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UvoD

iz prethodne finansijske i ekonomske krize odnosio se na to da je kratko-

vid pristup budzZetskom planiranju, obi¢no ogranicen na horizont sljedece
godine, los instrument za upravljanje fiskalnom politikom i da moze rezultirati
ogromnim opterecenjem javnih finansija i znacajnim rizicima odrzivosti.

P rema studiji Evropske komisije (EK) iz 2015. godine, dio ste¢enog iskustva

Uslijedio je novi fokus na srednjoro¢nu orijentaciju budzetskog planiranja'.
Taj pristup, koji vladama omogucava da prosire horizont za planiranje fiskal-
ne politike izvan godisnjeg budzetskog kalendara, obi¢no povezan s fiskalnim
aranZmanima, naziva se srednjoro¢ni budzetski okvir (SBO).

lako odobravanje zakona o godiSnjem budZetu ostaje klju¢ni korak u dono3e-
nju vaznih odluka o budzetskoj politici, vecina fiskalnih mjera ima budzetske
implikacije koje nadilaze uobic¢ajeni godisnji budZetski ciklus. Kao rezultat toga,
jednogodisnja perspektiva pruza losu osnovu za dobro fiskalno planiranje.
Srednjoro¢ni budzetski okviri obi¢no pokrivaju pripremu, izvrsenje i pracenje
visegodisnjih budzetskih planova i sadrZe i projekcije rashoda i prihoda, kao
i rezultirajuce budZetske bilanse?

Vlada Crne Gore (Vlada) zapocela je sprovodenje srednjoro¢nog budzetskog
okvira na drzavnom nivou od 2020. godine. Prema novom zakonodavstvu, ad-
ministracije na lokalnom nivou uslijedi¢e od 2021. godine. Cilj ovog priru¢nika
jeste da se olaksaju ti novi procesi u crnogorskim opstinama.

1 Monika Shervood:,Srednjoro¢ni budzetski okviri u drzavama ¢lanicama EU” (dokument za
diskusiju EK 021, decembar 2015. godine)
2 Evropska komisija
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1. OKVIR 1. OSNOVNI PRINCIPI
SREDNJOROCNOG BUDZETSKOG OKVIRA

1.1. Sto je srednjoroéni budzetski okvir i koje su
njegove prednosti?

nje i budzetiranje u srednjoro¢noj perspektivi. Dok se u tradicionalnom

budZetiranju rashodi i prihodi planiraju samo na jednu buduc¢u godinu,
tokom koje se predlaze budzet (zajedno sa stvarnim i revidiranim budZetom za
stvarnu godinu i stvarnim podacima iz prethodne godine), budZetska godina
prema srednjoro¢nom budzetskom okviru planira se za nekoliko godina. Najce-
$¢a perspektiva u medunarodnoj praksi, koja vazii za Crnu Goru, jeste trogodis-
nji period (primjer dat u Tabeli 1).

S rednjorocni budzetski okvir (SBO) je alat koji povezuje stratesko planira-

Tabela 1: Primjer trogodisnjeg budzeta potprograma

0 0 0 024
Ukupni rashodi (EUR)

Ukupni tekudi izdaci

411 Bruto zarade i doprinosi
na teret poslodavaca

412 Ostali dohodak fizi¢kih lica
413 Izdaci za zalihe

Ukupni kapitalni izdaci

Ukupni prihodi

Saldo

Srednjoroc¢ni budzetski okvir tako pokriva jednu godinu (budzetsku godi-
nu) s obavezuju¢im gornjim granicama prihoda i rashoda, plus dvije na-
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redne godine s indikativnim gornjim granicama. Koriguje se svake godine
na stalnoj osnovi kao $to je prikazano na Slici 1. Indikativne gornje granice iz
prethodnih godina uvijek treba da budu osnova za izradu sljedeceg srednjo-
roc¢nog budzeta.

Slika 1: Izrada srednjoro¢nog budZzeta na stalnoj osnovi

Gornja granica Indikativna gornja Gornja granica
rashoda / granica / predracun rashoda /
aproprijacija FG1 FG2 aproprijacija FG1
Gornja granica Indikativna gornja Gornja granica
rashoda / granica / predracun rashoda /
aproprijacija FG1 FG2 aproprijacija FG1

Izvor: Priru¢nik za okvir srednjorocnih rashoda (MFSS, 2020. godine)

Srednjoro¢ni budzetski okvir na opstinskom nivou ne treba mijesati sa sred-
njoro¢nim budzetskim okvirom koji godiSnje priprema Ministarstvo finansija i
socijalnog staranja Crne Gore (MFSS). U skladu sa ¢l. 18 i 29 Zakona o budZetu
i fiskalnoj odgovornosti (ZBFO), Vlada usvaja Smjernice fiskalne politike (SFP).
Smjernice fiskalne politike usvajaju se godisnje na period od tri godine i sadrze
srednjorocne strateske ciljeve ekonomske i fiskalne politike, osnovne makroe-
konomske i fiskalne indikatore i projekcije, ogranicenje potro3nje, visinu bruto
plata i drugih licnih primanja, penzijsko i invalidsko osiguranje i druge rashode
za socijalnu zastitu. Smjernice fiskalne politike predstavljaju javni dokument i
opstine imaju uvid u projekcije svih vrsta prihoda.

Na osnovu Smjernica fiskalne politike, MFSS donosi smjernice za budzetsko pla-
niranje potrosackih jedinica i jedinica lokalne samouprave. Shodno odredbama
Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, MFSS takode daje misljenje o nacrtu
odluke o opstinskom budzetu. Opstina moze usvojiti budzet samo uz pozitivno
misljenje MFSS-a. Posebna paznja u midljenju odnosi se na postovanje fiskalnih
pravila.

Opstinski srednjoro¢ni budzetski okviri, s druge strane, treba da pomognu u
donosenju bolje informisanih odluka o politici. Razlog za izradu srednjoro¢nog
budzetskog okvira nije uskladenost s regulatornim zahtjevima. To omogucava
kreatorima politike da,vide iza ugla“, da predvide $to ce se finansijski dogoditi u
buduc¢nosti ako ne promijene kurs i na kraju im pomodi u ranoj promjeni kursa.

W Strana 10




Posljednji poznati i najta¢niji podaci (izvrsen ili revidiran budzet) nazivaju se
bazna godina ili ,,polazna osnova“.

Projekcijom budzeta za trogodisnju perspektivu, moze se pokazati da se odre-
dene stavke (aktivnosti, programi ili potprogrami) mogu povecati u vecoj mjeri
u poredenju s baznom godinom, u odnosu na neke druge stavke. Na taj nac¢in
prikazuju se srednjorocni prioriteti. Ti prioriteti moraju biti u skladu s dugo-
rocnim prioritetima definisanim u strate$kim razvojnim planovima ili drugim
dugoro¢nim planskim dokumentima. Prioriteti srednjoro¢nog budzetskog
okvira koriste se za usmjeravanje formulisanja godisnjih specifi¢nih ciljeva pot-
programa, akcionih planova i projekata. Hijerarhija pomenutog planskog do-
kumenta i odnos sa strateskim planiranjem i formulisanjem budZeta u budzet-
skom ciklusu u Crnoj Gori prikazani su na Slici 2.

Generalno, srednjoro¢ni budzetski okvir sadrzi pravila o mogucem rastu
rashoda, kako bi se budzetski deficiti i zaduzenost odrzali u zdravom stanju, s
dugorocno odrzivim javnim finansijama. Obi¢no postoje odredena ograni¢enja
potrosnje koja se moraju postovati. U zavisnosti od stepena decentralizacije lo-
kalne uprave, ona se mogu postaviti ili dogovarati sa centralnom vladom, naci-
onalnom skupstinom ili lokalnim savjetima.

Promjene u odredivanju prioriteta nijesu jedina determinanta rasta rashoda.
Troskovi takode mogu razlicito rasti medu potprogramima, $to to se mora re-
flektovati u procjenama budzeta.

Neke zemlje, na primjer Holandija, dozvoljavaju integrisanje faktora rasta tros-
kova u srednjoro¢na ogranicenja potro3nje. U tom slucaju, glavni faktori rasta
su procjene nezavisnih organizacija da bi se sprijecile manipulacije.

