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Sazetak:

Tekst predstavlja nastavak nase studije o analizi zakona koji uredu-
ju odnose izmedu parlamenta i izvrSnog tela u vodenju ekonomske,
pogotovo fiskalne politike. Ovoga puta uticaj parlamenta na fiskal-
nu politiku merimo empirijski. Za razliku od rezultata iz prethodne
studije, gde se pokazalo da Skupstina ima relativno veliki uticaj na
fiskalnu politiku, ovde pokazujemo da je u praksi situacija obrnuta
- Vlada Srbije ima veliku mo¢ u vodenju fiskalne politike, dok Skup-
Stina Srbije ima zanemarljivi uticaj. Uticaj zakonodavnog tela meri-
mo kroz analizu dva (od ukupno 3est) indikatora — mo¢ podnosenja
amandmana i reverzija budzeta.

Kljuéne reci: budzet, budzetska dilema, izvrSna vlast, zakonodavna
vlast, ekonomska politika, fiskalna politika, javna potrosnja, parla-
mentarizam, proporcionalni izborni sistem

DOSADASNJA ISTRAZIVANJA | REZULTATI

Pitanje odnosa politickih institucija i ekonomske politike ve¢ nekoliko de-
cenija zaokuplja politicke ekonomiste. U stranoj literaturi uradeno je ve¢ obilje
istrazivanja koje pokusava da ustanovi na koji nacin politicke institucije, kao $to
su tip rezima ili izborni sistem, oblikuju ekonomsku (pogotovo fiskalnu) politi-
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ku koju vodi vlada (Sachs i Roubini, 1989; Weaver i Rockman, 1993; Alesina et
al., 1997; Lijphart, 2003; Poterba i Hagen, 1999; Haggard i McCubbins, 2001;
Persson i Tabellini, 2000, 2003; Blume et al., 2009; Hallerberg et al., 2009; Roc-
key,2010). Uz izvesna odstupanja (Paton, 2011), veliki broj istrazivaca slaze se sa
tezom da u parlamentarnom tipu rezima, gde se poslanici biraju po proporcio-
nalnom izbornom sistemu, koalicione vlade dovode do veée (¢esto neumerene)
javne potrosnje i veceg budzetskog deficita. Za razliku od toga, predsednicki
sistemi ili parlamentarni sistemi, gde se parlament i vlada formiraju na osnovu
vecinskog izbornog sistema, imaju tendenciju ka umerenijoj javnoj potrosnji i
izbalansiranijem budzetu.

U domacoj literaturi do sada je objavljeno nekoliko studija o u¢incima
privrede Srbije, od kojih je najveci broj bio usredsreden na reformu ekonomskih
institucija i reformu ekonomske politike (Prokopijevi¢, 2002, 2010; Begovic i
Mijatovi¢, 2005; Mijatovi¢ et al., 2008). Medutim, u poslednjih desetak godina
doslo je i do ekspanzije istrazivanja o tome kako na privredni razvoj i eko-
nomsku politiku uti¢u politicke institucije, u prvom redu, izborni zakon i oblik
politickog uredenja (Begovi¢, 2009a, 2009b; Pavlovi¢ i Stanojevi¢, 2010, 2011a,
2011b; Pavlovi¢, 2011; Prascevi¢, 2002, 2008a, 2008b).

Bududi da se jedan aspekat naseg istrazivanja tice tema koje spadaju u po-
liticku nauku, potrebno je navesti da se deo politikologa ve¢ duze vreme bavi
temama kao §to su partijski sistem, proporcionalni izborni sistem, tip rezima itd.
(Jovanovi¢, 1996, 2004; Pavlovié, 2006; Pavlovi¢ i Orlovié¢, 2007; Simovi¢, 2008;
Stojiljkovi¢, 2008; Orlovi¢, 2008) Medutim, najveéi broj ovih studija uglavnom je
pravnog i deskriptivnog karaktera, dok jedan deo mestimi¢no razmatra politicke
efekte politickih institucija (recimo, kvalitet demokratije), usled ¢ega ima ograni-
¢enu upotrebnu vrednost za vrstu analize kojom se bavimo u ovom tekstu. Nas
ovde, pre svega, interesuju ekonomske posledice dejstva politickih institucija.

U nekoliko prethodnih nasih radova, u kojima smo se bavili pitanjem od-
nosa politickih institucija i vladine ekonomske politike, pokusali smo da pro-
verimo da li se dominantni nalazi iz literature mogu potvrditi na slu¢aju Srbije
(Pavlovi¢, 2010; Pavlovi¢ i Stanojevi¢, 2011a,2011b). Dosli smo do zakljucka da
polupredsednicki sistem (koji je karakteristi¢an za Srbiju) nema znacajniji uticaj
na vodenje ekonomske politike (Pavlovi¢, 2010; Pavlovi¢ i Stanojevi¢, 2010), ali
da tip parlamentarizma i izbornih pravila, po kojima se bira parlament, uti¢e na
ekonomsku politiku tako $to stvara sklonost ka visoj javnoj potro$nji i javnom
zaduZivanju (Pavlovi¢ i Stanojevi¢, 2011a).

Pored ovih zaklju¢aka, dosli smo i do mehanizma kojim objagnjavamo
kako proporcionalni izborni sistem stvara vladu koja tezi vecoj javnoj potro$nji.
Kao sto je poznato, glavni mehanizmi koji se najcesée navode u stranim istra-
zivanjima kao obja$njenje za ovakve efekte parlamentarnog i proporcionalnog
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izbornog sistema jesu problem zajednickih resursa (common-pool resource pro-
blem) ili fiskalnih zajednickih dobara (fiscal commons) (Persson i Tabellini, 2003,
26; Wehner, 2010, 14) i Zakon 1/# (Primo, 2007, 43-4; Wehner, 2010, 12). U
nasem prethodnom istrazivanju dosli smo do jednog slicnog mehanizma koji
smo nazvali ,budzetska dilema®, koji predstavlja varijantu Zatvorenikove dile-
me. Ukratko, mehanizam budzetske dileme podrazumeva da, u nameri da izbe-
gnu uzajamno ucenjivanje i raspad koalicione vlade, politicki akteri neprekidno
pristaju na sve veci budzetski deficit, vecu javnu potros$nju i vece zaduzZivanje
(Pavlovi¢ i Stanojevi¢, 2011a, 236). Kada bismo izmenili politi¢ke institucije
(uveli izborna pravila koja ne stvaraju tako velike koalicione vlade), izmenili bi
se 1 podsticaji za sve vecu potro$nju. (Ovo, razume se, ne znaci da su institucije
jedini uzrok visoke javne potrosnje, te da bi njihovom reformom vlada odmah
bila u stanju da sprovede uspesnu fiskalnu reformu.)

