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STA SE PRCMENILO U BUDZETSKOM SISTEMU I BUDZETU

Cim se ude u drugu polovinu godine drzavni organi, vlade, a ne-
$to kasnije i parlamenti u svim zemljama sveta zaokupljeni su poslo-
vima oko budZeta, njegovog pripremanja i donoSenja.

Drzavni orgami brinu za to da li ¢e modi ubediti vladu da im
obezbedi sprovodenje njihovih programa rada, vlade da li ¢e parlamen-
ti prihvatiti njihove planove i pristati da odobre u budZetu sredstva
za njih, a parlamenti kako ¢e se sa $to manje sredstava i uz $to ma-
nje opteredenja poreskih obveznika obezbediti zadovoljenje Sto ve-
¢eg broja i obima rastuéih drzavnih potreba. Razlidite Zelje, intere-
si 1 moguénosti.

U svemu tome na prvi pogled izgleda da se niSta godinama, pa i
decenijama, nije promenilo. Uvek je bilo i ostalo: odmeravanje sna-
ga, nadmudrivanje i ubedivanje o potrebi necega Sto jedni predlaZzu,
a drugi odbacuju.

Ali ta na izgled stalnost i nepromenljivost u ovome drZzavnom
znalajnom poslu samo je prividna, BudZet je skup Zelja i moguénos-
ti i to je u njemu jedino trajno. Ali kako te Zelje 1 mogucnosti uskla-
diti i ostvariti to je bitno pitanje i u njegovom reSavanju dogadaju se
iz godine u godinu, iz decenije u deceniju. bitne promene.

Znadi li to da se budfet ipak promenio spolja i sadrZinski i
da danas nije vi$e ono §to je bio pre desetak ili dvadesetak, pa i ma-

“nje godina.

Gotovo da je to taéno. Istorijski razvitak drudtva i drzave, ve-
oma dinami¢an, pun promena i sloZen morao je izvriti osetan uticaj
i u domenu drravnog finansiramja pa samim tim izmeniti i budZet.
Taj uticaj je kako polititke, tako i ekonomske i socijalne prirode.
Zbog toga je varno utvrditi kakav je to promenjeni budzet.

Analizirati i opisati sve promene koje su se dogodile u budZetu
ili jog $ire u budZetskim sistemima razli¢itih zemalja, bio bi poduhvat
koji prelazi okvre koje smo sebi postavili. Zato se ograniavamo sa-
mo na nekoliko izrazitih promena i to op$teg znataja za budZet i bu-
dretski sistem. Pri odredivanju koje to promene treba obuhvatiti po-
§li smo od njihove aktuelnosti u savremenim privrednim i drudtve-
nim zbivanjima, pa smo se bez velikih pretenzija odlugili za one koje
su po nasem misljenju takve da bitno utiCu na fizionomiju, strukturu
i sadrzinu budZeta. Pri tome smo zapostavili sve faze tih promena u
vremenu velikih privrednih potresa i posledica koje su ti potresi vr-
%li na budzet i budsetsku potro¥nju i koje su izazvale potrebu prila-
godavanja budZeta tim promenama. Cinilo nam se da su to veé poz-
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nate stvari, poev od ,revolucionarnog” gledanja na budZetsku ravno-
teu (,ciklicni budZeti”) do predloga za novu periodizaciju budZeta
(,,viSegodis$nji” budZeti). ,

Sa ovakvim ciljem da prikaemo neke od promena, ali veoma
znacajne i to komparativno u svetlosti razli¢itih dru$tveno-politi¢kih
sistema, odludili smo se: za razmatranje pitanja koje se uvek postavlja
— da li je budZet potreban ili nije potreban, zatim za izlaganje pro-
mena u funkcijama koje budZet vr$i u savremenoj privredi i drudtvu,
promena u utvrdivanju budZeta, promena u materijalnoj strukturi
budZeta i promena u budZetskom odludivanju. :

1. Za budzet ili protiv budzeta

Pocedemo sa najops$tijim pitanjem: za budZet ili protiv budZeta?

Cim ovo pitanje postavljamo, zna¢i da se do$lo dotle da se ot-
voreno moze zapitati, da li je budZet potreban ili nije, pa se moze ¢ak
i vkinuti.

I doista izgleda da se odnos prema budZetu, kao iskljudivom
instrumentu finansiranja drZavnih potreba, danas promenio. Promene
su podjednako zastupljene u teoriji i praksi.

BudZetu se prigovara da nije u stanju da u sve sloZenijim eko-
nomskim i dru$tvenim odnosima posluZi kao sigurno i dobro sredstvo
za vedenje finansijske politike. Ovo narolito pada u o&i posle krize
nastale kao posledica poremedaja u energetskoj smnazi drzava koje ne
proizvode dovoljno energije. Uplitanje mometarnog faktora kao bit-
nog za vodenje finansijske politike zahteva, prema nekim misljenji-
ma, preispitivanje budZetskog sistema i budZeta i traZenje boljih pu-
teva i nadina. )

ZnaCajno je i to da se pitanje: sa budZetom ili bez budZeta
nejednako postavlja i u zemljama razli¢itih ekonomsko-politi¢kih sis-
tema. U zemljama trziSne privrede, sa kapitalisti¢kim produkcionim
odnosima, kolebanja oko budieta su veoma znatna. Uglavnom dolazi
do njegovog pros$irenja ali ne u numeri¢kom i cifarskom smislu, u smi-
slu povedanja sredstava i rashoda. jer to nije bitno za njegovo posto-
janje, ve¢ daleko vi$e u mjegovom prostornom S$irenju, uvodenjem do-
datnih instrumenata koji vode rasplinjavanju klasi¢nog budZeta. Do-
kaza za to ima mnogo a razloga jo$ viSe. ProSirene funkcije drzave u
ekonomskoj sferi izazivaju potrebu proSirenja kruga instrumenata fi-
nansiranja (pored redovnog budZeta i vanredni budZet, razni finansij-
ski programi, aneksni budZeti, ekonomski budZeti, industrijski budze-
ti, autonomni budZeti i sl.). Zato se s pravom moZe zapitati, pa zar
takvo predirenje budZeta ne vodi njegovoj negaciji.

Ali ne treba biti tako uveren da ée budZet nestati u kapitalistié-
kom drustvu. On je jo§ uvek ostao, kao §to je i ranije bio, jaka polu-
ga oslonca klasnih interesa, a ti interesi ne napu$taju se tako lako,
pa makar to bilo i u budZetskoj sferi. Zatoc sa te strane budZetu ne
preti opasnost. Sigurno je da, ma kako transformisan, budZet ne nes-
taje; on i dalje ostaje. :
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Socijalisti¢ke zemlje, sa centralizovanim planiranjem, ostaju Cvr-
sto pri budZetu kao ,,osnovnom finansijskom planu”. Prema tome, nje-
gova zastupljenost u ekonomskom i drustvenom sistemu socijalistic¢-
kih zemalja je uvek obezbedena.

Odgovor na pitanje: za budzet ili protiv budZeta, moze biti pot-
pun samo ako se ispita stanje i njegov opstanak i u zemljama u raz
voju, uglavnom zemljama koje su nesvrstane.

Koristi¢emo se jednim citatom: ,Polje primene budZetske de-
latnosti je $iroko jer obuhvata, pod razliCitim aspektima, sve proble-
me vezane za ubiranje sredstava i uskladivanje ekonomske politike
— podrazumevajuéi spoljnu trgovinu, finansiranje investicija javnim
sredstvima i viskove budzetskih rashoda”.)

Cak i da ne stvaramo neki opsti zaklju¢ak na osnovu ovoga Sto
je izlozeno, sigumo je da budzet u zemljama u razvoju mora postojati.
Uostalom nema zemlje medu onima koje su na putu svoga privrednog
razvoja, a da ne primenjuje budZet i budzetsku tehniku radi finansi-
ranja op$tih nacionalnih potreba.

U na%em samoupravnom dru$tvu budZet dobija sasvim druge
pravce razvoja. Po svojoj materijalnoj strukturi on mnije slitan ni bu-
dzetu kapitalisti¢kih ni budZetu socijalistickih zemalja. On to nije za-
to jer ne sadrzi tako brojne vrste rashoda kao $to ih sadrZe budZeti
socijalisti¢kih zemalja i zato Sto nema privredno-administrativni ka-
rakter kao $to ga imaju budZzeti kapitalistickih zemalja. Ovo upore-
denje navodi na zaklju¢ak da na$ budZet.ima limitirajud¢i karakter,
posebno u odnosu na budzete navedenih zemalja.

Glavni uzrok limitirajuéeg karaktera naSeg budZeta jeste o$tro
izdvajanje finansiranja drustvenih delatnosti tj. zajedni¢ke potrosnje
iz tzv. opste (budZetske) potrosnje. 1 ako je sadas$nje stanje u tom
pogledu prelazno, da bi se odgovorilo zahtevima koje postavljaju us-
tavna redenja, treba radunati sa daljim isklju¢ivanjem izdataka za za-
jedni¢ku potro$nju iz budZeta.

Pa ipak mada sveden na izvor finansiranja opS$te potrosnje
budZet je ustavnim odredbama prihvacen i potvrden kao instrument
drugtveno-politi¢kih zajednica, od opStine do federacije, u kome radni
ljudi i gradani zadovoljavaju svoje opste potrebe.

Potrebno je znadi podi od stava da se nase drustvo opredeli-
lo za budzet, jer je evidentiranje op$tedruStvene potrosnje poverilo
takvom finansijskom instrumentu kakav je budfet drudtveno-politic-
kih zajednica. Taj instrument ima odgovarajuée kvalitete da obavi
finansiranje tih potreba. InaCe bi se moglo postaviti pitanje koji bi
drugi instrument mogao biti ponuden da bolje od budzeta izvrsi ta-
kav zadatak. :

Mora se konstatovati da je budZet &esto bio pa je i sada pred-
met sasvim neopravdanih napada. Postoji radireno misljenje da nije
potrebno kritikovati budzet ve¢ samo naéin fnnansiranja iz budzeta

) 1a gestion budgétaire dans les pays développés et en voie de déve-
loppement (A. Premchand, ¢lanak objavljen u Casopisu: Finances et développe-
ment” Medunarodnog monetarnog fonda i Grupe svetskih banaka, br. 2, za ju-

ni 1974. godinu).
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koji ne odgovara savremenim dru$tvenim kretanjima za neke oblasti
drustvenih potreba, a u prvom redu za potrebe iz oblasti zajednicke
potrosnje. Kako su ustavne postavke tu sasvim jasne, otpada i mogu-
¢nost i potreba zapostavljanja budZeta i prigcvaranja da on »vule
stvari u nazade.

