Стручни скуп ''Финансијска дисциплина у трошењу јавних средстава''   
I Основни ставови и поруке
Финансијска недисциплина у трошењу јавних средстава постоји на свим нивоима. Потребно је указати на главне узроке финансијске недисциплине и дефинисати основни приступ (концепт) у коме конкретне мере за повећање финансијске дисциплине и фискалне ефикасности могу дати резултате.

1.  Када је рећ о узроцима, треба истаћи међусобну повезаност и условљеност с једне стране неусаглашених закона, непрецизних прописа и неправилног планирања и извршавања буџета, и с друге стране, недовољно прецизно дефинисана места на којима се доносе одлуке и где се преузима одговорност за њихово спровођење. То заједнички води доношењу нереалних буџета, улажењу у доцње и друге облике финансијске недисциплине, а да се при томе таква понашања не могу одговарајуће санкционисати, а често ни сносити политичку одговорност.

2.   Када се ради о основном приступу (концепту) решавања финансијске недисциплине, у овом тренутку већа централизација или децентрализација постојећих надлежности ЈЛС не би довела до значајнијих побољшања: за неку већу централизацију не постоје нееопходни капацитети, а пре давања већих права локалним самоуправама треба прво постићи да оне ефикасније почну да спроводе своје постојеће надлежности. Зато нагласак треба да буде на ,,распетљавању'' сада бројних запетљаних надлежности између различитих нивоа одлучивања, као и унутар самих ЈЛС на релацији општинска управа (власт) - јавне установе - јавна комунална предузећа (ЈКП). Проблем је што све ЈЛС имају исте надлежности, али немају све исте капацитете за њихово ефикасно спровођење. Одатле предлог да се код малих општина омогуће различити облици повезивања и међуопштинске сарадње.
3.   Имајући у виду скори почетак примене новог Закона о финансирању АП и ЈЛС, битна је пажљива припрема локалних заједница за доследну примену, посебно када је реч о побољшању финансијске дисциплине и побољшању амбијента за повећање економске активности. Реално стање у многим општинама намеће потребу дефинисања минимума јавних добара који треба да обезбеди свака локална заједница пре него што се пређе на задовољење осталих потреба грађана. Када је реч о нужном заоштравању финансијске дисциплине, општи је закључак да стечај локалних самоуправа у садашњим условима није реална опција, али су таква  решења могућа за установе и ЈКП. У општинама где је то неопходно, требало би увести принудну финансијску управу, јер би она, с једне стране, допринела капацитету за будуће прављење реалних буџета и њихово доследно реализовање, и, с друге стране, мотивисала општинску власт да до принудне управе уопште ни не дође, с обзиром на губитак политичког угледа и поверења.
II  Финансијска недисциплина на свим нивоима
Непостојање финансијске дисциплине у трошењу јавних средстава на свим нивоима је један од кључних показатеља да транзициони процеси у Србији још нису завршени. Садашњи добри резултати у стабилизацији јавних финансија су више резултат политичке воље и политичког притиска, а мање добро дефинисаних законских решења, усклађених процедура и јасно дефинисаних места на којима се доносе одлуке о планирању и трошењу јавних средстава и сноси пуна одговорност за успостављање и спровођење финансијске дисциплине.

Финансијска недисциплина се јавља код свих корисника јавних средстава и код свих тржишних учесника. Порески дугови износе око 3 мрлд евра са малим шансама да се у значајнијем износу наплате од дужника, "лоши дугови" банака износе око 20%,  просечни рокови плаћања у комерцијалним трансакцијама су 120-140 дана, сива економија износи око 30% БДП-а. Слаба финансијска дисциплина је великим делом последица социјалистичког наслеђа и функционисања привредног и финансијског система током 90-тих година када је доминирао принцип "преживљавања" и када су напуштени сви принципи тврдог буџетског ограничења и поштовања финансијске дисциплине. Последице тога су присутне и данас  кроз још увек високу толеранцију према неплаћању обавеза, лошу евиденцију својинских права и разграничења, недовољну оспособљеност судова, подстицање моралног хазарда и толерисање сиве економије.