Mehanizam budzetske dileme podrazumeva neku vrstu balansa straha
unutar koga koalicioni partneri, ne Zele¢i da rizikuju raspad koalicije, pristaju
na to da jedni drugima izlaze u susret (povodom raznih zahteva, ukljucujuéi tu i
povecanje potrosnje), usled cega ¢e vladina politika pre teZiti szatus quo-u, nego
promeni. U tom smislu, koncept budzetske dileme veoma je blizak poznatoj teo-
riji o veto igra¢ima Dzordza Cebelisa (Tsebelis, 1995, 1999, 2002). Ipak, teorija
veto igraca pociva na pretpostavci o ideoloskoj udaljenosti/bliskosti koalicionih
partnera. Drugim recima, status quo je izvesniji §to su stranke ideoloski udalje-
nije jedna od druge. BudZetska dilema podrazumeva szatus quo (ili povecanje
potrosnje) Cak i kada su stranke ideoloski bliske jedna drugoj.

Bilo kako bilo, uticaj izbornih pravila na ekonomsku politiku ne iscrpljuje
listu mogudih uzroka koja se moze naéi u institucionalnom dizajnu. Mogu-
¢e je zamisliti da izborna pravila ostanu nepromenjena — imaju tendenciju da
stvaraju velike vlade koje puno troe — ali da se njihov efekat neutralise kroz
institucionalni dizajn koji bi parlamentu ili nekom drugom telu dao ovlascée-
nja da naknadno utice na nivo javne potro$nje. Pretpostavimo da u #, realan i
uravnotezen budzet (u skladu sa godidnjim rastom BDP-a) za narednu godinu
iznosi x. Nakon koalicionih pregovaranja, vlada u #, predlozi budzet koji iznosi
x+y. Ukoliko je skupstina duzna da usvoji budzet koji predlozi vlada, tj. ukoli-
ko nema nikakvu mo¢ podnosenja amandmana ili revizije predloga, utoliko ¢e
usvojen budzet u ¢, biti x+y. Pretpostavimo, medutim, da nakon §to vlada pod-
nese predlog, skupstina u #, ima moguénost da predlozi amandmane na budzet,
ili upotrebi neki drugi institucionalni mehanizam, kojim je mogudce smanjiti
neumerenu potro$nju koju sadrzi predlog, tj. da vrate budzet na x ili promene
njegovu strukturu na x+z, pri emu z< Y, ili ¢ak smanje nivo potro$nje za y (tada
bi budzet u 7] mogao da iznosi x—y). U tom slucaju bi efekti budzetske dileme
iz #, bili anulirani u #).
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U prethodnom istrazivanju (Pavlovi¢ i Stanojevi¢, 2011b) pokusali smo da
istrazimo da li u institucionalnom dizajnu u Srbiji postoji pravni prostor za anu-
liranje efekata budzetske dileme, tj. da li zakonodavno ili neko drugo telo ima
kapacitet da uravnotezi budzetsku potro$nju. Analizom Sest indikatora, koje
smo preuzeli od Joakima Venera (Wehner, 2010, 46-51), dosli smo do zakljucka
da u Srbiji ima osnova za tvrdnju kako parlament moze da predstavlja znacajnu
kontratezu izvr$noj vlasti u vodenju ekonomske politike. Ipak, podvlacimo da
se nalazi iz naseg prethodnog istrazivanja odnose iskljucivo na pravni aspekat
problema. Drugim re¢ima, nasi zakljucci predstavljaju analizu zakonskih resenja
koja regulisu odnos zakonodavne i izvr$ne vlasti u pitanjima ekonomske poli-
tike. Rezultati do kojih smo dosli u prethodnoj studiji otuda imaju mali znacaj
za uvid u realno stanje stvari. Strana istrazivanja, s kojima poredimo rezultate
dobijene za Srbiju, polaze od pretpostavke da izmedu pravnog okvira i realnog
stanja nema znacajnijih odstupanja, jer se pravna resenja u zemljama koje su
uzete kao uzorak u Venerovom istrazivanju u velikoj meri postuju. U slucaju
Srbije takva tvrdnja bi bila preterana, §to ¢e pokazati rezultati naseg istrazivanja
u ovom i narednom tekstu. Tu ¢e se videti kako postoji znacajna razlika izmedu
zakonskih resenja i realnog stanja stvari.

FISKALNA KONTROLA | ZAKONODAVNO TELO

Polazeéi od pretpostavke da zakonodavno telo moze da predstavlja kon-
tratezu izvr$noj vlasti, u naredna dva odeljka Zelimo da preciznije utvrdimo re-
alan odnos izmedu Narodne skupstine i Vlade Srbije u pitanjima ekonomske
politike. Zbog nedostatka prostora, u ovom tekstu obradujemo samo prva dva
indikatora (od ukupno Sest) — mo¢ podnosenja amandmana (odeljak 3) i rever-
ziju budzeta (odeljak 4). Preostala Cetiri indikatora (fleksibilnost izvrine vlasti
tokom izvrSenja budzeta, vreme za podnosenje budzeta i vreme za raspravu,
kapacitet skupstinskih odbora, i pristup informacijama o budzetu) bi¢e predmet
naseg narednog teksta.

Svaki odeljak je strukturisan na sledec¢i nacin. Najpre definisemo indikator
kojim je moguce odrediti balans izmedu zakonodavnog i izvr$nog tela u pitanji-
ma donos$enja budzeta i fiskalnim pitanjima. Potom analiziramo empirijski in-
stitucionalni dizajn, kodirajuéi prisustvo svakog indikatora na skali od 0 do 10.
Indikatore nismo ponderisali (svima im dodeljujemo podjednaku vrednost).'
Na kraju teksta uporedujemo vrednosti indikatora dobijenih empirijskom ana-
lizom sa vrednostima dobijenim pravnom analizom.

