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 «Dobro upravljanje obilježeno je predvidljivim, otvorenim i prosvijećenim utvrđivanjem politike, birokracijom koju prožima profesionalna etika i koja djeluje u korist javnog dobra, vladavinom prava, transparentnim postupcima i snažnim građanskim društvom koje sudjeluje u javnim stvarima. Loše upravljanje (s druge strane) obilježava proizvoljno donošenje politike, neodgovorna birokracija,neprovođeni ili nepravedni pravni sustavi, zlouporaba izvršnih ovlasti, građansko duštvo isključeno iz javnog života i raširena korupcija.»

Izvor: Svjetska banka, 1994. Upravljanje:    

          iskustvo Svjetske banke 

PRORAČUN I JAVNE POLITIKE:

PROBLEMI I MOGUĆNOSTI POBOLJŠANJA PRORAČUNSKOG PROCESA U REPUBLICI HRVATSKOJ

Prolazeći kroz razdoblje tranzicije, Republika Hrvatska ustanovila je proračunski proces koji je institucionalno sukladan temeljnim postavkama i rješenjima proračunskog procesa u demokratskim državama. Parlamentarizam, a ranije semiprezidencijalizam nisu sami po sebi u dovoljnoj mjeri doprinijeli odgovornom odnosu prema javnom novcu. Kontinuirani rast javne potrošnje, već redovita praksa rebalansa proračuna, nedostatak i najjednostavnijih evaluacija većih investicijskih projekata koji se financiraju iz proračuna – samo su neki od problema koji upućuju da proračunski proces u Republici Hrvatskoj zahtijeva znatna poboljšanja.

U razmatranju mogućnosti poboljšanja proračunskog procesa u Republici Hrvatskoj usredotočit ću se na četiri ključna pitanja:

1. odnos proračuna i javnih politika;

2. odgovornost politike za proračun;

3. potreba za novim institucionalnim rješenjima i

4. povećanje utjecaja građanstva.

1. ODNOS PRORAČUNA I JAVNIH  POLITIKA

Program Vlade Republike Hrvatske u mandatnom razdoblju 2003.-2007. ne poznaje izraz javne politike (public policies), koriste se izrazi «politika» pretežito gospodarska te «državna politika». Krajnja posljedica takvog pristupa je nepovezanost javnih politika (koje se svakako mogu identificirati) i  državnog proračuna. Postojeći Zakon o proračunu («Narodne novine» br. 96/03) koji također ne poznaje izraz javne politike, orijentacijom na programsko planiranje ipak omogućuje određeni, ne i potpuni  policy pristup  proračunu. No, potpuna primjena Zakona kasni – već treći put zaredom pri izradi Državnog proračuna nisu primijenjeni članci 26., 28. i 29. ovog Zakona koji se odnose na izradu razvojnih programa te planova radnih mjesta i dugotrajne imovine.

Programskim planiranjem proračuna koje je uvedeno sadašnjim Zakonom o proračunu, programi su postali ključni u izvedbi javnih politika. Država sve manje putem proračuna financira pojedine organizacije uključujući i ministarstva i druga državna tijela same po sebi, a sve više financira pojedine programe.

Zakon o proračunu (“Narodne novine” 96/03) definira program kao skup neovisnih, usko povezanih aktivnosti i projekata usmjerenih ispunjenju zajedničkoga cilja. Definiranje programa je posebno važno kad se radi o njihovom financiranju. Da bi se moglo precizno odrediti visinu i strukturu potrebnih proračunskih sredstava, potrebno je  odrediti granice programa – ljudske i materijalne resurse koji su  potrebni za njegovu izvedbu te očekivane rezultate. U potrazi za pokušajem pronalaženja cjelovitih policy-a, u članku 3. spomenutog zakona, u točci 8. navodi se izraz “dugoročni razvojni dokumenti” kojima se kao takvi definiraju nacionalne strategije i programi koje donosi Sabor te plan razvojnih programa koje donosi Vlada Republike Hrvatske”.  U pripremi proračuna policy je uglavnom sadržan u zakonima i propisima koji reguliraju određenu djelatnost.

