DRAFT 4 19.11.2010.

ANALIZA JAVNIH RASHODA U TRANZICIISKIM
ZEMLIJAMA SA FOKUSOM NA BOSNU | HERCEGOVINU

Autor: mr. Aldin Me dedovi ¢ Mentor: dr. Mojmir Mrak

Sarajevo, novembar, 2010.



SADRZAJ

INDEX POJMOVA ...ceiiittiiitiitsstssssesssesessssssssssssssssssassssssssssssssssssssessssssesssssssassssssssssssessassnsassssans 3
O 1Y | 5 RS 4
2. JAVNI RASHODI — KONCEPT | KLIU CNE KARAKTERISTIKE .ucvverireereeenseseresesenenessnaens 6
2.1.  Javni rashodi i javna POrOSNJA  ...eceeeieccrcrreereiscsssnrerssisssssnneesssssssssnnesssssssssnnssssssssssnnnesssss 6
2.2, Veli€ina javnih rasShoda ....occcceiieiciiieniiinirennrcnecenes e e s sas s sane s s e sms e s snnns 8
2.3.  Klasifikacije javnih rashoda ......cccceeiiiiiinniiinr e s sas e s s ssnee e 10
3. EKONOMSKA | FUNKCIONALNA KLASIFIKACIJA JAVNIH RASHO DA ....ccoocveveerrenenne 13
3.1. Ekonomska klasifikacija javnih rashoda ......cccccceeeriiicvnieeennncccnnereeescccneeee s sneeeens 14
3.2. Funkcionalna klasifikacija javnih rashoda  ...cccccveeeriiccrrrreerrcccerreerrccceeeee e neneens 16
4. OKVIRI KRETANJA JAVNIH RASHODA: BIH vs TRANZICIJSKE | EU ZEMLJE............ 17
4.1. Institucionalni okvir javnih finansija U BiH = ..cceeeeeireerereccreeereerssesseeneeesssssssenneessssssnnns 18
4.2, ODbIim javnin rashoda .....cccccieevciiieniieiiieiirirrnes s ssee s seesss s s s s ss s ssssasessssanassas 18
4.3.  EKoONOmSsKa SITUKIUIA  civccceiiiiieiiniieiiniiiesinercsssises s sssss s sssses s ssse s s ssane s ssssas s sssssssssas 21
4.4, FUunkcionalNa StUKIUIA  ...cociceiciireniierinirenissrenissnessessnessesssnessssssesssssssssssssssssssassssssansssas 26
B ZAKLIU CCl cuurrrreeneerensieusiessessssessssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnss 31
6. PREPORUKE ...cccoctiieteicrerstesentsssttssssessssessssnessssesessssssssasssssssssessssesssssssssssssssassssssssnsssssasssnssss 32
ANEX 1: Ekonomska klasifikacija javnih rashoda: BiH vs tranzicijske i EU zemlje ............ 33
KORISTENI IZVORI .vueueeeerereieesseesesesesssesesessssssesessesesessssessssnsessssssssssesessssssssssssesessssssesessesssessnes 34



INDEX POIJIMOVA

Acquis communautaire

Pravno naslijede Evropske unije

BDP

Bruto domacdi proizvod

BiH Drzava Bosna i Hercegovina

COFOG Klasifikacija funkcija vlade

ESA 95 Evropski sistem racuna

FBiH Bosanskohercegovacki entitet — Federacija Bosne i Hercegovine
GFS Statistika vladinih finansija

MME Medunarodni monetarni fond

PIFC UnutraSnja finansijska kontrola javnog sektora

RS Bosanskohercegovacki entitet — Republika Srpska




1. UvOoD

Upravljanje javnim rashodima je oduvijek predstavljalo izuzetno znacajno pitanje, koje posebno
dobija na znaaju u kritiénim situacijama kada je ugroZena fiskalna pozicija zemlje. Sistem
upravljanja javnim rashodima odreduju procedure kojima se definiSu kretanja javnih sredstava.
Na taj nac¢in se nastoji osigurati efikasna upotreba javnih sredstava, fiskalna disciplina i
implementacija strateSkih prioriteta. Pomenute procedure impliciraju monitoring fiskalne pozicije
odredene zemlje i odrZzavanje javnih rashoda unutar budZetskih granica. Ovaj proces od
razli¢itih institucija zahtjeva provodenje aktivnosti odredivanja prioriteta i analize opcija politike u
cilju optimalne raspodjele dostupnih resursa.

Sistemi upravljanja javnim rashodima su tokom godina evaluirali, reflektujuéi tako rastuéi trend
zaduZenja koja imaju vlade, a time i promjene u budZetima. Medutim, uspjeh u formulaciji i
implementaciji fiskalne politike u velikoj mjeri zavisi od paZnje koju javne institucije posvete
dizajniranju dnevnih aktivnosti u okviru sistema upravljanja javnim rashodima. Osnovu
upravljanja javnim rashodima predstavlja teZnja za unaprijedenjem ekonomije, postizanjem
efikasnosti i efektivnosti u mobiliziranju, alociranju i optimiziranju javnih sredstava’. Pristupi u
upravljanju javnim rashodima mogu imati dalekosezne posljedice na upravljanje javnim novcem
i variraju zavisno od zemlje. Zbog strateSkog opredjeljenja za integrisanje u Evropsku uniju, za
Bosnu i Hercegovinu je znacajno da vodi raduna i o pristupu EU u domenu upravljanja javnim
rashodima.

Bosna i Hercegovina je tokom prethodnih godina implementirala brojne reforme, koje su
znalajne za njenu fiskalnu poziciju. Pomenute reforme takode doprinose harmonizaciji fiskalnog
sektora sa Evropskom unijom i drugim medunarodnim standardima relevantnim za fiskalni
sektor.Jedna od znacajnijin reformi provedena je u poreskom sistemu, gdje je od 1. januara
2006. godine uveden PDV. Znacajno je spomenuti i da je 2008. godine uspostavljeno Fiskalno
vije¢e, kao koordinaciono tijelo za pitanja fiskalne politike. Zadatak Vije¢a je pruzanje doprinosa
ocuvanju makroekonomske stabilnosti i postizanju razvojnih ciljeva, kao i odredivanje granice
rashoda na godiSnjem i viSegodiSnjem nivou. Time je zadatak Vije¢a i odredivanje granice
deficita budZeta i smanjenje fiskalnog debalansa.

Medutim, i dalje postoje brojni problemi koji imaju potencijal da u znatnoj mjeri umanje stepen
fiskalne odrzivosti i perspektive za poboljSanje Zivotnog standarda. To se uostalom posebno
moglo uociti u vrijeme globalne ekonomske krize krajem 2008. i tokom 2009. godine, kada je
doSlo do znacajnog pogorSanaja fiskalne pozicije BiH. Tada je na jednoj strani doSlo do naglog
smanjenja dugoroc¢nih finansijskih priliva i pada fiskalnih prihoda. S druge strane, postojeca
struktura javnih rashoda dovela je fiskalni sektor BiH u nezavidan polozZaj. Naime, zabiljeZeni
rast plata budZetskim korisnicima, rast tekué¢e vladine potrosnje i visoko ucece socijalnih
davanja ukupnim javnim rashodima dovode fiskalni sektor u neodrzivu poziciju.

BiH se pored toga suocava i sa dupliranjem i fragmentacijom vladinih funkcija, 5to dovodi do
loSeg kvaliteta vladinih usluga i u konac¢nici do neefikasne politike javnih rashoda. U fiskalnom
sistemu Bosne i Hercegovine drZzava ima ograniCene ovlasti naspram nizih nivoa vlasti, koji
imaju znacajnu fiskalnu autonomiju. DrZzava Bosna i Hercegovina generalno moZe obavljati
funkcije koje joj nisu izri¢ito dodijeljene ustavom, samo ukoliko joj iste prenesu RS i FBiH. Pored
toga, upravljanje fiskalnom politikom znacajno se razlikuje u FBiH i RS.

iz2vor: Premchand, A., ,,Public Expenditure Management”, International Monetary Fund, 1993., str. 41.
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Mehanizmi koordinacije izmedu drZzavnog i entitetskog nivoa, koji su od kljuéne vaznosti za
uspostavljanje, sprovodenje i pracenje fiskalnih politika i dalje su nedovoljno razvijeni. Zna¢ajno
je spomenuti i nepostojanje odredenih ststistickih podataka, Sto oteZzava analiticki rad i
donoSenje kvalitetnih odluka. Jedan od takvih primjera je nepostojanje pregleda funkcionalne
klasifikacije javnih rashoda u skladu sa COFOG standardom.

Sve navedeno ukazuje na znacaj reformi javnih finansija u Bosni i Hercegovini, gdje posebna
paznja treba biti posveéena reformi javnih rashoda. Neprovodenje reformi u ovom segmentu
donosi stagniranje u razvoju drZzave, njenih institucija, kao i ekonomskog razvoja u cjelini.
Realizacija jednog tako kompleksnog zadatka, izmedu ostalog zahtjeva preliminarnu analizu
trenutne strukture javnih rashoda. Osnovni cilj ovog rada jeste analiza strukture konsolidovanih
javnih rashoda Bosne i Hercegovine, te njihovo poredenje sa drugim tranzicijskim zemljama iz
regije, bilo da su one ve¢ Clanice EU ili pak kandidati za ¢lanstvo u Uniji.

Metode, koriStene pri izradi ovog rada uklju€uju osnovne metode istraZivanja, analizu problema
istrazivanja kroz induktivnu i deduktivnu metodu, metodu analize i sinteze, metode kvantitativhe
i kvalitativne analize. Takode su koriStene deskriptivha, komparativna i statisticka metoda te
tabelarno i graficko prikazivanje statistickih podataka. Za potrebe istraZivanja koristena je
opsezna literatura, u kojoj su razmatrana teorijska i empirijska istraZivanja u podrucjima
makroekonomije, fiskalne politike, ekonomije Evrope i upravljanja javnim rashodima. Primjenom
navedenih metoda, na bazi prikupljenih primarnih i sekundarnih podataka izvrSena su
istrazivanja neophodna za predstavljanje i komparativhu analizu javnih rashoda u Bosni i
Hercegovini i odabranim zemljama.

IstraZivacki rad se sastoji od pet poglavlja, ukljuCujuc¢i uvodni dio te zaklju¢na razmatranja i
preporuke. U uvodu je, uz obrazloZenje strukture istraZivackog rada definisan predmet
istrazivanja, odreden cilj, te su navedene najvaZznije nau¢ne metode koje su koriStene. U
drugom poglavliju predstavljen je koncept javnih rashoda i javne potrosnje. U sklopu ovog
poglavlja dodatna paznja posvecena je analizi veli€ine javnih rashoda i razli€itim klasifikacijama
koje se primjenjuju u izu€avanju i kvantifikaciji javnih rashoda.