115 Indikatore i rezultate za druge zemlje preuzimamo od Joakima Venera i njegove studije
Legislatures and the Budget Process: The Myth of Fiscal Control (Wehner 2010).
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MOC PODNOSENJA AMANDMANA

Ukoliko zakonodavno telo ima ovlas¢enja da podnosi amandmane na
predlog budzeta, utoliko ono moze da promeni strukturu budzeta. Nacelno,
postoji nekoliko vrsta amandmanske nadmo¢i parlamenta nad vladom [brojevi
u uglastim zagradama oznacavaju vrednost koju nosi svako resenje]:

(a) neograni¢ena mo¢ parlamenta, po kojoj on amandmanima moze da
uvecava ili smanjuje nivo budZeta i menja strukturu potrosnje; idealna tacka
zakonodavne vlasti je ovde uvek kona¢na odluka [10];

(b) mo¢ relokacije: parlament amandmanima moze da povecéa potro$nju
za jednu poziciju (recimo, odbranu), ali to mora da se nadoknadi smanjenjem
u nekoj drugoj poziciji (recimo, zdravstvu) [5]; na isti nac¢in moze da se odnosi
prema deficitu [7,5];

(c) parlament amandmanima moze samo da smanjuje nivo budzetske po-
trosnje, ali ne i da je povecava [2,5];

(d) zakonodavno telo moze u celosti da odbaci ili u celosti da prihvati
budzet koji mu predlaze vlada [0].

Potroina mY

e Potrltara X
0 Xe Xa Xy

Crtez 1. Mo¢ podnosenja amandmana zakonodavne vlasti

(Preuzeto iz Wehner, 2010, 23)

Odnos izmedu zakonodavne (L — Legislative) i izvrine vlasti (E — Execu-
tive) moze da se predstavi graficki. Pogledajmo crtez 1 na kome se vide efekti
neogranicene mo¢i fiskalno neodgovorne zakonodavne vlasti. Pretpostavimo da
se budzet trodi samo na dve pozicije, X i Y. Tacka E predstavlja idealnu poziciju
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izvréne vlasti, dok tacka L, predstavlja idealnu poziciju zakonodavne vlasti. Ako
je mo¢ legislative neogranicena krajnji rezultat ¢e biti L,, koji podrazumeva
vecu ukupnu javnu potros$nju u odnosu na E (iako ne§to manju potronju na
X). Ukoliko bi zakonodavna vlast imala samo ovlaséenje da smanji potrosnju,
utoliko ¢e se izvodljivi skup novog budzeta kretati unutar povrsine OY, EX, . To
znaci da, iako Zeli L,, parlament moZe da dobije samo najblizu tacku — ¢, to
predstavlja nizu agregatnu potrosnju u odnosu na L. U sluc¢aju da zakonodavno
telo ima samo moc¢ relokacije izmedu pozicija, ali ne i mo¢ da povecava budzet,
konacno resenje ¢e morati da bude negde na budzetskoj liniji Y. X, koja prolazi
kroz E, ili ispod nje. Ako parlament preferira L, onda je najbliza tacka toj ide-
alnoj poziciji 5,. Kako vidimo, jedino institucije koje podrazumevaju ogranicenje
povecanja potrosnje u oba slucaja (i kod zakonodavne i izvr$ne vlasti) mogu
da rezultiraju nepovecanjem potrosnje. Neograni¢ena mo¢ zakonodavne vlasti
mogla bi da rezultira manjom potro$njom jedino ako bi skupstina bila fiskal-
no konzervativnija od vlade i uvek predlaze Z,. Medutim, takav scenario se ne
moZe smatrati izvesnim.

Kako smo pokazali u prethodnom istrazivanju (Pavlovi¢ i Stanojevié,
2011b), pravni okvir omogucava Narodnoj skupstini Republike Srbije izmenu
predloga budzeta, s tim $to izmene moraju biti u okviru maksimuma deficita
utvrdenog predlogom Vlade. Ovom indikatoru dodelili smo vrednost od [8,75],
§to je veoma visoka ocena za ovaj indikator. Medutim, kada se u praksi sagleda
proces donosenja budzeta, dolazi se do drugacijih rezultata. Naime, u praksi se
mo¢ Skupstine Srbije da uti¢e na promene visine potro$nje pokazala veoma
malom. Pogledajmo najpre tabelu 1. U njoj se nalaze podaci o visini budzetskih
prihoda i rashoda koje predlaze Vlada i koje je usvojila Skupstina. Iz priloze-
nog se vidi kako Skupstina (uglavnom) ne menja nivo potrosnje koju predlaze
Vlada, te da je trend da se ona neznatno uvecava. Iz tabele se, medutim, takode
vidi da ostvareni deficit u godinama 2008. 1 2009. za nekoliko puta nadilazi pla-
nirani deficit. Iz ovoga se vidi da Vlada Srbije ima znacajnu fleksibilnost tokom
izvrenja budzeta kroz instituciju rebalansa, $to je tema kojom ¢emo se baviti u

pododeliku (2.c).
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Tabela 1. Razlika izmedu budzetskih prihoda, rashoda i deficita
u predlozima zakona u budzetu i zakonima o budzetu,
i ostvarenih deficita (nakon rebalansa)
Rashodi (mlird din)

Prihodi (mlird din)
Deficit (mlrd din/% od BDP)

Ostvareni deficit (mlrd din)'®
Godina | Predloze- | Usvojeno | PredloZe- | Usvojeno | Predloze- | Usvojeno | Ostvareni
no no no deficit
2011 896,8 925,8'"7 802,9 804,9 120,5 120,6 83,88
2010 821,8 821,8'"° 714,8 714,8 107,0 107,0 108,0
2009 748,7 748,6 698,7 698,7 49,99 48,89 90,5
2008 654,4'% 654,4 639,6 639,6 14,8 14,8 50,8

