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Lokalna vlast u Bosni I Hercegovin
Izvjesta) o konsultacijama Zajednicke komisije za
lokalne vlasti

Zajednicka komisija (ZK) za lokalne vlasti - uz podrsku specijalnog predstavnika Evropske unije (EUSR) u BiH,
Svajcarske ambasade u BiH i USAID-a - zapocela je svoj rad na skupu predstavljanja Inicijative 18. oktobra
2017. ZK je potom odrzala konsultacije u svakom od deset kantona Federacije Bosne i Hercegovine (FBiH) - sa
kantonalnim vladama i njihovim sluzbenicima; lokalnim nacelnicima i drugim opcinskim zvaniénicima; liderima
poslovne zajednice; i predstavnicima civilnog drustva - te u Republici Srpskoj (RS) - sa nacelnicima i drugim
opcinskim zvani¢nicima; liderima poslovne zajednice; i predstavnicima civilnog drustva. ZK je tijesno saradivala
sa Savezom opdina i gradova i u FBiH i u RS i imala koristi od diskusija sa Ministarstvom za lokalnu viast u RS i
sluzbenicima Svjetske banke, MMF-a, UNDP-a, OSCE-a, EBRD-a i drugih medunarodnih organizacija. Nalazi
ne odrazavaju obavezno misljenja jedne od institucija koje su sponzori projekta niti bilo koje druge institucije.
Ovaj Izvjestaj je predstavljen i razmatran na zavr$Snom skupu 6. juna 2018.

Ovaj lzvjestaj ima namjeru da sazme glavne nalaze Zajednicke komisije - ukljuéujuéi prevladujué¢a misljenja
predstavnika lokalne vlasti - i dati neke opée preporuke koje bi mogle poboljsati djelovanje sistema lokalne
vlasti u BiH. Mada se nalazi odnose na veliki broj podrudja i pitanja, svaki od njih se zasniva na istom opéem
razumijevanju nedostataka sadasnjeg sistema i namjerava prenijeti istu osnovnu poruku za promjenu:

Prvo, ima prostora za znacajna poboljSanja sistema lokalne vlasti u oba entiteta. Postoji znacajan potencijal
za povecanje ucinkovitosti unutar sadasnjeg institucionalnog aranzmana, uglavhom putem poboljSane ver-
tikalne koordinacije izmedu institucija na razli¢itim nivoima ili Sirenjem saradnje izmedu lokalnih institucija
na istom nivou (ukljucujudi i onu izmedu entiteta). Ovakva poboljSanja moraju biti poduprijeta i poticana.

Drugo, trebalo bi biti moguée unaprijediti dobrobit svih gradana u isto vrijeme, buduci da reforme u ovom
izvjestaju ne impliciraju tzv. igru nulte-sume (odnosno, koliko jedan dobija, toliko drugi gubi). U isto vri-

segmenata stanovnistva.

Trede, poboljsanja predlozena u ovom lzvjestaju mogu se postiéi u kratkom roku, posto su osmisljena da
na najbolji nadin koriste sadasnji ustavni i pravni okvir. Prijedlozi su usmjereni na modificiranje poticaja u
okviru postojedih struktura. Zapravo, ZK nije imala mandat da razmatra ili preporudi bilo kakve promjene
u raspodjeli nadleznosti utvrdenih u drzavnom i entitetskim ustavima. ZK je imala zadatak da procijeni
postojedi sistem - ukljucujuci izazove koje sadasnja raspodjela nadleznosti predstavlja - i da predlozi pobol-
jSanja koja mogu provesti entiteti, lokalne vlasti i kantoni u skladu sa njihovim nadleznostima.

BiH cine dva entiteta koji imaju vrlo razliCite i zasebne sisteme lokalne vlasti. Stoga ce se sistemi u svakom
entitetu razmatrati zasebno u daljnjem tekstu. Medutim, postoje i neka zajednicka pitanja i ona se prva razma-
traju. Posebno, BiH trpi zbog odredenih demografskih problema u cijeloj zemlji koja predstavljaju ozbiljan iza-
zov za lokalne vlasti u oba entiteta i koja se mogu razrijesiti jedino ohrabrivanjem da se preduzme zajednicki/
umrezeni pristup ekonomskom razvoju i Siroj saradnji izmedu lokalnih vlasti u pruzanju usluga na istom lokali-
tetu - ukljuujudi, ponekad, i preko entitetskih linija. Cesto je lokalnim vlastima te$ko prevazi¢i administrativne
i druge prepreke za saradnju na pojedinacnoj osnovi tako da ovaj Izvjestaj daje preporuke o tome kako lokalna
saradnja i zajednicki rad mogu omoguciti i ohrabriti (a da se pritom ne podrivaju nadleznosti koje su ve¢ dodi-
jeliene entitetima i kantonima).

Od ZK je trazeno da na pocetku obavi konsultacije sa lokalnim vlastima u cijeloj BiH i pokusa identificirati po-
drudja gdje postoji zajednicka vizija za reformu. U tom kontekstu, ZK je provela sveobuhvatnu anketu lokalnih
vlasti i ti su rezultati prezentirani u Aneksu A (kroz ovaj lzvjestaj, koristit ¢e se veliko slovo za opis rezultata
Ankete). ZK u velikoj mjeri cijeni visoki nivo uc¢esca u tom procesu i nada se da ovaj lzvjestaj vjerno odrazava
misljenja i brige lokalnih vlasti. Reforme su veoma potrebne i hitne i predstavnici lokalnih vlasti trebaju $to prije
zapoceti razgovor o potrebi sistemskih rjeSenja. Ovaj razgovor bi trebao, zauzvrat, dovesti do boljeg pruzanja
usluga u cijeloj BiH i znacajnim poboljsanjima Zivota gradana.
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Ova Inicijativa za lokalne vlasti (LGI) nastavlja provedbu Reformske agende za 2015.-2018. godinu koja je usm-
jerena na potrebu za socio-ekonomskim i drugim reformama u drzavnim i entitetskim institucijama. Kako je
Reformska agenda napredovala, postajalo je sve jasnije da mnogi od najtezih problema u BiH proizlaze iz slabo
definiranih odnosa i odgovornosti na lokalnom nivou vlasti. Stoga, EUSR je pokrenuo inicijativu da pomogne
lokalnim vlastima u cijeloj BiH da identificiraju sistemske probleme u nacinu na koji su organizirane i finansirane
te da identificiraju druge sistemske probleme koji podrivaju njihovu sposobnost da pruze odgovarajuce usluge
gradanima. Opda ekonomska klima je poboljSana s provedbom Reformske agende i ovo predstavlja jedinstve-
nu priliku da se prodube reforme i rjeSavaju dugotrajni problemi na nizim nivoima vlasti.

Kao ¢lanica Vijeca Evrope, BiH je ratificirala Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi i posveéena je garanto-
vanju politicke, administrativne i finansijske nezavisnosti lokalnih vlasti. Princip supsidijarnosti Evropske unije
smatra da se odluke o Zivotima ljudi najbolje donose $to je moguée blize njima i BiH ve¢ sada znacajn dio vlasti
rezerviSe za kantona, gradove i op¢ine. EU ¢e tokom iduce godine postati znacajan pobornik reformi lokalnih
vlasti u BiH, ali proces uvodenja sistemskih promjena mora potecih od samih lokalnih vlasti. Postoji potreba
znacajnih konsultacija o buduénosti lokalne vlasti u BiH i ovaj |zvjeStaj bi trebao dati svoj doprinos tom razgov-
oru. Ljudi ce se sloziti ili se nede sloziti sa prijedlozima u ovom Izvjestau, ali najvaznije je da po¢nu da zajenicke
istraze moguca rjeSenja za zajednicke probleme.
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Sazetak glavnih nalaza 1 preporuka

Oba sistema lokalne vlasti pate od znacajnih proble-
ma i potrebne su im temeljne reforme. Ovo je ujed-
no i zakljucak velike vecine Celnika lokalnih vlasti'.
Vlada Republike Srpske je otvorila debatu o potreb-
nim reformama i slican dijalog hitno treba poceti u
Federaciji Bosne i Hercegovine. FBiH treba stvoriti
jedan forum, ili instituciju za vodenje ove diskusije
— mozda kroz stvaranje Ministarstva za lokalne vlas-
ti koje bi nadgledalo jacu saradnju. Lokalne vlasti
— kantoni, te gradovi i opcine — ¢ine dvije trecine
javnih rashoda u FBiH.

Lajednicki 1zazovi

* StanovniStvo opada i stari, Sto povecava priti-
sak na lokalne resurse.

*  Sekundarni gradovi su u padu i postoji sve
veca urbano-ruralna razlika izmedu kapacite-
ta manjih i veca opcina (i gradova) u pruzanju
adekvatnih usluga gradanima.

* Upravljanje loklanim vlastima je fragmenti-
rano i Cesto skupo, a dijelom i zbog toga ne
postoje dovoljna sredstva za lokalni ekon-
omski razvoj i socijalnu zastitu.

» Servisiranje vanjskog duga namece dodatni
teret lokalnim vlastima u oba entiteta i verti-
kalna raspodjela resursa je ocijenjena kao ne-
zadovoljavajuda od gotovo svih lokalnih vlasti.

* Horizontalna raspodjela resursa je takoder
sporna - posebno u FBiH gdje ne postoji
konsenzus o prikladnoj ravnotezi izmedu za-
drzavanja lokalnih resursa i njihove podijele sa
drugima.

* Upravljanje i podjela prirodnih resursa je Ces-
to neefikasna i ovo potkopava odrzivi razvoj
znacajnih izvora finansiranja lokalnih vlasti.

Lajednicki pristup

* Teret vlasti je vec visok i ne postoji prostor za
ukupno povedanje poreza da bi se rijesilo pi-
tanje finansiranja lokalnih vlasti. Bolja raspod-
jela izmedu razlicitih nivoa vlasti bi mogla biti
prikladna, s tim da postoji opsta potreba za
znacajnim administratvnim ustedama i vecoj
efikasnosti u pruzanju usluga.

| Osim ukoliko nije drugacije naznaceno, pojam “lokalne” u
ovom lzvjestaju oznacava vlade kantona, gradova i op¢ina.

Da bi se povecala efikasnosti - i obezbijedila
prijeko potrebna sredstva za ekonomski raz-
voj i socijalnu zastitu - lokalne vlasti trebaju
znacajno unaprijediti saradnju.

Saradnja lokalnih vlasti treba treba biti for-
malizirana u zajednicke mreze koje: (i) bi se
prostirale preko geografskih podrudja koja su
dovoljno velika da omoguéavaju ekonomiju
obima; i (ii) imaju potrebne organizacijske os-
obine za ocuvanje lokalne autonomije.

Pojam “regionalni” se u ovom lzvjestaju ko-
risti za opisivanje prostorne dimenzije gore
navedenog pristupa, s tim da bi imao razli¢itu
strukturu u svakom entitetu:

- UFBiH, s obzirom na raspodjelu nadlezno-
sti, kantoni predstavljaju logi¢nu jedinicu
za upravljanje mreznim pristupom (koji bi
trebao biti dogovoren sa opcinama i gra-
dovima). Kantonalne vlasti trebaju preuze-
ti znacajniju ulogu u koordinaciji pruzanja
kantonalnih i op¢inskih usluga i, imajuci u
vidu da se kantoni dosta razlikuju, reforme
¢e morati biti prilagodenje specificnim
okolnostima u svakom od njih.

- U isto vrijeme, kantoni bi mobli ostvariti
znacajne usStede kroz bolju medusobnu
saradnju - posebno u podrucjima zdravst-
vene zastite i javnog reda i sigurnosti.

- U Republici Srpskoj, Vlada je predlozila
viSetipski sistem op¢ina (koji bi zamijenio
trenutni monotipski sistem), Sto bi moglo
dovesti do regionalnog sistema umreza-
vanja u pruzanju usluga i ekonomskog raz-
voja naslonjen na vece gradove.

Regionalni pristup bi imao razlicite institucio-
nalne oblike za razli¢ite vrste usluga:

- Takozvani “hub-and-spoke” pristup u
pruzanju usluga s pojedinac¢nim pristupom
(poput zdravstva) gdje klijent mora ici
pruzaocu usluga radi individualnih usluga i
gdje postoji rastudi rang nivoa na kojima se
te usluge pruzaju putem povezanih institu-
ticija na razli¢itim lokacijama.

- Zajednicki pristup u pruzanju potpuno um-
rezenih usluga (poput vodosnabdijevanja)
gdje je zajednicki proizvod dostupan svim
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potrosafima, na osnovu potraznje, a in-
stitucije koje saraduju na tom polju mogu
koristiti ekonomiju obima kroz zajednicko
koriséenje infrastrukture.

- Uvezani pristup u pruzanju diferenciranih

mreznih usluga (poput ekonomskog raz-
voja ili transporta), gdje zajednice ocekuju
od svojih lokalnih vlasti da zajedno rade.
Ovakve usluge Cesto najbolje pruzaju za to
odredene funkcionalne agencije, koje su u
zajednickom vlasniStvu vlada i ¢ije preda-
no pruzanje usluge u svrhu ostvarivanja
odredenog cilja se moze jasno procjenjiva-
ti.

U maloj drzavi gdje dvije treéine opdina u
oba entiteta granice sa op¢inama u drugom
entitetu, pruzanje usluga cesto treba biti um-
rezeno preko entitetskih granica.

Politicki izazovi 1 korupcija

Zadatak promjene lokalnih vlasti kompliciran
je povezanim problemima politickih podjela i
korupcije. Politicke podjele i etnicke pripad-
nosti smanjuju javni nadzor nad radom vlasti,
poticu manjak transparentnosti i cesto otvor-
no omogucavaju korupciju.

Raspodjela  komplikovanih  grantova na
diskrecijskoj osnovi, na primjer, je ujedno i
odraz i uzrok korupcije i nepotizma. U oba
entiteta, opcine i gradovi navode da se grant-
ovi i transferi visih nivoa vlasti ¢esto isplacuju
ad hoc i u velikoj mjeri na bazi politicke pri-
padnosti lokalne vlasti sa tijelom koji dodjel-
juje sredstva. Ovo potkopava sposobnosti
planiranja i pokretanja infrastrukturnih pro-
jekata, te potice korupciju.

U pravilu, sve Seme potpora (grantova) treba
kombinirati u nekoliko blokova koji su usm-
jereni na Siroka podrudja, u isto vrijeme os-
tavljajuci potpunu diksreciju lokalnim vlastima
o tome kako ih taéno potrositi. Podrucja bi
mogla ukljucivati: promicanje saradnje i ino-
vacija lokalnih vlasti; osiguravanje sredstava
za razvojne potrebe; i pruzanje socijalnih
usluga, obrazovanja i zdravstvene zastite.

Ovi blokovski grantovi bi bili dodjeljivani na
potpuno transparentan nadin - na osnovu
jednostavne formule, ili nakon ispunjenja jed-
nostavnog zadatka kada god je to moguce -
nakon konsultacija izmedu odabranih minis-
tarstava. Ministarstva bi mogla ukljucivati ona
posveéena lokalnoj samoupravi, finansijama,

ili druga sektorska ministarstva koja pokriva-
ju odredene aktivnosti ili razvoj. Ovo bi pov-
ecalo efikasnost i smanjilo politicke razlike
(jer ministarstvime cesto upravljaju razlicite
stranke).

Uvodenje kredibilnog sistema mjerenja ucin-
ka u lokalnim vlastima bi omogudilo biracima
da pravilno procijene ucinak njihove lokalne
vlasti i omoguci im da ih uporede sa ostalim
lokalnim vlastima na osnovu zajednickih krit-
erija.

Konacno, lokalne vlasti u oba entiteta pred-
lazu da se lokalni i opsti izborni ciklusi spoje
kako se ne bi morali suociti sa predizbornim
kampanjama svake dvije godine.

Prilike za promjenu

Reformska agenda za 2015.-2018. godinu us-
pjela je vratiti BiH na put pridruzivanja EU i
postoji znacajna Sansa da BiH postane zemlja
kandidat u doglednoj buduc¢nosti. Iduca faza
reformi treba da rijeSi dugotrajne probleme
na nizim nivoima vlasti.

U proteklom periodu je doslo do povratka
ekonomskog rasta i vedi javni prihodi bi tre-
bali biti iskoriSteni za finansiranje strukturnih
reformi - poput stvaranja fonda za rjeSavanje
prezaposlenosti i za prijeko potrebne inves-
ticije u modernizacije - radije nego na pov-
edanje tekucih rashoda.

Provode se ambiciozni planovi za unapreden-
je regionale povezanosti i znadajna sredstva
za transportnu infrastrukturu su nedavno
osigurana naokon povedanja akciza na gorivo.

Tokom konsultacija Inicijative uodena je
snazna podrska promjenama. Nivo zadovol-
jstva sa lokalnim vlastima je veci u Republici
Srpskoj nego u FBiH, ali samo jedna od de-
set lokalnih zajednica u &itavoj drzavi smatra
da je sveukupna situacija dobra. Osim toga,
politicke razlike se vide kao glavna prepreka
vecoj saradnji izmedu lokalnih vlasti u oba en-
titeta. Lokalne vlasti zele da saraduju, ali im
je potrebno dati odgovarajuce instrumente i
prave poticaje.

Specificni problemi 1 preporuke u FBiH

Vedina kantona smatra da je ostvarila koor-
dinirani pristup sa njihovim opcinama, ali
vecina opdina se ne slaze sa ovim. Postoji
znadajna zbunjenost i frustracija zbog:
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- zajednic¢kih i preklapaju¢ih nadleznosti
izmedu ova dva nivoa vlasti;

- percepcije opéina da im se prebacuju obav-
eze za koje nisu osigurana finansijska sred-
stva; i

- neuspjeha u prevladavaju latentnih neefi-
kasnosti u dodjeli nadleznosti.

Da bi se istakli i prevazisli ovi problemi, ovaj
Izvjestaj predlaze da kantoni:

- sadine Sporazume o razvoju javnih usluga
(PSDA) za 3-5 godina koji bi se obnavljali,
obuhvataju¢i osnovno obrazovanje, soci-
jalnu zastitu, prostorno planiranje i infras-
trukturu. Ovi Sporazumi bi razjasnili pitan-
je lokalnih nadleznosti i i bilo bi potrebno
daih opéine odobre i potpisu svake godine;

- uspostave funkcionalne agencije - u zajed-
nickom kantonalnom/op¢inskom vlasnist-
vu - koje bi nadzirale specijalizirane funk-
cije, kao Sto je lokalni ekonomski razvoj, i
pokusale prevladati uska grla nastala zbog

konkurentnih prioriteta lokalnih vlasti ciji
se mandati preklapaju; i

- izrade kantonalne mrezne planove - kako
bi se prevaziSao neuobicajeni i opteredu-
judi nivo rascjepkanosti usluga, kao $to su
zdravstvo i javni red i sigurnost - koji bi
se pridrzavali zajednicke metodologije na
nivou etitet, Sto bi omogudilo da se povezu
sa planovima drugih kantona.

Ministarstvo za lokalnu upravu bi trebalo
biti uspostavljeno sa ciliem nadgledanja jed-
nog revidiranog i pojednostavljenog siste-
ma dodjele grantova u kojem bi teziSte bilo
na kantonima sa zadatkom da rijeSe lokalne
probleme sa svojim opc¢inama i nadgledaju
ekonomski razvoj. Blok grantovi bi bili dodi-
jelieni na osnovu pojednostavljenih kriteri-
ja, koji bi ukljucivali zadovoljavajucu izradu
takvih planova koordinacije.

Postoji Siroko nezadovoljstvo sa vertikalnom
raspodjelom javnih prihoda u FBiH. Sistem bi
se mogao reformirati tako Sto bi se odgov-
ornost za servisiranje vanjskog duga jasno
prenijela na entitetski nivo (uz istovremeno
smanjenje resursa za lokalne vlasti).

Postoji prostor za uvodenje opdinske nado-
plate na porez na dohodak kako bi se na-
doknadilo planirano znatno smanjenje paraf-
iskalnih naknada i taksi i povecala fiskalna
odgovornost. Kantoni bi trebali razmotriti

povecanje dodijeljenih prihoda od poreza
na dohodak i poreza na dobit opéinama u
kontekstu dogovora oko raspodjele lokalnih
odgovornosti.

Horizontalna raspodjela prihoda trpi zbog
hibridnog sistema koji ne postize nijedan od
svojih ciljeva, a podlozan je gotovo sveo-
péem otporu - posebno od strane kantona.
Taj sistem treba reformirati i pojednostaviti
prema jasno dogovorenim principima i ovaj
IzvjeStaj podrzava pristup koji se temelji na
dva stuba koji je predlozio MMF i koji bi zami-
jenio postojece koeficijente. Ubiranje poreza
na dobit bi se moglo temeljiti prema proiz-
vodnim centrima, umjesto prema srediStima
firmi.

Planiranje i odgovornost na svim nivoima lo-
kalne vlasti treba unaprijediti, ukljucujudi re-
formu upravljanja javnim finansijama (PFM).
Nepostojanje vertikalne integracije planiranja
budzeta dovodi do znacajne konfuzije i re-
balansa budzeta. Sistem grantova treba po-
jednostaviti i uciniti transparentnijim kako bi
se eliminiralo politicko mijesanje i dozvolilo
lokalnim vlastima da bolje planiraju kapitalne
projekte.

Reforma javne uprave treba postati kljuc-
na tacka planova lokalne vlasti. Opcenito se
smatra da administracija lokalne vlasti ima
previse zaposlenih i da je neefikasna, te ozbil-
jno usporava lokalni razvoj. Lokalne vlasti su
svjesne toga. Nazalost, one su onemogucene
u nastojanjima da uvedu reforme zbog neod-
govarajuéih zakona koji su previse rigidni i
pogorsavaju rascjepkanost kao Sto je legisla-
tiva u oblasti drzavne sluzbe i javnih nabavki.

Specificni problemi i preporuke u RS

Vlada Republike Srpske je u 2017. godini usvo-
jila Strategiju razvoja lokalne samouprave
2017. godine koja je blisko uskladena sa re-
gionalnim pristupom predlozenim u ovom
IzvjeStaju. Strategija predlaze uvodenje
viSetipskog sistema lokalne vlasti koji prepoz-
naje Cinjenicu da neke manje opdine ne mogu
pruziti puni opseg usluga kao druge.

Ovaj pristup implicira da bi opéine - i sistem
finansiranja - trebali biti prilagodeni regional-
noj prespektivi koja bi ukljucivala opcinsku
saradnju i dijeljenje objekata i usluga sa sus-
jednim opc¢inama kao znacajnim elementom.
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Opdine takoder trebaju postati efikasnije i ved
su utvrdeni ciljevi za znatno smanjenje viska
zaposlenih u narednim godnama. Reforme
upravljanja javnim finansijama ¢e vjerovatno
unaprijediti budzetsku kontrolu.

Vertikalni sistem finansiranja bi se mogao
reformirati tako $to bi se odgovornost za
servisiranje vanjskog duga jasno prenijela
na entitetski nivo (uz istovremeno smanjen-
je resursa za lokalne vlasti). Uspostavljanje
viSetipskog sistema opdina bi se moglo un-
aprijediti uvodenjem opdcinske nadoplate na
porez na dohodak (koji bi se mogao smanijiti
na entitetskom nivou). Takoder, sistem pore-
za na imovinu bi se mogao znatno unaprijediti
kako se njegova administracija bude prenijela
na opdine u narednih nekoliko godina.