Финансијска недисциплина је често последица неусаглашених закона, непрецизних прописа и неправилног планирања финансијских планова на различитим нивоима. Најчешће откривене неправилности у пословању, према извештају Државне ревизорске институције (ДРИ) за 2015. годину, односе се на примену: Закона о буџетском систему, Закона о јавним набавкама, Закона о рачуноводству, Закона о раду, као и свим законима којима се одређују плате, зараде и друга примања. Даље, уочене су и неправилности у вези са планирањем и извршењем буџета, преузимањем обавеза изнад одобрене апроприације или без писаног правног акта, без валидне документације, без конкурса, уговора и слично; запошљавање већег броја лица од дозвољеног, више плате и зараде од прописаног. Значајна средстава извршена су без спровођења поступка јавних набавки или се примењивао неадекватан поступак јавних набавки. Указано је и на неусаглашеност Закона о јавној својини са Законом о буџетском систему који се односи на давање у закуп јавне својине и остваривање прихода из тога. Буџетски корисници средстава су у обавези да финансијске извештаје сачине на готовинској основи, а у пракси овај начин извештавања код већине не обухвата исказивање финансијских обавеза и потраживања. Још један добар пример нелогичности се може видети и на релацији РФЗО - здравствене установе (ЗУ). Ако се планирају расходи, али се не усагласе са предрачуном средстава, или се планира да ће се остварити сопствени приходи и преузму се обавезе, а они се не остваре, онда се то решава тако што се преузме обавеза, пружи се услуга пацијенту, и ти се расходи онда извршавају од стране РФЗО, јер оснивач нема довољно средстава за то. Наиме, проблем је то што РФЗО има обавезу да врши надзор финансијских извештаја ЗУ само у оном делу средстава која су извршена из његовог финансијског плана. Извршење средстава из осталих извора само преписује, без вршења контроле. То значи да биланси стања нису обухваћени, јер је имовина ЗУ јавна својина, а не својина РФЗО-а, без обзира на ком је нивоу - локалном или републичком. Ова имовина је код ЗУ само на коришћењу. Из тог разлога, РФЗО не може да врши надзор над сврсисходношћу свеукупне употребе средстава, јер нису сва средстава његова. Последица тога је да у 9,3 милијарди неизмирених обавеза, чак 9 милијарди је од стране самих ЗУ, а често се погрешно тумачи да је то РФЗО, који заправо уопште нема неизмирених обавеза. Све ово указује да у у Србији још није изграђена свест о управљачкој одговорности. 
Финансијска дисциплина у ширем смислу укључује и ефикасност у трошењу јавних средстава. Мерење ефикасности јединица локалне самоуправе (ЈЛС), као однос утрошених јавних средстава и пружених услуга, показује да је највећи број ЈЛС у Србији "умерено неефикасан". ЈЛС би требало у просеку да смање своје трошкове за 27% како би достигле ефикасност најбољих општина. Индикативно је да се значајан број ЈЛС налази у зони "опадајућих приноса", односно да повећање расхода не повећава обим пружених услуга. Применом економетријског модела, просечна неефикасност ЈЛС процењена је у распону 16%-34% (за 2012). Резултати емпиријске анализе упозоравају да велики број малих општина (са становништвом мањим од 12.000) испољава веома висок ниво неефикасности.
III Финансијска недисциплина и неефикасност јединица локалне самоуправе 

На основу ревизије 115 ЈЛС (без најмањих општина), ДРИ је приметила постојање велике финансијске недисциплине и бројне неправилности карактеристичне за локалне самоуправе:

· Нереално планирање прихода и примања. Наиме, приходи и примања се нереално увећавају како би се уравнотежили према висини текућих расхода и раније преузетих обавеза. 
· Неефикасна наплата потраживања. Најбољу пример за то су издавања непокретости у закуп, посебно пословног простора, где су потраживања често старија од три године.

· Често се планирају и извршавају расходи који нису у надлежности локалних власти, већ се финансирају из републичког буџета.  
· Различита поступања на основу истог закона. 
· Проблем планирања и извршавања расхода у случају када се корисници финансирају из више различитих извора. На пример, имамо пример основних и средњих школа, чији се расходи за плате и капиталне издатке планирају из буџета Републике, а сви остали расходи из буџета локалних власти, па имамо ситуацију да имамо објекте чије је финансирање започето од стране државе, па се они никад не доврше, јер се остатак финансира из буџета ЛС.

· Преузимање обавеза изнад додељене апропријације. Од 34 ревидиране општине, само три су биле у оквиру додељене апропријације са преузетим обавезама.
· Често се покрећу јавне набавке у вези са капиталним улагањима, а да претходно нису решени имовински и други предуслови, као нпр. одговарајуће дозволе и сл. 
· Не постоји јасна веза и усклађеност између стратешких планова и планираних капиталних инвестиција општине. 
· Непоузданост рачунодствених апликација које користе локалне власти. На основу ревизија 172 милијарде динара, што је 2/3 вредности извршења буџета РС за локал, сваки осми динар је потрошен уз одређени облик неправилности. У неким општинама скоро сваки други динар је неправилно потрошен.