Uvidom u amandmane koji su podnoseni na predloge Zakona o budzetu
za 2009, 2010.1 2011. godinu, moze se videti da skupstinski poslanici vladajuce
koalicije retko zahtevaju smanjenje potrosnje i fiskalno odgovornije ponasanje,
vec¢ u skoro nepromenjenom obliku prihvataju Vladin predlog budzeta. Opo-
zicija, doduse, ¢esto predlaze veliki broj amandmana na budzet, ali ¢ini se da
su njeni predlozi vise usmereni na koncesije vladajuce koalicije koje se ticu ne-
budzetskih pitanja. Recimo, pri usvajanju budzeta za 2009. godinu opozicione
stranke podnosile su veliki broj amandmana kako bi sabotirale usvajanje vladi-
nog predloga, zarad stranackih interesa koji nemaju mnogo veze sa budzetom.
Naime, Vlada je predlog Zakona o budzetu Skupstini dostavila tek 6. decembra
2008. godine'?', §to Skupstini nije ostavilo dovoljno vremena za razmatranje.
Potom su poslanicki klubovi Srpske radikalne stranke (SRS), Srpske napredne
stranke (SNS) i Nove Srbije (NS) podneli veliki broj amandmana na Predlog
zakona. Nastala je neizvesnost koja je Skupstinu uvela u vremenski tesnac, jer se
bliZio rok za usvajanje budzeta (15. decembar). Zakulisnim dogovorima doslo se
do toga da poslanici SNS i NS povuku svoje amandmane, $to su potom uradili

i poslanici SRS.

116 Ministarstvo finansija Republike Srbije - Bilten javnih finansija, jul 2011. godine.

117 U rashode su uracunati i izdaci za nabavku finansijske imovine (u cilju sprovodenja jav-
nih politika).

118 Zaklju¢no sa julom 2011.

119 U rashode su uracunati i izdaci za nabavku finansijske imovine (u cilju sprovodenja jav-
nih politika).

120 Podaci o predlogu budZeta preuzeti sa http://www.ekapija.com/website/sr/page/137579

121  http://www.b92.net/info/vesti/index.php?yyyy=2008&mm=12&dd=06&nav_id=332756
(pristupljeno 8. jula 2011)
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Tog dana spekulisalo se da su radikali za odustajanje od rasprave trazili od
vladajuce koalicije da im ,,0stavi Zemun na miru, odnosno da ne uvodi privre-
mene mere i da nema novih izbora, da im vrati tri mandata poslanika koji su
otisli sa Tomislavom Nikoliem, a ¢ije ostavke imaju, i da se sa mesta predsed-
nika Administrativnog odbora smeni Tomislav Nikoli¢“. Nezvani¢no se moglo
¢uti da radikale ne zanima da oni dobiju mesto predsednika Administrativnog
odbora, ,moze da bude i neko iz DS-a, ali ne moze Nikoli¢“. Prema nezvanic-
nim informacijama, radikalima je obe¢ano da ¢e dobiti sve $to su trazili i to je
razlog $to su odustali od rasprave i omogucili usvajanje budzeta.’”” Na taj nacin
budZet je usvojen sat i po pre isteka zakonskog roka bez predloga koji bi menjali
nivo potrosnje. Drugim re¢ima, budzet je usvojen u obliku u kome ga je pred-
lozila Vlada Srbije.'*

Sa povec¢anom ulogom MMF-a i Fiskalnog saveta u dono$enju budzeta
tokom 2011. godine, Skupstina Srbije je jo$ vise marginalizovana u fiskalnim
pitanjima. To se videlo u jesen 2011. godine kada je Skupstina usvojila rebalans
budzeta za 2011. godinu. Rebalans je podrazumevao uvecanje budzetskog defi-
cita sa 4,1% na 4,5% BDP-a, posle procene MMF*-a da ¢e privredni rast u Srbiji
u 2011. god. biti 2%, a ne 3% kako se mislilo krajem 2010. godine. (Vidi IMF
Press-release br. 11/319 od 31. avgusta 2011.) Ovaj dogovor postignut je uz sa-
glasnost Fiskalnog saveta koji je zapravo bio klju¢ni igra¢ u rebalansu i predlozio
povecanje koje je u saglasnosti sa fiskalnim pravilima.'** Deficit je tako uvecan
sa 120 na 143 milijarde dinara. Odluka o rebalansu je krajem avgusta doneta u
pregovorima izmedu MMF-a, Vlade Srbije i Fiskalnog saveta. Skupstina je iz
ovog procesa bila potpuno isklju¢ena. U Skupstini je, medutim, vodena rasprava
o usvajanju rebalansa budzeta, ¢ime je pokazano da Skupstina ima nekakav uti-
caj na budzetski proces. Tako se, posle kra¢eg pogadanja uoci skupstinske sedni-
ce, doglo do dogovora o amandmanu kojim je precizirano da se iznos sredstava
za finansiranje kapitalnih izdataka Vojvodine u ¢etvrtom kvartalu ove godine
transferi$e budZetu te pokrajine u tri jednake rate — 1. novembra, 15. novembra
i 1. decembra.

Upravo opisan proces (koji se Cesto desava u Skustini Srbije), medutim,
ne predstavlja ograni¢enje neumerenoj potro$nji koja dolazi iz Vlade Srbije, ve¢

122 http://www.politika.rs/rubrike/Politika/Usvojen-budzet.It.html (pristupljeno 8. jula
2011).

123 Medijskiizvestaji nisu sadrzaliinformaciju o tome zasto su SNS i NS povukli svoje amand-
mane.

124 Vidi ,Saopstenje Fiskalnog saveta povodom dogovora Republike Srbije i Medunarod-
nog monetarnog fonda o Memorandumu o ekonomskoj i finansijskoj politici” i,Ocenu pred-
loga Zakona o izmenama i dopunama Zakona o budZetu Republike Srbije za 2011. godinu” na
http://fiskalnisavet.rs/lat/, (pristupljeno 18. oktobra 2011. god).
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je pre posledica uticaja mehanizma budzetske dileme koji smo objasnili u jed-
nom od nasih ranijih tekstova (Pavlovi¢ i Stanojevi¢, 2011a). To znaci da glavne
prepreke usvajanju budzeta ne dolaze od zahteva da se smanji potro$nja, veé
da se ona poveca. Kada je u oktobru 2011. godine usvajan rebalans budzeta
u Skupstini Srbije, dve stranke koje podrzavaju vladajucu koaliciju, iako same
nisu u Vladi — Savez vojvodanskih Madara i Liga socijaldemokrata Vojvodine
— zapretile su neglasanjem za rebalans ukoliko Vojvodina ne dobije vise novca.'®
Takvi zahtevi tipi¢no ne dolaze od opozicije, ve¢ upravo od stranaka koje su u
koaliciji ili je podrzavaju. Cini se sasvim normalnim da se ovakvi sukobi desava-
ju u Skupstini, a ne u Vladi, jer pomenute stranke nemaju ministre u Vladi, pa,
za razliku od drugih stranaka koje su imale uvid u dogovor sa MMF-om, nisu
uspele da na vreme obezbede deo sredstava za sebe u novom rebalansu, jer ih
niko nista nije pitao.