Prikazivanje budzetskih podataka u srednjoro¢noj perspektivi ukljucuje, osim
procjene rashoda, i procjene prihoda, sto je vazno za procjenu finansijske
stabilnosti procjenom kretanja bilansa (deficita ili suficita) i u bliskoj budu¢-
nosti. Normalno je da na nivou potprograma postoji deficit, buduci da svi pro-
grami ne ostvaruju prihode, jer se obi¢no pokrivaju iz programa naplate pore-
za. Odrzavanje ravnoteze izmedu troskova i prihoda vazno je na nivou najvise
agregacije (opstinski nivo).

Promovisanje prioriteta u slucaju potrebe svakako ¢e povecati troskove poveza-

nih programa i to mora biti uravnotezeno prihodima, pronalazenjem dodatnih
izvora ili smanjenjem troskova drugih potprograma.
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Slika 2: Budzetski ciklus i hijerarhija razlicitih planskih dokumenata u Crnoj

Gori
Budzetski ciklus i Svrha postojanja
A validna veoma dugo
Faa5 8 ' REDH Opiti cilj potprograma
Monitoring StrateSko | b kojisadri drustvene
i evaluacija planiranje vrijednosti Dugorocni
.| Strateski razvojni plan
| opiti ciljevi, specifi¢ni
strateski ciljevi i prioriteti
Faza 4 gz
Implementacija o ﬁzz'f:ge Srednjoroéni (3
godine)
\
Faza 3 \ L.
o ) Specifi¢ni ciljevi potptograma, godisnji Kratkorocni
Analiza i S nlie e .
usvajanje cioni planovi 1 projekti (1 godina)

Da rezimiramo prednosti srednjoro¢nog budzetskog okvira. To je alat za uprav-
ljanje resursima kojem je cilj:

« Premosc¢avanje dugorocnih prioriteta s budzetskim izdvajanjima.

« Poboljsanje predvidljivosti budzeta povecanjem mobilizacije domacih
resursa, prosirenjem integracije donatorskog finansiranja u budzetski okvir,
osiguravanjem dosljednosti i uskladenosti dogovorenih alokacija koje su za-
snovane na prioritetima.

- Poboljsanje odrzivosti budzeta osiguravanjem da su troskovi sprovode-
nja aktivnosti za postizanje postavljenih ciljeva prihvatljivi unutar sadasnjih
i buducih okvira sredstava.

- Povecanje transparentnosti i fleksibilnosti raspodjele kroz investicione i dru-
ge rashode i kroz razlicite potprograme.

+ Jacanje budZeta orijentisanog na rezultate koji se fokusira na poboljsanje
pruzanja usluga.

1.2. Veza izmedu srednjoro¢nog budzetskog okvira
i programskog budzetiranja
Programsko budZetiranje osmisljeno za crnogorske opstine sluzi kao alat za
upravljanje koji omogucava da se prikazu vizije i dugorocne vrijednosti glavnih

programskih i potprogramskih aktivnosti (kroz opste ciljeve i odredivanje pri-
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oriteta u kratkom vremenskom periodu (kroz specifi¢ne ciljeve). Srednjorocni
budzetski okvir dodaje srednjoroénu perspektivu definisanjem srednjoroc-
nih prioriteta i procjena budzeta. Ta procjena ukljucuje troskove, prihode i in-
dikatore ucinka. Prilikom formulisanja srednjorocnih prioriteta preporuc¢ujemo
korisc¢enje postojecih dokumenata politike, poput sektorskih srednjoroc¢nih pla-
nova (Slika 3). Mogu se, medutim, ukljuciti i u hijerarhijski vise dokumente, kao
$to su opstinske razvojne strategije.

Slika 3: Odnos strateskog okvira, srednjoroénog budzetskog okvira i pro-
gramskog budzZetiranja za lokalne samouprave u Crnoj Gori

Strateski okvir

STRATESKI RAZVOJN| PLANOVI | SEKTORSKE STRATEGIJE

Program

| Misija ivizija programa
" Opsti cilj potprograma
P
: Specifiéni cijevi uvezi i

cifiéni ciljevi uvezi
: e sishd!ima ishoda Q SREDNJOROCNI
" L] BUDZETSKI OKVIR |
' Indikatori SEKTORSKI
.r Specificnicijevi uvezi efikasnosti U SREDNJOROCNI PLANOVI
A s rezultatima Indikatori :
< rezultata
: Implementacija potprograma/
A aktivnosti/ operacija

Inputi: Ljudskii materijalni

Pristup odozgo prema dol je primjenjuje se prilikom planiranja potprograma (desna strana dijagrama) .
Pristup odozdo prema gore predstavlja implementaciju potprograma (ljjeva strana dijagrama) .

Implementacija programskog budzetiranja sa srednjoro¢nim budzetskim okvi-
rom znaci takode da se svi finansijski podaci programskih budzeta i ciljevi
indikatora pracenja predvidaju za tri godine.

S obzirom na to da se procjene srednjoro¢nog budzetskog okvira svake godine

revidiraju i ispravljaju, preporuc¢ujemo da se to sprovede kao jedna aktivnost,

zajedno s formulisanjem programskih budzeta. Faza moze izgledati ovako:

1. Definisanje strukture programskog budzeta, izjava o misiji i viziji i op-
stih ciljeva (to se obi¢no radi na pocetkuy, jer su navedene stavke dugoroc-
no vazece)
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2. Definisanje srednjorocnih prioriteta i finansijskih podataka u srednjoro¢-
nom budzetskom okviru objasnjeno u ovom priru¢niku

3. Predlaganje specifi¢nih ciljeva (vaZi za naredne budZetske godine) i indi-
katori pracenja

4. Prosirenje ciljeva pracenja (indikatora) i procjena budzeta za srednjoroc¢-
nu perspektivu (tri godine).

Vise informacija o tatkama 1.3 i 4 s prethodno navedene liste moZete pronaci u
posebnom priru¢niku?.

1.3. Primjeri iz inostranstva
1.3.1. Holandija

Opstinski budZeti u Holandiji izraduju se u trogodisnjem periodu. Budzetska
pravila su jednostavna, napisana na 10 stranica, uprkos cinjenici da Holandija
ima jedinstven budZetski okvir sastavljen na osnovu visegodisnjih gornjih gra-
nica rashoda koji se naziva ,planiranje budzeta zasnovano na trendovima’ U tom
mehanizmu, gornje granice koje predlaze vlada predmet su dugih pregovora
na drzavnom/politickom nivou nakon izbora, nakon ¢ega se utvrduju za citav
period mandata vlade (Cetiri godine), s tim da mehanizam omogucava korekci-
je u skladu s kretanjima plata i cijena koje objavljuje specijalizovana nezavisna
institucija. Postoji i mehanizam za automatsku stabilizaciju prema kojem se vedi
od projektovanih prihoda - na primjer vise poreskih prihoda koji proizlaze iz ve-
¢eg ekonomskog rasta — ne mogu koristiti za dodatne troskove. Ovo je uravno-
teZeno tako $to nema potrebe za smanjenjem potrosnje ako, na primjer, dode
do smanjenja poreskih prihoda.

Posto su lokalne samouprave u Holandiji nezavisne od centralne vlade, opseg
pomenute politike ne odnosi se direktno na njih. Ali Zakon o odrZivim javnim
finansijama zahtijeva od holandskih opstina da uloze jednake napore u posti-
zanje i ocuvanje odrzivosti javnih finansija. Tabela 2 prikazuje primjer srednjo-
ro¢ne perspektive primijenjene na programski budzet u holandskoj opstini-za
program pod nazivom ,Kultura”.

3 Priru¢nik o programskom budzetu lokalnih samouprava u Crnoj Gori
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Tabela 2: Primjer pregleda troskova i prihoda programa ,Kultura’, opstina
Arnhem, budzet za 2021. godinu

Racun Budzet 2020. Budzet Visegodisnja prognoza

Kori- .
2019. govan juli 2021 2022 2023. 2024.

