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INSTITUCIONALNI I POLITIČKI FAKTORI FISKALNE 
KONSOLIDACĲ E 
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Finansĳ ska kriza u nekoliko zemalja Evrope pretvorila se u otvorenu krizu suverenih dugova. Postojeći 
trendovi tereta javnih dugova per capita mogli bi se promeniti, ali ne uz primarni oslonac na ekonomski 
rast jer su izgledi za rast u bližoj budućnosti loši. Najbolji pristup za rešavanje krize nĳ e kroz rast, već 
preko ozbiljnih i, bez sumnje, bolnih procesa fi skalne konsolidacĳ e sa kojima bi se smanjili državni defi citi i 
akumuliranje dugova. Posle kratkog razmatranja novĳ e fi skalne i dugovne pozicĳ e u šest zemalja Jugoistočne 
Evrope (JIE), sa posebnim naglaskom na Srbĳ u, u radu se analizira koji institucionalni i politički faktori 
mogu dati kredibilitet konsolidacionim naporima i podupreti obavezu prema fi nansĳ skoj održivosti.

Ključne reči: fi skalna konsolidacĳ a, kredibilnost, pravila, institucĳ e, zemlje JIE

JEL Classifi cation: G01, H62, H63, H68, P52

UVOD

Finansĳ ska kriza u nekoliko zemalja Evrope pretvorila 
se u otvorenu krizu suverenih dugova. Banka za 
međunarodna poravnanja je objavila, krajem 2010. 
godine, da bi u slučaju najgoreg scenarĳ a teret javnog 
duga per capita za radnu populacĳ u u Velikoj Britanĳ i 
i Francuskoj do 2040. godine mogao da naraste do 
900.000 EUR. Ova ocena stoji ako vlade ovih zemalja 
ne učine ništa da smanje postojeće nivoe duga i 
strukturnih defi cita, kao i da izdaci za starĳ e osobe 
nastave postojeće trendove.

Ovaj scenario može se promeniti, ali ne uz primarni 
oslonac na ekonomski rast, jer su izgledi za to u bliskoj 

budućnosti loši. U drugoj polovini 2011, međunarodne, 
a i nacionalne institucĳ e su 2 do 3 puta revidirale naniže 
stope rasta BDP u velikom broju zemalja Evrope. 

Najbolji način za rešavanje krize nĳ e kroz rast, 
već preko serĳ e ozbiljnih i bolnih procesa fi skalne 
konsolidacĳ e kojima će se smanjiti državni defi citi i 
akumuliranje dugova. 

U prvom delu rada obrazlaže se zašto je u Srbĳ i 
neophodno doneti održiv i kredibilni program fi skalne 
konsolidacĳ e i koje pretpostavke za to bi trebalo 
ispuniti. U drugom delu rada analizira se u kojoj meri i 
pod kojim uslovima institucionalni aranžmani ili alati 
(fi skalna pravila, fi skalni saveti, budžetske procedure 
i srednjoročni budžetski okvir) mogu da obezbede 
snažnu podršku za fi skalnu konsolidacĳ u. Poslednji 
deo rada daje uporedni prikaz stepena razvĳ enosti 
institucionalnih aranžmana u zemljama Jugoistočne 
Evrope.



NEOPHODNOST KREDIBILNE FISKALNE 
KONSOLIDACĲ E

Zemlje Jugoistočne Evrope, koje nisu članice EU 
(Srbĳ a, BiH, Crna Gora, Hrvatska, Makedonĳ a i 
Albanĳ a), a posebno Srbĳ u, u 2011. i početkom 2012. 
godine karakteriše loša fi skalna situacĳ a i nastavljanje 
gomilanja dugova (Tabela 1). Mada se računalo na 
slab rast, tenzĳ e na tržištima dugova sve više deluju 
ugušujuće na ekonomsku aktivnost zemalja JIE. Rizik 
fi nansĳ skih tenzĳ a se širi i povećava i usled nerešenih 
problema iz krize 2008 – 2009. 