U okviru tre éeg poglavlja predstavljena je ekonomska i funkcionalna Kklasifikaciju javnih
rashoda, kao dva klju¢na standarda definisana i prihvacena na medunarodnom nivou. U
cetvrtom poglavlju dat je uvid u institucionalni okvir BiH, koji odreduje kretanja u oblasti javnih
rashoda i fiskalne politike uopSte. Nakon toga predstavljen je obim javnih rashoda, gdje je
izvrSena i komparacija sa odabrabnim zemljama. Kriteriji, koriSteni za odabir zemalja koje su
razmatrane za potrebe analize i poredenja sa Bosnom i Hercegovinom u domenu strukture i
obima javnih rashoda su geografska udaljenost, zajedni¢ko naslijede, opredjeljenje za
integrisanje u EU, involviranost u tranzicijski proces. Konac¢no, u petom poglaviju predstavljeni
su oshovni rezultati strazivanja i date preporuke za unapredenje politike javnih rashoda u Bosni
i Hercegovini.



2. JAVNI RASHODI — KONCEPT | KLJU CNE KARAKTERISTIKE

2.1.  Javni rashodi i javna potrosnja

Postoje razli¢ite definicije koje sa viSe ili manje uspjeha nastoje definisati pojam i strukturu
javnih rashoda. Medutim zajedni¢ka polazna osnova svih tih definicija jeste to da javni rashodi
predstavljaju izdatke koje drZzava ima u cilju zadovoljavanja javnih potreba. Preciznije, javni
rashodi su ukupan troSak realizacije vladinih aktivnosti, u sklopu kojih vlada obavlja svoje
regularne duZnosti i obaveze, osigurava odredene robe i usluge za svoje gradane te osigurava
realizaciju odredenih nov&anih transfera?.

Koncept koji na najbolji na¢in predstavlja ukupne javne rashode poznat je pod nazivom rashodi
opSte vlade. OpSta vlada prema definiciji OECD-a obuhvata centralnu vladu, lokalne vlasti i
vanbudzZetske fondove. U okviru tog koncepta nalazi se ukupan iznos rashoda vlade, koji se
finansiraju poreskim prihodima ili zaduzivanjem. Ukupni rashodi na nivou opSte vlade jednaki su
rashodima opste vlade za sljedec¢e kategorije: medufazna potrosnja, kompenzacija zaposlenih,
subvencije, socijalne naknade i socijalni transferi u nenov€anom obliku, ostali tekuéi transferi,
prihodi od imovine, kapitalni transferi, prilagodavanja za promjene u neto kapitalu domacinstava
u rezervama penzionih fondova, bruto investicije i akvizicije nefinansijske neprozvodne
imovine®. U ukupne rashode opste vlade ukljudeni su i porezi na dohodak i imovinu, kao i svi
ostali porezi na proizvodnju koje je vlada duzna placati.

Efikasnost javnih rashoda u najveéoj mjeri zavisi od vladine politike u domenu zapoSljavanja i
plata u drZzavnoj sluzbi. Kod mjerenja ukupne performanse javnog sektora, posebna paznja se
posvecuje i analizi ukupne javne potro3nje. U cilju boljeg shvatanja cjelokupnog koncepta javnih
rashoda, ovdje je potrebno ukazati i na distinkciju koja postoji izmedu kategorija ukupnih javnih
rashoda i javne potro3nje (slika 1.). Naime, dio ukupnih javnih rashoda koji drzava izdvaja za
proizvodnju finalnih netrZiSnih dobara i usluga (bez uklju¢enih bruto investicija) te dio rashoda
za trZiSne proizvode i usluge pruzene u formi nenov€anih socijalnih transfera ¢ine javnu
potro3nju. lako iz fiskalne perspektive ukupna javha potroSnja mozda i nema politicki znacaj
kakav imaju ukupni javni rashodi, uloga javne potroSnje kao komponente ukupnog BDP-a ipak
je znagajna, obzirom da pruza direktan uvid u efikasnost javnog sektora

% |zvor: Ouanes, A. and Thakur, S., ,,Macroeconmic Accounting and Analysis in Transition Economies”, International
Monetary Fund Institute, 1997., str. 70.
3 |zvor: ,National Accounts at a Glance 2009, OECD, 2009., str. 62.
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SLIKA 1: Pregled kategorija javnih rashoda i javne potroSnje

JAVNI RASHODI

» medufazna potroSnja

* bruto investicije

* kompenzacija zaposlenih

« ostali porezi na proizvodnju

« subvencije

e prihodi od imovine

« tekuci porez na dohodak, imovinu itd.

« socijalne naknade bez nenovéanih socijalnih transfera

* nenov¢ani socijalni transferi koji se odnose na izdatke za
proizvode koje treéa lica isporucuju domacinstvima

« ostali tekudi transferi » kompenzacija zaposlenih

« prilagodavanja za promjene u neto kapitalu domacinstava | ¢ nabavka roba i usluga i ostala medufazna
u rezervama penzionih fondova potroSnja

« kapitalni transferi « troskovi fiksnog kapitala

« akvizicije nefinansijske neprozvodne imovine * nabavka roba i usluga od strane viade za
domadinstva

« ostali porezi na proizvodnju
*minus djelimiéna placanja domacinstava ili firmi za
usluge koje pruza vlada

JAVNA POTROSNJA

Izvori: COMMISSION REGULATION (EC) No 1500/2000 of 10 July 2000 implementing Council Regulation (EC) No 2223/96 with
respect to general government expenditure and revenue; Lequiller, F. and Blades, D., ,Understanding National Accounts®,
Organisation for Economic Co-Operation And Development, 2006., str. 129.

Javnu potroSnju ¢ini zbir izdataka koje vlada ima u svrhu pokrivanja troSkova radne snage, roba,
usluga, fiksnog kapitala, ukljuéujuci poreze umanjene za subvencije na proizvodnju netrziSnog
outputa, umanjen za prodaju netrziSnih struktura, uveéan za troskove za robu i usluge direktno
isporu¢ene domacinstvima od strane trziSnih proizvodaca (klasificirano kao nenov€ani socijalni
transferi). Kao komponenta BDP-a izrazenog na rashodovnoj osnovi, javha potroSnja se koristi
za izraCunavanje procenta domace proizvodnje kojeg troSi javni sektor.

Javni sektor se uslijed nemoguénosti trziSta da zadovolji odredene potrebe Cesto ukljuCuje i u
proizvodne aktivnosti. TrZiSte jednostavno nije u stanju da osigura odredena javna dobra, koja
se koriste kolektivnho i ne omoguéavaju nikakv profit. Kao primjere navodimo nacionalnu
sigurnost i provodenje zakona. U takvim slu€ajevima vlade nastoje nadomjestiti trziSne
nedostatke kroz planiranje javnih rashoda, pratece regulative i poreske politike u svrhu
finansiranja pomenutih rashoda. Odredivanjem i definisanjem politike rashoda i poreske politike
na dugoroc¢noj osnovi, vlade se mogu opredijeliti za ograni¢enu ili aktivniju ulogu u ukupnim
socioekonomskim kretanjima®. U tom kontekstu evidentan je trend unapredenja transparentnosti
u radu vlada prisutan u savremenim trziSnim ekonomijama.

*lzvor: Ouanes, A. and Thakur, S., ,,Macroeconmic Accounting and Analysis in Transition Economies”, International
Monetary Fund Institute, 1997, str. 72.



Podaci o ukupnim javnim rashodima se izrazavaju na konsolidovanoj osnovi i ukljuéuju rashode
generisane na centralnom i drugim nivoima vlasti, kao i fondove socijalnog osiguranja. Inace
mnoge transakcije se mnogo efikasnije prate na konsolidovanoj osnovi, gdje se izbacuju
transakcije izmedu podsektora opSte vlade ¢ime se izbjegava preuveliCavanje uloge opsSte
vlade. U strukturi javnih rashoda se nalaze sredstva namijenjena za pokrivanje troSkova javnih
usluga, a istom su odredeni i redistributivni tokovi, gdje su uklju€eni socijalni transferi. Javnim
rashodima se tako pored pomenutih troSkova odbrane i sigurnosti finansiraju i troSkovi koji se
odnose na obrazovanje, zdravstvenu i socijalnu zastitu, kulturu, zaStitu okoliSa, opSte javne
usluge itd. Zbog toga nije nimalo iznenadujuée Sto interes Sire drustvene zajednice za svrhu i
strukturu javnih rashoda svakodnevno raste.

2.2.  Veliéinajavnih rashoda

U savremenim ekonomskim kretanjima javni sektor zauzima veoma znacajno mijesto, Sto
potvrduje ¢injenica da javni rashodi u mnogim evropskim zemljama dosezu iznos i od 40-50%
BDP-a°. Na grafu 1. kao udio u BDP-u predstavljeni su ukupni javni rashodi u EU zemljama u
2007. godini. MoZe se uouditi da odredene zemlje izlaze iz pomenutog okvira. Tako, Svedska,
Danska i Francuska ostvaruju javne rashode u iznosu od preko 50% BDP-a. Takvo stanje
prvenstveno je uzrokovano visokim izdvajanjima za socijalna davanja i velikim brojem
zaposlenih u javnom sektoru.

GRAF 1: Ukupni javni rashodi po komponentama u EU z  a 2007. godinu (u % BDP-a)

B Kompenzacija zaposlenih B Socijalna davanja Medufazna potrosnja M Bruto investicije M Ostalo

60

Izvor: OECD, link: http://dx.doi.org/10.1787/740255035375

Na drugoj strani, nalaze se zemlje poput Irske, Luksemburga, Slovacke i Spanije &iji se javni
rashodi nalaze na nivou ispod 40% uceS¢a u BDP-u. Predstavljena kretanja javnih rashoda u
svakoj pojedinacnoj zemlji u velikoj mjeri zavise od drustveno ekonomskog uredenja te tradicije i
historijskog naslijeda koje zemlje imaju u tom kotekstu.

> Izvor:,,Manual on Sources and Methods for the Compilation of COFOG Statistics - Classification of the Functions of
Government (COFOG)“, OECD, 2007.



Gledano unazad, javnim rashodima sve do pocletka dvadesetog vijeka nije posvecivana
adekvatna paZnja u nau¢nim okvirima. Analiza javnih rashoda nije dakle bila prepoznata kao
znacajno podrucje za ekonomska istraZivanja. Javne finansije su se koncentrisale na
prouc¢avanje javnih prihoda i pitanja vezanih za oporezivanje. Nakon Drugog svjetskog doslo je
do velikog porasta nivoa javnih rashoda u BDP-u. Time dolazi i do javljanja intersa za
izu€avanje javnih rashoda. Danas je veli€ina i struktura javnih rashoda predmet brojnih debata i
analiza. Postoje razliciti teoretski pristupi ovom pitanju, koji pruzaju razlic¢itu argumentaciju i
zagovaraju veca ili manja izdvajanja za javne rashode, koji se nalaze u interaktivnom odnosu sa
javnim prihodima.