U vezi sa tim postavlja se i pitanje kompatibilnosti bud¥eta sa
samoupravnim tokovima dru$tva i naravno ne moZe se zaobi¢i odgo-
vor na njega. Za takav odgovor potrebno je osvrnuti se malo unazad
i razmotriti na $ta je upravo kritika budZeta upravljena.

Pre svega ona je u tome da se sredstva za budet obrazuju na
nac¢in koji je u skladu sa samoupravnim odlu¢ivanjem o dohotku i
njegovoj raspodeli. Tu postoji odredena mera istinitosti. Sredstva bu-
dzeta su dugo vremena bila utvrdena i raspodeljivana za opStu i za-
jedni¢ku potro$nju samo fiskalnim putem, tj. putem oporezivanja do-
hotka i licnih dohotka. Zato se i postavilo pitanje sa daljim razvojem
samoupravljanja da li takav nadin obrazovanja dru$tvenih prihoda
odgovara svim oblicima podmirivanja drustvenih potreba.

Prvi znak za zamerke budZetu i budZetskom finansiranju dat
je u oblasti rada ustanova dru$tvenih delatnosti. Treba se podsetiti
na »budZetske ustanove« i na »budzetski naé&in njihovog finansira-
nja« pre 1959. godine. U sferi vanbudzetske potro$nje mogle su osta-
ti ustanove kao nosioci neke vrste samostalnog finansiranja. I cne su
to postale ali sa veoma uzanim domenom samoupravnih ovlaséenja
posle Sesdesetih godina, mada su sredstva ustanova i tada, kao i sred-
stva budZeta, bila pretezno iz fiskalnih izvora.

Istovremeno prigovori na budZetski nadin finansiranja ojaca-
vaju i obuhvataju one potrebe koje se iz budZeta finansiraju u oblasti pro-
sirene reprodukcije; $to posebno vaZzi za intervencije budieta u pri-
vredi, dok je struktura budZetskih rashoda sadravala i pomoé za raz-
voj industrije, poljoprivrede, vodoprivrede i dr. Pod uticaj prigovora
da takve potrebe ne mogu biti dalje finansirane neposredno iz budse-
ta, obrazuju se posebni namenski fendovi. Oni se po izvorima priho-
da nisu razlikovali od ustanova, jer su i njihovi prihodi, bar pretezno,
bili fiskalni.

Druga tacka napada na budZet bila je mnogo o$trija od pret-
hodne upravljene na prihode i odnosila .se upravo na postupak utvr-
divanja rashoda. I ovde su glavna tatka prigovora drustvene nepri-
vredne delatnosti. O obrazovanju, nauci, kulturi, socijalnom staranju,
fizickoj kulturi i drugim javnim sluzbama odludivalo se iz budetskih
centara. Pravc reSenje bilo je u samoupravnom odluéivanju koje se
pocelo primenjivati u oblasti rada samostalnih ustanova. Ove su us-
tanove dobile atribute samostalnog finansiranja i drustvenog uprav-
ljanja, sa upravnim i nadzornim odborima kao organima dru$tvenog
upravljanja.

Sli¢no se dcgadalo i sa drugim budetskim rashodima za koje
su obrazovani fondovi, &iji je glavni razlog bio uspostavljanie odre-
denih samoupravnih ovla$éenja.

Na taj nacin prigovori upudeni budZetskom nadinu finansira-
nja nekih potreba ucinili su da se stanje izmeni i pozitivno u toj iz-
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meni je to $to su $iri slojevi dru$tva mogli imati uvida i biti prisutni
u zajedni¢koj potro$nji u vanprivrednim delatnostima.

Znadi stvarni razlozi kritike proistiu iz naéina budZetskog od-
lu¢ivanja. U tom odlu¢ivanju do Ustava iz 1974. godine bilo je dosta
propusta.

Glavni je razlog bio u naglasenoj ulozi organa uprave u postup-
ku pripremanja budZeta. S tim je u vezi i uticaj koji administracija
ima i moZe da vrsi putem pripremanja akata za budZetsko odluciva-
nje (nacrt budZeta). Odsustvo predstavni¢kog tela, u prvim fazama
budZetskog postupka (planiranje ukupnog obima sredstava i sl.), mo-
ralo se $tetno odrazavati na kasnije faze odlulivanja, a posebno pri-
likom izglasavanja budZeta.

Drugi razlog bio je vreme donofenja budeta — pred kraj go-
dine i &esto zajedno sa drugim znadajnim skup$tinskim aktima usled
¢ega nije bilo dovoljno vremena za razmatranje mnogih problema.

Delegatski sistem odludivanja, uveden Ustavom iz 1974. godine
ima naj$ire moguénosti da otkloni veéinu nedostataka na koje je uka-
zano. Razlog koji to omogudava je pre svega u tome $to je osnova
delegatskog sistema $ire uvodenje radnih ljudi u proces budZetskog
odludivanja. S druge strane, delegati su ukljueni u proces budZeti-
ranja od samoga podetka utvrdivanja osnova budzeta, $to ranije nije
bilo primenjivano.

Na taj nacin je u velikoj- meri paralisan uticaj organa uprave
u postupku budZetiranja. To je podjednako udinjeno u pogledu utvr-
divanja obima budZeta (osnove budZeta) i u pogledu konkretnog od-
redivanja vrste i obima poireba u budzetu. '

Svakako da delegatski sistem postavlja dru$tveno-politicke ok-
vire budZetskog odlu¢ivanja u jednom daleko naprednijem pravcu.
Medutim, konkretno vrienje budZetskih ovla$cenja zavisi samo od de-
legata skup$tina dru$tveno-politi¢kih zajednica prilikom donoSenja
budseta. To istovremeno znadi da uée$ée administracije treba da bu-
de postavljeno na pravo mesto inae ono moze i dalje biti jale ispo-
ljeno nego $to to skupstinski sistem u budZetskom odlucivanju doz-
voljava.

Na budzetsko odludivanje vreme i rokovi ne treba da vrse bilo
kakav uticaj, posebno u pravcu pozurivanja tako da se donesu neade-
kvatne odluke. Ceo proces budZetiranja se regulide opstim aktima ko-
jima treba i ova pitanja regulisati na zadovoljavajuci nadin. -

Tako se do$lo do pravog odgovora na postavljeno pitanje: za
ili protiv budZeta. Odgovor je precizan i jasan. BudZet i dalje postoji
jer je potreban i koristan. Njegove funkcije, struktura i tehnika mogu
se i menjati, usled ega on moze dobiti i sasvim drukéiji izgled, ali
je bitno da danas i jo§ za duZe vreme ostaje.

Zato su danas pravi protivnici budZeta retki. Kad se budzet in-
stitucionalno podvrgava kritici, onda se ta kritika pre okrece prema
donogenju budetskih odluka nego samom postojanju budZeta. Kriti-
kuje se znadi ne budZet nego , budZetiranje”.
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2. Promene u funkcijama budZeta

BudZetska teorija poznaje vise funkcija kO_]e budZet vr$i u eko-
nomskim i dru$tvenim okvirima i koje danas imaju manje-viSe tradi-
cionalan karakter. To su politi¢ka, pravna, ekonomsko i f.mansqsko-
-pohtacka i druge Karakteristike ovih funkcija budzeta su ve¢ do sa-
da prouéeme i rezultati tih proucavanja dobro su poznati.

Medutim, savremena istraZivanja privrednih i dru$tvenih kre-
tanja uticale su na to da se otkriju i neke nove funkcije koje tradicio-
nalni budzet nije imao u uslovima koji su postojali. Te su funkcue
analizirane, a rezultati analize upozorili su da postoji daleko Sira mo-
gudénost za uticaj budZeta na privredna i dru$tvena kretanja i za nje-
govo koridéenje kao planskog instrumenta i kao instrumenta kontrole.

Obe funkcije budZeta, planska i kontrolna, predstavljaju novi-
nu u teoriji zapadnih zemalja trZzigne privrede.

Medutim u socijalistickim zeml_]ama zbog posebnog odnosa bu-
dZeta prema privredi, ove funkcije su i ranije bile poznate i teoret-
ski razradene

" T ako se problem svodi na iste dodatne funkcije budZeta, dobija-
ju se u refavanju tog problema potpuno razli¢iti rezultati. Pre svega
obe funkcue su u budZetima socijalisti¢kih zemalja jace izraZene i
imaju veée praktitno dejstvo.U zemljama trZi$ne privrede planska i
kontrolna funkcija su ne tako davno otkrivene i zato manje izuava-
ne i sa prakti¢nim rezultatima koji su izrazito skromni.

a. Tradicionalne funkcije budZeta

Pomenuto je da su tradicionalne funkcije budzeta: politicka,
pravna, finansijsko-politi¢ka, privredno-ekonomsko politicka funkcija.
Kao savremene funkcije budZeta mogu se uzeti: planska i analiti¢ka
funkcija.)

U zemljama zapadne demokratije budZet ima polititku funkciju
(drustveno-politi¢ku) pos$to vlada zajedno sa upravom izraduje poli-
ti¢ki program koji se finansira iz sredstava budZeta i &iji zadaci i
akcije ulaze u budZet i iskazuju se u njemu. Po§to vlada pripremi i us-
voji predlog budZeta, skupstina ga donosi i time ona preuzima odgovo-
rnost za program i njegovo izvrSenje putem budZeta. Zato se i smatra
da je prva politi¢ka funkcija budZeta u njegovom usvajanju tj. dono-
Senju od strane skupStine.

Ali kako u savremenom kapitalistickom dru$tvu sa viSepartijs-
kim sistemom. postoje i razma gledi§ta u pogledu programa dru$tva i
njegovog razvoja to se stranke u usvajanju budZeta sa svojim stavo-
vima medusobno komnfrontiraju, tako da budZet dobija i posrednidku
ulogu koordiniraju¢ih funkcija. To koordiniranje i uskladivanje su ti-
pi¢ne oznake politickog Zivota. Zato se koordinirajuda funkcija budZe-
ta moze uvrstiti u politicku funkciju. Ona sama vazi kao informativ-
na funkcija.

