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Ovaj izvjestaj sadrzi tehnicke savjete stru¢njaka Medunarodnog
monetarnog fonda (MMF) institucijama Bosne i Hercegovine i
Federacije Bosne i Hercegovine (“primalac stru¢ne pomodi") u
odgovoru na njihov zahtjev za stru¢nu pomo¢é. MMF moze da
objelodani ovaj izvjestaj (u cjelini ili djelimi¢no) i kratak pregled ovog
izvjestaja izvrSnim direktorima i stru¢njacima MMF-a, kao i drugim
institucijama ili instrumentima primaoca stru¢ne pomoci i, na zahtjev,
stru¢njacima Svjetske banke i drugim davaocima stru¢ne pomodi i
donatorima sa legitimnim interesovanjem, osim ukoliko primalac
strune pomodi ne stavi konkretnu primjedbu na takvo
objelodanjivanje (vidjeti Operativne smjernice za objavljivanje
podataka iz strucne pomoci -
http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2013/061013.pdf).

Za objelodanjivanje ovog izvjestaja (u cjelini ili djelimicno) i kratkog

pregleda ovog izvjeStaja stranama izvan MMF-a ili institucija ili
instrumenata primaoca stru¢ne pomodi, stru¢njaka Svjetske banke i
donatora sa legitimnim interesovanjem potrebna je izri¢ita saglasnost
primaoca stru¢ne pomoci i Resora MMF-a za fiskalne poslove.

Ova tehnicka pomoc realizovana je sredstvima Evropske komisije - jugoistocna Evropa.
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I PREDGOVOR

Na zahtjev Ministarstva finansija i trezora BiH i Ministarstva finansija Federacije BiH, misija iz
Resora za fiskalne poslove MMF-a (FAD) boravila je u Bosni i Hercegovini (BiH) u periodu od 13.
do 27. februara 2018. godine radi ocjene upravljanja javnim investicijama (PIMA). Dijagnosticka
ocjena izvrsena je na dva nivoa vlasti u BiH: na nivou institucija BiH i jednog entiteta (FBiH), sa
fokusom na FBiH zbog velikih investicionih projekata u tom entitetu. Na celu misije bio je Taz
Chaponda iz FAD-a, a ¢lanovi misije bili su: Fazeer Rahim (FAD), Suzanne Flynn (FAD, regionalni
savjetnik), Bobana Cegar (lokalni ekonomista, MMF), Nihad Nakas i Adrien Tenne (stru¢njaci FAD-
a). Ovaj dokument sacinjen je uz finansijsku pomo¢ Evropske unije.

U Ministarstvu finansija i trezora BiH, misija se sastala sa DuSankom Basta (pomoc¢nicom ministra,
Sektor za finansijsko planiranje razvoja i koordinaciju medunarodne ekonomske pomaodi),
Sehijom Mujkanovi¢ (pomoénicom ministra za trezorsko poslovanje), Vlatkom Dugandzi¢em
(pomocnikom ministra za budzet institucija BiH) i zaposlenima u navedenim sektorima.

U Ministarstvu finansija FBiH, misija se sastala sa Alijom Aljovicem (pomoc¢nikom ministra za
budzet), Samirom Baki¢em (pomoénikom ministra za dug), Mariom Glibi¢em (savjetnikom
ministra, nacelnikom Sektora za trezor) i zaposlenima u navedenim sektorima.

Tokom boravka u BiH, misija se sastala sa predstavnicima Centralne banke, Ministarstva
komunikacija i transporta BiH, Sluzbe za reviziju institucija BiH, Direkcije za ekonomsko planiranje
i Elektroprivrede BiH. Pored toga, na nivou FBiH, misija se takode sastala sa predstavnicima
ministarstava prometa i komunikacija, zdravstva, energetike, rudarstva i industrije, poljoprivrede,
vodoprivrede i Sumarstva, prostornog uredenja, te predstavnicima Komisije za koncesije, Ureda
za reviziju institucija, Regulatorne komisije za energiju, Federalnog zavoda za programiranje
razvoja, Klinickog centra Univerziteta u Sarajevu, Aerodroma Sarajevo, Javnog preduzeca Ceste
FBiH, Elektroprivrede HZ HB i Javnog preduzeca Auto-ceste FBiH. Misija se takode sastala sa
predstavnicima Ministarstva finansija Kantona Sarajevo, Ministarstva prometa Kantona Sarajevo,
Ministarstva zdravstva Kantona Sarajevo, Opcine Novi Grad, ministarstvima finansija i prometa i
veza Hercegovacko-neretvanskog kantona, kao i Grada Mostara. Misija je imala i korisne
sastanke sa predstavnicima IFC-a, Delegacije EU u BiH i EBRD-a.

Misija se zahvaljuje institucijama u BiH na saradnji i gostoprimstvu, te na otvorenom i
konstruktivnom razgovoru na sve teme kojima se bavi ovaj izvjestaj; posebno se zahvaljujemo
posebno Dusanki Basta (Ministarstvo finansija i trezora BiH) i Samiru Baki¢u (Ministarstvo
finansija FBiH). Posebnu zahvalnost misija duguje Fransisku Parodiju (stalnom predstavniku
MMEF-a u BiH) i njegovim saradnicima, Saneli Teskeredzi¢ i NedZadu Fazlagi¢u na izvrsnoj podrsci
u organizaciji ove misije.



SAZETAK

Bosna i Hercegovina (BiH) i dalje zaostaje za uporedivim zemljama u regionu u pogledu
ukupnog nivoa javnog kapitala i pristupa infrastrukturnim uslugama. Medunarodni
pokazatelji kvaliteta infrastrukture pokazuju da, uprkos nedavnim poboljsanjima, BiH po
uspjesnosti i dalje znatno zaostaje za uporedivim zemljama. U nedavnoj studiji MMF-a o
Zapadnom Balkanu, BiH je loSe pozicionirana u odnosu na grupu od 20 zemalja u regionu i spada
u najnizih 20 percentila za 5 od 6 pokazatelja. U podrucju proizvodnje elektricne energije, gdje
zemlja relativno dobro stoji, proizvodnja elektri¢ne energije po glavi stanovnika jo$ uvijek iznosi
samo 60% od prosjeka Evropske unije (EU). Najvedi jaz uocava se u cestovnoj infrastrukturi, Sto
se moze pripisati nedovoljnim ulaganjima kroz duzi vremenski period. Ovo objasnjava aktuelni
naglasak na Sirenju i unapredenju cestovne infrastrukture.

Oslobadanje potencijala za rast BiH zahtijevace snazan zamajac sa ciljem zaustavljanja
usporavanja javnih investicija. Usporavanje javnih investicija, uo¢eno tokom posljednih godina,
praceno je padom ukupne javne potrosnje i velikim fluktuacijama u kapitalnoj potrosnji. U
periodu 2011 - 2015, javne investicije iznosile su u prosjeku 6,8% BDP-a, $to je pad u odnosu na
prosjecnih 8,3% u periodu 2001 - 2011. lako su nesto iznad nivoa zabiljezenog u zemljama u
razvoju i novonastalim drzavama u Evropi, a znacajno iznad prosjeka Evropske unije, ove brojke
treba staviti u odnos sa veéim razvojnim potrebama zemlje.

Istovremeno, institucije treba da budu svjesne fiskalnih rizika koji su povezani sa daljnjom
kapitalnom potrosnjom, posebno zato Sto su u velikoj mjeri povezani sa zaduzivanjem
javnih preduzeca. Javne investicije u BiH najveéim dijelom finansiraju se kroz zaduzivanje, dok se
direktno iz budzeta izdvajaju relativno mali iznosi. Javna preduzeca ucestvuju velikim dijelom,
narocito u sektoru elektricne energije, javhog prevoza, telekomunikacija i socijalne infrastrukture.
Direktan nadzor nad javnim preduzeéima je slab, Sto povecava izglede za rast fiskalnih rizika, bilo
kroz direktno zaduzivanje ili garancije koje se daju javnim preduzeéima. Uz to, dominacija javnih
preduzedéa u obezbjedivanju doslovno kompletne infrastrukture ogranicava konkurenciju iz
privatnog sektora.

U ovom izvjestaju ocjenjujemo kvalitet institucija u BiH koje se bave javnim investicijama u
odnosu na tri Sire kategorije: planiranje, izdvajanje i realizacija. Ova ocjena sazeto je
prikazana na slici 0.1 i u tabeli 1, gdje se vidi znacajna razlika u snazi institucionalne strukture u
odnosu na njihovu efektivnost. Postoje oblasti sa relativno dobrim ostvarenjem u pogledu
institucionalne strukture: fiskalna pravila, izbor projekata, zastita institucija i jedinstvo budzeta.
Medutim, neadekvatno ocjenjivanje projekata, fragmentirani budzeti, slabo upravljanje
projektima i netransparentnost prilikom izvodenja doprinose znacajnom kasnjenju u realizaciji.
Okvir upravljanja javno-privatnim partnerstvima je veoma fragmentiran, dok slabo ocjenjivanje
projekata i nepostojanje procesa naknadnog razmatranja otezavaju moguénost potvrdivanja
isplativosti projekata. Postoje znatne razlike u standardima planiranja i praksama izmedu



centralne vlade, javnih preduzeca i kantona. Razliciti su i standardi realizacije projekata, gdje do
vecih kasnjenja dolazi zbog procesa izdavanja dozvola i rjeSavanja Zalbi u postupku nabavke.

U predstojecem periodu, u kontekstu ogranicenog fiskalnog prostora i kontinuiranog
podbacaja kapitalnog budzeta, konkurentni ciljevi politike zahtijevace ve¢u efikasnost
javnih investicija. BiH je ostvarila velike pomake u sektoru energetike, posebno u smislu
pristupa elektri¢noj energiji. Medutim, ostali sektori jo$ uvijek zaostaju u smislu percepcije
kvaliteta infrastrukture i pruzanja usluga. Jaz efikasnosti, koji se procjenjuje na 45% u javnoj
infrastrukturi, daleko je iznad prosjeka u zemljama u razvoju. Posljedi¢no, potrebna su ciljana
nastojanja da bi se ovaj jaz premostio unapredenjem efikasnosti u klju¢nim institucijama koje
upravljaju javhom infrastrukturom, a kojima se bavimo u ovom izvjestaju.

Slika 0.1. Snaga upravljanja javnim investicijama prema instituciji
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Izvor: Procjene stru¢njaka MMF-a (efektivnost raste Sto se ide dalje od centra)
Institucije koje planiraju: 1-5, institucije koje izdvajaju sredstva: 6-10, institucije koje realizuju 11-15.

Unapredenje upravljanja javnim investicijama zahtijevace uvodenje reformi sa ciljem
jacanja uloge Ministarstva finansija i trezora BiH i Ministarstva finansija FBiH u okviru
njihove nadleznosti. Tehnicke preporuke koje su date u ovom izvjestaju obuhvataju i donosenje
skupa standardnih smjernica za ocjenu projekata u cijelom javnom sektoru, kao i jacanje rjesenja
na centralnom nivou u pogledu nezavisnog sagledavanja predlozenih projekata i unapredenja
procesa utvrdivanja prioritetnih projekata. U izvjeStaju dajemo i preporuke u pogledu
visegodiSnjeg budzetskog procesa (za kapitalne i troSkove odrzavanja), nabavki i sistema
pracenja i ocjenjivanja. Potrebno je uspostaviti mehanizam za bolju procjenu srednjorocnih
budzetskih implikacija tekuéih i odobrenih projekata, ukljucujudi i troskove odrzavanja. Tokom
izvrSenja budzeta, takode je bitno jadati kontrolu preuzetih obaveza u okviru visegodisnjih
projekata. Ostale preporuke sazeto su prikazane u tabeli 2, a detaljnije se razmatraju u Dijelu Ill
ovog izvjestaja. U ranijem periodu, sredstva za program upravljanja javnim investicijama



obezbijedili su Austrijska agencija za razvoj i saradnju, Vlada Holandije, Sida i DFID. Sli¢na
donatorska podrska bi¢e potrebna za odredene preporuke iz ovog izvjestaja.

Razmjena informacija izmedu razlicitih nivoa vlasti i vec¢a transparentnost planiranja mogu
doprinijeti rjesavanju institucionalne rigidnosti, koju uzrokuju slozena administrativna
rjeSenja. Administrativno uredenje karakterizira visoka fragmentarnost i u pravhom sistemu, koji
se sastoji od zakonskih i podzakonskih akata, a koji doprinose institucionalnoj rigidnosti. Ovo
otezava planiranje i izvodenje infrastrukture usljed odsustva stvarne saradnje izmedu razli¢itih
nivoa. U ovom izvjestaju, prioritet se daje reformama koje mogu da povecaju protok informacija
izmedu razlicitih nivoa i podstaknu usvajanje zajednickih standarda planiranja Na primjer: PIMIS
je sveobuhvatan informacioni sistem za upravljanje javnim investicijama (vidjeti okvir 2, str. 26).
Prosirenje ovog informacionog sistema unaprijedi¢e pracenje realizacije investicionih projekata i
upravljanje imovinom po zavrsetku projekta. Kao $to je prikazano u narednoj tabeli, upravljanje
projektima i odgovornost za javnu imovinu ocijenjeni su kao slabi. Isto tako, sistem PIMIS nosi
potencijal da doprinese izradi jedinstvene liste prioritetnih projekata, koja u ovom trenutku ne
postoji.



Tabela 1. Institucije BiH i Federacije BiH: Sazeti pregled ocjena

javne imovine

10

Faza / institucija Institucionalna snaga Efektivnost Prep.
Dobra: Zlatno pravilo omogucava zaduzivanje u svrhu
kapitalne potrosnje. Akumuliranje duga je relativno dobro Srednja: U praksi, zlatno pravilo zaobilaze kantoni koji
1 Fiskalna pravila ograniceno, a novi zakon o dugu unaprijedi¢e nadzor nad akumuliraju neizmirene obaveze; mehanizam izvrsenja je
javnim preduzedima i uvesti opsta pravila i ogranicenja u slab. Nadzor nad javnim preduzecima takode je slab.
pogledu zaduzivanja.
Srednja: Odluke o raspodjeli temelje se na procesu koji
Planiranje na nivou | povezuje strategije razvoja i sektorske strategije, srednjorocne
2 zemlje i sektora programe, investicione planove i srednjoro¢ne budzetske
okvire, mada uz razlic¢it kvalitet utvrdivanja troskova i
-°=—'- kvantificiranih ciljeva. 3
©
= Koordinacij . . . - . Srednja: Nizi nivoi vlasti u FBiH ostaj kvi isanih
H oor lnaCU? Srednja: Postoje funkcionalna ogranicenja zaduzivanja za FBiH re n{a i mv?.l VIEE) GIFEIIR] G Gl proplsanvl .
8 centralnog i R . . v . - ogranicenja zaduzivanja uz koordiniranu kapitalnu potrosnju
o 3 h i nize nivoe vlasti u FBiH, a znacajnija kapitalna potrosnja , . . S .
: lokalnog nivoa - na vece projekte, ali nedovoljno izvrsenje i dalje predstavlja
< koordinira se sa centrom. .
razlog za zabrinutost. 4
4 Javno-privatna
partnerstva
. . . . Srednja: Konki jja je i dalj icena. Snaz
. Srednja: Regulatorna tijela postoje u klju¢nim infrastrukturnim re .nja " O.n urencuaje ! ,aJe ogran}cena riazna o3
Reguliranje . g K R . " dominacija javnih preduzeca u sektorima u kojima obi¢no
. . sektorima, ali neki sektori, npr. sektor elektricne energije, " . S -
5 infrastrukturnih . - E " . vlada konkurencija, kao $to su energetika i telekomunikacije.
; optereceni su brojnim zakonima. Ne postoji okvir za nadzor " -
preduzeca . - A 3 Struktura cijena u energetskom sektoru destimulira
nad investicijama javnih preduzeca. I
konkurenciju.
Visegodisnji Srednja: Trogodisnji (srednjorocni) budzetski okvir definiran je
6 budzetski proces | u okviru FBiH. Medutim, njegove projekcije su indikativne, a
informacije o projektima ogranicene.
" . P - Srednja: List: ih kapitalnih projekata koji
Srednja: Znacajan dio kapitalnih investicija realizira se preko .re n-ja' I? a osn0\{n| ap|- an! pl’f)]e @ a4 (.).JI €
Sveobuhvatnost " 2R S ] i . finansiraju izvana prikazana je u budzetu, ali nije u
7 . javnih preduzeca i vanbudzetskih fondova, i to se prikazuje u . X . X .
budzeta . L " X X potpunosti integrirana. Medutim, kapitalna potrosnja po 56
budzetu. Medutim, informacije o JPP se ne prikazuju. L L X "
° ministarstvima i programima nije sveobuhvatna.
s D : Kapitalni i tekudi Zeti j i prikazuj . Y e
_5 obra: Kapitalni |te. l.JCI budzeti Pquuju setpr a.ZUJu Srednja: Organizacije ne primjenjuju budzZetsku klasifikaciju
3 . . zasebno za svako ministarstvo, ali ne i po programima. L o L .
> 8 Jedinstvo budzeta M o . . na jedinstven nacin. Tekuci kapitalni i troSkovi odrzavanja
2 Budzetska klasifikacija je tokom posljednjih godina - Y [P 6
N ” mogu biti pogreéno klasificirani.
o unaprijedena.
L Srednja: svi vedi projekti finansiraju se izvana, a povjerioci
Ocjenjivanje L R M L . . .
9 . zahtijevaju analizu troskova i koristi i procjenu rizika, ali se 1,23
projekata ) L
rezultati ne objavljuju.
Srednja: Standardni kriterijumi odnose se na ograni¢eno
10 Izbor projekata centvrﬁlno ra?matranje prije l{kljuéivanja projekfitfi u PJ.I, u.z ‘
strozije zahtjeve za neke projekte na paralelnoj listi prioritetnih
projekata koja pociva na prioritetima u okviru pristupanja EU.
Srednja: Investiranje je zasti¢eno zahvaljujuci relativnoj
Zastita Srednja: Budzet za kapitalne projekte utvrduje se na godisnjoj | predvidljivosti ino-finansiranja. Medutim, veliki sveukupni
1 investiciia osnovi. Medutim, neutro$ena izdvojena sredstva mogu se podbacaji u izvrsenju mogu ugroziti finansiranje, posebno u
) prenijeti, a transferi u toku godine su ograniceni. slucaju donatorske pomoci po principu ‘iskoristi ili izgubi’
(use-it-or-lose-it).
Srednja: Nov¢ dst dvidlji jekt . R
.re nJa c.)vc.ana'sre stva pr(.e .VI Jva syvza pf"Je ev . Srednja: Postojeci sistem nosi rizik od stvaranja neizmirenih
Dostupnost finansirane iz ino-izvora. Dominira ogranicavanje novcanih ) L .
12 A X obaveza, a nemogucnost predvidanja sredstava mogla bi
sredstava sredstava, a neizmirene obaveze na kantonalnom nivou . Y " o . 8
© L o . dovesti do kasnjenja u zavrSetku realizacije projekata.
.S procjenjuju se na oko 3% BDP-a FBiH.
v
R Srednja: Postoji konkurentan i otvoren tenderski proces sa
ﬁ 13 Transparentnost | ograni¢enim pracenjem i estim kasnjenjima; pracenje se 7,10
&« izvrSenja uglavnom provodi preko resornih ministarstava i veoma mali
v broj revizija projekata koji su finansirani iz domacih izvora.
Upravljanje
14 -
projektima
Racunovodstveno
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Tabela 2. Institucije BiH i Federacije BiH: sazeti pregled preporuka

Faza PIM-a

Preporuka

Vremenski okvir

Stranica

Planiranje

Uvesti standardizirane zahtjeve i smjernice
za ocjenjivanje projekata

mart 2019.

29

Formirati poseban strucni tim koji ¢e voditi
racuna da projekti javnih investicija budu
pravilno ocijenjeni i izabrani prije
uvrstavanja u program javnih investicija.

Februar 2019.

30

Uskladiti proces izbora projekata putem
jedinstvene liste prioritetnih projekata
Drzavnog odbora za investicije i
konsolidiranog programa javnih investicija
(institucije BiH, Federacija BiH)

mart 2019.

31

Izdvajanje
sredstava za
investicije

Ministarstvo finansija treba da razradi
pristup kojim ¢e se osigurati da budzetski i
nebudzetski korisnici pripremaju
pouzdanije procjene bududih kapitalnih
rashoda

mart 2019.

40

Uspostaviti mehanizam za bolju procjenu
srednjorocnih budzetskih implikacija
tekudih i odobrenih projekata

Budzet za 2020.