Ekonomska teorija kroz dvije glavne kategorije argumenata nastoji objasniti veli€inu javnog
sektora i kretanja u istom kroz vrijeme u razli¢itim zemljama. Prva kategorija kao osnovu ima
Wagnerov zakon. Proporcionalan odnos izmedu vladinih aktivnosti i nacionalnog dohotka
primijetio je prije viSe od jednog stolje¢a ekonomista Adolf Wagner (1835-1917). Wagnerova
preokupacija bila je da objasni udio javnog sektora u nacionalnom dohotku. Prema
Wagnerovom zakonu, ukupan druStveni progres dovodi do porasta javnih rashoda. Ovdje se
ujedno zastupa teza da se razvojem zemalja, potraZznja za javnim dobrima povecava u skladu
sa poveéanjem moguénosti za prikupljanje potrebnih sredstava®.

Druga kategorija argumenata je politiCka. Naime tokom izbora, fiskalna politika, posebno njen
dio koji se odnosi na javne rashode ima tendenciju generisanja vecih deficita javnog sektora.
Ovaj trend je izraZeniji ukoliko je broj stranaka koje formiraju vladu veéi, kao i u slu¢ajevima
¢es¢ih izbora. Teorijske studije stoje iza zaklju¢ka da dugoroéni odnos izmedu veli€ine javnog
sektora i ekonomskog rasta ima konkavan oblik. U slu¢ajevima kada je javni sektor maniji,
dugoroc¢ni ekonomski rast se moZe ubrzati kroz kapital i rast produktivnosti rada povecavanjem
javnog sektora, odnosno usluga koje on pruza. Grani¢ni ekonomski rast je pozitivn, ali rastom
javnog sektora opada i postaje negativan u sluCajevima kada dodatni troSkovi ugroZavaju
poziciju osiguranu kroz povec¢anje produktivnosti. Medutim, tacan poloZaj tacke prijeloma ostaje
kljuéno pitanje. Odgovor ovisi o strukturnim faktorima, kao Sto su ekonomski ciklus, struktura
javnih rashoda i fiskalni pritisak’.

Teznja kreatora ekonomske politike je odredivanje optimalne veli¢ine javnog sektora i
stimulisanje ekonomskog rasta.Treba ista¢i da optimalni nivo javnih rashoda varira od zemlje do
zemlje zbog razli¢itih druStvenih i ekonomskih faktora koji uti€u na upravljanje javnim resursima.
Na bazi prethodnih iskustava, razvijanjem ekonometrijskog modela moguée je docéi do
optimalnog nivoa javnih rashoda. Ipak takva vrsta predvidanja ograniCena je upravo samim
modelom i pretpostavkama na kojima se on zasniva.

® Izvor: Doru, P., Camarda, A., ,,The Optimal Level of Public Expenditure”, Department of Science Economics
“George Baritiu” University Romania, str. 304.

7 lzvor: Mutascu, M. and Milos, M., ,,Optimal Size of Government Spending - The Case Of European Union Member
States”, Annales Universitatis Apulensis Series Oeconomica, 2009., str. 448.



GRAF 2: Javni rashodi i ekonomija

Drustveno g*
Blagostanje
(Ekonomski rast)
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Veliéina javnog sektora (% BDP-a)
Izvor: Pevcin, P., ,Does Optimal Size of Government Spending Exist?“, University of Ljubljana, Faculty of Administration, str. 4.

Pojam optimalne veli€ine javnih rashoda i vliadinog sektora uopste popularizirao je Armey 1995.
godine, koji je razvio tzv. Armey krivulju (graf 2.). Ova teorija zastupa tezu da nepostojanje vlasti
dovodi do anarhije i niskog nivoa proizvodnje per capita, jer nema vladavine zakona i zasStite
prava vlasniStva. Armey kriva ukazuje na Cinjenicu da se povecanje udjela javnih rashoda u
BDP-u do odredenog nivoa pozitivno reflektuje na nivo drustvenog blagostanja i ekonomskog
rasta.

Minimum javnih rashoda odreden je masom finansijskih sredstva, neophodnom za podmirenje
osnovnih funkcija drzavno-administrativnog aparata i vitalnih potreba stanovnistva. Nivo razvoja
zemlje i njeno drZzavno odreduje i uslovljava granice kretanja javnih rashoda. Na drugoj strani,
gornja granica javnih rashoda je vezana za mogucnost njihovog finansiranja. Nju odreduje
visina javnih prihoda i osiguravanje odrzivih javnih finansija, gdje se prvenstveno misli na odrziv
deficit i stanje javnog duga. Konac¢no, javni rashodi mogu biti onoliko visoki koliko to
dozvoljavaju instrumenti javnih prihoda.

2.3. Klasifikacije javnih rashoda

Klasifikacija javnih rashoda ima veliki zna¢aj za kreiranje politika i pra¢enje alokacije resursa
medu razliCitim sektorima. Treba istaci da klasifikacija javnih rashoda takode predstavlja bitho
podrucje i za zakonodavne vlasti, kao i za analizu politika te za izvrSenje budZeta na dnevnoj
bazi. Sistem klasifikacije javnih rashoda daje normativni okvir za politiku donoSenja odluka i
pripadajuce odgovornosti. Razliciti pristupi koji se koriste u procesu pripreme budZeta, Cesto
odreduju i organizaciju sistema klasifikacije javnih rashoda. Ukupna fiskalna kontrola namece
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potrebu za klasifikacijom javnih rashoda zasnovanom na jasnom konceptu®. Dva najvie
koriStena sistema klasifikacije javnih rashoda su funkcionalna Kklasifikacija javnih rashoda
(COFOG), sistem razvijen od strane OECD-a i UN-a i ekonomska klasifikacija javnih rashoda,
sistem razvijen od strane MMF-a. O ova dva sistema viSe ¢e se govoriti u nastavku, dok ce
paznja u ovom dijelu biti posveéena rzmatranju drugih pristupa u klasifikaciji javnih rashoda,
uklju€ujuéi i pristup Evropske unije zasnovan na sistemu ESA95.

Zavisno od razliCitih potreba, kao 3to moZe biti proces kreiranja politike, izvjeStavanje i
upravljanje budZetom, javni rashodi se uopSteno mogu klasificirati na razli¢ite nacine. U tom
kontekstu i dalje je aktuelna konstatacija Harolda W. Guesta iz 1930. godine u kojoj kaze da
postojanje brojnih klasifikacija javnih rashoda dovodi do zbunjenosti i rasprava o tome koja je
klasifikacija najbolja. Razlog za takvo stanje je nemogucnost shvatanja Cinjenice da postoji
onoliko klasifikacija koliko postoji i uglova iz kojih se posmatra data problematika. Stoga niti
jedna klasifikacija ne treba biti predmet kritike, isklju€ivsi kriticizam u podruc¢ju njene specifi¢ne
namjene. Svaka klasifikacija koja daje novi uvid u ovu oblast je potrebna’. Ipak oshovna
klasifikacija javnih rashoda, koja se najéeS¢e moZe sresti u literaturi koja se bavi javnim
finansijama prepoznaje sljedeée kategorije javnih rashoda'®:

= Redovniivanredni
Kao jedna od najstarijih, podjela javnih rashoda na redovne i vanredne za kriterije uzima nacin
nastajanja, frekventnost i konstantnost samih troSkova. U tom kontekstu, redovne rashode
karakteriSe predvidivost i stabilnost. Nasuprot njima, vanredni javni rashodi se uglavnom javljaju
uslijed nepredvidivih okolonosti.

»  Produktivni i neproduktivni
Preduzetni¢kim aktivnostima drZzave, odnosno oshnivanjem javnih preduzeca javlja se i podjela
javnih rashoda na produktivne i neproduktivne. Prema ovoj podjeli, produktivni javni rashodi su
oni koji dovode do stvaranja prihoda koji su veci od nastalih rashoda. Nasuprot produktivnim
javnim rashodima, neproduktivni javni rashodi ne donose nikakve prihode.

» Investicioni i transferni
Podjela javnih rashoda na investicione i transferne razmatra odnos i uticaj rashoda na bruto
druStveni proizvod. Investicioni rashodi dovode do direktnog ili indirektnog povec¢anja bruto
drustvenog proizvoda. Transferni javni rashodi na drugoj strani ne doprinose rastu BDP-a i ne
kreiraju nova ekonomska dobra.

= Odgodivi i neodgodivi
Sa aspekta vremena planiranog za realizaciju javnih rashoda, iste je moguce podijeliti na
odgodive i neodgodive. Neodgodivi javni rashodi su oni koje je potrebno realizovati isklju€ivo
planirano vrijeme. Odgodive javne rashode drZzava moZe odgoditi na odredeno vrijeme, uz oslov
da nema ugrozavanja javnih funkcija za koje su troSkovi namijenjeni.

& |zvor: Allen, R. And Tommasi D., ,,Managing Public Expenditure - A Reference Book for Transition Countries”,
OECD, 2001., str. 121.

% |zvor: W. Guest, H., ,Classifications of Public Expenditures”, The American Economic Review, 1930. str. 37-45.
19 2vor: Jelici¢, B., ,Javne financije”, RRIF Plus d.o.0., 2001.
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= Novéani i nenové€ani
Ova podijela javnih rashoda, koja uz podjelu javnih rashoda na redovne i vanredne predstavlja
jednu od najstarijih u danasnjem vremenu gubi na zna€aju. Razlog za takvo stanje jeste taj Sto
se za razliku od prijasSnjih vremena kada su javni rashodi kao znaCajne komponente imali
izdatke u novcu i naturi, dok se danas javni rashodi uglavnom iskazuju i realizuju u novéanom
obliku.

» Rashodi centralnih, regionalnih i lokalnih nivoa

Podjela javnih rashoda prema nivou javne uprave na kojem nastaju uklju€uje javne rashode
koje ima centralni nivo drzave i javne rashode koje vrSi neka jedinica javhe uprave na
regionalnom ili lokalnom nivou. Neophodno je istaéi da ova klasifikacija ima poseban znacaj u
sloZzenim drzavama, kakva je izmedu ostalog i Bosna i Hercegovina. U sloZzenim drZzavama je
naime klju¢ni problem usagalaSavanje podjele nadleznosti i funkcija izmedu razli¢itih nivoa
vlasti. Kod rjeSavanja ovog problema, uz pitanje efikasnosti pruzanja usluga, treba voditi brigu
o ostvarivanju ekonomskog rasta i suzbijanju siromastva".

Za zemlje koje teZe €Elanstvu u Evropskoj uniji, vaZzno je napomenuti da jedan od brojnih uslova
za Clanstvo u Uniji predstavlja izgradnja vlastitih fiskalnih sistema sa viSe nivoa odlucivanja.
Takvi sistemi trebaju biti zasnovani na principu supsidijarnosti i ostalim normama Evropske
unije, usmijerenim na stvaranje jedinstvenog trziSta i viSeg stepena ekonomske integracije.
Ovdje treba izdvojiti Evropski sistem nacionalnih racuna (ESA 95), koji predstavlja koherentan,
konzistentan i integrisan sistem nacionalnih racuna. Isti je dizajniran da omoguéi uvid u
ekonomske procese u skladu sa makroekonomskom teorijom. Pored navedenog, ESA definiSe i
razna pravila (npr. vrednovanje, vremenski okvir, spaSavanje podataka, itd.), koja je neophodno
slijediti pri sastavljanju nacionalnih raCunal2.