2) Wittmann: Einfilhrung in die Finanzwissenschaft, IIT Tel. Stuttgart 1972,
str. 34.

42



U okviru druge polititke funkcije budZeta nalazi se i kontrol-
na funkcija. Ova funkcija spada u delatnost uprave koja kontrolise
bud¥et za vreme njegovog izvrienja i posto bude izrvrien. U tom smislu
postoje brojna ovlaséenja za takvu kontrolu.

U vezi sa politickom funkcijom budZeta, a posebno u vezi sa
ustavnim ovlaséenjima, stoji i njegova pravna funkcija. Prava pravna
funkcija je utvrdena Ustavom i zakomima. To je osnovna pravna fun-
kcija. Druga pravna funkcija je u ovla$cenjima orgama uprave da iz-
vriavaju budzet, tj. da vrie zadatke i troSe sredstva za takve zadatke.
Ona se naziva jo§ i obaveznom funkcijom. Ova obaveza je zakonske
prirode (obaveza na izvrSenje).

Program koji vlada utvrdi ne moZe se izvrSavati bez potrebnih
sredstava. Uskladivanje potreba i sredstava za njihovo finamsiranje
je prva glavna finansijsko-politi¢ka funkcija. Ona se naziva i funkcija
pokriéa (,Deckungsfunktion”). Druga finansijsko-politicka funkcija
sastoji se u tome da se korisnosti tj. efikasnost i ekonomski racio-
nalitet ostvare u izvr$avanju budZeta.

Do pojave privrednih kriza nije bila izraZena ekonomsko-poli-
ticka funkcija budzeta. Bilo je dovoljno da budZet vrsi politi¢ku, prav-
nu i finansijsko-politicku funkciju. Ali od kad su nastale krize, po-
kazalo se potrebnim da budZet, zbog intervencionisti¢ke uloge koju je
dobio, primi na sebe jo§ i ekonomsko-politicku funkciju — instrumen-
ta putem koga se koordiniraju javne finansije (javna finansijska pri-
vreda) sa opétim privrednim programom.’) To je primarna ekonom-
sko-politi¢ka funkcija budZeta koja se jo3 naziva i funkcija razvoja
(misli se na privredni razvoj koji se ostvaruje u kapitalistickom dru-
$tvu i kroz budZet). BudZet je na taj nalin postao instrument privred-
nog razvoja i privredne politike. On sluZi izvrSenju fiskalnih, socijal-
no-politickih, konjukturnih i privredno-razvojnih ciljeva savremene
kapitalistitke drZave (i ne samo nje). Zato Nojmark i kaze da je ,bu-
dset sredstvo uredivanja (Ordnungsmittel), koje sluZi realizaciji i ra-
cionalizaciji odredene privredne politike.™) Tako se ostvaruje i druga
privredno-politi¢ka funkcija budzeta.

Tradicionalne funkcije budZeta pojavljuju se u manje-viSe iz
menjenom obliku i u budZetskoj teoriji socijalisti¢kih zemalja.

Pravna, drudtveno-polititka i ekonomsko odnosno finansijsko-
-polititka funkcija zastupane su i objaSnjene u literaturi i prihvade-
ne u zakonodavstvu i praksi.

b. Savremene funkcije budzeta — planska i
kontrolna funkcija

aa. Zemlje tr¥igne privrede

U teoriji kapitalistickih zemalja planska funkcija budZeta raz-
matra se u dva pravca: kao primarna i kao sekundarna planska funk-

%) Paul Senf: Budget (I) Haushaltsplan, in Handwonterbuch der Sozialpo-
litik, 2. Bd. Tiibingen, 1959, str. 427 ff.

“F. Neumark: Theorie und Praxis de Budgetgestaltung, u Handbuch der
Finanzwissenchaft, Bd. I, 2 Auflage, Tilbingen, 1952, str. 558.
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cija. Prva se sastoji u tome da se utvrdi stvarni cilj koji se budZetom
moze ostvariti. Zato analiza ove primarne planske funkcije treba da
d4 odgovor na pitanje $ta se budzetom u stvari Zeli tj. koji se ciljevi
njemu postavljaju da bi ih ostvanio. U tom smislu primarna planska
funkcija je ,ciljna funkcija”.?)

Sekundarna planska funkcija pomaZe da se utvrdi kako se ci-
ljevi budZeta ostvaruju. U tcm smislu ona je pomoéna supsidijerna
tunkcija budzeta. Ta funkcija dobija karakter programske funkcije,
ako se opsti cilj koji se planira da se ostvari u primarnoj planskoj
funkciji budZeta ra$¢lanjava na pojedinaéne programe, koji su deo
tako planom postavljenog opsteg i osnovnog cilja.

Kontrolna funkcija budZeta poti¢e iz ustavnih i zakonskih ovla-
S¢enja za drzavne organe ali tako da se ona usmerava u odredenom
praveu. Ne radi se tu o ops$toj kontroli (posebno izvrienja budZeta
Sto je ved tradicionalno), veé o funkciji ekonomske kontrole koju vr-
8i drZava nad privredom preko svojih crgana i specijalizovanih orga-
nizacija. Kontrola gubi dakle ovde administrativni i dobija privredni
karakter. Cilj i smisao ovakve kontrole je da istrazuje i utvrduje eko-
nomicnost, racionalnost i efikasnost budzetskih mera. U tome ova kon-
trola ispituje ostvamenje ciljeva koji se postavljaju budZetu putem pre-
auzetih budZetskik mera. Naknadna analiza preduzetih budZetskih mera
(ex-post) povezuje se sa empiri¢kim istraZivanjima primene svih bu-
dzetskih mera i tako procenjuju rezultati izvrSenja i usagladenosti me-
ra i ciljeva. U ovakvoj analizi izraZena je okonomsko-politicka kon-
trolna funkcija kao primarna analiti¢ka funkcija budZeta.

Primarnu kontrolnu funkciju, koja se sastoji u analizi budZet-
skih mera i empirijskom istrazivanju i povezivanju dobijenih rezul-
tata sa ukupnim delovanjem tih mera, prati i sekundarna kontrolna
funkcija budZeta. Sekundarna kontrolna funkcija budZeta pojavljuje
se u vidu kontrele nad izvrenjem budZeta u pogledu ostvarivanja bu-
dzetskih ciljeva kao maknadna kontrolna analiza da bi se omoguéilo
budude razmatranje. To je u stvani smisao jedne analititke prognoze
koja omogudava da se izvr$i uporedenje onoga ,kako je” i onoga ,ka-
ko treba da bude”, a to je uporedenje Zeljenoga i bududeg oéekivanog
stanja. Ova sekundarna analiti¢ka funkcija ima karakter funkcije pre-
dvidanja (prognoze), jer omogucava . izvodenje (dedukciju) novih po-
dataka za odlutivanje, tako da uspostavlja, osnovu za dalje (budude)
planiranje.

bb. Socijalistitke zemlje

Daleko od toga da se ubroje u klasi¢ne funkcije sovjetskog bu-
dZeta i budZeta drugih socijalistickih zemalja sa istom privrednom
strukturom budZeta, planska i kontrolna funkcija isti¢u se u prvi red
budZetskih obeleZja 1 moguénosti njihovog praktitnog kori$éenja.

Planska funkcija budZeta u socijalistickim zemljama povezana
je sa finansijskim planiranjem uop$te i predstavlja deo tog planira-
nja. Institucionalno finasijsko planiranje obavlja se i van budZeta,

) W. Wittmann: Einfiihrung in die Finanzwissenschaft, III. Teil. Stuttgart
1972., str. 37.
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ali ono je najveéim delom obavljeno ba$ kroz budZete) Znacaj finan-
sijskog planiranja, a posebno budZetskog, je u tome ,da se bez preu-
veli¢avanja moZe redi, da od karaktera finansijskog planiranja u naj-
veéem stepenu zavisi uskladivanje privredne delatnosti sa uslovima
ekonomskih zakona”.”)

Planska funkcija budZeta izraZena je u toj meri da teorija po-
sebno isti¢e da je drzavni budZet osnovni finansijski plan®). U tom
smislu budZet ne prestavlja obi¢an plan ,nego plan koji je domela
dr7ava i koji je obavezan za sve njene organe”.’)

Medu zadacima koje budZet izvr$ava jedno od najvaznijih me-
sta pripada njegovom planskom zadatku. Tako se planska funkcija sa-
stoji u tome da budZet zajedno sa narodno-privrednim planom obez-
beduje ravnomernost i uzajamnu uskladenost u razvitku narodne pri-
vrede i drugtveno-kulturnog uredenja i njihovih grana, da stvara uslo-
ve za trajni porast u perspektivi finansijskih izvora socijalisticke dr-
7ave i da ih prikuplja u ops$tedrZavni fond rezervi narodme privrede,
da obezbeduje najracionalnije i najefektivnije korid¢enje drzavnih fi-
nansijskih izvora kako bi se dobili i najbolji rezultati proizvodnih ra-
shoda, i dr.° '

Planski karakter bud#eta, pa prema tome i njegova planska fun-
kcija, zapisani su u Zakonu SSSR O budZetskim pravima Saveza
SSSR-a i saveznih republika od 30. oktobra 1959. godine u kome stoji
.da se uloga budZeta svodi na to da putem raspodele i preraspodele
nacionalnog dohodka stvara op$tedrzavni fond novéamih sredstava u
cilju obezbedenja potrebnih finamsijskih jzvora za izvrSenje zadataka
i funkcija Sovjetske drzave.")

cc. Nasa zemlja

Imajuéi u vidu moguénost da budZet vrdi plansku funkciju, posta-
vlja: se pitanje domena i znacaja takve funkcije u nasem budZetskom
sistemu. To va#i podjednako za primarnu i za sekundarnu plansku
funkciju, a to znadi kako za funkciju koja omogucava da se izvrsi ana-
liza mera koje su budZetom odredene u empirijskom povezivanju te
analize sa delovanjem svih mera zajedno da bi se utvrdila racional-
nost izvréenja budZeta, tako i za omogucavanje nadzora nad izvrse-
njem budZeta u pogledu ostvarivanja ciljeva Sto je naknadna kontro-
la analiza koja dopunjava jedno budude razmatranje.

