017. godine. Analiza je realizo-
vana kroz 16 principa ULJF postavljenih
kroz osam klju¢nih uslova, a posredstvom
seta kvantitativnih i kvalitativnih indika-
tora sa podindikatorima projektovanim za
ovu oblast. Naves¢emo samo neke od nalaza
slijede¢i vrijednosti indikatora: (1) kvalitet
srednjoro¢nog budzetskog okvira ocijenjen
je ocjenom ,,dva“ na skali od jedan do pet; (2)
kvalitet godi$njeg budzetskog procesa i kre-
dibilitet budZeta ocijenjen je ocjenom ,,jedan®
na skali od jedan do pet (posebne zamjerke
odnose se na netransparentnost budzet-
skog prijedloga prije usvajanja u parlamen-
tu, nepouzdanost budzetskog kalendara, lo§

9  Sire vijeti: Methodological Framework for the
Principles of Public Administration, SIGMA-OECD,
Paris, 2017.

137

kvalitet budzetiranja kapitalnih investicijskih
projekata, nepostojanje parlamentarne ana-
lize godi$njeg budzeta, netransparentnost i
nepredvidivost procedura izmjene budzeta u
toku godine i dr.); (3) transparentnost i sveo-
buhvatnost izvjeStavanja o budzetu i provje-
ra ocijenjena je ocjenom ,nula“ na skali od
jedan do pet (posebne zamjerke odnose se na

nepostojanje izvjestavanja o fiskalnim rizi-
cima identifikovanim u budzetu, nejasnost
nacionalnih ra¢unovodstvenih standarda i

njihova nekonzistentnost sa medunarodnim

standardima, lo$ kvalitet godi$njeg finansij-
skog izvjestavanja vlade i dr.); (4) adekvat-
nost operativnog okvira za internu kontrolu

veoma je lo$a i ocijenjena je ocjenom ,,jedan®
na skali od jedan do pet (slabost se nalazi u

slabim organizacionim kapacitetima za vrse-
nje interne revizije, losoj koordinaciji, razvo-
ju i usmjeravanju sistema interne revizije,
nepostojanju sistema za osiguranje kvalite-
ta za internu reviziju i dr.); (5) funkcionisa-
nje interne revizije vrednovano je nulom na

skali od jedan do pet (u ovom segmentu sve

je upitno pocevsi od planiranja interne revi-
zije, preko kvaliteta revizorskih izvjestaja pa

do pracenja i provodenja preporuka revizije);

(6) efikasnost, nediskriminacija, transparen-
tnost i jednak tretman u postupcima javnih

nabavki ocijenjen je takode nulom na skali

od jedan do pet (kao najvece slabosti u ovom

segmentu navode se slaba paznja posvecena

procesu planiranja, lo§ kvalitet tenderske

dokumentacije, nefukcionalno planiranje i

priprema javnih nabavki i dr.); (7) nezavi-
snost vrhovne revizorske institucije ima ocje-
nu ,,dva“ na skali od jedan do pet (percepcija

gradana o nezavisnosti ove institucije veoma

jelosa, pristup informacijama i prostorijama

ocijenjen je losim kao i njena ustavna i zakon-
ska nezavisnostidr.) (SIGMA-OECDb, 2017:

159-206).

Za svaki analizirani klju¢ni zahtjev date
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su kratkoro¢ne preporuke (sa periodom
implementacije 1-2 godine) i srednjoro¢ne
preporuke (sa periodom implementacije 3-5
godina) onim upravnim nivoima kod kojih su
nedostaci uoceni. U najve¢em broju slu¢ajeva
obuhvacdeni su svi upravni nivoi istovremeno.
Ukupno je izdato 36 preporuka od ¢ega 25 za
kratkoro¢ni i 11 za srednjoro¢ni period.

Za kratkoro¢ni period izdate su preporu-
ke koje, u manjoj ili ve¢oj mjeri, svim nivoima
vlasti nalazu izmjenu legislative kako bi se
omogucilo vi$e vremena za parlamentarno
razmatranje budzeta; obaveznu pripremu i
analizu mjese¢nih i godisnjih finansijskih
kretanja; potrebu uspostavljanja nezavisnog
organa za monitoring budzeta; objavljiva-
nje mjese¢nih izvje$taja o izvrsenju budze-
ta; objavljivanje detaljnih podataka i sistem
monitoringa o zaostalim dugovanjima drzav-
nih preduze¢a i vanbudzetskih fondova;
izmjenu Zakona o javnim nabavkama kako
bi se uklonile odredbe o obaveznim doma¢im
preferencijama, zatim niz mjera koje se odno-
se na unapredenje rada Centralnih jedinica
za harmonizaciju i Kancelarije za zalbe i dr.
(SIGMA-OECDD, 2017: 159-206).

