RAD U GRUPAMA — KLJUCNA PITANJA U POGLEDU FORMULACIJE BUDZETA
Unapredenje makro projekcija i postavljanje realnih budzetskih ogranic¢enja
Uvod

Cak i pored toga $to je odredena zemlja u regionu Evrope i centralne Azije (ECA) u poslednjih nekoliko
godina belezila stalni ekonomski rast, domaci prihodi ostvareni su ispod projektovanih, Sto je za
rezultat imalo smanjenje potrosnje (koje je bilo neophodno da bi se ostvarili fiskalni planovi utvrdeni
u dogovoru sa medunarodnom zajednicom). Resorna ministarstva pocela su da iznose javno kritike na
racun Ministarstva finansija zbog toga $to im ne daje obecana sredstva, odobrena u budzetu. Takode,
resorna ministarstva su otvoreno ignorisala proces pripreme budzeta, navodeci razlog da je izrada
budzetskih predloga gubljenje vremena jer Ministarstvo finansija nasumice vr$i smanjenja u toku
fiskalne godine i na taj na¢in umanjuje znac¢aj planiranja.

Ministar finansija je frustriran ovom situacijom, budu¢i da je mislio da je problem "pravljenja
projekcija" reSen. On je prije nekoliko godina angazovao jednog doktora ekonomskih nauka koji je
trebalo da poboljsa preciznost makro projekcija, i uspostavio je specijalizovanu jedinicu za izradu
projekcija (koja nema zadovoljavajuc¢u komunikaciju sa Budzetskim odeljenjem zbog toga $to je usko
specijalizovana). Pokusao je i da uvede "ogranicenja" u budZetski memorandum i na taj nacin
ograniCi budzetske zahteve resornih ministarstava i poveca pouzdanost budzeta.

Odlucan u svojoj nameri da se planiranju budzeta da veéi znaaj i povrati poStovanje resornih
ministarstava, poslao je delegaciju u posetu nekoliko zemalja sa pouzdanim budzetom. Cilj je bio da
se nauce lekcije o tome kako se moze poboljsati izrada makro projekcija i odredivanje budzetskih
ograni¢enja, s ciljem povecanja stepena pouzdanosti budzeta i poverenja. Delegacija je dosla do
slede¢ih zapazanja:

1. Izrada projekcija je integralni deo planiranja budZeta i podrazumeva daleko vise od "dobrih"
projekcija

Dobar budzet pocinje sa dobrim markoekonomskim projekcijama i realnim ograni¢enjima potrosnje.
Realisticne procene raspolozivih sredstava su jaka osnova za efektivnu i predvidivu raspodelu
sredstava i efikasnu javnu potro$nju. "Dobre" projekcije su efektivne samo ukoliko su u vlasniStvu
budzetskog odeljenja, koje je odgovorno za izradu budzeta — ¢ak i pored toga $to sam ¢in pravljenja
projekcija moze da pociva na veStinama posudenim izvana. Zemlje u kojima je budzet relativno
pouzdan oslanjale su se na institute za istrazivanja, privatni sektor, specijalizovana odeljenja za
projekcije ili na medunarodnu zajednicu, koji su pomagali u izradi detaljnih makro fiskalnih modela,
s tim da je budZetsko odeljenje uvek imalo krajnju re¢ u pogledu cifara koje ¢e se koristiti.

U toku tog procesa, najuspeSnija budzetska odeljenja odredivala su krajnje cifre uz referencu na
viSestruke scenarije projekcija i koristila "rezervu u planiranju" u planiranju budzetskih ogranicenja,
¢ime je ublazena greska u projekcijama (i $to je, generalno, bilo i garancija da projekcije uvek budu
konzervativne i realne). U nekim slucajevima, od budzetskog odeljenja zahtevano je da odredi
ocekivane prihode u skladu sa najboljim, srednjim i najlosijim scenarijem rasta i nalozeno mu je da
odabere najlosiji scenario. Delegacija je uvidela da je na taj nadin smanjen rizik od rebalansa §irih
razmera u kasnijem periodu, a samim tim povecana i verodostojnost budzetskih ogranic¢enja i budzeta
u celini.

2. Konzervativni okviri politike usmeravaju odredivanje ukupnih dodeljenih sredstava

Delegacija je takode saznala da su vlade sa relativno pouzdanim budZetima ugradile praksu izrade
projekcija u celini u konzervativan i javno usvojen okvir fiskalne politike. Ove vlade uvele su
viSegodisnje okvire politike koji zahtevaju da se odrzi fiskalna ravnoteza u toku ekonomskog ciklusa.
Takvi okviri dozvoljavaju situacije fiskalnih suficita i deficita na godi$njem nivou i pozajmljivanje u
zemlji i inostranstvu u buduénosti — ali samo za finansiranje kapitalnih investicija. Takvi okviri, koje



su najdisciplinovanije vlade usvojile u formi zakona, obezbeduju nedvosmislem mehanizam za
odredivanje raspolozivosti sredstava u budZetu, $to je doprinelo oCuvanju fiskalne odrzivosti.