% Prema bugarskoj teoriji sistem finansijskog planiranja obuhvata na
prvome meéstu budZet, a zatim plan drfavnih prihoda i mobilizaciju sredstava
stanovni§tva, budfet drZavnog socijalnog osiguranja (oba zadnja plana ulaze
u budZet, ali se posebno izraduju), finansijski plan drzavnog imovinskog i Zi-
votnog osiguranja, finansijske planove drzavnih organizacija i preduzeca na
privrednom ra¢unu i privrednih oblasti, budietske racdune instituta, ministar-
stva i ustanova vanprivredne sfere, kreditni plan Bugarske narodne banke i
finansijsko kreditni plan. Finansi i kredit, kolektiv autora, Varna, 1975., str. 204
i dalje. . .

) Isto,, str. 205. . .
¥ M. I. Piskotin: Sovetskoe budZetnoe pravo, Moskva 1971., str. 18 i dalje.
)Isto.

1y Isto, str. 21.

1y Isto, str. 22.
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Da bi na$ budZet mogao izvravati primarnu plansku funkciju
u privrednom i dru$tvenom sistemu bilo bi potrebno utvrditi ciljeve
koji se budZetom treba da ostvaruju.

Medutim, svi su izgledi da se ba§ tu ne postupa dovoljno anali-
ticki. T pored toga §to je struktura nasega bud¥eta svedena na relativ-
no uzi obim (u poredenju sa budZetima drugih zemalja), jer u budzet
ulaze uglavnom rashodi ops$tedrus$tvene potroinje, ne bi se mogla ta-
ko stvar pojednostaviti da se odredeni ciljevi bud¥etu ne postavljaju.
Pre svega treba imati u vidu da postoji povezanost ciljeva budZeta sa
planovima privrednog i dru$tvenog razvoja. U isto vreme postoji i
povezanost godiSnjih ciljeva budieta sa utvrdenim ciljevima u godi-
Snjim rezolucijama o osnovama drustveno-ekcnomskog razvoja dru-
Stveno-politi¢kih zajednica.

U okvirima ovih mera postavljaju se odredeni ciljevi a oni tre-
ba da budu utvrdeni u budzetima i budetskom politikom. Na primer,
ve¢ duZe godina utvrdivane su mere da budZetska pciroinja ne raste
brze od rasta nacionalnog dohodka i sl.

Meudtim, izgleda da ma$i budZeti, prihvatajuéi postavljene cilje-
ve iz navedenih planova, retko idu dalje od toga. Oni najéesée ispusta-
ju iz vida svoje neposredne i specifi¢ne ciljeve koje treba da ostvaru-
ju. BudZeti su instrumenti opSte dru$tvene potroinje za koju treba
obezbediti odgovarajuca sredstva. I ba§ se u tome primeéuje da cilje-
vi budZeta nisu, bar u vedini slu¢ajeva, dovoljno jasno i precizno for-
mulisani. Verovatno da je teZi$te nastojanja da se bud¥et uravnote¥i,
pa se manje obraca paZnja na njegovu strukturu i otuda dolazi do se
konvencionalne op$te potrebe (liéni i materijalni rashodi) mehanigki
preuzimaju u budZet. Pri tome se relativno malo &ini da svaki budzet
i za svaku pojedinu godinu za koju se donosi ima odgovarajuée ciljeve
iu okviru viSe godina, opet svoje $ire ciljeve.

To ima za posledicu da se budZzeti, manje viSe, pojavljuju za
svaku godinu kao izolovani instrumenti u kojima nisu povezani ni
godisnji ni viSegodi¥nji ciljevi. Ovo u velikoj meri remeti razvoj opste
drustvene potros$nje i uti¢e na to da se Cesto izvladi manja korist od
mogude iz inade obimmih budZeta.

Sigurno jé da budZeti treba da imaju jasno definisane cilje-
ve: §ta, kako i &ime. Ako njih mema u budZetu, onda se zbog nedosta-
tka sopstvenih ciljeva budZeti osiroma$uju i ne mogu u potpunosti da
odgovore svojoj nameni. Namena je pak u tome da bud¥eti ostvaruju
specifi¢ne zadatke i ciljeve povezane u jedan perspektivni lanac i u
krajnjoj liniji srednjoro¢no ili dugoroéno ostvaruju visi stepen dru-
Stvenog propseriteta, a ne samo u tome da se podmire op$tedrustve-
ne potrebe u jednoj godini.

Time bi se mogao dati odredeni zakljudak da budZeti kod nas
nisu kori$éeni ni dovoljno ni pouzdano kao finansijski planovi u ko-
jima se zadovoljenje opstih drustvenih potreba planski utvrduje. i to
prema planu koji sadrzi odredene stabilnije i dugoroénije ciljeve.

Sli¢no stvar stoji i sa udovoljavanjem drugoj funkciji budZeta
- planskog karaktera, tj. sa sekundarnom planskom funkcijom. Tu je .
potrebno utvrditi na¢in na koji ée se moéi postavljani ciljevi budZeta
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izvréavati. Prema tome izvrienje ove funkcije zavisi od stepena u ko-
me je ostvaren sam cilj budZeta tj. njegova primarna planska funkci-
ja. Kako smo utvrdili da sa takvom funkcijom na$ budZet ne stoji
najbolje, to je i ispunjenje sekundarne planske funkcije u zaostajanju,
jer koncipiranje i utvrdivanje specifi¢nih ciljeva nije odlika naSeg bu-
dZeta, a to stvara uslove za doslednu primenu sekundarne planske
funkcije.

Primarna i sekundarna kontrolna funkcija zastupljena je u ve-
¢oj meri nego planska u nafem budZetu. Ustavi i zakoni utvrduju i
razraduju nadela odgovornosti u uslovima samoupravljanja i ureduju,
na nadin koji odgovara samoupravnim odnosima, pitanje kontrole bu-
dseta. Tu se moZe konstantovati veoma razgranata mreZa kontrolnih,
drzavnih i samoupravnih organa koji su u stanju da obezbede vrie-
.nje kontrolne funkcije budzZeta.

Radi potpunosti vrienja primarne kontrolne funkcije budZeta,
koja treba da obezbedi analizu mera koje su budZetom odredene, u
primeni je empirijsko istraZivanje. S druge strane putem budzetske
evidencije i statistike koje su organizovane na vise mesta prikupljanja
i istrazivanja — kod organa za budZet i organa uprave koji se finan-
siraju iz budZeta, kod sluzbe dru$tvenog knjigovodstva, kao i kod dru-
gih “statisti¢kih d sli¢nih orgama i organizacija (zavodi za statistiku),
mogude je izvr$iti iscrpnu analizu kretanja prihoda i rashoda budZeta.
Samo, mora se istadi, da su uslovi iznad stvarne prakse i da praksa
zaostaje iza onoga $to organizacija kontrolne funkcije omogucava.

Sekundarna kontrolna funkcija budZeta, koja se sastoji u po-
vezivanju budZetskih podataka radi utvrdivanja ekonomske efikasno-
sti i racionalnosti budzetske potro$nje i u tom smislu zakljucka: ,ka-
ko je” i ,kako treba da bude”, mogla bi se uspe$no ostvarivati u na-
Sem sistemu. Ali potpunosti radi treba ovde udiniti jednu znacajnu
primedbu. Ova primedba je povezana sa obimom i sadrZinom naSe-
ga budZeta. Po$to budZet nije instrument finansiranja pro$irene dru-
$tvene reprodukcije, ne moZe se mi o&ekivati da se utvrdi ekonomska
efikasnost i racionalnost u toj sferi drustvene potro$nje. Samo time
nije izbegnut pravi smisac sekundarne kontrolne fumkcije budZeta u
pogledu racionalnosti i efikasnosti opste potro$nje koja se iz budZeta
finansira. U tom smislu moguée je utvrdivanje efikasnosti i racional-
nosti trofenja u organima uprave i organizacijama koje se finansiraju
iz budseta, zatim u pogledu trodenja budZetskih sredstava koja se daju
drugim korisnicima i nosiocima sredstava, a narodito sredstava za in-
tervencije u privredi (kompenzacije i dr.).

Utvrdivanje efikasnosti i racionalnosti troenja predstavlja in-
tegralni proces koji treba sprovesti za budZet kao celinu, jer samo ta-
ko bi¢e moguée da se, prema dobijenim rezultatima, utvrdi pravac
kretanja budzetske potro$nje za naredni period u cemu i jeste susti-
na sekundarne kontrolne funkcije budzeta.
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3. Promene u utvrdivanju budZeta
(buzetsko odludivanje)

a. Zemlje trZi%ne privrede

Teorija trziSnih zemalja u utvrdivanju budZeta tj. budetskom
odlu¢ivanju polazi od postavke da se u razvijenom industrijskom dru-
Stvu opSte i zajednitke potrebe nacije podmiruju iz ponude privatnog
(trzidnog) i javneg drZavnog tj. budietskog sektora. Ta dva sektora,
‘privatni i javni, povezani su u takvom podmirenju dru$tvenih potre-
ba, posto se moraju suceliti u raspodeli dru$tvenog proizvoda pri
konkurentnoj i neograni¢enoj traznji. Ali se ipak, po ovoj teoriji, tri-
$ni i drZavni sektor u mnogome razlikuju. Ta razlika potide otuda $to
se u drzavnom sektoru kolektivno odluéuje o potrebama, pa su te po-
trebe utvrdene politickim putem dok je u trinom sektoru izbor po-
treba podvrgnut individualnom odluéivanju. Ali i nezavisno od spaja-
nja i razdvajanja drZavnog i trzi$nog sektora medu njima postoji uza-
jamno uslovljeni, odnosno bolje receno, komplementarni odnos. Dr-
zavni budZet sluzi podmirenju kolektivnih opdtih i zajednigkih potre-
ba i zastupa opstedru$tvene i klasne interese. NeZeljene tr¥i¥ne devi-
jacije korigiraju se ili se otklanjaju. Kakva c¢e biti snaga drustva za
zadovoljenje pojedinih kolektivnih potreba, zavisi od vrste i strukture
opstih nacionalnih ciljeva. Poznato je da se u procesu obrazovanja bu-
dzetskih politickih odluka prepli¢u interesi razli¢itih politickih grupa
i klasa i odreduju visinu i strukturu budZeta. Zato kriterijumi za utvr-
divanje najoptimalnijeg budzeta mogu biti ustanovljeni tek pofto se
najpre odrede ops$ti nacionalni ciljevi i njihovi medusobni odnosi i re-
8i pitanje raspodele izmedu trZi$nog i drzavnog (javnog) sektora s je-
dne i optimalncg rasporeda (alokacije) izvora izmedu bud¥eta raznih
stepena, s druge strane.?) S . :