Svaki dan, iz časa u čas, investitori ocenjuju fi skalnu 
budućnost svake zemlje. Koristan kvantitativni 
pokazatelj je tržište credit-default swap-ova. Međutim, 
tržišne opklade nisu sudbina. Politički lideri i glasači 
imaju izbor kako vlade mogu promeniti kurs i tempo 
fi nansĳ skog propadanja. Oni koji planiraju da se 
obavežu na teške izbore, najbolje je da se fokusiraju na 
mere kojima će se postići održiva konsolidacĳ a, tako 
da njihove zemlje mogu da prebrode ne samo današnju 
krizu, već možda i sledeću (Co' arelli, 2010; Cullis, & 
Jones, 1998). 

Reakcĳ a ekonomske politike u Srbĳ i na usporavanje 
rasta i pad infl acĳ e je bila generalno adekvatna tokom 
2011. godine. Posebno treba istaći da je fi skalnim 
automatskim stabilizatorima bilo omogućeno da deluju; 
rebalans budžeta za 2011. usvojen u oktobru zadržao 
je nepromenjene ciljeve u pogledu potrošnje, uprkos 
nižim prihodima koji su prouzrokovani sporĳ im 

rastom, što je dovelo do višeg defi cita nego što je bilo 
predviđeno prvobitnim budžetom. Monetrana politika 
je, takođe, ublažena u kontesktu nižih infl acionih 
pritisaka; Narodna banka Srbĳ e (NBS) je snizila repo 
stopu za ukupno 300 baznih poena od aprila, čime je 
praktično poništeno prethodno pooštravanje politike. 
Nakon što je početkom 2011. dostigla najviši nivo od 
skoro 15 %, očekuje se da se infl acĳ a približi ciljanoj 
stopi NBS, uz dozvoljeno odstupanje početkom 2012. 

Završetak prve revizĳ e Stand By aranžmana odložen je 
zato što budžet za 2012. nĳ e u skladu sa dogovorenim 
fi skalnim programom. Fiskalni program za 2012. oko 
koga je postignut dogovor između misĳ e MMF-a i 
Vlade u novembru 2011. predvideo je kao cilj fi skalni 
defi cit od 4.25 % BDP i izdavanje domaćih državnih 
garancĳ a je ograničeno na oko 1 % BDP. Međutim, 
usvojeni budžet za 2012. uključuje i dodatno emitovanje 
javnog duga (uključujući državne garancĳ e) i projekte 
fi nansirane iz domaćih izvora u iznosu od skoro 2 % 
BDP. 

Fiskalni savet Srbĳ e je u saopštenju od 20.02.2012. 
ocenio da: (1) nĳ e ispunjeno opšte fi skalno pravilo o 
visini defi cita konsolidovane države, koji iznosi 4.7 % 
BDP. Planirano je da u skladu sa pravilima iznosi 4.5 % 
BDP za 2011. godinu. Odstupanje je posledica velikog 
optimizma u planiranju prihoda, a ne porasta rashoda. 
Međutim, stvarnu opasnost po javne fi nansĳ e Srbĳ e 
predstavlja uspostavljanje i nastavljanje nepovoljnog 
trenda javnih prihoda i u 2012. godini; (2) narušeno je 
opšte fi skalno pravilo o visini javnog duga, koji na kraju 
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Tabela 1   Rast BDP, fi skalna ravnoteža i javni dug u zemljama JIE

Zemlje JIE - 
nečlanice EU

BDP realna promena u % Fiskalna ravnoteža u % BDP Javni dug u % BDP

2009 2010 2011 2012* 2013* 2009 2010 2011 2009 2010 2011

Srbija -3.5 1.0 1.9 0.0 1.0 -4.5 -4.6 -4.7 34.8 43.0 45.0

BiH -2.9 0.7 2.2 0.5 1.5 -4.5 -2.5 -2.6 35.3 39.0 39.6

Makedonija -0.9 1.8 3.5 2.3 3.0 -2.7 -2.5 -2.5 31.7 35.6 35.0

Crna Gora -5.7 2.5 2.0 1.0 2.0 -3.6 -3.0 -3.2 38.2 41.9 44.0

Hrvatska -6.0 -1.2 0.3 -1.2 1.0 -3.3 -4.3 ... 35.1 41.3 44.0

Albanija 3.3 3.6 1.9 2.2 2.6 -7.0 -3.1 -5.0 59.7 58.2 60.0

* Prognoze revidirane 02.04.2012.

