ORIGINALNI NAUCNI RAD
UDC 336.2/.6
336.74

FISKALNI SIRENSKI ZOV

Vladimir Gligorov

Wiener Institut fuer Internationale Wirtschaftvergleiche

SAZETAK

Tekst se bavi pitanjem svrhe postojanja fiskalnih saveta. Zasto oni postoje i cemu
sluze? Ideja teksta je da se fiskalna politika, koju vodi politicko telo, $to je moguce
vi$e pribliZi idealu po kome je politika (policy) zasnovana na pravilima koja pro-
isticu iz obaveze da se ostvare propisani ciljevi. Vlasti i opozicija treba da se oba-
vezu da ¢e se pridrZavati pravila, da to unesu u zakon, i da tim zakonom predvide
postojanje nezavisnog stru¢nog tela koje ¢e ih na tu obavezu redovno podsecati.
Recje, dakle, o samo-ogranicavanju, slicnom zastiti od ,sirenskog zova', gde struc-
no telo treba da podseca da ono sto izgleda politicki pozeljnim zapravo nije dobro.

Krju¢NE RECT: Fiskalna politika, monetarna politika, samo-ograni¢enje, fiskal-
na pravila.

Cemu fiskalni saveti i odakle uopste ideja o njihovom osnivanju? Sajmon
Ren-Luis, sa Oksforda, na svojoj internet stranici odgovara na najcesée
postavljana pitanja, nudec¢i analize i primere iz razli¢itih zemalja.' Takode,
informativni su i radovi DZordzZa Kopica, kao recimo: , Fiscal Rules: Useful
Policy Framework Or Unnecessary Ornament?‘, IMF WP 01/145 iz 2001.
godine. U vreme dok je radio u Medunarodnom monetarnom fondu, Kopic
je mnogo doprineo popularizaciji ove ustanove, a postao je i prvi predsednik
fiskalnog saveta Madarske, da bi podneo ostavku kada je vlada promenivisi
zakon prakti¢no obesmislila postojanje saveta. Ta epizoda je dobar, zapravo
tipican, primer tenzija izmedu fiskalnih vlasti i fiskalnih saveta.

Ideja o fiskalnim savetima se mozda najlakse moze shvatiti na slede¢i
nacin. Zapitajmo se zasto je monetarna politika delegirana nezavisnoj usta-
novi, centralnoj banci, a fiskalna politika nije? Nezavisnoj centralnoj banci
zakon propisyje ciljeve, recimo nisku inflaciju (¢esto po stopi do 2 posto,
ili oko 2 posto godi$nje), a rukovodstvo banke se onda stara o monetarnoj
politici, dakle o tome kako da ostvari taj cilj. To je politika zasnovana na
pravilima koja proisti¢u iz obaveze da se ostvare propisani ciljevi.
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Kako bi taj pristup mogao da se primeni u fiskalnoj politici? Jasno je
da neko stru¢no telo ne moze da donosi budzet ili da propisuje poreze
i realizuje rashode. Ali, opet, nije dobro ni da se fiskalna politika ruko-
vodi trenutnim politi¢kim interesima, dakle da bude potpuno diskre-
ciona. Uzmimo da postoji politicka saglasnost da bi bilo dobro da se
fiskalna politika drzi nekih pravila, ali da isto tako postoji saznanje da
Ce se trenutne vlasti uvek odreci pravila ako im je to u interesu. Recimo,
ako vlasti racunaju da bi pove¢anom javnom potro$njom obezbedile
pobedu na izborima, onda bi to moglo da bude u interesu i onih koji
su trenutno na vlasti, a i opoziciji, da donesu zakon o fiskalnoj odgo-
vornosti i da formiraju stru¢no telo koje ¢e ocenjivati da li se pravila o
fiskalnoj politici postuju ili ne. Vlasti i opozicija treba da se obavezu da
¢e se pridrzavati pravila, pa da to unesu u zakon, i da tim zakonom pred-
vide postojanje nezavisnog stru¢nog tela koje ¢e ih na tu obavezu redovno
podsecati. Re¢ je, dakle, o samoogranic¢avanju, sli¢cnom zastiti od siren-
skog zova, gde stru¢no telo treba da podseca da ono $to izgleda politicki
pozeljnim zapravo nije dobro. To je, uopsteno receno, razlog zasto posto-
janje fiskalnog saveta moze da bude prihvatljivo za sve ili za veliku ve¢inu
politickih stranaka, pa i za politi¢ku javnost.