. Ovakva polazna osnova o utvrdivanju budZeta u zemljama tr¥i-
Sne privrede dobila je razli¢ite pravce tumadenja u pojedinim stavo-
vima i shvatanjima autora. '

Od novijih shvatanja narogito je izraZajno ono koje zastupa te-
zu o ustanovljenju tri cilja budZetske politike.?) :

,BudZetska politika utvrduje se kao rezultat tri medusobno za-
visna plana od kojih svaki obuhvata razliéite ciljeve i principe akcije.
Ovi planovi mogu tada da se ra$¢lane i konsoliduju u ¢&ist budzet, koji
obuhvata samo jedan niz mera poreza i rashoda. To je, medutim, sa-
mo tehnitko pitanje. Osnovni je zadatak da se dode do efikasnog pla-
niranja budZeta na sva tri nivoa”"). Ta tri razli¢ita plana su: plan alo-
kacije sredstava, plan uskladivanja u raspodeli prihoda i imovine i
plan obezbedenja ekonomske stabilizacije.’) '

) W. Wittmann: Einfithrung in der Finanzwissenschaft, III. Teil, str.
38.1 39.

¥) R. Musgrave: Teorija javnih finansija, prevod, Nauna knjiga, Beograd,
1973,, str. 5 i dalje. ’

") R. Musgrave: Teorija javnih finansiia, prevod, Nau¢na knjiga, Beo-
grad, 1973, str. 5. (prevod nije u skladu sa finansijskom terminologijom).

¥)Ovo su tri izmi$ljena odeljenia u imaginarnom ministarstvu finansija:
odeljenje za alokaciju, odeljenje za distribuciju i odeljenje za stabilizaciju (Is-
to, str. 5. do 22.).
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Odlucivanje, radi utvrdivanja budZeta u pogledu alokacije sred-
stava, ima za cilj da se zadovolje javne potrebe. Ali kako je tesko de-
finisati potrebe, to bi se pravilnom alokacijom moglo postiéi da se
obezbedi uskladivanje sredstava na trZi§tu. Za ovo uskladivanje posto-
je brojne moguénosti i te mogudénosti obezbeduju uvid u prirodu ja-
vnih potreba, koje u svakom sludaju treba podmiriti.

Teorija smatra da su snage trzi$ta takve da ¢e one ostvariti vedi
deo ciljeva alckacije. Zato tu treba da ,javna politika” apstinira. Tek
kad se uvidi da zakoni trZi$ta ne mogu da obezbede potrebnu i efikas-
nu alokaciju sredstava, onda se mogu primeniti budZetski instrumen-
ti i pokrenuti mehanizam budzetske politike.

Prema tome, uskladivanje alokacije postaje nuino ako se Zeli
postignuti najoptimalnija alokacija sredstava. Ali to se moZe ostvari-
ti samo pod odredenim uslovima. Najvazniji od tih uslova, koji izazi-
va primenu alokacije sredstava putem fiskalne politike, jeste privredni
monopol koji nastaje kao posledica koncentracije sredstava i proiz-
vodnih procesa. Monopol dovodi u nejednak poloZaj proizvodace koji
nisu u njemu i zato se mora koristiti fiskalni (budZetski) mehanizam
da bi se paralisala razlika koja nastaje usled smanjivanja proseénih
tro$kova sa kojima ne moze da posluje vanmonopolska organizacija
jer meée ostvarivati potrebni dohodak. Delovanje fiskalne (budzetske)
politike tada je usmereno na subvencije, dotacije, premije i poreska
oslobodenja i olak$ice. Postoje i drugi uslovi za intervenciju merama
fiskalne politike, kao §to je uticaj privrednih objekata na vrednost ze-
mlji$ta na kome su locirani, od &ega imaju koristi vlasnici okolnih
zemlji§ta, a $to takvi privredni objekti ne mogu naplatiti od njih; iz-
gradnja Zelezni¢ke pruge isto tako moZe uticati na privredni razvoj
ranije nerazvijenih podrudja, pa ipak Zeleznicko preduzeée ne moze
to regulisati.

Sem ovako postavljenih uslova za dejstvo fiskalne politike, ko-
ji su delimi¢no rezultat neefikasnosti delovanja trZiSta, postoje i mmo-
go ozbiljniji sludajevi u kojima je kori¥éenje trZisnog mehanizma pot-
puno isklju¢eno. Tu se radi o zadovoljenju opitih potreba koje ne
mo¥e uopéte trzi§te organizovati, pa te potrebe bez intervencije drzave
preko fiskalnog (budzetskog) sistema morale bi ostati ne podmirene.
Karakteristitan slu¢aj je sa podmirenjem potreba onih kategorija
gradana koji ne mogu da plate javne usluge, a ne mogu biti iskljuce-
ni iz njihovog koriS¢enja (upotreba ulica, trgova, parkova i drugih
objekata infrastrukture u obliku javnih dobara).

Pitanje koje se postavlja je: na koji se nalin moze utvrditi pre-
ferencija takvih potreba? Gradani to ,nece rado” uciniti i zato mora
dr¥aval®) Pa i ako postoji preferencija gradana, ipak je pitanje da li
se bez dr¥avnog ule$éa mogu potrebe podmiriti u optimalnom obimu.

Odlugivanje, radi utvrdivanja budZeta, u pogledu distribucije
sredstava tj. uskladivanja u raspodeli prihoda i rashoda, postavlja
problem ,pravilnog stanja raspodele”.’) Odluka o tome ne moZe biti
doneta primenom tr¥i¥nog mehanizma, jer priroda razmene uslovlja-

%) R. Musgrave: Teorija javnih finansiia, str. 7.
) R. Musgrave: Teorija javnih finansija, str. 15.
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va privatno vlasni§tvo stvari koje se razmenjuju. Pravilno stanje ras-
podele, koje moze da obezbedi samo drudtveni uticaj zavisi od formu-
lacije ,Citave teorije budZeta” i nuZno dovodi do niza najtezih etié-
kih, socijalnih i ekonomskih problema.!®)

Odludivanje o utvrdivanju budZeta ima za cilj da odrzava ,,vi-
sok stepen kori$éenja sredstava i stabilnu vrednost novca”) Posto u
uslovima nekontrolisane privrede dolazi do fluktuacija cena i zaposle-
nosti, pa mogu da se jave i neuskladenosti trajnijeg znacaja u vidu
nezaposlenosti i inflacije, javna (drZavna) privreda u zemljama trZzi$-
ne privrede, mora da preuzme funkciju stabilizatora, da bi ,u pod-
no$ljivim granicama zadrzala odstupanja od visoke zaposlenosti i sta-
bilnosti cena”®) Tu leZe koreni ,kompenzacionih finansija” &ji se
ciljevi mogu globalno izraziti u slededem: podizanje nivoa traZnje (mi-
sli se na ukupnu traZnju) u vreme nezaposlenosti; smanjenje nivoa
traznje u vreme inflacije radi sniZavanja potro$nje i njenog svodenja
u granice proizvodnje koja se procenjuje po tekudim, a ne po pove-
danim cenama, i odrZavanje agregatnog nivoa nov¢anih rashoda, ako
preovladuje puna zaposlenost i stabilnost cena, kako bi se spredio
povradaj nezaposlenosti ili inflacije.

Fiskalne odluke u pogledu ostvarivanja navedenih ciljeva kom-
penzacionog finansiranja veoma su raznovrsne i to za svaki pojedini
od navedenih ciljeva. Tako se podizanje nivoa traznje moZe obezbedi-
ti povedanjem budZetskih rashoda za plate i dobra (li¢ni i materijal-
ni rashodi), zatim se mogu povedavati rashodi stanovni$tva smanje-
njem poreza ili transferom sredstava $to dovodi do porasta njihovih
dohodaka, a mogu se odluke donositi i sa ciljem da se obe ove mere
kombinuju tj. povedaju i privatni i javni rashodi i sl. Sasvim suprot-
ne odluke mogu se donositi ako nastupi inflacija, pa treba smanjiva-
ti nivo traZnje, jer onda je mogude uskladivanje trainje sa ponudom
ograni¢avanjem budZetske potro$nje ili povedanjem poreza i drugim
merama. OdrZavanje agregatnog nivoa novéanih rashoda, $to predstav-
lja tredi cilj kompenzacionog finansiranja, moZe se sprovoditi ekspan-
zijom traZnje ,u srazmeri sa povedanjem proizvodnih kapaciteta”. U
tom sluaju stopa privrednog rasta treba da se krede uravnoteZeno
$to bi omogudilo visoku zaposlenost i stabilan nive cena. Tu je znaci
poenta budZetskog odludivanja. I ovo se postiZe transfernim rashodi-
ma i porezima. Tako ako se zeli ekspanzija odgovarajuéim budZetskim
odlukama ée se oberzbediti visi nivo transfernih rashoda, ako je pot-
rebna privredna kontrakcija, odludide se o povedanju nivoa poreza.
Znadajno je to da se budZetske odluke mogu odnositi samo na jednu
ili drugu meru, a ne nikako na obe tj. i na transferne rashode i na
poreze.

Ovde se da zapaziti jedna stvar, a ta je da odluke u pogledu alo-
kacije sredstava i odluke u pogledu raspodele sredstava, kao i odluke
u pogledu stabilizacije potpuno zavise jedna od druge i da svaka poje-
dina¢no moze biti pravilna samo ako su ostale dve optimalne. To &ini

) Isto, str. 16.
¥y Isto, sir. 17.
%) Isto, str. 17. (D. Odeljenje za stabilizaciju).
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ceo proces odluéivanja sloZenim. pa se zato teorija R. Musgrava i na-
ziva ,sloZena teorija javnih finansija”.