Izvor:  www.wiiw.ac.at/?action=publ&id=countries&value



2011. iznosi 46.7 % BDP; fi skalnim pravilom visina duga 
je ograničena na 45 % BDP. Fiskalni savet je upozorio 
da će javni dug nastaviti da raste u srednjem roku, čak 
iako se privreda oporavi počev od 2013. godine i da bi 
mogao da dostigne 55 % BDP ako se ne usvoji program 
fi skalne konsolidacĳ e (Fiskalni savet Republike Srbĳ e, 
2012).

Za prvi kvartal 2012. defi cit opšte države je odstupio 
od cilja za oko 30 milĳ ardi dinara, a predviđene uštede 
programom vlade (preuzimanje sopstvenih prihoda 
budžetskim korisnicima i uštede na diskrecionim 
rashodima) od 15 milĳ ardi dinara nisu dovoljne, 
čak i ako se u potpunosti ostvare. Očigledno je da je 
prostor za takav vid konslidacĳ e sve manji i da bez 
drugih mera štednje i kredibilnog programa fi skalne 
konsolidacĳ e postoji opasnost da investitori vrlo brzo 
izgube poverenje u održivost javnih fi nansĳ a u Srbĳ i 
(Fiskalni savet Republike Srbĳ e, 2012).

Sve ovo ukazuje da uvođenje fi skalnih pravila, 
nezavisnog fi skalnog saveta i drugih zakonskih 
promena može dati određen kredibilitet vladinoj 
politici, ali da to nĳ e dovoljan uslov. Kad vlada ne 
pokazuje jaku obavezu i opredeljenje da usvoji jasan 
program fi skalne konsolidacĳ e, pravila i institucĳ e su 
ranjive.

Srbĳ i je potreban kredibilni program fi skalne 
konsolidacĳ e koji bi bio integrisan u sveukupnu 
ekonomsku politiku jer kreditori i poreske platiše traže 
pouzdanost u fi skalnom upravljanju, kako bi nastavli 
da fi nansiraju javne izdatke. Suočena sa pogoršanom 
fi skalnom pozicĳ om, Srbĳ a ne bi trebalo da umiruje 
tržište tvrdnjama da se može računati da će je budući 
ekonomski rast izvući iz problema. (Kredibilnost se 
odnosi na sposobnost da se ulĳ e poverenje. Kredibilna 
politika je ona koju je vredno sprovoditi, jer je istinita 
i razumna. Političar, vlada, regulator je kredibilan 
kad tržišni učesnici veruju da će ispuniti obećanje. 
Kredibilnost je neophodna kad prinuda nĳ e opcĳ a za 
kreatore ekonomske politike).

Objavljivanje kredibilnog plana fi skalne konsolidacĳ e 
na transparentan način promenilo bi očekivanja 
ključnih ekonomskih učesnika. Ta promena bi 
pozitivno uticala na ekonomsku aktivnost. Sa 
pretpostavkom da dominira smanjenje izdataka nad 
povećanjem poreza, fi skalna konsolidacĳ a sa većom 

verovatnoćom potpomaže oporavak nego što ga guši, 
posebno ako se ceni da je defi cit visok i potrošnja 
velika. Za uspeh fi skalne konsolidacĳ e važno je da se 
osmisli ne samo “defanzivna” konsolidaciona strategĳ a, 
već da se ona poveže sa “ofanzivnim” elementima 
(infrastruktura i razvoj i istraživanje) koji mogu ojačati 
budući ekonomski razvoj. Postoje empirĳ ski dokazi 
(Alesina & Ardagna, 1998; Acocella, N., 2005) da čak 
i velike fi skalne kontrakcĳ e mogu biti ekspanzivne jer 
signaliziraju na permanentnu i odlučnu promenu u 
fi skalnoj politici. 

Eliminisanje relativno visokog fi skalnog defi cita za 
Srbĳ u se mora ostvariti kao “socĳ alni projekat”, a 
ne kao uobičajeni budžetski proces, s ciljem da se 
dovede u sklad fi skalni kapacitet zemlje sa zahtevima 
za fi nansiranjem, uključujući fi nansiranje budućih 
vladinih prioriteta. 

