O predlogu budžeta za 2015. i pratećim zakonima

Rokovi i javnost pripreme
Prvo što treba reći jeste da je i ovaj predlog budžeta došao kasnije nego što to predviđa Zakon o budžetskom sistemu. Rok za izradu nacrta budžeta je 15. oktobar, rok da Vlada uputi Skupštini predlog zakona je 1. novembar, nakon čega bi ostalo mesec ipo dana da Skupština razmotri pažljivo sve bitne stavke i da usvoji budžet do 15. decembra. Umesto toga, po tradiciji, ne samo da javnost nije imala dovoljno vremena da se upozna sa predlogom Vlade, već i sami narodni poslanici imaju svega nekoliko dana da iščitaju ove pozamašne dokumente i predlože eventualne amandmane. Inače, valja podsetiti da se o republičkom budžetu i pratećim propisima nikad ne organizuju javne rasprave, iako je očigledno da bi to moralo da se učini po oba kriterijuma iz Zakona o državnoj upravi – bitne promene uređivanja nekog pitanja i interesovanje javnosti, a da ni Zakon o budžetskom sistemu ne predviđa mehanizme za učešće javnosti.

Makar i bili donekle razumljivi razlozi zbog kojih je Vlada ove godine kasnila sa budžetom (pogotovo kada se uzme u obzir da je nedavno rađen i rebalans, da postoji hroničan nedostatak novca, da je Vlada formirana tokom ove godine i da se budžet pravi po novoj metodologiji), nema nikakvog opravdanja za činjenicu da na javnu raspravu nisu postavljeni i prateći zakoni, a pre svega izmene i dopune sistemskog Zakona o budžetskom sistemu, pri čemu većina izmena nije jednokratnog karaktera.  

Efekti programskog budžeta
Druga stvar koju treba istaći jeste to da je ovaj budžet sačinjen kao programski, što je hvale vredan pokušaj, sam po sebi, mada ishod nije u potpunosti zadovoljavajući. „Programski budžet“ između ostalog, podrazumeva iskazivanje nefinansijskih rezultata za projekte i programe koji se sprovode, što omogućava da se na osnovu znatno čvršćih parametara oceni i realizacija budžeta i ukupan rad svakog budžetskog korisnika. Domet ovih novih mera, koje se mogu pročitati iz 1416 stranica dugačkog obrazloženja su ipak ograničene. Evo, kako izgleda jedna od tabela sa takvim nefinansijskim indikatorima koji treba da pokažu rezultat rada Vladine Kancelarije za informisanje: 

Cilj 2: Transparentnost i dostupnost informacija o radu Vlade Republike Srbije najširoj javnosti

	Naziv indikatora 
	Vrsta indikatora 
	Jedinica mere.
	Bazna vrednost.
	Ciljna vrednost u 2015. god..
	Ciljna vrednost u 2016. god..
	Ciljna vrednost u 2017. god.

	1. Broj objavljenih dokumenata koje Odeljenje za internet ažurira i postavi na sajt Vlade.
Komentar: 527 objavljenih dokumenata koje Vlada donosi, Odeljenje za internet ažurira i postavi na sajt Vlade.
	Indikator ishoda
	broj
	527
	650
	700
	750

	2. Informator o radu
Komentar: Informator o radu Kancelarije objavljen je na sajtu Kancelarije za saradnju s medijima.
	Indikator ishoda
	kom
	1
	1
	1
	1


Nakon isteka budžetske godine, javnost će moći da uporedi iz izveštaja da li je broj postavljenih dokumenata bio veći ili manji od zacrtanog, ali ne i u kojoj meri je zaista povećana transparentnost rada Vlade (npr. da li su objavljeni zaključi, sporazumi sa investitorima i drugi dokumenti koji se sada ne objavljuju). Takođe, veliko je pitanje u kojoj meri su ovi indikatori obavezujući i mogu li se oni menjati tokom skupštinske debate, zato što su sadržani samo u obrazloženju predloga zakona, a neće biti deo konačnog teksta Zakona o budžetu koji Narodna skupština usvaja. Naime, tabele sa planiranim rashodima sadrže samo podatke o nazivu i broju programa pojedinih budžetskih korisnika i ekonomski klasifikovanim troškovima, a ne i ove detaljne podatke o efektima programa.