Ovaj problem dodatno je podstaknut nedovr$enim ustavnim resenjem po
kome budzet Autonomne pokrajine Vojvodine ,iznosi najmanje sedam procena-
ta u odnosu na budzet Republike Srbije, s tim §to se tri sedmine od budzeta Au-
tonomne pokrajine Vojvodine koristi za finansiranje kapitalnih rashoda“ (¢lan
184). U ovom ¢lanu se, medutim, ne precizira ko obezbeduje budzet Vojvodine,
sto Vladi Cesto sluzi kao izgovor da uskrati sredstva Vojvodini, §to vojvodanske
aktere navodi da svoja sredstva obezbeduju kroz ucenjivanje Vlade.

Premijer, Mirko Cvetkovi¢, u dva navrata je na razli¢ite nac¢ine davao
objasnjenje zasto Vojvodina nije dobila sredstva predvidena budzetom. Prvi
put, 2009. godine, upitan zasto Vojvodina rebalansom budzeta nece dobiti
predvidenih 7% budzeta Republike Srbije, Cvetkovi¢ je odgovorio: ,Ustav
propisuje sedam odsto prihoda a ne rashoda budzeta [...] U Ustavu pise da
Vojvodina treba da ima sedam odsto od budzeta, a nase tumacenje je da od
prihoda treba da ima sedam odsto i taj zahtev je zadovoljen®.** Na taj nacin
Ustavom garantovana sredstva namenjena AP Vojvodini skrenuta su ka ,prio-
ritetnijim“ budzetskim korisnicima. Premijer Cvetkovi¢ bio je jos ,kreativniji
pri obrazlaganju rebalansa budzeta za 2011. godinu pred skupstinskim odbo-
rom za finansije. Posto je ponovo bio upitan o realizaciji budzetskih sredstava
za Vojvodinu, premijer je odgovorio: ,U rebalansu se ne menja nista kada je u
pitanju tih sedam odsto. Cinjenica je da je Ustavom tako definisan okvir, ali

125 Savez vojvodanskih Madara i Liga socijaldemokrata Vojvodine uslovili su svoju podrsku
rebalansu budzeta usvajanjem amandmana koji se odnosi na izdvajanja namenjena Vojvodini
za kapitalne investicije. Oni traze da Vlada Srbije prihvati amandman kojim je predvideno da
se dug pokrajinskom Fondu za kapitalne investicije od osam milijardi dinara isplati do decem-
bra, u tri jednake rate.

126 http://www.b92.net/biz/vesti/srbija.php?yyyy=2009&mm=04&dd=23&nav_
id=357031 (pristupljeno 29. oktobra 2011).
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ne i obveznik punjenja tog okvira“’*’. Na taj na¢in premijer je igrao na kartu
nejasno formulisanog ustavnog resenja, prenebregujuéi ¢injenicu da je Zako-
nom o utvrdivanju nadleznosti AP Vojvodine propisano da ,sredstva za vrie-
nje poverenih poslova obezbeduje Republika Srbija“ (¢lan 8, stav 3), pri ¢emu
nas i ekonomska i pravna logika navode na zakljuc¢ak da bi sredstva trebalo da
obezbedi budzet Republike Srbije.

Prema tome, Skupstina Srbije pojavljuje se kao znacajan faktor u poveca-
nju budzetske potrosnje u situacijama u kojima skupstinski akteri nisu uspeli da
izvr$nom telu (tj. u procesu usvajanja budzeta pre nego §to on dode do Skupsti-
ne) ispostave zahteve za povecanjem budzeta. I jedno i drugo pokriva nas kon-
cept budzetske dileme. Budzetska dilema se ne odnosi na proces odgovornog
budzetskog procesa, ve¢ upravo obrnuto: ona objasnjava podsticaje na neumere-
no i neodgovorno tro$enje koje se ovoga puta iz Vlade preselilo u Skupstinu.

Ipak, ovaj put su zahtevi ostalih koalicionih partnera za uve¢anjem morali
da se zaustave na preraspodeli. Naime, zbog fiskalnih pravila koja su uvedena
krajem 2010. godine, rebalans budzeta za 2011. godinu po prvi put nije mogao
da podrazumeva apsolutno uvecéanje potrosnje, ve¢ samo relativno. Naime, po-
vecanje za 23 milijarde dinara prihvaceno je samo zbog toga $to su, zbog losih
privrednih uslova, podbacili budzetski prihodi koji je trebalo da budu nizi od
planiranih (vidi tabelu 2 gde se, sa planiranih 804 milijarde, u rebalansu planira-
ju prihodi od 707 milijardi). Posto je novonastala ,,rupa“ u budzetu vec¢a od po-
vecanja od 23 milijarde, planirano je da se ona popuni razli¢itim vrstama usteda
i pove¢anim prihodima kod korisnika budzeta koji imaju samostalne prihode

(Fiskalni savet 2011, 6-7).