Da bi fi skalna konsolidacĳ a bila održiva u predviđenom 
vremenskom rasponu, ona mora biti pravedna. 
Pravednost ima više dimenzĳ a; uključuje održavanje 
adekvatne mreže socĳ alne zaštite i obezbeđenja javnih 
usluga uz ravnopravni pristup istima, bez obzira na 
startne uslove pojedinaca. Borba za umanjenje poreske 
evazĳ e je takođe važna komponenta pravičnosti. 
Kad je u pitanju porez na dodatu vrednost (elastičan 
na malverzacĳ e) prosečna poreska evazĳ a od 15 
% u razvĳ enĳ im zemljama, a u Srbĳ i oko 23 %, je 
osetljivo pitanje. Evazĳ a kod drugih poreza je u svim 
zemljama još viša. Postizanje pravične konsolidacĳ e  
je, takođe, stvar političke održivosti iste; posebno je 
važno ako se ocenjuje da je konsolidacĳ a nametnuta 
od međunarodnih organizacĳ a. Grčko iskustvo je tu 
ubedljivo. Paket nametnut od trojke ECB, EU i MMF 
u početku je bio podržan od većine stanovnika, dok 
krajem 2011. manje od 20 % Grka podržava reforme, jer 
se sa njima nĳ e ni dotakla poreska evazĳ a, koruptivna 
javna administracĳ a i privilegĳ e dobro povezanih 
grupa (Molnar, 2012). 

Od nove vlade u Srbĳ i se očekuje da što pre donese 
srednjoročni program fi skalne konsolidacĳ e sa 
konretnim merama kako bi rezultati što pre usledili i 
smanjila se neizvesnost. On bi se sprovodio u naredne 
tri do četiri godine i bio bi donet istovremeno sa 
rebalanasom budžeta. Procena je da to prilagođavanje 
iznosi oko 4 % BDP u naredne 4 godine i da bi se trebalo 
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Na narednim stranama akcenat je stavljen na analizu 
institucionalnih aranžmana koji se tiču faze II i III 
procesa konsolidacĳ e opisane u Slici 2.

Fiskalna pravila

Fiskalna pravila mogu podržati fi skalnu konsolidacĳ u, 
ali nisu dovoljna, sama po sebi, da vrate dug na 
prudencĳ alni nivo. Bitno obrazloženje za usvajanje 
fi skalnih pravila vezuje se za odbojnost vlada da se 
obavežu na fi skalnu disciplinu i mogućnost da napuste 
objavljene planove pre implementacĳ e. U tom smislu, 
fi skalna pravila mogu pomoći vladama da se obavežu 
i umanje strahove fi nansĳ skih tržišta. Kopits & 
Symansky (1998) defi nišu numeričko fi skalno pravilo 
kao trajno ograničenje na fi skalnu politiku u smislu 
sumarnih pokazatelja fi skalne performanse, kao što 
su državni budžetski defi cit, dug, rashodi, prihodi, ili 
neke od njihovih glavnih komponenata. 

Dok tardžeti za dug mogu obezbediti dugoročno sidro 
za fi skalnu politiku, češće korišćena fi skalna pravila za 
plafone duga su relativno impotentna dok ne postanu 
obavezna. Ne postoji jedna veličina koja bi odgovarala 
svim pristupima, ako se imaju u vidu različiti fi skalni 
problemi i različita priroda privreda. 

Pored svojih nameravanih direktnih efekata, 
pravila, takođe, imaju važnu ulogu u komunikacĳ i 
sa javnošću i, s tog stanovišta, trebalo bi da budu 
relativno jednostavna. Međutim, kako je fi skalna 
politika multidimenzionalna i pritisci na fi skalnu 
politiku se menjaju tokom vremena, jedan ili čak set 
jednostavnih fi skalnih pravila, malo je verovatno 
da će biti optimalan za sva vremena. Tenzĳ e koje 
pogađaju fi skalnu politiku uključuju respektovanje 
intertemporalnog budžetskog ograničenja i dugoročnu 
održivost, postizanje kratkoročne stabilnosti, rešavanje 
distributivnih pitanja i promovisanje alokativne 
efi kasnosti. Sve ovo nameće složenĳ a pravila, koja 
je teže sprovesti i saopštiti, a, istovremeno, zbog 
složenosti, ona smanjuju odgovornost. Očigledno je da 
nĳ e lako formulisati efektna pravila na duži rok.