Iznosi x 1.000 €

Sredstva

Troskovi 33.320| 31.395| 31.893| 32.670 33.856| 35.403| 35.308
Prihodi 6.488| 6.042| 6.064 6.381 6.399| 6.399| 6.399
Neto prihodi -26.831| -25.353| -25.830| -26.289 -27.457| -29.004|-28.910
Priliv sredstava

U rezerve 2.169 1.191 1.165 1.208 1.328| 1.363| 1.397
Odliv sredstava

iz rezervi 1.269 770 1.523 837 820 833 804
Saldo priliva i

odliva sredstava -900 -421 357 -370 -509 -530/ -593
iz rezervi

Realizovani

rezultat -27.731| -25.774| -25.472| -26.659 -27.966| -29.534|-29.502

Zakonodavna pravila o odredbama visegodisnjih procjena budZeta koja se pri-
mjenjuju u Holandiji takode su jednostavna. Njihova primarna svrha je prikazi-
vanje glavnih agregata rashoda s transparentnim objasnjenjima, posebno se
fokusirajuci na prihode i rashode koji se ne ponavljaju i prilive i odlive iz rezervi:

« Visegodisnja procjena sadrZi prognozu pocetnog i zavrsnog bilansa za tri go-
dine nakon budzetske godine i procjenu finansijskih uticaja, ukljucujudi koristi i
troskove postojecih i novih politika ukljucenih u programe.

« Objasnjenje visegodisnje procjene najmanje sadrZzi:

a. razloge na kojima se zasnivaju procjene i razloge za to, i objasnjenje vaz-
nih kretanja u poredenju s visegodisnjom procjenom prethodne finansijske
godine;

b. godisnji izvjestaj o procijenjenim prihodima i rashodima koji se ne po-
navljaju po programu, pri cemu su barem najvaznije stavke navedene po-
sebno za svaki program, a ostale stavke se mogu ukljuciti kao ukupan iznos;

¢. godisnji pregled planiranih strukturnih priliva i odliva sredstava iz rezervi;

d. kretanje bilansa Ekonomske i monetarne unije* za tri godine nakon budZzet-
ske godine.

4 Ove informacije poti¢u od prikupljenih podataka koji prate drzavne rashode i dugove u
zemljama EU.
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Primjer objasnjenja u vezi s podacima potprograma ,Kultura” prikazan je u
Okviru 1.

Okvir 1: Primjer objasnjenja u okviru troskova i prihoda Programa ,, Kultura’,
budzet opstine Arnhem za 2021. godinu

Troskovi
Ukupni troskovi za 2021. godinu procijenjeni su na 32,7 miliona eura. Ovaj
iznos Cine:

- subvencije za kulturu: 23,4 miliona €

« kapitalni troskovi: 3,7 miliona €

« rashodi za nekretnine: 2,0 miliona €

«+ troskovi zaposlenih (troskovi zarada i zaposljavanja): 0,7 miliona €
+ ostali troskovi: 2,9 miliona €.

Ukupni troskovi povecali su se za 0,8 miliona € u odnosu na 2020. godinu.

Izmjene i dopune 20A64, 20A65 i 20A69 su povucene, jer je Koledz obe-
¢ao da e pronadi strukturalno rjesenje za odrzavanje umjetnosti na javnim
prostorima, narucivanje i kupovinu umjetnickih djela. Ovo je uklju¢eno u
budZzet i 0,1 milion € e se strukturno dodati Vizuelnoj i spomenickoj umjet-
nosti. Godine 2021. to ce biti pokriveno jednokratno iz opstih sredstava, a
od 2022. godine strukturno iz budzeta za kulturu.

Finansijski uticaj usvojenog prijedloga 20M39, stambeni plan za kreativce,
ukljucen je u budzet. U budzetu je za tu namjenu unutar kulture strukturno
rezervisano 0,1 milion €.

Prihodi
Ukupan prihod za 2021. godinu procjenjuje se na 6,4 miliona €. Sastoji se
od sljedeceq:

« iznajmljivanje nekretnina i smjestaja: 6,3 miliona €
« ostali prihodi: 0,1 milion €.

Ukupan prihod povecace se za 0,3 miliona u odnosu na 2020. godinu. To je
uglavnom zbog prihoda od iznajmljivanja novog Muzeja Arnhema (0,5 miliona).

Priliv sredstava u rezerve

« 0,9 miliona € je priliv sredstava u rezerve za posebne namjene za odr-
Zavanje nekretnina
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« 0,2 miliona € je priliv sredstava u rezervu za posebne namjene za kul-
turna dobra
« 0,2 miliona € je priliv sredstava u opstu rezervu.

Odliv sredstava iz rezervi
U 2021. godini iz rezervi ¢e biti povu¢eno ukupno 0,8 miliona €.
« 0,5 miliona € bic¢e povuceno iz rezerve posebne namjene za odrzava-
nje nekretnina
« 0,3 miliona € bice povuceno iz rezerve posebne namjene za kulturna
dobra.

Izvor: Budzet Arnhema za 2021. godinu (https://arnhem.begroting-2021.nl/), prevedeno po-
mocu Google prevodioca

1.3.2. Slovacka

Subjekti javne uprave u Slovackoj duzni su pripremati budZete za period od
najmanje tri godine. Cilj takozvanog,procesa visegodisnjeg planiranja budze-
ta” jeste da poveze rashode s prioritetima vladine politike, povecavajuci kvalitet
javnog upravljanja, disciplinu i kontrolu u javnim finansijama.

Priprema visegodisnjeg budZeta u Slovackoj sadrzi odredene procedure koje se
sprovode godidnje. Priprema pocinje na centralnom nivou s makroekonom-
skom prognozom glavnih parametara kao $to su BDP, stopa inflacije, nezapo-
slenost, zaposlenost i rast plata. Ti podaci koriste se kao osnova za procjene
buducih prihoda, u takozvanom srednjoroénom okviru prihoda. Sve procje-
ne vrsiInstitut za fiskalnu politiku slovackog Ministarstva finansija u okviru meha-
nizma validacije u saradnji s najvaznijim institucijama koje se bave prognozama
(bankarski sektor, akademija nauka, zavod za statistiku itd.). Okvir srednjoroc¢-
nih prihoda uklju¢uje procjene glavnih poreskih i neporeskih prihoda. Rezul-
tati se dostavljaju opstinama, $to im olaksava proces visegodisnjih budzetskih
projekcija.

Visegodisnje budzetiranje u Slovackoj ukljucuje i srednjoroc¢ni fiskalni okvir
(koji se bavi prioritetima u odnosu na deficit javnih finansija, dug i identifikaciju
potencijalnih rizika) i srednjoro¢ni okvir rashoda s detaljnom prognozom ras-
hoda razlicitih sektora javne uprave i subjekata.

Opstine u Slovackoj potpuno su nezavisne od vlade, slicno kao u Holandiji. Kao

rezultat toga, centralna vlada ne moze direktno regulisati njihove aktivnosti
kroz konkretna finansijska ogranic¢enja. To mogu udiniti samo putem opstih
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pravila o fiskalnoj odgovornosti. Pomenuti srednjoroc¢ni okvir primijenjen na
centralnom nivou olaksava proces visegodisnjeg planiranja budzeta koje op-
Stine sprovode - uglavnom koristeci se prognozama. Pojedine opstine u Slo-
vackoj izraduju i sprovode svoja fiskalna pravila, kao sto su, na primjer: zahtjev
za usvajanje tekuceg budzeta koji je uravnotezZen ili je u suficitu; moguénost
izrade kapitalnog budzeta s deficitom samo ako moze da se pokrije iz raspolo-
zivih finansijskih sredstava iz prethodnih godina, otplativog izvora finansiranja
ili suficita iz budzetske godine.