Kako se javne politike implementiraju kroz proračun? Kako se zapravo implementira proračunska politika i kako se u njoj ogledaju druge javne politike?. Nalazimo li i u implementaciji proračunske politike – njenu stalnu raspetost između policy i politics? Ključni pravni akt za provedbu proračunske politike je Zakon o izvršavanju Državnog proračuna Republike Hrvatske, stoga analizirajmo Zakon o izvršavanju Državnog proračuna Republike Hrvatske za 2006. godinu («Narodne novine» br. 148/2005.).

Osim specifičnih pitanja koja se odnose prvenstveno na proračunsku politiku (upravljanje javnim dugom i dr.), ovaj Zakon daje više ili manje elemenata za identifikaciju sadržaja nekih javnih politika:

· politika (policy) decentralizacije – suglasnost Vlade RH na izdavanje suglasnosti za zaduživanje jedinici lokalne i područne (regionalne) samouprave, 

· mirovinska politika (vrlo malo i za ograničeni dio ove populacije)

· zdravstvena politika (velikim dijelom)

· politika prema braniteljima (nešto malo)

· obiteljska politika  (zastupljena, usmjerenost na prava rodilja)

· znanstvena politika (nešto malo u vidu poreznih rješenja)

· regionalna politika  (nešto malo o područjima državne skrbi)

· industrijska politika (poticajne mjere u gospodarstvu, državna jamstva).

Uočavamo da čitav niz javnih politika nije zastupljen u provedbenom zakonu Državnog proračuna za 2006.godinu.

Najcjelovitiji policy dokument sadašnje Vlade RH je Pretpristupni ekonomski program 2006.-2008. koji je Vlada RH usvojila u prosincu 2005. godine. Dokument je dostupan na web stranicama Ministarstva financija RH http://www.mfin.hr/ .  Kad se kaže – najcjelovitiji – zaključuje se da tako izgleda u odnosu na ostale dokumente koji nisu nužno rađeni zbog međunarodnih potreba. Što će pokazati kratki pregled tog dokumenta?

___________________________________________________________________________

Pretpristupni ekonomski program (PEP)

Pretpristupni ekonomski program (PEP) je individualni i obvezujući dokument svake zemlje kandidata koji ima za cilj definirati ekonomsku politiku i reforme koje je potrebno izvesti u cilju uspješnog pridruživanja Europskoj Uniji. Također, svrha PEP-a je osigurati institucionalni i analitički okvir potreban za sudjelovanje u procedurama multilateralnog nadzora u pogledu pristupanja Europskoj Monetarnoj Uniji (EMU). U tom kontekstu, PEP se može shvatiti kao preteča stabilizacijskog Programa Konvergencije i Nacionalnog izvješća o ekonomskim reformama, koje zemlje članice moraju podnositi jednom godišnje.

___________________________________________________________________________
U ovom su dokumentu zastupljene javne politike koje su na dnevnom redu zbog pregovora s EU. Izraz «javne politike» u dokumentu ne postoji, češće se pojavljuje izraz «politike» (uz pridjeve – monetarna, regionalna, kamatnih stopa itd.), da bi se tek na kraju u tabelarnom pregledu Matrica provedbenih mjera – koristio izraz: politike (za sva područja – kao «cilj politike». Ipak, u tekstu se najčešće  rabi izraz «strukturne reforme». Pregledom dokumenta uočava se njegova implementacijska usmjerenost. Pretraživanjem teksta uočava se dosta često pojavljivanje pojmova – implementacija i provedba, i to u policy kontekstu. Što će biti kasnije s policy procesom? Izraz «monitoring» rabi se više puta, i to uglavnom u poljoprivrednom sektoru. Izraz «evaluacija» javlja se samo jednom u tekstu, a «vrednovanje» se pojavljuje uglavnom izvan policy konteksta pretežito uz službene nazive pojedinih programa ili tijela. Iako je očito da neku vrstu evaluacije sadrži Prilog IV. ovog dokumenta: Matrica uspješnosti uprovođenju reformi iz PEP-a 2005.-2007. (što ovom prilikom neću razmatrati).

Na završetku dokumenta nalazi se već spomenuta Matrica provedbenih mjera. 