Izvesni empirĳ ski nalazi (IMF, 2009), sugerišu da 
složenĳ a fi skalna pravila, ona koja pokrivaju veći 
deo vladine aktivnosti i veći broj nivoa (opšte države, 
lokalni itd.) su delotvornĳ a u stabilizovanju duga. 
Treba istaći i to da ocenjivanje uticaja numeričkih 

fi skalnih pravila na budžetske rezultate pokreće brojna 
pitanja za koja ne postoji perfektan statistički odgovor. 
Glavno konceptualno pitanje sa značajnim statističkim 
implikacĳ ama je u postojanju mogućnosti da pravila 
mogu da budu samo aktuelni odraz jače preferencĳ e za 
fi skalnom disciplinom. Kao takva, numerička pravila 
potencĳ alno trpe od istog problema kredibiliteta kao i 
diskrecione politike. Prema ovom rezonovanju, jedino 
kredibilno pravilo bi bio sam opis onog što bi vlada 
učinila sa čistom diskrecĳ om (Debrun et al., 2008). 
Odnosno, kauzalnost može, takođe, da ide i drugačĳ e, 
jer vlade koje su se više obavezale da stabilizuju dug, 
verovatnĳ e je da će usvojiti sveobuhvatnĳ a fi skalna 
pravila. 

Takođe, može se ustanoviti i gruba hĳ erarhĳ a 
fi skalnih pravila povodom njihove delotvornosti da se 
kontroliše dinamika duga. Fiskalna pravila bazirana na 
odstupanjima od ciljanih defi cita, a često i kombinacĳ a 
pravila bazirana na ciljanom defi citu i dugu, imaju veći 
efekat nego pravilo bazirano samo na dugu. Rangiranje 
je svakako rezultat prethodne istorĳ e šokova duga i 
defi cita svake zemlje pojedinačno (Wyplosz, 2011).

Ključne preporuke za delotvorno funkcionisanje 
fi skalnih pravila su mehanizmi za korekcĳ e i 
sprovođenje sankcĳ a i klauzule za odstupanje.

Preduzimanje akcĳ a u slučaju narušavanja pravila 
moraju biti defi nisana ex ante kako bi pravilo ostalo 
kredibilno i sprovodljivo. U protivnom, cena 
narušavanja pravila je samo reputaciona, a što je 
nedovoljno kada postoji akutni fi skalni poremećaj 
i slabe budžetske institucĳ e, kao što je sada u 
Srbĳ i. Sprovođenje korektivnih mera trebalo bi da 
bude osigurano od nepartizanskih institucĳ a (sa 
odgovarajućim kompetencĳ ama) i zakonski osigurano. 
Poželjno je da monitoring sprovodi isto nezavisno telo. 
U slučaju nesprovođenja pravila, unapred utvrđene 
sankcĳ e mogu dopunjavati mehanizme sprovođenja. 
One se mogu odnositi na institucĳ e i biti u vidu kazni, 
automatskog zadržavanja transfera, restrikcĳ a na 
emitovanje duga, ili personalne sankcĳ e, otpuštanja, 
obaveze na ostavku, kazne u vidu nižih plata.

Jasno defi nisane klauzule za odstupanje su važno 
obeležje dobrih fi skalnih pravila. Njima se određuju 
okolnosti u kojima je dopušteno odstupanje od 
pravila: obično uključuje prirodne katastrofe ili akutne 
ekonomske recesĳ e; odnose se na ograničen broj 
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okolnosti. Precizne klauzule odstupanja pojačavaju 
kredibilitet, dok nejasne i nekonkretne mogu učiniti 
pravila neefektivnim.

Fiskalna pravila mogu podstaći kreativno 
računovodstvo, ali je to manje verovatno kad je 
društvena cena narušavanja fi skalnog cilja i mogućnost 
da se bude otkriven veća. Visina verovatnoće otkrivanja 
doprinosi istinskoj fi skalnoj konsolidacĳ i i pojačava 
transparentnost u budžetskim procedurama.