Tabela 2. Razlike izmedu budzetskih prihoda, rashoda i deficita

u Zakonima o izmenama i dopunama Zakona o budzetu (rebalansu)

Rashodi Prihodi Deficit
Godina Usvojeno Usvojeno Usvojeno
2011. 824,5 707,3 142,7
2010. 853,1 733,0 120,1
2009. 7199 615,0 104,9
2008. 696,0 650,2 45,8

127 http://www.b92.net/biz/vesti/srbija.php?yyyy=2011&mm=10&dd=11&nav_id=548608
(pristupljeno 29. oktobra 2011).
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Predstavljeno graficki (crtez 2), odnos izmedu zakonodavne i izvréne vla-
sti za Srbiju izgleda ovako. Tacke L i E predstavljaju idealne tacke Skupstine
Srbije, odnosnoVlade Srbije. Pravni okvir predvida da ¢e kona¢no resenje uvek
biti L, ili L, (L,,= fiskalna odgovornost; L, = fiskalno rasipnistvo), §to ukazuje
na to da Skupstina uvek ima pravo da promeni odluku izvr$ne vlasti. U praksi,
medutim, kona¢no resenje je uvek E (ili blizu E), koje se uvek poklapa sa L, §to
predstavlja realnu poziciju zakonodavnog tela koje se uvek poklapa sa pozici-
jom izvrine vlasti. Medutim, L je konacni ishod samo ako se zanemare efekti
budzetske dileme. Tacka L, se Cesto poklapa sa tatkom L, (L, = potrosnja
zakonodavnog tela koja uzima u obzir efekte budzetske dileme). To znaci da ¢e
idealna tacka Skupstine biti £+L  , tj. da ¢e potrosnja morati da se krece unutar
pravougaonika 0Y, L. X, Tacka L, uvek podrazumeva vecu potrosnju od E,
jer E ne uzima u obzir dejstvo stranaka koje podrzavaju Vladu, ali se same ne
nalaze u Vladi. Kako smo prethodno objasnili, te stranke su izuzete iz procesa
donosenja budzeta (ili njegovog rebalansa), te zbog toga svoj deo kola¢a moraju
uvek da traze u Skupstini Srbije.

Pocolna Y
J
Y
Ye

Yot

: e Fotrolnja na X
0 X X Xp

Crtez 2. Realan odnos izvrine i zakonodavne vlasti
u Srbiji po fiskalnim pitanjima

Zbog beznacajnog uticaja Skupstine Srbije na fiskalnu politiku (osim uko-
liko se ne radi o efektima budzetske dileme), kako u procesu formulisanja, tako
iu procesu usvajanja budzeta, ovaj indikator dobija realnu vrednost [0].
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REVERZIJA BUDZETA

Mehanizam reverzije nastupa kada je stari budzet istekao, ali novi jo$ nije
usvojen. To moze da znaci da skupstina ima pravo da menja budzet, ali da je
isteklo vreme za usaglasavanje. U tom slucaju postoji moguénost za nekoliko
scenarija:

(a) ukoliko Skupstina nije uspela da se usaglasi oko promena, pa se usvoji
vladin predlog ili se raspi$u novi izbori, indikator dobija vrednost [0];

(b) ukoliko se odbije ceo budzet, ali umesto njega se usvoji deo budzeta
(privremeno finansiranje sa, recimo, 25% od prethodnog budzeta koji je neop-
hodan za odrzavanje minimalnih funkcija drzave, administracija, policija, voj-
ska, sudovi itd, indikator se kodira sa [3,3]);

(c) ukoliko se, u nedostatku saglasnosti, usvoji proslogodisnji budzet, indi-
kator se kodira sa [6,7];

(d) ako se usvoji ,nulti budzet“!, [10].

I ovaj odnos zakonodavne i izvr$ne vlasti moguce je predstaviti graficki.
Pogledajmo crtez 3 na kome L, predstavlja idealnu tacku fiskalno ,rasipnicke,
a L, fiskalno ,odgovorne“ zakonodavne vlasti. Tacka E je idealna tacka izvréne
vlasti,a R povratak u prethodno stanje (budzet od progle godine). Posto L, pod-
razumeva vecu potro$nju od E, izvréna vlast moze bezbedno da predlozi svoju
idealnu tacku. Medutim, ako je L, bliza R od E, onda izvr$na vlast mora da
napravi ustupak i predlozi £ da bi izbegla reverziju u manje povoljno resenje
R (kriva indiferentnosti oko tacke L, pokazuje da je zakonodavna vlast indife-
rentna izmedu R i E.) Prema tome, potencijal za koncesije, koje zakonodavna
vlast moZe da izvuce od izvr$ne vlasti, time je vedi sto je distanca izmedu L, i R
manja, a distanca izmedu E i R veca.

128 ,Nulti budzet” podrazumeva da na svim budzetskim pozicijama krece od nule, te da
potrosnja za svaku poziciju mora da se obrazlaze ispocetka. Tradicionalno, budzet iz prethod-
ne godine predstavlja osnovnu liniju (baseline), nakon ¢ega se pravdaju samo povecanja, tj.
odstupanja od nje.
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Potroinja naY

Crtez 3. Revizija budzeta
(Preuzeto iz Wehner, 2010, 30)

U radu posveéenom zakonskim resenjima (Pavlovi¢ i Stanojevi¢, 2011b)
pokazali smo da, pravno gledano, ovaj indikator za Srbiju ima vrednost [3,3].
Razlog tome je §to se u slucaju neusvajanja budzeta automatski usvaja trome-
se¢ni budZet koji podrazumeva samo 25% proslogodisnjeg budzeta. U praksi,
privremeno finansiranje u Srbiji nije posledica snage koju poseduje Skupstina
(jer ona skoro nikada ne trazi zna¢ajno manji budzet od onog koji predlaze Vla-
da), nego je uobicajeno posledica nepostojanja skupstinskog saziva. Priviemeno
finansiranje uvodeno je u dva navrata u periodu 2001-2011. Prvi put u decem-
bru 2003. godine, a drugi put u decembru 2006. godine. Oba puta je razlog bio
pad Vlade i raspustanje Narodne skupstine. Prvi put je privremeno finansiranje
uvedeno posle pada Vlade Zorana Zivkovica. Nakon odrzanih parlamentarnih
izbora 28. decembra 2003. godine, Vlada Vojislava Kostunice je u martu 2004.
godine sacinila predlog budzeta koje je ubrzo usvojen u Skupstini tako da je
privremeno finansiranje trajalo predvidena tri meseca.