Zaglavlje izgleda ovako: 

primjer:

	5. POLITIKA TRŽIŠNOG NATJECANJA I DRŽAVNE POTPORE

	CILJ POLITIKE                                
	PROVEDBENE MJERE
	VRIJEME

	Tržišno natjecanje


· provedbene mjere su u ovoj Matrici sistematizirane (dok su opisi provedbenih mjera u tekstualnom dijelu neujednačeni, jer sve politike nisu prezentirane na isti način, dokument je «spajan» od priloga više resora;

· uz provedbene mjere nisu navedeni nositelji

· zanimljivo je  korištenje izraza «vrijeme», a ne «rok» - koriste se pretežito godine, a znatno manje  neki specificirani rok – npr. prosinac 2007.

· Prilog I. odnosi se na Procjenu fiskalnih učinaka strukturnih reformi – sve politike odnosno strukturne reforme su iskazane na ovaj način:

primjer:

Politika «ABC»

	
	2005.
	2006.
	2007.
	2008.

	A. Implementacija
	
	
	
	

	B. Neto izravni učinak na proračun
	-100.000
	-100.000
	-80.000
	-10.000

	B1. Izravni učinak na prihode
	           0
	             0
	 20.000
	  50.000

	B2. Izravni učinak na rashode
	100.000
	  100.000
	100.000
	  60.000


· time se saznaje cijena provedba pojedine politike (ili mjere ili programa), a mogu se identificirati i određene dobiti u kratkom roku izražene i u vidu proračunskih prihoda

Daljnjom analizom ustanovili bismo niz prednosti, ali i nedostataka prezentiranih u ovom prije svega provedbenom dokumentu. Ipak, dokument rađen za potrebe EU (dakle zbog vanjskih razloga) korektan je i metodološki razvijeniji u odnosu na dokumente koji služe za domaće potrebe.

Postavlja se pitanje što je s onim politikama koje nisu na «dnevnom redu», ili pak jesu isključivo na domaćem dnevnom redu – politika prema braniteljima, politika izgradnje infrastrukture, populacijska politika – kako se ove politike implementiraju, kakav je njihov fiskalni učinak ?

Pomaci u usmjeravanju izrade dokumenata prema policy kriterijima su vidljivi, ali još uvijek prespori. Politike koje nisu na dnevnom redu (zbog EU) bit će i dalje financijski (a i politički) netransparentne.

U politikama (koje jesu na dnevnom  redu zbog EU) nije obrađen njihov društveni učinak, a time ni rizici – što će znatno otežati provedbu pojedine policy u dominantno političkom okruženju.

Najcjelovitije su obrađeni fiskalni rizici, što ukazuje na središnje mjesto proračunske politike. Analiza fiskalnih rizika pak ukazuje na njihov dominantno politički karakter tj. ne realiziraju li se određene policies – politika  (politics) će aktivirati fiskalne rizike.

Ovom prilikom neću razmatrati glasovito pitanje – treba li nam strategija razvoja, a time onda i granske strategije. U uvjetima poodmaklog procesa privatizacije kada  u vlasničkoj strukturi ključnih razvojnih sektora hrvatskog gospodarstva dominira inozemni kapital vrijeme za izradu cjelovite strategije razvoja nepovratno je prošlo. Ono što svakako treba učiniti je – osigurati policy pristup izradi proračuna. Proračunski proces treba tretirati kao policy proces i treba ga pokrenuti početkom ožujka raspravom o javnim politikama. U ministarstvima treba ojačati ulogu policy funkcija i uspostaviti njihovu bolju koordinaciju s proračunskom funkcijom. U Zakonu o proračunu treba cjelovitije razraditi fazu planiranja proračuna, dok bi programi trebali biti podvrgnuti barem temeljnim načelima cost-benefit analize. U protivnom će, sama svrha programskog planiranja ostati neispunjena.

