FISKALNE IMPLIKACIJE STRUKTURNIH REFORMI (FISR) — CENTAR ZA IZUZETNOST U FINANSIUAMA

U ovoj belesci razmatramo veze izmedu potrebe za izmenom strukturnih reformi i opredeljivanja postojecih budzetskih (ili namenskih vanbudzetskih) sredstava
radi reagovanja na pandemiju kovida-19. Ispitujemo ra sta je usmeren odgovor javnih politika analizirajuéi podsticaje i mere namenjene oporavku koje
predstavijaju najbolje globalne prakse (iz clanica OECD-a i partnerskih zemalja). lako su brojne reforme namenjene poveéanju zaposlenosti, prihoda i rasta, treba
napomenuti da te najbolje prakse predstavljaju i upozorenje o moguéim rizicima i preprekama, odnosno o potencijalnom negativhom uticaju sprovedenih mera na
Zivotnu sredinu.

Tabela 1: OpSta orijentacija i preporuke javnih politika izvedene iz najboljih globalnih praksi

OPIS | ODGOVOR JAVNIH POLITIKA i/ili OBRAZLOZENJE
Opsta orijentacija: Sistematska analiza mehanizama uprave i finansijskog upravljanja. Od presudnog je znacaja unaprediti upravljanje sredstvima za borbu
protiv kovida-19 uspostavljanjem strozeg pravnog okvira, kvalitetnih sistema za sprecavanje nenamenskog trosenja sredstava i snaznih standarda transparentnosti
1 izveStavanja.

Prema opstim preporukama, prioritizacija reformskih mera trebalo bi da pocne od analize strukturnih jazova javnih politika, jer
¢e ona ukazati na to u kojoj oblasti ¢e reforme verovatno imati najveci uticaj na podsticanje rasta.

StosetiCe Prema savetima iz najboljih globalnih praksi, treba se pozabaviti slede¢im regulatornim aspektima:

administrativnih e Omogucavanje snabdevanja proizvodima neophodnim za reagovanje na krizu i staranje o njihovoj dostupnosti.
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krizu izazvanu kovidom- | ® Pojasnjavanje uloga i odgovornosti razlicitih nivoa vlasti radi unapredenja odgovora na krizu, izrade kvalitetnijih izlaznih
strategija i strategija oporavka i delotvornijeg angazovanja resursa.

19 koje kreatori
struktjurnih reformi mogu | ® Uspostavljanje doslednih smernica za svaki nivo vlasti koje istovremeno obezbeduju dovoljno fleksibilnosti za prilagodavanje
razvoju situacije na terenu.

da razmotre.

U okviru najboljih globalne praksi podstice se koris¢enje ovih alata za:

e Uspostavljanje centralizovane kontrole i upravljanja merama protiv kovida-19 na najvisem nivou (primera radi, u vidu jedinice
za upravljanje projektima).

e Prikupljanje i objedinjavanje javnih i privatnih resursa, $to mozda nije dopusteno redovnim budzetskim propisima.

opredeljivanje S o o . . R - R .
P J, J. e Povezivanje razlicitih sektora i regionalnih i lokalnih samouprava na koje pandemija utice radi $to lakSeg izvrSenja potrosnje za
vanbudZetskih sredstava hitne potrebe

od presudnog su znacaja | . U TN
za borbu protiv krize
izazvane pandemijom.

Alati kao §to su ciljane
strukturne reforme i

redovnim okolnostima, ali sa druge strane mogu i da uspore reagovanje na krizu.
e Razdvajanje potro$nje za kovid-19 od drugih rashoda radi unapredenja finansijske transparentnosti i odgovornosti i stvaranja
jasno definisanog revizorskog traga.
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NOVE REFORMSKE MERE: GDE i ZASTO?
Cilj ovog odeljka je da se opisu najbolje institucionalne prakse (primenjene u razvijenim ekonomijama / zemljama ¢lanicama OECD-a) koje odrazavaju pristupe
tih zemalja usvajanju javnih politika namenjenih ublazavanju uticaja krize.