Fiskalni saveti

Fiskalni saveti, zastupanjem šireg viđenja u pogledu 
potrebe fi skalne konsolidacĳ e nego što to sistem baziran 
na pravilima može da postigne, imaju potencĳ al da 
pomognu u fi skalnoj konsolidacĳ i. Zahvaljujući takvom 
pristupu, fi skalni saveti doprinose boljoj fi skalnoj 
performansi na više načina: nezavisnim viđenjem na 
fi skalnu politiku, bilo da se to odnosi na formulacĳ u 
politike, evaluacĳ u, ili monitoring; informišući glasače 
i druge stakeholder-e, tačnĳ e o tome kad je fi skalna 
politika izašla iz koloseka, mogu povećati političku 
cenu fi skalne labavosti (Calmfors & Lewis, 2011; 
Mueller, 2008). Međutim, kreiranje fi skalnog saveta 
može biti jednostavno izraz političke obaveze za 
konsolidacĳ om. Ako nema potpunog kredibiliteta, 
neće biti uticaja na performansu kad javna podrška za 
konsolidacĳ om iščezne.

Fiskalni savet je komplement fi skalnim pravilima. 
Međutim, savet može pomoći političarima u 
odlučivanju kad je opravdano narušiti pravila zbog 
ekonomskih okolnosti i kad bi vlada morala da 
otpočne konsolidacĳ u. Puna efektivnost fi skalnog 
saveta podrazumeva i to da on komentariše da 
li su tekuće politike konzistentne sa ostvarenjem 
dugoročnih ciljeva i pored toga što su konzistentne 
sa srednjoročnim ciljevima, pogotovo ako poslednji 
nisu eksplicitno povezani sa dugoročnom održivošću 
javnih fi nansĳ a (Hagemann, 2010). 

Fiskalni savet može olakšati određene probleme 
političke ekonomĳ e. Kad sklonost ka defi citu proizilazi 
iz preterano optimističkih prognoza, nezavisni 
fi skalni savet može ukloniti taj izvor defi cita, mada, 
konzervativne prognoze u budžetskim procedurama 
mogu podstaći taj cilj. U nekim zemljama JIE, (pa i 
u Srbĳ i), potvrđeno je da postoji veza između slabih 

budžetskih rezultata i sistematskog preteranog 
optimizma: greške u prognozama uravnoteženog 
budžeta su veće za zemlje koje imaju lošĳ e budžetske 
pozicĳ e. Međutim, iako nezavisno prognoziranje 
fi skalnog saveta može ispraviti preterano optimističko 
prognoziranje, sklonosti ka defi citu koje potiču iz drugih 
patologĳ a, mogu se pre rešiti drugim pristupima, kao 
što su oprezne budžetske pretpostavke.

Uključivanje fi skalnog saveta u budžetski proces jeste 
važan elemenat koji određuje njegov uticaj na vođenje 
fi skalne politike. Delegiranje makroekonomskih 
prognoza za pripremu budžeta je primer jake 
uključenosti ovog tela u budžetski proces. Registrovana 
dosadašnja iskustva u Srbĳ i i Hrvatskoj pokazuju 
da nezavisne prognoze rezultiraju u realističnĳ im 
makroekonomskim scenarĳ ima, korišćenim da se 
usvoje određene političke odluke.

Srednjoročni budžetski okvir (SBO)

Važnost ovog fi skalnog aranžmana, u kome je 
horizont fi skalnog planiranja proširen preko godišnjeg 
budžetskog kalendara, proističe iz činjenice da većina 
fi skalnih mera ima budžetske implikacĳ e koje idu 
znatno preko godišnjeg budžetskog ciklusa. Dobro 
postavljen SBO odražava uticaj prošlih budžetskih 
obaveza, kao i budući trošak novih mera politike (EU 
Commission Assessment, 2011). 

Srednjoročni budžetski ciljevi inkorporirani u 
SBO su slabĳ a forma obavezivanja, nego pravilo sa 
obavezujućim ciljevima, ali osvetljavajući buduće 
troškove tekućih politika mogu povećati fi skalnu 
disciplinu. Srednjoročni budžetski ciljevi olakšavaju 
monitoring jer pružaju repere na osnovu kojih se 
budžetska kretanja ocenjuju u vremenu. 