Horizontalno finansiranje opd¢ina se znacajno
oslanja na davanje pomodi nerazvijenim i iz-
razito nezravijenim opdinama. Postoji opsta
podrska ovom pristupu, ali bi se mogao azuri-
rati putem jednostavnijeg sistema blokovskih
grantova koji bi takoder bili transparentniji.

Novi regionalni pristup u RS ¢e zahtjevati
vecu saradnju medu opc¢inama. Pravni okvir
je vec uspostavljen da bi olak$ao opdcinsku
saradnju-kako unutar entiteta tako i izmedu
opcina iz oba entiteta. Vec postoje primjeri
uspjesne saradnje u pruzanju opdinskih uslu-
ga i Strategija proSiruje ovu regionalnu pers-
pektivu na lokalni ekonomski razvoj. Opéine
¢e trebati poceti da razvijaju zajednicke re-
gionalne planove i Izvjestaj predlaze nekoliko
institucionalnih moguénost koje bi se mogle
iskoristiti u ovom naporu.
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Poglavlie |: Opca razmatranja

A. Uvod

Udio vlasti ispod drzavnog nivoa u ukupnoj vlasti
(ukupnom sektoru opste vlade) u BiH neobicno je
visok - posebno obzirom na veli¢inu zemlje. Ali to
nije jedinstveni slucaj. U Danskoj, na primjer, veliki
udio javnih rashoda (bez socijalnih transfera) dele- )
gira se regionalnim i lokalnim vlastima (Dijagram

1)2. Drzavne institucije u BiH brinu se za odbranu i * M
vanjske poslove i pruzaju usluge za cijelu zemlju, kao a0
$to su sigurnost granica, carine i prikupljanje PDV-a,
obavjestajne sluzbe i pravosude na visem nivou. En- I I
titetske i podentitetske vlade pruzaju gotovo sve sva- ) LH,,
kodnevne usluge koje su potrebne gradanima. I I I I I

Dijagram |. Udio vlade ispod drzavnog nivoa u ukupom
sektoru opce vlade, 2010.

70

30

Prema tome, dok vlade FBiH i RS apsorbiraju oko 52
posto i 30 posto javne potro§nje, drzavne institucije DK ES SE BH FI DE BE AT NL PL IT LT UK CZ LV HU EE RO FR
apsorbiraju samo |5 posto javnih prihoda (Dijagram lzvor: EU, 2012

©w

| BG SK PT LU IE EL CY MT

2). (Distrikt Breko cini ostatak)’. BiH je neobicna

zbog razlicitih tipova vlasti koje se nalaze ispod en-
titetskog nivoa - i one su u fokusu ovog lzvjestaja.
Posebno u FBiH, centralna vlada je relativno mala,
a kantonalne i opdinske vlade obavljaju najveci dio
pruzanja usluga. Opéinske vlasti u RS-u su manje i 50
nema srednjeg/kantonalnog nivoa.

Dijagram 2. Udjeli vlasti u BiH, 2015.

60

40

Dijagram 3 prikazuje izvore finansiranja za sva tri %0 ¥ Optinski
nivoa vlasti. Indirektni porezi se administriraju na = Kantoni/Brtko
drzavnom nivou i dijele izmedu institucija na drzav- 20 7 = cenrait
nom nivou i entiteta (na osnovu procjena porijekla tih 10 4

prihoda). Direktni porezi, socijalni doprinosi i mnogi
drugi lokalni izvori prihoda su uspostavljeni i provode
ih entiteti ili lokalne vlasti. Zbog toga Sto se entite-
ti znatno razlikuju u pogledu administrativne struk-

RS Drzava + BD FBiH

lzvor: CBBH

ture i finansiranja, njihove karakteristike trebat e se

opisati i detaljno uporediti u lzvjestaju. Raspodijela
finansijskih izvora i relevantne nadleznosti sazeti su
u Tabelama 1. i. 2.

Dijagram 3. Op¢i prihodi vlade
(u procentima ukupnih prihoda), 2015.

m Ostali prihodi

M Grantovi

M Porez na imovinu

- W Indirektni porezi
2 Podaci od Centralne banke BiH i European Commission.
2012. Report on Public Finances in EMU — 2012. Konvencijom,
podaci koji se koriste za ove usporedbe medu zemljama iskljucuju
socijalne fondove.

m Direktni porezi

M Doprinosi

3 Ukoliko se ukljuce socijalni fondovi, udio drzavnih institucija FBiH Drzava + BD RS
pada na 10 posto, a FBiH i RS apsorbiraju oko 60, odnosno 30
posto (kao u Dijagramu 3). Bréko je autonomni distrikt i nije bio lzvor: CBBH

u fokusu ovog lzvjestaja.
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B. Demografski trendovi i drugi zajednicki
izazovi

|I. Demografski trendovi

Znacdajan odliv stanovniStva u ratnim godinama nika-
da se u BiH nije preokrenuo. Nikad nije bilo odrzivog
oporavkass pozitivnim stopama rasta broja stanovnist-
va (Dijagram 4) i prema nekim procjenama zemlja je
izgubila jednu tredinu svog stanovnistva od raspada
Jugoslavije’. U danasnjoj Evropi gotovo ne postoji uk-
upni rast stanovnistva iz prirodnog prirastaja - grube
stope nataliteta i mortaliteta u biti su izjednacene®,
medutim BiH je jedan od najekstremnijih primjera
zemalja koje kontinuirano gube ljude.

Naravno, mladi ljudi su najskloniji odlasku iz zemlje;
posto drugdje traze svoje prilike. U zemlji ostaje os-
tarjelo stanovnistvo koje veé cCini 17 posto ukupne
populacije. Vjerovatnodu da ¢e se ovi trendovi nas-
taviti naglasava Cinjenica da je u posljednjim godinama
(po prvi put) broj starijih ljudi (65+) u BiH premasio
broj mladih (0-14) (Dijagram 5). Ovi demografski fak-
tori trebaju se ozbiljno razmotriti u svakoj procjeni
bududih vlasti-ukljucujuci lokalnu vlast. Stariji ljudi
predstavljaju sve veée opterecenje za rad-
no sposobno stanovnistvo - ukljucujuéi zahtjeve
koje oni postavljaju penzionom i socijalnom sistemu
i zdravstvenoj zastiti - a ovo opterecenje vjerovatno
¢e pasti na sve maniji broj mladih ljudi u buduénosti.
Transferi od (uglavhom ¢lanova porodice) iz inostran-
stva ¢ine |1-12 posto BDP-a, ali ¢ak i ove velike sume
bi mogle opadati (i, naravno, nije ih lako oporezivati)®.
Siva ekonomija dodatno podriva sistem i sve je vedi
jaz izmedu zahtjeva prema vladi (ukljucujuci lokalnu
vlast) da pruzi skupe usluge i sposobnosti vlasti da te
usluge finansiraju.

Demografske promjene - u kombinaciji sa nepos-
tojanjem ekonomskih prilika - predstavljaju teret za
zaposlene u privatnom sektoru, kako to pokazuje
struktura stanovnistva za osobe starosti iznad |5 go-
dina (Dijagram 6). U te FBiH, privatni sektor i samo-
zaposleni ¢ine samo 24 posto ukupnog stanovnistva
i moraju podrzavati zaposlene u javhom sektoru (6,6
posto), i nezaposlene (10,5 posto) te neaktivno i pen-
zionisano stanovnistvo (59 posto). Situacija je nesto
bolja u RS gdje visok broj zaposlenih u privatnom

4 Prema UN-u, stanovnistvo je prosje¢no smanjivano za 0,9
posto od 2010. godine. Vidjeti: UNFPA. 2017. The State of World
Population: Worlds Apart — Reproductive Health and Rights in
an Age of Inequality.

5 Kenneth M. Johnson, Layton M. Field and Dudley L. Poston, Jr.
2015. More Deaths Than Births: Subnational Natural Decrease in
Europe and the United States.

6 Vidjeti Tabelu 3. u IMF Country Report No. 18/39, str:27.

Dijagram 4. Populacijski trendovi u BiH
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Izvor: Svjetska banka, World Development Indicators,
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Dijagram 5. Omjeri ovisnosti u BiH
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Dijagram 6. Populacija (starost |5+) struktura, 2016.
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lzvor: Agencija za statistiku BiH

sektoru i samozaposlenih osoba (30 posto stanovni-
ka), podrzava manje uposlenih u javnom sektoru (5,9
posto), veliki broj nezaposlenih (11,7 posto) i daleko
maniji broj neaktivnog stanovnistva i penzionera (53
posto). Odnos ,,ovisnih® prema radnicima u privat-
nom sektoru je 3,2 u FBiH i 2,4 u RS. | sa demograf-
skim trendovima koji ¢e se dalje pogorsavati, ovaj
problem ¢e biti samo jos gori.

5
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2. Podjela na urbano i ruralno

Druga vazna (i neobi¢na) karakteristika nedavne de-
mografije u BiH je visok udio stanovnistva koji
jos uvijek Zivi u ruralnim podrucjima. Urban-
izacija je naglo zaustavljena sa izbijanjem rata i udio
stanovniStva u gradovima - kako velikim tako i malim
- stagnirao je otada na nivou od oko 40 posto (Dija-
gram 7)’. Nasuprot tome, i Hrvatska i Srbija su doziv-
jela porast udjela stanovnistva koji zivi u gradovima
od 5 procentnih poena od 1990. (a obje su startale sa
viSih nivoa). U BiH nedostaje ekonomske dinamike,
$to je dalje uslozeno emigracijom i ljudi se sele unutar
zemlje jedino ako ¢vrsto vjeruju u bolju buduénost.

Dijagram 7. Urbanizacija u BiH
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Ovaj fenomen je stvorio tri ekonomska sloja u ci-
jeloj zemliji: (i) vedi gradovi nude priliku i nastavljaju
priviaciti ljude?; ali (i) manji gradovi i gradi¢i su got-
ovo svi u opadanju i zapravo |oSije stoje od ruralnih
podrucja u gotovo svakom ekonomskom pokaza-
telju; dok (i) mnogo ljudi - koji imaju samo osnovni
prihod (Cesto kroz socijalne ili porodi¢ne doznake) -
ostaju u ruralnim podrucjima gdje mogu sebi priustiti
(relativno) bolji Zivot u selima, gdje su cijene nize, a
osnovni prehrambeni proizvodi se mogu dopuniti
iz kuéne proizvodnje. Op¢ine se mogu korisno po-
dijeliti, dakle, u tri grupe — gradovi, druge urbane i
ruralne opcine — gdje gradovi najbolje stoje, druge
urbane opcine stoje najgore, a ruralna podrudja su
na srednjoj poziciji, ali su jos uvijek tijesno povezana
sa (Cesto pogorsavaju¢om) ekonomskom sudbinom
obliznjih urbanih centara.

Jasno je iz najnovijih podataka (Tabela 3. i Dijagram
8, na primjer), da manji kantoni (posebno) jos uvijek

7 BiH je jedna od najruralnijih zemalja u Evropi. Samo Crna
Gora, Irska i Finska imaju vedi udio ruralnog stanovnistva. Vidjeti:
UNDRP. 2013. Rural Development in BiH: Myth and Reality.

8 Sluzbene statistike pokazuju da Sarajevo, Banja Luka i Cetiri
druga velika grada imaju gotovo 40 posto nizu nezaposlenost,
25 posto vece place i preko dva puta BDP per capita od ostatka
zemlje.

Tabela 3.Procenat rasta stanovnistva u BiH, 2013.-16.

BiH -0,75
BD -0,31
RS -1,10
FBiH -0,59
BPK  Bosansko-podrinjski kanton -0,91
HNK  Hercegovacko-neretvanski kanton -1,18
K10 Kanton 10 -2,39

PK  Posavski kanton -2,30

SK  Sarajevski kanton 0,94

SBK  Srednjobosanski kanton -1,07

TK  Tuzlanski kanton -0,44

USK  Unsko-sanski kanton -0,75
ZHK Zapadno-hercegovacki kanton -0,96
ZDK Zenicko-dobojski kanton -0,93

imaju najvedi pad broja stanovnistva, dok Sarajevo
raste. Medutim, u 2017. godini, manje od jedan pos-
to stanovniStva migrirao je unutar BiH. Mnogo vise
ljudi je emigriralo. ,Glavni izazov za BiH, ekonomiju
srednjeg nivoa dohotka, gdje je ocekivani zivotni vijek
relativno visok sa u prosjeku 76 godina, a veliko siro-
mastvo i dalje rijetko, je prevladati osjecaj stagnacije
u koji je zemlja upala u posljednjoj deceniji kao odraz
nedostatak ekonomskih prilika i pristojnog posla.”

Dijagram 8. Stanovnistvo i rast stanovnistva u FBiH,
2013.-16.
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lzvor: Agencija za statistiku BiH

Najnoviji Popis stanovnistva (2013.) pokazao je da
veliki dijelovi zemlje sada pokazuju vrlo nisku gustinu
stanovniStva i predstavljaju poseban izazov za loka-
Inu vlast (Dijagram 9):

9 Fengler Wolfgang. 2015. Four lessons from Bosnia and Herze-
govina on turning around demographic decline. Brookings.
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Dijagram 9: Gustina naseljenosti u cijeloj BiH BiH
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Prema Svjetskoj banci, postoje Cetiri klju¢na podrudja
gdje kreatori politika trebaju djelovati kako bi osig-
urali bolju buduénost za sljedeu generaciju - i sva ta
podrudja politika ti¢u se lokalne vlasti:'°

10

Glavni izazov je oZivjeti gradove. Mada mnogi
ljudi Zive u ruralnim podrucjima, njihove prilike,
Zapravo, ovise O povezanosti sa prosperitetnim
manjim i velikim gradovima. Sto su gradovi Zivlji,
to ¢e biti u njima viSe zaposlenja za svakoga,
ukljucujuéi i one koji i danas zive u ruralnim
podrucjima. Ovo sugerira da se kreatori politika
trebaju u ekonomskom razvoju prilagoditi
pristupu zasnovanom na cvoristima; pristupu
gdje urbana podrudja djeluju kao centri rasta
(,Cvorista®) i bolje su povezana sa zaledima koja
pruzaju ljudske i druge resurse.

BiH treba iznadi bolju ravnotezu izmedu kretanja
stanovniStva u zemlji i emigracije van zemlje.
Normalno je da se talentirani ljudi sele drugdje
kako bi stekli medunarodno iskustvo. Medutim,
uspjesne ekonomije koje rastu moraju naéi nacin
da ih privuku nazad ili da privuku talentirane ljude
iz drugih krajeva svijeta. Iskustvo drugih zemalja
pokazuje da se ti trendovi mogu preokrenuti -
Cesto dosta brzo - i da bi mnogi ljudi koji odlaze u

Ibid.

Karta gustine naseljenosti
stanovni§tva po op¢inama
u BiH (2013.)

Author: Sala Stanivuk
sale bl@gmail.com

inostranstvo bili voljni vratiti se u nekoj fazi ako bi
se poboljsali zivotni uslovi i perspektive u zemlji.

3. Naseljima koja su u opadanju treba upravljati
kako bi se osiguralo da se u njima jo$ uvijek
moze zivjeti i da ljudi imaju pristup osnovnim
uslugama. To moZe zahtijevati agresivniji
pristup urbanistickom planiranju i dizajniranju
komunalnih usluga i mreza sluzbi koje su
integrirane u najblize ¢voriste.

4. Opcenitije, mehanizmi pruzanja usluga
trebat ¢e se znatno revidirati kako
bi usluge postale dostupne ljudima u
manjim naseljima, te kako bi ih lokalne
vlasti mogle priustiti. Inovacije na poljima
poput tele-medicine i interaktivhog uéenje na
daljinu posebno su obecavajudi za zemlje koje
se suolavaju s demografskim padom. Lokalne
vlasti u BiH trebat ¢e biti inovativne, suoditi se
sa promijenjenim okolnostima i razmisljati Sire
od vlastitih lokalnih granica. Na primjer, vec
jako opada potreba za obrazovanjem'.”

[l U zadnjih pet godina, zabiljezen je pad ucenika u osnovnim
skokama od 5,6 posto i pad od 24 posto u srednjim skolama.
Za vise informacija pogledajte: Ministarstvo civilnih poslova BiH.
2017. Informacija o statisti¢ckim pokazateljima u obrazovanju u
Bosni i Hercegovini.
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Program Svjetske banke Okvir za partnerstvo sa zeml-
jom (World Bank Country Partnership Framework) (CPF,
2015, str. 22) zapaza da je ,,poboljSano pruzanje javnih
usluga posebno relevantno za BiH, s obzirom na po-
trebu da se odgovori na izazove njenog stanovnist-
va, Ciji broj opada i stari. Kao i u drugim evropskim
zemljama, starenje znaci manje radno sposobnih lju-
di ... [Sto zahtijeva] ... promjenu u javnim rashodima
(viSe za zdravstvo, manje za obrazovanja) i pruzanju
javnih usluga .... Pored toga, brojno ruralno sta-
novnistvo predstavlja izazov za pruzanje javnih usluga

tu od zemalja EU. Ovaj problem je postao vrlo odit
tokom konsultacija kada su se opcine (posebno) iz
oba entiteta zalile da ne dobivaju sredstva da pruze
adekvatnu socijalnu zastitu svojim zajednicama.

U ovoj Anketi, velika veéina opéina u cijeloj zemlji
izjavila je da one cesto u konacénici snose soci-
jalne troskove koji nisu predvideni sadasnjom leg-
islativom i da visi nivoi vlasti Cesto ne ucestvuju u tim
troskovima. U RS-u, jedna tredina opcina tvrdi da ova
pomo¢ za socijalna izdavanja Cini do 2 posto njihovih

i uvezanost”'?. Trenutno je ,,in-
frastruktura pruzanja osnovnih
usluga slaba s obzirom na to

Dijagram 10. Vladine usluge (u procentima BDP-a), 2010.
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lzvor: EUROSTAT

gradane i preduzeda, te sman-
jiti prilike za korupciju. Mnoga
komunalna preduzeda tek treba da uvedu komerci-
jalne principe kako bi osigurala odrzivost upravljanja
¢vrstim otpadom” (CPF, str. 23). Mnogo toga se treba
uraditi, a Izvjestaj se bavi svim ovim pitanjima.

3. TrosSak vlade i socijalne zastite

Vrlo je jasno, ¢ak ako se i ovlas$ pogleda, da isjepkana
i neefikasna vlada koristi resurse koji bi se trebali ko-
ristiti za ekonomski razvoj i socijalno ugrozene. Di-
jagram 10 poredi potrosnju vlasti u BiH u odnosu na
¢lanice EU. BiH trosi 2 procentna poena BDP-a vise
na opce administrativne sluzbe i javni red. Osim toga,
u poredenju sa osam zemalja regiona, BiH trosi znat-
no vise (u odnosu na BDP) na opce sluzbe, javni red,
zdravstvo i obrazovanje. Sva ova polja ticu se lokalne
vlasti, a nadleznost za javni red i zdravstvo je na kan-
tonima u FBiH (Sto se razmatra u lzvjestaju). Ova-
ko visoki rashodi na neke usluge ostavljaju daleko
manje novca za socijalnu zastitu i BiH trosi vise od
5 procentnih poena BDP-a manje na socijalnu zasti-

12 The World Bank Group. 2015. Bosnia and Herzegovina
- Country partnership framework for the period FY2016-20.
stri22-23.

ukupnih budzetskih rashoda. Medutim, skoro petina
opcina tvrdi da trosi 7 posto ili viSe svog budzeta za
socijalnu pomo¢ za koju ne dobivaju nadoknadu. U
FBiH, skoro pola op¢ina navodi da moraju trositi 2
posto iz svog budzeta za nefinansiranu socijalnu zasti-
tu ranjivih grupa. Za dodatnih 14 posto opcina, ta po-
mo¢ premasuje 7 posto budzetskih rashoda.

4. Servisiranje vanjskog duga

Opéine i kantoni u cijeloj BiH u velikoj mjeri
se oslanjaju na indirektne poreze koje prikuplja
Uprava za indirektno oporezivanje (UIO) i ta sredstva
prebacuje na drzavne institucije i entitetska ministarst-
va finansija prije nego Sto se dalje raspodijele unutar
entiteta. Prihodi od PDV-a ¢ine: 30 posto opdinskih
budzeta u FBiH; gotovo 65 posto kantonalnih priho-
da; i 50 posto opcinskih budzeta u RS. |, u svakom
slucaju, entitet placa svoj vanjski dug - koristec¢i samo
prihode od PDV-a - prije nego $to se preostali iznos
podijeli izmedu entitetskog budzeta i op¢ina i kantona
prema prethodno utvrdenim udjelima (Tabela I). Ova
procedura znaci da prihodi kantona i op¢ina znacajno
variraju u nivou servisiranja duga u svakoj pojedinacnoj
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vima (i, u slucaju FBiH, takoder
kantonima); a opdine imaju

korist od djelimi¢cne podijele

prihoda. Reusursi se iskoriSta-

vaju ili puten javnih kompanija,
ili na osnovu koncesija. Cesto

postoji znacajno preklapanje

nadleznosti, posebno u slucaju

vode u FBiH, gdje osam fed-

eralnih ministarstava i agencija
igraju ulogu. U oba entiteta,

opcine traze vecu ulogu u up-

ravljanju prirodnim resursima.

Dijagram | |. Servisiranje vanjskog duga (u procentima neto prihoda
od Uprave za indirektno oporezivanje)
10
9
s | /~ N\
, / o~
‘ \/ T~
5 i
4
3
2
1
0 T T T T T T T T T T T T T T )
2013 2015 2017 2019 2021 2023 2025 2027
lzvor: MMF

Rasprostranjeno je neslaganje
u oba entiteta oko toga koji
nivo vlasti bi trebao imati ko-

godini. A to vodi do nezadovoljstva u opéinama i kan-
tonima gdje se zvanicnici Zale da moraju servisirati du-
gove koje nisu napravili. Oni se zale da su ,,posljednji u
redu” da dobiju svoj dio prihoda od PDV-a.

Nizi nivoi vlasti osjecaju da nemaju koristi od ne-
davnih znatnih povecanja prihoda od PDV-a i smatra-
ju da je tesko sa bilo kakvom pouzdanoscu projicirati
njihove prilive prihoda. Servisiranje duga doista moze
biti veoma volatilno (vidjeti Dijagram |I) i postoji po-
treba da oba ministarstva finansija jasnije postave
kako ce se provoditi raspodjela prihoda od PDV-a u
svakoj godini i pruziti opéinama (i kantonima) jasnija
ocekivanja u pogledu projekcije prihoda. Zapravo,
prema sadasnjim MMF-om projekcijama duga (i kon-
zervativnim projekcijama prikupljanja PDV-a), priho-
di koji su na raspolaganju nizim nivoima vlasti treba
da se povedaju u sljedecoj deceniji. Ali ovim se nece
posti¢i da osnovni problem nestane te se ovo pitanje
dalje razmatra u poglavljima Izvjestaja po entitetima.

5. Prirodni resursi

BiH je bogata prirodnim resursima, pogotovo
vodama, Sumama i rudama. Sli¢an pravni okvir prim-
jenjuje se u oba entiteta: imovinska prava imaju cen-
tralne institucije; upravljanje je dodijeljeno ministarst-

risti od koriStenja prirodnih

resursa i kako bi se prihodi
trebali dijeliti. Lokalne vlasti uglavnhom smatraju da
korist treba da ima teritorij na kojem se nalazi prirod-
ni resurs, a visi nivoi vlasti govore o zajednickom eko
sistemu Cije koristi treba da se osjete i mimo opdinskih
(i drugih) granica. U FBiH, ovaj problem je jos ozbiljniji
zbog presude Ustavnog suda koja je pomistila Feder-
alni zakon o Sumama i gdje je osam od deset kantona
od tada usvojilo vlastite zakone (vidjeti Okvir | za dal-
jnje detalje).