41

Unaprijediti pouzdanost troskova
odrzavanja i njihovog iskazivanja u
kapitalnom budzetu

Budzet za 2019.

41

Realizacija
investicija

Razmotriti i racionalizirati okvir za izdavanje
dozvola i odobrenja i uciniti procese na
odgovarajuc¢im nivoima vlasti efikasnijim.

2019

49

Ministarstvo finansija treba da pojaca
provjere kod preuzimanja obaveza -
posebno kod preuzimanja visegodisnjih
obaveza za sve projekte javnih investicija,
bez obzira na njihovu veli¢inu

2019

49

Unaprijediti pracenje realizacije
investicionih projekata i upravljanje
imovinom nakon zavrsetka projekta

2020

50

10.

Smanijiti kasnjenja u postupku nabavki kroz
izmjene i dopune zakona o nabavkama i

sistema nabavki kako bi se zatvorile rupe u
kriterijumima za Zalbe i povecala efikasnost

od 2019. nadalje

50
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B! JAVNE INVESTICIJE U BOSNI | HERCEGOVINI

A. Trendovi

1. Posljednjih godina, investiciona potrosnja u Bosni i Hercegovini (BiH) opada, ali je i
dalje blizu prosjeénog nivoa u regionu. U periodu 2011 - 2015, javne investicije iznosile su u
prosjeku 6,8% BDP-a, $to je pad u odnosu na prosjecnih 8,3% u periodu 2001 - 2011. godine.
Ovaj nivo je nesto iznad nivoa uocenog u zemljama u razvoju i novonastalim drzavama u Evropi
("EDE") i dosta je visi od prosjeka Evropske unije (EU) (slika 1). Medutim, ove brojke treba
uporediti sa znatno vedim razvojnim potrebama zemlje, ¢iji dohodak po glavi stanovnika iznosi
4.200 americkih dolara (u poredenju sa 39.000 americkih dolara u EU i 24.000 americkih dolara u
zemljama u razvoju i novonastalim drzavama u Evropi).

Slika 1. Javne investicije - opsta vlada Slika 2. Kretanja u javnim rashodima
(u procentima BDP-a) (u procentima BDP-a, u periodu 2011-2016)
B Bosnia and Herzegovina 4 mC ; di
15 Emerging and Developing Europe drrent spencing

B Capital spending 21
European Union > o Total .

10

0 B a ﬁ

=ul
|I|III . LY
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NnANN iN 2
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0 4 -34
— NN ST W ON®OOO — AN M S N B
8 8888888855555 5 Bosnia and EMEurope EMs OECD
[o VI o\ Bo VAR oV o NN o\ o N I o VNN o N I o NI o N o VNN oV I o N AR o\ |

Herzegovina

Izvor: Baza podataka Resora za fiskalne poslove (FAD). U zemlje u razvoju i novonastale drzave u Evropi ubrajaju se: Albanija, BJR
Makedonija, Bosna i Hercegovina, Crna Gora, Bugarska, Poljska, Hrvatska, Rumunija, Madarska, Srbija, Kosovo i Turska.

2. Ovo usporavanje javnih investicija pratilo je pad ukupne javne potrosnje, te je,
posljedi¢no, preokrenulo trend akumulacije duga. U periodu od 2011. do 2016. godine,
rashodi su pali za 3,4 procentualna poena, sto je dovelo do smanjenja obima sektora opste vlade
sa 47% na 42,5% BDP-a. Ovaj nivo i dalje je visok u odnosu na uporedive zemlje. Vise od dvije
trecine ovog pada mogu se pripisati obuzdavanju tekuée potrosnje (slika 2). Kao rezultat toga,

doslo je do znacajnog poboljsanja fiskalnog polozaja vlade (slika 3) i stabilizacije odnosa duga i
BDP-a (slika 4).
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Slika 3. Kretanja u javnim rashodima Slika 4. Dug opste vliade

(u procentima BDP-a, u periodu 2011-2016) (u procentima BDP-a)
Fiscal balance (rhs) Spending Bosnia and Herzegovina
Revenue 60 ° ® Emerging and Developing Europe
o o0 o®
50 3 50 Y ®
) [ J
48 2 ° o ®
1 40 ® e’
46 ?1 30
44 5
) 20
42 -3
-4 10
40 5
38 -6 0
S8y 5838338858382
SSSS8SSRRRRERE SRRRRRSSRR]R/RRKS

Izvor: Baza podataka Resora za fiskalne poslove (FAD)

3. Istovremeno, kapitalna potrosnja je izrazito volatilna i blago procikli¢na. Uprkos
slicnim makroekonomskim udarima - volatilnost BDP-a je niska i uporediva sa volatilnos¢u u
uporedivim zemljama - volatilnost javnih investicija u Bosni i Hercegovini je znacajna (slika 5).
Nadalje, veliki zaokreti u javnim investicijama stoje u pozitivnoj korelaciji sa zaokretima u
ekonomskoj aktivnosti (slika 6), Sto govori da kapitalna potrosnja nije imala nikakvu
kontracikli¢nu ulogu.?

Slika 5. Volatilnost kapitalne potrosnje opste viade i Slika 6. Kapitalna potrosnja opste viade i BDP
BDP
(standardna devijacija) (godisnja promjena u procentima)
16 B Growth in public 8
14 investment (real) 6 2004 ... oo
12 ® Real GDP growth ] 2008 ®
10 '§ 4 2003 ® 2005 ®
8 o ...‘.--.....z.éié...-..--..-....
& 2 2001 2015
6 o 2011 @ 3816 $
o 0
4
2012 ©
, B | 2
0 . 2009 ®
Bosnia and Emerging and European Union 4
Herzegovina Developing -40 -20 0 20 40

Europe Public investment growth

Izvor: Kalkulacije stru¢njaka MMF-a

Slika 7. Opsta vlada u odnosu na javna preduzeca

2 Pored toga, operativno pravilo uravnotezenog budzeta (tekuca potro$nja i kapitalni transferi ne mogu premasiti
prihode), koje je na snazi u trima upravnim jedinicama, dovelo je do dalje procikli¢nosti fiskalne politike.
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4. Pored sektora opste vlade, veliki (udio u investicijama javnog sektora)
broj javnih preduzeca koja 100
komercijalno posluju odgovoran je za 80

realizaciju i upravljanje ekonomskom 60
infrastrukturom u zemlji. U zemlji ‘2‘0 I I I I I

posluje oko 600 preduzeéa u drzavnom 8 15k
Ylasnlétvu. Najveca ulaganja U_]thL:I ‘ s 6‘7’& §@@ &é@ @L&o & & &(@ S
infrastrukturu su u sektoru energetike i Y O“Qév@q & W s
telekomunikacija. To Bosnu i Hercegovinu >

svrstava u red zemalja u kojima javna Oc,é\\"’%

preduzeca imaju veliku ulogu u kapitalnoj ©

potroénji zemlje, gdje u ukupnim javnim B Public enterprises General Government

. - Y . o [1:
investicijama ucestvuju sa 42% (slika 7). Izvor: Procjene MMF-a. Za BiH: Procjene kapitalne

potrosnje javnih preduzeca uzete su iz bilansa stanja za

5. Nivo javnog kapitala je visok u 2016. godinu za 351 preduzede i drzavnom vlasnistvu u
odnosu na BDP, ali je i dalje nizak FBiH i 235 preduze¢a u drzavnom vlasniétvu u Republici
gledano po glavi stanovnika zbog niske Srpskoj.

osnovice BDP-a. Relativno visok odnos izmedu javnih investicija i BDP-a omogucio je BiH da
akumulira dovoljno visok nivo javnog kapitala, koji u BDP-u ucestvuje sa preko 90% (slika 8).
Medutim, relativno slabo ostvarenje rasta u zemlji u posljednjih 10 godina — rast nizi za 0,5
procentualnih poena nego u ostalim zemljama u razvoju i novonastalim drzavama u Evropi — uz
nisku polaznu osnovu za BDP po glavi stanovnika, znaci da je nivo javnog kapitala po glavi
stanovnika od oko 7.200 americkih dolara po paritetu kupovne moci i dalje nizak (slika 9).

Slika 8. Nivo javnog kapitala Slika 9. Nivo javnog kapitala
(u procentima BDP-a) (u 2011, prilagoden prema paritetu kupovne moci po glavi
stanovnika u dolarima, u hiljadama)

Kosovo Romania
Romania Czech Republic
Moldova Croatia
Bosnia and Herzegovina Kosovo
Macedonia, FYR Poland
Albania Turkey
Croatia Hungary
France Macedonia, FYR
Montenegro, Rep. of Bosnia and Herzegovina
Bulgaria Bulgaria
Hungary Montenegro, Rep. of
Germany Albania
Slovak Republic Serbia
Serbia Moldova [IE

Izvor: Kalkulacije stru¢njaka MMF-a
6. Koristenje alternativnih izvora finansiranja, kao Sto su javno-privatna partnerstva
(JPP), ograniceno je. Nivo javnog kapitala koji je finansiran putem javno-privatnih partnerstava
iznosi oko 1,5% BDP-a (slika 10) ili svega 2% ukupnog nivoa javnog kapitala. Posljednjih godina,
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mnoge zemlje centralne, istocne i jugoistocne Evrope koriste javno-privatna partnerstva kako bi
ubrzale izgradnju infrastrukture. To nije slucaj u Bosni i Hercegovini, gdje je trenutno u toku
realizacija svega nekoliko projekata u oblasti elektricne energije i telekomunikacija (slika 11).
Takode, dat je i odredeni broj koncesija u oblasti rudarstva i proizvodnje elektricne energije
koristenjem hidropotencijala.

Slika 10. Nivo kapitala JPP Slika 11. JPP trenutno u realizaciji u BiH
(u procentima BDP-a) (ukupna ulaganja, u milionima USD)
Bulgaria  IER
Maced HL_mgFa;F\{/ = Telekom Srpske,
acedonia, FY 4.1 US$1,213
Albania
Turkey = Build, Operate
Romania and Transfer
Slovak Republic Partial
Moldova Merch
Bosnia and Herzegovina ercnant P HT Mobilne
Ukraine [0 Komunikacije
Belarlfs 0.7 d.o.0. Mostar,
Croat!a loa Blicnet, Us$47
Serbia | 0.0 US$25 EFT Stanari Coal Plant,
Montenegro, Rep.of 0.0 US$662
Izvor: Kalkulacije stru¢njaka MMF-a Izvor: Baza podataka Svjetske banke o javno-privatnim
partnerstvima
B. Javne investicije u Federaciji
7. Posljednih nekoliko godina, Slika 12. Kapitalna potrosnja u okviru opste vlade
doslo je do usporavanja kapitalne (u milionima KM)
potrosnje usljed oStrog pada potrosnje Social Funds, and Cantonal Road Funds
na ceste, ali ocekuje se oporavak. Veca B Road and Highways
planirana potro$nja na prosirenje i 1a00 ™ Federation, Cantons and Municipalities
modernizaciju cestovne infrastrukture nije 1200
realizirana u 2015. i 2016. godini zbog 1000
finansijskih ogranicenja. Kao rezultat toga, 800
u ovim godinama je doslo do znacdajnog 600 L
pada kapitalne potrosnje (slika 12). 400
Ocekuje se da ¢e nedavno povecanje 200

akciza na gorivo osigurati dodatne resurse i -
omoguciti oslobadanje ino-sredstava i 2011 2012 2013 2014 2015 2016
ubrzavanje izgradnje cesta, a posebno _ .

Izvor: Procjene stru¢njaka MMF-a
auto-cesta.

8. U Federaciji, potrosnja na ekonomsku infrastrukturu generalno je na visokom nivou
u odnosu na potrosnju na drustvenu infrastrukturu. Planirana potro$nja na ceste u 2018.
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godini predstavlja oko 60% konsolidiranih investicija opste vlade u 2018. godini, u okviru koje su
dominantni projekti izgradnje Koridora 5c i modernizacije cesta. Ukupna potrosnja na
ekonomsku infrastrukturu iznosi¢e oko 70% kapitalne potrosnje, u poredenju sa 50% u zemljama
u regionu (slika 13). Potrosnja na drustvenu infrastrukturu uglavhom se odnosi na projekte u
sektorima stambene izgradnje, zastite Zivotne sredine i zdravstva. U javnim preduzec¢ima, osim
onih koje se bave cestama, glavni dio kapitalne potrosnje ici ¢e na energetiku, sa jednakim
naglaskom na termalne i obnovljive izvore energije. To govori o znacajnim zalaganjima na
izgradnji cesta i energetske infrastrukture sa ciljem jacanja potencijala zemlje za rast.

13. Funkcionalna klasifikacija javne potrosnje - FBiH u odnosu na zemlje u razvoju i novonastale zemlje u Evropi
(za konsolidiranu opstu vladu, u procentima kapitalne potrosnje)

Other, Other, 20 _ Eeonomic
104 infrastructure,

50
Defense,
Transport, 3
60.7
Social

infrastructure, 27

Defense,
0.0

Social
infrastructure,
19.9

Other economic
infrastructure, 9.2

Izvor: Podaci za FBiH predstavljaju investicije koje se za 2018. godinu planirane u Dodatku budZeta za 2018 - obuhvaceni su
tekuci projekti ili projekti Cija realizacije pocinje u budZetskoj godini, iz svih izvora finansiranja); Podaci za zemlje razvoju i
novonastale zemlje u Evropi pocivaju na kalkulacijama stru¢njaka MMF-a

Ekonomska infrastruktura predstavija ekonomske poslove i obuhvata, pored ostalih komponenti, javna ulaganja u prometnu
infrastrukturu. Drustvena infrastruktura obuhvata javna ulaganja u obrazovanje, zdravstvo, stambenu izgradnju, socijalnu zastitu i
rekreaciju i kulturu. Ostala infrastruktura obuhvata javna ulaganja u opste javne usluge, sigurnost i javni red, te zastitu Zivotne sredine.

B! EFIKASNOST | UTICAJ JAVNIH INVESTICIJA
A. Uticaj javnih investicija

9. Kvalitet infrastrukture i pristup uslugama razlikuju se zavisno od sektora (slika 14).
Kao rezultat ulaganja u ovaj sektor i zahvaljujuci hidropotencijalu i rezervama uglja u zemlji,
zbog kojih se nalazi medu svega nekoliko neto izvoznica elektricne energije u regionu, pristup
elektri¢noj energiji je uporediv i ¢ak bolji od pristupa u bogatijim uporedivim zemljama. Pristup
vodosnabdijevanju je takode na visokom nivou, premda ova brojka maskira bitne razlike koje
postoje izmedu urbanih i ruralnih podrudja. Kada se radi o drustvenoj infrastrukturi, na primjer,
obrazovanju i zdravstvu, i dalje je prisutan jaz. Najvedi jaz uocava se u cestovnoj infrastrukturi, sto
se moze pripisati geografskim ogranicenjima i nedovoljnim ulaganjima kroz duzi vremenski
period. Ovo objasnjava aktuelni naglasak na Sirenju i unapredenju cestovne infrastrukture.
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10.

Percepcija kvaliteta infrastrukture poboljsana je u posljednjih nekoliko godina, ali

je i dalje na nizem nivou od percepcije u uporedivim zemljama. Ovaj pokazatelj, zasnovan na

skali od 1 do 7, preuzet je iz anketnih istrazivanja Svjetskog ekonomskog foruma o kvalitetu

infrastrukture. Prije nekoliko godina, rezultat je bio na nizem nivou spektra — ¢ak slabiji nego u

zemljama sa niskim nivoom prihoda. U meduvremenu je doslo do pomaka nabolje, ali je ovaj

pokazatelj ostao znatno nizi nego u uporedivim zemljama (slika 15). Pored percepcije

infrastrukture u zemlji, ovo istraZivanje, koje je vodeno na potencijalnim medunarodnim i

domacim investitorima, daje uvid i u atraktivnost zemlje za privatne investitore.

Slika 14. Pristup javnoj infrastrukturi

M Bosnia and Herzegovina

Slika 15. Percepcija kvaliteta infrastrukture
B Bosnia and Herzegovina
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Izvori: Slika 14 - Pokazatelji razvoja u svijetu (2015) Skolstvo: broj nastavnika u srednjim $kolama na 1000 ljudi; Elektri¢na
energija: broj kWh po Covjeku; Ceste: broj km na 1000 ljudi; Zdravstvo: broj bolnickih kreveta na 1000 ljudi; Desna osa:
Vodosnabdijevanje : procenat stanovnistva koje ima pristup cistoj vodi.

Slika 15 - Svjetski ekonomski forum (2006-15)

B. Efikasnost javnih investicija

11. Rezultati standardne metodologije® za procjenu efikasnosti javnih investicija
pokazuju veliki jaz u efikasnosti, koji je znacajno vedi nego sto je to slucaj u uporedivim
zemljama. Koristen je hibridni pristup mjerenju efikasnosti, koji objedinjava skup pokazatelja
pristupa prikazan na slici 14. sa anketnim istraZivanjima percepcije prikazanim na slici 15. u
jedinstven pokazatelj za svaku zemlju ponaosob. Ovaj pokazatelj poredi se sa nivoom kapitala
zemlje izmjerenim po glavi stanovnika, a zemlje koje imaju najvedi indeks za dati nivo kapitala
¢ine "granicu efikasnosti". Slika 16. pokazuje da neke zemlje sa istim nivoom kapitala ostvaruju
bolje rezultate od Bosne i Hercegovine - mjereno u odnosu na granicu koju ¢ine zemlje sa

najboljim ucinkom, zemlja ima jaz efikasnosti od 45% (slika 17). To znaci da je uz iste resurse

3 U¢inak jedne zemlje u pogledu kvaliteta infrastrukture / pristupa (output) poredi se sa nivoom njenog javnog
kapitala po glavi stanovnika (input). Povladi se "granica”, koju cine zemlje koje postizu najvisi output po jedinici
inputa. Na osnovu konzistentnog skupa podataka, poredi se ucinak ukupno128 zemalja u odnosu na granicu.
Ova metodologija opisana je u dokumentu Odbora MMF-a pod naslovom: “Povecanje efikasnosti javnih
investicija" (2015).

17



moguce ostvariti veliki napredak u pogledu efikasnosti, Sto omoguéava bolji pristup infrastrukturi
i znacajno poboljsanje percepcije njenog kvaliteta. 4

Slika 16. Hibridni pokazatelj efikasnosti Slika 17. Jaz u efikasnosti - hibridno mjerilo
N ® Emerging and ngeloping Europe 1.0 T -
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{n=10} {n=27} {n=128}
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Izvor: Baza podataka Resora za fiskalne poslove (FAD)

12. U regionalnom istrazivanju iz 2018. Slika 18. Jaz u javnoj infrastrukturi u Bosni i Hercegovini

godine u okviru kog su sagledavani razliciti (rangirano u odnosu na uporedive zemlje; jaz u procentima u
infrastrukturni pokazatelji doslo se do odnosu na EU)
sliénih zakljucaka o kvalitetu infrastrukture
BiH. U ned . diii MME-a. fokus i Air transport  p— 21
u BiH. U nedavnoj studiji -a, fokus Je na
o ) J L. 'J Motorway density — 19
ekonomskoj infrastrukturi, a ukljuceni su i ey densiy — 19
dodatni pokazatelji, kao Sto su: kvalitet o . I
ower gen. capacity T
vazdusnog saobracaja, te pristup mobilnoj Broadband subscriptions - 17
telefoniji i internetu.” Bosna i Hercegovina je Cellular subscriptions — 20
loSe pozicionirana u odnosu na grupu od 20 100 <0 o
zemalja u regionu i spada u najnizi 20. percentil u Rank out of 22 countrics)
u pogledu pet od Sest pokazatelja (vidi sliku = Gap with the EU (in percent)
20). U podrudju proizvodnje elektri¢ne
) ”p ) Jup ) 'J . lzvor: Procjene stru¢njaka MMF-a
energije, gdje zemlja relativno dobro stoji, Zemlje u odnosu na koje je poredenje izvréeno: Estonija, Letonija,
proizvodnja elektricne energije po glavi Litvanija, Cetka Republika, Madarska, Poljska, Slovacka Republika,

Slovenija, Bjelorusija, Moldavija, Ruska Federacija, Ukrajina, Bugarska,

. . Hrvatska, Rumunija, Albanija, Kosovo, BJR Makedonija, Crna Gora,
prosjeka Evropske unije. Srbija.

stanovnika jo$ uvijek iznosi svega 60%%

4 Treba primijetiti da uzrok loseg ucinka uglavnom lezZi na strani "percepcije" hibridnog pokazatelja, dok je
percepcije kvaliteta infrastrukture narocito losa u Bosni i Hercegovini.