Opstine u Slovackoj planiraju i izvode srednjorocne prioritete iz svog,,Programa
drustveno-ekonomskog razvoja” — glavnog planskog dokumenta svake opstine
koji se obi¢no izraduje za sedmogodidnji period. To je dokument sli¢an Stra-
teskom planu razvoja koji izraduju opstine u Crnoj Gori, sa sli¢nim sadrzajem.
Osim toga, opstine u Slovackoj izraduju razlicite sektorske razvojne planove i
strategije, iz kojih se mogu izvuci srednjorocni prioriteti.
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2. IZRADA SREDNJOROCNOG BUDZETA
U OPSTINAMA

roces utvrdivanja srednjoro¢nog budzetskog okvira (SBO) sastoji se od slje-
decih gradivnih elemenata:

Procjena prihoda

Klju¢ne odluke fiskalne politike

Gornja granica troskova odozgo nadolje
BudzZetske osnove za tekuce politike
Procjena uticaja novih politi¢kih inicijativa
Fiskalni prostor i odredivanje prioriteta
Formulisanje i izbor srednjoro¢nih politika

Nouhrwn=

Srednjorocne politike (koje se ponekad nazivaju i ,sektorske strategije po-
troSnje”) dio su srednjoro¢nog budzetskog okvira, sa svrhom da osiguraju veze
izmedu tih politika i raspodjele sredstava. Radi osiguravanja bolje veze s pro-
gramskim budzetiranjem, predlazemo odabir ili formulisanje srednjorocnih
politika na programskom nivou.

Procjene prihoda su neophodne za utvrdivanje koliko ¢e sredstava biti u
budZetu opstine. Ta sredstva koristi¢e se u kasnijim fazama za otplatu duga ili
za pokrice predvidenih tekucih i kapitalnih izdataka.

Klju¢ne odluke fiskalne politike odreduju nivo budzetskog suficita/deficita
za predstojedi period i tako uticu na visinu duga opstine. Prilikom odlucivanja o
ovim parametrima, opstine moraju postovati ograni¢enja utvrdena Zakonom o
finansijama lokalne samouprave (ZFLS).

Gornja granica rashoda odozgo nadolje utvrduje se tako da informise potrosac-
ke jedinice o njihovom izdvajanju u budzetu za naredni period od tri godine. One
treba da planiraju svoju politiku u skladu s odobrenim gornjim granicama rashoda.

Budzetske osnove utvrduju se za procjenu buducih troskova postojecih poli-
tika. TroSkovi tekucih politika izracunati su za trogodisnji period i zasnovani su

na budzetskim programima.
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Procjena uticaja novih inicijativa i/ili projekata politike izraduje se da proci-
jeni njihov uticaj na budZet u narednom trogodisnjem periodu, nakon $to budu
usvojene. Uticaj moze biti pozitivan ili negativan, a moze uticati i na budzetske
rashode, kao i na prihode.

Fiskalni prostor odreduje da li razlika izmedu budzetskih osnova i gornje gra-
nice ukupnih rashoda omogucava ukljucivanje novih inicijativa ili projekata
politike u budzet, ili je potrebno usvojiti budZetska smanjenja da bi se posti-
gli usvojeni fiskalni ciljevi. Davanje prioriteta novim politickim inicijativama i/
ili projektima koji ¢e biti ukljuceni u budzet, omogucava odabir najpozeljnijih
projekata.

2.1. Srednjorocne politike

Formulisanje i odabir pravih politika u srednjoro¢nom budzetskom okviru vaz-
no je za procjenu pravilne raspodjele sredstava u pojedina¢nim sektorima i pro-
gramima u kontekstu ogranicenja potrosnje. U kasnijim fazama sluze kao po-
drska nadleznim organima u izradi i obrazloZenju detaljnih prijedloga budzeta.

Politike definisu rukovodioci opstina odgovorni za pojedinacne programe
ili sektore. U tu svrhu oni pripremaju prethodno razradene planske dokumen-
te, kao $to su razvojna strategija cijele opstine ili sektorske strategije, u saradnji
s relevantnim akterima.

Ukljucivanje relevantnih aktera za sektor koji je predmet ocjene, kao 3to su
preduzetnici, nevladine organizacije (NVO), opsta javnost, priznati stru¢njaci
u svojim oblastima, predstavnici akademskog sektora itd., u proces planiranja
budzeta povecava vjerovatnocu da ¢e nove politike biti prihvacene, posebno
kad su povezane s povecanim izdvajanjima. Predlazemo da se koriste tematske
radne grupe (TRG) osnovane za potrebe formulisanja programskog budZeta.

U kasnijim fazama, srednjoroc¢ne politike podlijezu obrac¢unu troskova (procjeni

troskova), procjenama uticaja i kona¢nom odredivanju prioriteta prema raspo-

lozivom fiskalnom prostoru, $to je detaljnije pojasnjeno u narednim poglavljima.
2.1.1. Predlozeni alati za izbor politika

Postoji niz analitickih alata za odabir pravih politika. Mnogi od njih (kao $to su

analiza situacije, SWOT analiza, uporedna procjena itd.) ve¢ su poznati crnogor-
skim opstinama, bududi da se koriste kao dio strateskog planiranja, ili su vec
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spomenuti u drugim dokumentima, poput priru¢nika za programsko budze-
tiranje. U ovom sluc¢aju pominjemo samo jedan alat, popularan u tematskim
radnim grupama, jer promovise kreativnost i saradnju — stablo problema.

Stablo problema

Dobra politika mora se pozabaviti postojecim problemima i njihovim uzrocima.
,Stablo problema” sluzi za identifikaciju i analizu problema i njihovih uzroka.
Pomaze u njihovom razumijevanju i transparentnom prikazivanju javnosti u
vezi s politikama i prioritetima za opravdavanje budzetskih izdvajanja.

Slika 4: Primjer stabla problema koje se koristi za formulisanje i izbor politika

FOKALNI PROBLEM

Nove tehnike se

ne koriste )
Odliv ruralnog
Niska radna Ka stanovnistva
produktivnost nezaposlenost u

Niske radne rurainim

vjestine ma Rastuce

regonaine

Slaba plodnost PROCSKA er Degradacija razlike
zemljista POL. JOPRWREDNOG zemljista koje
GAZDINSTVA se ne koristi

Gubici m Nizak unos LoSi zdravstveni
ubici poslije hranljivih uslovi seoskog
Zetve materija stanovnistva

UZROCI — EFEKTI

Stablo problema isti¢e odnose i hijerarhiju medu svim identifikovanim proble-
mima u svjetlu uzroka i njihovih posljedica: svakom problemu prethode proble-
mi koji ga uzrokuju, a zatim problem koji sam uzrokuje. Obi¢no se cijelo stablo
problema gradi oko jednog identifikovanog srediSnjeg problema, koji politika
zeli da rijesi. Primjer stabla problema povezanog sa sredisnjim problemom ni-
ske produktivnosti farme prikazan je na Slici 4.

2.2. Procjene prihoda
Opstinski prihodi definisani su ¢l. 6-25 Zakona o finansiranju lokalne samou-

prave (ZFLS). Sastoje se od sopstvenih prihoda, zajednickih prihoda, prihoda iz
Egalizacionog fonda i transfera iz drzavnog budZeta. Za sve ove prihode mogu
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se napraviti buduce projekcije, na osnovu podataka ili procjena iz prethodnih
godina koje je izradilo MFSS. Procjene prihoda moraju biti pripremljene ne
samo za sljedecu godinu, za koju se kreira budzet, ve¢ i za dvije naredne
godine.

2.2.1. Korak 1: Procjena tekucih prihoda

Tekuci prihodi predstavljaju najvazniji izvor prihoda opstinskih budZeta. Sastoje
se od poreza, taksi, naknada i drugih prihoda. Procjene poreskih prihoda za po-
rez na dohodak fizickih lica (PDFL) priprema MFSS, a prihodi od prireza poreza
na dohodak mogu se izracunati na osnovu ovih procjena.

Primjer: MFSS procjenjuje da c¢e porez na dohodak fizickih lica rasti sljedece tri
godine po stopi od 3% godisnje. Opstina trenutno primjenjuje prirez poreza na
dohodak od 10%. Zbog budzetskih ogranicenja, gradonacelnik odlucuje da
poveca prirez poreza na dohodak fizickih lica na 12%. Zeli da pripremi grada-
ne na ovo povecanje, pa ga ukljucuje u srednjorocni budZetski okvir, ali ce se
primijeniti tek u narednoj godini. Srednjorocni budZetski okvir ukljucuje pred-
vidanje rasta poreskih prihoda, ne samo za 3% (na osnovu procjena MFSS-a),
vec i za povecanja prireza poreza na dohodak od 2% u narednom budzetskom
periodu.