Harmonizacija nacionalnih rauna sa ESA95 sistemom je jedna od obaveza koja sto pred
potencijalnim ¢lanicama Evropske unije. Ina¢e napredak u ovoj oblasti kada je rije¢ o ¢lanstvu u
Uniji, posebno se razmatra u sklopu procesa pregovaranja o élanstvu u Evropskoj uniji*.

" zvor: M. Syamsul Tarigan, “Fiscal Decentralization and Economic Development: A Cross-Country Empirical
Study”, Forum of International Development Studies, 2003. godine, str. 245-271.

2 1 2vor: »Manual on sources and methods for the compilation of esa 95 financial accounts”, EUROSTAT 2009. str.
4.

2 1zvor: http://www.eu-pregovori.hr/files/pdf_screening/IZVJESCE%20EK%20-%20poglavlje%2033.pdf

12



3. EKONOMSKA | FUNKCIONALNA KLASIFIKACIJA JAVNIH RA  SHODA

Evidentan trend rasta javnih rashoda, a time i njihovog uticaja na savremena socio-ekonomska
kretanja ukazuje i na znacaj njihove analize. To ujedno dovodi i do obaveze da zemlje usvoje i
primjenjuju standarde klasifikacije javnih rashoda utvrdene na medunarodnom nivou. U tom
kontekstu, u ovom dijelu paznja ¢e biti posvec¢ena ekonomskoj (GFS) i funkcionalnoj (COFOG)
klasifikaciji javnih rashoda, kao dvjema opSteprihvacenim klasifikacijama.

Statistika vladinih finansija (GFS), na kojoj se zasniva ekonomska klasifikacija javnih rashoda je
sistem razvijen od strane Medunarodnog monetarnog fonda s cillem Kkonzistentnog i
sistemati¢nog predstavljanja statistickih podataka, koji kreatorima politike i analitiCarima
omogucavaju analizu kretanja u fiskalnom sektoru i stanje likvidnosti opste vlada. Analiticki okvir
ekonomske klasifikacije javnih rashoda moZe se koristiti za analizu aktivnosti vlade, kao i za
analizu transakcija medu razligitim nivoima vlade i analizu javnog sektora u cjelini**.

Funkcionalna klasifikacija javnih rashoda se zasniva na COFOG klasifikaciji, koja je razvijena od
strane OECD-a i prihvaéena kao standard u sistemu nacionalnih raguna®™. Klasifikacija funkcija
vlade omugucava detaljan uvid u socioekonomske ciljeve, koje opSta vlada nastoji realizovati
kroz razli¢ite vrste izdataka. Ovakva vrsta klasifikacije daje uvid u izdvajanja vlade po pojedinim
funkcijama, Sto omogucava razliCite vrsta analiza i zadovoljava opSte interese u pogledu ocjene
i unapredenja efikasnosti politike javnih rashoda. UZPnekad se u analitiCke svrhe koristi i
unakrsni pregled ekonomske i funkcionalne klasifikacije javnih rashoda, kao Sto je prikazano u
tabeli 1. Ovaj unakrsni pregled predstavlja veoma koristan instrument za analizu budzeta,
pomocu kojeg je mogucée doci do informacija o efikasnosti i nadinu obavljanja funkcija vlade.

TABELA 1: Ekonomska i funkcionalna klasifikacijaja  vnih rashoda

Ekonomska
klasifikacija

Funkcionalna
klasifikacija

fiksnoa kanitala

Izdaci za robe i
Kamate

usluae
Ostali rashodi

Kompenza cija
zanoslenih
Potrosnja
Subvencije
Socijalna

Grantovi
davania

Opste javne usluge
Odbrana

Javni red i sigurnost
Ekonomski poslovi

Zastita okoliSa

Usluge unapredenja stanovanja i

% |z2vor: ,Government Finance Statistics Manual”, International Monetary Fund, 2001., str. 2.
3 |z2vor: »Manual on Sources and Methods for the Compilation of COFOG Statistics - Classification of the Functions
of Government (COFOG)“, European Commission-Eurostat, 2007.
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zajednice

Zdravstvo

Rekreacija kultura i religija
Obrazovanje

Socijalna zastita

Izvor: Allen, R. and Tommasi D., ,Managing Public Expenditure - A Reference Book for Transition Countries“, OECD, 2001. Str.
124.

Prakti¢na primjena ekonomske i funkcionalne klasifikacije javnih rashoda mozZe se predstaviti na
sljedeéi nacin. U svrhu obezbjedenja netrziSnih roba i usluga za zajednicu, vlada sama moZze
proizvesti odredene robe i usluge i distribuirati ih, a moZe narugiti iste od trecih lica i zatim ih
distribuirati. Tre¢éa mogucénost u ovom pogledu jeste transfer novca domacinstvima kako bi
domacinstva mogla direktno naruciti i platiti odredene robe i usluge. Ekonomska klasifikacija
javnih rashoda, definiSe vrste rashoda za navedene aktivnosti. Kompenzacija zaposlenih,
nabavka roba i usluga i potroSnja fiksnog kapitala direktno se odnose na proizvodnju vladinog
sektora. Na drugoj strani subvencije, grantovi, socijalna davanja i razli¢iti ostali toSkovi su
vezani za novCane i nenov€ane transfere, kao i narudzbe roba i usluga kod trecih lica.
Funkcionalna klasifikacija pak pruza informacije o namjeni javnih rashoda. Kao primjer
navodimo javne rashode u oblasti zdravstva, obrazovanja, socijalne zastite i zaStite okoliSa.
Podaci o izdvajanjima vlade u navedenim oblastima mogu se koristiti za prou¢avanje efikasnosti
vladinih aktivnosti i djelovanja.

3.1. Ekonomska klasifikacija javnih rashoda

Ekonomska Kklasifikacija javnih rashoda predstavlja koristan instrument pomoc¢u kojeg je
moguce vrsiti analizu i definisanje budZeta te odredivanje fiskalne pozicije zemlje. Kao primjer
navodimo cCinjenicu da ova Klasifikacija daje uvid u udio plata u drZzavnim rashodima i iznos
transfera za javna preduzeéa, Sto je vazno za procjenu uticaja i pozicije fiskalne politike. Za
potrebe ekonomske analize, neophodno je razlikovati plaéanje kamata kao transakcijske
troSkove od otplate kredita i tekuce od kapitalnih rashoda. Upravo to je moguce primjenom
ekonomske Klasifikacije javnih rashoda.

Osnovni preduslov za ekonomsku klasifikaciju javnih rashoda prema pristupu MMF-a jeste
uskladenost sa Statistikom vladinih finansija (GFS)*®. Prva verzija GFS sistema iz 1986. godine
zasnivala se na cash flow bazi, dok se aktuelna verzija GFS 2000, koja je u velikoj mjeri
harmonizovana i sa ESA95 radi lakSeg uporedivanja zasniva na obracunskoj bazi. Ekonomska
klasifikacija sadrzi rashode i izdatke, razvrstane po prirodnim vrstama. U nastavku teksta
pg(?dstavljeno je osam kategorija javnih rashoda u skladu sa ekonomskom klasifikacijom (tabela
2.

18 |z2vor: Allen, R. and Tommasi D., ,Managing Public Expenditure - A Reference Book for Transition Countries”,
OECD, 2001. Str. 124.
7 |z2vor: ,Government Finance Statistics Manual”, International Monetary Fund, 2001., str. 63.
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Kompenzacija zaposlenih predstavlja ukupna izdvajanja u novcu
i nenov€anom obliku, koja vlada placa svojim zaposlenicima.
Ovdje su uklju¢ene plate i naknade te ukupni socijalni doprinosi,
koje vlada realizuje u ime svojih zaposlenika. Dakle, ovdje se
ubrajaju izdvajanja vlade za penzione fondove i osiguranje
drzavnih sluzbenika. S druge strane, ovdje se ne ubrajaju
sredstva koja opSta vlada izdvaja za razliCite eksterne
zaposlenike, koji nisu dio jedinica opSte viade.

Izdaci za robe i usluge obuhvataju nabavku roba i usluga, koje se
koriste za prozvodnju trziSnih i netrziSnih roba i usluga, Sto
iskljuuje formiranje vlastitog kapitala. Ovdje se jo3 dodaje i
nabavka roba za preprodaju, a oduzima neto promjena u
zalihama tekuc¢e proizvodnje gotovih roba i roba namijenjenih
preprodaji.

PotroSnju fiksnog kapitala ¢ini pad vrijednosti osnovne imovine,
koja je vlasnistvu ili koju koristi opSta drzava. Taj trend, koji se
posmatra u okvirima ta¢no odredenog obraCunskog razdoblja
moze biti posljedica fizickog troSenja, zastarijevanja ili slu¢ajne
Stete. Isti se ocjenjuje na osnovu prosjecne vrijednosti
zabiljeZene u okviru obracunskog razdoblja. TroSkovi fiksnog
kapitala mogu znacajno odstupati od iznosa amortizacije,
zabiljeZenog u vladinoj finansijskoj evidenciji.

Kamata se plac¢a na sredstva koja sa sobom povlage odredene
obaveze. U ta sredstava spadaju depoziti, obveznice i krediti. Do
obaveze pla¢anja kamata dolazi kada vlada pozajmljuje sredstva
od drugih subjekata.

Subvencije predstavljaju tekuéa nepovratna plac¢anja viade
preduze¢ima. Ova pla¢anja zavise od proizvodnih djelatnosti
preduzeéa i koli¢ina, odnnosno vrijednosti roba i usluga koje
proizvode i prodaju. Politika subvencija ima direktan uticaj na
nivo proizvodnje, cijene i naknade.

Grantovi predstavljaju neobavezne tekuce ili kapitalne transfere
jednog nivoa vlade drugom nivou vlade ili medunarodnoj
organizaciji. GFS sistem prepoznaje tri vrste korisnika grantova.
Tu spadaju strane vlade, medunarodne organizacije i druge
jedinice opste vilade.