> Public Infrastructure in the Western Balkans - Opportunities and Challenges, IMF European Department
Discussion paper, 2018.
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B |!l. OCJENA UPRAVLJANJA JAVNIM
INVESTICIJAMA

A. Opsta ocjena

13. U ovom dijelu izvjestaja daje se ocjena petnaest kljucnih institucija / oblasti u
podrucju upravljanja javnim investicijama (PIM), a rezultati su sazeto prikazani na slici 19.
u daljem tekstu. Odredene kljucne institucije / oblasti u podrucju upravljanja javnim
investicijama na drzavhom nivou i u Federaciji BiH dobro su koncipirane i efektivne, dok bi druge
oblasti mogle biti predmet unapredenja. Postoje oblasti sa relativno dobrim u¢inkom: fiskalna
pravila, izbor projekata, zastita investicija i jedinstvo budZeta. Medutim, neadekvatno ocjenjivanje
projekata, fragmentirani budZeti, slabo upravljanje projektima i netransparentnost prilikom
izvodenja doprinose znacajnom kasnjenju u realizaciji. Okvir za upravljanje javno-privatnim
partnerstvima je veoma fragmentiran, a javna preduzeda i dalje guse konkurenciju iz privatnog
sektora.

Slika 19. Snaga upravljanja javnim investicijama prema institucijama

Strength of Public Investment management by Institution

1. Fiscal Rules
10 2. National & Sectoral

15. Monitoring of Assets .
Planning

3. Central-Local

14.Project Management Coordination

13.Transparency of

Eecation 5 4 4. Management of PPPs
12. Availability of Funding - x g f\ 5. Company Regulation
11. Protection of Investment </‘ \‘ ’ 6. Multiyear Budgeting

10. Project Selection 2 Budg'et
Comprehensiveness
9. Project Appraisal 8. Budget Unity
= BIH == EME

Izvor: Procjene stru¢njaka MMF-a (efektivnost raste $to se ide dalje od centra)
Institucije koje planiraju: 1-5, institucije koje izdvajaju sredstva: 6-10, institucije koje realiziraju 11-15

14. Odredene institucije koje se bave javnim investicijama na papiru izgledaju da su na
dobrom ili srednjem nivou snage, ali su puno slabije kada se radi o prakti¢noj realizaciji.
Cetiri oblasti izdvajaju se po slabo koncipiranoj politici i propisima. To su: ocjenjivanje projekata,
upravljanje projektima, regulatorni okvir za javno-privatna partnerstva / koncesije i
racunovodstveno evidentiranje imovine. Slabo ocjenjivanje projekata i nepostojanje procesa
preispitivanja otezavaju moguénost da se isplativost projekata potvrdi na objektivnoj osnovi.
Postoje znatne razlike u standardima planiranja i praksama izmedu centralne vlade, javnih
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preduzeca i kantona. Na primjer: kvalitet sektorskih strategija razlikuje se zavisno od sektora u
okviru FBiH, uz postojanje razlicitih pristupa i metodologija. Razliciti su i standardi realizacije
projekata, gdje do vecih kasnjenja dolazi zbog procesa izdavanja dozvola i rjeSavanja Zalbi u
postupku nabavke.

B. Planiranje odrzivog nivoa javnih investicija

1. Fiskalni principi ili pravila (institucionalna snaga - dobra; efektivnost - )

15. "Zlatno pravilo" ogranicava tekucu potrosnju i osigurava da se kapitalna potrosnja
finansira kroz zaduzivanje. Prema clanu 43. i 45. Zakona o budzetima iz 2013. godine, FBiH,
njeni kantoni, gradovi, opstine i vanbudzetski fondovi (federalni zavodi za zdravstveno
osiguranje, penzijsko i invalidsko osiguranje, zaposljavanje, te kantonalni zavodi za zdravstveno
osiguranje i zaposljavanje) izraduju svoje budzZete na takav nacin da planirani rashodi (tekuéa
potrosnja plus kapitalni transferi) ne prelaze planirane prihode.b Ovaj zakon dozvoljava obustavu
primjene ovog pravila u sluCaju elementarne nepogode ili stanja prirodne katastrofe. Isto tako, u
slucaju da ove odredbe budu prekrsene tokom izvrSenja budzeta, zakon nalaze ostvarivanje
fiskalnog suficita u narednih pet godina. Ovo pravilo je, de facto, jednako ,zlatnom pravilu”, koje
ogranicava zaduzivanje za finansiranje kapitalne potrosnje.

16. Zakon o dugu, zaduzivanju i garancijama (2010) ogranicava FBiH i nize nivoe vlasti
u pogledu akumuliranja duga na nivo kapaciteta otplate. lako ovo pravilo moze da zastiti
kapitalne investicije, ono ne postavlja granicu zaduzivanja za kapitalnu potrosnju, te stoga ne
garantira fiskalnu odrzivost. Zakon o dugu, zaduzivanju i garancijama (2010) ogranicava FBiH,
kantone i opstine u zaduzivanju u skladu sa odnosom iznosa sredstava potrebnih za servisiranje
duga i prihoda. Na primjer: kanton se ne moze dodatno zaduziti ako se ocekuje da ée iznos
potreban za servisiranje duga preci pet posto njegovih prihoda ostvarenih u prethodnoj godini.

17. Parlament FBiH razmatra novi zakon sa ciljem daljeg jacanja postoje¢eg Zakona o
dugu, zaduzivanju i garancijama, koji ¢e:

e uvesti gornju granicu ukupnog duga FBiH na nivo od 60% BDP-a, te dvije , kocnice
duga” na nivou od 50% i 55% BDP-a. Premda je ova granica trenutno daleko od toga da
bude obavezujuca (odnos duga i BDP-a u FBiH’ u 2016. godini bio je ispod 40%), planirano
ubrzavanje kapitalne potrosnje na infrastrukturu moze u srednjem roku dovesti do
povecanja. ,Kocnice duga”, koje zahtijevaju mjere fiskalnog prilagodavanja kada dug prede

6 Vanbudzetski fondovi ne spadaju u budzetske korisnike. Razlikuju se od vanbudzetskih korisnika, a to su
subjekti koji se u potpunosti finansiraju iz budzeta ili namjenskih prihoda. U tri od deset kantona, direkcije za
ceste su klasificirane kao vanbuzetski fondovi, a u ostalih sedam kao vanbudzetski korisnici.

7 Podaci iz Izvjestaja Ministarstva finansija FBiH o neizmirenom javnom dugu Bosne i Hercegovine i IzvjesStaja o
bruto domacem proizvodu prema proizvodnom, dohodovnom i rashodnom pristupu Agencije za statistiku BiH.
Konsolidirani dug FBiH na dan 31. decembra 2016. godine iznosio je 6.562 miliona KM, a BDP FBiH u 2016. godini
iznosio je 19.540 miliona KM.
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50%, te strozije mjere kada prede 55% BDP-a, takode mogu pomoci da se akumuliranje duga
zadrZi u odgovarajuéim okvirima;

¢ uvesti obavezu pribavljanja prethodne saglasnosti Ministarstva finansija FBiH u slucaju
zaduzivanja javnih preduzeca koja proizvode gubitke. Trenutno, ova preduzeéa ne
podlijezu takvoj obavezi. Od javnih preduzeca koja u posljednje dvije godine proizvode
gubitke predlozenim zakonom zahtijeva se pribavljanje odobrenja Ministarstva finansija prije
zaduzivanja. Time bi se u FBiH uvelo novo fiskalno pravilo i ojacala kontrola duga, narocito
duga javnih preduzeca.

18. lako se u pripremi srednjoroc¢nog i godisnjeg budzeta FBiH rukovodi zlatnim
pravilom, ne postuju ga svi kantoni, a ne izri€u se mjere za nepostovanje ovog pravila. U
ranijem periodu, nekoliko kantona je, prilikom pripreme budzeta, planiralo teku¢u potrosnju
iznad planiranih prihoda, a takvi budZeti su usvojeni na parlamentima tih kantona. lako je u
skorije vrijeme manje takvih primjera, posebno nakon usvajanja Zakona o budzetima 2013.
godine, jos uvijek se ne izricu mjere za neposStovanje ovog pravila na nivou Federacije.

19. Zlatno pravilo je mozda doprinijelo akumuliranju neizmirenih obaveza u pogledu
tekuée potrosnje, posebno na nivou lokalnih samouprava. Nepostojanje kontrole kod
preuzimanja obaveza, zajedno sa nedovoljnim budzetskim sredstvima na strani potrosnje, npr. po
osnovu sudskih odluka, rezultiralo je time da kantoni zaobilaze pravilo za tekuc¢u potrosnju tako
Sto akumuliraju neizmirene obaveze. Javna preduzeca - koja ne podlijezu istim fiskalnim
pravilima - posljednjih godina su takode akumulirala znacajne neizmirene obaveze, uglavnom u
obliku neplacenih doprinosa za penzijsko i zdravstveno osiguranje.

20. Pored zakonskog uredivanja fiskalnih pravila, Fiskalno vije¢e BiH ima kao izricit cilj
smanjenje rashoda na nivo ispod 40% BDP-a. Od 2011. godine, cilj Globalnog fiskalnog okvira
(GFO), kojim se postavljaju ciljevi fiskalne politike zemlje u periodu od tri godine (pogledati okvir
2), jeste smanjenje rashoda na nivo ispod

. . Slika 20. Rashod opste vlade u BiH (u procenitma BDP-
40% BDP-a. Premda je od 2011. godine

a)

ovaj odnos znacajno smanjen kroz 48

smanjenje i tekuce i kapitalne potrosnje 47

(vidi sliku 22), ne ocekuje se da ovaj cilj 46

bude u potpunosti ostvaren u srednjem 45

roku (vidi sliku 22), posebno s obzirom na 44 .

. . o o 43 «*"",  Projected
izglede rasta javnih investicija.
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. . . . . 41
2. Planiranje na nivou zemlje i sektora

e e . 40
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2021
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efektivnost - niska)

. . v .. . . Izvor: Globalni ekonomski izgledi, oktobar 2017.
21. Dupliranje nadleznosti i slozeni I

zakonodavni okviri na razli¢itim nivoima vlasti predstavljaju izazove u pogledu
integriranog planiranja. Odgovornost za dugorocno planiranje u klju¢nim sektorima je na
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pojedinim nivoima vlasti u skladu sa njihovim ustavnim nadleznostima. Institucije BiH donijele su
strateski okvirni dokument i tri strategije u klju¢nim sektorima ekonomske infrastrukture. FBiH
nema sveobuhvatan strateski razvojni okvir, dok su nadleznosti za planiranje, podijeljene izmedu
razli¢itih nivoa uprave, u klju¢nim infrastrukturnim sektorima dovele do proliferacije medusobno
nepovezanih razvojnih i strateskih planova neujednacenog kvaliteta (vidi Prilog 2), koji se
sistemati¢no objavljuju. Postoji ¢ak 30 zakonskih i podzakonskih akata, ne ukljucujuci sektorske
propise, koji se direktno odnose na planiranje investicija na razlicitim nivoima vlasti (Prilozi 2. i 3.
ukazuju na postojanje mnostva strategija i zakona na razli¢itim nivoima, sto doprinosi
fragmentarnosti sistema planiranja).

22. Kvalitet sektorskih strategija varira zavisno od nivoa vlasti, Sto odrazava razlike u
zakonodavnim i metodoloskim okvirima koristenim u njihovoj izradi. Zakonski okvir za
strateSko planiranje uspostavljen je podzakonskim aktima koje je donijelo Ministarstvo finansija i
trezora BiH. Postoje dvije metodologije za stratesko planiranje: jednu nadgleda Ministarstvo
finansija, a drugu Direkcija za ekonomsko planiranje (DEP). Sve dok Vlada FBiH nije 2017. godine
donijela okvirni zakon o strateskom planiranju, institucije na svim nivoima u Federaciji koristile su
razlicite pristupe i metodologije u izradi svojih sektorskih strategija i strategija razvoja.
Posljedicno, postojece sektorske strategije u FBiH neujednacenog su kvaliteta u smislu kalkulacije
troskova i definiranja ocekivanih rezultata i ishoda.? Istovremeno, kantoni i i opstine izradili su
strategije razvoja na osnovu iste metodologije, koju je pratila donatorska podrska, ali uz
konzistentniju upotrebu kalkulacije troskova, ocekivanih rezultata i ishoda.’

23. Okviri srednjorocnog planiranja za institucije BiH i FBiH slijede istovjetniju
strukturu, ali ne osiguravaju vertikalnu koherentnost planiranja. Do 2014. godine, i institucije
BiH i centralna vlada FBiH izradile su zakonske okvire srednjorocnog planiranja, uz pratece
podzakonske akte i metodoloske smjernice. Osnovni planski dokumenti su: srednjoroc¢ni program
i planovi rada vlada i individualnih institucija. Okviri srednjorocnog planiranja na oba nivoa, koji
obuhvataju isti trogodisnji period i koji se progresivno azuriraju na godi$njoj osnovi, interno su
konzistentni. Zahtjevi u pogledu srednjorocnog plana rada obuhvataju: jasno utvrdivanje
troskova, definicija izlaza i ishoda, $to se u praksi postuje. Prema zakonu iz 2017. godine, kantoni
i opstine duzni su slijediti isti pristup, ali trenutno svaki nivo uglavnom planira sam za sebe,
nezavisno od drugih, usljed neadekvatne koordinacije, o ¢emu se vise govori u daljem tekstu.™

8 Npr. Strateski plan razvoja zdravstva u FBiH u periodu od 2008. do 2018. definira ocCekivane rezultate, ali ne i
ishode, dok Srednjoroéna strategija razvoja poljoprivrednog sektora u FBiH za period 2014-2018. sadrzi ciljeve,
ali ne sadrzi ni ocekivane rezultate niti ishode.

9 U skladu sa integriranim strateskim planiranjem za kantone, ranije sektorske strategije u sektorima infrastrukture
postepeno se ukidaju i zamjenjuju srednjorocnim sektorskim akcionim planovima.

10 Uskladivanje planiranja za oko 350 javnih preduzeca na razlic¢itim nivoima FBiH sa vladinim planovima i
prioritetima (ukljucujuéi najveéa javna preduzeca u sektoru cesta i energetike) odgovornost je institucija
zaduzenih za nadzor.
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24. Planiranje investicija je u skladu sa okvirom srednjoro¢nog planiranja, ali su veze
izmedu programa javnih investicija i strateskih ciljeva slabe. Institucije na svim nivoima
obavezne su da kroz srednjoroc¢ne programe i planove rada strateske ciljeve iz odgovarajucih
razvojnih i sektorskih strategija pretoce u programe i projekte. Kao paralelan proces, institucije na
svim nivoima utvrduju i predlazu investicione projekte za ukljucivanje u programe javnih
investicija. Ovaj proces podrzava sistem za upravljanje javnim investicijama (PIMIS), koji
predstavlja zajednicku IT platformu za institucije BiH i FBiH."" U okviru 2. dat je prikaz ovog
sistema. Trenutno, sistem PIMIS koristi se za unoSenje i prikupljanje informacija o projektima.
Potrebno je stvoriti preduslove da se sistem PIMIS koristi na viSe strateski nacin, Cime bi se
osigurala bolja integracija planiranja i budZetskog procesa.

Informacioni sistem za upravljanje javnim investicijama - PIMIS

Ministarstvo finansija i trezora BiH (drzavni nivo) nadlezno je za koordinaciju u investicionom procesu.
Ministarstvo ima znacajnu regulatornu ulogu u pogledu izrade i uskladivanja metodologija za upravljanje
javnim investicijama, ukljucujudi razvoj i Sirenje sistema PIMIS. Uz to, drzavni nivo realizuje odredene projekte
kapitalnih i razvojnih ulaganja. Povezivanje programa javnih investicija sa srednjoro¢nim planiranjem i
budzetskim procesom podupire racionalizaciju i realizaciju sektorskih politika. Ministarstvo finansija i trezora
BiH priprema program javnih investicija / program razvojnih investicija za institucije BiH. Projekti ukljuceni u
program razvojnih investicija povezani su sa razvojnim ciljevima iz Strateskog okvira za BiH.

PIMIS je sveobuhvatan informacioni sistem za upravljanje javnim investicijama. Uspostavljen uz podrsku
donatora 2013. godine, ovaj sistem trenutno je instaliran u tri ministarstva finansija (BiH, Federacije i
Republike Srpske). Podaci na nivou projekta za kantone, gradove i opstine unose se na kantonalnom nivou
sa ciljem da budu ukljuceni u kantonalne programe javnih investicija.

PIMIS registrira i projekte Cija je realizacija u toku, projekte za koje su sredstva osigurana i predlozene
projekte (koji nisu finansirani) na osnovu unosa koje vrse tijela zaduZena za realizaciju. Trenutno, PIMIS sadrzi
168 projekata na nivou FBiH, Cija procijenjena vrijednost iznosi 23,8 milijardi KM. Pored javnih projekata,
PIMIS ima i modul (na nivou institucija BiH) za praéenje aktivnosti donatora.

Ovaj sistem omogucava pracenje projekata javnih investicija i povecava transparentnost. Obuhvata
trogodisnje anticipativne finansijske procjene, ali bez unosenja nefinansijskih informacija i informacija o
ucinku. Sistem takode pruza informacije o razlici izmedu raspolozivih i potrebnih sredstava. Kao jedinstven
referentni sistem za sve investicione projekte, po svim nivoima i izvorima sredstava, sistem ima potencijal da
unaprijedi planiranje, pracenje i izvjeStavanje o kapitalnim investicijama. Podaci o projektima uklju¢enim u
program javnih investicija, a koji su uneseni u PIMIS na nivou institucija BiH, dostupni su javnosti putem
internet stranice Ministarstva finansija i trezora BiH, gdje zainteresirane osobe mogu da ostvare uvid u ove
projekte uz primjenu odredenih filtera.

Postojece funkcije sistema PIMIS ne omogucavaju institucijama zaduzenim za koordinaciju izrade programa
javnih investicija da efikasno uporede srednjorocne planove rada i nezavisno utvrde da li su investicioni
planovi uskladeni sa strateskim ciljevima. Pored toga, PIMIS nije integriran sa podacima o planovima
kapitalnih rashoda iz informacionog sistema za planiranje i upravljanje budzetom (BPIMS), koji se trenutno
ruéno unose.

" PIMIS na isti nacin obuhvata i Republiku Srpsku i Distrikt Brcko, koji su izvan predmeta ovog izvjestaja.

23



3. Koordinacija izmedu centralnog i lokalnog nivoa (institucionalna snaga - ;
efektivnost - )

25. Koordinacija investicija je slozena zbog velikog broja tijela ukljucenih u planiranje i
realizaciju investicija na raznim nivoima vlasti. Uloge i odgovornosti razli¢itih nivoa odredene
su Ustavom i kompliciranim okvirom zakona i podzakonskih akata. Zakonima na nivou FBiH
uspostavljen je slozen sistem koordinacije investicionog planiranja, koji obuhvata 11 vlada (10
vlada na kantonalnom nivou i Vlada FBiH), sa vise od 100 resornih ministarstava, 79 opstina i
blizu 350 javnih preduzeca na svim nivoima. Svako od ovih tijela moze kandidirati investicione
projekte koje ¢e razmatrati jedna od 11 zakonom predvidenih komisija za javne investicije.
Ministarstvo finansija FBiH i 10 kantonalnih institucija za koordinaciju javnih investicija imaju
zadatak da izrade odgovarajuce programe javnih investicija. 2

26. Postoje i postuju se jasni propisi o dugu i zaduzivanju za institucije BiH i FBiH.
BudzZet institucija BiH uvijek je uravnotezen i nema zahtjeva u pogledu zaduzivanja. Kapacitet
FBiH, kantona i opstina u pogledu zaduzivanje ureden je Zakonom o dugu, zaduZzivanju i
garancijama FBiH (2010), koji u pogledu zaduzivanja puno ovlastenje daje Ministarstvu finansija
FBiH. Clan 7. ograni¢ava dugoroéno zaduzivanje FBiH na finansiranje investicija i servisiranje
duga, koji ne mogu preci 18% proslogodisnjih konsolidovanih prihoda FBiH i kantona, dok su
kantoni i opstine ograniceni na 10% stvarno naplaéenih vlastitih prihoda u prosloj godini. Ova
pravila poStuju se u praksi.