Ostali porezi i takse obi¢no zavise od ekonomskih prognoza i/ili potraznje za
opstinskim uslugama i komunalnim uslugama. Oni se mogu predvidjeti na
osnovu istorijskih podataka i indeksa rasta u prethodnim budzetskim periodi-
ma. Osim izra¢unavanja buducih procjena ovih prihoda, u ovoj fazi treba raz-
motriti i svaku korekciju lokalne poreske politike.

Primjer: Opstina se nalazi na podrucju s gustim Sumama. Primjenjuje naknadu
za koris¢enje suma, ali otkriva da preduzeca koja se bave sjeCom drveta isuvise
brzo eksploatisu lokalni ekosistem. Stoga, gradonacelnik odlucuje da udvo-
struci naknade da bi smanjio potraznju za sjecom drveta. Projekcija prihoda
u budzetu neznatno ce se povecati, uprkos udvostrucavanju naknade, da bi se
objasnio ocekivani pad aktivnosti sjece.

2.2.2. Korak 2: Procjena prihoda u vezi s projektima (grantovi)
Prihodi od grantova obi¢no pokrivaju rashode vezane za projekte (osim blok
grantova), pa se stoga mogu procijeniti u saradnji s odgovaraju¢im menadze-

rima projekata. Projekti obi¢no traju duze od jedne budzetske godine; stoga je
vazno rasporediti procjene prihoda u godinama kad se projekat sprovodi.
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Rizik povezan s neta¢nom procjenom relativno je nizak, jer kad se ne dobiju
prihodi od granta, to obi¢no znaci da se i rashodi za projekat ne izvrsavaju. Ovo
ne utice, ili utice samo u maloj mjeri, na budzetski bilans.

Primjer: Opstina je potpisala sporazum s UNDP-om za sprovodenje projekta
u oblasti odlaganja komunalnog otpada. Projekat kasni i stoga bespovratna
sredstva UNDP-a nece biti odobrena kako je predvideno u prethodnom sred-
njoro¢nom budzetskom okviru. Opstina moZe odluciti da smaniji i troskove pro-
jekta u budzetu, ili da pokrije troskove iz svojih prihoda, a kasnije ce zatraziti
grant UNDP-a, kad se implementacija vrati na pravi put. Ovo bi predstavljalo
rizik, ali bi istoviemeno osiguralo da se projekat ne obustavi.

2.2.3. Korak 3: Projektovanje prihoda od transakcija s imovinom

Prihodi od prodaje osnovnih sredstava zavise od odluka o buducem potencijalu
za koris¢enje ove imovine. Stoga se ti prihodi mogu relativno lako predvidjeti,
uz odredene rizike kad je u pitanju procijenjeni vremenski okvir za prodaju, kao
i iznos primljenih sredstava za transakciju.

Primjer: Gradonacelnik je odlucio da proda dvije opstinske zgrade koje se vise ne
koriste i priprema aukciju. Procjenjuje se da ce se zgrade prodati u periodu od
dvije godine, a prihodi od 120.000 eura od te prodaje ukljuceni su u budzet, po
60.000 eura svake godine. U stvarnosti, oni mogu prodati samo jednu od zgrada
za 80.000 eura u drugoj godini. U ovom slucaju rizici su se materijalizovali, pa je
bolje biti konzervativan kad su u pitanju procjene prihoda od prodaje imovine.

| finansijska imovina moze donijeti prihod u budzet, koji se lako moze predvidjeti
na osnovu planiranih plac¢anja (glavnica i kamata) ili se moze povezati s preduzet-
nickim aktivnostima subjekata, u kojima opstina ima ucesce (dividende).

Primjer: Opstina ima 33% ucesca u lokalnom preduzecu za grijanje. Preduzece
dobro posluje i ostvaruje godisnji profit od 120.000 eura. Akcionari su se sagla-
sili da ce 50% dobiti biti reinvestirano za odrzavanje i prosirenje infrastrukture,
dok ce ostatak biti podijeljen izmedu akcionara u obliku dividendi. Tako grado-
nacelnik svake godine u budZetu od dividendi izdvaja 20.000 eura.

2.3. Klju¢ne odluke o fiskalnoj politici
Nakon 3to se izracunaju procjene prihoda, potrebno je donijeti klju¢ne odluke
o fiskalnoj politici da bi se formirao strateski okvir za utvrdivanje srednjoro¢nog

budzeta. Dono3enje odluke treba da slijedi korake navedene u nastavku.
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2.3.1. Korak 1: Definisanje zeljene visine duga

Jedna od klju¢nih odluka koje odreduju ostale budzetske parametre je visina
duga koju opstina zeli da postigne na srednji rok. Ova odluka moze biti odrede-
na potrebom finansiranja opstinskog investicionog programaili, s druge strane,
namjerom da se smanji teret duga i smanje troskovi servisiranja duga.

Clan 49 Zakona o finansiranju lokalne samouprave predvida odredena ogra-
nicenja za visinu troskova servisiranja duga, koja treba uzeti u obzir prilikom
utvrdivanja ograni¢enja duga za period od naredne tri godine. lako ne postoji
ogranicenje za ukupnu visinu duga u opstini, treba pazljivo planirati sve nove
zajmove i kredite da bi ostali unutar ogranicenja za troskove servisiranja duga.

Primjer: Opstina ima kredit od milion eura a troskovi servisiranja duga iznose
40.000 eura godisnje. To je jednako 2% tekucih prihoda. Gradonacelnik odlu-
Cuje da uvede ambiciozan investicioni program koji bi se finansirao kreditima
i grantovima. Dug bi se povecao na tri miliona eura u naredne cetiri godine.
Otplate servisiranja duga povecale bi se vise nego proporcionalno, jer banka
uzima u obzir rizik povecanja opterecenja dugom. Tako bi troskovi servisira-
nja duga iznosili 150.000 eura godisnje, Sto je jednako 7,5% tekucih prihoda. S
druge strane, predvida se i rast tekucih prihoda, pa ¢e procenat biti nizi. Stoga
je bezbjedno povecati dug i ostati u okviru zakonskih granica koje propisuje
Zakon o finansiranju lokalne samouprave.

2.3.2. Korak 2: Definisanje visine budzZetskog suficita/deficita

Da bi se postigla Zeljena visina duga, budzet za period od naredne tri godine
mora sadrzati odredenu visinu suficita (ako se dug zeli smanijiti) ili moZe dostici
odredenu visinu deficita (ako se dozvoli rast duga).

Clan 27 Zakona o finansiranju lokalne samouprave predvida odredena ogra-
nicenja u pogledu obima deficita koje opstina treba da uzme u obzir prilikom
odlucivanja o visini suficita/deficita za period od naredne tri godine. Tekudi
budzet mora biti izbalansiran ili u suficitu (teku¢i rashodi moraju biti pokri-
veni teku¢im prihodima), dok cijeli budzet mora biti izbalansiran (uklju¢ujuci
i kredite).

Primjer: Koristeci prethodni primjer, budZetski deficit treba da predstavlja 0,5
miliona eura godisnje. Deficit se mozZe koristiti samo za pokrice kapitalnih izda-
taka i treba ga finansirati iz vanjskih izvora (bankarski kredit) za balansiranje
budzetskih prihoda i rashoda.
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2.3.3. Korak 3: Definisanje investicionog okvira

Drugi korak je utvrdivanje Zeljenog investicionog okvira, u osnovi kapitalnog
dijela budzeta. Ova odluka obic¢no se zasniva na programima ulaganja u infra-
strukturu koji uzimaju u obzir duzi vremenski okvir, te moguc¢nosti finansiranja
tih programa i postizanja zeljene visine duga definisane u 1. koraku.