Sli¢no je bilo i posle pada prve Vlade Vojislava Kostunice oktobra 2006.
godine. Razlika je u tome §to su pregovori u vezi sa formiranjem Vlade posle
izbora u januaru 2007. godine trajali nesto duZe, pa je privremeno finansiranje
bilo na snazi maksimalna dva kvartala. Kada je 15. maja 2007. godine formirana
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druga Vlada Vojislava Kostunice, ona je sadinila predlog budzeta koji je Narod-
na skupstina usvojila 22. juna.

Ovaj indikator u praksi dobija ocenu [3,3], sto je isto kao i kod vrednosti
za zakonsko resenje. Razlog za to je $to u slu¢aju privremenog finansiranja u
realnosti ne postoje odstupanja u odnosu na pravni okvir — ukoliko se iz bilo
kog razloga ne usvoji budzet za narednu godinu, primenjuje se samo 25% pro-
slogodis$njeg budzeta, $to znacajno ograni¢ava mo¢ Vlade sve do formiranja
nove vlade ili postizanja koalicionog sporazuma o novom budzetu.

PRIVREMENI ZAKLJUCAK

Kako smo najavili na odeljku 2, ovaj tekst predstavlja prvi deo duzeg istra-
Zivanja o realnom odnosu izvr$ne i zakonodavne vlasti u fiskalnim pitanjima.
Ovde smo se pozabavili samo sa dva indikatora (od ukupno $est) kojima je mo-
guce meriti uticaj zakonodavnog tela na ekonomsku politiku koju vodi vlada.

Dok je pravna analiza pokazala relativno veliku mo¢ koju Skupstina Srbije
ima u odnosu na Vladu Srbije (Pavlovi¢ i Stanojevi¢, 2011b), rezultati analize
prva dva indikatora empirijske analize — mo¢ podnosenja amandmana i reverzija
budzeta — pokazuju da je realan uticaj Skupstine Srbije po pitanju podnosenja
amandmana na dokumente kojima se regulisu ekonomska i fiskalna pitanja zane-
marljiv, dok po pitanju reverzije budzeta nema znacajnih odstupanja izmedu prav-
ne regulative i prakse (vidi poredenje ocena za prva dva indikatora u tabeli 3).

Tabela 3. Indikatori amandmanske mo¢i i reverzije budzeta, pravni
i empirijski rezultati. Maksimalna vrednost indikatora (koja ukazuje
na nadmo¢ Skupstine u odnosu na Vladu) iznosi 10

Amandmanska moc¢ Reverzija budzeta
Pravna analiza 8,75 33
Empirijska analiza 0 33

Sli¢na diskrepancija se moze ocekivati i kod poredenja rezultata za pre-
ostala Cetiri indikatora — fleksibilnost izvr$ne vlasti tokom izvrsenja budzeta,
vreme za podnosenje budzeta i vreme za raspravu, kapacitet skupstinskih odbo-
ra i pristup informacijama o budzetu. Kada budemo dobili empirijske podatke
za sve indikatore, mo¢i ¢emo da uporedimo rezultate pravne i empirijske analize
sa rezultatima za druge zemlje. Taj zadatak ostavljamo za nastavak ove studije.



Dusan Pavlovi¢, Ivan Stanojevi¢ | POLITICKE INSTITUCIJE | EKONOMSKA POLITIKA: EMPIRIJSKI NALAZI 191

CITIRANA LITERATURA

Alesina, Alberto i Hausmann, Ricardo, Hommes, Rudolf, Stein, Ernesto (1999), Budget
Institutions and Fiscal Performance in Latin America, u: Journal of Development Eco-
nomics, vol. 59, str. 253-273.

Fiskalni savet (2011), ,Ocena predloga o izmenama i dopunama Zakona o budzetu Repu-
blike Srbije za 2011. godinu“. Beograd: Fiskalni savet.

Ferejohn, John i Krehbiel, Keith (1987), “The Budget Process and the Size of the Budget”,
w: American Journal of Political Science, Vol. 31, No. 2, str. 296-320.

Haggard, Stephan i McCubbins, D. Mathew [editors] (2001), Presidents, Parliaments, and
Policy. Cambridge: Cambridge University Press.

Hagen, Jirgen von i Harden, ]J. Ian (1995), “Budget Process and Commitment of Fiscal
Discipline”, u: European Economic Review, br. 39, str. 771-779.

Hagen, Jirgen von (1999), Fiscal Institutions and Fiscal Performance. Chicago: University of
Chicago Press.

Hagen, Jurgen von (2006), “Political Economy of Fiscal Institutions”, u: Weingast, Barry i
Wittman Donald [eds.], The Oxford Handbook of Political Economy. Oxford: Oxford
University Press, str. 464—478.

Hallerberg, Mark (2004), Domestic Budgets in a United Europe: Fiscal Governance From the
End of Bretton Woods to EMU. Ithaca: Cornell University Press.

Hallerberg, Mark i Strauch Reiner, Rolf, Hagen, von Jirgen (2009), Fiscal Governance in
Europe. Cambridge: Cambridge University Press.

Jovanovi¢, Milan (1996), Izborni sistemi: izbori u Srbiji 1990-1996. Beograd: Sluzbeni gla-
snik

Jovanovi¢, Milan (2004), Izborni sistemi postkomunistickih drzava. Beograd: Sluzbeni list Sr-
bije i Crne Gore i Institut za politicke studije.

Krehbiel, Keith (1991), Information and Leglastive Organization. Ann Arbor: The University
of Michigan Press.

Laver, Michael i Schofield Norman (1990), Muitiparty Government: The Politics of Coalition
in Europe. Oxford: Oxford University Press.

Orlovi¢, Slavisa (2008), Politicki Zivot Srbije izmedu partokratije i demokratije. Beograd: Sluz-
beni glasnik.

Paton, James (2011), “The impact of proportional representation and coalition government
on fiscal policy”. (http://www.adamsmith.org/think-piece/economy/the-impact-of-
proportional-representation-and-coalition-government-on-fiscal-policy; postavljeno
18. aprila 2011; pristupljeno 14. septembra 2011)

Pavlovi¢, Vukasin (2006), Politicke institucije i demokratija. Beograd: Cigoja §tampa.

Pavlovi¢, Vukasin i Orlovi¢, Slavisa (2007), Dileme i izazovi parlamentarizma. Beograd: Ci-
goja Stampa.