Mere štednje i finansijske kontrole

Predlog budžeta sadrži brojne mere štednje, prikupljanja obima sredstava u budžet i finansijske kontrole korisnika, često uz „privremeno“ odstupanje od pravila koja su utvrđena drugim propisima (npr. o penzijama, isplatama za lokalnu samoupravu, isplatama naknada za zaposlene). Tako se, na primer, članom 10. predviđa kontrola „sprovođenja plana racionalizacije broja zaposlenih kod korisnika javnih sredstava od strane Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave, pravila o zabrani isplata godišnjih nagrada i bonusa, propisivanje obaveznih davanja za budžet od strane javnih preduzeća, zavisnih društava i javnih agencija, dužnost mesečnog izveštavanja ministra finansija o programima koji se finansiraju iz zaduživanja itd. 

Nije do kraja jasno kakav će biti uticaj ovog budžeta na javne nabavke a naročito na isplatu po zaključenim ugovorima. Izgleda da će neki ugovori o javnim nabavkama imati prioritet u odnosu na druge budžetske rashode, ali i da će se prednost određivati i po predmetu nabavke i među samim ovim ugovorima. Tako se u članu 14. predloga zakona kaže da će „Prioritet u izvršavanju rashoda za robe i usluge korisnika budžetskih sredstava i korisnika organizacija za obavezno socijalno osiguranje imaju rashodi za stalne troškove, troškove tekućih popravki i održavanja i materijal. Korisnici budžetskih sredstava dužni su da obaveze nastale po osnovu stalnih troškova, troškova tekućih popravki i održavanja, materijala, kao i po osnovu kapitalnih izdataka izmire u roku utvrđenom zakonom koji reguliše rokove izmirenja novčanih obaveza u komercijalnim transakcijama. Ukoliko korisnici sredstava budžeta Republike Srbije u izvršavanju rashoda i izdataka postupe suprotno… Vlada, na predlog ministarstva nadležnog za poslove finansija, donosi odluku o obustavi izvršavanja ostalih aproprijacija utvrđenih ovim zakonom za tog korisnika“. S druge strane, „Prioritet u izvršavanju obaveza Javnog preduzeća „Putevi Srbije” imaju obaveze prema izvođačima radova, i to u rokovima utvrđenim zakonom koji reguliše rokove izmirenja novčanih obaveza u komercijalnim transakcijama“. „Poštovanje prioriteta u izvršavanju rashoda i izdataka i sprovođenje drugih mera za poboljšanje finansijske discipline pratiće se na osnovu mesečnog izveštavanja o stanju docnji (dospele, a neizmirene obaveze) od strane korisnika budžetskih sredstava, korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje i Javnog preduzeća „Putevi Srbije”“.
Novine u Zakonu o budžetskom sistemu

U Zakonu se menjaju pojedine definicije. Član koji govori o određivanju rashoda u drugim zakonima u odnosu na budžet (npr. Zakon o finansiranju političkih aktivnosti), sada na isti način obavezuje i budžete APV i lokalnih samouprava; neke od dopuna u članu 17. Zakona obesmišljava postojeća ograničenja („Visina takse mora biti primerena troškovima pružanja javne usluge, odnosno sprovođenja postupka ili radnje i mora biti utvrđena u apsolutnom iznosu, odnosno ne može biti utvrđena kao procenat od promenljive osnovice, OSIM UKOLIKO JE ZAKONOM DRUGAČIJE PROPISANO.“); određuje se da se sve naknade moraju propisati jednim zakonom.

Fiskalna pravila se menjaju da bi se ograničilo povećanje plata i penzija, pri čemu se sve vezuje za visinu BDP, koja i inače podleže različitim procenama i metodologiji izračunavanja. Tu se nalazi i nova zabrana: KORISNICI JAVNIH SREDSTAVA NE MOGU ZASNIVATI RADNI ODNOS SA NOVIM LICIMA RADI POPUNjAVANjA SLOBODNIH, ODNOSNO UPRAŽNjENIH RADNIH MESTA DO 31. DECEMBRA 2015. GODINE. Odmah zatim, sledi i relativizacija pravila: „Izuzetno od stava 34. ovog člana, radni odnos sa novim licima može se zasnovati uz saglasnost tela Vlade, na predlog nadležnog ministarstva, odnosno drugog nadležnog organa, uz prethodno pribavljeno mišljenje Ministarstva.“ U zakonu ostaju postojeća ograničenja za zapošljavanje po drugom osnovu (do 10%, uz izuzetke).
Deo o pripremi budžeta i finansijskih planova sadrži i sledeće odrebe: 