3. Postoje ""dobre prakse' za odredivanje budietskih ogranic¢enja

Delegacija je primetila da se projekcije aktivno koriste u odredivanju budzetskih ograni¢enja — za
budzet u celini i po sektorima i ministarstvima. Ogranicenja su efektivnije ograniCavala zahteve
budzetskih korisnika tako §to u stvari obavezuju zahteve budzetskih korisnika i doprinose
pouzdanosti budzeta, pri ¢emu se uravnotezuju pristupi od vrha ka dnu i od dna ka vrhu da bi se doslo
do krajnjih iznosa dodeljenih sredstava. U najboljim slucajevima, ograniCenja su postavljana u
procesu konsultacija koji je ukljucivao i politicke i tehnicke lidere. U jednom slucaju, Savet ministara,
uz pomo¢ eksperata iz Ministarstva finansija i jednog broja resornih ministarstava, odredio je ukupne
iznose odobrenih sredstava i ograni¢enja po sektorima. Za sve ¢lanove Saveta ministara organizovano
je dvodnevno savetovanje na kojem su raspravljani nacionalni i sektorski prioriteti i usaglaseni iznosi
sredstava koji ¢e biti odobreni sektorima u toku naredne 3 godine. To je bio intenzivni sastanak
zatvorenog tipa, ali i otvorena diskusija medu ministrima. Ministarstvo finansija pripremilo je za
savetovanje nekoliko analiza nacionalnih prioriteta i fiskalnih implikacija istih. Receno je da su
sektorska ograni¢enja odredena u okviru takvog konsultativnog procesa dramati¢no skratila proces od
vise rundi pregovora izmedu Ministarstva finansija i resornih ministarstava, koji je zahtevao ogromnu
koli¢inu energije obe strane.

U uspesnijim sluc¢ajevima, ograni¢enja su se koristila da se ograni¢e resorna ministarstva — koja su
opet imala koristi od toga Sto se Ministarstvo finansija manje meSalo u njihove odluke o potrosnji u
okviru tih ogranicenja! U takvim slucajevima, Ministarstvo finansija proverava da li su najvazniji
programi u skladu sa sektorskim prioritetima utvrdenim samo u dokumentu strategije za sektor. To je
znacilo i znacajne ustede sredstava i vremena na strani Ministarstva finansija i premestilo teziste sa
diskusije na dijalog orijentisan na politike. Medutim, nedovoljni kapaciteti za planiranje budzeta u
nekim od ministarstava i dalje zahtevaju pazljiv monitoring budzetskih predloga koje pripremaju ta
ministarstva.

Delegacija je primetila da politi¢ka struktura izvrSne i zakonodavne grane vlasti uti¢e na raspodelu
sredstava izmedu sektora. Diskusije kao $to je ona opisana u prethodnom tekstu u kojoj je ucestvovao
Savet ministara su relativno obavezujuce u parlamentarnom sistemu, ali u predsednickom sistemu,
struktura diskusija mora da oslikava strukturu odnosa izmedu predsednika, predsednika vlade i
kabineta ministara.

Pitanja za diskusiju:

Ministar je smatrao da su ova zapazanja interesantna, ali je takode svestan da je promena budzetskog
procesa komplikovan i rizi¢an poduhvat. Prema tome, on bi zeleo da potrazi dodatne savete i zamolio
je vasu grupu da mu date misljenje o sledecem:

1. Delegacija smatra da sama funkcija izrade projekcija nije dovoljna za povecanje pouzdanosti
budzeta. Da li se slazete s tim, i ukoliko se slazete, recite Sta je jo§ potrebno za efektivnu izradu
projekcija i odredivanje budzetskih ograni¢enja?

2. Ukoliko se slazete da su kvalitetne projekcije od vitalnog znacaja za predvidljivost budzeta, recite
koje korake treba preduzeti da bi se funkcija izrade projekcija bolje integrisala u budZzetski
proces?

3. Ukoliko se slazete da je okvir fiskalne politike neophodan za efektivno planiranje budzeta, recite
kako bi trebalo da izgleda taj "okvir politike" (koji ciljevi, pravila, itd. bi trebalo da budu zacrtani
tim okvirom)?

4. Ukoliko se slazete da su projekcije korisne jedino ako se prevedu u realna budZetska ogranicenja,
recite koje prakti¢ne korake bi predlozili ministru za odredivanje tih ograni¢enja?