192 FPN | GODISNJAK BR. 6, DECEMBAR 2011 | | DEO: Politicka teorija, politicka sociologija, politicki sistem

Pavlovi¢, Dusan (2011), ,Ekonomski efekti polupredsednickog sistema u Srbiji, u: Begovi¢,
Boris et al., Institucionalne reforme u 2010. godini. Beograd: Centar za liberalno-demo-
kratske studije, str. 63-74.

Pavlovi¢, Dusan i Stanojevi¢, Ivan (2010), ,Predsednik Republike, institucionalni dizajn i
politicki feleri®, u: Pavlovi¢, Dusan [urednik], Razvoj demokratskih institucija u Srbiji
— deset godina posle. Beograd: Fondacija ,Heinrich Boll“. str. 65-72.

Pavlovi¢, Dusan i Stanojevi¢, Ivan (2011a), ,Budzetska dilema®, u: Mihajlovi¢, Srec¢ko et al.,
Dometi tranzicije od socijalizma ka kapitalizmu. Beograd: Fondacija , Friedrich Ebert®,
str. 229-240.

Pavlovi¢, Dusan i Stanojevi¢, Ivan (2011b), , Politicke institucije i ekonomska politika: ana-
liza zakonskih resenja“, u: Podunavac, Milan [urednik], Javne politike Srbije. (Zbornik
fondacije Heinrich Boell; u pripremi za Stampu.)

Persson, Torsten i Tabellini, Guidno (2003), The Economic Effects of the Constitutions. Cam-
bridge: The MIT Press.

Prascevi¢, Aleksandra (2002), ,Uticaj politickih faktora na makroekonomsku nestabilnost
— §ta nas uce parlamentarne demokratije?, u: Ekonomski anali, br. 153-4, Beograd:

Ekonomski fakultet.

Prascevi¢, Aleksandra (2008a), ,Makrockonomska kretanja, politi¢ki faktori i znacaj institu-
cija, u: Ekonomika, br. 3-4.

Prascevi¢, Aleksandra (2008b), ,Politicki faktori makroekonomske nestabilnosti u Srbiji“, u:
Zec, Miodrag i Cerovi¢ Bozidar [urednici], Kuda ide Srbija — ostvarenje i dometi refor-
mi. Nau¢no drustvo ekonomista i Ekonomski fakultet u Beogradu.

Primo, David M. (2007), Rules and Restraint: Government Spending and the Design of Institu-
tions. Chicago: University of Chicago Press.

Prokopijevi¢, Miroslav (2002), Dwe godine reformi u Srbiji: propustena prilika. Beograd: Cen-

tar za slobodno trZiste.

Prokopijevi¢, Miroslav (2010), ,Propustena prilika: deset godina ekonomske tranzicije u
Srbiji, u: Pavlovi¢, Dusan [urednik], Razwoj demokratskih institucija u Srbiji — deset
godina posle. Beograd: Fondacija ,Heinrich Boell®, str. 73-82.

Riker, William (1962), The Theory of Political Coalitions. Yale: Yale University Press.
Simovi¢, Darko (2008), Polupredsednicki sistem. Beograd: Sluzbeni glasnik.

Shepsle, Kenneth (1978), The Giant Jigsaw Puzzle. Democratic Committee Assignment in the
Modern House. Chicago: The University of Chicago Press.

Shepsle, Kenneth i Weingast, Barry [eds.] (1995), Positive Theories of Congressional Instituti-
ons. Ann Arbor: The University of Michigan Press.

Stojiljkovi¢, Zoran (2006), Partijski sistem Srbije. Beograd: Sluzbeni glasnik.

Strem, Kaare i Nyblade, Benjamin (2007), “Coalition Theory and Government Formation”,
u: Boix C. i Stokes S. [eds. |, The Oxford Handbook of Comparative Politics. Oxford:
Oxfod University Press, str. 782-802.



Dusan Pavlovi¢, Ivan Stanojevi¢ | POLITICKE INSTITUCIJE | EKONOMSKA POLITIKA: EMPIRIJSKI NALAZI 193

Strem, Kaare (1990), Minority Government and Majority Rule. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press.

Tsebelis, George (1995), “Decision Making in Political Systems: Veto Players in Presidenti-
alism, Parlamentarism, Multicameralism and Multipartism”, u: British Journal of Poli-
tical Science, Vol. 25, No. 3, str. 289-325.

Tsebelis, George (1999), “Veto Players and Law Production in Parliamentary Democracies:
An Empirical Analysis”, u: American Political Science Review 93, str. 591-608.

Tsebelis, George (2002), Veto Players: How Political Institutions Work. Princeton: Princeton
University Press.

Weaver, Kent R.1 A. Rockman, Bert [eds.] (1993), Do Institutions Matter? Government Ca-
pabilities in the United States and Abroad. Washington D.C.: The Brookings Instituti-

on.

Wehner, Joachim (2006), “Assessing the Power of the Purse: An Indexof Legislative Budget
Institutions”, u: Political Studies, Vol. 54, str. 767-785.

Wehner, Joachim (2010a), Legislatures and the Budget Process. The Myth of Fiscal Control.
Hampshire: Palgrave. Macmillan.

Weingast, Barry, Shepsle, Kenneth, Johnson, Christopher (1981), “The Political Economy
of Benefits and Costs: A neoclassical Approach to Distributive Politics”, u: Journal of
Political Economy.Vol. 89, No. 4, str. 642—664.

Dusan Pavlovi¢
Ivan Stanojevié

POLITICAL INSTITUTIONS AND ECONOMIC POLICY: EMPIRICAL FINDINGS
Summary:

The paper is an extension of our study on analysis of laws regulat-
ing relations between parliament and executive body in carrying out
economic, particularly fiscal policy. This time, the influence of par-
liament to fiscal policy is measured empirically. In difference from
results of the previous study, which showed that the Assembly ex-
ercised a relatively high influence to fiscal policy, here we show that
the situation in practice is opposite - the Government of Serbia has
large power in carrying out fiscal policy, whereas the influence of the
Assembly of Serbia is negligible. The influence of legislative body is
measured through analysis of two (out of six) indicators — power of
submission of amendments and budget reversion.
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