· Од 4 милијарде вредности јавних набавки, за 2 милијарде уопште није спроведен Закон о јавним набавкама, а за 2 милијарде је спроведен  погрешан поступак. На име плата запослених изнад законског основа плаћено је 806 милиона динара, а од 34 ревидиране општине, само су две имале исправан обрачун плата. 
· Постојећи Закон о финансирању ЛС прописује обавезу јавне расправе за увођење стопа код изворних прихода, а Уставни суд често обара одлуке које су донесене, а да се није спровела јавна расправа.
· У неким ЛС нема помоћних књига, што значи да нема детаљне евиденције о некретнинама. Некада је имовина евидентирана у катастру, а не види се у књигама ЛС.
· Држава може без доказивања да добија право својине над имовином, а општине не могу. Држава је задужила општине да то право доказују, за шта оне често немају капацитета или не успеју да пронађу доказе. Некретнине тако остану у својини државе, иако би требало да припадну ЛС. 
· Учешће ЛС у имовини ЈКП често није адекватно евидентирано у капиталу ЛС. У тим случајевима се дешава да се ЈКП приватизује, а то у ЛС уопште не буде евидентирано.

· Нерешен је статус градских општина – њихових права, обавеза, надлежности и одговорности.

IV  Мере за повећање  ефикасности у трошењу јавних средстава и фискалне дисциплине
Као што је већ речено, финансијска дисциплина подразумева и ефикасност у трошењу јавних средстава, и то: алокативну (да ли су одређене врсте трошења економски и друштвено оправдане) и трошковну (да ли се одређени циљеви остварују уз најмање могуће трошкове). 
Алокативна ефикасност би се могла унапредити суштинском применом анализе трошкова и користи предложених јавних политика пре доношења одлуке о реализацији неког пројекта, јер анализе којима се потврђују политички донете одлуке нису од користи, већ је потребно враћање праксе правих јавних расправа о јавним политикама. 
Трошковна ефикасност се повећава унапређењем јавних набавки, унапређењем контроле реализације пројеката и контролом трошења (оправданост, висина трошкова…) од стране ДРИ и других органа. За унапређење ефикасности кључна је и антикорупцијска политика, јер је корупција један од главних узрока неефикасности у коришћењу јавних средстава, али и неравноправности у доступности јавних средстава. 

Кључни део финансијске дисциплине је фискална дисциплина. Зато је битно да   садашњи позитивни резултати и трендови у фискалној стабилизацији постану трајни, са малим и одрживим фискалним дефицитом. У том циљу, неопходно је следеће:
· увести правило да свака нова јавна политика која захтева додатне расходе мора да има јасно дефинисане и додатне приходе или прецизно дефинисане уштеде у оквиру постојећих расхода, како би се могли покрити (оправдати) додатни расходи које она производи;
· да држава одустане од општих репрогама јавних дугова;
· даља реформа Пореске управе и њено кадровско јачање, ради сузбијања сиве економије;
· унапређено планирања буџета: од централног, преко локалног, па све до буџета индиректних буџетских корисника. 
Најбољи пример чврсте фискалне дисциплине је тзв. „фискална литица“ у САД, која се деси сваки пут када нису унапред обезбеђена средства за услуге које држава пружа. Тада држава престаје да купује робе и људи престају да долазе на посао, како се не би десило да људи долазе на посао, а новца за плате нема, или да се роба купује, а не може се исплатити. Самим тим, нема ни доцњи. Та врста буџетског ограничења код нас не постоји, већ се наставља као да је све у реду, што онда проузрокује кашњење у измирењу обавеза од стране државе према добављачима, корисницима буџетских средстава и другима. Ово негативно утиче на профит приватног сектора, повећава се учесталост стечаја, привремено се повећавају каматне стопе и у крајњој истанци успорава и раст целе привреде.