U ovoj fazi nije potrebno poznavati pojedinac¢ne investicione projekte, pa ¢ak ni
izracunati uticaj ve¢ odobrenih investicionih programa. Ovaj korak samo daje
ogranicenje za investicionu potrosnju koja ¢e kasnije biti uklju¢ena u srednjo-
ro¢ni budzetski okvir.

Primjer: Koristeci isti primjer, investicioni budZet bice veci od predvidenog zajma.
Gradonacelnik namjerava da koristi i novac za finansiranje investicija, kao i inter-
na sredstva. Ukupni investicioni budZet za sljedeci cetverogodisnji period treba da
dostigne Cetiri miliona eura. Dva miliona eura finansirace se iz kredita banke, je-
dan milion eura finansirace se iz kapitalnih grantova, a jedan milion eura kroz te-
kuce budZetske viskove. To predstavlja investicioni okvir od milion eura godisnje.

2.3.4. Korak 4: Definisanje visine zaduzivanja i transakcija
finansijske imovine

Da bi se izbalansirao budzet, posljednji korak je utvrdivanje koliko opstina treba
da se zaduzi. Novi krediti u osnovi pokrivaju finansijski jaz izmedu prihoda i ras-
hoda. Clan 45 Zakona o finansiranju lokalnih samouprava ograni¢ava zaduzi-
vanje (duze od jedne fiskalne godine) samo na rashode kapitalnog budzeta.

Druga mogu¢nost balansiranja budzeta je koris¢enje transakcija s finansijskim
sredstvima. Deficit ¢e se finansijski pokriti kad opstina proda svoju finansijsku
imovinu. S druge strane, ako se sti¢e nova finansijska imovina, moraju se uzetiu
obzir troskovi ove transakcije prilikom odlucivanja o visini suficita/deficita.

Primjer: Kao sto je ve¢ pomenuto, zaduZivanje ce se povecati za dva miliona eura
u naredne Cetiri godine, po stopi od 0,5 miliona eura godisnje. U slucaju da opsti-
na Zeli da visina duga bude niza, moZe odluciti da proda svoje akcije u nekim od
preduzecalili drugu finansijsku imovinu. Prihodi od prodaje finansirali bi budzet-
ski deficit, a potreba za spoljnim finansiranjem proporcionalno bi se smanijila.

2.4. Gornja granica rashoda odozgo nadolje

Gornje granice rashoda treba da budu ve¢ poznate iz srednjoro¢nog budzet-
skog okvira za prethodne godine, bududi da se on planira za period od tri godi-
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ne. Gornje granice rashoda sastoje se od zbirne gornje granice, dalje ras¢lanje-
ne za tekuce i kapitalne izdatke (investicioni okvir).

Primjer: Investicioni okvir vec je poznat iz prethodnog primjera; treba da iznosi
1 milion eura godisnje. Visina deficita je takode poznata, 0,5 miliona eura go-
disnje. To znaci da ukupna gornja granica tekucih izdataka mora biti 0,5 milio-
na eura niza od budZzetskih prihoda. Ovo predstavlja trenutnu gornju granicu
budzeta.

Gornje granice zasnovane na odredenom sektoru ili programu takode su uo-
bicajene i mogu se koristiti za poboljsanje srednjoro¢nog fokusa upravljanja
javnim politikama. Gornje granice rashoda specificne za sektor ili program ne
treba da odrazavaju samo tehnicke proracune, vec i vec¢insko opredjeljenje
gradana i politickih prioriteta. Prema tome, prilikom odredivanja raspodjele re-
sursa izmedu razlicitih sektora/programa, ne treba uzeti u obzir samo osnovnu
metodologiju, vec¢ i opredjeljene za odredene politicke izbore.

Primjer: Nedavni opstinski izbori donijeli su promjenu, posto su se biraci odluci-
li za novog gradonacelnika koji je u svom izbornom programu isticao politiku
zastite zivotne sredine. Takode se fokusirao na pristup socijalnim uslugama,
rekavsi da je javna infrastruktura u dobrom stanju i da se za administrativne
troskove trosi previse sredstava iz opstinskog budzeta. Tako ce se ogranicenja
potrosnje za programe korigovati na osnovu programa novog gradonacelnika
kako bi odrazavali ove prioritete.

Za prvi period u kojem se izraduje srednjoro¢ni budZetski okvir, gornje grani-
ce rashoda jo$ nijesu definisane. Treba ih odrediti objedinjavanjem osnovnih
procjena rashoda i procjena rashoda za nove inicijative politike koje se usvajaju
kao dio srednjoro¢nog budZetskog okvira. Postupak za utvrdivanje budzetskih
osnova i izra¢unavanje novih prijedloga politika opisan je u nastavku.

Gornje granice rashoda predstavljaju vaznu komponentu srednjoro¢nog
budzetskog okvira, buduci da se u kasnijim koracima polazne osnove i nove
inicijative politike procjenjuju u odnosu na njih.

2.5. Budzetske osnove za tekuce politike

Utvrdivanje budzetskih osnova za tekuce politike treba da prati korake navede-
ne u nastavku.
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2.5.1. Korak 1: Priprema podataka za baznu godinu

Osnovno izracunavanje pocinje prikupljanjem najnovijih podataka o rasho-
dima za baznu godinu za svaki potprogram na tre¢em nivou ekonomske kate-
gorije. U vecini slu¢ajeva to ce biti podaci iz rebalansa budzeta za teku¢u godi-
nu ili, u slu¢aju da do sada nije izvren rebalans, iz odobrenog budzeta. Nakon
toga, svi rashodi povezani s jednokratnim ili vanrednim dogadajima koji se
nece nastaviti u narednim godinama, treba da budu brisani iz podataka za
baznu godinu.

Primjer: U budzetu za tekucu godinu rashodi za organizovanje proslave
200-godisnjice opstine raspodijeljeni su na razlicite programe. Da bi se korigo-
vali osnovni podaci, ti se rashodi moraju brisati iz proracuna.

2.5.2. Korak 2: Ukljucivanje uticaja proslih odluka

Neke odluke centralne i/ili lokalne vlade (usvojeni pravni akti, izmjene politika,
prekid programa itd.) koje su ve¢ usvojene jos se ne reflektuju u podacima za
baznu godinu. Stoga je potrebno identifikovati takve izmjene postojecih pro-
grama, koji nijesu dio podataka za baznu godinu. Oni mogu imati pozitivne ili
negativne uticaje na rashode programa, i obi¢no je te uticaje trebalo izracunati
prije nego 5to su usvojeni kao dio procedure procjene uticaja. Sve te odluke
treba ukljuciti u osnovni obracun, kad su ve¢ stupile na snagu i vaze za naredne
tri godine.

Primjer: Tokom budzetske godine, nacionalna skupstina usvojila je novi zakon
kojim se povecavaju kompenzacione naknade za smanjenje rudarstva. To se
nije ocekivalo i nije predvideno u srednjoro¢nom budzetskom okviru opstine
koja ima znacajne prihode od rudarske aktivnosti. Stoga, prilikom pripreme
sljedeceg srednjorocnog budzetskog okvira, potrebno je uzeti u obzir dodatne
prihode koji proizlaze iz ove odluke.

2.5.3. Korak 3: Primjena pokretaca troskova

Nosioci troskova su parametri koji uti¢u na buduce budZetske rashode sadas-
njih politika. Oni uklju¢uju promjene u koli¢ini (pokretaci nominalnih troskova)
i promjene cijena (pokretaci stvarnih troskova). Neki pokretaci troskova su spe-
cificni za odredeni program, potprogram ili aktivnost, dok su drugi genericki
(primjenjivi na nekoliko programaili na sve programe). Nosioci troskova identi-
fikuju se za svaku tre¢u ekonomsku kategoriju potprograma.
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Nominalni pokretaci troskova uglavnom su povezani s promjenama obima
odredene opstinske usluge. Na to moze uticati primjena odredenih normi, pro-
mjena potraznje, tehnoloske promjene u pruzanju usluga ili drugi faktori koji
su van kontrole opstinske uprave. Obi¢no se promjene obima odrazavaju i na
ulazne i na izlazne indikatore programa, potprograma i/ili aktivnosti u okviru
programskog budzeta.