Za srednjoro¢ni period izdate su prepo-
ruke koje podrazumijevaju jacanje internih
kontrola kod budzetskih korisnika; potpuno
integrisanje vanbudzetskih fondova i kapi-
talnih rashoda u budzetski proces; budzet-
sko izvjeStavanje zasnovano na ESA osnovi;
objavljivanje planova nabavki i aneksa ugo-
vora i dr. (SIGMA-OECDDb, 2017: 159-206).

ZAKLJUCAK

Upravljanje javnim finansijama u BiH
veoma je slozen proces najprije zbog njene
unutrasnje strukture i velikog broja subjekata
nosilaca javnih prihoda i javnih rashoda, te
fiskalne suverenosti. Inflacija zakonodavstva,
sekundarne legislative i razli¢iti strategijski
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okviri kao i standardi evropskih integracija
uz navedenu organizacionu strukturu pred-
stavljaju najvece izazove organizovanja i pro-
vodenja javnih finansija u BiH. Unutrasnji
politi¢ki antagonizmi i odsustvo konsenzusa
u pogledu kontrole javnih finansija zajedno sa
prethodno pomenutim izazovima sprecavaju
uspostavljanje stabilnih javnih finansija na
svim nivoima vlasti u BiH.

Usvojeni strategijski okviri u domenu jav-
nih finansija kasne sa realizacijom, a njihova
operacionalizacija pracena je niskim ocje-
nama od strane relevantnih medunarodnih
institucija. S druge strane, pokusaji srediva-
nja stanja u ovoj oblasti ograni¢avaju se na
manje zahvate uglavnom u oblasti koordi-
nacije politika, dok istinske reforme izostaju.

Politi¢ki faktori u BiH reformu javnih
finansija ogranic¢avaju pod izgovorom pre-
nosa nadleZznosti, te tako uglavnom zadrza-
vaju javni finansijski sektor pod politickom
kontrolom odvode¢i klasi¢na stru¢na prav-
no-ekonomska pitanja na teren politike. Kao
ishod navedenog, evropske integracije BiH
kasne, izmedu ostalog i zbog nereformisa-
nih javnih finansija, na $ta stalno ukazuju
izvjestaji Evropske komisije o BiH. Sve se to
reflektuje na ukupan polozaj zemlje u pogle-
du povoljnosti poslovnog ambijenta i stra-
nih ulaganja, o ¢emu izmedu ostalih govore
izvjestaji MMF-a, Svjetske banke i mnogo-
brojnih drugih medunarodnih finansijskih
institucija.
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Summary

Bosnia and Herzegovina is a state of a complex legal and
political structure with four levels of administrative author-
ity - the joint institution of Bosnia and Herzegovina, the
Republic of Srpska, the Federation of Bosnia and Herzego-
vina, and the Brcko District of Bosnia and Herzegovina.
In addition, each level of authority collects and disposes of
direct taxes, while indirect taxes are collected through a sin-
gle system, and their distribution is carried out at the afore-
mentioned levels. There is no single framework for managing
public finances, both in organisational and material terms.
Bosnia and Herzegovina is in constant credit arrangements
with the International Monetary Fund (IMF), which are condi-
tioned by constant reform requirements. Public administration
financing is burdened by the hyperinflation of administrative
bodies, by a large number of employees in the public sector, by
the lack of central register of personnel, by complicated public
procurement procedures, by the lack of strategic framework
for public finance management, by significant deficiencies
observed by audit services, by non-compliance with audit rec-
ommendations, by non- transparency of budget spending, by
the inefficiency of internal audit, and by the lack of harmonisa-
tion between the domestic legal framework with that of the EU.

This paper analyses the existing legal framework of public
finances from the aspect of governance, the European Commis-
sion’s Progress Report on Public Finance in Bosnia and Herze-
govina, the SIGMA-OECD Reports on the European Principles
of Financial Management in Public Institutions, and the EU
Guidelines on Public Finance, and is rounded off by identifying
the challenges of harmonisation of the domestic legal frame-
work with that of the EU in the field of public finances, offering
operational solutions and recommendations.
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