U Republici Srpskoj, raspodjela prihoda od prirod-
nih resursa je veda za nerazvijene opcine. Medutim,
koristenje prihoda od prirodnih resursa podlijeze
znacajnim ogranicenjima u oba entiteta, bududi da
se sredstva uglavhom moraju koristiti u investicijske
svrhe. Mnoge opcine to vide kao ogranicenje koje oz-
bilino onemogucava njihovu sposobnost da pruzaju
osnovne usluge. Na primjer, prihodi prikupljeni od
taksi za vodosnabdjevanje namijenjeni su za ulagan-
je u sektor vodosnabdijevanja kao $to su finansiranje
izgradnje i odrzavanja pogona, izrada planova za vo-
dosnabdijevanje, te drugih aktivnosti vezanih za up-
ravljanje vodama. Slicne Seme namjenskih sredstava
primjenjuju se i na druge prirodne resurse.

19
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/ Okvir |I: Podjela prihoda od prirodnih resursa \

Kao sto je slucaj u vedini federalnih i decentraliziranih sistema, prihodi prikuplieni po osnovu prirodnih
resursa se u oba entieta dijelimicno dijele sa nizim nivoima vlasti i predstavljaju vazan izvor finansija za
mnoge siromasne i nerazvijene opcine. U RS, naknade od koncesija se dijele izmedu entiteta i lokalnih
vlasti zavisno od njihovog nivoa razvijenosti. Razvijene opcine i gradovi dobijaju 70 posto, dok nerazvi-
jene i izrazito nerazvijene zajednice dobijaju 80, odnosno 90 posto. Nacrt Zakona o koncesijama koji se
trenutno razmatra u FBiH predvida da se naknade od koncesija koje dodjeljuje Vlada FBiH rasoreduju
na sljiedeci nacin: 20 posto entitetu, 30 posto kantonima i 50 posto opéinama i gradovima. U FBiH se
trenutno takoder razmatra novi Zakon o Sumama koji bi 8 posto Sumskih naknada dao lokalnim vlastima
u kojima su stvorene.

U Anketi je pitano Sta bi bio pravi¢an procenat raspodjele prihoda od prirodnih resursa izmedu raznih
nivoa vlasti. Opcine u FBiH (u prosjeku) rekle su da bi trebale dobivati oko dvije trecine, pri cemu bi 20
posto islo kantonima i |5 posto entitetu. Ne iznenaduje Sto bi kantoni sebi dali 40 posto, ali bi ipak dodi-
jelili 50 posto gradovima i opc¢inama. U RS, opcine smatraju da treba da dobiju 70 posto, a da 30 posto
treba pripasti Vladi RS, sto je u osnovi u skladu sa trenutnim sistemom.

U 2002. godini FBiH je usvojila Zakon o Sumama i prenijela upravljanje Sumama na kantonalna ministarst-
va. Javna preduzeca odgovorna za upravljanje Sumama formirana su u svakom kantonu i u vedini slucajeva
su u 100-postotnom javnom vlasnistvu (uz izuzetak Tuzlanskog kantona gdje je uspostavljeno dionicko
drustvo). Cesto ova preduzeca ima previse uposlenih i pod pritiskom su da sijeku vide $uma kako bi pokrili
svoje sve vece troskove. U RS-u postoji Odjel za Sumarstvo u okviru Ministarstva za poljoprivredu,
Sumarstvo i vodosnabdijevanje, koji je je odgovoran za politiku na planu Sumarstva, a javno preduzede
“Sume RS upravljaju javnim $umama.

U 2009. godini, Ustavni sud FBiH je utvrdio da Zakon o Sumama FBiH krsi Evropsku povelju o lokalnoj
samoupravi i Zakon o principima lokalne samouprave FBiH, te je time Zakon iz 2002. godine stavljen van
snage. Otada Parlament FBiH nije bio u stanju usvojio novi zakon, a 8 od 10 kantona usvojilo je vlastite
zakone (Hercegovacko-neretvanski kanton i Bosansko-podrinjski kanton su izuzeci). Tvrdi se da je pravni
vakum doveo do znacajnog porasta nezakonite sjece Suma i do alarmantnog nivoa deforestizacije. Viada
FBiH trenutno razmatra prijedlog koji postavlja ograni¢enja na zaposljavanje u Sumarskim preduzecima,

Kali je suocen sa ostrim protivljenjem specijalnih interesnih grupa. j

C. Razmisljanje o reformama - zajednicki
mrezni pristup

Visok udio ljudi koji zivi u urbanim podrucjima poseb-
no opterecuje lokalne usluge i ima ocite implikacije
na to $to ljudi iz ruralnih podrucja esto - i redovno
- trebaju putovati u vece centre u potrazi za zapos-
lenjem i zdravstvenom zaStitom, obrazovanjem i
drugim uslugama. Nede biti moguce pruziti znacajan
spektar prilika ili usluga u svakoj maloj op¢ini i lokalne
vlasti e trebati saradivati i zajedno raditi u pruzanju
ovih prilika i usluga. Ovaj zaklju¢ak upuduje na po-
trebu usvajanja pristupa gdje lokalne vlasti na istom
nivou (opcine i gradovi) i na razli¢itom nivou (entiteti
i kantoni) trebaju saradivati kao dijelovi iste mreze.
Ishodi (tj. pruzanje usluga i politika) ¢e zavisiti od do-
prinosa svih (premda sa razli¢itim ulogama i odgovo-
rnostima), a okolne opcine i gradovi e djelovati kao
povezne Zice, odnosno mjesta koja pruzaju ljudske i
druge resurse centru. Ovo je bio prirodan sistem koji
je postojao u proslosti - gdje su komercijalni centri
djelovali kao lokalna ¢vorista - ali je sada lakSe puto-

vati na duze razdaljine i manja trgovacka mjesta ocito
su u opadanju i moraju razmotriti svoju dvojnu ulogu
kako lokalnih centara tako i satelita veéim ¢voristima.

Mnoge zemlje su suoCene sa ovim izazovom u posl-
jednjim godinama i mogude je razmisljati o proved-
bi prostornog pristupa na nekoliko razli¢itih nacina.
Stavide, isti koncepti se mogu koristiti bez obzira na
veli¢inu samih geografskih podrugja, sve dok se zajed-
ni¢ki problem tice saradnje u pruzanju usluga spektru
jedinica razli¢itih veli¢ina i jurisdikcija’.

I3 U Australiji, na primjer, “glavni gradovi regija imaju centralno
mjesto u provodenju regionalnog razvojnog programa zemlje.
lako su ti veci gradovi razliciti po velicini, kao $to su razli¢iti i sami
gradovi, svi oni imaju jedinstvenu ulogu kao sredisnje pris-

tupne tacke bitnim uslugama u infrastrukturi, sluzbama, biznisu,
zaposljavanju i obrazovanju za lokalno stanovnistvo i one koji
Zive u okolnim gradovima i ruralnim podrugjima. ... U regionalnoj
razvojnoj politici ¢esto se ostavlja prostor lokalnim vlastima da
koordiniraju i ostvaruju lavovski dio regionalne vizije, planiranja,
angazmana | budzetiranja potrebnog za razvojne prioritete |
projekte. Ovo je Cesto stoga $to su lokalne viasti najblizi organ
upravljanja najblizi zajednicama i kao takve ce predstavljati ambici-
je i vrijednosti svojih regionalnih podrugja”. Vidjeti: ACELG. 2015.
Local Government Growing Regional Australia. str:9-10
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Entitske i lokalne vlasti trebat ¢e ozbiljno razmotriti
najpogodnije strukture za pruzanje usluga u sva-
kom geografskom podrudju, a to je srediSnja tema

Okvir 2 navodi spisak tri tipa usluga koje najbolje
pruzaju tri razlicita tipa organizacija ili institucija. U
sazetku to su:

ovog lzvjestaja. Lokalne vlasti ¢e trebati biti kretivne |
i prakticne i u tom pogledu posebno je vazno uzeti u )
obzir da je najefikasniji model pruzanja usluga nece
obavezno biti isti za svaku vrstu usluge. Isti hijerar-
hijski model neée odgovarati za pruzanje svih usluga
— kao Sto se Cesto podrazumijeva u sadasnjim struk-
turama — a lokalne vlasti trebat ce biti fleksibilne u

nacinu na koij pristupaju svakom sektoru. R . oy . .
P P koordinirati svoje pojedinacne aktivnosti - ukl-

4 )

|. Usluge pojedinacnog pristupa, gdje postoji pojedinacna tacka pristupa usluzi. Usluga moze biti pruzena
na pojedinacnoj osnovi, sto mora utvrditi pruzalac, kao Sto je slucaj sa zdravstvom. Usluga takoder
moze biti pruzena na kolektivnoj osnovi, kao Sto su muzicke priredbe. Kupac mora u oba slucaja otici
pruzaocu usluga. Postoje jasne razlike u pristupu usluzi ovisno o tome gdje Zivite. U prvom slucaju
raste broj slojeva sluzbe - zavisno od potrebe - i to vodi do hijearhije institucija (kao Sto su zdravstveni
centri i bolnice). Te usluge se najbolje pruzaju sistemom hub-and-spoke (i uglavhom su organizirane
kao pojedinacne, birokratske organizacije — kao $to je zdravstveni sistem). U drugom slucaju, jedna
institucija moze pokriti Siroko podrudje i pruziti uslugu vecem broju korisnika zbog svoje kolektivne
prirode usluge koja se pruza.

Za pruzanje usluge pojedinacnog pristupa (kao
$to je zdravstvena zastita), gdje korisnik mora
otic¢i pruzaocu usluge koji mu posvecuje pojedi-
nacnu paznju i gdje postoji sve vise slojeva speci-
jalizacije, lokalne vlasti su najbolje organizirane
prema "hub-and-spoke” ili cluster modelu za
pruzanje tih usluga. Razli¢iti lokaliteti ¢e trebati

Okvir 2: Tipovi usluga i strukture za pruzanje usluga

2. Ciste mrezne usluge, gdje se usluzi moZe pristupiti sa bilo kojeg mjesta, kao $to je slu¢aj sa elektrom-
rezom. Ogranicena diferencijacija je moguca, ali je usluga raspoloziva po zahtjevu i dolazi kupcu. |zgrad-
nja mrezne infrastrukture od sustinskog je znacaja za pruzanje usluge. Zbog dostupnosti sa jedne
tacke, nema potrebe za hijerarhijom. Ova se usluga moze pruziti bolje zajedno tako sto institucije
saraduju, koristeci ekonomiju razmjera i, u nekim slucajevima, ekonomiju obima.

3. Mrezne usluge sa diferenciranim ulogama. Usluga je ista za grupe/kategorije ljudi - tako se moze
udovoljiti diferenciranim potrebama, kao sto je visoka frekventnost u satima najveceg prometa na
vozovima ili odlaganje industrijskog otpada - ali ljudi mogu odabrati grupu kojoj ¢e pripadati. Ova usluga
zahtijeva kombinaciju organizacija oblikovanih kao mreza (mozda sa hubs-and-spokes).

Pojedinacni

Diferencirana
pristup

Cista mreza T

Kategorija:

Tip usluge Individualizirana Zajednicka Grupna
Lokacija Kupac ide po uslugu Usluga dolazi kupcu E;E;CJ bira zajednicku
Pruzanje usluge Upucivanje Na zahtjev Po rasporedu
Kontrola Centralizirana Zajednicka/podijeljena | Zajednicka/podijeljena
Hijerarhija Obavezna Nije nuzna Ponekad
|. Hub-and-spoke Ca4
e i | 34
Organizacijalinsti- 9 Konzordi 3. Zajednicka agencija 5. Udrusenie kantona i
tucija ' J 4. Udruzenje opcina - oruzenje kantona |
3. Glavni gradski centri opcina
Zdravstvo Vodosnabdijevanje Transport
Primjeri Socijalne usluge Sanitacija Odlaganje otpada
Javna sigurnost Komunikacije Lokalni razvoj

N /
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juCujudi obezbjedivanje veza medu njima - tako
da se mogu iskoristiti prednosti specijalizacije i
zajednicke akcije'*.

2. Za pruzanje potpuno-umrezene usluge (kao $to
je vodosnabdijevanje), gdje je zajednicki proizvod
dostupan po zahtjevu svakog potrosaca, dok
institucije koje saraduju mogu koristiti ekonomiju
obima u obezbjedivanju infrastrukture (i/ili
ekonomije razmjera u aktivhostima kao $to je
slanje racuna), lokalne vlasti ¢e uciniti najbolje
ako usvoje kolaborativni pristup tako da se isti
resursi/objekti/pogoni mogu dijeliti ili zajednicki
upravljati/operirati;

3. Zapruzanje grupnih-umrezenih usluga (kao $to je
transport ili ekonomski razvoj), gdje ¢e zajednice
imati korist od podjele istih usluga, mada mogu
imati razlicita ocekivanja od njih, zajednice ¢e
ocCekivati od svojih lokalnih vlasti da saraduju
(mozda na razli¢itim nivoima) kao partneri. Ovaj
udruzeni pristup Cesto provode za to odredene
funkcionalne agencije koje su profesionalno
vodene i u zajedni¢kom su vlasniStvu vlada i &iji
rad se moZze jasno ocjenjivati.

Razli¢ite verzije ovih modela odgovaraju razli¢itim
regionima i za razliCite usluzne sektore u BiH i te
razlike ce biti razmotrene kasnije. Ali do koje mjere
je BiH spremna da cak i razmotri takav zajednicki
mrezni pristup lokalnih vlasti? Na ovo pitanje tesko
je dobiti odgovore u dva entiteta i ironija je da u
RS-u postoji svijest da ce se postojeci horizontalni/
ravnomjerni sistem lokalne uprave trebati zamijeniti
regionalnim pristupom sa razli¢itim slojevima, dok se
s druge strane u FBiH postojedi viSeslojni sistem sa
regijama (kantonima) ne koristi za izgradnju integrira-
nog i efikasnog sistema uzajamnog oslanjanja izmedu
gradova i op¢ina. Umjesto toga u FBiH kantonalne
vlasti ¢esto upravljaju kao da opcine i gradovi ne pos-
toje, te pokusavaju ,administrirati“ svojim kantonima
umjesto da pokusaju da integriraju njihove zajednice.

* Vlada RS je 2017. godine usvojila Razvojnu
strategiju razvoja lokalne samouprave (za
2017.-2021.) s ciliem provodenja sveobuhvatne

4 Hub-and-Spoke model odreduje ¢vorisni centar koji ima
odgovornost da koordinira sluzbe u jednom ili vise satelita ili

tzv. satelitskog lokaliteta. Cvorigni centri imaju vlastite lidere, a
satelitskim lokalitetima moze upravljati menadzer jednog centra.
Cvoriste moze pruzati osnovne usluge koje nisu na raspolaganju
u spoke centrima. Cluster model je model gdje jedna grupa loka-
liteta saraduje na manje ili vise formalnoj osnovi (obi¢no u istom
programskom podrug¢ju). Svaki lokalitet ima vlastite vode, ali se
dogovaraju da saraduju u specificnim podrucjima djelovanja (ili
jedan lokalitet moze rukovoditi jednim poslom koji se onda dijeli
u clusteru). Za vise informacija vidjeti: For more information see:
Bostock Lisa and Britt Rachel. 2014. Effective approaches to hub
and spoke provision: a rapid review of the literature.

analize i pregleda nadleznosti i zadataka loka-
Inih vlasti i redifiniranja regionalnog okvira za
saradnju. Strategija prepoznaje da postoji odi-
ta razlika kada se radi o pruzanju javnih usluga
(u pogledu raspozivosti, sadrzaja i kvalitete)
izmedu lokalnih vlasti, i da njihova periferna i
ruralna podrucja znatno zaostaju iza central-
nih i urbanih podrudja. Kao rezultat, Strategija
RS ima za cilj predi sa sadasnjeg ,,monotipsk-
og koncepta®, gdje sve lokalne vlasti imaju iste
nadleznosti bez obzira na njihove kapacitete,
i umjesto toga krenuti u pravcu ,multitipskog
koncepta®, gdje bi lokalne vlasti imale razlicite
nadleznosti na osnovu njihovih stvarnih kapac-
iteta i potreba. Ovaj multitipski sistem bi obav-
ezno morao ukljuciti regionalni hub-and-spoke
pristup i on se razmatra u Poglavlju 3.

*  FBiH je bazirana na deset kantona koji opéeni-
to ne funkcioniSu kao “hub-and spoke”
sistem, ili integrirani regionalni sistem. Malo
je kantonalnih vlada koji aktivno ukljucuju
svoje gradove u opdine u jedan cjeloviti re-
gionalni pristup lokalne uprave koji se temelji
na integriranju lokalnih zajednice, ili pruzanju
strateSke vizije medusobne zavisnosti i razvo-
ja. Umjesto toga, vedina opcina se zali: da ih
njihove kantonalne vlade ne konsultiraju oko
regionalnih strategija; da su kantoni Cesto vise
prepreka njihovom djelovanju nego pomog¢;
i da su Cesto odgovorne za obaveze na loka-
Inom nivou za koje ne dobivaju sredstva zato
$to njihovi gradani nemaju efektivan pristup
(ukljucujudi transport) uslugama koje bi mogli
ocCekivati u regionalnim centrima. Kantonalne
vlade mnogi smatraju prevelikim, skleroti¢nim
i neefikasnim, a mnogi kantoni, zauzvrat, zale
se da nemaju sposobnost da se nose sa vlas-
titom prevelikom birokratijom ili da uvedu
stvarne promjene. Kantoni su postali preok-
upirani vlastitim administracijama i, na prim-
jer, samo tri kantona daju vedi udio poreskih
prihoda svojim opdinama od minimuma koji
je utvrden zakonom. Ne osjeca se da lokalne
vlasti unutar pojedinacnih kantona efikasno
medusobno saraduju i to se razmatra detaljno
u Poglavlju 2.

D. Prevladavanje politickih podjela 1
korupcija

Zadatak transformiranja lokalne vlasti u BiH je kom-
pliciran - i sve urgentniji - zbog medusobno poveza-
nih problema politickih podjela i korupcije. Ovdje
se razmatraju obje te pojave - posebno, kako utjecu
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na lokalnu vlast—kao i potencijal za vece politi¢cko
uéesce gradana radi njihovog prevladavanja:

l. Politicke podjele

Politicke podijele i etnicke pripadnosti smanjuju kon-
trolu javnosti nad radom vlade, dovode do nedo-
statka transparentnosti i ¢esto otvoreno omoguda-
vaju korupciju i nepotizam. Raspodjela kompliciranih
potpora (grantova) na potpuno diskrecionoj osnovi,
na primjer, istovremeno je i odraz i uzrok korupcije
i nepotizma. U oba entiteta, opdine izjavljuju da se
potpore i transferi sa visih nivoa vlasti esto dijele na
ad hoc osnovi i uveliko na osnovi politi¢ke povezano-
sti lokalne vlasti sa organom koji daje potpore. Ovo
podriva sposobnost da se planiraju i pokredu infras-
trukturni projekti i potice se korupcija.

U takvim okolnostima, postoji potreba za daleko
vedim naglaskom na saradnju i zajednicki rad vlasti.
Ali veoma je teSko za male opcine koje funkcioniraju
pod velikim pritiskom da prevladaju prakti¢ne pre-
preke za saradnju kada im je vec teSko prezivjeti na
dnevnoj osnovi. Vedina nacelnika ne protivi se mo-
guénosti bolje saradnje - ¢ak i preko entitetskih linija
- ali kazu da jednostavno nemaju vremena da se na
takvim aktivnostima angaziraju. Gotovo pola Anketi-
ranih u oba entiteta je navelo da su politi¢ka neslag-
anja glavna prepreka vedéoj saradnji izmedu lokalnih
vlasti, dok u prosjeku nekih 13 posto ukazuje na za-
konska ogranicenja.

Organizacione inovacije - posebno stvaranje funkcio-
nalnih ili drugih agencija sa vise uéesnika iz cijele loka-
Ine vlasti - mogle bi povedati transakcijske troskove
povezane sa koruptivnim radnjama i nepotizmom.
Medutim, zadatak uvodenja reformi koje bi mogle
smanijiti politicke podjele kompliciran je zbog samih
politickih podjela. One podrivaju dogovore potrebne
za uvodenje mreznog pristupa koji bi lokalne vlasti
trebale usvojiti. Dva entiteta imaju zasebne sisteme
lokalne vlasti koji ¢esto ne ohrabruju meduentitetsku
saradnju i zajednicki rad, dok se istovremeno dvije
treéine opcina iz jednog entiteta granici sa op¢inom
iz drugog entiteta. Ovo Cesto znaci da je jedna opcina
,0dsjecena” od dijela svog prirodnog podrucja. Re-
zultat je podrivanje ekonomije obima te je pruzan-
je usluga oslabljeno. Ovo posebno vazi za pruzanje
opcinskih usluga i za zdravstvenu zastitu. Nedostatak
meduentitetskih aktivnosti naglasava nizak nivo mi-
gracija iz jednog entiteta u drugi.

Posto se meduentitetska saradnja ne promovira ak-
tivno, Cesto Ce biti teSko provesti je u praksi. Opéins-
ka (i kantonalna) saradnja unutar entiteta je laksa, ali
joS uvijek zahtijeva dosta vremena i tesko je provodi-
va. U FBiH, kantoni pogorsavaju situaciju u pogledu
rascjepkanosti nekih javnih usluga (kao $to su policija i

zdravstvo) i podrivaju potencijalnu ekonomiju obima,
dok za druge usluge ne koriste nuzno priliku za pot-
icanje regionalnog pristupa (kao $to je gore receno).
Cesto, saradnja zahtijeva administrativne inovacije
kao $to je stvaranje zajednickih preduzeca za lokalni
ekonomski razvoj ili pruzanje komunalnih usluga, te
pregovaranje o ugovorima o prudéanju zdravstvenih
usluga. Saradnja je moguca, ali izuzeci (primjeri onih
koji saraduju) samo dokazuju pravilo (da je to tesko
preduzeti).

Ovo se deSava u vrijeme kada je saradnja lokalnih
vlasti sve viSe trend u svijetu. O’'Donnell (2012),
na primjer, ,razmatra nekoliko slucajeva strateske
saradnje u raznim zemljama, koji ide od labavih nas-
tojanja na planu saradnje do formalnih partnerstava.
Ona navodi da saradnju nije lako postici i da to zahti-
jeva predanost, vodstvo i sposobnost da se identifi-
ciraju i prevladaju izazovi. [Pored toga], oblici kon-
solidacije mogu varirati, od ... zajednickih usluga do
regionalne saradnje®.” Ovaj pristup je od sustinskog
znadaja za BiH.

Visi nivoi vlasti trebaju aktivno ohrabrivati opéine (i
kantone) da prevladavaju prepreke za saradnju- kroz
davanje potpora (grantova) za promociju saradnje
i stvaranje gotovih institucionalnih rjeSenja koja e
olaksati saradnju. Ove moguénosti se razmatraju u
IzvjeStaju i klju¢ne su za postizanje ekonomije obi-
ma i za poticanje stratesSkog razmisljanja na regional-
nom (i lokalnom) nivou. Ekonomije obima poveca-
vaju sposobnost opcina da preuzmu nove funkcije i
pruzaju nove i poboljSane usluge koje prethodno nisu
bile moguce. Saradnja pomaze opcinama da pomjere
fokus ka viSe strateskom gledanju na vlastiti rad - Sto
je perspektiva koja prevazilazi pojedinacnu lokalnu
vlast i politicke granice i ohrabruje djelovanje u Sirem
kontekstu. Saradnja takoder omoguéava objedinja-
vanje znanja i struénosti i pomogla bi op¢inama da
uspostave ucinkovitiji odnos sa centralnim vladama'.