Za razliku od centralne banke, u ¢ijoj je nadleznosti monetarna poli-
tika, fiskalni savet nema instrumente fiskalne politike, pa ¢e njegova efika-
snost zavisiti od toga da li ¢e ljudima iz sveta politike biti viSe u interesu da
postuju pravila ili da ih krse. Fiskalni savet bi trebalo da ih stalno podseca
da ne bi trebalo da popuste pred trenutnim interesima i da nije dobro ako
ne postuju fiskalna pravila propisana odgovarajué¢im zakonom. Fiskalni je
savet dakle nacin da se politicke stranke obavezu da neée popustiti pred
sirenskim zovom fiskalne neodgovornosti, koliko god primamljiva ona
ponekad bila. No, dok u slu¢aju monetarne politike vlada moze da slusa
privla¢ne zvuke masine za Stampanje para, nezavisna centralna banka moze
da joj onemogudi pristup stampariji. U slu¢aju fiskalne politike, vlast bi
trebalo da se disciplinuje politickom odgovornosc¢u. Fiskalni savet bi mogao
da utice na nju svojim upozorenjima i analizama. No, on obi¢no ne raspo-
laZe sredstvima kojim bi obuzdao vladu da se ne odazove sirenskom zovu
povecanja javne potros$nje koje je u neskladu sa fiskalnim pravilima. Tesko
je ¢ak i centralnim bankama da vladi onemoguce pristup Stampariji novca,
zbog ¢ega ima samo nekoliko stvarno nezavisnih centralnih banaka. Jos je
manji broj fiskalnih saveta sa potrebnim autoritetom u javnosti da mogu
da naskode politickim interesima neodgovornih fiskalnih vlasti.

Fiskalna pravila na ¢ije se poStovanje vlasti zakonom obavezuju su razli-
Cita, ali su sva na neki na¢in motivisana uverenjem da bi budzet trebalo
da bude uravnotezen i da bi javni dugovi trebalo da se vradaju. To prak-
ti¢no znaci da javni dug ne moze da raste beskona¢no brze nego sto se
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povecava ukupna proizvodnja, jer bi to bilo neodrzivo. DZejms Bjukenan,
koji je dosta uticao na zagovornike fiskalne odgovornosti, smatrao je da
je potrebno da ustavom bude propisana obaveza fiskalnih vlasti da svu
tekucu potrosnju finansiraju iz tekuéih prihoda - recimo u toku jedne
fiskalne godine. Tako je u federalnim drzavama u Americi, jer one ne
mogu da imaju fiskalne deficite i duZne su da uravnoteZze svoje budzete
iz godine u godinu, usled ¢ega su dugovi federalnih drzava relativno mali,
dok same federalne vlasti nemaju tu obavezu. U Evropskoj uniji je odnos
upravo obrnut, jer zajednic¢ki budzet mora da bude uravnotezen, dok
budzeti drzava ¢lanica ne moraju. Usled toga, u Americi znac¢ajnu ulogu
ima Kongresni ured za budzet (Congressional Budget Office) koji je neka
vrsta fiskalnog saveta, dok se u Evropskoj uniji preporucuje osnivanje
fiskalnih saveta na nivou drZava ¢lanica.