27. Ogranicena koordinacija investicionih prioriteta postize se konsolidacijom
programa javnih investicija, ali bez formalnih razgovora izmedu razlicitih nivoa vlasti.
Podaci o individualnim programima u okviru investicionih programa dostavljaju se primjenom
pristupa od baze ka vrhu. U FBiH, ovaj proces obuhvata konsultacije izmedu Ministarstva finansija
FBiH, resornih ministarstava i javnih preduzeca, te izmedu njihovih pandana na kantonalnom
nivou. Medutim, komisije za javne investicije na razli¢itim nivoima formalno ne razmjenjuju
podatke o investicionim prioritetima. Fiskalno koordinacijsko tijelo,'* kao tijelo na najvisem nivou
FBiH, zaduzeno za koordinaciju fiskalnih i pitanja upravljanja javnim finansijama, ne razmatra
investicione prioritete. Uprkos tijesnoj saradnji ministarstava finansija na nivou institucija BiH i
FBiH o konsolidaciji programa javnih investicija za cijelu zemlju, u vecini infrastrukturnih sektora
ne postoji formalno razmatranje prioriteta izmedu ova dva nivou.

28. Drzavni odbor za investicije formiran je sa ciljem koordinacije prioriteta prioritetnih
javnih investicija na svim nivoima, ali nije u potpunosti efektivan zbog ograni¢enog ucesca.

12 Kantonalna ministarstva finansija, osim u Tuzlanskom kantonu, Zapadnohercegovac¢kom kantonu i Kantonu 10
(pri Ministarstvu industrije), Unsko-sanskom kantonu (Kantonalna razvojna agencija) i Sarajevskom kantonu (pri
Kantonalnom zavodu za planiranje razvoja).

13 Sastoji se od predstavnika Ministarstva finansija FBiH, deset kantonalnih ministarstava finansija i Udruzenja
opstina.
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Okvir Drzavnog odbora za investicije'* sastoji se od odbora na visokom nivou i Cetiri sektorske
radne grupe koje pokrivaju transport, energetiku, zivotnu sredinu i drustvenu infrastrukturu.
Drzavni odbor za investicije, koji nastoji da okupi predstavnike institucija BiH, Federacije BiH i
Republike Srpske,uspostavljen je sa ciljem koordinacije i odobravanja jedinstvene liste
prioritetnih infrastrukturnih projekata koji ispunjavaju uslove za finansiranje iz Programa
povezivanja zemalja Zapadnog Balkana. Izradena je samo jedinstvena lista prioritetnih
infrastrukturnih projekata za sektor saobracaja (2015. godine), ali oCekuje se da ¢e se nedavnim
donosenjem strategija u podrudju Zivotne sredine i energetike za cijelu zemlju pokrenuti izrada
jedinstvenih lista, te poboljsati i koordinacija u ovim sektorima.

29. Kapitalne transfere karakterizira Slika 21. Kasnjenja u realizaciji

znacajan podbacaj u izvrsenju na (planirana u odnosu na izvréenu kapitalnu

kantonalnom i opstinskom nivou U potrognju, u milionima KM)

periodu 2015 - 2017, drugi nivoi vlasti %
dobijali su ogranicena sredstva iz budzeta
Federacije BiH u obliku kapitalnih 60 |

transfera. Na kantone i opstine otpada

najveci dio transfera, koji su se 0

prvenstveno odnosili na investicije u 0

cestovnu infrastrukturu.’® Blagovremenost Fed. Cant. Muni. Fed. Cant. Muni.
i predvidljivost transfera poboljsala se u Planned Executed
posljednje dvije godine, ali i kasnjenja u m2015 m2016 m2017-Q3

realizaciji projekata i dalje izazivaju
zabrinutost (slika 21). Izvor: Ministarstvo finansija.

4. Javno-privatno partnerstvo (institucionalna snaga - niska; efektivnost - niska)

30. Zemlja nema strategiju za javno-privatno partnerstvo, niti postoji jedinstven
regulatorni okvir za javno-privatno partnerstvo posto svaki nivo vlasti ima svoje zakone.
Dva entiteta imaju zasebne zakona o javno-privatnom partnerstvu. Na drzavnom nivou, institucije
BiH nemaju zakon o javno-privatnom partnerstvu, ali u FBiH postoji 8 zakona o javno-privatnom
partnerstvu za kantone i 14 zakona o koncesijama. Postoji nacrt zakona o javno-privatnom
partnerstvu, ali ¢eka se odrzavanje javno rasprave da bi zakon bio doraden. Zakon o javnim
nabavkama donesen je na drzavnom nivou i primjenjuje se na sva javno-privatna partnerstva.

14 Uspostavljen u okviru regionalnog programa podrske pod nazivom Investicioni okvir za Zapadni Balkan
(Western Balkans Investment Framework - WBIF), koji je pokrenula Evropska unija (EU) iskljucivo za realizaciju
infrastrukturnih projekata u regiji Zapadnog Balkana. Okvir Drzavnog odbora za investicije je jedna od struktura
koja osigurava internu koordinaciju sektorskog pristupa koji se trazi za Investicioni okvir za Zapadni Balkan i
podrsku u okviru Instrumenta za pretpristupnu pomoci EU I (IPA 11).

15 Republika Srpska ne ucestvuje u Drzavnom odboru za investicije, $to ograni¢ava mogucénost izrade
sveobuhvatne liste prioritetnih infrastrukturnih projekata za cijelu zemlju.

16 U istom perioduy, institucije BiH izdvojile su iz budzeta u prosjeku manje od 2 miliona KM za kapitalne transfere
drugim nivoima vlasti.

25



Nastoji se da zakoni o javno-privatnim partnerstvima na kantonalnom budu uskladeni sa
propisima EU, ali osnovni problem je u tome $to se ne uvida da se u vedini zemalja koncesije i
javno-privatno partnerstvo tretiraju jedinstvenim zakonima, odnosno da su koncesije jedan oblik
javno-privatnog partnerstva.l’

31. lako vlada nastoji da promovise javno-privatna partnerstva, u FBiH realiziran je
relativno mali broj projekata. Privatno uces¢e u zemlji privukao je manji broj velikih
infrastrukturnih projekata u poredenju sa Republikom Srpskom, koja je kineskim investitorima
dala koncesije za izgradnju termoelektrana.'® U FBiH, kreatori politika izrazili su podrsku za javno-
privatna partnerstva koja ¢e se realizirati u skladu sa predlozenim zakonom. Trenutno postoji 12
operativnih koncesija u sektoru voda i energetike, ukljucujuci regionalni vodovod® i nekoliko
hidroelektrana. Na kantonalnom nivou, postoji vise manjih koncesija. Trenutno se planira veci
projekat na koridoru 5c. Ovim projektom bice obuhvaceno 80 km postojeéih dionica auto-ceste
izmedu Tarcina i Drivuse. Planira se zaklju¢ivanje ugovora o koncesiji tokom 2018. godine, mada
Ce to zavisiti od donosenja federalnog zakona o javno-privatnim partnerstvima.

32. Odobrenja za JPP daje nekoliko tijela, pocevsi od nadleznog resornog ministarstva,
komisije na visokom nivou, organa lokalne samoupravo do ministarstva finansija. Cini se da
je proces izdavanja odobrenja za JPP dosta kompleksan jer je u njega ukljuc¢eno nekoliko tijela.
Na medunarodnom nivou, uobi¢ajeno je da postoji jedna centralna jedinica za JPP ili agencija
koja se bavi ocjenjivanjem prijedloga za JPP na tehnickom nivou, te predlaganjem projekata
visem tijelu koje o njima odlucuje. Prema entitetskim i kantonalnim zakonima, komisija za
koncesije funkcionira kao meduresorni odbor, koji povremeno u svom sastavu ima i predstavnika
akademske zajednice. Komisija ocjenjuje prijedloge u skladu sa Uredbom o kriterijumima za
ocjenjivanje i odobravanje JPP. Medutim, nepostojanje stru¢nog tima koji ¢e preispitati i provjeriti
valjanost poslovnog modela znadi da su odobrenja zasnovana na neadekvatnoj analizi kvaliteta
za ulozena sredstva. U smislu kapaciteta, za ovakve projekte, jedini tim sa znacajnim relevantnim
iskustvom je Komisija za koncesije, ali je dosta ograni¢ena s obzirom na to da ima samo tri ¢lana.

33. Sto se tice izvjestavanja, odgovarajuca komisija izraduje izvjestaj o primljenim
prijedlozima, koji dostavlja ministarstvu finansija i parlamentu. Na kantonalnom nivou,
odredeni zakoni nalazu obavezu komisije da dostavlja godisnji izvjestaj o radu.?® Medutim, ne
kaze se detaljno Sta taj izvjestaj treba obuhvatiti i ne spominje se ni implicitna ni eksplicitna
odgovornost po osnovu ugovora o JPP. Jo$ problematicnije je to sto se u nekim zakonima uopste
ne spominje obaveza izvjeStavanja zbog neujednacenosti nastale usljed postojanja tolikog broja

17 Svjetska banka svrstava koncesioni model u oblik javno-privatnog partnerstva. Tu spadaju koncesija za
eksploataciju i odrzavanje, i BOT koncesija ("izgradi - koristi - predaj"”). Koncesije su podskup javno-privatnog
partnerstva. https://ppiaf.org/sites/ppiaf.org/files/documents/toolkits/highwaystoolkit/6/pdf-version/1-13.pdf

18 Republika Srpska je realizirala javno-privatno partnerstvo i u sektoru zdravstva — projekti dijalize i radioterapije.

19 Vrijednost ovog projekta procijenjena je 2010. godine na 16,5 miliona eura, a finansirale su ga EBRD i Razvojna
banka Vijeca Evrope.

20 Metodologija izvjestavanja, ¢lan 27. Zakona o JPP Kantona Sarajevo br. 27/11.
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zakona. S obzirom na slabo razumijevanje JPP u FBiH, tesko je zamisliti kako bi ministarstva
finansija ili nadlezne skupstine mogli djelotvorno vrsiti nadzor. Pored toga, kantoni nisu spremni
objavljivati ili davati informacije o svojim koncesijama, sto dovodi do netransparentnosti i
ogranicava ulazak privatnih investitora s obzirom na to da nemaju dovoljno informacija o
trenutno aktuelnim koncesijama.

5. Reguliranje preduzeca sa nadleznostima u oblasti infrastrukture (institucionalna
shaga - ; efektivnost - )

34. Tokom proteklih petnaest godina, uspostavljena su regulatorna tijela u nekim od
kljucnih infrastrukturnih sektora. Reguliranje ekonomske infrastrukture je relativno nova
pojava u BiH. Nezavisni regulatori nisu uspostavljeni u svim sektorima iako sektori koji ostvaruju
brz rast (energetika i telekomunikacije) imaju regulatore. U sektoru telekomunikacija, jedinstvena
Regulatorna agencija za komunikacije (RAK) formirana je kao nezavisna agencija na nivou drzave
2001. godine, nakon cega je 2006. godine doslo do liberalizacije trzista. U energetskom sektoru,
regulatori za elektri¢nu energiju i na nivou drzave i na nivou entiteta formirani su negdje 2003.
godine. lako su i jedni i drugi prema zakonu nezavisni, politicko okruzenje i drustveni interesi
ogranicavaju im moguénost odredivanja cijena na nacin da odrazavaju troskove, posebno za
domacdinstva koja se efektivno subvencioniraju prihodima od izvoza elektricne energije.

Tabela 3. Broj i velicina preduzec¢a u drzavnom vlasnistvu

Broj preduzeca u Ukupna aktiva (u
drzavnom vlasnistvu milionima KM)
u FBiH
Prirodni resursi i poljoprivreda 27 2671
Proizvodnja i gradevinarstvo 51 2417
Energetika (proizvodnja i distribucija) 9 4924
Vodosnabdijevanje, odvod otpadnih 91 1425
voda i kanalizacija
Saobracaj 11 2280
Mediji i telekomunikacije 31 1664
Ostale usluge 131 1024
Ukupno 351 16,405
Izvor: Bilans stanja preduzeca u drzavnom vlasnistvu (osim preduzeéa Ceste i Auto-
ceste)
35. Sa zazivljavanjem liberalizacije, u sektorima telekomunikacija i energije pojavila se

ogranicena privatna konkurencija. Uprkos donosenju zakona sa ciljem otvaranja trzista,
postojeci operatori su de facto zadrzali monopol u svojim sektorima. Postoje tri operatora za
telekomunikacione usluge fiksne telefonije, uz odredenu konkurenciju u sektoru mobilne
telefonije. Na trzistu elektricne energije, postoje vertikalno integrirana preduzeda za proizvodnju,
distribuciju i snabdijevanje na entitetskom nivou. Ova javna preduzeca su u veéinskom vlasnistvu
drzave. U FBiH, distribuciju elektri¢ne energije i najveci dio proizvodnje i snabdijevanja vrse dva
vertikalno integrirana preduzeca - Elektroprivreda Bosne i Hercegovine (EPBiH) i Elektroprivreda
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Hrvatske Zajednice Herceg-Bosne (EPHZHB). Uvodenje podsticajnih (feed-in) tarifa podstaklo je
ulazak privatnih operatora na trziSte obnovljivih izvora energije. Sva javna preduzeca bave se
otvorenom trgovinom elektricnom energijom na domaéem trzistu.

36. Energetski sektor ureden je brojnim zakonima, ali se razmatraju izmjene sa ciljem
uskladivanja sa direktivama EU. Politicke i administrativne podjele u BiH dovele su do
heterogenosti zakona i propisa u ovom sektoru. Na nivou zemlje postoje tri zakona o prenosu i
operatoru sistema, a na nivou entiteta dva zasebna zakona o elektri¢noj energiji. Trenutno, BiH
jos$ nije donijela drzavni zakon o elektri¢noj energiji iako je izraden nacrt sa ciljem uskladivanja sa
direktivom EU. Ako ovaj novi drzavni zakon bude donesen, mozda ¢e regulatorima umanijiti
nezavisnost u odredenom stepenu, na primjer, time $to ¢e im budzete odobravati parlament, sto
jeste u skladu s praksom u EU.

37. Medutim, javna preduzeca i dalje dominiraju u pruzanju infrastrukturnih usluga u
FBiH (vidi tabelu 3) na nacin koji ograni¢ava konkurenciju i operativni i finansijski ucinak.
Kao sto je vec konstatovano, na trzistu elektri¢ne energije dominiraju javna preduzeca, odnosno
EPBiH i EPHZHB. Na trzistu telekomunikacija takode dominiraju javna preduzeéa, odnosno BH
Telecom. U ostalim sektorima, preduzece Auto-ceste formirano je 2011. godine, dok u sektoru
vodosnabdijevanja takode dominiraju javna komunalna preduzeca. Ovako snazno prisustvo
drzave u privredi dovodi do neefikasnosti usljed visokih troskova rada. Privatizacija javnih
preduzeca vidi se kao potencijalni katalizator reformi, ali je u FBiH u velikoj mjeri u zastoju.?’
Korporativno upravljanje je slabo zbog manjkavosti u funkcioniranju odbora. Finansijski ucinak
javnih preduzecéa znacajno bi se unaprijedio ako bi se nastavilo razdvajanje djelatnosti u sektoru
elektricne energije. U meduvremenu, postavljanje jasnih ciljeva ucinka pomoglo bi u razdvajanju
socijalnih obaveza od ekonomskih ciljeva.

Preporuke

Pitanje: Vlada nije propisala standardne zahtjeve za ocjenu projekata, koji su specifi¢ni za klju¢ne
infrastrukturne projekte. Trenutni postupak ocjenjivanja projekata ne pociva na formalnim
smjernicama. Osim na zahtjev ino-povijerilaca, prijedlozi projekata ne ocjenjuju se na strukturiran
i konzistentan nacin, gdje bi se u obzir uzeli odrzivost projekta i kvalitet za ulozeni novac.

Preporuka 1: Uvesti standardizirane zahtjeve i smjernice za ocjenjivanje projekata:

e lzraditi standardne zahtjeve za ocjenjivanje projekata u svim klju¢nim infrastrukturnim
sektorima, ukljucujudi tehnicku, finansijsku i ekonomsku analizu (analizu troskova i koristi),
odrZivost projekta i procjenu rizika®’> (septembar 2018).

21 Strategija EBRD za BiH (2017 — 2022).

22 Vidi u Prilogu 1. obrazac priru¢nika za ocjenjivanje projekata u skladu sa medunarodnom dobrom praksom.
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o Utvrditi kriterijlume specifi¢ne za odgovarajuci sektor i granice vrijednosti projekata kako bi
se zahtjevi za ocjenjivanje mogli izdiferencirati u odnosu na velicinu i sloZzenost predlozenih
projekata (septembar 2018).

e Uvesti zakonsku obavezu i odredivanje nadleznosti za standardizirano ocjenjivanje projekata
u Uredbi o nacinu i kriterijumima za pripremu, izradu i pracenje realizacije programa javnih
investicija (mart 2019).

e Objaviti i distribuirati metodologiju za ocjenjivanje projekata (prirucnik), bez obzira na izvor
finansiranja (mart 2019).

Pitanje: Ne postoji lista dobro pripremljenih projekata po prioritetima koji cekaju na
realizaciju. Razlog dijelom lezi u odsustvu efektivhog razmatranja predlozZenih projekata na
centralnom nivou. Lista projekata sadrzana u programu javnih investicija nije predmet
sveobuhvatnog centraliziranog razmatranja; posljedicno, konacna lista projekata ne sluzi kao
usmjerenje za dodjelu oskudnih sredstava jer je moguce finansirati bilo koji projekat sa liste.

Preporuka 2: Formirati poseban strucni tim koji ¢e voditi racuna da projekti javnih
investicija budu pravilno ocijenjeni i izabrani prije uvrstavanja u program javnih investicija:

e Federalnom zavodu za programiranje razvoja dodijeliti funkciju analize i ocjene projekata?
(februar 2019).

e lzraditi opis poslova i zadataka za Federalni zavod za programiranje razvoja u pogledu izbora
i razmatranja predlozenih projekata u skladu sa priru¢nikom za ocjenjivanje (januar 2019).

e Prosiriti kapacitet sistema PIMIS tako da moze prihvatati i pohranjivati projektne dokumente,
ukljucujudi studije izvodljivosti i prate¢u dokumentaciju (februar 2019).

e Sprovesti postojeci zahtjev da samo projekti sa prate¢com dokumentacijom mogu i¢i dalje na
formalnu ocjenu (juni 2018).

e Razmotriti opis poslova i zadataka komisije za javne investicije da bi se eksplicitno uzela u
obzir stru¢na analiza (juni 2018).

e Institucionalizirati novi pristup analizi i rangiranju projekata kroz podzakonski akt o programu
javnih investicija* na osnovu novog zakona o planiranju razvoja (novembar 2018).

Pitanje: | programi javnih investicija i jedinstvena lista prioritetnih projekata Drzavnog odbora za
investicije nastoje odrediti prioritete u finansiranju kapitalnih projekata. Premda su sli¢ne, ove
dvije liste imaju drugacija obiljezja i ova dva pristupa se preklapaju. Kako se okvir Drzavnog

23 Uspostavljanje posebnih kapaciteta za ocjenjivanje projekata vjerovatno ¢e zahtijevati donatorsku podrsku
zbog ogranicenja u finansiranju.

24 Zakon o planiranju razvoja u FBiH, ¢lan 32. stav 2. Pravilnika o metodologiji za povezivanje razvoja, finansijskog
i investicionog planiranja u Federaciji BiH.
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odbora za investicije bude Sirio na druge sektore, uskladivanje ove dvije liste moze doprinijeti
efikasnosti i kvalitetu.

Preporuka 3: Uskladiti proces izbora projekata putem jedinstvene liste prioritetnih
projekata Drzavnog odbora za investicije i konsolidiranog programa javnih investicija
(institucije BiH, FBiH mart 2019):

e Qjacati veze izmedu jedinstvene liste prioritetnih projekata Drzavnog odbora za investicije i
programa javnih investicija kroz uskladivanje njihovih rokova i zahtjeva (januar 2019).

e Dograditi sistem PIMIS tako da ukljuci zahtjeve Drzavnog odbora za investicije za ocjenjivanje
u pogledu strateskog znacaju i zrelosti projekata i obuhvati sve projekte bez obzira na izvor
finansiranja (januar 2019).

e Odrediti da baza podataka dogradene baze podataka PIMIS bude standardna opcija za
ocjenjivanje i izbor projekata, koji obavljaju radne grupe Drzavnog odbora za investicije
(mart 2019).

e Uskladiti poslovnik i kriterijume za evaluaciju komisija za javne investicije sa zahtjevima za
ocjenjivanje Drzavnog odbora za investicije (mart 2019).