Zato se i budZet pojavljuje kao svodni instrumentalni izraz me-
duzavisnog odlu¢ivanja o tri navedena objekta (alokacija, distribucija
i stabilizacija).

Poznato je da i sam R. Musgrav, koji je ostvario ovu konstruk-
ciju ,hipotetiénog budZeta”, dovodi u pitanje mogucnost njegove re-
alizacije. Zato se zadrZimo samo na ovoj konstrukeiji kao teoretskom
poku$aju uno$enja promena u budzetsko odlucivanje.

Donofenje budzetskih odluka, shvaéeno kako u makro tako i u
mikro obimu, predstavlja znadi najosetljiviji domen u kome su nastu-
pile mozda i najbitnije promene. Promene su uslovljene politickim ra-
zlozima i posledica su demokratizacije dru$tvenih odnosa.

U zemljama tr#idne privrede, polazeéi od savremene teorije
Musgrav-a, da su javne (kolektivne) potrebe ,nerazdvojan deo prefe-
rencije individualnih &lanova zajednica”, postoji jasno odredena raz-
lika izmedu takvih potreba i individualnih potreba svakog pojedinca.
Ove druge potrebe podmiruju se delovanjem trZiSnog mehanizma pa
su kupci prinudeni da sami odreduju preferenciju potreba i zato se
pojavljuju na trzi§tu sa svojim potrebama kao traimja. Pri zadovolja-
vanju kolektivnih tj. javnih potreba postupa se suprotno, jer upotre-
ba ponudene koli¢ine javnih dobara i usluga ne iskljuéuje nikoga kao
korisnika. U tom smislu javna dobra i usluge koristice kako oni koji
,doprinose” tako i oni koji ,ne doprinose” obezbedenju sredstava za
njih. Zakljué¢ak bi bio da, posto ,niko nije isklju¢en od koriséenja”,
nema razloga da se potro$adi izja$njavaju o svojim pravim preferenci-
jama.*) U takvim uslovima dolazi do potrebe ispitivanja postupka po-
mocu kojega se mogu podstaknuti pojedinci da iznesu svoje prefe-
rencije. Tu dstupa ,mmehanizam glasanja vz prisilou primenu budzet-
skog plana o kome je doneta odluka”. Ovo samo po sebi namedée no-
va otvorena pitanja, a u prvome redu pitanje jedinstvenog refenja u
pogledu raspolozive koli¢ine i raspodele u¢eséa u troSkovima. Neki
autori vide jedinstveno i optimalno reSenje ovoga ,na granici koris-
nosti”. U vezi sa tim postaje znalajno da li ¢e i koji od postojeéih
sistema glasanja dati reenja koja bi bila na ,granici korisnosti” kao
i na kojim na&elima poéiva. izbor izmedu tataka na granici.

Prema navedenom pitanje se svodi na sistem parlamentarnog
mehanizma u zemljama demokratije zapadnog tipa. ‘

bb. Bud’etsko odlud¢ivanje u samoupravnom
drustvu

Pitanje budZetskog odlutivanja u uslovima samoupravnog dru-
$tvenog mehanizma, za nas veoma je aktuelno. Ono se uglavnom izra-
7ava u potrebi uklju¢ivanja zainteresovanih struktura u odlucivanje o
budZetskoj potro$nji.

Ovakav cilj odlugivanja postavlja nekoliko prethodnih uslova.

2) R, Musgrave: Isto, str. 107.
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Prvi je uslov odrediti koje su to drudtvene strukture &ije je u-
klju¢ivanje u budzetsko odlu¢ivanje potrebno. Svakako da su to najsi-
re mase radnih ljudi i gradana u odgovarajuéoj drustyono-politi¢koj
zajednici. Takav uslov postavljaju Ustav SFRJ i republi¢ki i pokrajin-
ski ustavi. Ustav SFRJ u ¢&l. 118. st. 2. propisuje: ,,U okviru zakonom
utvrdenog sistema, izvora i vrste poreza, taksa i ostalih davanja, radni
ljudi u opstini samostalno odlu¢uju o obimu i nadinu finansiranja op-
Stih druStvenih potreba”. Zna¢i Ustav odreduje drudtvene kategorije
koje su zainteresovane za budZetsku potro$nju, pa je njihovo ukljuéi-
vanje u odlucivanje o toj potro$nji neophodan uslov za to.

U zakonima republika i pokrajina koji reguli§u finansiranje op-
$tih drustvenih potreba, ostvareno je pomenuto ustavno nadelo tako
Sto je propisano da radni ljudi i gradani udestvuju najpre u prethod-
nom pripremnom stadijumu odlucivanja o budZetu tj. u razmatranju
predloga budZeta.

Radni ljudi u budZetskom odludivanju pojavljuju se preko svo-
jih organizacija udruZenog rada u delegatskom sistemu, a ne pojedina-
¢no i izolovano. Zato je poseban uslov utvrditi kako su u odluéivanju
zastupljene te organizacije, kao zajednice iz &ijih se sredstava vrde iz-
dvajanja za op$tu dru$tvenu potro$nju. U skladu sa ustavnim nadeli-
ma opet preko svojih delegacija.

Medutim, zakoni koji su pomenuti, obezbeduju ude$ée radnih
ljudi preko zborova birala, dakle u okvirima dru$tveno-politikih or-
ganizacija (socijalisti¢kog saveza).

Zato je pitanje da li je potrebno ukljuditi, na odgovarajuéi na-
¢in, i organizacije udruZenog rada u proces budZetskog odlu¢ivanja u
toj predhodnoj i pripremnoj fazi, kakva je faza razmatranja predloga
budZeta.

Moze se pretpostaviti da delegatski sistem obezbeduje udedce
radnih zajednica udruZenog rada u skups$tinama pri odludivanju o bu-
dZetu. Ali po$to je to docnija faza odlu¢ivanja, ma da najbitnija, moZe
se ipak postaviti pitanje zastupljenosti organizacija udruZenog rada i
u prethodnim fazama utvrdivanja i donoSenja budZeta. Radi se o dva
odvojena mesta odludivanja, a to znadi i o dva razli¢ita vremena u ko-
jima se odlucuje.

Prirodno je da se mora postaviti i pitanje ekonominosti po-
stupka budZetskog odlutivanja. Novi interpolirani nivoi i strukture
mogu u znatnoj meri da uti¢u na usporavanje postupka budZetskog
odludivanja.

Jedno od znacajnih pitanja vezano za budZetsko odludivanje je
kojim delom budZetskih sredstava pri odludivanju mogu organi slo-
bodno raspolagati. Uzimajuéi u obzir ukupnu masu budetskih sred-
stava i strukturu budZetskih rashoda moZe se zakljuditi da je taj deo
relativno mali. Razlog tome su ,anticipirana” sredstva predhodno an-
gazovana za budZetsku potro$nju tako da su unapred rasporedena na
odgovarajuée budZetske potrebe. Radi se naime o sredstvima koja se obe-
zbeduju za delatnost drzavnih organa, o sredstvima za otplaéivanje kre-
ditaidr., a ova sredstva su znatna i predstavljaju pretean deo ukupnih sre
dstava. Ona ¢ak pokazuju tendenciju stalnog poveéavanja, kao $to je slutaj
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sa sredstvima za licne dohotke u organima uprave koja se moraju pove-
davati zbog porasta troSkova Zivota, delovanja inflacionog pritiska i
dr. U takvim uslovima je i polje za manevrisanje prili¢no suzeno. Delo-
vanje vanbudZetskih faktora sasvim je olevidno. Tako dolazi do toga
da budZetski rashodi opadaju u realnim iznosima, ali nominalno su u
znatnom porastu. U tom smislu i prethodno odludivanje koje angaiu-
je sredstva, po obimu veoma znatna, umanjuje vainost tekuéeg odlu-
¢ivanja.

4. Promene u materijalnoj strukturi budZeta

Svakako su znalajne i one promene u budZetu koje otkrivaju
njegovu novu materijalnu sadrzinu. Te promene raskidaju sa admini-
strativnim pristupom budZetu i posebno sa takvim odmeravanjem i
procenom prihoda i rashoda budZeta u kome je bilo sve podredeno
podmirenju potreba drZavnih organa i organizacija bez uvida u celinu
" privrednih kretanja.

Ekonomskim jezikom izraZena takva promena je u vedoj eko-
nomicnosti i racionalizaciji budZeta. Pri tome postupak budZetskog
odlu¢ivanja mora da doprinese ostvarenju ekonomi¢nosti i racionali-
zaciji budZeta.

Pod ekonomi¢no$éu budZeta trebalo bi podrazumevati usklade-
nost budZeta u celini sa privrednim kretanjima. To drugim refima zna-
¢i uspostavljanje skladnih cdnosa budZetskih veli¢ina (prihoda i rasho-
da) sa kretanjima u ostvarenju drustvenog proizvoda i nacionalnog
dohotka. Pod racionalno$éu budZeta treba podrazumevati tendenciju
da se sa $to manje rashoda ostvari $to povoljniji (ako ne i najpovolj-
niji) efekat.

Zahtev za ekonomi¢no$éu i racionalizacijom budZeta postavljen
je ne ba$ tako davno, ali ipak dovoljno davno da se moZe pratiti raz-
voj tog zahteva. Teoretskim i empirijskim posmatranjem odnosa bu-
dzetske potros$nje i drustvenog proizvoda, u jednom duZem vremen-
skom intervalu, utvrdeno je da postoji bitno odstupanje rasta drus-
tvenog proizvoda od rasta budZetskih veli¢ina uglavnom rashoda. To
odstupanje je takvo da je budZetska potro$nja pokazivala brze kreta-

nje rasta nego $to je kretanje rasta dru$tvenog proizvoda i nacionalnog
dohotka.

aa. Zemlje trZiSne privrede

Do promena u materijalnoj strukturi budZeta, posebno je dos-
lo u pogledu budZetskih izdataka (rashoda). Ove promene su uslovlje-
ne primenom jednog originalnog nadina planiranja, programiranja i
budZetiranja. On je u praksi poznat kao ,Planning-Programming-Bu-
dgeting-System” (skradeno PPBS).