2. ODGOVORNOST POLITIKE ZA PRORAČUN

Na primjeru tekućeg mandatnog razdoblja Vlade RH i Hrvatskog sabora  uočavamo da je budžetiranje stiješnjeno unutar dva ciklusa izbora čime se proračun svodi prvenstveno na politički dokument:

· proračun za 2004. godinu: prethodna Vlada je osigurala privremeno financiranje države za prvo tromjesečje, Državni proračun za 2004. donijet je u ožujku 2004.;

· proračun za 2005. pripremljen u relativno «normalnim» okolnostima:

· proračun za 2006. već ima obilježja predizbornog proračuna;

· proračun za 2007. svakako će biti još više izborno usmjeren.

U demokratskim državama vlade su uobičajeno koalicijske. Pregovori  o postizanju koalicijskog sporazuma se prvenstveno odnose na teme proračunske politike. Stoga dokumenti naziva «Koalicijski sporazum» predstavljaju temelj za upravljanje proračunom i javnim politikama. Pri tom dajem dva primjera:

a) Republika Slovenija: Četiri stranke – Slovenska demokratska stranka, Nova Slovenija – krščanska ljudska stranka, Slovenska ljudska stranka i Demokratična stranka upokojencev Slovenije sklopile su «Koalicijsko pogodbo o sodelovanju v Vladi Republike Slovenije za mandat 2004-2008». Ovaj dokument započinje poglavljem o javnim financijama koje je vrlo detaljno.

b) Kraljevina Nizozemska: «Coalition Agreement» ključni je dokument za vođenje proračunske politike u četverogodišnjem razdoblju. Aspekti proračunske politike dani u ovom dokumenti pokazuju se kao ključni za uspješno upravljanje javnim financijama. 

Iako bi se moglo zaključiti da je politika (politics) izvorno definirala takav dokument i sadržajno ga profilirala temama proračunske politike – dokument je nastao na preporuku Studijske skupine za proračunske promjene koju je 1993. osnovalo nizozemsko Ministarstvo financija, u razdoblju kada je stanje proračuna i proračunski proces u Nizozemskoj zahjevao cjelovitu reformu.

Ovo je dobar primjer kako reforme javnog upravljanja trebaju obuhvatiti i politiku (politics) da bi se potom mogle kvalitetno razvijati i javne politike (public policies). Posebno je to dobro prepoznato u proračunskom procesu. 

Proračunske reforme ne mogu tretirati proračun kao isključivo tehnički dokument. Nerijetko je rezultat takvog pristupa koji provode velikim dijelom i strani konzultanti da se metodološki i tehnički unaprijeđuje budžetiranje, a istovremeno ne čini se ništa da se promijeni pogled politike na proračun. U Republici Hrvatskoj već tradicionalan odgovor na ta pitanja može biti – depolitizacija. Radi se o neshvaćanju uloge ili još bolje odgovornosti politike odnosno o negiranju same uloge političkih institucija. Navedeni primjer upravo pokazuje da je prvo što treba uključiti u promjene javnog upravljanja upravo – politika. Konačno, izrada takvog dokumenta zahtijeva opsežne pripreme političkih elita za preuzimanje vlasti (a ne da birači naknadno konstatiraju da stranke koje su birali uopće nisu spremne za kvalitetno vladanje). Isto tako proračunska usmjerenost  Koalicijskog sporazuma političke stranke vodi prema dogovoru o zajedničkim ciljevima javnih politika, a ne prema političkoj trgovini, kada građani niti ne znaju kolika će cijena (iz proračuna) biti plaćena za sklapanje često i neprirodnih koalicija.

3. POTREBA ZA NOVIM INSTITUCONALNIM RJEŠENJIMA

Prošla smjena vlasti u Republici Hrvatskoj obilježena je velikim prijeporima oko državnog proračuna – vladajuća stranka HDZ i vodeća oporbena stranka SDP (koja je do prošlih izbora imala resor financija) nisu se mogli složiti oko ključnih podataka vezanih uz proračun. Svi uloženi napori na unaprijeđenju budžetiranja time su bili obezvrijeđeni, a ne ulazeći u pitanje – tko je bio u pravu ili nije? - , postavilo se je i pitanje profesionalnosti birokracije. 