C. lzdvajanja za investicije
6. Visegodisnji budzetski proces (institucionalna snaga - ; efektivnost — niska)

37. Institucije BiH i FBiH imaju zakonsku obavezu da utvrduju srednjorocni budzet.
Prema Zakonu o budzetima u FBiH (iz 2013. godine, sa izmjenama i dopunama iz 2014. i 2015.
godine), FBiH kantoni duzni su izradivati srednjoro¢ni budzet za kapitalnu i teku¢u potrosnju
Vlada FBiH i kantonalne vlade duzne su dostaviti dokument okvirnog budzeta (DOB) za
trogodisnji period (prenosni) svojim parlamentima / skupstinama.?® Dokument okvirnog budzeta
treba da sadrzi gornje granice rashoda za svakog budzetskog korisnika. Godisnji budzet mora da
sadrzi tekucu potrosnju i kapitalne transfere, kao i poseban dodatak budzetu, u kom se navode
ukupni troskovi i trogodi$nje projekcije potrosnje na pojedine kapitalne projekte koji se
finansiraju ino-sredstvima. U praksi, svi ovi zahtjevi se postuju.

38. Gornje granice rashoda za dvije naredne godine samo su indikativne, sto utice na
vjerodostojnost srednjoro¢nog budzeta. Premda gornje granice za budzetsku godinu u
dokumentu okvirnog budzeta predstavljaju snazno ogranicenje za godisnji budzet, granice za

25 Prema Zakonu o Fiskalnom vijecu (iz 2008), Fiskalno vijeée utvrduje trogodisnji budZetski okvir, globalni fiskalni
okvir, koji obuhvata budzete institucija Bosne i Hercegovine, Federacije Bosne i Hercegovine, Republike Srpske i
Distrikta Brcko Bosne i Hercegovine. Na svakom nivou se, zatim, izraduje dokument okvirnog budzeta (DOB) za
srednjorocCni period u okviru gornjih granica utvrdenih u globalnom fiskalnom okviru, koji usvajaju odgovarajuci
parlamenti. U stvari, radi se o srednjoro¢nom okviru rashoda. Gornje granice postavljene u dokumentu okvirnog
budzeta za datu budzetsku godinu, zatim, postaju osnova za potrosnju u okviru godisnjeg budzeta. Pored
globalnog fiskalnog okvira i dokumenta okvirnog budzeta, usvaja se i trogodisnji program javnih investicija.
Zakon o finansiranju institucija BiH (2012) sadrzi slicne zahtjeve za nivo institucija BiH.
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naredne godine su prosto projekcije potrosnje koje u tim godinama ne moraju obavezno da se
postuju. Pored toga, nema naznaka da ove gornje granice sluze kao polaziste za izradu
dokumenta okvirnog budzeta ili godiSnjeg budZeta za sljedecu godinu, a nijedan se ne poziva na
prethodno postavljene gornje granice niti daje ikakvo obrazlozZenje za odstupanja. Naknadne
izmjene srednjorocnih projekcija u dokumentu okvirnog budzeta i kapitalnog budzeta za
narednu godinu su velike (slika 22). Pored toga, neizvrsenje kapitalnog budZeta samo po sebi je
znacajno, i u periodu 2010-16. iznosilo je u prosjeku 65%. Ovo se generalno odnosi na sve
sektore (slika 23).

Slika 22. Kapitalna potrosnja
Finansirana iz domacih izvora (u milionima KM) Sva kapitalna potrosnja u PJI (u milionima

KM)
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Izvor: Ministarstvo finansija FBiH i dokumenti okvirnog  Izvor: PJI FBiH i izvjestaji o izvrSenju
budzeta.

Slika 23. IzvrSenje kapitalnih projekata po sektorima
(u procentima od planiranog, 2016)
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Izvor: Ministarstvo finansija FBiH. Svaka tackica predstavlja relativan ponder svakog sektora u investicionom
planu za 2016. godinu.

39. Troskovi velikih kapitalnih projekata objavljuju se na pocetku njihove realizacije, ali
je izvjestavanje o tekucim kapitalnim rashodima za koje su preuzete obaveze i koji su
odredeni kao prioriteti u srednjoroénom periodu ograni¢eno. Uporedivanjem programa
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javnih investicija i kapitalnog budZeta mogu se utvrditi ukupni troskovi velikih projekata i njihova
raspodjela po godinama tokom trogodisnjeg perioda. Dodatne projektne informacije sadrzane su
u sistemu PIMIS, ukljucujudi specifikaciju troskova i napredak u realizaciji, ali se ove informacije
dovoljno ne koriste za izradu jedinstvene iscrpne liste kao priloga budZetskoj dokumentaciji.
Objavljen je godisniji izvjestaj o realizaciji programa javnih investicija u prosloj godini, ali bez
analize daljeg uticaja ovog izvrsenja.

7. Sveobuhvatnost budzeta (institucionalna snaga - ; efektivnost — )

40. Kapitalna potrosnja finansirana iz ino-izvora dobro je evidentirana u budzetskoj
dokumentaciji, ali neki projekti kojima direktno upravljaju donatori nisu ukljuceni. U FBiH,
kapitalna potrosnja finansirana iz ino-izvora iznosila je 509 miliona KM u 2013. godini (odnosno
57% ukupne kapitalne potrosnje), a ocekuje se da ée dostici nivo od 822 miliona KM u 2018.
godini, odnosno 85% ukupne kapitalne potrosnje (slika 24). Gotovo svo ino-finansiranje
preuzima drzava (slika 25). Drzava dalje prenosi sredstva na FBiH, koja kreditira kantone, fondove
zdravstvenog osiguranja i zdravstvene ustanove ili javna preduzeca, koja su, u konacnom,
odgovorna za servisiranje zajma. Uprkos sloZzenom sistemu prenesenog kreditiranja i garancija,
budzetski dokumenti ukljucuju kapitalne projekte koji se sufinansiraju ili finansiraju iz ino-
zajmova. Ovo se ne odnosi na projekte finansirane grant sredstvima, kojima cesto direktno
upravljaju strani donatori i koji ¢esto izmicu budzetskom nadzoru.

Slika 24. Izvori finansiranja velikih projekata u FBiH Slika 25. Neotplaceni ino-dug BiH na kraju
planiranih za 2018. 2016.
Budget Foreign debt
Extrabudgetary 39 of Entities
users and public and the
corporations District; 2%

12%

Foreign State
debt; 98%

Foreign
financing
85%

Izvor: Procjene stru¢njaka MMF-a i budzet FBiH za 2018. Izvor: Procjene stru¢njaka MMF-a i izvjestaj o upravljanju dugom
(april 2017)

41. Kapitalna potrosnja takode se finansira kroz vanbuzetske fondove i javna
preduzeca i to je prikazano u budzetskim dokumentima. U vanbudzetske fondove, koji su
definirani Zakonom o budzetima u FBiH, uglavhom spadaju fondovi penzijskog i invalidskog
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osiguranja, fondovi zdravstvenog osiguranja, zavodi za zaposljavanje i neke direkcije za ceste.?®
Zavodi zdravstvenog osiguranja, kojima zakon?’ nalaze da se usmjere na teku¢u potrosnju,
ponekad se koriste za finansiranje znacajnih kapitalnih investicija?® (u okviru 3. govori se o
finansiranju u sektoru zdravstva). Direkcije za ceste i javna preduzeca vode velike cestovne
projekte®® (u okviru 4. govori se o finansiranju u sektoru cesta). Kao rezultat, oko 10% vrijednosti
velikih kapitalnih projekata finansira se vlastitim sredstvima vanbudzetskih korisnika ili javnih
preduzeca (slika 24). Ipak, veliki projekti prikazani su u budzetskim dokumentima, posebno u
dodatku budzeta (kapitalnom budzZetu) i programu javnih investicija.

42. lako su relativno jos uvijek novina, javno-privatna partnerstva i koncesije nisu
ukljucene u budzet. Kao $to je objasnjeno u gornjem tekstu (institucija / oblast 4, str. 27), nema
mnogo koncesija i javno-privatnih partnerstava i o njima se ne izvjestava jer postojeci zakon ne
propisuje obavezu ukljucivanja informacija o transakcijama JPP u budzet kapitalnih investicija
resornih ministarstava. S obzirom na nedavno usvojene zakone u kantonima i zakon o JPP u
Federaciji koji je u razmatranju, ocekuje se da ce ovi oblici finansiranja javne infrastrukture postati
prisutniji, ali da bi mogli povecati fiskalne rizike ako se ne budu pravilno nadzirali.

2 U 7 kantona, direkcije za ceste su vanbudzetski fondovi, a u tri preostala kantona vanbudzetski korisnici. Na
nivou FBiH, cestama upravljaju javna preduzeda.

27 Zakon o zdravstvenom osiguranju (Sluzbene novine Federacije BiH br. 30/97, 07/02, 70/08 i 48/11) i odredbe
Pravilnika o obracunu sredstava u zdravstvu (Sluzbene novine Federacije BiH br. 26/03 i 43/04)

28 Vidi okvir 3.

2% Na primjer, dio sredstava i realizacije koridora 5c.
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Okvir 3. Finansiranje zdravstva u FBiH
Sistem

Nadleznost u sektoru zdravstva je podijeljena izmedu FBiH i kantona. U FBiH, najznacajnije ustanove u
javnom sektoru zdravstvene zastite su: univerzitetski klinicki centri, opste bolnice i kantonalne bolnice.
Najznacajnija ustanova je Klinic¢ki centar Univerziteta u Sarajevu.

Obavezno zdravstveno osiguranje postoji u FBiH (propisano Zakonom o zdravstvenom osiguranju
Federacije BiH), u okviru kog su nadlezni sljedeci glavni subjekti:

e Zavodi zdravstvenog osiguranja (ZZO), uspostavljeni su na kantonalnom nivou. Njihova uloga je
sprovodenje razvojne politike i zdravstvene zastite u okviru obaveznog zdravstvenog osiguranja, te
planiranje i prikupljanje sredstava za obavezno zdravstveno osiguranje.

e Federalni zavod osiguranja i reosiguranja (ZZOR FBiH) uspostavljen na nivou FBiH sa ciljem
rjeSavanja razlika u finansijskom poslovanju izmedu kantonalnih fondova osiguranja, te
omogucavanja osiguranicima kantonalnih zavoda zdravstvenog osiguranja slabijeg finansijskog
stanja da koriste najslozenije i najskuplje oblike zdravstvene zastite

¢ Fond solidarnosti, uspostavljen na nivou FBiH, u okviru ZZOR FBiH. Garantira jednak pristup
zdravstvenom osiguranju. Finansira se iz kantonalnih doprinosa za obavezno zdravstveno osiguranje
u iznosu od 9% i jednim dijelom iz sredstava budzeta FBiH, uz odredene podbacaje u izvrsenju
proteklih godina.

Finansiranje

ZZ0 i ZZOR FBiH finansiraju se u skladu sa Zakonom o zdravstvenom osiguranju i Pravilnikom o
obracunu sredstava u zdravstvu (Sluzbene novine Federacije BiH br. 26/03 i 43/04). Sredstva za
finansiranje zdravstvene zastite osiguravaju se iz:

e doprinosa za zdravstveno osiguranje iz plate zaposlenika, doprinosa na platu, doprinosa iz
dohotka od poljoprivredne djelatnosti, doprinosa za nezaposlenost i doprinosa za druge kategorije;

e ostalih izvora, kao $to su kantonalni budzeti, budzet FBiH, donacije, prihodi zdravstvenih ustanova,
participacija.

ZZO i ZZOR FBiH prikupljaju sredstva obaveznog zdravstvenog osiguranja. Najveci udio u strukturi
prihoda (oko 75%) predstavlja prihod od obaveznog zdravstvenog osiguranja. Budzetska sredstva Cine
oko 3% od ukupnih sredstava.

Finansiranje kapitalnih projekata

lako to ne spada u njihovu odgovornost, neki zavodi zdravstvenog osiguranja koriste se za finansiranje
kapitalnih investicionih projekata. Nakon uzimanja ino-

zajmova na nivou drzave, kojima se dalje kreditiraju How capital spending is funded in health
zdravstvene ustanove (kao $to su bolnice), ZZO se Grants,

bilizirai .. ied dst Credit 14.0 Oown
povremeno moDlliziraju za servisiranje auga, a sredstva se funds, resources

evidentiraju na nivou zdravstvenih ustanova. Medutim, ova 8.7 ,36.0
praksa je u nekim kantonima reducirana.
Budget
Ukupni prihodi u 2015. godini iznosili su 1,7 milijardi KM of other
(1,2 milijarde KM iz doprinosa i 39 miliona KM iz budZeta). entities
Ukupni rashodi iznosili su 1,8 milijardi KM, od ¢ega se 1,7 caft'g;‘sl
milijardi KM odnosi na tekuce rashode, a 136 miliona KM 77.4

na kapitalne rashode (u odnosu na 53 miliona KM u 2013.
godini i 58 miliona KM u 2014. godini). Slika na desnoj
strani prikazuje nacin finansiranja kapitalne potrosnje.
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Okvir 4. Finansiranje cesta u FBiH

Postojeéa cestovna mreza u FBiH sastoji se od 92 km auto-cesta, 2.137 km magistralnih cesta, 2.547 km
regionalnih cesta i oko 7.000 km lokalnih cesta. Auto-cestama i magistralnim cestama upravljaju javna
preduzeca Auto-ceste Federacije BiH i Ceste Federacije BiH. Regionalnim cestama upravljaju kantoni
preko svojih direkcija za ceste, dok su lokalne ceste u nadleznosti opstina.

Za ceste se izdvaja nekoliko poreza, naknada i dazbina:

e porez na naftu i naftne derivate namijenjen za ceste (osim auto-cesta): Do 2006. godine, ovaj
porez, koji prikuplja UIO, direktno se prenosio razlic¢itim agencijama za upravljanje cestama — u
Federaciji su to JP Ceste FBiH, kantonalne direkcije za ceste i opstine. 2006. godine, prestala je
direktna raspodjela sredstava. Prikupljeni porez se, zajedno sa svim drugim indirektnim porezima,
prenosi na tri jedinice. U FBiH, 3,9% svih indirektnih poreza rasporeduje se i distribuira prema
sliedecoj formuli: 40% za magistralne ceste, 35% za regionalne ceste i 25% za lokalne ceste;

e naknade za registraciju motornih vozila za magistralne ceste: Ove naknade direktno se prenose
Cestama Federacije BiH (25 miliona KM u 2017. godini). Zajedno sa dijelom iz poreza na naftu i
naftne derivate , kao $to je gore navedeno, ovo predstavlja glavninu prihoda preduzeca Ceste
Federacije BiH (KM 69 miliona KM u 2017.9);

e cestarina na auto-cestama: Cestarinu koja se naplacuju na auto-cestama prikuplja i njom upravlja
preduzece Auto-ceste Federacije BiH (32 miliona KM u 2016. godini);

e akciza na gorivo namijenjene za auto-ceste: U februaru 2018. godine, ova akciza povecana je sa
0,1 KM na 0,2 KM po litru. Prikuplja je Uprava za indirektno oporezivanje (UIO) i prebacuje direktno
preduzecima za auto-ceste u entitetima. Za preduzece Auto-ceste Federacije BiH, ovaj prihod je
iznosio 76 miliona KM u 2016. godini (70% prihoda), a sa novom stopom ocekuje se znacajno
povecanje prihoda;

o akciza na gorivo za koju se ocekuje da ¢e biti namijenjene za magistralne i regionalne ceste:
ova akciza (0,05 KM po litru) uvedena je u februaru 2018 godine. Rjesenja jo$ uvijek nisu precizno
definirana.

U slucaju preduzeca Auto-ceste Federacije BiH i Ceste Federacije BiH, gore navedeni prihodi se, u osnovi,
koriste za pokrivanje operativnih troskova, aktivnosti na odrzavanju i servisiranje duga. Isto se odnosi i na
mnoge kantone, gdje prihodi jedva pokrivaju troskove odrzavanja cesta i nekih manjih poboljsanja. Za
to je primjer Hercegovacko-neretvanski kanton, u kojem je godisnje na raspolaganju samo 3 miliona KM
za modernizaciju 400 km regionalnih cesta.

Do sada su se Sirenje auto-cesta i znacajnija modernizacija magistralnih cesta finansirali iz stranih
zajmova. Ocekuje se da se taj nacin finansiranja nastaviti i u doglednoj buduénosti. Projekti trenutno u
realizaciji i predstojedi projekti su:

e Auto-ceste. Modernizacija 100 km ,brzih cesta”, kojima upravlja preduzece Auto-ceste, do nivoa
auto-ceste (procijenjeni ukupni troskovi: 944 miliona KM — oko 5% BDP-a FBiH).

e Magistralne ceste. U toku je Cetverogodisnji ,Program modernizacije” vrijednosti 350 miliona KM,
uz naknadni investicioni program vrijednosti 250 miliona KM. Predvida se kombinacija finansiranja
od EBRD-a, Svjetske banke i EIB-a. Ocekuje se da ¢ée se iznos koji je preduzecu Ceste Federacije BiH
potreban za servisiranje duga udvostruciti: sa 18 miliona KM u 2017. godini (26% godisnjih prihoda)
na 38 milijardi KM u 2027. godini. Ocekuje se da ¢e kroz bududu kategorizaciju cesta cestovna mreza
dobiti jo$ 400 km cesta, Sto Ce jos viSe opteretiti finansije ovog preduzeca. Ocekuje se da nedavno
uvedena akciza (0,05 KM po litru) ublazi neke od ovih pritisaka.
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8. Jedinstvo budzeta (institucionalna snaga - dobra; efektivnost - )

43. Ministarstva finansija FBiH i kantona pripremaju zajednicke kapitalne i tekuce
budzete i dostavljaju ih svojim parlamentima kao jedinstven dokument. Clan 10. Zakona o
budZetima u FBiH propisuje da budzet sadrzi: (i) opsti dio, odnosno racun prihoda i rashoda,
racun kapitalnih primitaka i izdataka i racun finansiranja, (ii) detaljan (poseban) dio budzeta, koji
se sastoji od plana izdataka i rashoda budzetskih korisnika, iskazanih po vrstama i rasporedenih u
tekuce izdatke i kapitalne investicije, i (iii) kapitalni budzet, koji ¢ine izdvajanja za kapitalne
investicije po godinama i izvorima finansiranja.

44. U principu, nedavna unapredenja budzetske klasifikacije i kontnog plana trebalo bi
da omoguce razlikovanje tekucih i kapitalnih rashoda i finansiranja. Nakon nedavno pruzene
pomoci u izgradnji kapaciteta, svi nivoi vlasti koriste harmonizirani kontni plan, koji je uskladen sa
Priru¢nikom za drzavnu finansijsku statistiku GFS 2001 za potrebe izrade kvartalnih i godisnjih
izvjestaja.3® Ne koriste se tabele za premostavanje izmedu kontnog plana FBiH i GFS 2014, te GFS
2014 i ESA 2010 (tzv. bridge tabele).! Projekat izgradnje kapaciteta, finansiran iz IPA sredstava i
realiziran 2013. i 2014. godine, odnosio se na kompilaciju racunovodstvenih podataka u okviru
opste vlade i statistike javnih finansija.

45. Medutim, definiranu budzetsku klasifikaciju i kontni plan ne primjenjuju sva
budzetska odjeljenja u BiH na konzistentan nacin. Takav je slucaj, na primjer, kod rashoda za
odrzavanje infrastrukture®? na nivou nekih kantona i opstina. Ovo je posljedica visokog nivoa
fiskalne decentralizacije, a primjena razli¢itih racunovodstvenih standarda na pojedinim nivoima
vlasti otezava konsolidaciju fiskalnih podataka.

46. Budzet ne daje podatke o tekué¢im troskovima i troskovima odrzavanja povezanim
sa kapitalnim projektima, koji se ne pripremaju primjenom standardne metodologije.
Jedinica koja je odgovorna za koncipiranje i realizaciju velikih projekata uzima u obzir ove
troskove prilikom utvrdivanja troskova projekta, ali svaka jedinica slijedi svoje interne smjernice.
Sli¢no tome, relevantna jedinica odgovorna za potrosnju razdvaja kapitalne troskove od
povezanih tekudih troSkova (na primjer: zaposleni i oprema potrebni za rad neke klinike) i
izdataka za redovno i kapitalno odrzavanje prilikom evidentiranja transakcija. Ovi podaci se ne
vide u kapitalnom budzetu.

9. Ocjenjivanje projekata (institucionalna snaga - slaba; efektivnost - )

30 Vidi Pravilnik o racunovodstvu s ra¢unovodstvenim politikama i procedurama za korisnike budzeta institucija
Bosne i Hercegovine

(http://www.mft.gov.ba/hrv/images/stories/pravilnici/Pravilnik o racunovodstvuBiH hrv.pdf) Pravilnik o
finansijskom izvjeStavanju i godisnjem obrac¢unu budzeta u FBiH (,Sluzbene novine FBiH", br. 69/14, 14/15.