U daljem tekstu navodimo gde bi i zaste kreatori strukturnih reformi trebalo da razmotre nove mere (namenjene oporavku od kovida-19):

1) Treba primeniti mere kojima se omoguéuju programiranje i isplata sredstava brze nego u redovnim okolnostima, uz pojednostavljene procedure izvrsenja i
javnih nabavki. (Primera radi, reforme trZista proizvoda mogle bi da pospese kratkoro¢ni rast, naro€ito ako se sprovedu u sektorima maloprodaje i stru¢nih
usluga gde postoji zna¢ajan potencijal za ubrzano stvaranje radnih mesta. Te reforme ¢e povecati produktivnost i potencijalni rast, pa ¢e tako imati i pozitivno
dejstvo na kretanje javnog duga i fiskalnu odrzivost.)

2) Drzave sa ograni¢enim prostorom za primenu novih javnih politika trebalo bi kao prioritet da postave reforme koje dovode do znacajnih dugoroénih pozitivnih
efekata ali istovremeno mogu da obezbede kratkorocne prednosti i/ili se mogu sprovesti bez uticaja po budzet. Primera radi, finansijska liberalizacija moze
potpomoci rast potrosnje i investicija tako $to ¢e popustiti ogranicenja za kreditiranje i ukloniti prepreke za priliv SDI. Time se mogu podstaci investicije i
povecanje produktivnosti, dok unapredenje zakona o sticanju zemljista moze da stimuliSe privatnu potro$nju na razvoj infrastrukture.

3) Predlaze se koris¢enje prednosti koje donose digitalna resenja, poput informacionih sistema za finansijsko upravljanje i portala za finansijsku transparentnost,
radi neometanog, efikasnog i transparentnog sprovodenja mera protiv kovida-19 u skladu sa ciljevima upravljanja javnim finansijama.

4) Za umanjenje moguceg rizika od korupcije i nenamenskog troSenja sredstava pri uve¢anoj potrosnji u uslovima pandemije neophodne su kentrole izvrSenja
budZeta. Ublazavanju ekonomskog uticaja pandemije mogu pomo¢i i politike na strani rashoda, kao $to su podrska za likvidnost preduzeca, ocuvanje veza
izmedu privrede i zaposlenih i pomo¢ domacinstvima. Ove mere ¢e biti efikasne i svrsishodne samo ako su jasno osmisljene.

5) Pandemija optere¢uje i rad uprava carina, koje moraju da preduzmu hitne mere da bi osigurale funkcionisanje medunarodnih lanaca snabdevanja i sprovele
zdravstvene i podsticajne mere drzava, ali istovremeno osigurale i poStovanje carinskih propisa.

6) Dolazi do znacajnog povecanja izazova u pogledu upravljanja otpadom usled povecanja otpada od maski, rasta traznje za plastikom za jednokratnu upotrebu
(za namirnice, dostavu hrane, zdravstvenu zastitu i ambalazu koja se koristi u elektronskoj trgovini), smanjenja kapaciteta za reciklazu i drasti¢nog pada cena
reciklirane plastike na trzistu.

7) Triiste rada se moze ciljati prvenstveno merama kao §to su smanjenje poreza na rad, pomeranje efektivne starosne granice za penzionisanje i reformisanje
sistema invalidskih penzija. Prema najboljim svetskim praksama, potrebno je unaprediti sigurnosnu mrezu za gradane koji ostanu bez posla pove¢anjem naknade
za slucaj nezaposlenosti i proSiriti obuhvat ovog davanja na nove grupe radnika kako bi se olakSala njihova prekvalifikacija i ponovno zaposljavanje.