Komplementarnosti između višegodišnjih pravila za 
izdatke i SBO se moraju poštovati kako bi se održali 
srednjoročni budžetski ciljevi. Odgovarajuće razbĳ anje 
(raspodela) projektovanih limita na glavne oblasti 
izdataka je neophodno kako bi se inkorporirali prioriteti 
politike izdataka i predvidela prilagođavanja izdataka 
u srednjoročnom fi skalnom planiranju. Srbĳ a i Crna 
Gora ovo ne uspevaju da naprave već duže vreme, dok 
su druge zemlje iz ovog regiona u tome uznapredovale. 
Korisno je projekcĳ e izdataka dopuniti realnim (a ne 
često optimističnim) projekcĳ ama prihoda zasnovanim 

94        Ekonomski horizonti  (2012) 14(2), 89-98



na opreznim makroekonomskim pretpostavkama. 
Osnovne projekcĳ e i odgovarajuće makroekonomske 
pretpostavke trebalo bi dopuniti alternativnim 
scenarĳ ima, jer to dopušta identifi kovanje budžetskih 
prioriteta u slučaju nepredviđenih povećanja ili 
smanjenja prihoda, što opet smanjuje potrebu da se 
pribegava ad hoc rebalansima budžeta. 

Preferira se usvajanje fi ksne forme SBO koji se oslanja 
na obavezujuće limite izdataka jer fi ksni okviri znače 
da budžetski ciljevi, na primer, za izdatke, su čvrsto 
postavljeni i ne menjaju se u vremenu, osim ako nastupe 
neočekivani, izuzetni događaji u periodu koji pokriva 
okvir. Fiksni okviri jesu ograničenje na diskrecionu 
fi skalnu politiku, suprotno fl eksibilnim okvirima koji 
dopuštaju godišnju revizĳ u ciljeva prema promenama 
u politici.

Stvarne budžetske rezultate prethodne godine trebalo 
bi uporediti sa projekcĳ ama inicĳ alno datim u SBO. 
Razlike i odstupanja potrebno je objasniti i opravdati, 
a mere primenjene da se neutrališu odstupanja sa 
srednjoročne putanje fi skalnih projekcĳ a se moraju 
saopštiti. Sve ove aktivnosti u Srbĳ i i drugim zemljama 
JIE, osim Hrvatske, se ne obavljaju redovno i detaljno, 
jer nema ekspertskog kapaciteta za to, pa se otuda 
uočava da je najveći krajnji nedostatak većine SBO u 
njihovom slabom uticaju na godišnji budžetski zakon.

Rešenost da projekcĳ e i ciljevi iz SBO čine bazu 
na osnovu kojih se priprema budžetski zakon, 
podrazumeva jaču ulogu parlamenta u pripremanju 
SBO: projektovane fi skalne putanje, posebno ciljani 
izdaci, trebalo bi da se prezentuju, diskutuju i odobre 
u parlamentu, pre podnošenja godišnjeg zakona 
o budžetu. U svim zemljama JIE, parlamentarne 
debate nemaju skoro nikakvog uticaja na formulacĳ u 
i izvršenje budžeta. Nacrti državnog budžeta, 
konsolidovani budžeti i zakon o izvršenju budžeta 
podnose se parlamentu obično sredinom novembra za 
odobrenje sredinom decembra, što ne ostavlja dovoljno 
vremena da se analizira budžet i formuliše potpunĳ e 
mišljenje o njemu. Amandmani predloženi od članova 
parlamenta se retko prihvataju. U Srbĳ i i Crnoj Gori je 
uočeno da postoji sklonost da napred pomenuta veza 
ide suprotnim smerom (na primer, ciljevi razmatrani 
u prvoj godini SBO se godišnje menjaju prema 
pokazateljima godišnjeg budžetskog zakona). Ova 
patologĳ a vodi kreiranju fi skalne politike kratkog 

daha, pa otuda se i ne može govoriti o implementacĳ i 
vremenski konzistentne budžetske strategĳ e.