Socijalne naknade ¢ine transferi u novcu ili nenovéanom obliku,
koji za cilj imaju zaStitu cjelokupnog ili pojedinih grupa
stanovniStva u domenu odredenih socijalnih rizika. Socijalni rizik
u ovom kontekstu predstavljaju okolnosti koje mogu negativno
uticati na stanje blagostanja domacinstava kroz smanjenje
prihoda ili na neki drugi nacin. Primjeri socijalnih davanja su
pruZanje zdravstvenih usluga, naknade za nezaposlene i penzije.
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TABELA 2 : Ekonomska klas ifikacija
javnih rashoda

2 Rashodi

21 Kompenzacija zaposlenih

211 Plate i naknade

2111 Plate i naknade u novcu

2112 Plate i naknade u nenovéanom obliku
212 Socijalni doprinosi

2121 Stvarni socijalni doprinosi

2122 Imputirani socijalni doprinosi

22 |zdaci za robe i usluge

23 Potrosnja fiksnog kapitala

24 Kamate

241 Nerezidenti

242 Rezidenti osim opSte vlade

243 Jedinice opSte vlade

25 Subvencije

251 Javna preduzeca

2511 Nefinansijska javna preduzeca
2512 Finansijska javna preduzeca

252 Privatna preduzeca

2521 Nefinansijska privatna preduzeca
2522 Finansijska privatna preduzeca
26 Grantovi

261 Strane vlade

2611 Tekuci

2612 Kapitalni

262 Medunarodne organizacije

2621 Tekuci

2622 Kapitalni

263 Druge jedinice opste vlade

2631 Tekuci

2632 Kapitalni

27 Socijalne naknade

271 Socijalna pomo¢

2711 Socijalna pomo¢ u novcu

2712 Socijalna pomo¢ u nenovéanom
obliku

272 Naknade za socijalnu pomoé
2721 Naknade za socijalnu pomo¢ u novcu
2722 Naknade za socijalnu pomo¢ u
nenovéanom obliku

273 Socijalne naknade za zaposlenike
2731 Socijalne naknade za zaposlenike u
novcu

2732 Socijalne naknade za zaposlenike u
nenovéanom obliku

28 Ostali rashodi

281 Rashodi za imovinu bez kamata
2811 Dividende (javna preduzeca)
2812 Povlacenije iz prihoda kvazi-
korporacija (javna preduzeca)

2813 Rashodi za imovinu vezani za police
osiguranja

2814 Najam

282 Razni ostali rashodi

2821 Tekuci

2822 Kapitalni




Socijalne naknade su klasificirane prema vrsti programa koji ureduju njihova pla¢anja. Tu
spadaju programi socijalnog osiguranja, socijalne pomodi i socijalnog osiguranja poslodavca.

U ostale rashode spadaju rashodi za imovinu bez kamata i razni ostali rashodi. Rashod za
imovinu je troSak koji jedinica opSte vlade pla¢a vlasniku finansijskih sredstava ili opipljive
neproizvodne imovine za koriStenje tih sredstava ili imovine. Kamate takode predstavljaju jedan
od rashoda za imovinu. Medutim iste su u skladu sa GFS-om klasificirane u posebnoj kategoriji
kao Sto smo ve¢ spominjali, a ne u okviru ostalih rashoda. U rashode za imovinu bez kamata
tako spadaju dividende povlacenje iz prihoda kvazi-korporacija, rashodi za imovinu vezani za
police osiguranja i najam. S druge strane, razni ostali rashodi obuhvataju brojne transfere koji
imaju razlicite svrhe i svaki drugi troSak transakcija koje nisu klasificirane negdje drugo.

3.2.  Funkcionalna klasifikacija javnih rashoda

Funkcionalna klasifikacija javnih rashoda daje pregled vladinih aktivnosti u zavisnosti od njihove
namjene (npr. obrazovanje, socijalno osiguranje, zdravstvo, odbrana, itd.). Treba napomenuti
da ovaj pregled vladinih aktivnosti nije vezan za vladinu organizacijsku strukturu. Funkcionalna
klasifikacija je vaZzna za analizu raspodjele sredstava izmedu razli€itih sektora. Danas je u
primjeni COFOG metodologija iz 1999. godine, kada je izmedu ostalog izvrSena harmonizacija
se ESA95 sistemom’.

U skladu sa COFOG klasifikacijom, funkcije vlade se predstavljaju u okviru tri kategorije. Te tri
kategorije Cine razredi, grupe i podgrupe. Broj¢ane oznake i nazivi funkcijske klasifikacije
preuzeti su iz medunarodne klasifikacije funkcija vlade Ujedinjenih naroda. Razredi, kao prvi
nivo ove kategorizacije se oznacavaju dvocifrenim brojevima u rasponu od 01 do 10. Grupe,
kao drugi nivo su oznaceni trocifrenim brojevima, gdje prva dva broja oznaCavaju pripadnost
razredu, dok se tre¢im brojem u rasponu od 1 do 9 definiSe grupa. U tabeli 3 predstavljena je
funkcionalna klasifikacija vlade, odnosno javnih rashoda.

18 |2vor: Allen, R. and Tommasi D., ,Managing Public Expenditure - A Reference Book for Transition Countries”,
OECD, 2001. Str. 122.
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TABELA 3: Funkcionalna Klasifikacija javnih rashoda

01 Opste javne usluge

011 IzvrSna i zakonodavna tijela, finansijski i
fiskalni poslovi, vanjski poslovi

012 Inostrana ekonomska pomo¢

013 Opste usluge

014 Osnovna istraZivanja

015 Istrazivanje i razvoj: OpSte javne usluge
016 Opste javne usluge koje nisu nigdje
svrstane

017 Transakcije vezane uz javni dug

018 Transferi opSteg karaktera izmedu razli€itih
nivoa vlade

02 Odbrana

021 Vojna odbrana

0210 Vojna odbrana

022 Civilna odbrana

023 Inostrana vojna pomo¢

024 Istrazivanje i razvoj odbrane

025 Rashodi za odbranu koji nisu nigdje svrstani
03 Javni red i sigurnost

031 Usluge policije

032 Usluge protupoZarne zastite

033 Sudovi

034 Zatvori

035 Istrazivanje i razvoj: Javni red i sigurnost
036 Rashodi za javni red i sigurnost koji nisu
nigdje svrstani

04 Ekonomski poslovi

041 Opsti ekonomski, trgovacki i poslovi vezani
zarad

042 Poljoprivreda, Sumarstvo, ribarstvo i lov
043 Gorivo i energija

044 Rudarstvo, proizvodnja i gradevinarstvo
045 Saobracaj

046 Komunikacije

047 Ostale industrije

048 Istrazivanje i razvoj: Ekonomski poslovi
049 Ekonomski poslovi koji nisu nigdje svrstani
05 Zastita okoliSa

051 Upravljanje otpadom

052 Upravljanje otpadnim vodama

053 Smanjenje zagadivanja

054 Zastita bioraznolikosti i krajolika

055 Istrazivanje i razvoj: Zastita okoliSa

056 Poslovi i usluge zastite okoliSa koji nisu
nigdje svrstani

06 Usluge unapre denja stanovanja i
zajednice

061 Razvoj stanovanja

Izvor: http://unstats.un.org
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062 Razvoj zajednice

063 Opskrba vodom

064 Uli¢na rasvjeta

065 Istrazivanje i razvoj stanovanja i komunalnih
usluga

066 Rashodi vezani uz stanovanje i komunalne
usluge koje nisu nigdje svrstane

07 Zdravstvo

071 Medicinski proizvodi, pribor i oprema

072 Sluzbe za vanjske pacijente

073 Bolnicke sluzbe

074 SluZbe javnog zdravstva

075 Istrazivanje i razvoj zdravstva

076 Poslovi i usluge zdravstva koji nisu nigdje
svrstani

08 Rekreacija, kultura i religija

081 SluZbe rekreacije i sporta

082 Sluzbe kulture

083 Sluzbe emitiranja i izdavanja

084 Religijske i druge sluzbe zajednice

085 IstraZzivanje i razvoj rekreacije, kulture i
religije

086 Rashodi za rekreaciju, kulturu i religiju koji
nisu nigdje svrstani

09 Obrazovanje

091 PredSkolsko i osnovno obrazovanje

092 SrednjoSkolsko obrazovanje

093 ViSe obrazovanje

094 Visoko obrazovanje

095 Obrazovanje koje se ne moze definisati po
stepenu

096 Dodatne usluge u obrazovanju

097 Istrazivanje i razvoj obrazovanja

098 Usluge obrazovanja koje nisu nigdje
svrstane

10 Socijalna zastita

101 Bolest i invaliditet

102 Starost

103 Nasljednici

104 Porodica i djeca

105 Nezaposlenost

106 Stanovanje

107 Socijalna pomo¢ stanovnistvu koje nije
obuhvac¢eno redovnim socijalnim programima
108 IstraZivanje i razvoj socijalne zastite

109 Aktivnosti socijalne zastite koje nisu nigdje
svrstane




4. OKVIRI KRETANJA JAVNIH RASHODA: BIH vs TRANZICIJ SKE | EU ZEMLJE

4.1. Institucionalni okvir javnih finansija u BiH

Politika javnih finansija u svakoj zemlji predstavlja sastavni dio cjelokupnih strateskih i politickih
cilieva vlade. U tom kontekstu, Bosna i Hercegovina kao i mnoge druge zemlje takode ima
problema u odredivanju i definisanju optimalnog stepena fiskalne decentralizacije. DrZzavno
uredenje Bosne i Hercegovine, koje uklju€uje visoko centralizovanu Republiku Srpsku (RS) i
Federaciju Bosne i Hercegovine (FBiH), koja je visoko decentralizovana, uz postojanje Brcko
distrikta oteZava postizanje zadovoljavaju¢eg nivoa efikasnosti u unapredenju ekonomskog
rasta Bosne i Hercegovine.

Provodenje politike javnih rashoda i sistem upravljanja javnim rashodima u BiH, mogu se
shvatiti samo uz puno razumijevanije fiskalnih odnosa izmedu razli€itih nivoa vlasti. U fiskalnom
sistemu Bosne i Hercegovine drzava ima ograni¢ene ovlasti naspram niZih nivoa vlasti, koji
imaju znacajnu fiskalnu autonomiju. DrZzava Bosna i Hercegovina generalno moZe obavljati
funkcije koje joj nisu izri€ito dodijeljene Ustavom, samo ukoliko joj iste prenesu RS i FBiH.
Upravljanje fiskalnom politikom znacajno se razlikuje u FBiH i RS.

FBiH sa svojih 10 kantona, 84 opstine i vrlo malo vertikalne i horizontalne saradnje izmedu
razli¢itih nivoa vlasti predstavlja visoko decentralizovani oblik uredenja. To je ujedno primjer
najviSeg stepena fiskalne decentralizacije u regiji. NiZi nivoi vlasti u FBIH imaju znac¢ajne
nadleznosti u definisanju fiskalne politike na rashodovnoj strani. Udio rashoda nizZih nivoa vlasti,
kantona i opstina u konsolidovanom budZetu FBiH procjenjuje se na oko 75%, ukljucujuci
vanbudzetske fondove, bez kojih je to 43%". Struktura fiskalnog federalizma na podruéju FBiH
utvrdena je Zakonom o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine i
finansiranju Federacije Bosne i Hercegovine i nesto kasnije doneSenim Zakonom o budzetima u
Federaciji Bosne i Hercegovine®.

Bosnu i Hercegovinu uz nedostatak fiskalne koordinacije i relevantnih institucionalnih kapaciteta
karakteriSe i nepostojanje obavezujucih fiskalnih pravila. U cilju rjeSavanja tih problema, BiH je
krajem 2008. godine uspostavila Fiskalno vije¢e, kao koordinaciono tijelo za pitanja fiskalne
politike. Jedan od zadataka Vijeta jeste pruzanje doprinosa ocCuvanju makroekonomske
stabilnosti i postizanju razvojnih cilieva. Pored toga, Vije¢e treba definisati ciljeve fiskalne
politike BiH i odrediti granice rashoda na godiSnjem i viSegodiSnjem planu. Time je zadatak
Vije¢a i odredivanje granice deficita budZeta i smanjenje fiskalnog debalansa.