Ideja da vlastima ne bi trebalo dozvoliti da se zaduzuju ima mnogo
duzu predistoriju, a posebno je bila popularna u doba prosvetiteljstva.
Zagovornici trajnog mira, Kant pre svih, su verovali da bi sposobnost
drzave da ratuje bila smanjena ukoliko ratni pohodi ne bi bili krediti-
rani. Isto, smatrali su ljudi kao Bjukenan, mozZe da se primeni i na ostale
drzavne projekte, koji su uglavnom politicki motivisani ili im je cilj preras-
podela, ili neopravdana preraspodela sredstava od jednih poreskih obve-
znika drugima (pogotovo izmedu generacija, gde buduce generacije ne
mogu da ufestvuju u danasnjim odlukama o povedéanju javnog duga).
Ukoliko fiskalne potrebe nije moguce finansirati zaduzivanjem, te se
mogucnosti smanjuju. Tako da nije re¢ samo o odrzivosti javnog duga,
nego i o potrebi da se fiskalna politika rukovodi odredenim nacelima,
nekom vrstom drustvenog ugovora, odgovaraju¢om kombinacijom efika-
snosti i pravi¢nosti, kako je isticao DZon Rols.

O svemu se tome moze raspravljati, a ta rasprava zapravo i traje nepre-
stano, posebno u kontekstu ideje, koju je narocito snazno istakao Dejvid
Rikardo, da su zaduzivanje i oporezivanje supstituti, te da moze imati
smisla da se vlasti zaduzuju kako bi svoje obaveze finansirale danas, a
poreze prikupile sutra. U tom sludaju, javni dug bi varirao od relativho
visokih iznosa u rdava vremena do niskih u dobra vremena. Fiskalna bi
pravila trebalo da budu sa time uskladena. Ako se smatra da javni dug ne
bi trebalo da bude vedi od 45 posto bruto domaceg proizvoda (BDP), kao
$to je slucaj u Srbiji, to bi moglo da se tumaci tako kao da bi njegova srednja
vrednost u duzem vremenskom periodu trebalo da bude negde, recimo, oko
40 ili 35 posto, pa da se dopusti fiskalni deficit koji ne dovodi do povecanja
javnog duga preko 45 posto u rdava vremena, a da u dobra vremena on moze
da se spusti, recimo, i na 30 posto bruto domaceg proizvoda, ili nize. Tako
bi se obezbedilo dovoljno fiskalnog prostora da se ne mora $tedeti u rdava
vremena, a da se opet ni ne trosi preterano u dobra vremena.
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Fiskalni bi savet trebalo da ukazuje na to da li je fiskalna politika takva
da se zaista obezbeduje odrzivost Zeljenog nivoa javnog duga i sa tim
uskladeni nivo dodatnog zaduzivanja drzave, dakle fiskalni deficit. Savet,
naravno, nema nikakvu politi¢cku snagu, ve¢ samo snagu argumenata.
Sukobi izmedu vlasti i fiskalnog saveta mogu da izbiju po tri osnova, i svi
poznati iz iskustva ve¢ine zemljama, a ve¢ su se ispoljili i u kratkoj istoriji
srpskog fiskalnog saveta.

Prvo se moZe reci da je savet nestrucan, jer ili pogre$no tumaci fiskalne
zakone i politiku ili gre$i u analizi tekuéih kretanja u budzetskim priho-
dima ili rashodima. Ovo je, naravno, stvarni rizik koji fiskalni savet preu-
zima, jer fiskalna realizacija zavisi od mnogih ¢inilaca, pa se sva predvi-
danja moraju neprestano korigovati. No, spor je obi¢no u tome da li struka
gresi sistematski ili ne, a isto vazi i za vlasti. Kako su ove druge pristrasne,
trebalo bi ocekivati da eventualni sporovi fiskalnog saveta i fiskalne vlasti
budu oko toga da li se, recimo, fiskalni deficit potcenjuje ili precenjuje
sistematski ili ne. U Srbiji je fiskalni savet uglavnom malo gresio, dok su
fiskalne vlasti sistematski bile preterano optimisti¢ne. To je uobic¢ajena
konstelacija, usled koje je postojanje stru¢nih procena korisno, mada
se stru¢ne procene moraju uskladivati sa realnim kretanjima koja ¢e u
vecoj ili manjoj meri odstupati od prognoza. U Srbiji su se fiskalne vlasti
u svakom sporu pokazale pristrasnim, a njihove kritike ocena fiskalnog
saveta kao pogresne.