2. Korupcija

Od 1980-ih, lokalne vlasti u BiH su dobile vece ovlasti
u odlucivanju, provedbi i nadzoru. | izabrani i imeno-
vani zvanicnici moraju se nositi sa odvajanjem javih
duznosti od privatnih interesa, a korupcija se per-
cipira kao ozbiljan problem na svim nivoima vlasti.
Na lokalnom nivou to pogorsava Cinjenica da mnogi
zvanicnici imaju vedi li¢ni interes, zasnovan na po-
rodici, prijateljstvima i poslovnim vezama, koje mogu

I5 Boyle Richard. 2016. Re-shaping Local Government: Over-
view of Selected International Experience with Local Govern-
ment Reorganisation, Mergers, Amalgamation and Coordination.
str:5.

16 Aulich Chris, Sansom Graham and McKinlay Peter. 2014. A
Fresh Look at Municipal Consolidation in Australia.
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utjecati na odlucivanje. Usto, plate na nivou lokalne
vlasti su niske u poredenju sa drzavnim nivoom (u
mnogim slucajevima), a institucije koje su zaduzene
da brinu o odgovornosti javnih zvani¢nika nisu uvijek
adekvatne za tu duznost i za Cuvanje integriteta jav-
nog sektora.

U 2012. godini, Transparency International sacinio je
indeks transparentnosti jedinica lokalne vlasti u BiH
na osnovu analize rada lokalnih vijeéa i administracija,
saradnje sa civilnim drusStvom, saradnje sa lokalnim
institucijama i procjene postojanja mehanizama bor-
be protiv korupcije. Analiza je ustanovila da je velika
vecina (81 posto) gradova i opéina ,djelimi¢no trans-
parentna“, dok je grad Banja Luka bio jedina jedinica
lokalne samouprave koja se smatrala transparent-
nom. Oko 27 lokalnih vlasti se smatra ili netranspar-
entnim ili krajnje netransparentnim. Nije bilo znaca-
jnih razlika izmedu entiteta i opcenito se smatra da

|7 Transparency International BiH. 2015. Local Integrity System
Assessment in BiH.

su mehanizmi borbe protiv korupcije nedovoljni'. Za
lokalne vlasti se smatra da su neodgovarajuée po pi-
tanju njihove saradnje sa privatnim sektorom i loka-
Inim institucijama (kao $to su mjesne zajednice).

Postoji posebna zabrinutost u vezi sa imenovanjem
zvanicnika i opéenito se smatra da je neodgovarajudi
politicki utjecaj u procesu imenovanja i zaposljavanja
zvanicnika u javhom sektoru jedan od glavnih uzro-
ka sveopce korupcije. Postojedi propisi koji treba da
osiguraju da se zaposljavanje i napredovanje u karijeri
zasnivaju na konkurenciji i profesionalnim kvaliteti-
ma nisu dovoljno sveobuhvatni. Nadalje, cak i kad
se ti zakoni primjenjivi, redovno se zaobilaze. Na-
kon izbora u 2010. godini, na primjer, zamijenjeno je
preko 200 visokih sluzbenika u javnim ustanovama i
preduzecima. Postoji takoder znacajam broj dokaza
manjka transparentnosti u javnim preduzecima (vi-
djeti Okuvir 3).

I8 Transparency International BiH. 2012. Rezultati istrazivanja o
transparentnosti jedinica lokalne samouprave u Bosni i Hercego-
vini.
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U aprilu 2018, Transparency International BiH objavio je izvjestaj ‘Jacanje dobre uprave u javnim
preduze¢ima u BiH: Analiza transparentnosti, odgovornosti i integriteta javnih pre-
duzeéa’. Projekat je podrzan od Britanske ambasade u Sarajevuy, a klju¢ni identificirani problem je politic-
ka kontrola. Preduzeca u vlasnistvu vlade su u rukama vladajucih politickih stranaka, koje koriste resurse
preduzeca da zadrze svoju poziciju na viasti. ,Ovo se postize nezakonitim zaposljavanjem i izvlacenjem
profita, zbog cega gradani ne dobijaju onakvu uslugu kakvu bi trebali ocekivati,” navode autori. Oni dodaju
da je potrebno ojacati mehanizme odgovornosti i transparentnosti u javnim preduzecima i reformirati
proces imenovanja. lzvjestaj je proveo anketu na uzorku od 100 preduzeca i dao sliedece glavne nalaze:

~

Okvir 3: Transparentnost u javhim preduzec¢ima

Transparentnost

Postoji solidan pravni okvir ali je Siroko rasprostranjena praksa krsenja zakona. Transparentnost
u organizacijskim, upravnim i viasnickim strukturama je na veoma niskom nivou.

Mnoga javna preduzeca, posebno na lokalnom nivou, nemaju vlastite web stranice koje bi pruzile
dovoljno informacija javnosti o tome kako posluju. Javna preduzeca ne objavljuju informacije o
radu skupstina i upravnih odbora, tako da je gotovo nemoguce dobiti informacije o ¢emu se
raspravija i kako se donose odluke.

Registar javnih preduzeca u FBIH joS nije uspostavljen i postoji samo procjena broja preduzeca.
Registar u RS-u sadrzi samo osnovne informacije.

Nezavisnost i odgovornost
Mehanizmi borbe protiv korupcije u javnim preduzecima opcenito su vrlo slabi i ukljucuju slabe

mehanizme za sprjecavanje nepotizma i klijentelizma.

Vise od 90 posto javnih preduzeca koja su bila predmet Ankete za ovaj Izvjestaj potvrdilo je da
nemaju politike identifikacije, monitoringa i kontrole sukoba interesa.

Finansiranje politickih stranaka od strane javnih preduzeca je zabranjeno, ali pravni okvir ne pruza
odgovarajuce mehanizme za sprjecavanje zloupotrebe resursa ili indirektno finansiranje aktivno-
sti politickih stranaka.

Principi zabrane povezanosti u smislu prelaska zaposlenika/zvani¢nika izmedu javnih preduzeca i
vlade, ili izmedu javnog i privatnog sektora, potpuno su nerazvijeni u BiH.

Integritet i mehanizmi borbe protiv korupcije

Mehanizmi borbe protiv korupcije u javnim preduzecima opcenito su vrlo slabi i ukljucuju slabe
mehanizme za sprjecavanje nepotizma i klijentelizma.

Vise od 90 posto javnih preduzeda koja su bila predmet ankete za ovaj Izvjestaj potvrdilo je da
nemaju politike identifikacije, monitoringa i kontrole sukoba interesa.

Finansiranje politickih stranaka od strane javnih preduzeca je zabranjeno, ali pravni okvir ne pruza
odgovarajuce mehanizme za sprjecavanje zloupotrebe resursa ili indirektno finansiranje aktivno-
sti politickih stranaka.

Principi zabrane povezanosti u smislu prelaska zaposlenika/zvanicnika izmedu javnih preduzeca i
vlade, ili izmedu javnog i privatnog sektora, potpuno su nerazvijeni u BiH.
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Prema indeksu Svjetske banke ,,Lakoca poslovanja“
(iz 2018. godine), BiH je 86. od 190 ekonomija svi-
jeta. Pozicija zemlje na ovoj listi posebno je losa u
pogledu pokretanja biznisa i rjeSavanja gradevinskih
dozvola (175.i 166. mjesto, respektivno) - dva pod-
rucja koja uglavnom uklju€uju interakciju sa javnom
upravom. Na primjer, pokretanje biznisa u BiH zahti-
jeva u prosjeku 12 procedurai 65 dana, sto je daleko
iznad regionalnog prosjeka. Pretjerani i komplicira-
ni propisi poput ovih (birokratizam) poznati su kao
potencijalni izvor korupcije, jer javnim zvani¢nicima
otvaraju moguénost da nezakonito uzimaju poklone
zato $to koriste svoje diskreciono pravo da olaksa-
ju ili onemoguce administrativne procese. Ovo se
svakako ¢ini kao jedan od glavnih pokretaca korup-
cije u BiH gdje je, prema studiji UNODC-a (2013),
najcesdi razlog za davanje mita koji navode poslovni
ljudi u BiH upravo ,ubrzavanje procedura vezanih
za biznis” (30 posto svih slucajeva davanja mita). Ista
studija takoder iznosi dokaze u vezi sa izlozeno$éu
gradana BiH davanju mita. Ona pokazuje da je 20
posto odraslog stanovnistva iskusio, bilo direktno
ili indirektno, jedan sluc¢aj uzimanja mita u koji je bio
ukljuéen javni zvani¢nik u I12-mjesecnom periodu
prije provodenja ankete. Medutim, samo 2 posto
Anketiranih navelo je da je odbilo platiti mito, $to
sugerira da velika vecina gradana Sutke prihvata ovu
praksu.

3. UceSc¢e i javna odgovornost

Uvodenije vjerodostojnih sistema ocjene rada u loka-
Inim vlastima omogucilo bi glasac¢ima da na ispravan
nadin procijene rad svoje lokalne vlade i porede je
sa drugim lokalnim vladama. Ovi procesi mogu po-
stepeno pomodi u identificiranju vlasti koje su neef-
ikasne ili korumpirane. Prema trenutnom sistemu,
pruzatelji usluga cesto nemaju nikakvog poticaja za
poboljsanje svog ucinka. Dobivaju vrlo malo povrat-
nih informacija od gradana i ne postoji sistem pot-
icaja za nagradivanje boljih rezultata. Ne postoje
javno dostupna mijerila ucinka tako da gradani ne
mogu pozivati na odgovornost pruzatelje usluga niti
pruzatelji usluga mogu dobiti dovoljno informacija
o tome $ta je potrebno uraditi kako bi unaprijedili
zadovoljstvo korisnika. Medutim, ohrabrujuce je da
se skoro devet od deset lokalnih vlasti u oba entite-
ta slaze da je potrebno redovnije i na sistematic¢an
nadin mjeriti u¢inak opcinskih sluzbi, izmedu ostalog
i kroz redovnu komunikaciju s gradanima.

Procjena ucinka lokalnih vlada ¢e biti klju¢ni temelj
reformskog procesa” i ima dvije uloge: Kada je
prenesSen od strane medija, on dozvoljava gradan-
ima da provjere djelovanje njihovih vlada, da izvrse
pritisak za promjene, te podstice konkurenciju u
vrijeme izbora. Drugo, pracenje ucinka viSim nivoi-
ma vlasti pruza informacije za objektivnu i ucinkovi-
tu alokaciju grantova.

Ucinak se obi¢no mjeri sa dva odvjena i komplemen-
tarna seta indikatora koji se periodi¢no azuriraju. To
su: (i) indikatori i/ili mjere kvaliteta/kvantiteta isho-
da i mogucnosti da se oni unaprijede; i (ii) indikatori
zadovoljstva korisnika. Prvi set informacija dolazi od
pruzaoca usluga tj. samih lokalnih vlasti, ali zahtjeva
kontrolu i potvrdu neke druge agencije koja ne mora
nuzno biti na viSem nivou. Informacija o zadovoljst-
vu korisnika se prikuplja putem anketa $to je skupo
zbog statistickog znacaja, tj. prikupljanje podataka od
dovoljnog broja ispitanika koji su potrebni na nivou
lokalne samouprave.

Poboljsanja u upravljanju se osiguravaju kroz postep-
en i odrziv pristup koji se temelji na relativno malim
zahtjevima za informacijama. Kada se koriste za
raspodjelz grantova, procjene ucinka se provode on
strane agencije odvojene od one koja ima odgovor-
nost za alokaciju. U sluéaju BiH, Savezi opéina i gra-
dova bi mogli biti ukljuéeni u tehni¢ku podrsku jedne
druge, privatne ili javne agencije. Konaéno, kada se
koristi za grantove, procjena bi trebala biti provede-
na za ukupni ucinaki lokalnih vlasti, ¢ak i onda kada se
oni odnose samo za pojedine sektore, ili aktivnosti.

Izvjestaj Svjetske banke iz 2009. godine je utvrdio da,
u odsustvo formalne podrske za saradnju, horizon-
talni odnosi izmedu lokalnih zajednica predstavljaju
snazan pokretac reformi. Ovaj osjecaj Zelje za sarad-
njom medu opcinama je potvrden tokom konsultaci-
ja Sirom FBiH.

Vise od 90 posto gradova i opdina se slaze da bi
ministarstva finansija i sektorska ministarstva treba-
la raditi s lokalnim vlastima na dizajniranju potpora
(grantova) koje bi se temeljile na uc¢incima i bile kom-
plemetarne sistemu za raspodjelu prihoda, poticale
kvalitetnije pruzanje usluga, te olaksale provodenje
reformskih mjera. Velika vecina (93 posto) vjeruje
da je potrebno uvesti transfere sa viSih nivoa vlasti

19 U isto vrileme ovo je takoder izazovno kao $to pokazuje
medunarodno iskustvo, gdje su neuspjesi ili djelimici uspjesi
brojniji od uspjeha: Vidjeti: Lockwood Ben and Porcelli Francesco.
2011, Incentive Schemes for Local Government: Theory and Evi-
dence from Comprehensive Performance Assessment in England
i Game Chris. 2006. Comprehensive Performance Assessment in
English Local Government.
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prema opcinama koji bi se zasnivali na poveéanom
pracenju ucinka i pruzanju minimalnih usluga. Okvir 4
daje primjer jedne nedavne inicijative za poboljSanje
uceséa gradana.

uravanje efikasnosti i odgovornosti lokalne vlasti u
upravljanju lokalnim razvojem. U pogledu ovih cil-
jeva, Strategija RS-a posmatra ulogu MZ kao priliku
da se neke aktivnosti prenesu na njih. Transparentni

napravila je ilustrirani “Budzet za gradane” (vidi

budzet-za-gradane-2017-godine-2).

|. Sta je opcinski budzet?
2. Ko usvaja budzet?

3. Kada se budzet donosi?
4. Sta je budZetska (finansijska) godina?

5. Od cega se budzet sastoji?
6. Sta znadi uravnoteZenost budzeta?

/ Okvir 4: Inovativnha Opcina Novo Sarajevo \

Opdine svoje budzete moraju uciniti dostupnima gradanima. Danas, vedina opcina svoje budzete objavijuje
na svojim internetskim stranicama. Medutim, Opcina Novo Sarajevo prepoznala je da gradani zapravo
ne razumiju Sta je to budzet i kako ga treba ispitati. Sljedom toga, na moderan i vrlo jednostavan nacin

http://www.novosarajevo.ba/administracija/opcinske-sluzbe/|24-sluzba-za-oblast-privrede-i-finasija/21973-

Nakon uvodnog obracanja i objasnjenja nacelnika, gradani dobijaju odgovor na deset pitanja:

Nadalje, budzetski proces i sam budzet predstavljeni su na vrlo jednostavan nacin. Na internetskoj stranici
opcine Novo Sarajevo gradani mogu komentirati budzet online i pronaci informacije o datumima i mjesti-
\ma gdje ¢e budzet biti javno predstavljen u mjesnim zajednicama opcine Novo Sarajevo.

7. Sta se deava kada budZet nije uravnotezen?
8. Sta se desava kada budZet nije usvojen na
vrijeme?

9. Kako se puni?

10. Gdje se moze pronaci opcinski budzet?

/

Zakon o lokalnoj samoupravi FBiH predvida proces
kao $to su “sati za gradane” u skupStinama i druge
oblike u¢eséa, a mnoge opdine organiziraju rasprave
u gradskoj vijecnici i/ili diskusije u mjesnim zajedni-
cama.

Mjesne zajednice (MZ) predstavljaju podopdins-
ki nivo upravljanja, ili komsiluke koji komuniciraju
sa op¢inom. One se razlikuju u veli¢ini zavisno od
okruzenja u kojem se nalaze — rastrkanih ruralnih
naselja, ili urbanog konteksta To su samoupravne
zajednice unutar opdine; teritorijalno organizirane; i
mogu od opdcine preuzeti funkcije pruzanja usluga.”
Entitetski zakoni o lokalnoj samoupravi definiraju rad
MZ kao oblik uklju¢ivanja gradana u lokalno upra-
vljanje. Akcije MZ cesto pokazuju da zajednice koje
pruzaju podrSku mogu prevladati podjele i zajedno
se angazirati u lokalnoj vlasti.

Strategija razvoja lokalne samouprave u RS-u za
2017.-2021. naglasava potrebu za ja¢im direktnim
uceS¢em gradana u aktivnostima lokalne vlasti.
Strateski ciljevi ukljucuju jacanje uceSca i utjecaja
gradana u odludivanju na lokalnom nivou, kao i osig-
20 U Bosni i Hercegovini postoji 2.587 formalno uspostavl-
jenih MZ (1451 u FBiH, 1.058 u RS, 78 Distriktu Breko). U FBiH,
mjesne zajednice su zakonski definirane lokalne vlasti, u Republici

Srpskoj nemaju pravno definiran status, a u Distriktu Br¢ko imaju
status udruzenja gradana.

procesi, lako dostupne informacije i u¢es¢e gradana
u lokalnom razvoju su put ka jacanju osjecaja pripad-
nosti i motiviranju gradana da doprinose poboljSanju
kvaliteta svog Zivota.

U nekim regijama, MZ su ozivjele i postaju nezao-
bilazni partneri lokalne vlasti. Vijeénici i predsjednici
MZ poznaju ljude u svojoj zajednici. Oni prenose po-
trebe i probleme koje su zapazili centrima za socijalni
rad i osobi za kontakte sa MZ u op¢ini. Uz podrsku
medunarodnih donatora, |8 mjesnih zajednica opcine
Trebinje su razradile ,li¢nu kartu®, koja daje jasnu i
azuriranu sliku uslova zivota stanovnistva te ranjive i
marginalizirane grupe cini vidljivom. Takve informaci-
je su osnov za akcione planove MZ $to omogucava
direktnu provedbu malih infrastrukturnih projekata
i drustvenih aktivnosti. Li¢ne karte su takoder vazan
instrument za planiranje lokalnog razvoja na opcins-
kom nivou. Trebinje je imenovalo koordinatora za
MZ u Opdini koji bi trebao zajamditi kontinuirani
protok informacija izmedu MZ i Opdine. Potrebe
zajednice za adekvatnim informiranjem navode lo-
kalne vlasti na vedu transparentnost i odgovornost.
Opcinski predstavnici se sve ¢eS¢e redovno sastaju
sa vije¢ima MZ radi razmjene misljenja o aktuelnim
planovima i problemima.
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/ Okvir 5: Jacanje uloge mjesnih zajednica u vertikalnoj odgovornosti \

Entitetski zakoni o lokalnoj samoupravi definiraju MZ kao oblik angaziranja gradana u lokalnoj upravi. U
FBiH, MZ imaju neke specificne nadleznosti, npr: usvajanje prostornih planova na podrucju mjesnih zajed-
nica; razvoj ekonomije i socijalnih pitanja; briga za one koji trebaju pomod i saradnja sa profesionalnim tijeli-
ma na planu socijalne zastite; razvoj kulture i sporta; ocuvanje i zastita prirode i vrijednosti koje je covjek
stvorio u svom okruzenju. MZ dobijaju izvjesna sredstva od svojih opcina, ali ovise uglavhom o donacijama,
poklonima i uplatama za usluge. Primarna svrha MZ je direktno ucedce gradana. MZ cesto igraju ulogu
posrednika izmedu gradana i opcinskih viasti. U manjim i ruralnim sredinama, MZ mogu obavljati male
komunalne i administrativne zadatke te time imati ulogu pruzaoca usluga gradanima.

Istrazivanje pokazuje da su gradani svjesni prilika za svoje ucesce kroz MZ. To je jedan od najcesce ko-
ristenih mehanizama ucesc¢a gradana; 81 posto gradana koji su ucestvovali u aktivnostima mjesnih zajednica
opisuju sastanke vijeca mjesne zajednice kao najkorisniji oblik angazmana na lokalnom nivou." Gradani na-
j¢esce kontaktiraju predstavnike MZ radi infrastrukturnih (vodovod, ceste, rasvjeta) i administrativnih pi-
tanja, i za drustvene, kulturne i sportske dogadaje. Najcesci kontakt sa MZ je prisustvo na skupovima MZ.

Isto istrazivanje je ukazalo na znacaj saradnje izmedu centara za socijalni rad i MZ. Informiranje centara za
socijalni rad, koordiniranje aktivnosti i redovni sastanci, upozoravanje centara za socijalni rad na slucajeve
osoba u stanju socijalne potrebe i, u nekim slucajevima, na nasilje u porodici, ¢ini se da su neke od kljucnih
aktivnosti MZ u cijeloj zemlji.

Na isti nacin, drustveno angazirane nevladine organizacije i organizacije civilnog drustva potvrdile su tokom
sastanaka sa predstavnicima Inicijative za lokalne vlasti da mogu Cesto racunati na podrsku MZ. MZ saradu-
ju sa lokalnim organizacijama, one im mogu dati svoj prostor, ukljuciti ih i koristiti ih za vlastite aktivnosti i
podrzati ih na druge nacine njihov rad. Ova saradnja je pokazala svoju ucinkovitost u nedavnim vanrednim
situacijama.

" Vidjeti: Mirna Jusi¢. 2014. Local Communities in Bosnia and Herzegovina: Challenges and Prospects for Institutional Development. Anal-

\itika — Center for Social Research j

Mjesne zajednice omogucuju da se Cuje i glas margin-  E_ Prilike za promjenu

aliziranih osoba i predstavljaju vazan teren za uéesce

gradana. Zene se ne suzdrzavaju od kandidature  Reformskaagendaza 2015.-18. uspjela je vratiti BiH na
u vije¢a MZ. Aktivna vije¢a MZ su bitne za lokalne ~ Put pridruZivanja EU i postoji znacajna $ansa da BiH
organizacije civilnog druitva i nevladine organizacije ~ Postane zemlja kandidat u predvidljivoj buducno-
i oni saraduju i medusobno se podrzavaju. MZ nas-  sti. Reformska agenda je bila usmjerena na osiguranje
toje postati atraktivnije za organizacije mladih. Kako  finansijske i fiskalne stabilnosti na visim nivoima vasti,

je jedan ucesnik na sastanku sa predstavnicima civil- 2/ trebalo biti dovoljno za vracanje na stopu ekon-
nog drudtva rekao: ,Ako se MZ ne sastaju, ljudi su ~ ©mskog rasta BiH od 3-4 posto i vece prihode u sl-
prepusteni sami sebi.” Vidjeti Okvir 5. jedecih pet godina®. Medutim, reforme se trebaju nas-

taviti, a poboljsana politicka i ekonomska klima nudi
jedinstvenu priliku za produbljivanje reformi i rjeSavan-
je dugotrajnih problema na nizim nivoima vlasti. Na-
dalje, postoji znacajno poboljsanje u meduentitetskoj
saradnji u kontekstu Reformske agende - koja se
krece od usaglaSenog zakonodavstva o preduzec¢ima
i stecaju do zajednickih nastojanja u borbi protiv sive
ekonomije i pojednostavljivanja procedura registracije
preduzeéa - i ovaj momentum treba iskoristiti za
traZzenje mogucnosti vece saradnje u pruzanju javnih
usluga izmedu lokalnih vlasti u dva entiteta. Cesto bi se
ova saradnja mogla zasnivati na nabavki specijaliziranih
usluga od jednog entiteta u drugi.