Političari nemaju nikakvu odgovornost za obećanja dana u izbornoj kampanji. Birači nemaju dovoljno mogućnosti provjeriti racionalnost izbornih ponuda. Iako su u Republici Hrvatskoj tek na parlamentarnim  izborima 2003. počele dominirati proračunske teme, realno je očekivati da će proračun sve više biti u središtu izbornih kampanja, a birači bi trebali postati eksperti za javne financije da donesu racionalnu odluku. S druge strane, stranački ekonomisti (osim ako nisu dugogodišnji članovi stranke) uglavnom su zastupnici određenih interesnih skupina.

U Kraljevini Nizozemskoj ovakvi su problemi rješeni ulogom Središnjeg ureda za planiranje (Central Planing Bureau). Uloga ove institucije je jedinstvena među državama članica EU i šire OECD-a.  Jedinstvenost institucije proizlazi iz njenog položaja – to je vladina institucija, a vodi se povjerenjem svih političkih stranaka i javnosti. Središnji ured za planiranje ima ključnu ulogu u razvoju proračunske politike koja je sadržana u Koalicijskom sporazumu. Prije izbora, Središnji ured za planiranje izrađuje ekonomske prognoze za nadolazeće  četiri godine. Sve političke stranke koriste ove prognoze kao temelj za razvoj policy platformi. Veće političke stranke podnose policy platforme ovom Uredu na kvantificiranje troškova i prosudbu utjecaja na ekonomiju. Ovakav postupak ne predstavlja pravnu obvezu, ali je sastavni dio nizozemske političke kulture. Nerijetko, Središnji ured za planiranje u predloženim programima uoči nekonzistentnosti ili pogreške.

Prilikom pregovora o postizanju koalicijskog sporazuma, Središnji ured za planiranje prosuđuje nove politike (policies) i policy kompromise, što pospješuje i same pregovore.

Još jedno nizozemsko rješenje u proračunskom procesu vrijedno je pažnje. Kada prijedlog proračuna bude dostavljen parlamentu organiziraju se dvije (vrste) rasprave:

· krajem rujna – Opća policy rasprava,

· početkom listopada – Opća rasprava o proračunskoj politici.

Na taj se način zastupnici primarno usmjeravaju na raspravu o policy ciljevima vlade i  o javnim politikama. Ova je rasprava naravno izravno povezana s proračunom, a putem nje zastupnici dobivaju dodatne informacije koje će im poslužiti dva tjedna kasnije kada započinje Opća rasprava o proračunskoj politici. Prilikom ove rasprave detaljno se propituje proračunska politika i prijedlozi proračuna svih resora.

Prilikom preporuka treba uzeti u obzir da je Nizozemska konsocijacijska demokracija. Republici Hrvatskoj svakako bi dobro došla državna, a opet u nekoj mjeri neovisna institucija koja bi uživala povjerenje svih većih političkih stranaka – a bavila bi se verifikacijama prijedloga proračunskih i općenito javnih politika prije izbora te analizama (proračunske) cijene sklapanja koalicija.Već je predložen početak policy procesa u ožujku, čime bi onda bilo moguće i sadržajno i vremenski provesti prethodnu policy raspravu uoči rasprave o samom prijedlogu raspodjele proračunskih sredstava.

4. POVEĆANJE UTJECAJA GRAĐANSTVA

Kada se u Republici Hrvatskoj razmatra utjecaj građanstva na proračun, obično se govori o utjecaju na lokalni proračun. Djelovanje Urban Institue-a doprinijelo je unaprijeđenju proračunskog procesa na lokalnoj razini, ostvaruje se ili se povećeva transparentnost lokalnih proračuna, razvijaju se i primjenjuju metode za uključenje javnosti – svakako hvalevrijedni rezultati. Iako te procese i dalje treba podržavati, teško se oteti dojmu – da je to ipak već viđeno na ovim prostorima. Naime, to su obilježja delegatskog sustava koji je bio na snazi do 1990. – utjecaj ili bolje reći informiranost na lokalnoj razini. 

Svođenje građanina na birača koji će svake četiri godine dati svoj glas određenoj stranci nakon koncerata koji mu je poklonila «njegova» stranka, a čijim izvođačima plaća doprinos za mirovinsko osiguranje – nije najbolja preporuka za razvoj parlamentarne demokracije, a dobrog upravljanja – još i manje. Stoga je uključenost građana u proračunski proces, a time i u kreiranje javnih politika nadasve potrebna.