31 FBiH primjenjuje ESA 95.

32 Ukljucujuéi vazne projekte odrzavanja ili djelimi¢ne rekonstrukcije.
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47. Zahtjevi i prakse prilikom ocjenjivanja projekata nisu standardizirane i zavise od
aranZmanima za finansiranje projekta. U okviru Drzavnog odbora za investicije, razradena je
metodologija ocjenjivanja®? ali se primjenjuje samo na investicione projekte u sektoru prometa
koji se finansiraju iz ino-izvora. Veliki infrastrukturni projekti u drugim sektorima koji se
finansiranju iz ino-izvora, kao $to je energetika, ocjenjuju se prema zahtjevima povjerilaca iz
sporazuma o zajmu. Kod takvih projekata, ocjenjivanje se primarno finansira iz grant sredstava i
obavljaju ga konsultanti kao treca strana. Za ocjenjivanje projekata koji se finansiraju iz domadih
izvora ne postoje posebni propisi, smjernice niti sredstva za tu namjenu. U pogledu postupaka
ocjenjivanja projekata, uputstva se uglavnom nalaze u specifi¢cnim propisima za pojedine sektore
(npr. zahtjevi za izdavanje dozvola i odobrenja). Ne postoje posebni propisi za ocjenjivanje
projekata niti standardizirane smjernice koje se primjenjuju na projekte finansirane iz domacih
izvora, ukljucujudi i smjernice u pogledu analiza troskova i koristi. Institucije ne iskazuju
odvojeno troskove ocjenjivanja projekata u budzetu. U takvim okolnostima, nije za ocekivati da
praksa u ocjenjivanju projekata bude dosljedna.

48. Obaveza ocjenjivanja lezi na institucijama koje kandidiraju projekte, a odgovornost
za razmatranje tih ocjena je na centralnim institucijama vlasti na svakom nivou. Institucije
koje realiziraju projekte duzne su pruziti dokaze o obavljenim analizama (ukljucujuéi eventualno
analizu troskova i koristi) u fazi kada se projekat kandidira za uvrStavanje u program javnih
investicija. Komisije za javne investicije i ministarstva finansija duzni su razmotriti ocijenjene
projekte.

49. Domadi kapaciteti za ocjenjivanje i razmatranje projekata generalno su
neadekvatni, a izvjestaji o procesu razmatranja nisu javno dostupni. Nedostatak stru¢nog
osoblja kvalificiranog za ocjenjivanje i razmatranje projekata predstavlja problem, koji je izrazen i
na nivou FBiH i na nizim nivoima vlasti. Ministarstvo finansija FBiH vrsi kontrolu ocjenjivanja
velikih projekata u sektoru prometa i energetike, ali je paznja uglavhom usmjerena na finansijsku
analizu iz perspektive odrzivosti duga. Cini se da se analiza troskova i koristi ne razmatra na
dosljedan nacin, a rezultati takvih razmatranja se ne objavljuju redovno.

50. Procjena rizika je obavezna i vrsi se u okviru ocjenjivanja projekta, ali nema dokaza
da se ove procjene koriste za smanjenje rizika kasnjenja i prekoracenja troskova, koji su
svojstveni kapitalnoj potrosnji. Mjere za upravljanje rizicima su odgovornost institucije koja
realizira projekat i navode se u IP obrascu kada se projekat kandidira. Komisije za javne investicije
sagledavaju procjenu rizika u okviru procesa izbora projekata. Rizike u pogledu izvrsenja
budZeta dalje procjenjuje i njima upravlja ministarstvo finansija, ali je to ograniceno na velike
projekte (posebno, na primjer, projekte u sektoru energetike i saobracaja). U fazi izbora

33 Metodologija za izbor i prioritizaciju infrastrukturnih projekata u BiH, uz prate¢e Smjernice za sektorske radne
grupe (2015), koju je izdala Direkcija za evropske integracije institucija BiH u svojstvu tehnickog sekretarijata
Drzavnog odbora za investicije.
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projekata, ne predvidaju se nikakve rezerve za nepredvidene rizike utvrdene tokom ocjenjivanja
projekata kako bi se obuhvatili eventualni troskovi i probijanje rokova.

51. Za uvodenje strozijih zahtjeva pri ocjenjivanju radi unapredenja izbora projekata
bic¢e potrebno osigurati adekvatne kapacitete. S obzirom na slabe kapacitete institucija za
ocjenjivanje projekata, neselektivno uvodenje vecih zahtjeva moglo bi dodatno usporiti ionako
tromu realizaciju investicija. Premda su potrebni stroziji zahtjevi prilikom ocjenjivanja, vazno je
napraviti razliku medu kandidiranim projektima u smislu njihove velicine, slozenosti i moguéeg
fiskalnog uticaja. Veliki i najznacajniji projekti koji su povezani sa veéim fiskalnim rizicima treba
da imaju visi standard pripreme projekata i centralno razmatranje u odnosu na manje projekte,
posebno projekte na opstinskom nivou.

10. Izbor projekata (institucionalna snaga - ; efektivnost — niska)

52. Programi javnih investicija koriste se kao jedinstvene liste prioritetnih projekata
vlada, iz kojih se vrsi izbor projekata koji ¢e biti uklju¢eni u budzet. Zakon propisuje da se
nijedan projekat koji nije uklju¢en u program javnih investicija ne moze izabrati za finansiranje iz
domacdih ili stranih izvora.3* Da bi bio razmotren za uvrstavanje u program javnih investicija,
investicioni projekat mora biti iznad odredenog minimalnog praga® i mora biti kandidiran preko
sistema PIMIS putem obrasca ,Informacija o projektu / programu” (IP obrazac). Sest obaveznih
dijelova ovog obrasca obuhvata osnovne informacije, relevantnost, opis i efektivnost, odrzivost i
rangiranje, projektnu dokumentaciju,3® te finansijske informacije. Inicijalni pregled projekata vrsi
ministarstvo finansija, koje odbija sve projekte bez potpuno ispunjenog IP obrasca, ali ovo je
samo formalna provjera ispunjenosti uslova koji se odnose na dokumentaciju, a ne sustinska
analiza.

53. Komisije za javne investicije vrSe pregled, bodovanje i rangiranje kandidiranih
projekata iz sistema PIMIS, ali rangiranje ne doprinosi odredivanju prioriteta. Komisije za
javne investicije na svim nivoima obavezne su pregledati kandidirane projekte iz sistema PIMIS i
prate¢u dokumentaciju, bodovati ih i rangirati prema kriterijumima relevantnosti (40%), zrelosti
projekta (15%), izvodljivosti (15%), odrZivosti (20%) i hitnosti (20%).3” U ovoj fazi, ministarstvo
finansija pruza administrativnu i tehni¢ku podrsku radu komisije za javne investicije i konsolidira
rezultate komisije za javne investicije u nacrt programa javnih investicija, koji se dostavlja vladi na
razmatranje. U praksi, postoji najmanje jedan slucaj da kanton nije formirao komisiju za javne

34 Jedini izuzetak su projekti koji su u funkciji ublazavanja posljedica dogadaja koji predstavlja visu silu.

35 Iznos od 1 milion KM za projekte kandidirane za Program javnih investicija Federacije BiH, 0,5 miliona KM za
kantonalne projekte i 0,1 milion KM za opstinske projekte kandidirane za kantonalne programe javnih investicija.

36 Ukljucujudi a) idejni projekat, b) studiju izvodljivosti, c) analizu tro$kova i koristi, d) analizu uticaja na Zivotnu
sredinu, e) analizu sa aspekta rodne ravnopravnosti i f) jos jedno fakultativno polje za slobodan unos.

37 Kriterijumi za evaluaciju koje koriste komisije za javne investicije su isti i za federalne i za kantonalne programe
javnih investicija.
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investicije zbog ogranicenih ljudskih potencijala, a ministarstvo finansija je konsolidiralo sve
kandidirane projekte bez propisnog razmatranja.

54. Prioritizacija i konacan izbor projekata kandidiranih za program javnih investicija i
dalje je prerogativ odgovarajucih vlada. Nakon Sto dato ministarstvo finansija konsolidira
projekte koje je rangirala komisija za javne investicije, nacrt programa javnih investicija dostavlja
se vladi, ali rangiranje koje uradi komisija za javne investicije nije obavezujuée. Vlada ima punu
slobodu u konac¢nom izboru i odredivanju prioriteta projekata, Sto znaci da konacni izbor
projekata ne mora biti voden kriterijumom izvodljivosti i kvaliteta za ulozeni novac jer politicki
faktori ¢esto imaju prevagu prilikom odlucivanja. Nakon sto vlada odobri njihovo ukljucivanje u
program javnih investicija, najznacajnije projekte, prije ukljuivanja u budzet, razmatra osoblje
ministarstva finansija, premda i dalje sa ogranicenim kapacitetima.38

55. Za projekte finansirane iz ino-izvora, trenutno se radi paralelna jedinstvena lista
projekata za najznacajnije infrastrukturne projekte, cime se potencijalno stvaraju dvije
razlicite liste prioriteta. Kao $to je opisano u Dijelu 2, institucije BiH i vlade Federacije BiH i
Republike Srpske zajednicki odreduju prioritete za najznacajnije projekte za koje je potrebno ino-
finansiranje. Vrlo je malo informacija koje bi pokazale da se odluke o izboru projekata na
jedinstvenu listu donose uz uporedivanje projekata sa odobrenim programima javnih investicija.
To znadi da se isti projekti u najmanje jednom infrastrukturnom sektoru3® odreduju kao prioritet
i da se vrsi njihov izbor za finansiranje na dvije liste. Resursi Komisije za javne investicije
Federacije BiH zaduzeni za razmatranje projekata odobrenih na jedinstvenoj listi Drzavnog
odbora za investicije mogli bi se prerasporediti na druge projekte, pod uslovom da se veze
izmedu jedinstvene liste Drzavnog odbora za investicije i Programa javnih investicija formalno
koordiniraju.

Preporuke

Pitanje: Projekcije kapitalne potrosnje za naredne godine (kako su navedene u kapitalnom
budzetu i programu javnih investicija) znacajno se razlikuju od jednog budzeta do narednog.
Isto tako, izvrSenje budzZeta je lose, uz generalno velike podbacaje. To ukazuje na slabosti u
srednjoro¢nom budzetskom procesu.

Preporuka 4: Ministarstvo finansija treba da razradi pristup kojim ée se osigurati da
budzetski i nebudzetski korisnici pripremaju pouzdanije anticipativne procjene kapitalnih
rashoda.

38 Na primjer: Ministarstvo finansija FBiH ima tri zaposlena koji pruzaju administrativnu podrsku radu komisije za
javne investicije na razmatranju projekata kandidiranih za federalni program javnih investicija.

39 Trenutno, samo sektor prometa. Primjenom istog pristupa, na jedinstvenoj listi prioritetnih projekata Drzavnog
odbora za investicije uskoro ée naci i poljoprivreda i zastita zivotne sredine.
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Sektor za budZet Ministarstva finansija FBiH treba razraditi metodologiju izrade anticipativnih
procjena kapitalne potrosnje (vidi okvir 5, u kom je dat saZetak glavnih koraka u pripremi
ovih procjena) u koordinaciji sa odgovarajuéim sektorima Ministarstva finansija FBiH (2018).

Nakon testiranja metodologije sa kljuénim resornim ministarstvima, finalnu verziju
metodologije ukljuciti u odgovarajuée instrukcije za izradu budzeta (2018).

Uspostaviti proces centralne validacije anticipativnih procjena u okviru Ministarstva finansija,
uklju¢ujuéi provjeru uskladenosti metodologija i analize znacajnijih varijacija u procjeni
izmedu pojedinih godina (2019).

Uspostaviti centralni proces razmatranja odstupanja u kapitalnom izvrSenju: ovaj proces

razmatranja dace objasnjenja za odstupanja, pripremiti tabelu uskladivanja u kapitalnom
budzetu (2020).

Prosiriti gore navedeni proces na sve kantone (2021).

Pitanje: Srednjorocne budzetske implikacije kapitalnog budzeta (i tekuéi i novoodobreni

projekti) nisu dobro shvacene i postoji rizik od pretjeranog preuzimanja obaveza.

Preporuka 5: Uspostaviti mehanizam za bolju procjenu srednjorocnih budzetskih
implikacija tekucih i odobrenih projekata:

Konsolidirati informacije o postojec¢im i odobrenim projektima, ukljucujudi troskove, dinamiku
povlacenja, u¢inak na dug i servisiranje duga. Na polugodisnjoj osnovi, ove informacije treba
da razmatraju odgovarajudi sektori Ministarstva finansija FBiH — za budzet, dug i trezor
(2018).

Ove informacije treba da budu sadrzane u kapitalnom budzetu i dokumentu okvirnog
budzeta, ukljucujudi uticaj na fiskalnu poziciju i dug u srednjoro¢nom periodu (budzet za
2020).

Pitanje: Nema utvrdivanja troskova odrzavanja u srednjoro¢nom budzetu niti informacija o ovim

troskovima tokom Zivotnog vijeka datog sredstva u kapitalnom budzetu. Ni standardna

definicija odrzavanja ne primjenjuje se na jedinstven nacin.

Preporuka 6: Unaprijediti pouzdanost troskova odrzavanja i njihovog iskazivanja u

kapitalnom budzetu.

Uspostaviti jasne smjernice za vrsenje procjena godisnjih troskova odrzavanja na IP obrascu
koji se dostavlja i u azuriranju podataka u programu javnih investicija, ukljucujuci i to $ta su
troskovi odrzavanja i definiciju troSkova odrzavanja, te koje Sire odrednice koristiti (2018).

U kapitalni budzet ukljuciti troskove odrzavanja za svaki projekat (2019)
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Okvir 5. Osnovni koraci u pripremi anticipativnih procjena

A. Razumijevanje postojeceg budzeta

a. Razumjeti bazu tekuce potrosnje. Za ovo je potrebno znati gdje subjekat trosi sredstva i koja sredstva
trosi.

b. Izabrati nivo na kom se vrsi prognoziranje potrosnje. To ne mora biti najnizi nivo budzetske aproprijacije.
Mogu se grupirati stavke ili paragrafi sve dok imaju zajednicke faktore troskova.

c. Identificirati ranije jednokratne rashode. Potrebno ih je izuzeti iz baze potrosnje ukoliko se nece javljati u
narednim godinama (npr. troskovi izbora odrzani u baznoj godini).

B. Razumijeti i primijeniti faktore srednjorocnih troskova.

d. Identificirati faktore troskova u pogledu cijene i obima. Ovo treba uciniti za svaki nivo anticipativne
procjene.

e. Povezati ove faktore troskova sa makroekonomskim i demografskim varijablama (npr. indeksom
potrosackih cijena ili rastom stanovnistva).

f.  Prilagoditi baznu potrosnju parametrima cijena i obima.

C. Ukljuciti efekat ranijih odluka donesenih u sferi politika koje nisu u potpunosti sadrzane u bazi

Dodatni troskovi ili ustede koje nastanu iz ranijh odluka donesenih u sferi politike, a koji tek treba da u
cijelosti dospiju ukljucuju se u prilagodenu projektovanu potrosnju (npr. politika povecanja transfera
odredenoj grupi koja je tek napola realizirana u baznoj godini, ili program IT modernizacije koji nije u
potpunosti proveden). Treba obratiti paznju na to da se ocekuje da ovi troskovi / ustede ve¢ budu prilagodeni
u pogledu parametara cijene i obima.

D. lzvrsiti agregiranje da bi se dobila ukupna anticipativna procjena za svako ministarstvo.

Skup anticipativnih procjena agregira se za svako ministarstvo.

E. Realizacija investicija
11. Zastita investicija (institucionalna snaga - ; efektivnost - )

56. Odobravanje sredstava za kapitalne rashode vrsi se samo na godisnjoj osnovi. lako
su u godisnjem budzetu indikativna visegodisnja kapitalna izdvajanja prikazana za period od tri
godine, ona nisu obavezujuca jer nema zakonskog osnova za odobravanje ukupnih projektnih
izdataka u srednjoro¢nom periodu. Kontinuitet finansiranja osigurava se kroz vladavinu prava,
posebno obligacionog prava, na osnovu kog je vlada duzna ispunjavati svoje ugovorne obaveze
kao bilo koja druga pravna osoba.

57. Zakon dozvoljava prenosenje iznosa odobrenih za kapitalne investicije iz jedne
godine u sljedecu, ali se to ne radi. Prema ¢lanu 58. Zakona o budzetima u Federaciji BiH,
odobrena sredstva za viSegodisnje kapitalne projekte mogu se prenositi u narednu godinu,
prema iznosima i vremenskom rasporedu utvrdenom u dokumentu okvirnog budzeta. U praksi,
FBiH i kantoni to ne rade.4°

58. Zakon ogranicava prenosenje sredstava sa kapitalne na tekucu potrosnju, ali se u
praksi to rijetko desava. Clan 59. Zakona o budzetima u Federaciji BiH i godiénji zakoni o
izvrSavanju budzeta ogranicavaju prenosenje sredstava na maksimalno 10% od ukupno
odobrenih rashoda i izdataka u okviru budzeta. Potrebno je odobrenje ministarstva finansija, a

40 Neke opstine u izvjestajima navode da u svojoj budzetskoj praksi postupaju u skladu sa ¢lanom 58.
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preraspodjela sredstava moze se vrsiti najvise Cetiri puta godisnje, odnosno jednom kvartalno za
svakog budzetskog korisnika. Za preraspodjelu sredstava izmedu dva razli¢ita ministarstva
potrebno je odobrenje viade.

59. Glavni razlog iz kog su kapitalne investicije do sada bile zasti¢ene je taj Sto su
projekti uglavnom finansirani iz ino-izvora. To, a ne sam okvir budZetskog proces, glavni je
razlog iz kog je kontinuitet finansiranja u dosadasnjem periodu bio zagarantiran. Medutim, velika
kasnjenja u realizaciji bi ipak mogla dovesti do gubitka prethodno osiguranih sredstava. To se
posebno odnosi na projekte koji su u potpunosti ili djelomicno finansirani iz grant sredstava —
donatori Cesto primjenjuju princip ,iskoristi ili izgubi" (use-it-or-lose-it).

60. U narednom periodu, kako se javne investicije budu intenzivirale, a dug
povecavao, nepostojanje mehanizama za punu zastitu investicionih projekata moglo bi
postati izvor fiskalnih rizika. U situaciji niskog nivoa duga, kao sto je to slucaj u FBiH,
dodavanje novih projekata, cak i velikih, koji bi se finansirali iz ino-izvora, ne bi trebalo da znaci
odustajanje od postojecih projekata. Novi projekti se jednostavno mogu dodati na osnovu
odgovarajuce analize troskova i koristi. Medutim, postoji jedna faza, u koju su dosle mnoge
zemlje, kada dug i servisiranje duga dosegnu takav nivo da je neophodna strozija prioritizacija
projekata. U tom slucaju, pokretanje novih projekata, bez pune zastite postojecih, nosi odredene
rizike. Tada je potrebno ili postepeno smanjivati postojece projekte ili ¢e doc¢i do pogorsavanja
fiskalne pozicije (vidi sliku 23, str. 34).

12. Dostupnost sredstava (institucionalna snaga - ; efektivnost - )

61. Okvir upravljanja novéanim sredstvima u BiH ima odredene pozitivhe elemente.
Okvir upravljanja novc¢anim sredstvima na nivou institucija BiH, FBiH i kantona ureduje Zakon o
trezoru iz 2016. godine i Zakon o budZetima iz 2014. godine.#’ Oba ova zakona od budzetskih
korisnika zahtijevaju da izrade i Trezoru dostave planove novcanih tokova na godisnjem,
polugodisnjem i kvartalnom osnovu.

62. Medutim, okvir upravljanja novéanim sredstvima jos uvijek pociva na ogranicavanju
novcanih sredstava. Planovi novcanih sredstava konsolidiraju se na tabelama u Excel-u i
razmatra ih Odbor za likvidnost budzeta, u Cijem sastavu su zastupljeni odgovarajuéi sektori
zaduzeni za budzet, dug, trezor i prihode od poreza. Na osnovu ovih planova novcanih sredstava,
Odbor za likvidnost budZeta donosi odluke u pogledu potreba za kratkoro¢nim zaduzivanjem
FBiH, te usmjerava Sektor za budzet u izradi mjesecnih limita za potro$nju na osnovu zahtjeva za
novcanim sredstvima, prioriteta predvidenih godisnjim zakonom o izvr$avanju budzeta i

41 Zakon o trezoru u Federaciji Bosne i Hercegovine (iz 2016. godine) i Zakon o budzetima u Federaciji Bosne i
Hercegovine (iz 2014. godine) odnosi se na FBiH, kantone, vanbudzetske fondove i 80 jedinica lokalne
samouprave u Federaciji BiH, a Zakon o finansiranju institucija odnosi se na drzavne institucije (Sluzbeni glasnik
BiH br. 61/04, 49/09, 42/12, 87/12 i 32/13).
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raspolozivosti novcanih sredstava. U slucaju ogranicenih novcanih sredstava, neprioritetna
placanja se odlazu.