Finansijski plan organizacije za obavezno socijalno osiguranje sastoji se od opšteg i posebnog dela, utvrđen na način koji propisuje ministar. IZUZETNO OD STAVA 3. OVOG ČLANA, POSEBAN DEO BUDžETA REPUBLIKE SRBIJE KOJI SE ODNOSI NA RASHODE I IZDATKE BEZBEDNOSNO-INFORMATIVNE AGENCIJE I NjENIH INDIREKTNIH KORISNIKA ISKAZUJE SE U UKUPNOM IZNOSU, BEZ NAVOĐENjA APROPRIJACIJA IZ FINANSIJSKOG PLANA.Ovo otvara nekoliko logičnih pitanja – da li baš svi podaci o troškovima BIA moraju da budu tajni i s druge strane, da li je BIA jedini organ kod kojeg postoje neki budžetski podaci koje treba štititi? 

Pravila o odgovornosti se proširuju i na korisnike sredstava za obavezno socijalno osiguranje, a ne samo na te organizacije (fondove). 

Promene aproprijacija sada obuhvataju i sledeće: U SLUČAJU DA SE U TOKU GODINE IZVRŠI POVEĆANjE, ODNOSNO SMANjENjE APROPRIJACIJE, TA APROPRIJACIJA SE NAKNADNOM PROMENOM NE MOŽE SMANjITI, ODNOSNO POVEĆATI. U SLUČAJU REBALANSA BUDžETA, ZA IZNOS IZVRŠENE PROMENE APROPRIJACIJE DO REBALANSA UMANjUJE SE UKUPAN IZNOS MOGUĆE PROMENE VREDNOSTI APROPRIJACIJE, UTVRĐEN PRIMENOM PROCENTA IZ STAVA 7. OVOG ČLANA.
Predviđen je i novi član koji govori o koordinaciji u borbi protiv nepravilnosti i prevara sa sredstvima EU.

Odredba o prekršajima i dalje govori o ovlašćenju budžetskih inspekcija da pokrenu takve postupke. Nije jasno zbog čega se to čini, jer bi ta ovlašćenja budžetski inspektori i inače trebalo da imaju, a s druge strane se može tumačiti i kao da ni jedan drugi organ ili pojedinac nema pravo da pokrene postupak zbog kršenja Zakona o budžetskom sistemu, što bi bilo i štetno i nelogično (npr. Državna revizorska institucija često pokreće postupke zbog kršenja ovog zakona). 

U vezi sa pomenuti neodržavanjem javne rasprave u pripremi ovih važnih izmena, treba istaći da u obrazloženju nema osvrta na ovaj propust, a da se u delu pod nazivom „ Ocena, sa obrazloženjem, da uz Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o izmenama i dopunama Zakona o budžetskom sistemu ne treba priložiti analizu efekata zakona“, kaže, između ostalog, da je „ocenjeno da uz Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o budžetskom sistemu ne treba priložiti analizu efekata zakona, s obzirom da primena ovog zakona neće stvoriti dodatne troškove građanima i privredi, imajući u vidu zakonsku materiju koju uređuje. Naime, usvajanje predloženih izmena i dopuna Zakona o budžetskom sistemu dovešće do značajnog smanjenja rashoda za plate i penzije u narednim godinama (procenjeni neto efekat primene ovog zakona u 2015. godini iznosi oko 3,1 mlrd dinara), a time i ukupnog fiskalnog deficita, što doprinosi smanjenju nivoa neophodnog zaduživanja u trogodišnjem periodu. Sprovođenje predloženih zakonskih rešenja usmereno je na uspostavljanje stabilne, predvidive i održive fiskalne politike, kao i jačanje budžetske discipline, čime se ostvaruje pozitivan uticaj na upravljanje javnim finansijama“.