Lideri lokalnih vlasti iz cijele zemlje Zalili su se da
odvojeni Cetvorogodisnji izborni ciklusi za opée i lo-
kalne izbore remete ucinke vlasti. Opdi izbori odrza-
vaju se dvije godine nakon svakih lokalnih izbora,
te lokalne vlade bivaju bacene u izbornu kampanju
ved dvije godine nakon pocetka svog mandata. Ovo
podriva njihovu sposobnost da prave i sprovode pla-
nove za punu duZinu mandata, te umjesto toga ¢esto
rezultira usvajanjem kratkorocnih rjeSenja. Lideri lo-
kalnih vlasti pozvali su na spajanje dva izborna ciklusa
u jedan, kako bi i lokalni i op¢i izbori bili odrzavani
istovremeno (svake Cetiri godine).

21 Vidjeti Tabelu I. u IMF Country Report No. 18/39, str:25.
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Rast javnih prihoda na svim nivoima treba is-
koristiti za finansiranje strukturalnih reformi - kao
$to je osnivanje fondova za rjeSavanje prevelikog
broja zaposlenih i finansiranje ranog penzionisanja u
lokalnim vlastima i drzavnim preduzecima - umjesto
da se ide na povelanje broja zaposlenih. Stvaranje
federalnih i/ili kantonalnih fondova za apsorbiranje
viska zaposlenih i poticanje njihove mobilnosti, te fi-
nansiranje ranog penzionisanja predstavlja priliku za
pruzanje finansijskih poticaja saradnji i institucional-
nim inovacijama. Pristup ovim fondovima, pogotovo
fondu za rano penzionisanje mogao bi biti uslovljen
ili povezan sa projektima saradnje, kao $to je osniv-
anje dionickih drustava za upravljanje deponijama.
Takoder, fond za apsorpciju viska zaposlenih i mo-
bilnost radnika oslanjao bi se na elektronsko trziste,
digitalnu platformu na koju bi opéine unosile liste
trazenih radnih mjesta i dobijale informacije o visku
radnika. Ovaj fond bi pokrio udio troskova za plate i
doprinose za zaposlene koji bi se zaposlili sa te liste.
Taj udio bi bio varijabilan po platformama u skladu
sa potraznjom i ponudom. Naknada za mobilnost bi
poticala mobilnost.

Svjetska banka smatra da je posebno vazno rjesavati
»glomazni i neefikasni javni sektor u BiH [koji] uspo-
rava rast i prosperitet zemlje. On potiskuje privatni
sektor i gusi njegov razvoj, kako u pogledu ucinka na
domadem trzistu tako i u pogledu izvoza, tako Sto
obuhvata materijalne i ljudske faktore proizvodnje i
koristi ih na neefikasan nadin. PoboljSanje efikasno-
sti javnih rashoda uz odrzavanje makroekonomske
stabilnosti moze ustedjeti znatna sredstva, sman-
jiti opterelenje za ekonomiju, te podrzati ukupnu
konkurentnost (i time omoguciti povedanje izvoza),
a istovremeno moze poboljsati kvalitet usluga koje
vlasti pruzaju svojim gradanima”.?

Pored toga, provode se ambiciozni planovi kako bi
se uveliko poboljsala regionalna povezanost u
BiH. U svom nedavnom dokumentu, MMF je raz-
motrio nivo i kvalitet javne infrastrukture u regionu
i ustanovio da nedostaci klju¢ne infrastrukture mogu
biti znacajna prepreka vecem ekonomskom rastu i
brzoj konvergenciji dohotka. Izmedu ostalog, MMF
je ustanovio da neadekvatne transportne mreze i
nedovoljno ili nepouzdano pruzanje osnovnih ko-
munalnih usluga (na primjer, vodosnabdijevanje i
energija) mogu ograniciti kapacitet proizvodnje i
podrivati privlaénost ekonomije za strane i domade
investitore?. Nakon usvajanja visih akciza za gorivo
u decembru 2017. godine, BiH je uspjela osigurati

22 The World Bank Group. 2015. Bosnia and Herzegovina -
Country partnership framework for the period FY2016-20. str:18

23 IMF. 2018. Public Infrastructure in the Western Balkans:
Opportunities and Challenges

vazna finansijska sredstva za svoj infrastrukturni raz-
voj. Ve u februaru 2018. godine, EBRD je s Vladom
potpisao Memorandum o razumijevanju za ulaganje
preko 700 miliona EUR u infrastrukturu zemlje. Sa
ved osiguranim sredstvima, uklju€ujuci i sredstva Ev-
ropske investicijske banke, to bi bilo dovoljno da se
zavrsi Koridor Vc u zemlji — $to bi bio znacajan poticaj
za ekonomiju i konkurentnost zemlje. Prema EBRD-
ovoj studiji izvodivosti Koridora Vc, ustede zasno-
vane na smanjenju vremena putovanja predstavljaju
najznacajniju stavku u strukturi direktnih koristi od
izgradnje autoputa, uz uStede operativnih troskova
vozila. Ostale koristi ée ukljuciti znacajan rast inves-
ticija, manje udesa na cesti i njihovih konsekvenci, te
vedi promet. OCito, poboljSana putna mreza ¢e pov-
edati i sposobnost lokalnih zajednica da viSe saraduju
na regionalnom nivou.

Kao dio ove Inicijative, svim gradovima i opéinama u
BiH poslali smo anketu; pitali smo ih o glavnim prob-
lemima i prilikama za promijenu. Velika veéina lokalnih
vlasti iskoristila je priliku da odgovori (kao $to se vidi
u Aneksu A) i rezultati su opéenito potvrdili glavne
probleme koji su identificirani tokom konsultacija.
Odgovori na anketu takoder su pokazali veliku zelju
za reformom u oba entiteta, a sljededi elementi su
posebno ohrabrujudi:

* Anketa pruza snazan mandat za prom-
jenu: Mada je zadovoljstvo sadasnjim stanjem
lokalne vlasti ve¢e u RS-u nego u FBiH, samo
jedna od deset lokalnih vlasti u cijeloj zeml-
ji navela je da je situacija dobra. Pola lokalnih
vlasti u FBiH i oko jedna trecina u RS ocjenju-
ju sadasnju situaciju ili kao losu ili kao kriznu.
Politicke razlike se jo$ uvijek percipiraju kao
glavna prepreka veéoj saradnji izmedu lokalnih
vlasti u oba entiteta.

* Lokalne vlasti Zele saradivati, ali treba-
ju prave poticaje: Velika vecina podrzava
ideju davanja prioriteta zahtjevima za potpo-
ru (grantove) koje bi zajednicki podnosili dva
ili viSe gradova i op¢ina. Nadalje, skoro devet
od deset lokalnih vlasti Sirom zemlje osjeca da
su nedavne poplave i pozari pokazali nuznost
bolje saradnje izmedu opcina kako bi se ojacala
civilna zastita. Polovina anketiranih u RS i 60
posto u FBiH vjeruje da gradovi i opéine tre-
baju zajednicki raditi na planu pruzanja usluga
i ohrabriti komunalna preduzeca da pruzaju
usluge i izvan svojih granica svoje opdine.

* Sistem finansiranja lokalnih vlasti po-
trebno je ponovo razmotriti: Od ukupno
Il anketiranih lokalnih vlast u BiH, samo jed-
na lokalna zajednica se u potpunosti slozila sa
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izjavom da su horizontalni i vertikalni sistemi
raspodjele sredstava sada pravi¢ni. Vecina lo-
kalnih vlasti smatra da sistem treba revidirati
i, opéenito, gradovi i opcine su nezadovoljniji
vertikalnom nego horizontalnom raspodje-
lom prihoda. Nedovoljno finansiranje zakonski
prenesenih duznosti i zastarjeli sistem raspod-
jele javnih prihoda sa lokalnim vlastima identi-
ficirani su kao glavni problemi u oba entiteta.

Lokalne vlasti zZele viSe ulagati: Medutim,
oni smatraju da su obaveze za koje ne dobi-
vaju finansijska sredstva najozbiljnija prepre-
ka smanjenju tekuce potrosnje i povecanju
fiskalnog prostora. Usto, politicko mijesanje
u odluke o rashodima cini se da su poseban
problem u FBiH.

Postoji potreba za ponovnim razma-
tranjem legislative o drzavnoj sluzbi:
Vise od dvije tredine lokalnih vlasti u cijeloj
zemlji vjeruje da postoji potreba za izmjenom

zakona o drzavnoj sluzbi kako bi se omogucila
veda fleksibilnost u zaposljavanju i otpustanju,
Cak i ako to podriva sigurnost radnog mjesta
opcinskih sluzbenika.

Lokalni ekonomski razvoj treba biti bol-
je koordiniran izmedu razli¢itih nivoa
vlasti: Jedna tredina gradova i opéina osjeca
da je glavna prepreka za promociju lokalnog
ekonomskog razvoja nepostojanje koordi-
nacije od strane entitetskih vlada ili realisti¢nih
entitetskih strategija. Ali opcine su se voljne
zrtvovati kako bi privukle strane investicije i
postoji Siroko rasprostranjeno uvjerenje da bi
smanjenje parafiskalnih nameta ohrabrilo in-
vesticije.



IZVJESTA] O KONSULTACIJAMA ZAJEDNICKE KOMISIJE ZA LOKALNE VLASTI

Poglavlje 2: Lokalna viast u FBIH

A. Glavne karakteristike sistema lokalne
vlasti

Dijagram 12. Prihodi nivoa opce vlade u FBiH
(u procentima ukupnih prihoda u FBiH), 2015.
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m Ostali prihodi

M Grantovi

M Porez na imovinu

m Indirektni porezi
m Direktni porezi

m Doprinosi

FBiH Kantoni

Fondovi Lokalni

lzvor: CBBH

Sistem vlasti u FBiH se zasniva na: relativno maloj
centralnoj vladi (sa nekih 20 posto prihoda); deset
kantona (Ciji udio je 25 posto prihoda); i 79 opcina
i gradova (¢iji udio je nekih 10 posto prihoda). Set
velikih socijalnih fondova osigurava oko 45 posto pri-
hoda i tu su glavne penzije i invalidnine (sa 25 pos-
to ukupnih prihoda) i zasebni fondovi za zdravstvo i
zaposljavanje u svakom kantonu (ciji udio je gotovo
20 posto od ukupnog prihoda). Kao $to je jasno iz Di-
jagrama 12, centralna vlada, kantoni i fondovi uveliko
se oslanjaju na limitiran broj poreza i doprinosa, dok
opdine i gradovi zavise od cijelog niza izvora manjih
prihoda (ukljucujudi vlastite prihode).

FBiH ima troslojni sistem teritorijalne vlasti, koji ¢ine
centralna vlada, kantoni i op¢ine i gradovi*. Kantoni
vrie odredeni broj funkcija koje tipi¢no obavlja drzava,
ili pokrajine u manjim evropskim zemljama. To ukljucu-
je zasebne sisteme obrazovanja, policije i radio-tele-
vizijskog emitiranja. Nadalje, kantoni dijele odgovor-
nost sa centralnom vladom u pruzanju zdravstvenih
usluga i usluga socijalne zastite te nadziru rad vecine
zdravstvenih sluzbi (kroz imenovanje uprave kantonal-
nih zdravstvenih fondova). Medutim, veli¢ina kantona
je mnogo manja nego vecina evropskih regija ili drzava,
medutim, $to vodi do znacajnih troSkova povezanih sa
politickim organima i cesto preglomaznom birokrati-

24 Podjela nadleznosti je prikazana u Tabeli 2.

jom. Kantonalne vlade tvrde da trose 50 posto svog
budzeta na administraciju, 35 posto na pruzanje so-
cijalne zastite i oko 5-6 posto pojedina¢no na javnu
sigurnost i ekonomski razvoj”. Ukupno, kantoni trose
oko 60 posto svog budzeta na plate.

Kantoni nadziru reguliranje koriStenja lokalnog zem-
ljista, uklju€ujuci utvrdivanje urbanisti¢ckog plana,
i imaju odgovornost za politiku u oblasti kulture i
njenu provedbu. Kantoni takoder imaju zakonodavne
ovlasti - od kojih se neke podudaraju sa federalnim
nivoom - i imaju ogranienu regulatornu ovlast nad
opc¢inama. Na primjer, oni mogu delegirati funkcije i
utvrditi na opéine. Oni daju, zajedno sa Federacijom,
zakonski okvir za sve opcinske funkcije. Preklapajuce
zakonodavstvo ¢esto dovodi do nedovoljne jasnoce
u dodjeli funkcija, dok delegiranje zadataka na opéine
rezultira mandatima/obavezama za koje nisu osigura-
na finansijska sredstva.

Osim uobicajenih usluga koje pruzaju, opcine pomazu
u pruzanju zdravstvenih i obrazovnih usluga; kao
osnivaci lokalnih medicinskih centara i obrazovnih
ustanova, one doprinose odrzavanju zgrada i obez-
bjedivanju osnovne opreme, ali krajnja odgovornost
za obezbjedivanje usluga zdravstva i obrazovanja je
na visim nivoima vlasti*. Opdinske vlade izjavljuju da
troSe 50 posto svog budZeta na administraciju, 15
posto na stambenu izgradnju i razvoj zajednice, 10
posto na ekonomski razvoj i oko 5 posto pojedinac-
no na kulturu, obrazovanje i socijalnu zastitu. Op¢ine
troSe oko 35 posto svog budzeta na plate?.

B. Glavni nalazi i opce preporuke

Postojanje kantona namece poseban set izazova koji
su vezani za: (i) rascjepkanost u pruzanju usluga (i
potencijalnim ekonomijama obima) na deset kantona;
(i) koordiniranje pruzanja usluga izmedu centralne
vlasti, kantona i op¢ina (pogotovo kada postoje po-
dijeljene nadleznosti); (iii) dizajn zajednickog sistema
gdje je najvedi kanton gotovo 20 puta veci od najman-
jeg; i (iv) izjednacavanije fiskalnog kapaciteta u veoma
razli¢itim podrucjima (sa prosje¢nim bruto platama,
na primjer, koje variraju faktorom od [,55 izmedu
Srednjobosanskog kantona i Kantona Sarajevo).

25 Na osnovu podataka prema funkcionalnoj klasifikaciji.

26 Zadetaljan opis i ocjenu funkcioniranja gradova i opcina,
vidjeti: The World Bank. 2009. From Stability to Performance:
Local Governance and Service Delivery in Bosnia and Herzegov-
ina.

27 Na osnovu podataka prema funkcionalnoj klasifikaciji.
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Ankete percepcija provedene u kantonima i op¢ina-
ma potvrdile su prevladujudi osjeéaj koji je bio iska-
zan i u konsultacijama da postoje ozbiljni nedostaci
u djelovanju sadasnjih sistema lokalne vlasti u FBiH.
Vise od polovine Anketiranih procijenilo je stanje lo-
kalne vlasti ili kao loSe ili kao krizno. Dvije tredine
Anketiranih rekli su da nema dovoljno sredstava za
zakonom prenesene duznosti i ima prigovore na
zastarjeli sistem raspodjele javnih prihoda. Pored
toga, u sistemu koji je kompliciran i ¢esto nejasan
— gdje su gradani Cesto zbunjeni u pogledu toga ko
treba biti odgovoran za razne usluge, i gdje se zakoni
donose na raznim nivoima i ¢esto su u medusobnoj
koliziji i kompliciraju i najjednostavnije radnje — vedi-
na sagovornika tokom cijelih konsultacija navela je da
sistem: (i) ne raspodjeljuje sredstva odgovaraju¢em
nivou vlasti; (ii) otvoren je za politicke manipulacije
i nepotizam, veze i poznanstva; (iii) ne raspodjeljuje
sredstva pravi¢no kantonima i op¢inama; i (iv) trpi
zbog rascjepkanosti i nedostatka koordinacije.

Savez opcina i gradova FBiH (u daljem tekstu, SOG
FBiH) usvojilo je sveobuhvatnu Razvojnu strategi-
ju 2015. godine u kojoj se zali na kompleksni sistem
vlasti sa velikim brojem aktera koji ne poStuju svoje
obaveze i na nedostatak sistemskih zakona i okvira
na entitetskom nivou. Takoder se naglasava ,,nejasna
podijelu jurisdikcije i neuskladenost izmedu opdinskih
odgovornosti i njihovih kapaciteta i finansijskih sred-
stava” i ,neposStovanje principa dostatnosti prihoda
i prijenos nadleznosti bez odgovarajuceg prijenosa
finansijskih sredstava“

Ukupno gledano, sistem trpi zbog nedostatka jas-
noée u pogledu nadleznosti, ciljeva i principa, a to
vodi do opdeg osjecaja frustracije i nepravic¢nosti koji
je tesko prevladati u interesu bolje koordinacije i za-
jednickog rada. Ima malo, ako uopce i ima, poticaja
na zajednicki rad u pruzanju usluga a, s druge strane,
ima mnogo psiholoskih i politickih prepreka. Posto-
ji osjecaj da svako pokusava drzati glavu nad vodom
u svom vlastitom malom bazenu — i nema vremena
razmotriti poboljSanja i koordinaciju.

Moguce je identificirati pet glavnih izvora proble-
ma (kako dolje stoji) i pet pristupa njihovom rjesenju:

1. Podjela nadleznosti

Ustav FBiH (iz 1994. godine) daje nadleznosti kanton-
ima (i centralnoj vladi), a Zakon o principima lokalne
samouprave u FBiH (ZPLS, iz 2007. godine) odreduje
zadatke opcinaiutvrduje (labavi) ,,okvir® za delegiran-
je i delegiranje i podjelu nadleznosti i saradnju izmedu
institucija. Clan 10 ovog Zakona omogucava feder-
alnim i kantonalnim vlastima da delegiraju odredene
nadleznosti lokalnoj vlasti ukoliko se ,obezbijede
sredstava potrebna za njihovo efikasno izvrsavanje®

i odrze prethodne konsultacije. Pola jedinica lokalnih
vlasti ukazuje na razlike izmedu Zakona o principima
lokalne samouprave u FBiH i sektorskih zakona kao
ozbiljan problem. Nadalje, 29 posto gradova i opéina
vjeruje da sa zajednickim nadleznostima odgovornost
obi¢no pada na njih, ¢ak i kad ne dobijaju finansijska
sredstva za to.

Nema zakonskih prepreka za rjesenje pitanja na-
dleznosti izmedu institucija (kroz potpuno delegiran-
je, na primjer) ili saradnju u izvrSavanju podijeljenih
nadleznosti. Medutim, postoje tri seta pitanja koja
ozbiljno kompliciraju rad na pruzanju usluga:

* Zajednicke i preklapajuée nadleZnosti
mogu dovesti do zbrke u pogledu toga ko ima
krajnju odgovornost za pruzanje usluge. Raz-
lika izmedu njih je Cisto zakonska: dok zajed-
nicke nadleznosti proizlaze iz istog pravnog
instrumenta (kao sto je Ustav FBiH), nadlezno-
sti koje se preklapaju proizlaze iz kombinacije
odredbi dva zasebna pravna dokumenta (kao
$to je Ustav i ZPLS). Onidovode do frustracija
na oba nivoa ukoliko im prioriteti nisu zajed-
nic¢ki. Ovaj sistem se na primjer primjenjuje (vi-
djeti Tabelu 2), na: (i) pitanja prostornog plan-
iranja, gdje utvrdivanje zona provode kantoni,
ali op¢ine izdaju gradevinske dozvole; i (i) prik-
upljanje otpada, gdje je prikupljanje preneseno
na opcine, a izbor deponije pripada kantoni-
ma. Op¢éenito gledano, ove uzajamno zavisne
obaveze mogu dovesti do uskog grla kada se
radi sa potencijalnim investitorima. Pogotovo
su opcine Cesto frustrirane zato $to ne mogu
blagovremeno dobiti odgovaraju¢e dozvole.
Ovo izaziva zbrku i podriva teznju za lokalnim
ekonomskim razvojem.

e Zajednicke i preklapaju¢e nadleznosti mogu
takoder dovesti do mandatalobaveza za
koje nisu osigurana finansijska sredstva?®.
Za to mogu postojati dva razloga. Prvo, kan-
toni mogu delegirati nadleznosti opcinama i
ponekad ne osiguraju dovoljno sredstava da ih
one i izvrse”. Ovo je slucaj, na primjer, sa pri-
jevozom ucenika u nekim kantonima. S druge
strane, kantoni ponekad preuzimaju odgovo-
rnost za vrti¢e. Drugo, prirodno je da ce se
gradani prvo obratiti najnizem nivou vlasti kada

28 U nasoj Anketi, gradovi i opcine su pitani da li moraju
popunjavati rupe u potrosnji koje im ostave visi nivoi vlasti, npr. za
zdravstvo i obrazovanje. Samo 5 posto navelo je da nemaju takvu
potrosnju. Medutim, u 29 posto slucajeva, ta potrosnja iznosi na-
jmanje 3 posto ukupne opcinske potrosnje, dok u svakoj desetoj
opcini to moze ici ¢ak do 20 posto ukupne potrosnje.

29 Posto kantoni imaju nadleznost nad pravnom disciplinom

i pruzanjem lokalnih usluga, oni su ovlasteni da to delegiraju
opd¢inama.
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traze usluge i njima ce tesko biti da to odbiju
Cak i ako nisu u potpunosti osigurana sredstva
sa viSeg nivoa. Ovo posebno vazi za socijalnu
zastitu (i neke vidove zdravstvene zastite)®.
Unato¢ tome Sto nije u njihovoj nadleznosti,
gotovo polovina anketiranih opéina rekla da
troSe najmanje 2 posto ukupne potrosnje za
pruzanje usluga na planu zdravstva i socijalne
zastite socijalno ugrozenim grupama. Socijalni
centri smjeSteni na opéinskom nivou odlucuju
o tome ko ima pravo na usluge i mogu zavrsiti
tako da snose troSkove ¢ak i ako kanton treba
da snosi dio ili punu odgovornost. (Ovo ta-
koder dovodi do toga da opdine prikazuju vedi
broj korisnika). Otuda ne iznenaduje da je po-
treba za nadoknadom za neispunjene odgov-
ornosti sa viSeg nivoa identificirana kao najoz-
bilinija prepreka iznalazenju veceg fiskalnog
prostora i smanjenju rashoda (to je navelo 35
posto anketiranih opcina).

¢ Administrativne granice u FBiH cesto su iscr-
tane na politi¢koj osnovii to je neizbjezno dove-
lo do brojnih primjera neefikasne i iscjepkane
raspodjele odgovornosti. To se primjenjuje na
neke usluge koje bi u vecini zemalja bile pruzane
na Sirem geografskom osnovu i od strane viseg
nivoa vlasti — kao $to su zdravstvena zastita i
policija. Zdravstvene usluge podijeljene su
medu desetinom (uglavhom kantonalnih) fon-
dova, njihova moguénost prenosenja je pod re-
strikcijom, a saradnja ograni¢ena. Tu je i 14-16
iscjepkanih budzeta za policiju sa malo poticaja
za saradnju u teznji za vecom efikasnoscu. Na
nizim nivoima, politicka pitanja dovela su do
nekih slucajeva gdje je podrudje jurisdikcije ili
izolirano od dijela njegovog prirodnog podruc-
jaili, s druge strane, ne odgovara podrucju koje
bi potencijalno moglo koristiti uslugu. Dodjela
obaveze vodovoda opcinama Cesto dovodi do
nepostojanja ekonomije obima i problema neu-
jednacenosti (gdje podrucje od potencijalne
koristi ne korespondira podrudju jurisdikcije).
To zauzvrat dovodi do problema u utvrdivanju
cijene vode, utvrdivanju cijene prikljucivanja na
vodovod, vodomedama, te odlaganju otpad-
nih voda (pogona za obradu). Primjeri gdje su
ti problemi rijeSeni saradnjom i koordinacijom
su izuzeci koji potvrduju pravilo — da je veoma
tesko rijesiti ta pitanja na pojedinacnoj osnovi i
bez pomodi.