63. Ogranicavanje novcanih sredstava nije znacajno uticalo na javne investicije posto se
domacim sredstvima finansira veoma malo javnih investicija - projekti se pretezno
finansiraju iz ino-izvora. Tokom posljednjih nekoliko godina, dostupnost novcanih sredstava ne
predstavlja problem zbog ogranicenog broja projekata kapitalnih investicija koji se finansiraju iz
domacdih izvora. Nalozi za placanje se blagovremeno izvrSavaju u okviru mjesecnih limita, a
budzetski korisnici ne izvjeStavaju o znacajnijim kasnjenjima u placanju za investicione projekte,
bilo na nivou institucija BiH, FBiH ili kantona.

64. Medutim, nema efektivne kontrole rashoda u fazi preuzimanja obaveza. Na nivou
drzave, FBiH i kantona, aplikacija Oracle financials koristi se za glavnu knjigu trezora, ali nema
kontrole unutar sistema za fazu naloga za kupovinu ili za fazu ugovornih obaveza — kontrola se
obavlja u fazi pla¢anja na osnovu mjesecnog odliva iz budZeta. To nosi rizik od neizmirenja i
kasnjenja u placanju, a postoje podaci o znacajnim neizmirenim obavezama na kantonalnom
nivou.*> Ovo je znacajna slabost sistema trezora, posebno na kantonalnom nivou. Kod kapitalnih
projekata, takode ne postoji sistematicno pracenje visegodisnjih obaveza da se osigura
raspolozivost sredstava tokom cjelokupnog trajanja projekta i njihovo pravilno integriranje u
procjene za naredne godine u okviru srednjoroc¢nog budzeta (pogledati takode instituciju /
oblast 6).

65. Jedinstveni racun trezora vodi sve bilanse novcanih tokova vlada, osim onih koji se
odnose na projekte finansirane iz ino-zajmova. Prema zakonu, svi prihodi uplacuju se na
odgovarajudi jedinstveni racun trezora- Kada se donatorska sredstva drze na jedinstvenom
racunu trezora (37 donatorskih podracuna u Trezoru FBiH) - na primjer, sredstva Svjetske banke
za projekat u zdravstvenom sektoru - ta sredstva su strogo ograni¢ena na podracunima
jedinstvenog racuna trezora za odredenu namjenu. Svi veliki infrastrukturni projekti finansirani iz
zajmova obavezni su imati posebne bankovne racune ili vrsiti direktna pla¢anja dobavljacima.

13. Transparentnost izvrSenja budzeta (institucionalna snaga - ; efektivnost -
niska)

66. Vecina velikih projekata podlijeze obavezi vodenja transparentne procedure javnih
nabavku. Proces nabavki ureduje Zakon o javnim nabavkama, koji se odnosi na sve nivoe javnog
sektora u Bosni i Hercegovini.** U 2017. godini, na portalu za javne nabavke Agencije za javne
nabavke objavljeno je 84% tendera. Takode, ugovorni organi na svojim internet stranicama
objavljuju planove nabavki i tendersku dokumentaciju. Od januara 2018. godine, postoji

42 Jedno istrazivanje pokazuje da je iznos neizmirenih obaveza na kantonalnom nivou iznosio 3% nominalnog
BDP-a FBiH na kraju 2016. godine — $to je za 23,6% vise u odnosu na 2015. godinu. Ukupne neizmirene obaveze
10 kantona u 2016. godini iznosile su 431.970.131 KM, $to predstavlja 21,0% ukupnih prihoda u toj godini.

43 Javne nabavke u Bosni i Hercegovini uredene su Zakonom o javnim nabavkama iz 2014. godine. Agencija za
javne nabavke BiH i Ured za razmatranje zalbi BiH uspostavljeni su 2004. godine.
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mogucnost objavljivanja planova javnih nabavki na portalu Komisije za javne nabavke, premda to
nije obavezno.** Neki od manjih ugovornih organa, medutim, nemaju internet stranicu. Projekti
finansirani iz ino-izvora ne podlijezu primjeni Zakona o javnim nabavkama, ali su obavezni
primjenjivati pravila o nabavkama medunarodnih povjerilaca, koje mnogi nosioci realizacije
projekata preferiraju. Stoga su u objavljenim planovima nabavki i tenderskoj dokumentaciji
prikazane samo nabavke koje se planiraju finansirati iz budZeta. U okviru 6. dat je prikaz klju¢nih
karakteristika okvira za javne nabavke u BiH.

67. Pracdenje projekata tokom realizacije je fragmentirano i slabo, a pracenje ucinka
generalno se prepusta resornim ministarstvima na nivou FBiH, kantona i lokalnih
samouprava. Nosioci realizacije projekata na kvartalnoj osnovi izraduju izvjestaje o fizickom
napretku projekata i finansijske izvjestaje i dostavljaju ih odgovarajuéem nadleznom resornom
ministarstvu. Ti izvjeStaji sadrze finansijske informacije i narativni opis fizickog napretka.. Pored
toga, nosioci realizacije projekata su obavezni unijeti finansijske podatke u sistem PIMIS kako bi
ministarstvima finansija omogucdili pracenje (vidi okvir 3). Godisnji izvjestaj o realizaciji Programa
javnih investicija se objavljuje na internet stranici Ministarstva finansija FBiH, i u njemu su
prikazani, po sektoru i projektu: ukupna vrijednost projekta, godisnji budzet, te sredstva utrosena
na sve najznacajnije projekte kao i svi izvori finansiranja. Medutim, ovaj izvjestaj ne pruza
informacije o fizickoj realizaciji projekta niti o ukupno utro$enim sredstvima do sada. Na nivou
FBiH, Komisija za javne investicije ima zakonsku obavezu da Vladu izvjestava o realizaciji
projekata iz Programa javnih investicija na polugodisnjoj osnovi, te daje preporuke za
unapredenje planiranja i realizacije projekata.*> Sektor za upravljanje dugom Ministarstva
finansija FBiH takode prati povlacenja sredstava u okviru projekata finansiranih iz zajmova, ali ne
prati fizicku realizaciju projekata niti prima narativne izvjestaje o izvrsenju.

44 Internet stranica Agencije za javne nabavke www javnenabavke.gov.ba.

45 Uredba o nacinu i kriterijlumima za pripremu, izradu i pracenje realizacije Programa javnih investicija
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Okvir 6. Javne nabavke u BiH

Transparentnost javnih nabavki

Agencija za javne nabavke BiH vodi portal javnih nabavki na kojem se objavljuju obavjestenja o
nabavkama, izvjestaji o postupcima javnih nabavki, tenderska dokumentacija i zahtjevi za pojasnjenjima
u vezi sa tenderskom dokumentacijom i odgovori na njih, kao i godisnji izvjestaji Agencije za javne
nabavke BiH. U godiSnjim izvjestajima daje se pregled aktivnosti na javnim nabavkama putem tendera i
njihova vrijednost.

Zalbeni postupak doprinosi zna¢ajnim kasnjenjima.

Zaprimljen je veliki broj zalbi uprkos obavezi uplate naknade za pokretanje zalbenog postupka (2.052 u
2013. godini, 1.132 u 2014. godini, 2.011 u 2015. godini i preko 2.500 zalbi u 2016. godini). Prema
zakonu, Zalbe se rjeSavaju u roku od 30 dana; medutim, u razgovorima sa subjektima koji vrSe nabavke
ukazano je na to da kasnjenja znaju biti i preko dva mjeseca ili vise u slucaju da ishod postupka nalaze
ponavljanje postupka nabavke. Uz podrsku GiZ-a, razvijen je softver koji omogucava objavljivanje odluka
Ureda za razmatranje zalbi, ali joS nije u potpunosti implementiran.

Efekti Zalbenog postupka na javne investicije

Veliki broj zalbi razvladi proces nabavke i realizacije projekta navodno zbog: loseg kvaliteta tenderske
dokumentacije - $to otvara moguénost neosnovanih zalbi; usmjerenosti na proceduralne detalje, Sto
dovodi do ponistavanja tendera iz razloga koji nisu sustinske prirode; konkurentne prirode relativno
malog privatnog sektora, zbog ¢ega su javni ugovori osnovni izvor prihoda mnogim preduzedéima, a to
dovodi do tendencije da se koriste sva sredstva kako bi se osigurao ugovor ili barem sprijecili drugi da
ga dobiju; neobjavljivanja odluka Ureda za razmatranje zalbi tako da pravni osnov nije javno dostupan,
zbog Cega su ugovorni organi izloZeni riziku od ponavljanja gresaka koje rezultiraju Zalbama koje su se
mogle izbjeci; te nedosljednosti odluka Ureda za razmatranje Zalbi $to je tesko sprijeciti u nedostatku
podataka o ranijim odlukama. Revizija institucija BiH za 2017. godinu pokazala je da kasnjenja iznose
do 200 dana. Revizija pojedinih ugovornih organa na nivou FBiH takode ukazuje na kasnjenja i
nepridrzavanje Zakona o javnim nabavkama.

Izvor: Internet stranica Agencije za javne nabavke, izvjestaji o reviziji.

68. Stepen fizickog pracenja varira, a izvjestaji se ne objavljuju. Prakse medu sektorima
se razlikuju s obzirom na to da klju¢na ministarstva za podrucje infrastrukture, kao Sto je
Ministarstvo prometa i komunikacija, prate izvodenje investicionih projekata koje realiziraju javni
subjekti u svom sektoru na kvartalnoj osnovi; medutim, iako Ministarstvo energije, rudarstva i
industrije prima kvartalne izvjeStaje, nema aktivan uticaj na realizaciju kapitalnih projekata u tom
sektoru zbog nedostatka kapaciteta.

69. Sistem PIMIS predstavlja platformu za pracenje potrosnje na javne investicije na
svim nivoima javnog sektora, ali se podaci ne uskladuju na centralnom nivou niti se
izvjeStava o fizickom napretku. Sistem nije povezan sa sistemima trezora i budzeta, tako da je
gotovo nemoguce vrsiti uskladivanje i provjeru unesenih podataka Odgovarajuce agencije koje
su nosioci realizacije projekata imaju iskljucivu odgovornost za blagovremeno i tacno unosenje
podataka u sistem PIMIS. Isto tako, sistem trenutno nema moguénost za unos podataka o
fizickom napretku. Unapredenje sistema sa ciljem integracija sa sistemima trezora i budzZeta, te
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dostavljanje tacnih finansijskih podataka i izvjeStavanje o fizickom napretku znacajno bi
unaprijedilo cjelokupno pradenje javnih investicija i omogudilo smanjivanje tereta izvjeStavanja i
dupliranje izvjeStaja o projektima.

70. Ured za reviziju institucija na odgovaraju¢em nivou vlasti ovlasten je za reviziju
utroska svih javnih sredstava, ukljucujudi i ona iz grant sredstava i zajmova. U praksi,
medutim, Ured za reviziju institucija FBiH ne obavlja reviziju najznacajnijih projekata koji se
realiziraju iz donatorskih sredstava u okviru redovne finansijske revizije niti u formi naknadne
revizije (ex-post) jer ovi projekti podlijezu procedurama povjerilaca i izvan su sistema trezorskog
poslovanja (vidi takode instituciju / podru¢je 12). lako Ured za reviziju ima ovlastenje za reviziju
ovih projekata, postoji samo jedan izvjestaj o reviziji velikog kapitalnog projekta koji je uradio
Ured za reviziju institucija BiH — projekat zatvora, koji ima status budzetskog korisnika, mada ovaj
projekat jo$ uvijek nije u potpunosti zavrsen.

14. Upravljanje realizacijom projekata (institucionalna snaga - niska; efektivnost -
niska)

71. Za velike kapitalne projekte, zakon nalaze formiranje jedinica za upravljanje
projektima pri subjektu koji realizira projekat, ali ne postoje standardizovana pravila za
prilagodavanje projekata. Uredba o javnim investicijama definira vrijednost projekata koji se
ukljucuju u program javnih investicija i propisuje formiranje jedinica za upravljanje projektima
unutar svakog federalnog ili kantonalnog ministarstva ili uprave, jedinice lokalne samouprave,
agencije ili javnog preduzeca koje je odgovorno za realizaciju projekata. Za velike infrastrukturne
projekte koji se finansiraju iz zajmova, ovakve jedinice formirane su u okviru sektora prometa,
energetike i zdravstva. Medutim, u godisnjem izvjestaju o izvrSenju budzeta FBiH za 2016. godinu
navodi se da to mozda nije slucaj sa svim ministarstvima i subjektima koje realiziraju projekte
finansirane iz budZetskih sredstava,*® sto je faktor koji doprinosi slabim planovima realizacije i
niskim stopama izvrSenja projekata.

72. Kapaciteti za realizaciju projekata su ograniceni, a velika je i fluktuacija zaposlenih,
posebno na nivou kantona i ministarstava. Posebno brine gubitak zaposlenih, i to od nivoa
ministarstava do jedinica lokalne samouprave. Uredba o javnim investicijama pruza mogucnost
angaziranja stru¢njaka kako bi se jedinice ojacale neophodnim vjestinama, koji ¢esto imaju
drugaciju visinu plate u odnosu na drzavne sluzbenike; ovu moguénost navodno koriste neka
ministarstva, cesto na ad hoc osnovi, $to je konstatirano i u godiSnjem revizorskom izvjestaju.
Nedostatak kapaciteta, uz ¢esta kasnjenja u realizaciji, kao $to je gore navedeno (nepostojanje
procjene rizika u fazi planiranja, slabo ocjenjivanje i srednjorocni budzetski proces, kao i duzina
kasnjenja u postupku nabavki) mogu objasniti podbacaj u izvrsenju kapitalnog budzeta u
posljednjih nekoliko godina (46% izvrsenja na nivou FBiH u 2016. godini).#’

46 |zvjestaj o izvrSenju budzZeta FBiH za 2016. godinu, dostupan na: www.vrifbih.ba

47 1zvjesStaj o izvrsenju budzeta FBiH, 2016.
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73. U praksi, realizacija projekata cesto kasni i prije pocetka projekta usljed obaveze
pribavljanja dozvola, eksproprijacije zemljista i kasnjenja u postupku nabavke. Nakon
odobravanja zajma, $to je sam po sebi dugotrajan proces usljed posebnog uredenja vlasti u BiH,
pocinju ostali dugotrajni postupci pribavljanja dozvola, odobrenja i rjeSavanja imovinskopravnih
pitanja, tj. eksproprijacije zemljista. Kod vecih projekata, kao sto je aeroelektrana Mesihovina,
koja se finansira kombinacijom zajmova i donacija, a realizira je Elektroprivreda Hrvatske
zajednice Herceg-Bosne (EPHZHB), broj potrebnih dozvola mozda ¢e dostici blizu 100, Sto
predstavlja jedan dugotrajan proces koji vodi jedinica za upravljanje projektom koji neizbjezno
odgada pocetak projekta. Kao sto je navedeno u okviru 6, Cesta kasnjenja u procesu nabavke,
velikim dijelom uzrokovana frivolnim zalbama, dovode do daljih kasnjenja u realizaciji projekata
kapitalnih investicija. Na slici 26. uocava se da BiH stoji relativno loSe u odnosu na uporedive
zemlje u regionu uopste i u pogledu izdavanja gradevinskih dozvola prema indikatorima iz
izvjestaja Svjetske banke o lakodi poslovanja, Sto opet dovodi do kasnjenja u realizaciji
investicionih projekata.*®

Slika 26. Lakoca poslovanja u BiH i izabranim zemljama
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Izvor: Lakoca poslovanja, izvjestaj Svjetske banke, 2018

74. Trenutno vlade ne donose pravila, smjernica niti procedure za prilagodavanje
projekata. Upravljanje prilagodavanjima projekata trenutno je na subjektu koja realizira projekat.
S obzirom na to da veliku vecinu projekata finansiraju donatori, izmjene velikih ugovora privukle
bi paznju finansijera i sektora za dug, koji prati povlacenje sredstava na projektima koji se
finansiraju iz zajmova. Medutim, trenutno nema procedura koje je donijela vlada.

75. Naknadne provjere (ex post) vrSe se za projekte iz programa javnih investicija samo
ako je to dio zahtjeva donatora (kao sto su EIB i EBRD). Obicno se odgovarajuc¢em
ministarstvu finansija dostavlja zavrsni izvjestaj o zavrSetku projekta za sve projekte iz programa

“Bwww.doingbusiness.org/reports/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/Profiles/Regional/DB2018/ECA.pdf
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javnih investicija, ali je taj izvjeStaj usmjeren na finansijske podatke, a ne fizicki napredak ili
ishode projekta. Kada se vrse naknade provjere, ne postoji sistematican proces prikupljanja
nalaza i izvlaCenja pouka. Ove provjere predstavljaju vazno sredstvo upravljanja, ¢ija je svrha
procijeniti da li su rezultati i ishodi projekta ostvareni efikasno i uspjesno. Uspjesni ishodi dijelom
zavise od toga koliko brzo stvorena imovina / sredstva mogu postati operativna u pruzanju
ocekivanih sadrzaja ili usluga.

15. Pracdenje javne imovine (institucionalna snaga - niska; efektivnost — niska)

76. U vladinim finansijskim izvjestajima, nefinansijska imovina iskazuje se po cijeni
kostanja, u skladu sa zakonom. Zakonski propisi o racunovodstvu javnog sektora nalazu da svi
budzetski korisnici (na svim nivoima vlasti) evidentiraju i vode registar nefinansijske imovine.#°
Vrijednost nefinansijske imovine evidentira se po cijeni kostanja, uz ispravku vrijednosti po
osnhovu amortizacije, i prikazuje se u bilansu stanja. Modificirani obracunski osnov racunovodstva
koji se primjenjuje ne zahtijeva prikazivanje troskova amortizacije u bilansu uspjeha, ali se ovi
troskovi nalaze u bilansu stanja zajedno sa stanjem nefinansijske imovine.”® Ni institucije BiH ni
FBiH nisu implementirale Medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor (IPSAS), ali je
njihovo uvodenje navedeno kao cilj u njihovim strategijama reforme upravljanja javnim
finansijama.

77. Javna preduzeca primjenjuju racunovodstvene propise koji vaze za privatna
preduzeca. Na svim nivoima vlasti, javna preduzeca u potpunosti primjenjuju principe
obracunskog racunovodstva u skladu sa IAS/IFRS standardima, na nacin kako se to trazi od
privatnih preduzeca. Njihovi bilansi stanja sadrze podatke o nefinansijskoj imovini, a amortizacija
se prikazuje u bilansu uspjeha. Svako preduzecée vodi registar nefinansijske imovine kao zaseban
modul u okviru ra¢unovodstvenog softvera, ali ovi podaci se ne koriste za izradu konsolidiranog
izvjestaja o javnim preduzeéima.

78. Registar stalnih sredstava ne postoji na nivou FBiH, dok registar na nivou institucija
BiH nije sveobuhvatan. Uprkos tome $to svaki budzetski korisnik vodi posebne registre
nefinansijske imovine, na nivou FBiH ne postoji jedinstven registar. Na nivou institucija BiH, 2011.
godine je implementiran Modul dugotrajne imovine sistema trezora. Ovaj modul, izmedu
ostalog, omogucava izradu izvjestaja, kao $to je imovina po kategorijama, amortizacija, kupljena
ili donirana imovina, i on se redovno azurira u pogledu svih promjena vezanih za nefinansijsku
imovinu. Jedan registar imovine sacinjen je 2006. godine, ali do danas nije odobren na Vijecu
ministara, u meduvremenu nije azuriran, niti sadrzi podatke o vrijednosti imovine.

4% U BiH, nadleznost za ra¢unovodstvenu politiku lezi na entitetima.

>0 Modificirani obracunski osnov racunovodstva, kao zakonska obaveza u FBiH i BiH, evidentira primitke prihoda u
trenutku gotovinske naplate (gotovinski osnov), dok se rashodi evidentiraju u trenutku razmjene ekonomske
vrijednosti (obracunski osnov).
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79. Kvalitet podataka o nefinansijskoj imovini je upitan i nije potvrden sveobuhvatnim
istrazivanjem i revalorizacijom. U skladu sa Zakonom o racunovodstvu i reviziji, budZetski
korisnici vrSe popis imovine i obaveza, ukljucujudi i nefinansijsku imovinu, najmanje jednom
godisnje. Medutim, svake godine tokom nekoliko proteklih godina, Ured za reviziju institucija
skrece paznju na nedostatak preciznih informacija o imovini i nepostojanje prateée
dokumentacije uz popis. Pored toga, u izvjestajima FBiH i dalje se vodi neka imovina koja je
prenesena na institucije BiH po njihovom osnivanju. Nadalje, zemljiSte i objekti koje koristi
nekoliko institucija nisu pravilno evidentirani u njihovim finansijskim izvjestajima.