Primer: KAKO PANDEMIJA UTICE NA SISTEM PENZIJSKOG OSIGURANJA : Ekonomske krize mogu dovesti do poveéanja broja zahteva za odlazak u
prevremenu ili invalidsku penziju. Iskustva iz sprovodenja najboljih praksi ukazuju na to prevremeno penzionisani osiguranici primaju nizi iznos penzije, i to da bi
se sadasnja vrednost ocekivane penzije uskladila sa ukupnim iznosom uplac¢enih doprinosa. Invalidske penzije se razlikuju od prevremenih po tome sto je kod njih
teze uspostaviti jasne i lako proverljive kriterijume za priznavanje ovog prava, pa tako subjektivnost igra ve¢u ulogu kako u smislu samoprocene zdravstvenog
statusa i donoSenja odluke o podnosSenju zahteva za odlazak u penziju, tako i u pogledu administrativnog postupka priznavanja prava. Sve to znaci da osiguranici
mozda traze status invalida — i davanja povezana sa njim —umesto prevremenog penzionisanja i kao alternativu nezaposlenosti.
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MOGUCI RIZICI

U daljem tekstu navodimo primere najboljih globalnih praksi u situacijama u kojima pandemija moze neocekivano negativno da uti¢e na tekuce reformske mere.

U odsustvu potpunih i pravovremenih informacija, odnosno kada su ograni¢eni administrativni kapaciteti i mogucnosti za izvestavanje, vanbudZetski
fondovi (VBF) mogu biti potencijalni izvori finansijskih nepravilnosti i korupcije.

Zurba sa kojom su uspostavljeni fondovi za kovid-19 u pojedinim slu¢ajevima dovela je do pravne praznine u kojoj nisu adekvatno definisani (i) svrha (ii)
upravljacke strukture i (iii) mehanizmi za nadzor nad troSenjem sredstava. Ubrzano sprovodenje reformi pod pritiskom javnosti ¢esto za posledicu ima
popustanje prethodnih finansijskih kontrola i redovnih procedura u postupcima javnih nabavki. lako takav pristup moze da ubrza izvrSenje potro$nje,
istovremeno moze predstavljati i slabu tacku u pogledu uprave, i to naro¢ito kada ovi fondovi rade izvan drZavnih sistema i ne podleZzu strogim standardima
transparentnosti i izveStavanja.

Vecina mera je usmerena na zdravstvo, socijalnu zastitu, unutrasSnje poslove i kontrolu granica, kao i lokalnu samoupravu... S§to zahteva snaznu
koordinaciju. Ako za jednu reformsku meru ne postoji neophodno liderstvo, ona nece ostvariti zeljene ishode ali ¢e i dalje prouzrokovati troskove. Jacanje
vertikalne koordinacije izmedu centralne i lokalnih vlasti je ,,prvi korak ka delotvornom odgovoru“ za reSavanje problema asimetri¢nog uticaja krize.
Odsustvo koordinacije izmedu razli¢itih nivoa vlasti moze dovesti do kolektivnih rizika, kao $to su rizici 0od prenosenja odgovornosti na druge ucesnike i
medusobno suprotstavljene reakcije. Ako lokalne vlasti imaju visok nivo autonomije, postoji ve¢a verovatnoca da ¢e odgovor na krizu biti fragmentiran.
Politi¢ki rizici. Nazalost, reformske mere koje osmisli jedna vlada Cesto se ne nastave nakon formiranja nove vladajuce vecine. Re€ je o uobicajenom
problemu politicke nedoslednosti; nova vlast, po principu ,,moje metode su bolje, Cesto menja ili ukida odredene mere, iako to u veéini slué¢ajeva dovodi
do pogorsanja situacije.

»...uUcinite $ta god moZete, ali svakako sacuvajte priznanice.“
Kristalina Georgijeva (MMF)

L VBF je skup racuna ili drzavni organ koji ucestvuje u ,,finansijskim transakcijama, ¢esto uz posebna bankarska i institucionalna resenja, koje nisu obuhvacene godisnjim zakonom o drzavnom budzetu®. (Ako isklju¢imo
fondove socijalnog i zdravstvenog osiguranja, VBF ¢ine oko 15 odsto rashoda centralne vlasti u ve¢em broju razvijenih ekonomija i zemalja srednjeg i niZeg nivoa prihoda, odnosno skoro 50 odsto rashoda ako definicijom
obuhvatimo i fondove socijalnog i zdravstvenog osiguranja.
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