Druga uobicdajena primedba je da fiskalni savet predlaze ono $to svako
zna, dakle stednju, kako se ne bi prekrsila pravila ili kako rast javnog
duga ne bi tezio da postane neodrziv. Ova primedba, takode, moze imati
smisla kada se odreduje fiskalno pravilo, jer je nuzno izbegavati $tednju
u recesiji ili u uslovima niske stope rasta i visoke stope nezaposlenosti.
Problem nastaje, medutim, kada se, kao u slu¢aju Srbije, zakonom odre-
deni gornji nivo javnog duga prebaci za najmanje 15 postotnih poena, ili za
jednu treéinu, pri ¢emu je planirani fiskalni deficit za 2013. ve¢ prakti¢no
udvostrucen, odnosno bi¢e dvostruk na kraju godine ukoliko se ne smanji
potros$nja ili ne povecaju prihodi. U tim okolnostima, fiskalni savet nema
$ta drugo da kaze nego da je zaista potrebno smanjiti potro$nju kako bi
se zaduzivanje drzave barem usporilo. To zaista moZe da ima recesione
posledice, ali o tome vlada treba da misli u trenutku kada donosi budzet.
Jer ako je budzet nerealan, pa mora da se koriguje ve¢ posle Sest meseci,
onda je pitanje samo da li je fiskalni savet na vreme upozoravao na to. A
on to jeste ¢inio. Zaista, svako zna da se mora $tedeti ako zbog prete-
rane potrosnje narastaju dugovi. Naravno, u slucaju da se smanjenjem
javne potro$nje produbi recesija, moZe se povecati procenat javnog duga u
odnosu na BDP, §to znaci da ¢e primena preporuka fiskalnog saveta imati
negativne posledice po kredibilitet samog saveta. U nekim okolnostima
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moze biti najbolje da se proglasi moratorijum na finasiranje javnih dugova
i da se ude u pregovore sa poveriocima, kao u nekom stec¢ajnom postupku.
To takode obesmisljava ulogu fiskalnog saveta, budu¢i da bi on trebalo da
svojim blagovremenim upozorenjima i preporukama prakti¢no obezbedi
garanciju da do tog raspleta nece do¢i.

Ovde se moZe nesto reci o teorijskoj motivaciji fiskalnih pravila i uopste
politike koja se zasniva na pravilima, a ne na diskrecionom odluc¢ivanju.
Presudni uticaj u teorijskom razumevanju prednosti politike nacela, da
je tako nazovem, bar u makroekonomskom kontekstu, imao je ¢lanak
Fina Kidlenda i Edvarda Preskota ,Rules Rather than Discretion: The
Inconsistency of Optimal Plans®, Journal of Political Economy 85 (1977):
473-492. Ako se donose, u ovom slucaju, budzeti za koje se o¢ekuje da
¢e biti podlozni rebalansima, onda ¢e neispunjavanje usvojenog budzeta
biti oc¢ekivano, a o¢ekivan ce biti i njihov rebalans, jer u ¢asu kada ¢e biti
potrebno da se Stedi, nece biti poZeljno da se to zaista i ¢ini. Kada fiskalni
savet bude upozorio da je potrebna $tednja, odgovor ce biti da ¢e to vise
biti $tetno nego korisno, i da bi bilo bolje kada bi bile predloZene mere za
ubrzanje privrednog rasta $to bi onemogucilo stvaranje deficita. Time se,
naravno, taj fiskalni savet zapravo dezavuise, jer je njegov zadatak upravo
da omogudi vladi da se pridrzava pravila utvrdenih zakonom. On treba da
donosi budzete, po moguc¢nosti na duzi period, koje nece biti potrebno
menjati izmedu ostalog i zato $to nedostaje poverenja u spremnost vlade
da se tih fiskalnih obaveza pridrzava. Problem je, teorijski posmatrano,
u tome $to je potrebno da se pretnjom da ce vlasti sprovoditi subopti-
malnu politiku predupredi ponasanje samih tih vlasti da ne dozvole da
nastane takvo stanje stvari. Uzmimo kao primer neko veliko preduzece
koje je bankrotiralo. Optimalno bi bilo kad bi fiskalne vlasti odlucile da
to preduzece subvencioni$u, kako bi se, recimo, izbegla recesija do koje
bi moglo da dode prestankom njegovog rada, ali i da bi se izbegli fiskalni
troskovi zbog povecdanja broja nezaposlenih. Fiskalni savet bi trebalo da
podrzi prethodnu pretnju vlasti da neée subvencionisati takva preduzeca,
$to bi trebalo da ih disciplinuje i da smanji verovatno¢u da ¢e bankrotirati.
Time bi se obezbedilo da vlasti vode optimalnu politiku i da ne moraju da
je reoptimizuju usled toga $to ne postoji dovoljno kredibilna pretnja da
nece odustati od pravila na koja su se obavezale.