Preporuke

Pitanje: Ne postoji kontrola kod preuzimanja obaveza, a okvir za upravljanje novcanim
sredstvima je i dalje u velikoj mjeri zasnovan na ogranicavanju novcanih sredstava, sto
potencijalno moze dovesti do neizmirenja obaveza, posebno kada se radi o potrosnji koja se
finansira iz domadih izvora, ¢ime se rizikuju kasnjenja u pocetku i nastavku realizacije projekata.

Preporuka 7: Ministarstvo finansija treba da pojaca provjere kod preuzimanja obaveza -
posebno kod preuzimanja viSegodisnjih obaveza za sve projekte javnih investicija, bez
obzira na njihovu velicinu:

e Dograditi sisteme trezora na nivou FBiH i kantona kako bi se omogucilo evidentiranje
preuzetih i ugovornih obaveza i kontrola svih vrsta potrosnje u fazi preuzimanja obaveza
(2019).

e Osigurati da se viSegodisnje obaveze za period srednjoroc¢nog budzeta i duze mogu
evidentirati u trezorskim sistemima (2019).

Pitanje: Pocetak realizacije velikih investicionih projekata cesto kasni zbog sloZzenog niza
zahtjeva za pribavljanjem dozvola i odobrenja.

Preporuka 8: Ministarstvo prostornog uredenja treba predvoditi proces razmatranja okvira
za izdavanje dozvola i odobrenja, te racionalizirati procese u okviru odgovarajucih nivoa
vlasti.>’

e Dokumentirati sve potrebne dozvole, odobrenja i odgovarajuce zakone, zajedno sa
budzetskim korisnicima i javnim preduzec¢ima zaduzenim za realizaciju velikih projekata
javnih investicija (2018).

e Razmotriti, na sveobuhvatan nacin, svrhu i efektivnost svake trazene dozvole i odobrenja, te
efikasnost procesa podnosenja zahtjeva i izdavanja svake dozvole / odobrenja (2019).

e Predloziti izmjene i dopune odgovarajucih zakonskih okvira sa ciljem racionalizacije i
pojednostavljenja procesa, te ukidanja svih nepotrebnih procedura (2019).

>1 Ovo razmatranje treba obuhvatiti formiranje radne grupe sastavljene od predstavnika svih ministarstava i
subjekata zaduZenih za izdavanje dozvola i odobrenja.
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e Razmotriti sisteme podnosenja zahtjeva za izdavanje dozvola i odobrenja i traZzene izvore
podataka za ocjenu, npr. katastre nekretnina, te ih po potrebi aZurirati i automatizirati (2019).

Pitanje: Pracenje projekata je fragmentirano izmedu resornih ministarstava, javnih preduzeca i
nadleznog ministarstva finansija. Naknadne provjere i revizije ne vrse se na sistematican nacin,
nije jasno vlasnistvo nad imovinom, a registri imovine su nepotpuni, $sto otezava pracenje
realizacije projekata, izvlacenje pouka i efektivno pracenje imovine.

Preporuka 9: Ministarstva finansija treba da unaprijede pracenje realizacije investicionih
projekata tokom realizacije sa ciljem bolje kontrole, te izbjegavaju kasnjenja u realizaciji i
unaprijede upravljanje i pra¢enje imovine nakon zavrsetka projekta:

e Unaprijediti funkcionalnost sistema PIMIS kako bi se omogudilo izvjeStavanje o fizickom
napretku u realizaciji javnih investicionih projekata (2018).

e Objaviti sveobuhvatniji godisnji izvjestaj o programu javnih investicija, ukljucujudi finansijski i
fizicki napredak za najznacajnije investicije, ukljucujudi razloge kasnjenja i preporuke za
poboljsanje (2018).

e |zraditi standardne smjernice za prilagodavanje projekata tokom realizacije, ukljucuju¢i puno
obrazlozenje projekta, troskove i ocekivane rezultate u slucaju znacajnih kasnjenja (2019).

¢ Na internet stranicama odgovarajuc¢ih ministarstava, objaviti rezultate naknade provjere
realizacije projekta, koja se radi za projekte finansirane iz ino-izvora, a klju¢ne nalaze ukljuditi
u godisnji izvjestaj o javnim investicijama (2019).

e Ministarstvo finansija treba da identificira jedan veliki projekat ciji je rok za realizaciju 2018.
godina, koji ¢e biti predmet naknadne revizije (2019).

e Dva ureda za reviziju treba da zahtijevaju da svi nalazi revizije koju izvre eksterni revizori za
potrebe povjerilaca, kao $to su Svjetska banka i EBRD, budu ukljueni u revizije institucija (od
2019).

e lzraditi sveobuhvatan konsolidiran registar imovine za FBiH, sa posebno ozna¢enom
imovinom koja moze biti predmet spora oko vlasnistva (2020).

Pitanje: Sistem nabavki u BiH ima zakonski i regulatorni okvir sa labavim kriterijumima u pogledu
zalbi. U praksi, dolazi do kasnjenja u nabavkama zbog zalbi i ogranicenih kapaciteta ugovornih
organa, $to jos vise pogorsava neadekvatno pracenje kasnjenja u nabavkama,

Preporuka 10: Agencija za javne nabavke i Ured za razmatranje zalbi treba da smanje
kasnjenja u postupku nabavki kroz preispitivanje regulatornog okvira za nabavke sa ciljem
zatvaranja rupa u kriterijumima za zalbe i povecanja efikasnosti:

50



Preispitati Zakon o javnim nabavkama i operativne postupke Ureda za razmatranje zalbi, te
izmijeniti kriterijume za zalbe kako bi se smanjila moguénost podnosenja frivolnih Zalbi
(2018).

Razmotriti efikasnog postojeceg sistema Zalbenog postupka (2018).

Zahtijevati od ugovornih organa da izvjeStavaju o blagovremenosti procesa nabavke kroz
krace kvartalne izvjestaje i da na centralnom nivou prate postovanje rokova iz Zakona o
javnim nabavkama (od 2019. nadalje).

Organizirati obuku i davanje komentara na planove nabavke i tendersku dokumentaciju od
strane ugovornih organa kako bi se izbjeglo odugovlacenje postupka nabavke i Zalbenog
postupka (od 2019. nadalje).
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Opsti okvir za studiju izvodljivosti

U ovom Prilogu iznosimo nekoliko Sirih elemenata koji Cine dio studije izvodljivosti. Prilog sluZi
kao vodi¢, ali bi¢e potrebna dodatna detaljnija razrada i prilagodavanje, zavisno od sektora.>?

1. Sazetak

e lznijeti sazet prikaz klju¢nih nalaza studije izvodljivosti i preporuka za donosioce odluka na
visokom nivou.

2. Analiza postojeceg konteksta projekta

o Razmotriti kontekst projekta, ukljucujudi postojedi institucionalni okvir.

o Dati sazet prikaz vladine politike u sektoru / podsektoru kojem projekat pripada i uloge
drzave i privatnog sektora.

o Opisati ulogu privrednog subjekta u sektoru / podsektoru i na¢in na koji se ukljucio u
projekat. Ako je bilo nekih ranijih pokusaja da se projekat pokrene, objasniti zasto su propali.

o Dati sazet prikaz nalaza i zakljucaka preliminarnih ili ranijih studija, ukljucujudi i
predinvesticionu studiju tamo gdje je to relevantno.

3. Razmatranje projektnih alternativa

o Procijeniti nivo i kvalitet postojecih javnih usluga koje ¢e se unaprijediti kroz projekat i
definirati sve propuste i nedostatke, kao sto su: lo$ kvalitet usluga, uska grla ili prekidi u
pruzanju usluga.

o Razmotriti razliCite alternative za zadovoljavanje utvrdenih potreba za odgovaraju¢om
uslugom.

o Utvrditi ko koristi usluge i kome su potrebne sa ciljem definiranja korisnika, na primjer, prema
geografskoj lokaciji ili drustveno-ekonomskoj kategoriji.

o Razmotriti razli¢ite alternative za zadovoljavanje utvrdenih potreba za odgovaraju¢om
uslugom. Alternative mogu ukljucivati: regulatorne izmjene ili unapredenje praksi upravljanja
u sektoru, bez investicija; rekonstrukciju postojecih objekata ili izgradnju potpuno novih
objekata.

4. Procjena trzista i analiza potraznje

o Napraviti prognozu potencijalne potraznje za definiranim krajnjim proizvodima (uslugama)
medu ciljnim korisnicima projekta i o¢ekivanog rasta ove potraznje tokom zivotnog ciklusa
projekta. Ukljuciti i procjenu eventualne potisnute potraznje koja trenutno nije zadovoljena
zbog nedovoljnog obuhvata ili kvaliteta usluge.
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Dati procjenu spremnosti i mogucnosti potencijalnih korisnika da plate usluge, gdje je
relevantno.

Iznijeti prognoze u vidu scenarija koji prikazuju razlicite moguce ishode, ukljucujuci
najvjerovatniji ishod i najgori scenario.

Sazetak tehnickih studija i troskova projekta

Dati tehnicki opis tehnickih i drugih aspekata projekta. Tu treba navesti tehnicke i tehnoloske
studije koje su radene kako bi se procijenila tehnicka izvodljivost projekta i alternativa. Uz
studiju izvodljivosti treba priloziti detaljne studije.

Utvrditi ulazne parametre za projekat i njihove cijene, ukljucujuci troskove rada za izgradnju
projekta i njegovu eksploataciju.

Dati detaljne procjene kapitalnih troskova, operativnih troskova i troskova odrzavanja.
Procjene kapitalnih troSkova treba da budu zasnovane na preliminarnom idejnom projektu.

Prostorno planiranje

Razmotriti pitanja u pogledu prostornog planiranja vezana za projekat i projektnu lokaciju.
Dati kratak opis implikacija prostornih planova na lokalnom nivou i nivou zemlje po projekat.
Opisati predlozene korake kojima se osigurava uskladenost sa planovima. Utvrditi koja su
zvani¢na odobrenja potrebna da bi se pristupilo realizaciji projekta.

Navesti zahtjeve u pogledu kupovine zemljiSta za projekat, te postupke i rokove za ispunjenje
tih zahtjeva. Kupovina zemljista i pribavljanje odobrenja moraju biti ukljuceni u plan
realizacije projekta.

Ekonomska analiza

o lzloziti pristup ekonomske analize — ekonomske analize troskova i koristi ili, gdje je
relevantno, analize rentabilnosti

o Utvrditi i vrednovati relevantne i materijalne troskove i koristi.

o Opisati koristene ulazne podatke, tehnike procjene i pretpostavke.

o lzloziti rezultate ekonomske analize predlozenog projekta u odnosu na realne projektne
alternative i postojeéeg stanja.

o Uz glavni izvjestaj priloziti sve detaljne razrade i ekonomske modele radene za studiju
izvodljivosti.

Finansijska i fiskalna analiza

o lzloziti finansijsku analizu predlozenog projekta i rezultate procjene finansijske odrzivosti
nosilaca eksploatacije, uz opis ulaznih podataka i pretpostavki koristenih za dobijanje tih
rezultata.

o lzlozZiti procjenu neto uticaja predlozenog projekta na javne finansije, ukljucujuci
promjene u poreskim prihodima, tokom izgradnje i tokom eksploatacije.
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Uz glavni izvjeStaj prilozZiti sve detaljne razrade i finansijske modele radene za studiju
izvodljivosti.

9. Analiza i upravljanje rizicima

Utvrditi glavne izvore rizika za projekat i procijeniti njihov uticaj na ekonomsku
izvodljivost i finansijski ucinak projekta, te njihovu vjerovatnocu.

IzlozZiti plan upravljanja klju¢nim rizicima, ukljucujuéi mjere ublazavanja i reaktivhe mjere
u slucaju nastanka rizika.

10. Uticaj na zivotnu sredinu i drustvo

Dati sazet prikaz pozitivnih i negativnih uticaja projekta na Zivotnu sredinu i drustvo.
Uz izvjestaj studije izvodljivosti priloziti punu procjenu uticaja projekta na zivotnu sredinu
i drustvo, ako je radena.

11. RjeSenja u pogledu realizacije i eksploatacije

IzloZiti procjenu kapaciteta organizacije ili organizacija odgovornih za realizaciju i/ili
eksploataciju projekta.

Navesti okvirni plan i dinamiku realizacije projekta, sa naznakom kljucnih tacaka u
pogledu detaljnog planiranja, pribavljanja odobrenja i izgradnje.

Opisati nacin upravljanja projektom, ukljucujuéi organizaciona rjesenja i raspodjelu
odgovornosti medu razli¢itim ucesnicima u projektu.

Dati kratak prikaz organizacionih rjeSenja i raspodjele odgovornosti za eksploataciju i
odrzavanje projekta po zavrsetku.

12. Zakljuéci u pogledu izvodiljivosti projekta

Dati sazet prikaz i tumacenje nalaza prethodnih analiza koristenih za izvlacenje zakljucka
u pogledu tehnicke i ekonomske izvodljivosti projekta, njegove odrzivosti i povezanih
rizika.

Dati preporuke donosiocima odluka.
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Pregled strategija razvoja i sektorskih strategija u izabranim
infrastrukturnim sektorima u BiH

U narednoj tabeli prikazano je nekoliko sektorskih strategija po nivoima vlasti. Na razli¢itim
nivoima vlasti postoji ukupno oko 150 zakona, a ne postoji opsta strategija razvoja na nivou
zemlje koja bi sluzila kao osnov za javne investicije. Nepostojanje usvojenih strategija na nivou
zemlje otezava pristup odredenim infrastrukturnim fondovima Evropske unije. Energetski sektor
je jedan takav primjer, gdje tek treba doci do usvajanja nacrta sektorske strategije.

Strategija razvoja Sektorske strategije u izabranim infrastrukturnim
sektorima
BiH 1 strateski okvir za BiH 1 strategija prometa

1 strategija zastite Zivotne sredine
1 strategija ruralnog razvoja (poljoprivreda)*

Federacija BiH | Nema 6 federalnih strategija zdravstvene zastite koje se bave
razlicitim tematskim oblastima

1 federalna strategija prometa

5 federalnih strategija poljoprivrede koje se bave razlic¢itim
tematskim oblastima

1 federalna strategija zastite Zivotne sredine

1 federalna strategija za energetiku

Kantoni 10 kantonalnih strategija razvoja /**

Opstine 44 opstinske strategije razvoja*** | /

Izvor: podaci Federalnog zavod za programiranje razvoja

* Na nivou zemlje, do sada su donesene strategije prometa, ruralnog razvoja i zastite Zivotne
sredine, prvenstveno radi pristupa finansiranju iz ino-izvora. Strategija za sektor energetike na
nivou zemlje jos nije donesena. Nema planova za izradu strategija razvoja koje bi se bavile
drustvenom infrastrukturom na nivou institucija BiH (kao sto su zdravstvo ili obrazovanje).

** ista nije iscrpna, a drugi izvori upucuju na kantonalne sektorske strategije (npr. u zdravstvu).
*** ne ukljucujuci one izradene od 2015. godine nadalje
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9g

Pregled zakona kojima se ureduje planiranje javnih investicija i prateci kalendar

U narednoj tabeli dat je pregled postoje¢eg zakonskog i regulatornog okvira kojima se ureduje planiranje u BiH. Okvir je prili¢no
fragmentiran usljed administrativnih rjeSenja u zemlji. U nastojanjima da se usklade razliciti planski dokumenti, ocekuje se da ée novi zakon
o strateSkom planiranju stupiti na snagu zajedno sa budzetom za 2020. godinu. Novim zakonom, ujednacili bi se zahtjevi u pogledu
planiranja, kao i budzetski kalendar, ¢ime bi se faza strateskog planiranja efektivno povezala sa godisnjim budzetom. Trogodisnji planovi
prikazani u kalendaru postali bi veza izmedu strateskih prioriteta i srednjoro¢nog okvira rashoda. Trenutno, veza izmedu planiranja i
budzetskog procesa je slaba.

Stratesko
planiranje

Srednjorocno planiranje

Investiciono
planiranje

Prostorno planiranje

Koncesije i JPP

BiH

Odluka o postupku srednjoro¢nog planiranja,
pracenja i izvjeStavanja u institucijama BiH (2014)

Nacrt Zakona o
metodologiji za
upravljanje javnim
investicijama BiH
(2018)

Zakon o koncesijama BiH (2002)

Zakon o JPP (u izradi)

Federacija BiH

Kantoni

Opstine

Zakon o razvojnom
planiranju i
upravljanju
razvojem u
Federaciji BiH
(2017)

Uredba o procesu
trogodisnjeg i godisnjeg
planiranja i godisnjeg
izvjeStavanja u federalnim
ministarstvima i
institucijama (2014)

Uredba o nadinu i
kriterijjumima za
pripremu, izradu i
pracenje realizacije
Programa javnih
investicija (2014)

Zakon o prostornom
planiranju i koristenju
zemljista na nivou

Federacije BiH (2010)

Zakon o koncesijama Federacije BiH (2006)

Zakon o JPP (u izradi)

10 kantonalnih zakona o
prostornom planiranju

10 kantonalnih zakona o koncesijama
8 kantonalnih zakona o JPP

Izvor: stru¢njaci MMF-a, na osnovu podataka i izvjestaja Vlade i javno dostupnih podataka
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Kalendar planiranja i budZetskog procesa (kalendar na snazi)

Dokumenti Jan Februar Mart April Maj Juni Juli Avgust Septembar Oktobar Novembar Decembar
31 - nacrt 15 - revidirani 31 - usvajanje
Srednjorocni trogodiéni nacrt trogodisnjeg
lan ogodisnjeg trogodisnjeg plana
P - plana dostavlja ’ ;
Federacija BiH se MF plana dostavlja dostavljenog
se MF MF-u
15 — institucije
dostavljaju
elemente za
31-DEP
Strategija R pripremu 30 - institucije
dostavlja L 30 - nacrt L
Srednjorocni instrukciju za srednjoronog 30 = nactt srednjoroc¢nog 30~ nacrt usvajaju !
lan izradu programa rada srednjoro¢nog roqrama rada srednjoro¢nog objavljuju
. P . . VM programa rada prog K programa rada srednjorocni
Institucije BiH srednjoro¢nog VM se dostavlja R
VM . VM se usvaja program rada
programa rada 15 MF na usvajanje VM
VM
dostavlja DEP-u
informaciju o
DOB
15—
15-MF Konsultacije o
dostavli 15 —resorna 15 - MF konaé P
ostavlja ona¢nom
odao ara'J Cim ministarstva izraduje nacrt 20— MF
Vi uci =
PJP /gresorrjﬂm dostavijaju MF- Pili dostavlja 25 — Resorna dostavlja
. L R u IP obrasce cija ga Vladi . " J
Federacija BiH ministarstvima vrijednost ministarstva prijedlog PJI
htj MEF- Vladi
o Zjn’{ai\;?e P prelazi 1 milion 30 - Vlada dostavll'Ja‘u act
popurny Y KM usvaja nacrt PJI L J _J
Planirani obrazaca revidirani IP
aniranje obrazac
31-MF 15 - MF
dostavlja izraduje nacrt 1=ME
odgovarajuc¢im PJl i dostavlja - .
X 15-MF . " 1 - Institucije 1-MF priprema
PJP Vlad 1-MFt
I (Tesornlm odobrava IP ga Viadi . . ,raZI salju azurirane priprema azurirani PJI i
Institucije BiH ministarstvima azuriranje PJI . . N "
ahtiev 72 obrasce 30 Viada informacije azurirani PJI dostavlja ga
Z V Z -
Jev T Viadi
popunjavanje IP usvaja prijedlog
obrazaca PJI
15 - Zahtjevi
15 — Budzetski 15 - DOB se budzetskih
15 - MF izdaje korisnici objavljuje korisnika (koje 15- MF 31 - usvajanje
Budzetski DOB i godisnji budietskuJ dostavljaju MF- 30 - Vlada pripremaju dostavlja nacrt na parlamentu
proces budzet . . u prijedlog usvaja DOB 15 — MF izdaje budzetski godisnjeg ili lokalnim
instrukciju br. 1 - “ L . . -
prioriteta za budzetsku korisnici) budzeta Vladi skupstinama
DOB instrukciju br. 2 dostavljaju se

MF-u
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