Ova zbrka oko nadleznosti nije jedinstvena za FBiH

30  Opdina je obicno najnizi nivo, ali u Bosansko-podrinjskom
kantonu, na primjer, opcine i grad nemaju sredstva da ispune
ove zahtjeve, te kantonalna vlada smatra da je to njena konac¢na
odgovornost.

i Cesto postoji medusobno djelovanje izmedu na-
dleznosti dodijeljenih razlic¢itim nivoima vlasti i efek-
tivnih ovlasti/sredstava potrebnih da se te nadleznosti
provode. U praksi, izvrsavanje funkcija cesto ovisi o
raspodjeli sredstava bar u istoj mjeri koliko i od za-
konske raspodjele nadleznosti, i uvijek ée postojati
potreba da se izmedu to dvoje nade neko rjesenje’.
Idealni rezultat neée obavezno biti isti za svaki slucaj.
U FBiH, s obzirom na disparitete u sastavu kantona
— sa brojem opc¢ina koji se krec¢e od 3 do |3 — vjero-
vatno postoji potreba za razliitim rjeSenjima na ra-
zli¢itim mjestima. Ali vazno je da se obavi adekvatna
diskusija o tome ko bi trebao biti odgovoran za $ta
—mnoge opcine se zale da ih se ne konsultira na odgo-
varajuci nacin.

Dakle, kakva god da je raspodjela nadleZnosti na pa-
piru, postojat e velike varijacije u sposobosti opc¢ina
i kantona da preuzmu te nadleznosti, a isto rjeSenje/
podijela neée odgovarati u svim okolnostima. Obicno
e biti potrebno da lokalne vlasti razrijese ova pitanja
u svojim vlastitim lokalnim okolnostima i da dodaju
lokalno tumacdenje opéoj raspodijeli nadleznosti. Pos-
toji potreba za ,,okvirom za akciju“ kako bi se funkcije
prevele — kako su definirane na papiru — u ucinkovite
stvarne nadleznosti. ,ldeja je da se za svako funk-
cionalno podrucje odgovornosti uspostavi korelacija
izmedu sustine dodijeljene ovlasti tj., sfere djelovanja
s jedne strane, i sredstava koje lokalne vlasti mogu
staviti na raspolaganje kako bi djelovale, s druge®*.
ZPLS ve¢ omogudava ovakav pristup, ali on nije ak-
tiviran.

Saradnja i koordinacija u vedini kantona je veoma sla-
ba, bilo da se radi o saradnji izmedu kantona i opdi-
na ili izmedu samih opcina®. Velika vecina gradova i
opdina (85 posto) se veoma slaze ili slaze da kantoni
trebaju trositi viSe vremena na koordinaciju pruzan-
ja opdinskih usluga i inace ohrabrivati zajednicki rad
op¢ina; mozda kroz usmijeravanje subvencija onim
opc¢inama koje imaju zajednicke opdinske pruzaoce
usluga. Opcenitije, postoji potreba za stvaranjem
posebnih instrumenata ili resursa/pogodnosti za pro-
mociju koordinacije, a mozda i za pruzanje poticaka
za saradnju. Lokalne vlasti trebaju dosljedno razmisl-
jati o nadleZznostima kao zajedni¢koj odgovornosti o
kojoj treba raspravljati.

31 Vidjeti Study of the European Committee on Local and
Regional Democracy. 2007. Local Authority Competences in
Europe.

32 Ibid. str. 67.

33 Sve kantonalne vlade smatraju da imaju dobru saradnju sa
svojim op¢inama, ali — samo uz jedan ili dva izuzetka — njihove
opdine ne dijele to misljenje.
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Posebno Ministarstvo za lokalne vlasti u FBiH bi
moglo biti uspostavljeno sa ciliem promoviranje za-
jedni¢kog mreznog pristupa koji je predstavljen u pr-
vom poglavlju. Ovo bi bilo potpomognuto raspodije-
lom posebnih grantova sa ciljem pokrivanja troskova
pocetne faze, tj. onih koji se odnose na stvaranje za-
jednickih ulaganja i spajanja, ili uspostavljanje funkcio-
nalnih agencija. Grantovi bi trebali funkcionisati kao
podsticaji i bili bi dodijeljeni pojedinacnim projektima
u opadajucem iznosu i bez stalnog finansiranja za peri-
odic¢ne troskove. Sljedece institucije bi bile podrzane:

i. Kako bi se rijesila potreba za koordiniranim i pro-
fesionalnim pristupom lokalnom ekonomskom
razvoju — i pomoglo u prevladavanju uskih grla
nastalih zbog konkurencije u prioritetima koje
predlazu vlade sa preklapaju¢éim mandatima —
kantonima bi Ministarstvo za lokalnu upravu FBiH
osiguralo potpore (u konsultacijama sa drugim
relevantnim ministarstvima) kako bi se uspostavile
profesionalne razvojne agencije. Ove funkciona-
Ine agencije bi bile u zajednickom vlasnistvu kan-
tona i opdina i imale bi efekta na objedinjavanje
odgovornosti u jednoj instituciji, uz angazman rel-
evantnih vlasti (i, mozda, NVO) ovisno o njihovim
resursima*. KoriStenje funkcionalnih agencija u
lokalnom ekonomskom razvoju ,pokazalo se ve-
oma popularnim u cijelom nizu zemalja i mjesta® u
posljednjih 25 godina®. One se po velicini, obimu
i funkciji razlikuju i mogu se prilagoditi lokalnim
okolnostima. One bi omogucile ciljanje posebnih
potpora sa visih nivoa vlasti i mogle bi privudi i
druga finansijska sredstva®*. Postoji Siri opseg op-
cija za dodjelu potpora. Povrh toga, grantovi bi
mogli biti koriSteni za poticanje drugih organizaci-
jskih opcija, kao $to je spajanje javnih preduzeca i
dionickih drustava izmedu opéina i izmedu opcina
i kantona.

ii. Od kantona bi se moglo traziti da izrade Spora-
Zume o razvoju javnih usluga (PSDA, za 3-5 go-
dina) koji bi se obnavljali i o &ijem napretku bi se
izvjeStavalo svake godine kako bi se mogli dobiti
odgovarajuée potpore (grantovi) od Ministarstva
za lokalnu upravu. Ovi PSDA bi se razlikovali od
uobicajenog seta strategija zato Sto bi ih trebali

34 Funkcionalne agencije se razmatraju dalje u Dijelu D ovog
poglavlja i Aneksu B.

35 OECD/Mountford D. 2009. Organising for local develop-
ment: The role of local development agencies. Summary Report.
stri2.

36 Svaki kanton navodi da ima Strategiju lokalnog ekonomskog
razvoja, ali gotovo sve opcine navode da nisu propisno konsul-
tirane u izradi tih strategija i da vecina strategija zapravo , stoji

u ladicama”. Pet regionalnih razvojnih agencija je uspostavljeno
pocetkom 2000. godine, i vecina njih je i dalje aktivna u nekom
smislu.

potpisati svi, ili mozda vecina, nacelnika opdina
svake godine prije nego Sto se potpore mogu
dodijeliti. Dakle, to bi bio poticaj kantonima da u
potpunosti konsultiraju op¢ine o tome kako dalje
i o koordinaciji aktivnosti. Gradani bi bili upoznati
s tim ko je odgovoran za koju funkciju. A kanto-
ni bi mogli koristiti, sa svoje strane, ovaj spora-
zum (i subsidijarne grantove) da ohrabre opdéine
da zajedno rade u pruzanju nekih javnih usluga
ili stvore/angaziraju zajednicka javna komunalna
preduzeca.

iii. U nekim podru¢jima, ovi sporazumi bi trebali
imati oblik mreZnih razvojnih planova za cije-
li kanton — kao Sto je zdravstvo (gdje planovi za
razvoj i integraciju zdravstvenih centara ¢esto nisu
operativni) i u podrudju javnog reda i sigurnosti
(gdje lokalne jedinice civilne odbrane ¢esto nisu u
potpunosti integrirane u nadziranje, a Cesto nema
ni regionalnih planova za borbu protiv pozara).
Dok ovi kantonalni mrezni razvojni planovi jesu
vazni sami po sebi, oni su takoder klju¢ni prvi kor-
ak ka Sirim entitetskim razvojnim planovima koji
bi tezili postizanju vele efikasnosti u koriStenju
resursa. Nadalje, obzirom da bi kantonalni pla-
novi predstavljali inpute u Sire mreze na entitets-
kom nivou, trebali bi biti razvijeni u konsultaciji
sa relevantnim sektorskim ministarstvom. Takvih
planova, nazalost, nema u podru¢jima zdravstva i
policije (o ¢emu se raspravlja kasnije).

2. Vertikalna raspodjela sredstava

Postoji Siroko rasprostranjeno nezadovoljstvo ver-
tikalnom raspodjelom sredstava izmedu centralne
vlasti, kantona i op¢ina. Preko 80 posto lokalnih vla-
da ne misli da je vertikalna raspodjela pravi¢na. To-
kom konsultacija, veéina opéina je protestirala da ne
dobivaju dovoljna sredstva da izvrsavaju nadleznosti
koje su im dodijeljene. Nadalje, dok kantoni imaju
dobro definiranu osnovicu prihoda od cega je got-
ovo 90 posto prikupljeno iz poreza (direktnih i in-
direktnih, a ostalih 10 posto se prikupi kroz lokalne
administrativne takse i kazne), op¢ine dobivaju samo
40 posto svog prihoda iz poreza koji se prikuplja-
ju na visim nivoima, prikupljaju gotovo 10 posto od
poreza za prijenos imovine i generiraju preostalih 50
posto vlastitim nastojanjima i resursima (ukljucujudi
naknade i takse). U prosjeku, omjer izmedu kanto-
nalnih prihoda sa kombiniranim opdéinskim prihodi-
ma je 2,5:1, $to rezultira time da kantoni dominiraju
agendom pruzanja usluga. A kantoni ne daju gotovo
nikakve potpore direktno svojim op¢inama (mada
Cesto sufinansiraju kapitalne projekte)”.

37 Grantovi sa visih nivoa vlasti ¢ine samo 4 posto opcinskih
prihoda.
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Dijagram 13. Porezi i doprinosi u FBiH
(procentualni udio), 201 I .-15.
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Tesko je dati sveobuhvatnu analizu pravi¢nosti verti-
kalne raspodijele prihoda u FBiH. Sistem jednostav-
no nije dovoljno jednoobrazan da bi dozvolio takvu
analizu. Nadalje, kao $to se razmatra u posljednjem
dijelu, potrebno je obaviti temeljiti razgovor izmedu
svakog kantona i op¢ina u tom kantonu u pogledu
lokalne raspodjele i finansiranja usluga — $to bi bilo
uklju¢eno u predlozeni PSDA. Postoji ve¢ mnogo
dokaza o varijacijama izmedu kantona — pri ¢emu
neke kantonalne vlade preuzimaju odgovornost za
vise (ili manje) usluga od ostalih, a tri kantona daju
vise od minimalnih potpora (34,46 posto) iz pore-
za na li¢ni prihod opc¢inama - o vlastitom trosku®. U
konacnici, najbolje je da vertikalna raspodijela priho-
da unutar kantona bude razrijeSena na tom nivou.
Treba zapaziti (Dijagram [3) da su opdine imale bla-
go povecanje svog udjela opcih prihoda iz poreza i
doprinosa u periodu 2011.-15., ¢ak i kada su kanto-
ni biljezili pad svog udjela u visini od dva procentna
poena. Ali postoje tri sistemska pitanja u pogledu
vertikalne raspodjele sredstava u FBiH koje treba
rjeSavati na entitetskom nivou:

i. Revidiranje servisiranja stranog duga

Veliki su prigovori — kako od kantona tako i od opci-
na — da se servisiranje javnog duga izuzima iz prihoda
od indirektnih poreza (koje prikuplja drzavna Upra-
va za indirektno oporezivanje) prije nego $to preos-
tale prihode raspodijeli entitetska vlada na dva niza
nivoa vlasti (i samom entitetu). Nizi nivoi vlasti prigo-
varaju da su kao rezultat toga prisiljeni otpladivati
dugove ,0d kojih oni sami nisu imali koristi®. Kroz
ovaj mehanizam, kantoni su pretrpjeli ,,pad“ priho-
da od gotovo 300 miliona KM 2016. godine (vise od

38 Sest od deset kantona koriste propisani udio prihoda od
poreza na dohodak (odnosno 65,54% kanton — 34,46% opcina).
Cetiri kantona imaju drugacije udjele: Zapadnohercegovacki
kanton: 50% kanton — 50% opcine; Srednjobosanski kanton: 60%
kanton — 40% opcine; Hercegovacko-neretvanski kanton: 60,99%
kanton — 39,01% opcine; i Kanton Sarajevo: 98,21% kanton —
[,79% opcine.

0 posto ukupnih prihoda), a opcine su bile lisSene
oko 40 miliona KM (oko 5 posto ukupnog prihoda).
U 2016. godini, otplata vanjskog duga efektivno je
smanjila kantonalni udio u ukupnim prihodima UIO
(od zakonom definiranih) 51,5 posto na 43,2 posto
i smanjila opcinski udio od (zakonom definiranih)
8,4 posto na 7,1 posto. Nadalje, ova procedura ser-
visiranja duga doprinosi nepredvidivosti godisnjih
kantonalnih i op¢inskih prihoda (koji su ve¢ donekle
nepredvidivi). Kada su zahtjevi za servisiranje duga
visoki, iznos koji ostaje za nize nivoe vlasti obavez-
no se smanjuje (a to u velikoj mjeri objasnjava pad u
kantonalnom udjelu prihoda i vedi udio centralnog
nivoa u Dijagramu 13).

U skladu sa prijedlozima drugih medunarodnih in-
stitucija, imalo bi viSe smisla da se dug servisira iz
entitetskog udjela prihoda UIO. To bi pojednostavi-
lo sistem i ucinilo ga transparentnijim te smanjilo
nepredvidivost prihoda®. Medutim, entitetska cen-
tralna vlada nema poreznu osnovicu drugaciju nego
nizi nivoi vlasti i stoga Ce entitetska vlada trebati uz-
imati veci udio prihoda ako ¢e sama servisirati du-
gove. A Tabela 4 (dolje) sadrzi ilustrativni prijedlog
kako bi to moglo funkcionirati. Ako, na primjer, ser-
visiranje duga mjereno sa |5 jedinica od |15 jedinica
prihoda UIO raspodijeljenih FBiH, sadasnja proce-
dura bi oduzela tih 15 jedinica prije raspodjele preo-
stalih 100 u odgovaraju¢im omjerima - 36,2 posto
centralnoj vladi, itd. Po novom sistemu, centralna
vlada dobiva veci udio prihoda (44,5 posto umjesto
36,2 posto u Novom sistemu | primjer dolje) kako bi
omogudila da servisira strani dug, a drugi primaoci
bi imali svoj udio smanjen u skladu s tim. Pregovori
o novim udjelima bi, naravno, morali uzeti u obzir
odgovarajuci udio za servisiranje duga i fiksirati ga.

Novi koeficijenti u Tabeli 4 su osmisljeni da se
postigne prihodovna neutralnost centralne vlade.
Ali reforma sistema ce takoder predstavljati priliku
da se ukloni jedna anomalija u sadasnjem sistemu.
Po sadasnjem sistemu, neki kantoni i op¢ine moraju
servisirati neke strane dugove kroz sporazume s kra-
jnjim korisnikom sklopljene sa centralnom vladom,
mada se iste otplate vrse kroz inicijalno smanjenje
stranog duga (,,15“ u primjeru u Tabeli 4 gore). Tako,
efektivno, kantoni i opcine servisiraju ovaj dio duga
po drugi put svake godine. Pretpostavljamo da to
dvostruko placanje iznosi ,,2* jedinice u primjeru u
Tabeli 4. Anomalija bi najjednostavnije mogla biti uk-

39 Strategija upravljanja javnim finansijama u FBiH prepozna-
je da , jacanje finansija nizih nivoa viasti, zahtjeva unaprijeden i
transparentniji sistem raspodjele prihoda u Federaciji BiH, sa
posebnim osvrtom na aranzmane za servisiranje vanjskog duga
iz prihoda od indirektnih poreza. Vidjeti: Federalno ministarstvo
finansija. 2017. Strategija reforme upravljanja javnim finansijama u
Federaciji Bosne i Hercegovine. str:|0.
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Tabela 4: Vertikalna raspodjela prihoda UIO u FbiH

Sadasnji sistem Novi sistem | Novi sistem Il

procenat procenat procenat
Ukupni transfer UIO na FbiH 115 115 115
Oduzimanje stranog duga _15 -- ==
Neto prihodi 100 100 115 100 115 100
Raspodjela centralnoj vladi 36 36,2 51 44,5 49 43,0
Raspodijela za 4 3,9 4 3,4 4 34
ceste/autoputeve
Raspodijela kantonima 51 51,5 51 44,5 52 45,9
Raspodjela opdinama 8 8,4 8 7,3 9 75
Raspodjela Gradu Sarajevu 1 0,2 1 0,2 1 0,2

lonjena zadrzavanjem sporazuma sa krajnjim korisni-
kom, ali ,,oduzimanjem® ovog dvostrukog plaéan-
ja iz raspodjele za centralnu vladu po tom novom
sistemu. Kada bi se to uradilo, procenat raspodijela
kantonima i op¢inama ponovo bi bio visi (45,9 i 7,5
posto respektivho po Novom sistemu Il u Tabeli 4).
Ovo bi predstavljalo umjereno povedanje u ukupnoj
raspodjeli prihoda UIO na vlade ispod federalnog
nivoa.

Naravno, pregovori o novom sistemu ni predstavl-
jali priliku da se razmotre druga pitanja vezana za
efikasnost, transparentnost i pravednost u sistemu
raspodijele prihoda. A to bi ukljucilo pitanja horizon-
talne raspodjele (kako se razmatra u dijelu 3 dolje).
O ovome treba ozbiljno razmisliti, a znacajna tehnic-
ka pomo¢ od MMF-a i drugih mozda ¢e biti potrebna
prije nego $to se postigne zadovoljavajuce rjesenje.
Medutim, prilika da se ukloni ova anomalija dvostru-
kog placanja (koje je gore razmatrano) bi barem
osigurala da kantoni i opéine imaju neto dobitak iz
novog sistema, a to ¢e omoguciti ukupne pregovore
o novom paketu finansiranja lokalnih vlasti.

ii. Smanjenje parafiskalnih naknada i taksi

Povedanje parafiskalnih naknada na nivou lokalne
vlasti u posljednjih 10-20 godina vjerovatno je posl-
jedica ,jagme” za sredstva — posebno na opdinskom
nivou. Opdine su veoma odluc¢ne u tvrdnji da nemaju
dovoljno sredstava da ispune svoje tekuce obaveze
i da imaju vrlo malo sredstava za ulaganja. S druge
strane, potencijalni investitori Zale se da ove takse
ciljaju na poslovne subjekte i da su optereéujuce i
nepredvidive — te su stoga prepreka za privatne in-
vesticije®. Kao odgovor na taj problem investitora,
nedavno je pripremljen registar svih parafiskalnih na-

40  Ovo je Cesto istaknuto kao problem u “Bijelim knjigama”
koje objavljuje Vijece stranih investitora u BiH.

knada i taksi (kako bi se povedala transparentnost,
vidjeti Okvir 6) i gotovo 85 posto gradova i opéina
sada se slaze da je smanjenje parafiskalnih naknada
potrebno da bi se potaklo vece investiranje.

Medutim, smanjenje parafiskalnih naknada biistovre-
meno ogranicilo pristup opéina nezavisnom izvoru
lokalnih prihoda — posebno za razvojne projekte. U
krajnjoj instanci, svaki manjak finansiranja na opéins-
kom nivou vodi do neuspjeha u realizaciji kapitalnih
projekata i sada se svake godine izvr$i manje od 70
posto planirane potrosnje. Kapitalni rashodi cine
manje od |5 posto godisnjih izdataka na opéinskom
nivou (i 2-3 posto na kantonalnom), ali vedina tih
sredstava se odnosi na odrzavanje zgrada i puteva.

Ako bi sadasnji planovi da se ograniéi broj fiskalnih
naknada bili usvojeni, opcine bi imale manjak priho-
da od nekih 3-4 posto (u prosjeku). Ovo je znatno,
ali gubitak nezavisnosti vjerovatno je vazniji od samih
iznosa. A nacin da se nadoknadi nedostatak neza-
visnog finansiranja bio bi da op¢ine (kantoni) imaju
izbor da nametnu nadoplatu na porez na dohodak.
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Okvir 6: Rjesavanje pitanja parafiskalnih naknada i taksi

U FBiH ne postoje jedinstven sistem niti jasna pravila u pogledu toga ko i kako utvrduje tip, svrhu i iznos
naknada i taksi ili nacin na koji se one prikupljaju. U posliednje tri godine, USAID-ov Projekat reforme
fiskalnog sektora (FAR) preuzeo je na sebe zadatak da mapira i analizira sadasnju situaciju u pogledu prik-
upljanja naknada na sva tri nivoa vlasti. Prema njihovim najnovijim podacima, ukupno je na snazi barem 350
razlicitih naknada — prosjec¢no oko 35 naknada po kantonu i u prosjeku po 20 naknada za svaku opdinu i
grad.

Kao dio ovog projekta, USAID je uspostavio Registar naknada koji pruza sveobuhvatni pregled svih nakna-
da koje placaju preduzeca ili fizicka lica kako bi tim osobama pruzio informacije o neporeznim naknadama
i poslovhom okruzenju koje mogu ocekivati. Ovaj Registar pokazuje nivo naknada, proceduru njihovog
obracuna, utvrdivanje porezne osnovice kao i zakonske propise koji nisu usaglaseni izmedu kantona u
FBiH. Registar takoder otkriva da postoji problem kontinuiranog uvodenja novih naknada na svim nivoima
vlasti. To, zauzvrat, ima krajnje negativan efekat na preduzeca i potencijalne investitore.

Kako bi se osnazilo poslovno okruzenje i privukli investitori, FAR je identificirao 10 setova naknada za
eliminaciju/racionalizaciju i 4 seta naknada za konsolidaciju u jedan.” To se odnosi na tri nivoa vlasti u FBiH.
Prema procjenama FAR-a, preduzeca bi ustedjela 65 miliona KM godisnje* Nakon eliminacije ovih naknada,
kantoni bi izgubili 22 miliona, a opcine preko 23 miliona KM godisnje.

Kako bi se ponudilo odrzivo i sistematsko rjesenje za problem povecanja i netransparentnosti tih naknada,
FAR predlaze reguliranje polja naknada i taksi jednim krovnim zakonom na nivou FBiH. Taj zakon bi utvrdio
i definirao tipove nadleznosti za uvodenje naknada i taksi, ukljucuju¢i principe na kojima bi bili zasnovani.
Oni bi usli u registar naknada koji bi bio u Ministarstvu finansija FBiH i nijedna naknada koja nije u tom
registru ne bi se zakonski mogla ubirati. Kantonima i lokalnim samoupravama bi onda bilo dozvoljeno da
odluce o stopama/tarifama naknada u svojoj nadleznosti koje bi naplacivali. Obaveza da naknade i takse
budu uvedene iskljucivo po zakonu bi doprinijela pravnoj sigurnosti. .