Navedena nedoslednost je najces¢i razlog zbog kojeg fiskalni saveti
uglavnom ne funkcioni$u, a pozitivnih primera je relativno malo. Dodatni
prigovor - koji se takode mogao ¢uti u Srbiji, a ranije je bio uzrok spora
izmedu madarskog fiskalnog saveta i tadasnje nove madarske vlade - jeste
taj da je fiskalni savet politizovan, jer su njegova upozorenja odjednom
postala dramaticnija, a predlozene mere $tednje ostrije. Ovo je posledica
uobicajenog politickog ciklusa. Fiskalni savet moze se naci u nezavidnom
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polozaju u periodu kada se menja vlast. Uzmimo, kao sto je bio slucaj, da
vlada pre izbora znacajno poveca fiskalni deficit i optereti javni dug preko
granice koju propisuje zakon. Fiskalni savet je, naravno, duzan da ukaze na
opasnosti takve politike, $to je savet u Srbiji i ¢inio. No, ako vlasti ne mare
za ta upozorenja, onda ¢e se nove vlasti suociti sa obavezom da znacajnije
povecaju fiskalnu $tednju, a stanje u javnim finansijama postace jo$ blize
neodrzivom. Upozorenja fiskalnog saveta bice dramati¢nija onda kad stanje
bude znacajno losije. Ta je situacija dobro opisana u politicko-ekonom-
skoj literaturi. Vlasti koje o¢ekuju poraz na izborima teze da ostave losiju
fiskalnu situaciju novoj vladi, kako bi ona, primorana da uvodi nepopularne
mere $tednje ili da povecava poreze, brzo izgubila podrsku.

Nove vlasti mogu da pribegnu kritici fiskalnog saveta jer ¢e u toj novoj
situaciji njegova upozorenja zvucati dramatic¢nije, a predlozi mera biti
restriktivniji. Stoga slede optuzbe za pristrasnost i politizaciju, mada je u
stvari re¢ samo o znatno pogorsanom stanju. Fiskalnom savetu nije jedno-
stavno da izbegne ulogu kolaterlane stete politi¢kih sporova ili naprosto
konkurencije. U retkim slu¢ajevima, u nekim zemljama su politicke stranke
i javnost svesni problema i ne prebacuju odgovornost na fiskalni savet onda
kada je tamo nema.

Svi ovi problemi proisticu iz ¢injenice da fiskalni saveti nemaju nac¢ina
da obavezu vlasti da se pridrzavaju pravila, dakle da se odupru sirenskom
zovu politi¢ke dobiti. Da bi fiskalni saveti privoleli vlasti da se obavezu na
pravila i da ih postuju, potrebno je da ih nepridrzavanje pravila kosta - u
javnosti i kod glasaca. No kako su ¢esto, pogotovo u recesiji, interesi javnosti,
a Cesto i glasada, uskladeni sa vlastima kada je re¢ o tome da se odlozi
$tednja, ili da se ona prebaci na samo pojedine grupe ili slojeve, obi¢no je
privla¢nost sirenskog zova fiskalne neodgovornosti neodoljiva.

SUMMARY

The paper looks into the idea of fiscal councils. Why do they exists and what
purpose do they serve? Their major purpose is to bring fiscal policy closer to the
ideal of policy based on rules rather than on voluntary discretion. Governmet
and opposition should accept a nonpolitical body that will control the execu-
tion of fiscal policy. Fiscal councils are , therefore, a kind of self-constraining
institutions that is similar to the protection of the song of the sirens.
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