4.2.  Obim javnih rashoda

Za analizu obima javnih rashoda u Bosni i Hercegovini, na samom pocetku znac¢ajno je ukazati
na Cinjenicu da u Bosni i Hercegovini postoji razlika izmedu BDP-a obraCunatog prema
proizvodnom pristupu i BDP-a obra¢unatog prema rashodnom pristupu (graf 3). Ova Cinjenica u
znacajnoj mjeri utiCe na rezultate analize javnih rashoda BiH i komparacije sa drugim zemljama
u tom kontekstu.

% |zvor: “Fiskalna decentralizacija u BiH”, Svjetska Banka, 2002. godine, str. 58.
%% |zvor: Dr. F. Caugevi¢, “Fiskalna struktura u BiH i problemi koje generise”, 2002. godine, str. 80.
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GRAF 3: Kretanje javnih rashoda i BDP-a u BiH za pe riod 2006. — 2009.
(u milionima KM)
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Izvori: www.dep.gov.ba, www.bhas.ba, www.cbbh.ba

Javni rashodi u BiH i prema jednom i prema drugom pristupu, godinama premasuju 40% BDP-
a. Ipak, treba napomenuti da je BDP obraCunat prema rashodnom pristupu koji u obzir uzima i
neformalni sektor obuhvatniji, pa tako daje i realniju sliku jedne ekonomije. Zbog toga ¢e se i
ova analiza javnih rashoda bazirati na u¢escu javnih rashoda BiH u BDP-u obracunatom prema
rashodnom pristupu.

Medutim, ovdje ¢e ipak biti dat osvrt i na obim javnih rashoda konsolidovane viade u Bosni i
Hercegovini, iskazan u BDP-u obraCunatom prema proizvodnom pristupu. Javni rashodi u BiH
iskazani u BDP-u obraCunatom prema proizvodnom pristupu biljeZze blagi pad sa 52,6% u 2004.
na 47,5% u 2009. godini (graf 4).
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GRAF 4: Javni rashodi BiH u periodu 2004. — 2009.
(u % BDP-a — proizvodni pristup)
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Izvori: www.cbbh.ba, www.worldbank.org, www.bhas.ba

Graf 5 daje uvid u dinamiku rashoda u Bosni i Hercegovini, Makedoniji, Hrvatskoj, Rumuniji
Bugarskoj, Slovackoj, Srbiji i Sloveniji za period 2004. — 2009. Ovdje se vrlo lako moZe uociti da
je obim javnih rashoda BiH znatno viSi u odnosu na posmatrane zemlje, kao i da je bliZi
prosjeku razvijenih skandinavskih zemalja nego drugim tranzicijskim zemljama.

GRAF 5: Dinamika javnih rashoda u BIH i izabranim ze  maljama za period 2004. — 2009.
(u % od BDP — proizvodni pristup)
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Izvori: http://epp.eurostat.ec.europa.eu, www.cbbh.ba, www.worldbank.org, www.bhas.ba

20



Sa aspekta ovog rada potrebno je ukazati i na €injenicu da su 2008. i 2009. godine pogodene
ekonomskom krizom, koja se u znacajnom mijeri reflektovala i na obim i strukturu javnih
rashoda. Cak i uprkos toj &injenici, moguée je konstatovati da se javni rashodi u BiH iskazani
kao udio u BDP-u obracunatom prema proizvodnom pristupu nalaze na izuzetno visokom nivou.
U nastavku ¢e fokus biti na u¢escu javnih rashoda u BDP-u obracunatom prema rashodnom
pristupu. Graf 6 tako daje mogucénost za realniju komparaciju nivoa javnih rashoda u BiH i
odabranim zemljama u 2009. godini. MoZe se uociti da se obim javnih rashoda BiH nalazi na
nivou javnih rashoda zemalja sa znatno viSim bruto domaéim proizvodom per capita, poput
Rumunije, Bugarske i Slovacke.

GRAF 6: Javni rashodi za BiH i odabrane zemlje u 2009. go  dini (%BDP -a)
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Izvori:  http://fepp.eurostat.ec.europa.eu, www.cbbh.ba, www.bhas.ba, www.dep.gov.ba, www.mfin.hr, www.mfin.gov.rs,
www.finance.gov.mk

Imajuéi u vidu &injenicu da Bosna i Hercegovina pokazuje skromne rezultate u ekonomskom
progresu, ovako visoki javni rashodi daju dovoljno razloga za zabrinutost. U prilog iznesenoj
tvrdnji u prilog ide i prethodno spomenuti Wagnerov zakon, prema kojem zemlje na veéem
nivou ekonomskog razvoja imaju i vece javne rashode, zasnovane na proSirenju drzavnih
aktivnosti koje za cilj imaju osiguranje nepohodnog kvantiteta i kvaliteta javnih usluga i javnog
servisa uopste.

4.3. Ekonomska struktura

Obzirom da je prethodno dat uvid u veli¢inu javnih rashoda, ovdje ¢e paznja biti posveéena
analizi njihove strukture. Takode c¢e biti izvrSena i komparacija sa odabranim zemljama u
pogledu strukture javnih rashoda. Prvenstveno ¢e biti razmotrena ekonomska, a zatim i
funkcionalna struktura javnih rashoda. Graf 7 predstavlja strukturu javnih rashoda u Bosni i
Hercegovini zasnovanu na ekonomskoj klasifikaciji.
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GRAF 7: Struktura javnih rashoda u Bosni i Hercegov  ini u 2009. godini
(ekonomska klasifikacija - % od ukupnih rashoda)
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Izvori: www.cbbh.ba, www.bhas.ba, www.dep.gov.ba

Kao Sto se moZe vidjeti, Bosna i Hercegovina najviSe izdvaja za socijalna davanja,
kompenzacije zaposlenih i koriStenje roba i usluga. I1zdaci za navedene stavke &ine skoro 85%
ukupnih javnih rashoda. Ostatak Cine kapitalni rashodi, izdvajanja za ostale rashode, subvencije
i kamate. S druge strane, graf 8 daje moguénost komparacije strukture javnih rashoda BiH i
odabranih zemalja u 2009. godini. Moguce je uociti da u ukupnoj strukturi javnih rashoda, BiH u
odnosu na odbrane zemlje znatno viSe izdvaja za koriStenje roba i usluga. Sli¢na situacija je i sa
kompenzacijom zaposlenih. Pored toga, evidentno je da BiH ima i veca izdvajanja za socijalna
davanja u odnosu na Bugarsku, Rumuniju i Sloveniju.
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GRAF 8: Struktura javnih rashoda BIH i odabranih zemalja u 2009. godini
(ekonomska klasifikac ija - % od ukupnih rashoda)
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Izvori: http://epp.eurostat.ec.europa.eu, www.cbbh.ba, www.bhas.ba, www.dep.gov.ba, www.mfin.hr, www.mfin.gov.rs

U cilju boljeg pregleda strukture javnih rashoda, u nastavku je data tabela 4 gdje je
predstavijeno uceS¢e najznacajnijin kategorija u ukupnoj strukturi javnih rashoda, odnosno
podaci za zemlje sa najnizim i najviSim izdvajanjima i podaci za BiH u tom kontekstu. MoZe se
jasno vidjeti da Bosna i Hercegovina ima znatno viSa izdvajanja za koriStenje roba i usluga, tj.
medufaznu potro3nju u odnosu na posmatrane zemlje. BiH je sa u¢eS¢em medufazne potro3nje
sa 21,8% u ukupnim javnim rashodima, zemlja koja najviSe izdvaja za ovu stavku naspram
Hrvatske sa najnizim uc¢eSéem (10,8%) na nivou posmatranih zemalja. Treba napomenuti da je
prosjek uceSca izdataka za koriStenje roba i usluga u ukupnim javnim rashodima na EU 27
nivou 12,5%.

TABELA 4 : UéeSée njazna €ajnijih kategorija javnih rashoda u ukupnim javnim rashodima
(ekonomska klasifikacija - % od ukupnih rashoda)

Javni rashodi BiH Zemlja sa najnizim Zemlja sa najvisSim
izdvajanjima izdvajanjima
Socijalna davanja 34,6 Bugarska (30,7) Slovacka (42,2)
Kompenzacija 27,6 Slovacka (17,5) BiH
zaposlenih
KoriStenje robe i 21,8 Hrvatska (10,8) BiH
usluga

Izvori: http://epp.eurostat.ec.europa.eu, www.cbbh.ba, www.bhas.ba, www.dep.gov.ba, www.mfin.hr, www.mfin.gov.rs
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Sliéna situacija je i sa uceSc¢em izdataka za kompenzaciju zaposlenih u ukupnim javnim
rashodima. Bosna i Hercegovina je i u tom segmentu sa u¢eS¢em ove stavke od 27,6% u
ukupnim javnim rashodima zemlja koja za plate javnog sektora izdvaja najviSse na nivou
odbranih zemalja. Na drugoj strani, Slovacka je sa 17,5% zemlja koja najmanje izdvaja za ovu
oblast, dok je EU 27 prosjek 20,3%. Ukoliko se posmatraju socijalna davanja, Slovacka je
zemlja koja najviSe izdvaja u toj oblasti (42,2% ukupnih javnih rashoda), dok je Bugarska zemlja
sa najnizim izdvajanjima (30,7% ukupnih javnih rashoda). BiH za socijalna davanja izdvaja
34,6% ukupnih javnih rashoda, 3to je za oko pet procentnih poena nize u odnosu na EU 27
prosjek.

Tabela 5 daje uvid u dinamiku javnih rashoda odabranih zemalja za period 2006. — 2009. Javni
rashodi BiH su u posmatranom periodu rasli za 42%, dok je BDP rastao za 31%. Ovo je ujedno
najveci rast u poredenju sa susjednim drZzavama, Slovenijom i Slovackom. Veéi rast javnih
rashoda generisale su jedino Rumunija i Bugarska. Ovdje je potrebno posebno izdvoijiti
znacajan rast socijalnih davanja u BiH za posmatrani period (62,7%). Pored toga, treba ista¢i da
socijalna davanja u BiH nisu uravnoteZzena. Naime, davanja za boracku populaciju, koja nisu
usmjerena na najsiromasnije zauzimaju neproporcionalan udio u javnim resursima, pri ¢emu su
ti odlivi izraZzeni kao procenat BDP-a, Sest puta veéi nego u susjednoj Hrvatskoj. S druge strane,
programi socijalne skrbi i djegije zastite, za razliku od toga su nedovoljno finansirani®*.