! Za vi$e informacija, vidjeti: USAID’s Fiscal Sector Reform Activity, Report on the Implementation of the Reform of Fees in the FBiH (2017).
2 Naknade predvidene za eliminaciju su: opée naknade za vode, naknade za ¢lanstvo u Turistickj zajednici, naknade za znak firme,
specijalne naknade za zastitu od prirodnih i drugih katastrofa (dvije naknade) i naknade za javna sklonista. .

! Kalkulacija uzima u obzir sadasnje naknade, bankovne provizije, kao i vrileme potrebno za njihovu uplatu. j

iii. Opcije za nadoplatu na porez na dohodak Ine samouprave bi uzivale autonomiju u pogledu ut-
vrdivanja vlastitih marginalnih poreskih stopa. Time se
stvara odgovornost na lokalnom nivou, gdje se vlasti-
ma dozvoljava da porezno opteredéenje prilagodavaju
shodno promjenama u ocekivanim rashodima. Pre-
ma toj odgovornosti, dodatnu nadoplatu pladaju sta-
novnici lokalne zajednice u kojoj se prihod ostvaruije.
To zahtijeva utvrdivanje poreznih obveznika prema
njihovom mjestu prebivalista. (za viSe informacija, vidi
Aneks C).

Postoji potreba u FBiH da se prosiri lokalna poreska
autonomija i skupa sa tim i fiskalna odgovornost lo-
kalnih vlada. Ovo trenutno nedostaje i sva rasprava
je usredotocena na dobijanje vedéeg dijela centralnog
raspodijeljenih prihoda, Sto stvara razdor. Prvi znaca-
jan korak prema vecoj autonomiji prihoda bi pred-
stavljala nadoplata na porez na dohodak. U srednjem
roku, ozbilja paznja bi se trebala posvetiti uvodenju
poreza na nekretnitne na stambene jedinice, kakav je
trenutno slucaj u RS. Srednjorocno gledano, nadoplata do najvise 2-3 posto
mogla bi se koristiti za finansiranje prosirenja opsega
i kvaliteta usluga, omogucujuéi poreznim obveznici-
ma da uporede, u perspektivni, koristi koje imaju od
javnih rashoda i novaca koji im se uzima iz dzepova.
Time bi se potaknula konkurenciju izmedu opcina,
a porezne bi se obveznike nagnalo da viSe paznje
posvete opdinskim, odnosno kantonalnim planovima
rashoda. Kratkoro¢no, nadoplata na porez na do-
hodak moze nadomijestiti gubitak prihoda od paraf-

41" Medu njima su Kanada, Danska, Svajcarska, Spanija, Italia i iskalnih nameta. Prihodi ostvareni kroz nadoplatu od
Koreja.

Nadoplata na porez na li¢ni dohodak sve je popularni-
ji instrument lokalnog oporezivanja. Zemlje saveznog,
regionalnog i unitarnog uredenja koriste ga za finan-
siranje rada svojih regionalnih i lokalnih vlasti." Ove
nadoplate imaju nekoliko specificnih karakteristika
zbog kojih postaju sve popularnije. Uz relativno niske
porezne stope, nadoplate mogu generirati znacajne
prihode obzirom na veli¢inu porezne osnovice. Loka-
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| posto bio bi gotovo jednak (23 miliona KM)
prihodima koiji bi se izgubili prema sadasnjim
planovima i bez opéeg povecanja opterecen-

170
ja poreznih obveznika.
3. Horizontalna raspodjela prihoda
Horizontalna raspodjela prihoda, koja je reg- 10
ulirana Zakonom o raspodieli javnih prihoda
u FBiH, izaziva veliko nezadovoljstvo. Dvije

130

tredine opdina i kantona se ,,slazu” ili ,veoma
slazu® da je raspodjela nepravi¢na. |z razgov-
ora s razli¢itim kantonima jasno proizilazi da
kantoni imaju razlicito poimanje Sta se siste-
mom nastoji postici i koje finansijske principe
Zakon nastoji provesti. Ti principi mogu biti:
(i) derivacija (gdje se prihodi vradaju izvoru
od kojeg su naplaceni; (ii) izjednacavanje pri-
hoda (gdje se lokalna fiskalna sredstva tre-
baju izjednaditi uprkos razlikama u poreznoj
osnovici); (iii) izjednacavanje rashoda (gdje
se kompenziraju vedéi demografski ili drugi
troskovi usluga; i (iv) razvojne potrebe (gdje 50
siromashija podrucja dobivaju viSe sredstava

Dijagram 14. Raspodjela prihoda od indirektnih poreza prema kantonima u

FBiH po stanovniku, 2016.
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kako biim se omogudilo da sustignu druge)®.

Zapravo, sistem za raspodjelu prihoda od
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.. . . . Dijagram |5. Raspodjela prihoda od indirektnih poreza prema kantonima u
indirektnih poreza koji se trenutno koristi FBiH po stanovniku, 2016,
mjesavina je svih ovih principa i ¢esto nije jas-
no u kojoj mjeri se ti principi nastoje proves- y 180
ti®. Drugo pitanje koje izaziva nezadovoljstvo g 160 ¢ /’ —
je to Sto se porez na dobit placa kantonima u == 14p R*=0.85 //"
kojima se nalaze sjediSta privrednih subjeka- 8 4
ta, a ti kantoni (Cesto Sarajevo) nisu nuzno E 120 * . “
mjesta u kojima se odvija proizvodna djelat- E 100 .4 — sl /
nost privrednih subjekata. § a0 * ~ il
i. Horizontalna raspodjela prihoda g 60 . sl ] . . ] |
od indirektnih poreza prema kan- - 40 60 80 100 120 140 160
tonima Indeks zaposlenosti
Izvor: Federalno ministarstvo finansija

Dijagram 14 prikazuje rezultate svih deset
kantona, koristeéi tri indeksa — indeks raz-
voja i indeks zaposlenosti koji koristi Ministarstvo fi-
nansija i indeks prihoda od PDV-a po glavi stanovnika
(gdje je 100 prosjecna alokacija prihoda od PDV-a po
glavni stanovnika u ¢itavoj FBiH)**. Jasno je da raspod-

42 SOG FBiH tvrdi da je neravnomjeran razvoj lokalnih zajedni-
ca posljedica nepravedne raspodiele resursa medu razlicitim
lokalnim samoupravama.

43 Prema postojecem sistemu prihodi od indirektnih poreza se
rasporeduju medu kantonima koristeci: (i) formulu koja se temelji
na broju stanovnika, povrsini i broju skolske djece (mjere potre-
ba); koje se potom (i) uvecavaju za posebne koeficijente u slucaju
4 kantona, koji odrazavaju njihovu ekonomsku veli¢inu (mjera
derivacije) ili nerazvijenost. Slicno tome, opcine dijele prihode na
osnovu broja stanovnika, povrsine, broja skolske djece i stepena
razvijenosti.

44 Napominjemo da to ne znadi da rezultati za deset kantona u
prosjeku iznose 100. Zapravo, oni su u prosjeku [05.

jela prihoda od PDV-a Cesto izgleda kao da povecava
razlike u kapacitetu (umjesto da ih smanjuje). Linije
dijagrama se znacajno udaljavaju za dva kantona-sto-
ga, povecavajuci razlike- dok se priblizavaju za vecinu
ostalih i imaju tendeciju da smanjuju razlike fiskalnog
kapaciteta.

Ova karakteristika sistema dodatno je razmotrena u
Dijagramu 15, gdje se prihodi od PDV-a po glavi sta-
novnika direktnije porede s indeksom zaposlenosti.
Korelacija izmedu ova dva seta podataka je zapan-
jujuca, ali samo kada se koristi polinominalna funk-
cija koja je relativno ravna pri nizim vrijednostima, a
okomitija pri viSim vrijednostima. To implicira da se
kapacitet prihoda (mjeren indeksom zaposlenosti)
izjednacava za kantone s nizim kapacitetom (naroci-
to, za tri ,najslabija“ kantona). Medutim, dva najjaca
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kantona (koji su vrlo blizu isprekidane linije) ne dopri-
nose ovom izjednacavanju®. To ukazuje da je sistem
raspodjele blago baziran na principu izjednacavanja u
segmentu kantona s nizim kapacitetima prihoda, dok
se kod vedih kapaciteta bazira na principu derivacije,
narocito za dva najjaca kantona. Drugim rijec¢ima, rel-
evantni principi raspodjele mijenjaju se shodno razlici-
tim rasponima kapaciteta.

Ovaj Cudni rezultat posljedica je posebnih koeficije-
nata koji u velikoj mjeri diktiraju konaénu raspodje-
lu (i narocito pogoduju dvama najja¢im kantonima
na Dijagramu 15). Dakle, sloZeni sistem raspodjele,
osim §to je nejasan u pogledu principa raspodijele koji
se koriste, takoder se cini da ne podiva na stabilnim
nacelima nego da primjenjuje naizmjeni¢no princip
izijednacavanja i princip derivacije ovisno o razlici-
tim rasponima kapaciteta. | upravo zbog nedostatka
transparentnosti, ovaj princip je doveo do gotovo uni-
verzalnog nezadovoljstva kompliciranim sistemom.
Opcenito gledano, sistem je u suprotnosti sa os-
novnim standardom javnih finansija koji kaze da nacin
raspodjele javnih sredstava mora biti jasan i pouzdan.

Neki kantoni (narodito Sarajevo, vidi Okvir 7) tvrde
da je ono $to dobiju prema postojecoj raspodieli znat-
no ispod njihovog doprinosa ukupnim indirektnim
porezima koji su predmetom raspodijele. Drugi tvrde
da sistem ne postiZe Zeljeno izjednacavanje kantona,
a posebno se protive koeficijentima povecanja koji su
postojecom formulom dodijeljeni nekim kantonima“.
U konadnici kritike proizlaze iz nejasnoce i netrans-
parentnosti postojeéeg sistema. Trenutna formula
nije transparentna zato S$to su tri razliCita principa
- iako svi opravdani (povrat prihoda prema mijestu
naplate po osnovu derivacije, horizontalno izjednaca-
vanje i posebni entitetski ciljevi uzimajuéi u obzir broj
kantona) - sastavljena u jedan instrument.

Zbog toga formula i mehanizmi za raspodjelu prihoda
izmedu kantona moraju biti pojednostavljeni i pono-
vo ispregovarani. U skladu sa nedavnim preporuka-
ma MMF-a, a u pokusaju razjasnjavanja izra¢una na
kojem sistem pociva, postojedi sistem bi se mogao
zamijeniti s dva stuba: Stub I bi u najvecoj mogucoj
mjeri rasporedivao prihode u skladu sa principom
derivacije dok bi Stub 2 bio posvecen smanjenju
fiskalnog jaza izmedu iskazanih rashodovnih potreba
i prihodovnih kapaciteta medu kantonima. Postojedi

45 Na dijagramu |5, isprekidana linija predstavljala bi raspodjelu
sredstava od indirektnih poreza prema kapacitetu, gdje bi potpu-
no izjednacavanje prihoda sve kantone smjestilo u horizontalnu
ravan, odnosno na vrijednost od (blizu) 100.

46 Zakon trenutno osigurava posebne koeficijente za tri kan-
tona, koji odrazavaju njihove posebne okolnosti i drzavne ciljeve.
To su BPK Gorazde (1,8), Kanton 10 (1,1) i Posavski kanton (1,5).
Sarajevu je dodijeljen koeficijent 2,0 koji odrazava njegov status
glavnog grada i Cinjenicu da se vedi iznos prihoda ubire upravo u
tom kantonu. (Ostalih Sest kantona imaju koeficijent 1,0).

sistem koji pociva na koeficijentima bi se ukinuo,
a umjesto toga uspostavio bi se sistem posebnih
potpora (grantova) kako bi: (i) pokrio neke posebne
rashodovne potrebe (kao $to su troskovi glavnoga
grada); (i) osigurao sredstva za entitetske prioritete,
ukljucujudi, mozda, osiguranje minimalnih sredstava
za manje kantone; i (i) promovirao razvoji provedba
instrumenata/institucija predlozenih u dijelu | (gore)
kako bi se prevazisli problemi s dodjelom nadleznosti.
Ovi instrumenti/institucije bi obuhvatali funkcionalne
agencije, sporazume o razvoju javnih usluga i planove
sektorskih mreza.

Tabela 5 daje ilustraciju razlika koje bi postoja-
le izmedu novog i postojeéeg sistema (a temelji se
na pojednostavljenoj pretpostavci da je populaci-
ja u svim kantonima jednaka). Postojedi sistem: (i)
pravi neke manje prilagodbe prema povrsini i broju
djece u Skolama; (ii) potom efektivno dijeli ukupnu
masu sredstava sa 12,4 (zbir koeficijenata); i (iii) dis-
tribuira novac u skladu sa tim koeficijentima. Konac-
na raspodjela je u praksi vrlo bliska odnosu izmedu
izvornih koeficijenata®.

Novi sistem bi: i) prvo izdvojio odredene prihode koji
bi se koristili za posebne potpore (kao Sto je ranije
spomenuto); zatim (ii) raspodijelio preostale prihode
izmedu dva stuba u nekom omijeru (koji treba razmo-
triti i dogovoriti); i (iii) rasporedio sredstva u okviru
svakog stuba u skladu sa nekim usaglasenim omjerima
derivacije i fiskalnog jaza. U Tabeli 5 se pretpostavlja
da bi se 15/100 sredstava izdvojila za potpore, dok bi
se stubovi derivacije i izjednacavanja finansirali u om-
jeru 70:30.

Novi pregovori o sistemu raspodjele medu kantoni-
ma bice izuzetno teski (blago receno), a predlaganje
konacnog rjesenja izlazi van dometa ovog Izvjestaja.
Medutim, prilikom pregovora, u razmatranje treba
uzeti sljedede kriterije i prijedloge:

a) Mozda e trebati predvidjeti prelaznu fazu
kojom bi se ublazio uticaj svake neto pre-
raspodjele;

b) Preporucuje se postepeno mijenjanje odno-
sa finansiranja stubova u periodu od nekoliko
godina;

c) Jednostavnost sistema ne bi trebalo ugroziti
uvodenjem brzih rjeSenja u posljednji tren
(kao Sto se desilo sa postoje¢im koeficijen-
tima koji su navodno trebali biti privremene
prirode);

47 Odnos izmedu alokacija za Sarajevo i Tuzlu u 2016. Godini,
na primjer, bioje 191/ |; sto je vrlo blizu relativnih koeficijenata
od 2/I. To pokazuje da su prilagodbe prema povrsini i broju uce-
nika tek nekih 5% konacne alokacije. Drugim rijecima, koeficijent
odreduju najvedi dio raspodjele medu kantonima.
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Okvir 7: Prijedlozi kantona u vezi sa raspodjelom prihoda od indirektnih poreza
Derivacija v. izjednacavanje: llustracija razlicitih misljenja

Vlada KS je 2016. godine narucila studiju pod nazivom ,,Procjena polozaja Kantona Sarajevo u raspodieli prihoda od
indirektnih poreza u BiH". Sljedece godine, vlada Zenicko-dobojskog kantona narucila je slicnu studiju posvecenu
svom polozaju u raspodjeli prihoda.

Ove dvije studije nude vrlo Zivopisan i simboli¢an primjer razli¢itih perspektiva koje dominiraju raspravom o raspod-
jeli javnih prihoda u FBiH. Sve se svodi na raspravu o temeljnom principu koji bi trebao dominirati raspodjelom
prihoda. Jedni zagovaraju princip derivacije, odnosno da se prihodi trebaju vratiti kantonima gdje su porezi placeni,
dok drugi zagovaraju vece izjednacavanje i realokaciju sredstava od bogatijih prema siromasnijim kantonima. Potonju
ideju, koju zagovara zenic¢ka studija, podrzavaju i Tuzlanski i drugi kantoni.

Osnovno nacelo koje istice studija KS je da porezne prihode treba trositi tamo gdje su ostvareni rashodi, s obra-
zlozenjem da teret indirektnih poreza nesumnjivo pada na krajnjeg potrosaca zbog cega bi se prihod trebali vratiti
onima koji su ih zapravo i platili. Studija tvrdi dabi tek nakon sto se ispuni ovo nacelo bilo prihvatljivo prerasporedivati
prihode, u mjeri u kojoj je to potrebno, za ispunjavanje drugih nacela.

Studija isti¢e primjer Njemacke, koja prepoznaje potrebu preraspodjele sredstava iz bogatijih prema siromasnijim
pokrajinama, ali koja ,;trajno ne umanjuje finansijsku sposobnost bogatijih pokrajina’.

Prema ovoj studiji, Kanton Sarajevo dobija 29% svih naplacenih indirektnih poreza koji pripadaju kantonima, ali
njihov udio u konacnoj potrosnji je 40%, dok njihov udio BDP-u FBiH iznosi 37%. Slijedom toga, studija predlaze da
se kriterij raspodjele fokusira na udio svakog pojedinacnog kantona u BDP-u FBiH ili na ukupan iznos indirektnih
poreza koje placa krajnji korisnik u svakom kantonu, Sto bi ovaj kanton stavilo u jos bolju poziciju od one u kojoj se
trenutno nalazi.

S druge strane, studija koju je narucio Zenicko-dobojski kanton fokusira se na ,temeljna nacela fiskalnog federalizma'
odnosno fer raspodijelu javnih dobara, dugoro¢nu makroekonomsku stabilnost, proporcionalnost izmedu dodijel-
jenih nadleznosti i raspolozivih javnih resursa i podrsku onim kantonima koji imaju manje resursa sa ciljem ostvarenja
uravnotezenijeg ekonomskog rasta.

Ova se studija protivi posebnim koeficijentima koje uzivaju Kanton Sarajevo, Bosansko-podrinjski kanton Gorazde
i Posavski kanton. U slucaju Kantona Sarajevo, protivi se samoj osnovi po kojoj je ovom kantonu dodijelien posebni
koeficijent, s obzirom da je jedino opravdanje predvideno Zakonom o pripadnosti javnih prihoda cinjenica da Kanton
Sarajevo ima posebne izdatke, bez bilo kakvog dodatnog pojasnjenja. Studija se, medutim, ne protivi horizontalnom
izjednacavanju i podrsci manje razvijenim kantonima, vec ¢injenici da se raspodjela trenutno temelji na samo jednom

kriteriju, a to je prihod od (starog) poreza na promet po glavi stanovnika.

Studija se nadalje protivi kriterijima koji se koriste za horizontalnu raspodjelu prihoda od indirektnih poreza izmedu
kantona koji se uglavnom temelje na demografskim parametrima — broj stanovnika, broj ucenika u osnovnim i sred-
njim skolama. Dakle, ne uzima u obzir specifiénu situaciju u svakom kantonu, kao sto je fiskalni kapacitet, ekonomski
razvoj, broj nezaposlenih, prosjecna plata i broj penzionera.

Studija takoder ukazuje na razliku u ubiranju direktnih poreza, kao Sto je porez na dobit, koji dodatno pogoduje
ekonomski ja¢im kantonima. Shodno tome, studija predlaze kriterije za raspodjelu koji bi se zasnivali na ,,indeksu
snage resursa’ svakog kantona, zalazudi se za vece izjednacavanje i kao primjer naglasava sistem koji se trenutno

primjenjuje u Svicarskoj.
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Tabela 5: Horizontalna raspodjela prihoda od indirektnih poreza prema kantonima
Postojeci Novi
sistem sistem
Alokacija kantonima 100 100 Alokacija kantonima
Podijeliti sa zbirom koeficijenata 12,4 15 Odbiti potpore (npr. 15%)
= Jedinica alokacije 81 _85 Alokacija stubovima
Alokacija za 6 kantona (6,0) 48,4 59,5 Alokacija za 1. stub (npr. 70%)
Alokacija za Sarajevo (2,0) 16,1 - prema principu derivacije
Alokacija za BPK (1,8) 14,5 25,5 Alokacija za 2. stub (npr. 30%)
Alokacija za PK (1,5) 12,1 - prema fiskalnim potrebama
Alokacija za Kanton 10 (1,1) 8,9 . (moZda sa nekim minimumom)
100 85,0

d) Povecana raspodjela prihoda od indirekt-
nih poreza koja se predlaze u dijelu 2 (gore)
kako bi se eliminirala dvostruka otplata duga
— koja iznosi oko 1,5 posto prihoda od in-
direktnih poreza u slucaju kantona — moze
se koristiti kao argument u pregovorima koji
¢e osigurati pozitivan ishod. Vlada FBiH ce
mozda Zeljeti povecati iznos sredstava koji se
dodjeljuje kantonima i opéinama u nastojanju
da osigura sporazum.

e) Sistem potpora (grantova) bi se pregovarao
uisto vrijeme kada i raspodjela prema stubo-
vima | i 2, a kantonima bi se dala prilika da
povecaju prihode kroz energi¢no trazenje
potpora.

f)  Moguénost nadoplate na porez na dohodak
se moze uvesti u isto vrijeme; i

g) Istovremeno se moze revidirati i geografska
raspodijela prihoda od poreza na dobit (vidi
dolje).

Jasno je da ¢e pregovori o revidiranju sistema raspod-
jele prihoda u FBiH biti zahtjevan zadatak i stoga bi
ga trebalo uraditi u konsultacijama s medunarodnim
finansijskim institucijama i drugim relevantnim akteri-
ma. Medutim, opcenito gledajudi, revidiranim pristu-
pom treba nastojati smanjiti sloZzenost i netranspar-
entnost formule za raspodjelu. Imenovanje ministra
za lokalnu upravu bi bilo korisno u nadgledanju ovih
pregovora i raspodijele nekih od posebnih grantova.

ii. Horizontalna raspodjela prihoda od indi-
rektnih poreza prema opc¢inama

Ekonomske, demografske i druge razlike medu
opc¢inama izraZenije su nego medu kantonima, a to
komplicira izbor odgovarajuce formule horizontalnu
raspodijelu prihoda. U Federaciji je 79 op¢ina i grado-
va koji se mnogo uzajamno razliku po veli¢ini, broju

stanovnika, ekonomskoj osnovi i potrebnim javnim
uslugama. Nejednakost u fiskalnom kapacitetu je
takoder velika, s prihodima od poreza na dohodak
koji su koncentrirani u glavnim gradovima kantona i
urbanim podrucjima. Opcenito gledajudi, u 2015. go-
dini porezni prihodi u opc¢inama (ukljucujuéi i porez
na imovinu) iznosili su 170 KM po osobi u FBiH, a
taj je iznos varirao od 130 KM u Posavini do 200 KM
u Hercegovacko-neretvanskom kantonu i BPK (vidi
Dijagram 16). Transferi s drugih nivoa vlasti su uveliko
varirali, ali glavna razlika u prihodima bila je od priho-
da od poreza na imovinu i razlicitih naknada.

Dijagram 16. Prihodi po stanovniku, 2015. (u KM)
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lzvor: CBBH i Agencija za statistiku BiH

Ovi obrasci ukazuju na neke vrlo razliCite prioritete
i razlike u meduvladinim odnosima medu kanton-
ima. Oni ponovo ukazuju da mnoga pitanja vezana
za dodjelu nadleznosti i finansiranje op¢ina treba ri-
jesiti na kantonalnom nivou (gdje kantoni ve¢ imaju
mogucnost da dodjele veci udio prihoda od poreza
na dohodak i poreza na dobit opéinama). Tamo gdje
postoje razlike u prihodima op¢ina unutar odredenog
kantona nije jasno da li bi izjednacavanje na nivou en-
titeta moglo pomodi da se prevazidu te razlike. U sva-
kom slucaju, kod utvrdivanja formule koja bi se mogla
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primijeniti na sve opdine, trebalo bi obaviti opseznije
konsultacije i napraviti dublju analizu od analize date
u ovom lzvjestaju.