Primjer: Proizvodnja otpada iz domacinstava raste iz godine u godinu po sto-
pi od 3%. To se moze odraziti u programu upravljanja komunalnim otpadom,
gdje je potrebno shodno tome korigovati izdatke za prikupljanje i odlaganje.

Pokretaci realnih troskova koriguju osnovni obracun za promjene u razli¢itim
indeksima cijena (rast plata, inflacija itd.). Promjene cijena primjenjuju se uglav-
nom na tekuce rashode, uglavnom na plate i doprinose za socijalno osiguranje
(indeks rasta plata), kao i na robe, usluge i redovno odrzavanje (IPC).

Primjer: Inflacija (IPC) procjenjuje se na 3% godisnje. Rashodi za robe i usluge
bice indeksirani u istom procentu da bi odrazili povecanje cijena. U slucaju da
opstina mora pronaci odredena smanjenja budzeta, ona moze povecati ras-
hode za robe i usluge sporijim tempom (0-3%), efikasno smanjujuci budzet u
realnim cijenama.

Tokom procesa izrade budzZeta, MFSS daje smjernice za primjenu odredenih
(uglavnom stvarnih) pokretaca troskova za razli¢ite kategorije ekonomskih iz-
dataka. Ove smijernice treba postovati kad god je to moguce. U posebnim slu-
¢ajevima, za neke stavke rashoda mozda ce trebati drugaciji pristup korigova-
nju troskova koji nije u korelaciji s opstim smjernicama.

2.5.4. Korak 4: Izra¢unavanje polazne osnove

Osnovne proracune u principu treba izraditi na nivou potprogramai tre¢ih eko-
nomskih kategorija. Nema potrebe za dodatnim pojedinostima, jer polazne
osnove sluze samo u analiticke svrhe. Medutim, u slucajevima kad su potpro-
grami sloZeni, osnovni proracuni mogu se izraditi na nivou aktivnosti i/ili na ni-
Zem nivou ekonomske kategorije.

U idealnom slucaju, izracunate polazne osnove treba da se potvrde analizom
koju moze izvrsiti kolega, nadredeni ili nezavisni analiti¢ar izvan lokalne uprave.
Tako se mogu izbje¢i moguce greske u prorac¢unu, a osnovni prora¢un dobija
na vjerodostojnosti.
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2.6. Procjena uticaja novih inicijativa politike

Svaka nova inicijativa politike (prijedlog zakona, novi program potrosnje itd.)
takode treba da sadrzi ocjenu svojih budZetskih uticaja. Oni mogu biti u obliku
nedostataka/povecanja prihoda ili rashoda. Procjena fiskalnog uticaja je neop-
hodna kako bi se donosiocima odluka omogucilo da donose informisane od-
luke o inicijativama politike. U isto vrijeme, procjena fiskalnog uticaja sluzi kao
vazan ulazni podatak za izradu srednjoroc¢nog budzetskog okvira. Sljedeci dio
opisuje proces izrade takve procjene uticaja.

2.6.1. Korak 1: Analiza uticaja na prihode

Ako inicijativa politike uti¢e na prihode opstinskog budzeta, treba je navesti u
aneksu prijedloga. To moze biti povecanje ili smanjenje prihoda. Procjena uti-
caja treba da sadrzi proracune obima uticaja razvrstanog prema ekonomskoj
klasifikaciji, kao i pretpostavke ili pokretace troskova na kojima se proracun za-
sniva. Obracun treba izraditi za period od tri godine.

Primjer: Gradonacelnik odlucuje da poveca porez na imovinu i priprema pri-
jedlog politike za usvajanje od strane opstinskog savjeta. Prijedlog ukljucuje
analizu uticaja u kojoj se navodi koliko c¢e poreskih obveznika biti pogodeno
(domacinstva i preduzeca), koliko ¢e vise placati godisnje, kao i pozitivan uticaj
na budzetske prihode u naredne tri godine.

2.6.2. Korak 2: Analiza uticaja na rashode

Ako inicijativa politike utiCe na rashode opstinskog budzeta, to takode treba
naznaciti u aneksu prijedloga. Proracun budzetskih uticaja na rashode treba
izvrsiti na nivou potprograma u kombinaciji s tre¢im nivoom ekonomske klasi-
fikacije. Takode, u ovom slucaju treba ukljuciti koris¢ene pretpostavke ili pokre-
tace troskova. Proracun treba izraditi za period od tri godine.

U skladu s metodologijom programskog budzetiranja, procjena uticaja za novu
inicijativu politike treba da obuhvati i ekonomsku analizu ocekivanog uticaja,
ishoda i rezultata ove politike. Takode treba da obavijesti donosioce odluka o
uticaju koji ¢e imati na indikatore potprograma.

Primjer: Lokalni putevi propadaju; stoga se donosi odluka o povecanju budZeta
za odrzavanje. Priprema se analiza uticaja koja ukljucuje indikatore koji opisuju
trenutno stanje lokalne putne mreze (duzina ili povrsina, broj mostova, prosjecan
nivo kvaliteta) i trenutne jedinicne troskove za njeno odrZavanje. Prijedlog pred-
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laZe povecanje nivoa kvaliteta lokalnih puteva u petogodisnjem periodu za 20%.
Ovo zahtijeva dodatno povecanje troskova odrZavanja za 10% u prvoj godini i nji-
hovo odrzavanje tokom cijelog petogodisnjeg perioda. Sveukupan uticajtreba da
bude povecana bezbjednost na putevima i smanjenje saobracajnih nezgoda koje
rezultiraju materijalnom Stetom. Povecanje odrzavanja takode ¢e smanijiti uce-
stalost velikih popravki, Sto ¢e dugorocno pozitivno uticati na kapitalne izdatke.

2.6.3. Korak 3: Procjena specifi¢nih uticaja na budzet

Ako je u novu inicijativu politike uklju¢eno spoljno finansiranje, to treba jasno
navesti u prijedlogu. Sve grantove i/ili zajmove od finansijskih partnera treba
detaljno opisati, uklju¢ujudi uslove za njihovu isplatu i otplatu. U slucaju kredita,
treba ukljuciti i raspored otplate kredita i otplate kamata.

U slucaju dainicijativa politike uklju¢uje aranzman javno-privatnog partnerstva
(JPP), gdje se sufinansiranje i/ili rizik dijele izmedu javnih i privatnih partnera,
prijedlog treba da sadrzi detaljan opis podjele finansiranja i rizika, a ne samo
srednjoro¢ne budzetske uticaje projekta.

Primjer: Opstina odlucuje da izgradi bazen zajedno s privatnim partnerom. Sred-
stva Ce biti obezbijedena iz privatnih izvora investitora i zajma od Evropske inve-
sticione banke (EIB). Ugovor garantuje fiksni povracaj ulaganja za privatnog par-
tnera u iznosu od 10% njegovog ucesc¢a u finansiranju. On e takode upravljati ba-
zenom, a dobit nakon oduzimanja garantovanog ucesca bice podijeljena izmedu
opstine i privatnog partnera u odnosu 2 : 1. Opstina ulazi u znacajan rizik vezan
za potraznju, dok rizik poslovanja snosi investitor. Dogovaraju se o kaznama za
privatnog partnera u slucaju da bazen ne bude otvoren ili definisanog kvaliteta. U
slucaju da gradani ne budu dovoljno zainteresovani, iz opstinskog budzeta mora
se platiti privatnom partneru povracaj na kapital definisan ugovorom.

2.7. Fiskalni prostor i odredivanje prioriteta

Nakon 5to se donese srednjorocni fiskalni okvir i pripreme prognoze prihoda i
rashoda, moze se odrediti fiskalni prostor dostupan za uvodenje novih politika
i/ili programa. Njihovo uvodenje treba da slijedi logiku odredivanja prioriteta
objasnjenu u sljedec¢im koracima.