Medutim, preduslov za primenu PPB Sistema je krupna prome-
na u finansijskom plamiranju u zemljama zapadne demokratije. _

Planiranje institucionalno se povezuje sa budZetskim odludiva-
njem tj. dono$enjem makro i mikro budzetskih odluka.
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Dok se planiranju u oblasti javnog finansiranja ranije prosto
postavljao zadatak da utvrdi odredene pretpostavke (prognoze) za dr-
zavne prihode i rashode koje treba ostvariti u odredenom periodu vre-
mena (jednogodi$nji period), doslo je kasnije do pro$irenja zadataka
tog planiranja u tome smislu da se utvrde i finansijske posledice (kon-
sekvence) politickih odluka vezanih za budZet i njegove prihode i ra-
shode. Prakti¢no znadi da bi taj novi zadatak finansijskog planiranja
bio da utvrdi finansijski ekvivalent politi¢kih odluka®). Zato su okviri
finansijskog planiranja znatno $iri od klasi¢nog budZetskog nacdina pla-
niranja.

Takvo kompleksnije finamsijsko planiranje uzima za polaznu
osnovu glavne ciljeve drZavnog programa, stanja privrednog poloZaja
zemlje, predvidanja za ostvarenje relevantnih komponenti dru$tvenog
proizvoda i pre svega obezbedenje potrebnih sredstava. Zbog toga fi-
nansijsko planiranje, sa ovako izmenjenim zadacima i sadrzajem, po-
javljuje se kao pomocno sredstvo i za budzetsko odluéivanje u svim
stupnjevima drZzavne hijerarhije (organi uprave i vlada) i kao osnova
za sve nivoe odlu¢ivanja (uklju¢ujuéi i predstavni¢ko telo i njegove
komisije i odbore), pa najzad i kao potpuna informacija za odluciva-
nje koja ima karakter jedne savremene analiti¢ke metode.

Zahtev koji se postavlja novom obliku finansijskog planiranja
jeste da bude elasti¢no i takvo da se moze kontinuelno koristiti u gra-
nicama jednog stalnog procesa koji bi pruZzio moguénost za trajno
upravljanje, uskladivanje i kontrolu u domenu budZeta. Ovakav za-
htev, postavljen finansijskom planiranju, nalaze i dosledniju primenu
analize koja se mora tesno povezivati sa planiranjem da bi na taj
nad¢in glavni ciljevi utvrdeni planom mogli biti analizirani, a rezulta-
ti takve analize posluZiti za budude planiranje.

Jasno je da novi zadaci finansijskog planiranja jako odudaraju
od budZetskog planiranja koje je do skora primenjivano. U tom smislu
razlika se pojavljuje u viSe pravaca. Prvo, finansijski plan, za razliku
od budZeta, nije obavezan akt. On sadrzi samo osnovne orijentacije
za ostvarivanje programa koji drZzava sebi postavlja. Znaci finansijski
plan sluzi vise kao orijentacija za legislativu, koja obezbeduje bolji i
pravilniji uvid u ekonomske i finansijske konsekvence pri dono$enju
konaénih odluka u skup$tinama i njihovim telima.

Uporedenje finansijskog planiranja sa viSegodi$njim budZetima,
¢ija primena u nekim zemljama nije potpuno iskljuéena, pokazuje
opet da postoji medu njima znatnija razlika. Finansijski plan moze
da stoji u &vrséoj ili slabijoj vezi sa jednogodi$njim i viSegodi$njim
budetima, jer se u praksi dogada da se uz viSegodi$nje budZete objav-
ljuju i finansijski obuhvatniji planovi. Medutim, ovi planovi ostaju
kao procena koia u odncsu na godi$nje budZete daju trajnija predvi-
danja. Oni su narodito pogodni zbog toga §to mogu ponuditi vise al-
ternativa, a to se u budzetskom planu ne moze uliniti. KoriSéenje ta-
kvih alternativa za odlu¢ivanje je povoljno jer one mogu biti i medu-
sobnc movezane i zato one koje su najprihvatljivije biti preuzete u
budzet.

2) W. Wittmann: Einfithrung in der Finanzwissenschaft, III. Teil, str. 97.
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Jo§ jedna odlika finansijskih planova razlikuje ih od budZeta
a ta je da ovi planovi sadrze izdatke za velike projekte invensticionog
karaktera i to u celini pa nema onih detalja u izvrSenju koji postoje
u godidnjem budZetu.”)

Sistem ,Planiranje-Programiranje i BudZetiranje”, potrebno je
prgthodno reéi, ¢ak i danas, posle vise godina eksperimentisanja u ne-
koliko zemalja tridne privrede, ostaje nedovoljno razjasnjen. Shvacen
kao instrument savremenijeg upravljanja u drZavnoj administraciji,
on integri$e u sebe ciljeve koje treba postiéi, planove kojima se ti ci-
ljevi mogu ostvariti i postupak kontrole koji treba da pokaZe uspeh
planiranih ciljeva. U tom smislu, ovaj sistem je namenjen poboljsanju
kvaliteta” odlu¢ivanja u okviru budZeta. Njime treba posti¢i vecu ra-
cionalnost, efikasnost i transparentnost politickih odluka donetih po-
vodom i u vezi sa podmirenjem drzavnih potreba iz budZeta.

U okviru ovih pretpostavljenih pogodnosti koje pruZa sistem
PPB, treba primeniti: dugoro¢no planiranje, srednjoro¢no programi-
ranje i kratkoroéno budZetiranje. Na koji se nadin to ostvaruje? Tim
putem $to PPB sistem: 1. omogucava povezivanje budZeta sa viSegodi-
$njim finansijskim planovima (dugoro¢no planiranje), 2. raspodelu
sredstava prema programima za svaku pojedinu drZavnu funkciju
(srednjorotno programiranje) i 3. primenu jedne posebne metode bu-
dsetske analize tz. metode najpovoljnijih troskova (kratkoro¢no bu-
dzetiranje).

Sa tri osnovne vremensko-planske veli¢ine, PPB sistem pretpo-
stavlja i odgovarajuée postupke: dugoro¢nc planiranje, kao okvirno
uspostavljanje ciljeva; srednjeroéno programiranje, kao operativno
projektovanje i kratkoro¢no budzetiranje, kao tekuée budzetsko plani-
ranje, tako da se sve ove metodske faze povezuju i uskladuju. Ne tre-
ba ponavljati da se ovako integrirano planiranje mora stalno prime-
njivati kao permanentna planska akcija i delatnost.

U primenjivanju PPB sistema csnovu predstavlja funkcionalno
ra$¢lanjavanje budZeta po zadacima i programima. Otuda i poti¢e nova
institucija ,program-budZet”’, pri ¢emu se primena ovoga program-
budeta” ipak razlikuje od primene PPB sistema. Po duzini trajanja
,program-budzet” je ili srednjoro¢ni (pet godina) ili, $to je rede, dugo-
roéni (deset i vise godina). To je u ocitoj suprotnosti sa inace jedno-
godi$njim trajanjem samoga klasi¢nog budzeta. Svaki program-budzet
izraduje se sa vie alternativa radi mogucnosti izbora najpovoljnije
alternative. Izbor alternativnih reSenja zavisi od podrucja koje budZzet
finansira. Medutim, osnovni cilj je da se sistematski -ispitaju sve al-
ternative za potrebe koje treba utvrditi i za izdatke koje treba predvi-
deti kako bi se na osnovu takvog ispitivanja doneli zaklju¢ci koji bi
sa uspehom mogli biti ostvareni. Drugim recima pitanje je koje i kakve
odluke treba doneti za odredeni problem koji je otvoren.

Svaki ,program-budzet” moraju pratiti iscrpne informacije, ci-
ji je zadatak da u obliku posebnih izveStaja prikazu tekuée stanje i
omoguée kontrolu, kao i da upotpune podatke sadrZane u ,program-
budZetu, i alternativama. Takve informacije imaju, po pravilu, kara-

%) Dr M. Mateji¢, Javne finansije, Beograd, 1975., str. 370 i dalje.
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kter jednog potpunog i zaokruZenog sistema koji omogudava da se is-
taknu i objasne uzajamne zavisnosti izmedu izdataka planiranih za
podmirenje pojedinih potreba i koristi koja treba da bude realizova-
na takvom upotrebom sredstava.

Za ,,program-budZet” vezami su brojni problemi, a najopstiji i
prema tome najznajcajniji je problem izbora alokacije, odnosno name-
ne sredstava. Pitanje se na primer moZe postaviti da li treba odlu&iva-
ti o izdvajanju viSe sredstava u buduée za nacionalnu odbranu ili za
narodno zdravlje ili za istraZivanja ruda i sl. Tu se radi o planiranju
prioritetnih potreba. Drugi problem, posle alokacije odnosi se na da-
lja tekuca ras¢lanivanja drzavnih zadataka u odgovarajucoj oblasti.

Ovakvo funkcionalno ra¢lanivanje omogudava da se izvr$i kom-
paracija tro$kova tj. izdataka koji su potrebni i koristi koja moZe bi-
ti ostvarena upotrebom sredstava za izdatke. Tehni¢ko redenje rasélani-
vanja svodi se na izradu izveStaja u okviru svakog organa uprave
(kao nosioca odgovarajuée drravne funkcije) o zadacima koje treba
ostvariti u odredenoj godini. Od toga se sastavlja zbirni program ko-
ji objedinjuje sve zadatke i funkcije i koji slui da se utvrdi predra-
¢un za duZi vremenski period. U takvom viSegodi$njem programu
potrebno je da zadaci budu klasificirani prema vaZnosti i znacaju koji ima
ju. Uporedo sa ovim izraduje se i finansijski plan. Dugoro&ni pro-
grami i finansijski planovi rasporedeni su u tri nivoa: program (na
primer, za oblast zdravstva), program (na primer za za$titu zdrav-
lja) i elementi programiranja sadr?ani u osnovnim programima (na-
primer, za obaveznu zdravstvenu zastitu).

Promene koje je PPB sistem uneo u budZetsko planiranje i ti-
me u veliko uticao na strukturu budZeta, pretpostavlja u daljoj fazi
koris¢enje postupka analiza najpovoljnijih tro$kova?) Mada rezervi-
san za odlucivanje kod velikih investicionih projekata, postupak ana-
lize majpovoljnijih trofkova (Benefit - Cost- Analysis) tokom vreme-
na odomacden je i primenjivan svuda gde je bilo moguée uporediva-
nje troskova i koristi od upotrebe sredstava. Stvarna primena ovoga
postupka danas je povezana sa budZetom-programom.