Utjecaj civilnog društva na raspravu o proračunu u Republici Hrvatskoj je malen. Prema istraživanju CERANEO-a (Centar za razvoj neprofitnih organizacija) koje je  u sklopu provedbe CIVICUS-ovog indeksa civilnog društva u Hrvatskoj (CIVICUS – Svjetski savez za građansku participaciju) objavljeno u svibnju 2005.: « Proces donošenja nacionalnog proračuna nije još uvijek dovoljno demokratičan. Ne postoje relevantna iskustva organizacija civilnog društva koja su uključena u ovaj proces. Udruge umirovljenika povezane sa Strankom umirovljenika, što se drži stranačkom politikom, nastoje utjecati na povećane iznose proračuna namijenjenih umirovljenicima. U novije se vrijeme čuju glasovi udruga seljaka koje zagovaraju veće izdvajanje sredstava za poticanje i premiranje poljoprivredne proizvodnje. Sindikati i predstavnici nekih profesionalnih udruga pokušavaju ostvariti utjecaj na proračun. U Hrvatskoj ne postoje neovisne think-tank organizacije koje bi se sustavno bavile ovim područjem, posebno izvršenjem proračuna.” 

Može se zaključiti da: “Javnost ne sudjeluje u fazi usvajanja proračuna jer je ova faza potpuno zatvorena. Naime, proračun postaje dostupan javnosti tek nakon što je usvojen u Saboru i objavljen u “Narodnim novinama””. 

Uspoređujući proračunske procese u drugim demokratskim državama uočava  da je  vrijeme kada se proračun podnosi parlamentu na razmatranje ujedno je i vrijeme koje mogućuje i javnu raspravu nasuprot fazi izrade proračuna unutar izvršne vlasti koja je zatvorena. Parlamenti su obično ulazna točka u proračunski proces za neovisne think thank skupine, akademsku zajednicu i civilno društvo. 

Prijedlog Državnog proračuna  javnosti se obično prezentira putem medija. Javna televizija organizira političku emisiju, u koju se redom pozivaju predstavnici stranaka, eventualno se pozove ekonomist koji tretira proračun s motrišta makroekonomske stabilnosti te predstavnik braniteljskih udruga. Rasprava se uglavnom vodi oko pitanja “da li je proračun socijalan i/ili razvojan”. Dnevni listovi su analitičniji, nastoje predstaviti policy pozicije stranaka i otkriti prostor političke trgovine za usvajanje proračuna. Obično, ministar financija  predstavlja prijedlog državnog proračuna predstavlja na Godišnjem savjetovanju ekonomista u Opatiji. 

Jedan od razloga za nedovoljan interes za problematiku proračuna od strane civilnog društva je i  nedostatak transparentnosti proračunskog procesa, kao i nedostatak ekspertnih znanja. U Republici Hrvatskoj tek je  na početku politološki pristup proučavanju proračuna tako i da ne postoji relevantan metodološki okvir koji bi omogućio djelovanje organizacijama civilnog društva u ovom području. Organizacije civilnog društva moraju promatrati odraz javnih politika u proračunu. 

Stoga trebaju uslijediti višestrani i višestruki napori – akademska zajednica treba razvijati politološki pristup proučavanju proračuna, organizacije civilnog društva trebaju povećati ekspertna znanja o proračunu, političke stranke trebaju spoznati kako se javni novac teško stvara u prozvodnji i uslugama kako bi uspostavile racionalan odnos prema javnoj potrošnji kad dođu na vlast. Do sada je proračunska politika najviše razmatrana u medijima, ali očito je da putem medija građane treba i educirati o značaju proračuna. Informacijske tehnologije pružaju Vladi RH i Hrvatskom saboru velike mogućnosti uključenja građana u proračunski proces. «Vodič kroz državni proračun za 2006. godinu» koji je Ministarstvo financija RH objavilo na svojim web stranicama dobar je put kojim treba ići, a pri tom se treba  ugledati i na preglednost, iscrpnost a ujedno i jednostavnost «Proračuna u malom» nekih hrvatskih gradova koji se objavljuju već više godina.
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