2.7.1. Korak 1: Odredivanje fiskalnog prostora

Fiskalni prostor je koli¢ina sredstava dostupnih za nove inicijative politike, na-
kon sto se svi postojeci programi finansiraju. Izracunava se oduzimanjem osno-
vice od ogranic¢enja potrosnje. Fiskalni prostor se takode moZze povecati pove-
¢anjem prihoda.
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Fiskalni prostor = ogranicenje potrosnje — osnovica

Fiskalni prostor moze biti negativan ili pozitivan. Negativan fiskalni prostor
znaci da ogranicenje potrosnje nije u stanju da pokrije postojece programe, a
budzetske ustede su potrebne da bi se granica potrosnje uskladila s osnovicom.
Pozitivan fiskalni prostor znaci da postoje dodatna sredstva za finansiranje no-
vih inicijativa politike, nakon pokrivanja osnovnih rashoda.

Slika 5: Metodologija za srednjorocni budZetski okvir i odredivanje osnovice

Izrada osnovice EUR —> gomja
granica
’ Prijedlozi politike i raspolozivi
) " kapitalni projekti fiskalni
Identifikacija fiskalnog prostora prostor
— osnovica
Formulisanje gornjih granica rashoda time

Predstavljanje budzetske strategije

Izvor: Prirucnik za srednjorocni okvir rashoda (MFSS, 2020. godine)

Ustede u budzetu mogu se sastojati od ciljanih ili od sveobuhvatnih mjera. Pri-
mjer ciljanog smanjenja budzeta bilo bi ukidanje odredene javne usluge $to
rezultira smanjenjem potrosnje. Takva mjera utice samo na odabrane progra-
me, potprograme i aktivnosti, kako bi se minimizirali negativni uticaji smanjenja
budzeta. S druge strane, sveukupna mjera utice na sve budzetske programe
podjednako. Primjer moze biti smanjenje od 10% za sve programe ili smanjenje
plata drzavnih sluzbenika za 5%. Takve mjere uti¢u na mnogo veci broj progra-
ma i/ili usluga, ali zahtijevaju i lak3u intervenciju.

2.7.2. Korak 2: Davanje prioriteta prijedlozima politika
Nakon $to se utvrdi fiskalni prostor, treba donijeti odluku o novim inicijativama
politike koje ¢e biti uklju¢ene u srednjoroc¢ni budzetski okvir. Nove inicijative

politike treba da postuju utvrdena ograni¢enja potrosnje u svim godinama za
koje se priprema srednjoroc¢ni budzetski okvir i ne smiju ih premasiti.
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Zbog ograni¢enog fiskalnog prostora, ne mogu se usvojiti sve predloZzene nove
politicke inicijative. Stoga su potrebni kriterijumi za odabir kako bi se odre-
dio prioritet predlozenih politika. Prioriteti se zasnivaju na pristupu u dva
koraka:

1. Prijedlozi za rangiranje za svaki sektor/program
2. Izbor najbolje rangiranih prijedloga u svim sektorima/programima.

Kao pomo¢ pri rangiranju prijedloga politika, moze se primijeniti model vise-
kriterijumske procjene (VKP). To je posebno korisno za rangiranje prijedloga
unutar sektora/programa. Davanje prioriteta prijedlozima u razli¢itim sektori-
ma/programima tehnicki je sloZenije i zahtijeva dono3enje odluka na osnovu
politickih preferencija.

Model visekriterijumske procjene zasniva se na dodjeljivanju ponderisanih bo-
dova prijedlozima politika u razli¢itim oblastima. Moze se primijeniti kao pret-
hodna (ex-ante) procjena uticaja, kao $to je prikazano u Tabeli 3. Dimenzije se
mogu korigovati na osnovu faktora koji su relevantni za odredenu opstinu.

Tabela 3: Visekriterijumska procjena za rangiranje prijedloga politika

Ponderisani
rezultat

Raspon
bodova

0to10 25%

Kriterijum Procenat

Sira strate$ka vaznost

Uticaj na pruzanje javnih usluga 0to 10 20%
3. Uticaj na lokalni ekonomski

razvoj O0to 10 10%

Uticaj na kulturno nasljede 0to10 10%
5. Uticaj na javno zdravlje i _

bezbjednost 10to10 10%

6. Uticaj na zivotnu sredinu i
klimatske promjene

7. Uticaj na drustvenu koheziju i

-10to 10 10%

0,
rodnu pripadnost 0to 10 10%
8. Jesulidostupne pouzdane o
alternativne opcije finansiranja? MY >%
9. Jesu li dovoljni kapaciteti za da/ne .
implementaciju prijedloga u roku?
10. Prihvatljiv stepen rizika s obzirom )
na mjere ublaZzavanja da/ne
Ukupno 100%

Izvor: Priru¢nik za srednjorocni okvir rashoda (MFSS, 2020. godine)
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3. RAZMATRANJA ZA MFSS U VEZI'S
PRIMJENOM SREDNJOROCNOG
BUDZETSKOG OKVIRA NA LOKALNOM
NIVOU

Ova metodologija ne predstavlja konacni korak ka uspjesnoj implementaciji
prakse srednjoro¢nog budzetskog okvira na opstinskom nivou. Dalja podrs-
ka MFSS-a bice potrebna za institucionalizaciju prakse izrade srednjoro¢nog
budzetskog okvira i njegovog ukljucivanja kao sastavnog dijela budzetskog
procesa. U nastavku predstavljamo nekoliko preporuka koje mogu pomocdi u
realizaciji ovog zadatka.

3.1. Obuke u oblasti budzetiranja za opstine

Opstinama ce biti potrebna stalna obuka i podrska u oblasti planiranja budzeta.
Pruzanje takve podrike treba da bude odgovornost MFSS-a. Obuke ne treba da
obuhvate samo srednjoro¢ni budzetski okvir, ve¢ i programsko budZetiranje i
sve druge metodoloske zahtjeve koji ¢e se uvesti u budu¢nosti.

MFSS organizuje razli¢ite obuke u zavisnosti od potreba. Konkretno, u okviru
ovog projekta, 2019. godine odrzane su radionice za implementaciju novog Za-
kona o finansiranju lokalne samouprave, planiranje budzeta, naplatu lokalnih
prihoda itd. MFSS pruza tehnic¢ku podrsku uglavnom u obliku spoljnjih konsul-
tantskih usluga. U budu¢nosti bi odrzivija opcija bila razvoj unutradnjih kapaci-
teta za edukaciju i obuke u okviru MFSS-a.

Ogranicen broj opstina u Crnoj Gori omogucava relativno fleksibilan pristup.

Nema potrebe za uspostavljanjem velikih sistema obuke, dovoljne su jedno-
stavne prezentacije korigovanja metodologije.

3.2.IT podrska za finansijsko upravljanje u opstinama

Ovaj priru¢nik nije usmjeren na tehnoloske aspekte izrade srednjorocnog
budzetskog okvira. Kako je naznacio MFSS, opstine u Crnoj Gori imaju svoj sof-
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tver za planiranje i izvrSenje budzeta. MFSS ne pruza podriku za odrzavanje
ovog softvera, a u sluc¢aju bilo kakvih metodoloskih promjena, dobavljaci sof-
tvera odgovorni su da te promjene unesu u svoj proizvod. Troskove prilagoda-
vanja novim zakonskim uslovima plac¢a klijent - opstine.

Ekonomicniji nacin pruzanja IT podrske opstinama moze biti izrada aplikacije za
finansijsko upravljanje opstinama na centralnom nivou i davanje ovog rjesenja
opstinama u zakup na bazi usluznog softvera (US).

Slovacka je uvela hibridni pristup, gdje je IT infrastruktura donekle centralizo-
vana, ali opstine i dalje zadrzavaju mo¢ odlucivanja o izboru svojih dobavljaca
softvera. One mogu izabrati ili centralizovani softver koji je izradilo slovacko Mi-
nistarstvo finansija (pod nazivom Budzetski informacioni sistem — BIS) ili svoj
preferirani privatno razvijen sistem. Od njih se zahtijeva da finansijske podatke
iz svojih sistema unesu u BIS, u slucaju da odluce da ga nece koristiti. Za racu-
novodstvo, mogu koristiti aplikaciju izabranih dobavljaca uz mjese¢no placanje
troskova, jer se sistemi obezbjeduju na bazi usluznog softvera. Slovacka ima
znatno veci broj opstina od Crne Gore - skoro 3000.
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