TABELA 5: Dinamika javnih rashoda u BIH i izabranim zemalja
(ekonomska klasifikacija)

2006. - 2009. BiH Hrvatska | Srbija |Bugarska | Rumunija | Slovenija | Slova €ka
Rashodi 42,0% 18,8% | 41,0% 49,7% 63,1% 26,1% 27,1%
Koristenje robe i
usluga 25,3% 12,8% | 35,0% 9,5% 41,0% 16,9% 8,6%
Kompenzacija
zaposlenih 41,9% 24,9% | 47,7% 45,1% 65,3% 25,9% 21,8%
Kamate 14,7% 2,9% | -25,8% -23,1% 159,1% 15,5% 17,9%
Subvencije 34,9% 23,1% | 13,5% 57,8% -18,3% 50,1% 42,4%
Socijalna davanja 62,7% 27,0% | 54,2% 50,3% 101,6% 23,4% 32,9%
Ostali rashodi 7,0% 23,7% | 88,1% 745,6% 82,9% -2,0% 13,0%
Kapitalni rashodi 52,8% -30,0% | 14,8% 64,8% 33,1% 60,4% 50,3%

Izvori: http://epp.eurostat.ec.europa.eu, www.cbbh.ba, www.bhas.ba, www.dep.gov.ba, www.mfin.hr, www.mfin.gov.rs

Na grafu 9 predstavljena je komparacija javnih rashoda u BiH sa prosjekom odabranih zemalja i
EU 27 prosjekom u 2009. godini kao udio u BDP-u. MoZe se uoditi da su izdaci za plate u
javnom sektoru i korisStenje roba i usluga u BiH znatno viSi u odnosu na odabrane zemlje. BiH je
za kompenzaciju zaposlenih izdvojila 11,3% BDP-a, dok je prosjek odabranih zemalja za ovu
stavku javnih rashoda 10,3%, odnosno 11,2% za EU 27 nivo. Veéa izdvajanja za plate
predstavljaju direktan rezultat specificnog ustavnog uredenja Bosne i Hercegovine, odnosno
postojanja pet nivoa vlasti i pratece javne administracije. Tako Bosnha i Hercegovina ima veca
izdvajanja za plate u odnosu na Hrvatsku, Srbiju, Rumuniju, Slova¢ku i Bugarsku.

1 |zvor: »,Bosnia and Herzegovina: Addressing Fiscal Challenges and Enhancing Growth Prospects - A Public
Expenditure and Institutional Review”, World Bank, 2006., str. 23.
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GRAF 9: Komparacija javnih rashoda u BiH sa prosjekom odabranih zemalja i EU 27
prosjekom u 2009. godini (ekonomska klasifikacija - % BDP-a)
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Izvori: http://fepp.eurostat.ec.europa.eu, www.cbbh.ba, www.bhas.ba, www.dep.gov.ba, www.mfin.hr, www.mfin.gov.rs

U poredenju sa zemljama koje su ovom prilokom uzete u razmatranje, Bosna i Hercegovina ima
i znatno veca izdvajanja namijenjena medufaznoj potrosnji. BiH je za ovu stavku u 2009. godini
izdvojila 8,9% BDP-a, dok je prosjek za Hrvatsku, Srbiju, Bugarsku, Rumuniju, Sloveniju i
Slovacku u tom kontekstu nizi za 2 procentna poena. Obim i struktura javnih rashoda u BiH
odrazava znatan stepen neefikasnosti i dupliranja funkcija na svim nivoima vlasti’’. Nakon
analize zasnovane na ekonomskoj klasifikaciji za konsolidovanu moZe se zakljuditi da javni
rashodi u Bosni i Hercegovini nisu stimulativni za rast. lznesenu konstataciju potkrepljuje
¢injenicq da je viSe od polovine javnih rashoda namijenjeno kategorijama koje se tretiraju kao
kategorije koje samo u marginalnom smislu doprinose privrednom rastu. Ipak treba navesti da je
u periodu 2006. — 2009. doSlo do pada udjela izdataka za medufaznu potroSnju u ukupnim
javnim rashodima i BDP-u (graf 10). Medutim rast udjela socijalnih davanja u ukupnim javnim
rashodima i BDP-u nije stimulativhog karaktera za nacionalnu ekonomiju.

2 | vor: »,Bosnia and Herzegovina: Addressing Fiscal Challenges and Enhancing Growth Prospects - A Public
Expenditure and Institutional Review”, World Bank, 2006., str. 19.
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GRAF 10: Promjena u strukturi javnih rashoda BiH u periodu 2006. - 2009.
(ekonomska klasifikacija — izrazeno u %)
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Izvori: www.cbbh.ba, www.bhas.ba, www.dep.gov.ba

4.4, Funkcionalna struktura

Na samom pocetku je neophodno napomenuti da na nivou Bosne i Hercegovine ne postoje
podaci o potrosSnji vlade po funkcijama zasnovani na COFOG Kklasifikaciji. U nastavku ¢e ipak
biti predstavijena funkcionalna struktura javnih rashoda u BiH, zasnovana na dostupnim
podacima?®. Na grafu 11 predstavljena je struktura javnih rashoda u BiH u 2004. i 2008. godini
zasnovana na funkcionalnoj klasifikaciji.

2 |zvori: Ekonomski i fiskalni program BiH 2010. - 2012.; ,,Bosnia and Herzegovina: Addressing Fiscal Challenges
and Enhancing Growth Prospects - A Public Expenditure and Institutional Review”, World Bank, 2006.
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GRAF 11: Struktura javnih izdataka BiH u 2004 i 2008 godin i
(funkcionalna klasifikacija - % od ukupnih rashoda)

100% - odb

90% _/ rana

80% - Ostalo

70% - m Ekonomski poslovi
60% M Javni red i bezbjednost
50% - )

20% 1 B Obrazovanje

30% - M Zdravstvo

20% A M Opste javne usluge

0, -
10% M Socijalna zastita
0% T 1

2004 2008

Izvori: Ekonomski i fiskalni program BiH 2010. - 2012.; ,Bosnia and Herzegovina: Addressing Fiscal Challenges and Enhancing
Growth Prospects - A Public Expenditure and Institutional Review", World Bank, 2006.

Kao Sto se moZze vidjeti, najveéi udio u ukupnim javnim rashodima imaju izdaci za socijalnu
zaStitu. Drugu znaCajnu kategoriju Cine opSte javne usluge. Dalje slijede izdvajanja za
zdravstvo, javni red i bezbjednost, ekonomske poslove odbranu i ostali rashodi. U strukturi
ukupnih javnih rashoda, BiH je u 2008. godini u poredenju sa odabranim zemljama (graf 12)
znatno viSe izdvajala za opSte javne usluge i to 20,5% ukupnih javnih rashoda, dok ta izdvajanja
u odabranim zemljama nisu nadmasila 12,3%. BiH sa izdvajanjima od 9,1% ukupnih javnih
rashoda za javni red i bezbjednost takode znacajno viSe izdvaja u odnosu na prosjek od 6% za
posmatrane zemlje. Rashodi po ostalim funkcijama u BiH ne odstupaju zna¢ajno u odnosu na
posmatrane zemlje, izuzev rashoda za ekonomske poslove. Naime, BiH za tu funkciju izdvaja
6,8% ukupnih javnih rashoda, Sto je za oko Cetiri procentna poena nize u odnosu na Sloveniju
kao zemlju koja medu odabranim zemljama ima najnize u¢eSc¢e ove stavke u ukupnim javnim
rashodima.
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GRAF 12: Struktura javnih rshoda BIH i odabranih zemalja u 2008. godini
(funkcionalna klasifikacija - % od ukupnih rashoda)
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Izvori: http://epp.eurostat.ec.europa.eu,  http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/occasional_paper/2010/0p63_en.htm,
Ekonomski i fiskalni program BiH 2010. - 2012.; ,Bosnia and Herzegovina: Addressing Fiscal Challenges and Enhancing Growth
Prospects - A Public Expenditure and Institutional Review", World Bank, 2006.

Bosna i Hercegovina uslijed kompleksnog drZzavnog uredenja i dupliranja funkcija ima visoka
izdvajanja za opSte javne usluge u odnosu na druge zemlje (graf 13). Tako je prema dostupnim
podacima BiH u 2008. godini izdvojila 9% BDP-a izdvojila za opSte javne usluge, Sto je za Cetiri
procentna poena viSe u odnosu na Sloveniju koja medu posmatranim zemljama ima najveca
izdvajanja u ovoj oblasti. Izdvajanja za javni red i bezbjednost u BiH su takode znatno veca u
odnosu na posmatrane zemlje. Tako su izdvajanja za ovu oblast u BiH u 2008. godini iznosila
4% BDP-a naspram prosjeka od 2,3% za posmatrane zemlje.

DeSavanja zabiljeZzena u novijoj historiji Bosne i Hercegovine osatvila su dubok trag na
ekonomiji u cjelini. Sve to se odrazilo i na strukturu javnih rashoda i dovelo do toga da BiH troSi
neproporcionalno vise od novih EU é&lanica na javni red i boradke naknade*.lzdvajanja za
socijalnu zastitu nalaze se na priblizno jednakom nivou kao u drugim zemljama regiona.
Medutim, njihova karakteristika u BiH je neuravnoteZenost. Naime, pomenute boracke naknade,

2 |vor: ,Bosnia and Herzegovina: Addressing Fiscal Challenges and Enhancing Growth Prospects - A Public
Expenditure and Institutional Review”, World Bank, 2006., str. 22.
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koja nisu usmjerena na najsiroma$nije, zauzimaju izuzetno visok udio u odnosu na ostale
komponente socijalne zastite. Dalje, BiH ima izdvajanja za zdarvstvo ve¢a u odnosu na sve
posmatrane zemlje osim Slovenije, u upitan nivo efikasnosti cjelokupnog zdravstvenog sistema.
Graf 13 predstavlja kretanja u funkcionalnoj strukturi javnih rashoda za period 2004. 2008. BiH,
kao i veéina posmatranih zemalja biljeZi blagi pad po svim funkcijama izizev izdvajanja za opste
javne usluge.

GRAF 13: Dinamika javnih izdataka u BIH i izabranim zemaljam  a za period 2004. — 2008.
(funkcionalna klasifikacija - % BDP-a)
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Izvori: http://epp.eurostat.ec.europa.eu,  http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/occasional_paper/2010/0p63_en.htm,
Ekonomski i fiskalni program BiH 2010. - 2012.; ,Bosnia and Herzegovina: Addressing Fiscal Challenges and Enhancing Growth
Prospects - A Public Expenditure and Institutional Review", World Bank, 2006.