U kojoj meri primena postupka analize najpovoljnijih trosko-
va doprinosi refavanju odredenih odnosa u kapitalistickoj privredi
bilo je osnovno pitanje koje su sebi postavili zastupnici i protivnici
ovoga, u prvo vreme, Cisto tehni¢kog sredstva obratunavanja. U uvod-
nom izlaganju o promenama koje su nastale u savremenom kapitali-
stickom druStvu u utvrdivanju budZeta naglaleno je da se devijacije
trziSnog mehanizma koregiraju ili otklanjaju drzavnim budZetom. Ka-
ko drzavna ,budZetska privreda” ne moze -da se razvija u skladu sa
opstim privrednim razvojem, zbog neefikasnosti i njene ogranitene spo-
sobnosti da se prilagodava promenama u ekonomskim kretanjima, bi-
lo je potrebno iznadi takav mehanizam koji ée makar i palijativno mo-
¢i da potpomogne reSavanju pitanja efikasnosti, rentabilnosti i eko-
nomi¢nosti drzavnih ulaganja, posebno onih investicionog karaktera.

*) Dr Miodrag Matejié, Javne finansije, Beograd, 1975., str. 372.
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Tu je postavljen cilj ostvarivanja maksimalne koristi (neto-korist) sa
najmanje tro$kova. Buduéi da se radi o domenu preraspodele putem
bud¥eta pravi kriterijum je ,,dru$tveno-proizvodni kriterijum”.?)

bb. Nasa zemlja

Ispitivanje moguénosti uskladivanja finansijskog planiranja i
planiranje budZeta mo¥e se postaviti kao zadatak i u naSim uslovima.

Ne bi bilo zapreke ni dru$iveno-politi¢kih ni plansko-tehniCkih
da se pristupi finasijskom tj. budzetskom planiranju i u duZim roko-
vima od jedne godine koliko, po pravilu, traje budzetski period.-Okvir
za takvo planiranje moze biti srednjoroéni plan ekonomskog i drustve-
nog razvoja, pa bi takvo finansijsko planiranje moglo biti povezano
sa ovim planom. Neposredni objekt finansijskog planiranja u ovim
razmerama trebalo bi da predstavlja budZetsku potroSnju Cije se os-
tvarivanje predvida u tom roku. Veoma je verovatno da bi ukljudiva-
nje delova ovakvog srednjoro¢nog finansijskog planiranja u tekuci godi-
$nji budZet imalo drustveno-politi¢ki i ekonomski zanac¢aj. On bi se is-
poljavao u pogledu razvoja delatnosti koje su povezane sa opStom dru-
$tvenom potro$njom ali u isto vreme imao bi poseban zanacaj i za uskla-
divanje opdteg privrednog plana razvoja sa budzetom. To bi bilo i u duiwu
novih intencija koje se predvidaju u dru$tvenom samoupravnom plani-
ranju.

Ovakvo dugoroénije finansijsko planiranje pretpostavlja da se
budZetu svake godine postavi jasan i precizan cilj koji treba da ostva-
ri, o ¢emu je veé bilo govora. Takve ciljeve zatim bi trebalo povezati
sa finansijskim planiranjem za duZi vremenski period. Oba ova zahte-
va mogu se lako i u isto vreme ostvariti: kako osnovni cilj budZeta ta-
ko i konkretizacija cilja u utvrdivanju potreba i izvor sredstava.

Ne bi stvar trebalo tako uzeti da bi se time otvorio put za viSe-
godi¥nje budZete, koji bi bili formalni akti. Tu bi se pre radilo o viSe-
godi$njem planiranju opstedru$tvene potrodnje. Pri tome treba istaci
da postavljanje osnova razvoja budZetske potrodnje me moze biti do-
voljno, jer ako se te osnove analiziraju dobile bi se samo opsSte smer-
nice. Zato planska tehnika treba da iznade rclenja u kojima bi se fi-
nansijskim planovima dugoro¢nije utvrdili: glavni ciljevi opste potro-
$nje (budZeta), konkretniji planski pokazatelji i vremenska dinamika
ostvarenja kako opiteg cilja tako i konkretizovanih pokazatelja. To is-
to moglo bi se utvrditi i za tekude godinje budZete.

Kakvi bi mogli biti praktiéni rezultati dugoro¢nijeg budZetskog
planiranja moglo bi se utvrditi samo na osnovu iskustva. Alj treba imati
u vidu da bi se u oblasti finansijskog planiranja tj. budZeta i op$te dru-
Stvene potroinje dobili adekvatni pokazatelji koji ve¢ u osnovnim lini-
jama postoje u ops$tim planskim proporcijama u planovima ekonomskog
i drugtvenog razvoja. Na taj nalin razvijao bi se jedan nov i specifiéan
domen planiranja u op$toj potrodnji u granicama realnih potreba i mo-

%) W, B. Stolberg: Nutzen — Kosten — Analysen, Gotingen, 1968; H. C. -
Recktenwald: Die Okonomische analyse: Hilfe fiir racionale Entscheidung in
der Staatswirtschaft, Nutzen — Kosten — Analyse und Program -— Budget, J. C
Mohr, Tiibingen, 1970., str. 3.
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gucnosti koje postoje u drustvenim planovima. Tako bi se postavio od-
nos izmedu opsteg planiranja ekonomskog i drudtvenog razvoja i finansi-
jskog planiranja u kome bi finansijskim planovima bili razradeni u celi-
ni oni pokazatelji drus$tvenog planiranja izrazeni u planovima drustve-
nog i ekonomskog razvoja u op$tim i svodnim proporcijama.

Posmatrano sa mikro aspekta u na$ budZetski sistem ugradeni su
programi delatnosti organa i organizacija uprave. Na osnovu takvih pro-
grama obezbeduju se i godi$nja sredstva za finansiranje delatnosti iz pro-
grama. Kako programima moraju biti obuhvadeni zadaci, poslovi, me-
re i akcije koje organi treba da obave za jednu godinu, postoji mogué-
nost da se programi izraduju i za vie godina i time razvoj op$te potros-
nje perspektivnije obuhvata. O ovakvom perspektivnom obimu planira-
nja postoje i u nasim propisima odredene dispozicije, ali u praksi nisu bile
do kraja sprovedene, narodito ako se radilo o viSegodidnjem planira-
nju razvoja delatnosti odnosno o finasijskom planiranju u cilju traj-
nijeg obezbedivanja sredstava. Zato bi ceo ovaj problem trebalo pre-
ispitati i utvrditi $ta je i koliko ostvareno.
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QU’EST-CE QUI A CHANGE DANS L[]?‘. gYSTEME BUDGETAIRE ET DANS LE
BUDGET

Résumé

~ Le développement de la société et de I'Etat dans les conditions contempo-
raines trés dynamiques et complexes devait exercer l'influence sur le financement
de I'Btat, et de ce fait aussi sut le systéme budgétaire et le budget. L'auteur a
essayé d’expliguer les changements qui se sont produits en signalant les inno-
vations qui sont les plus importantes. L'auteur se sert de la méthode compara-
tive dans son exposé, en prenant en ccnsidération les pays de l'’économie de
marché, les pays socialistes et la Yougoslavie.

En tant que question préalable, dont dépendent les changements dans le
systéme budgétaire et dans le budget, la question se pose aujourd’hui si le bu-
dget est nécessaire ou non, en général, et quelle sorte de budget est nécessaire.
La réponse est affirmative, car les pays de l'économie de marché, les pays so-
cialistes et la Yougoslavie se servent du budget en tant quinstrument de fi-
nancement des besoins sociaux déterminés, dont les sortes et le volume dépen-
dent des conditions économiques et sociales générales.

Un des changements essentiels dans le systéme budgétaire et le budget
‘auteur apercoit dans les fonctions que le budget exerce. Il s’est appliqué a
séparer les fonctions dites traditionnelles du budget des fonctions contemporai-
nes, dans lesquelles se trouvent comprises, selon lui, la fonction planifiée et la
fonction de contrdle avec leurs variantes, en analysant leur action et la possibi-
lit¢ de l'appication dans tous les systémes soclaux mentionnés. A ce Propos
il a particulierement fixé son attention sur la possibilité de l'application de ces
fonctions dans les conditions de l'autogestion et il a indiyué les hypothéses qui

devraient exister pour que la fonction planifiée puisse prendre toute sa portée.

L’attention de l'auteur ont attiré, de méme, les changements qui se sont
produits dans le processus de l'adoption des décisions budgétaires, car 1’adop-
tion de ces décisions est différente dans les pays ayant des systemes économiques
et sociaux différents. Dans la sphére des changements qui avaient eu lieu dans
les pays de lécomomie de marché lauteur a essayé d'expliquer en parti-
culier les attitudes de la théorie exprimées dans les travaux de Musgrawe
et de certains autres théoriciens. Dans le systéme autogestionnaire de
Yougoslavie, le systétme de délégation a influé dams une large mesure
sur le processus de l'adoption des décisions budgétaires, par la représentation
plus forte de toutes les structures sociales lintéressés dans ces décisions.
L’auteur comsidére que par le perfecionnement ulténieur du systéme de délé-
gation on obtiendra dans ce domaine encore de meilleurs résultats.

La structure matérielle du budget, liée avec 1'économie et la rationalisa-
tion de la ccnsommotion budgétaire, est examinée sous l'aspect de l'application
du systeme qui est aujourdhui I'objet des éiudes intenses, systéeme dit de ,pla-
nification — programmation — préparation du budget” (PPB System), ainsi que
du systéme de ,dépenses les plus avantageuses”’ (Benefit-Cost-Analysis), de con-

cert avec le ,programme-budget”, dont I'application est de plus en plus fréquente
dans les pays capitalistes. En ce qui concerne les circonstances yougoslaves, 1'au-
teur s'est appliqué a examiner les possibilités de la laison et de la coordination
de la planification financiere et de la planification de la consommation budgétaire.
Il soutient l'opinion que pour la planification budgétaire a plus lang terme les
conditions essentielles existent, et avec celles-ci la laison des plans budgétaires

pour plusieurs années.
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