Budžetske procedure

Kad se radi u uticaju budžetskih procedura na 
formulisanje i implementacĳ u fi skalne konsolidacĳ e 
bitne su sledeće stvari: (1) transparentnost i (2) 
realistične ekonomske pretpostavke. Transparentnost 
podrazumeva pouzdane i blagovremene budžetske 
podatke, standardizovane računovodstvene prakse 
i sveoguhvatno pokrivanje budžetskog zakona. 
Transparentnost je krucĳ alna za odgovornost fi skalnih 
vlasti. Kad se radi o ekonomskim pretpostavkama, 
bitno je da postoje neki nezavisni pregledi istih (u 
Srbĳ i su veoma korisni u tu svrhu Kvartalni Monitor 
i Mesečne Analize i Prognoze), kao i da nezavisna 
tela ponude svoja ekonomska scenarĳ a za pripremu 
budžeta.

Budžetska centralizacĳ a u fazi planiranja i odobravanja 
je najvažnĳ a dimenzĳ a budžetskog procesa, jer bitno 
utiče na fi skalni rezultat. Fragmentirana priprema 
budžeta od strane puno aktera rezultira u sklonosti 
defi citu zbog common pool problema. Otuda, viši 
stepen centralizacĳ e u pripremi budžeta posebno bi se 
preporučio za zemlje koje imaju nedovoljnu centralnu 
kontrolu nad budžetskim procesom (Srbĳ a, Crna Gora 
i Albanĳ a). Jača centralizacĳ a može se postići jačanjem 
fi skalnih pravila i SBO, ili jačanjem uloge ministra 
fi nansĳ a, ili premĳ era koji će imati konačnu reč u 
rešavanju sporova između različitih ministarstava.

U pravcu veće centralizacĳ e može da deluje i top-
bo! om budžetiranje. Uspešna implementacĳ a top-
bo! om budžetiranja je usko povezana sa efektivnim 
obavezujućim limitima na izdatke i postojanjem jakog 
ministra fi nansĳ a; uvodi veću fi skalnu disciplinu nego 
tradicionalni bo! om-up pristup, u kome se ukupni 
izdaci (potrošnja) dobĳ aju kao suma individualnih 
izdataka zahtevanih od svih ministarstava i agencĳ a.

Budžetiranje za performansu je praksa koja se 
zasniva na evaluacĳ i programa potrošnje u odnosu 
na ostvarenja njihovih političkih ciljeva: alokacĳ a 
resursa u pripremi budžeta je tada bazirana na 
efi kasnosti prošle potrošnje. Srbĳ a i druge zemlje JIE, 
osim Hrvatske, nisu učinile gotovo nikakav napredak 
u ovom području. Kao poseban nedostatak uočava se 
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ZAKLJUČAK

Analizirajući relevantne političke faktore i razvĳ enost 
institucionalnih aranžmana potrebnih za fi skalnu 
konsolidacĳ u, rad je na tragu prioritetnih istraživanja 
koja se bave iznalaženjem načina za ponovno 
uspostavljanje stabilnosti i održivosti javnih fi nansĳ a 
u zemljama JIE.

Uspešna fi skalna konsolidacĳ a zahteva transparentne 
i kredibilne planove i proaktivne komunkacĳ ske 
strategĳ e, jer će se samo tako promeniti očekivanja 
ključnih ekonomskih i fi nansĳ skih učesnika u vreme 
krize duga.

Ističe se i to da eksplicitni institucionalni aranžmani, 
kao što su fi skalna pravila i srednjoročni budžetski 
okvir ne mogu biti supstitut za političku obavezu za 
fi skalnom disciplinom. Jaka politička volja o potrebi 
da se vodi zdrava fi skalna politika je nužna kad 
se uvode nove institucĳ e i procedure, ili reformišu 
postojeće, kako bi se osigurao uspeh u upravljanju 
javnim fi nansĳ ama. U Srbĳ i, pa i drugim zemljama 
JIE, fi skalna pravila i institucĳ e su nedavno uvedeni 
i još uvek je malo relevantnog materĳ ala o njihovom 
punom efektu na politiku. Iskustva drugih zemalja 
mogu pomoći u kreiranji adekvatnog domaćeg 
fi skalnog okvira, ali istovremeno je neophodno uvek 
uvažiti specifi čne ekonomske i političke karakteristike 
u određenoj zemlji.
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