V  Мере за побољшање финансијске дисциплине и ефикасности у ЈЛС 
а) Неке од мера која је држава преузимала последњих 15 година које су имале позитивне ефекте на финансијску дисциплину: 

Регулисане су старе обавезе – девизна штедња, дугови према пензионерима и др; неколико пута је унапређиван Закон о стечају, а донет је и Закон о роковима плаћања; Евиденција својинских права је побољшана, али и даље лоша и у приватном сектору; усвојене су мере за решавање проблема лоших кредита, али је потребно још доста да се уради да би унапређено стање постало одрживо; укинута је заштита дела предузећа која су у реструктурирању; услови за репрограмирање пореских дугова су пооштрени.
б) Мере
 које би у тренутним условима, без суштинских промена постојећег привредног и финансијског система, допринеле јачању финансијске дисциплине и ефикасности у трошењу јавних средстава, су:

· Давање  сертификата за оне који праве реалне финансијске планове, било на нивоу установа, било на нивоу целих ЈЛС. У том случају, било би добро да Министарство финансија или СКГО годишње објављује извештај у ком би биле рангиране све установе или ЈЛС према томе колико су добро планирале буџет, како би јавност била упозната с тиме ко добро ради, а ко не.

· Додатна  обука локалне администрације и руководства за планирање буџета. 
· Објављивање података о стању дуга и доцњи по ЈЛС. Подаци можда не би били свеобухватни, али треба користити оне који постоје за почетак, па их временом унапређивати. 
· Израда плана измирења постојећих и акумулираних доцњи у разумном року или њихово пребацивање у јавни дуг - дуг локалне самоуправе (преузимање дуга од стране државе би подстакло морални хазард јер би створило очекивање да ће држава то увек радити).

· Прописивање казне за оне који крше прописе о роковима плаћања.

· Увођење личне одговорности државних функционера за креирање доцњи – не сме ЈЛС да улазу у трошкове ако нема довољно прихода. 
· Доцње би могле да се измирују или спречавају и узимањем кредита, при чему би ЈЛС својом имовином одговарале за своје обавезе. У том слулају би било пожељно формирање посебне финансијске институције преко које би се ЈЛС задуживале. 
· Реструктурирање ЈКП која су један од највећих генератора неликвидности и највећих дужника у привреди Србије. Мере које је потребно спровести у домену ЈКП су укидање непродуктивних трошкова (вишак запослених, цурење средстава у привилегована приватна предузећа и сл.), раст обима услуга које једно ЈКП пружа, побољшање наплате (измештање социјалних и фискалних функција), боље планирање и управљање, а у неким случајевима и раст цена услуга.  
· Регулисање тренутно нерешеног статус градских општина - њихових права, обавеза, надлежности и одговорности.
· Јасније и детаљније регулисање функционисања у условима блокаде рачуна буџета локалних власти или текућих рачуна индиректних буџетских корисника.
· Доношење свих подзаконских аката за чије доношење су истекли законски рокови, нарочито оних из области финансијског извештавања. 
· Решавање питања истовременог финансирања са два различита нивоа власти  (нпр. основних и средњих школа, домова здравља и сл.). Овде је потребно водити рачуна о консолидацији, јер нпр. имовина неког дома здравља припада некој ЛС, а тај дом здравља се консолидује са неким другим, па се ствара другачија слика о вредности имовине те ЛС. 
· Решавање питања сертификације јавних рачуновођа, њихове едукације, као и одговорности за евидентирање трансакција и састављање финансијских извештаја. 
· Спречавање да се непотрошена наменска средства из једне године троше у следећој години на општу потрошњу, уместо на намену која им је законски прописана.
· Јасније дефинисање односа председника општине или градоначелника као наредбодавца за извршење буџета и руководиоца директних и индиректних буџетских корисника који су одговорни за преузимање обавеза. 
· Доношење прописа који обавезује општину да пред одборнике изађе с извештајем о томе колике су преузете, а неизмирене, обавезе.
· Прецизирање одговорности независних ревизора који ревидирају завршне рачуне.

· Инсистирање на значају интерних контрола и интерне ревизије који чине основни узрок оваквог стања, и поучавање ЛС о томе. 
· У Закон о бањама  увести да природни лековити фактор буде приход за ЛС.
· У Закону о одбрани града дефинисати  улогу ЛС у финансирању активности одбране од града.
� Највећи број наведених мера/препорука је дала ДРИ, а више о томе се може наћи у Извештају о раду ДРИ за 2015. годину: � HYPERLINK "http://www.dri.rs/upload/documents/Godisnji_izvestaji/izvestajoraduza2015.pdf" �http://www.dri.rs/upload/documents/Godisnji_izvestaji/izvestajoraduza2015.pdf�
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