Konacno, graf 14 daje mogucnost poredenja javnih rashoda BiH sa prosjekom odabranih
zemalja u 2008. godini. Ovdje je znacajno posebno izdvojiti to da BiH, uprkos nizem stepenu
ekonomskog razvoja u odnosu na posmatrane zemlje generiSe javne rashode za opSte javne
usluge za 9,3 procentnih poena vise u odnosu na prosjek posmatranih zemalja. Takva situacija
je i kod rashoda za javni red i bezbjednost i stambeni smjeStaj, gdje BiH generiSe viSe rashode
u odnosu na prosjek posmatranih zemalja za 3,2 odnosno 1,3 procentna poena.
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GRAF 14: Komparacija javnih rashoda u BiH sa prosjekom oda  branih zemalja u 2008.
godini (funkcionalna klasifikacija - % BDP-a)
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Izvori: http://epp.eurostat.ec.europa.eu,  http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/occasional_paper/2010/0p63_en.htm,
Ekonomski i fiskalni program BiH 2010. - 2012.; ,Bosnia and Herzegovina: Addressing Fiscal Challenges and Enhancing Growth
Prospects - A Public Expenditure and Institutional Review", World Bank, 2006.
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5. ZAKLJU CClI

Bosnu i Hercegovinu karakteriSe kompleksno drzavno uredenje koje ima direktne refleksije na
obim i strukturu javnih rashoda. Poput mnogih drugih zemalja i Bosna i Hercegovina ima
problema sa odredivanjem i definisanjem optimalnog stepena fiskalne decentralizacije.
Postojeci okvir fiskalne politike u BiH je ograniCen drzavnim uredenjem, koje entitetima daje
visok stepen suvereniteta i dovodi do fragmentacije fiskalne strukture. Takvo uredenje najvecim
dijelom dovodi do nedostatka snaznije koordinacije u kreiranju fiskalne politike na drzavnom
nivou, Sto je od izuzetnog znacaja za jednu malu zemlju, kakva je BiH. Konacni rezultat takvog
stanja je nezadovoljavajuci nivo realnog ekonomskog rasta. Nekonzistentnost fiskalne politike
do koje dolazi usljed odsustva fiskalne koordinacije nastoji se ublaziti uspostavom Fiskalnog
vije¢a BiH, koje je pocelo sa radom krajem 2008. godine.

Pored toga, BiH se suofava sa brojnim nedostacima u domenu statistike javnih finansija i
ekonomije u cjelini Sto znacajno oteZava analizu javnih rashoda. Kao primjer moZe se navesti
¢injenica da se veli€ina javnih rashoda iskazana u BDP-u znacajno razlikuje u zavisnosti od
toga da li je BDP obraCunat prema proizvodnom ili rashodnom pristupu. Smatra se da je BDP
obradunat prema proizvodnom pristupu podcijenjen, dok BDP obracunat prema rashodnom
pristupu i daje realniju sliku jedne ekonomije. Pored toga, na nivou Bosne i Hercegovine ne
postoje konsolidovani i koherentni podaci o rashodima viade po funkcijama zasnovani na
COFOG Klasifikaciji.

Ipak, evidentno je da javni rashodi u BiH prelaze 40% BDP-a obradunatog prema oba navedena
pristupa. Tako su javni rashodi u BiH viSi u odnosu na javne rashode u Makedoniji, odnosno
nalaze se na priblizno jednakom nivou kao javni rashodi u Rumuniji, Bugarskoj, Slovackoj i
Hrvatskoj. U isto vrijeme sve ove zemlje generiSu znatno vecéi iznos BDP-a per capita u
poredenju sa Bosnom i Hercegovinom. Obzirom da prema Wagnerovom zakonu, ekonomski
razvijenije zemlje generiSu i veée javne rashode proporcionalne proSirenju uloge drzave, nije
logi¢no da BiH generiSe javne rashode na nivou ekonomski naprednijih zemalja.

Osim neadekvatnog obima javnih rashoda, BiH ima problema koji se odnose i na strukturu
javnih rashoda. Posmatra li se ekonomska struktura javnih rashoda zasnovana na GFS-u, moze
se zakljuciti da BiH u odnosu na posmatrane zemlje znatno viSe izdvaja za kompenzaciju
zaposlenih i medufaznu potroSnju. To neminovno dovodi do zaklju¢ka da Bosna i Hercegovina
uslijed kompleksnog drZzavnog uredenja i dupliranja vladinih aktivnosti na razli¢itim nivoima
generiSe previsoke javne rashode, koji u konac¢nici dovode i do neefikasnog javnog sektora. Do
slicnog zakljuCka dovodi i analiza ograniCenih podataka koji se odnose na funkcionalnu
strukturu javnih rashoda. Naime ti podaci nedvojbeno pokazuju da BiH zahvaljujuci prethodno
navedeniim razlozima, u odnosu na posmatrane zemlje ima drasti¢no vecéa izdvajanja za javni
red i bezbjednost te opSte javne usluge. Ovakvi rezultati iziskuju znadajan angazman Sire
druStvene zajednice u cilju optimiziranja javnih rashoda u BiH i njihovog prestruktuiranja sa
ciliem osiguravanja pretpostavki za stabilan ekonomski rast.
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PREPORUKE

Neophodno je da Bosna i Hercegovina konstantno radi na unapredenju fiskalne
koordinacije s ciliem podizanja efikasnosti politike javnih rashoda.

Potrebno je raditi na unapredenju statistike javnih finansija u Bosni i Hercegovini. Ovo
uklju€uje i osiguravanje uslova za predstavljanje javnih rashoda na nivou konsolidovane
opSte vlade u Bosni i Hercegovini prema COFOG klasifikaciji.

Na nivou Bosne i Hercegovine treba usaglasiti strateski pristup za politiku javnih rashoda
i definisati prioritete na dugoro¢noj osnovi.

U Bosni i Hercegovini je neophodno izvrSiti optimizaciju i prestruktuiranje javnih rashoda.
Ovo podrazumijeva smanjenje onih rashoda, koji ne pruzaju doprinos unapredenju
ekonomskog rasta.

Izdvajanja za javne rashode u BiH treba smanijiti i dovesti ih na nivo zemalja koje imaju
priblizno jednag iznos BDP-a per capita kao i Bosna i Hercegovina
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ANEX 1: Ekonomska klasifikacija javnih rashoda: BiH vs tranzicijske i EU zemlje

N ” u milionima (nacionalna valuta) u % BDP-a
Konsolidovana opsta vlada

2006 2007 2008 2009 2008 2009
Rashodi 8.035 9.554 11.396 11.408 40,6 40,8
KoriStenje robe i usluga 1.986 2.221 2.462 2.489 8,8 8,9
Kompenzacija zaposlenih 2.223 2.535 3.022 3.155 10,8 11,3
Bosnai Kamate 108 111 124 124 0,4 04
Hercegovina Subvencije 310 378 440 419 16 15
Socijalna davanja 2.426 3.010 3.899 3.947 13,9 14,1
Ostali rashodi 492 553 607 527 2,2 19
Transakcije u nefinansijskim sredstvima 490 746 843 748 3,0 2,7
Rashodi 116.805 129.785 137.603  138.807 40,2 41,7
KoriStenje robe i usluga 13.302 15.196 16.547 15.012 4,8 4,5
Kompenzacija zaposlenih 28.208 31.112 33.621 35.240 9,8 10,6
Kamate 5.469 5.554 5.035 5.625 15 1,7
Hrvatska  Subvencije 6.562 7.504 8.130 8.075 2,4 2,4
Pomoci 1.466 1.702 2.305 2.384 0,7 0,7
Socijalna davanja 44.828 48.731 53.282 56.928 15,6 17,1
Ostali rashodi 7.887 8.971 11.338 9.186 33 2,8
Kapitalni rashodi 9.083 11.015 7.344 6.357 2,1 19
Rashodi 899.300 1.046.800 1.214.000 1.267.900 44,6 45,0
KoriStenje robe i usluga 156.400 190.300 204.600 211.200 7,5 7,5
Kompenzacija zaposlenih 204.400 238.300 293.100 301.800 10,8 10,7
Srbija Kamate 30.200 17.900 16.300 22.400 0,6 0,8
Subvencije 55.600 63.700 78.000 63.100 2,9 2,2
Socijalna davanja 360.400 409.300 496.800 555.600 18,2 19,7
Ostali rashodi 10.900 15.300 19.300 20.500 0,7 0,7
Kapitalni rashodi 81.300 112.100 105.900 93.300 3,9 33
Rashodi 18.028 23.431 24.896 26.990 37,3 40,7
KoriStenje robe i usluga 3.898 4.520 4978 4.268 7,5 6,4
Kompenzacija zaposlenih 4.438 5.080 5.988 6.439 9,0 9,7
Kamate 693 580 560 533 0,8 0,8
Bugarska Subvencije 374 445 483 590 0,7 0,9
Socijalna davanja 6.237 6.869 8.013 9.373 12,0 14,1
Ostali rashodi 272 1.364 1.141 2.300 1,7 3,5
Kapitalni transferi 241 2.155 167 379 0,2 0,6
Kapitalne investicije 1.875 2.418 3.566 3.108 53 4,7
Rashodi 121.602 149.868 193.369 198.361 37,6 40,4
Koristenje robe i usluga 21.974 25.864 33.699 30.994 6,5 6,3
Kompenzacija zaposlenih 31.458 38.638 51.447 51.988 10,0 10,6
Kamate 2.826 3.115 3.815 7.321 0,7 15
Rumunija  Subvencije 6.114 5.748 5.765 4.993 1,1 1,0
Socijalna davanja 32.956 40.716 56.381 66.440 11,0 13,5
Ostali rashodi 3.342 7.322 6.955 6.113 14 1,2
Kapitalni transferi 5.290 4.879 6.715 3.861 1,3 0,8
Kapitalne investicije 17.642 23.586 28.592 26.651 56 54
Rashodi 13.821 14.667 16.442 17.424 44,3 49,9
KoriStenje robei usluga 1.934 1.939 2.239 2.261 6,0 6,5
Kompenzacija zaposlenih 3.480 3.641 4111 4.380 11,1 12,6
Kamate 433 443 411 500 1,1 14
Slovenija  Subvencije 503 550 606 755 1,6 2,2
Socijalna davanja 5.375 5.627 6.192 6.632 16,7 19,0
Ostali rashodi 746 689 777 731 2,1 2,1
Kapitalni transferi 254 295 452 422 1,2 1,2
Kapitalne investicije 1.096 1.483 1.654 1.743 4,5 5,0
Rashodi 20.325 21.157 23.393 25.833 34,8 40,8
KoriStenje robei usluga 3.111 2.818 3.364 3.379 5,0 53
Kompenzacija zaposlenih 4.058 4.182 4.417 4.943 6,6 7,8
Kamate 804 852 833 948 1,2 15
Slovatka  Subvencije 726 740 1.116 1.034 1,7 16
Socijalna davanja 8.971 9.879 10.515 11.922 15,6 18,8
Ostali rashodi 1.024 1.035 924 1.157 14 18
Kapitalni transferi 611 586 1.075 1.022 1,6 1,6
Kapitalne investicije 1.020 1.066 1.149 1.429 1,7 2,3
Rashodi 5.410.025 5.652.417 5.856.570 5.988.922 46,9 50,7
KoriStenje robe i usluga 742.559 786.859 808.541 813.271 6,5 6,9
Kompenzacija zaposlenih 1.239.817 1.284.906 1.311.063 1.318.450 10,5 11,2
EU27 Kamate 311.752 335.796  342.875 310.045 2,7 2,6
u milionima Subvencije 134.082 142.544 144.109 155.022 1,2 13
eura Socijalna davanja 2.273.470 2.362.006 2.443.765 2.565.134 19,5 21,7
Ostali rashodi 275.557 285.489 298119 308.657 2,4 2,6
Kapitalni transferi 148.178 140.309 179.256  175.445 14 15
Kapitalne investicije 284.610 314.508 328.842 342.898 2,6 2,9

Izvori: www.cbbh.ba, www.mfin.hr, http://epp.eurostat.ec.europa.eu, http://webrzs.stat.gov.rs, http://www.mfin.gov.rs
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