Iz perspektive entiteta, raspodijela prihoda od indi-
rektnih poreza provodi se prema slozenoj formuli
koju svake godine izracunava Ministarstvo finansija
FBiH*. Formula u obzir uzimairashode i razvojne po-
trebe, a raspodjela prihoda je mnogo ravnomijernija
nego prema kantonima. Prosjecni prihodi u opdina-
ma razlikuju se za faktor 1,5 od najvisih do najnizih
(u poredeniju s faktorom 2 za kantone) i manje korel-
acije izmedu prihoda i fiskalnog kapaciteta - mjereno,
npr. prosjecnim bruto placama u kantonu (vidi Dija-
gram |7)*. Medutim, bilo bi pozeljno uvesti formu-
lu koja se temelji na istom pristupu koji se koristi za
kantone. Na primjer, mogla bi se primijeniti formula
s dva stupa, s omjerom 10 posto za stub derivacije i
90 posto za stup izjednacavanja (vidi Aneks C za vise
detalja).

Dijagram |7. Raspodijela prihoda od indirektnih poreza
prema opc¢inama po glavi stanovnika, 2015.
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Izvor: CBBH i Zavod za statistiku FBiH

iii. Ravnomjerno rasporedivanje prihoda od
poreza na dobit kantonima i dostupnost
tih sredstava opé¢inama

Prihode od poreza na dobit, osim poreza koji se
napladuje od institucija poput banaka, osigurava-
ju¢ih kuca i elektroenergetskog sektora Federacija

48 Prihod se odreduju prema formuli koja se temelji na

sliedec¢im omjerima:

- 68% na osnovu broja stanovnika jedinice lokalne samouprave;

- 5% na osnovu broja povrsine jedinice lokalne samouprave;

- 20% na osnovu broja ucenika u osnovnim skolama;

- 7% na osnovu stepena razvijenosti op¢ina, definiranih indek-
som razvoja.

Formula obuhvata koeficijent koji odrazava posebne potrebe

za izdacima jedinica lokalne samouprave cija populacija prelazi

60.000. Ovaj koeficijent je 1,2. Ova formula takoder ukljucuje

koeficijent koji odrazava posebne potrebe za izdatke jedinica

lokalne samouprave koje su odgovorne za materijalne troskove

osnovnih skola. Ovaj koeficijent je 1,5 i primjenjuje se na broj

ucenika osnovnih skola.

49 Sarajevo je izuzeto iz ove formule, jer opcine imaju drugaciju
ulogu.

BiH rasporeduje kantonima. Kantonima je data mo-
gucnost da, po vlastitom nahodenju, dijele dio svojih
prihoda sa svojim opéinama. Vecina kantona, medu-
tim, ne koristi ovu opciju (i porez na dobit ¢ini manje
od 0,04 % prihoda opdina).

Medutim, porez na dobit predstavlja veoma znaca-
jan potencijal i omogucava poticaje za lokalni rast.
Kada bi op¢ine imale pravo na unaprijed odrede-
ni dio prihoda od poreza na dobit, to bi pomoglo
rebalansiranje poreznih prihoda izmedu kantona i
op¢ina i povecalo bi sposobnost opdina da ispune
svoje odgovornosti, a narocito one iz segmenta pro-
moviranja politike rasta.

Rebalans bi takoder pruzio priliku da se modificira
raspodjela prema kantonima. Trenutno, kompanije
porez na dobit pladaju u svojim sjedistima, a od pri-
hoda korist imaju samo oni kantoni u kojima se nala-
ze sjedista tih firmi ali ne i kantoni u kojima se odvija
proizvodnja i koji stvaraju profit i snose troskove. To
dovodi do prostorne koncentracije prihoda i nega-
tivno utjeCe na kapital, zanemarujuci doprinos nekih
kantona u proizvodniji.

Sistem raspodjele prihoda od poreza na dobit prema
mijestu proizvodnje bio bi efikasniji i pravedniji. To se
moze ostvariti raspodjelom prihoda od poreza pre-
ma ukupnom iznosu plata isplacenih u svakom pogo-
nu ili uredu firme i/ili prema odgovaraju¢em broju
zaposlenika. Veliki broj zemalja koristi ovaj sistem za
raspodijelu poslovnih poreza, jer sistem zahtijeva in-
formacije koje su ve¢ dostupne u firmama.

Raspodiela prihoda od poreza na dobit medu pojedi-
nacnim opc¢inama moze se temeljiti na slicnim naceli-
ma, kombinirajuci derivaciju s pravednijom raspod-
jelom prihoda. Primjera radi, jedna trecina ukupnog
op¢inskog udjela mogla bi se dodijeliti op¢inama u
kojima desava proizvodnja, a preostale dvije tredine
mogu se raspodijeliti medu svim opdinama prema
broju njihovih stanovnika, odnosno obrnutom raz-
vojnom pokazatelju ili nekoj drugoj kombinaciji ovih
dvaju principa.

4. Planiranje i odgovornost

Postoji prostor za znacajna poboljSanja u pogledu
planiranja i odgovornosti u lokalnoj upravi u FBiH.

i. lzazovi

Uz nedoumice oko nadleznosti, mnogo je frustracija
zbog nedostatka koordinacije izmedu budzeta na
razli¢itim nivoima vlasti, Sto dovodi do kasnjenja u
odobravanju i isporuci sredstava za sufinansiranje
projekata zbog Cega se projekti ¢esto odgadaju ili
otkazuju nakon Sto se prethodno ulozi mnogo vre-
mena i energije u planiranje. Prisutan je percipirani
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nedostatak transparentnosti u postupku odobravan-
ja potpora i sufinansiranja sa visih razina te je opéa
percepcija da je postupak odobravanja politi¢ki mo-
tiviran. Zabrinjavajuce je da 28 posto gradova i opci-
na navodi politicko uplitanje u odluke o troskovima
kao najvecu prepreku povecaniju fiskalnog prostora
i smanjenju rashoda. Op¢éenito govoredi, budzetsko
izvrSenje se Cesto znadajno razlikuje od plana, $to
potkopava povjerenje u sam proces planiranja.

Slabosti u procesu izvrSenja budzeta Cesto dovode
do krsenja fiskalnih pravila koja primjenjuje centralna
vlast (a takva se kr$enja malo ili nimalo sankcioniraju).
Prema Svjetskoj banci, upravljanje javnim finansijama
ugrozeno je ne samo hroni¢nim fiskalnim deficitima
ved i ogromnim neizmirenim dospjelim obavezama u
svim dijelovima javnog sektora u BiH. lako precizan
iznos neizmirenih dospjelih obaveza nije poznat, pos-
toje naznake da se radi o ogromnim iznosima, naroci-
to na nizim razinama vlasti. Dospjele neizmirene
obaveze proizlaze iz nerealnih budzeta i loSeg up-
ravljanja nov€anim tokovima, slabostima u sistemu
fiskalnog izvjeStavanja, kao i loSeg upravljanja firma-
ma u drzavnom vlasnidtvu. Akumulirane neizmirene
dospjele obaveze ugrozavaju odrzivost javnih finan-
sija uslijed neocekivanih racuna i visih troskova roba i
usluga. Izvjestavanje i pracenje dospjelih neizmirenih
rashoda je slabo i Svjetska banka ve¢ provodi terens-
ki rad na kantonalnoj razini u FBiH, kako bi pomogla
vlastima da na odgovarajuci nacin proknjize i klasifici-
raju dospjele neplacene obaveze.®

Dodatni problemi proizlaze iz nedosljednosti u za-
konskim odredbama. Na primjer, Zakon o princip-
ima lokalne samouprave Federacije Bosne i Herce-
govine navodi, u slucaju da opdinsko vijee ne usvoji
budZet u roku od 90 dana od pocetka godine, budzet
donosi rukovodilac jedinice. Ta moguénost, medu-
tim, nije predvidena Zakonom o budzetima FBiH.

Kasnjenja u sufinansiranju su dodatno pogorsana Za-
konom o javnim nabavkama koji se opcenito smatra
prekomijerno rigidnim i neprilagodenim okolnostima
u FBiH. Konkretno, strogi ciklus nabavke, uz neizb-
jezna kasnjenja u finansiranju, ¢esto moraju biti pon-
ovljeni $to dovodi do daljnjih odgadanja; ¢ak i kada su
sredstva dostupna. Pored toga, smatra se da su disk-
valifikacije iz postupaka natjecaja pretjerano zahtje-
vne. Cesto diskvalificiraju lokalne pruzatelje usluga
i opéenito gledano nisu dobro shvacene. Uposlenici
nisu u stanju raditi na javnim nabavkama na kvalitetan
i ucinkovit nacin koji osigurava najefikasnije koristenje
javnih sredstava. Opdine se zale da Zakon o javnim
nabavkama (ZJN) treba unaprijediti i da je Agencija
za javne nabavke BiH (AJN) saglasna da je potrebno

50 The World Bank Group. 2015. Bosnia and Herzegovina -
Country partnership framework for the period FY2016-20.

otkloniti nejasnode i nedostatke. Opcine ukazuju na
velika kasnjenja zbog postupka dobijanja saglasnosti i
rjeSavanja zalbi u postupku nabavke. Projekti se ¢esto
odgadaju zbog neosnovanih zalbi.

Proces nabavki je reguliran Zakonom o javnim
nabavkama koji se primjenjuje na svim nivoima jav-
nog sektora u BiH. U 2017., 84 posto tendera je ob-
javljeno na portalu AJN. Ugovorni organi takoder
objavljuju planove nabave i tendersku dokumentaci-
ju na svojim internet stranicama.

Opcenito, ne postoji sistem ocjenjivanja rada loka-
Inih vlasti i javnost (koja je Cesto zbunjena u pogledu
odgovornosti odredenih razina vlasti za neke usluge)
teSko moze ocijeniti ucinak svojih lokalnih vlasti kako
bi o njima mogli donijeti informirane odluke na iz-
borima. To je dijelom zbog teSkoca sa planiranjem
budzeta koji uporedbu izmedu budzeta i krajnjeg
izvrSenja ¢ini u neku ruku besmislenim. Takoder ne
postoji sistem poredenja ucinka opdcina sa njihovim
susjedima — sistem koji bi mogao ukazati na ekscese
i greske, kao i na postignuéa. To je uprkos ¢injeni-
ci da bi 90 posto opdina zeljelo imati takav sistem.
Posebne poteskoce predstavljajaju javna preduzeda.

Odsustvo sistema odgovornosti dovodi do per-
cepcije endemske korupcije koja potkopava dobre
rezultate koje bi vedina sluzbenika mogla ostvariti i
omogudava drugima da potkopavaju sistem u cjelini.
Jednostavno, nije moguée razdvoijiti dobro od loseg.
Posebne poteskoce predstavljajaju javna preduzeda.
Kantoni i opéine trose 3-4 posto svojih sredstava na
(eksplicitno) subvencioniranje javnih preduzeda, a taj
prosjecni iznos vjerovatno odrazava veliku razliku
u iskustvima. Implicitne subvencije ¢esto se kasnije
pojavljuju kao neizmirene dospjele obaveze. Kao sto
¢emo istaknuti u nastavku, vedina javnih komunalnih
preduzeda ima probleme sa naplatom i ulaze u teski
ciklus u kojem subvencije koje dobivaju od opcina
nisu dovoljne da pokriju ulaganja u neophodna po-
boljSanja infrastrukture. .

ii. Preporuke

Imenovanje ministra lokalne samouprave sluzilo bi
kao fokus za poboljsanja, kao i uvodenje sistema oc-
jene rada op¢inskih vlasti u odnosu na utvrdene cil-
jeve ijasne strategije za borbu protiv korupcije. S tim
u vezi, sistem potpora (grantova) treba pojednos-
taviti i uciniti ga transparentnim. Sistem za dodjelu
potpora treba biti depolitiziran i $to transparentniji.

ViSe od polovine gradova i op¢ina smatra da pos-
toji potreba za znacajnom reformom upravljanja
javnim finansijama u FBiH, ukljucujudi i vec¢u kontrolu
FBiH nad opéinama te strozije granice u pogledu za-
duzivanja. Oni ¢vrsto da treba nagraditi sve one koji
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se pridrzavaju fiskalnih pravila - u smislu da su budze-
ti uravnotezeni, da su dospjele obaveze pla¢ene i da
se zaduzivanje vrsj unutar propisanih granica. Vlada
FBiH namjerava osnaziti kontrolu nad zaduzivanjem
nizih razina vlasti, izmedu ostalog, donoSenjem za-
kona o dugu, zaduzivanju i garancijama. Nadalje, uz
pomo¢ Svjetske banke, Vlada Federacija BiH ce pri-
premiti dokument o statusu dospjelih neizmirenih
obaveza na nizim nivoima vlasti i uspostaviti sistem
izvjeStavanja koji ukljuCuje dospjele neizmirene
obaveze u zdravstvenom sektoru i neizmirene obav-
eze na nizim razinama vlasti*"."

Nova Strategija reforme upravljanja javnim finansija-
ma usvojena je 2017. godine i pokusat ¢e unaprijediti
koordinaciju i izvrSenje budzeta. Jedna od planiranih
aktivnosti u okviru USAID FAR projekta je ,,uvoden-
je aplikacije BPMIS na kantonalnom nivou, cija je
realizacija predvidena u 2018. godini. Ako se taj
proces bude odvijao prema planu, oéekuje se da ce
dokument okvirnog budzeta (DOB) za 2019.-2021.
godinu i kantonalni budzeti za 2019. godinu biti pri-
premljeni putem BPMIS aplikacije*. (Vidi Okvir 8).
Sistem BPMIS ¢e se kasnije uspostaviti i u opéinama,
a Strategija upravljanja javnim finansijama predvida

da ce svi nivoi vlasti i vanbudzetski fondovi redovno
objavljivati mjesecne, kvartalne i godisnje izvjestaje.
51 Federalno ministarstvo finansija. 2017. Strategija reforme

upravljanja javnim finansijama u Federaciji Bosne i Hercegovine.
str:10. 52

4 )

U martu 2018, pokrenut je kantonalni Informacijski sistem za upravijanje budzetom (BPMIS), poznat kao
,,E-budzet", koji e omogucditi svim kantonima u FBiH da pripremaju svoje budZete na azuriranoj i najsavre-
menijoj platformi.' Svi su kantoni automatski povezani sa sistemom planiranja budzeta Ministarstva finansija
Federacije BiH Sto ce uveliko olaksati, ubrzati i standardizirati kantonalne postupke pripreme budzeta.
BPMIS e osigurati ujednacenost planiranja budzeta izmedu svih kantona i direktnu vezu sa Ministarstvom
finansija FBiH. To je prvi korak ka potpunoj transparentnosti u progjeni fiskalne pozicije u FBiH. Sistem
smanjuje mogucnost gresaka i omogucava analize razli¢itih promjena u stvarnom vremenu u pogledu
pojedinacnih mjera u procesu usvajanja budzeta. To ¢e dugoro¢no imati pozitivan ucinak na kvalitet javnih
finansija u FBiH i pomodi ¢e bolje pracenje novcanih tokova u budzetskom sistemu.

Ibid. str:29.

Okvir 8: E-budzet i BPMIS

! Sistem je dobio znacajnu tehni¢ku pomoc u okviru USAID-ovih projekata Reforme fiskalnog sektora (FAR) i Jacanja institucija i procesa
viasti (SGIP). USAID FAR je osigurao softversku i hardversku podrsku, kao i obuku za svih deset kantonalnih ministarstava finanasija i Mini-
starstvo finansija FBiH. Modul za procjenu finansijskih utjecaja osiguran od strane USAID-ovog projekta SGIP omogucit ¢e unos podataka

u stvarnom vremenu kako bi ih ucinili dostupnim javnosti radi provjere. /

LL

Radna grupa u okviru AJN tokom 2018. Godine plan-
ira da izmjeni zakon, a novi nacrt bi se zatim uputio
u potrebne procedure. Krajnji je cilj iskljuciti politicki
ili bilo koji drugi utjecaj iz postupaka javnih nabavki
te smanjiti korupciju i prevare. Lokalne vlasti bi se
trebale aktivno ukljuiti u proces promjene zakona i
osigurati da se njihove primjedbe Cuju i razmatraju.
AJN bi trebala preispitati ucinkovitost postojecih zal-
benih procedura.

5. Reforma javne uprave

Reforma javne uprave prioritet je za BiH u pogle-
du osiguravanja finansijske odrzivosti i djelotvornijeg
upravljanja. Ponovno pokrenute aktivnosti u okvi-
ru Reformske agende otvorile su raspravu o orga-
niziranju, kadrovskom popunjavanju i uéinkovitosti
Sireg javnog sektora i sve je prepoznatljivija potre-
ba za smanjenjem zaposljavanja u javnhom sektoru
i stvaranju odgovarajuéih uslova za rast privatnog
sektora. U sklopu Reformske agende, uvedene su

brojne kratkoro¢ne mijere, ukljucujuéi i moratorij
na zapoSljavanje i zamrzavanje plata u kantonima,
ali ove mjere ne rjesavaju klju¢ni problem prekom-
jerno velikog broja uposlenika u velikim sektorima
poput obrazovanja, zdravstva i policije, i slabe kon-
trole zaposljavanja u zdravstvenim zavodima, van-
budzetskim fondovima, kantonima i op¢inama.

Prema izvjeStaju Svjetske banke, BiH ima pregloma-
zan javni sektor sa slabim ucincima. Javni sektor BiH
ima jedan od najvecih udjela primanja zaposlenih u
BDP-u u regiji, a rezultate na ljestvici ucinkovitos-
ti vlasti prema Svjetskim pokazateljima upravljanja
(Worldwide Governance Indicators) znacajno nize
u odnosu na druge zemlje u regiji53. U BiH, na lo-
kalne vlasti odlazi gotovo 50% ukupnih rashoda na
primanja u javnom sektoru (Dijagram 18), a u FBiH
ta se brojka penje na nevjerovatnih 80 posto (zbog

53 Zavise informacija, pogledajte Worldwide Governance
Indicators koje objavljuje Svjetska banka.
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se jednostavno razrijesiti duznosti,
prekvalificirati, ili preraspodjeliti.

Dijagram 18. Rashodi za primanja zaposlenih u vladinom sektoru
(u procentima ukupnih rashoda za ove namjene), 2016.

Kao konkretan primjer, nedavna ne-
formalna procjena strucnjaka pro-
jekta koji je finansirala Evropska unija
(februar 2018.) u jednoj velikoj opéini
je zakljucila da nekim rukovodiocima
jedinica i odjela nedostaju rukovodne
sposobnosti neophodne za funkcije
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koje obavljaju. S druge strane, pravni
ih okvir stiti od znacajnijih promjena u
njihovom statusu. ,Kada je strucnjak
preporucio smanjenje broja osoblja ili
rotaciju osoblja, gradonacelnik je iz-
razio svoju frustraciju zbog vrlo stro-

uloge kantona). Prema tome, reforma javne uprave
je prije svega problem za lokalne samouprave u FBiH
i stoga lokalne vlasti moraju biti u sredistu reforme.

i. lzazovi

Institucionalna fragmentiranost, narodito u FBiH,
glavnije razlog visokih rashoda za primanja zaposlenih.
Podijeljene nadleznosti i fragmentiratnost dovode do
preklapnja i dupliciranja osoblja. Osim toga, opéepri-
hvacéeno je da je politika glavni pokreta¢ ovakvog
preglomaznog i neucinkovitog javnog sektora — kroz
pokroviteljstvo i frakcionizam (koji se proteze kroz
javna preduzeda). Povrh toga, konsultacije su ukazale
na Siroko rasprostranjenu frustraciju javnosti u vezi
sa neucinkovitim birokratijama. No ¢injenica da je i
sama vecina kantonalnih premijera i opcinskih nacel-
nika izuzetno kriticna prema svom osoblju i onima
s kojima saraduju u drugim dijelovima javne uprave.
Strategija razvoja SOG FBiH prepoznaje znacajan
nedostatak kapaciteta na lokalnoj razini, nedostatak
dobre prakse upravljanja i veliku potrebu za profesio-
nalnim razvojem i obukom.

Lokalne vlasti se uglavhom Zale da se ne mogu nositi
s prevelikim brojem zaposlenih, ili potrebom za roti-
ranjem nekvalificiranog osoblja sa klju¢nih pozicija.
Oni se zale da pretjerano strogi zakoni o drzavnoj
sluzbi sprjecavaju rukovodioce da blagovremeno up-
oSljavaju ili otpustaju zaposlenike. Gotovo tri tredine
lokalnih vlasti vjeruje da postoji potreba za izmjenom
Zakona o drzavnoj sluzbi kako bi se omogudila veca
fleksibilnost u zaposljavanju i otpustanju, ¢ak i ako to
ugrozava sigurnost namjestenja opcinskih zaposleni-
ka*t. Lokalne vlasti znaju da imaju prekomjeran broj
zaposlenika i da su neefikasni, ali u vecini slucajeva,
uposlenici su naslijedeni iz davne proslosti i ne mogu

54 Reformska agenda za period 2015.-2018. koju su prihvatili svi
nivou vlasti obvezala se da ¢e “uvesti vecu fleksibilnost u radne
aranzmane”.

gog zakonskog okvira na nivou FBiH
koji regulira status drzavnih sluzbeni-
ka i zaposlenika u lokalnoj upravi. Strucnjak je istakn-
uo snaznu potrebu za pojednostavljenjem postojeéeg
pravnog okvira FBiH".

Sva imenovanja i razrjesenja moraju biti odobrena od
strane Agencije za drzavnu sluzbu koja nema dovoljno
sredstava za rad i ima zaostale predmete od od neke
tri godine. Razrjesenja se opcenito smatraju nemo-
guéim. Potrebno je da osoba dobije dvije uzastopno
negativne ocjene rada - drugim rije¢ima dvije godine
prije nego $to uopste moze pomodi - da bi se mogao
pokrenuti postupak razrjesenja, a nekvalificirano os-
oblje u najve¢em broju slucajeva je zadovoljno time
da ostane na poslu do penzije. Mnogi rukovodioci
ukazuju na potpunu nemogucnost discipliniranja ne-
produktivnog osoblja koje vrlo Cesto blokira prijeko
potrebne inicijative. Gledano iz politicke perspektive,
izuzetno je teSko pokrenuti razrjesenja vecih razm-
jera u drzavi u kojoj je nezaposlenost u privatnom
sektoru je vec vrlo visoka.

U decembru 2015. godine, Vlada FBiH je usvojila
amandmane na Zakon o drzavnoj sluzbi u FBiH koji
bi omogudili otpustanje rukovodecih radnih mjesta iz
drzavne sluzbe i njihovi podvrgavanje redovnom pre-
ispitivanju i ponovnom imenovanju. Zakon je oslabio
neke od zastita koje je garantirao ovim drzavnim
sluzbenicima i, premda se navodi da je cilj tih izmje-
na bio da se uvede veda fleksibilnost i odgovornost,
Zakon je takoder predstavlja rizik daljnje politizacije
drzavne sluzbe. Kantoni nemaju obavezu da usvoje
entitetski zakon o drzavnoj sluzbi, ali Sest kantona
je brzo usvojilo sli¢ne zakone u pokusaju da uvedu
vecu fleksibilnost. Medutim, novi zakon u FBiH je
proglaseni neustavnim, i novi politicki dogovor tek
treba da se pojavi.

Ne postoji Strategija o javno privatnom partnerst-
vu (JPP) na nivou BiH kao ni jedinstveni regulatorni
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okvir. Svaki nivo vlasti ima svoj vlastiti skup zakona i
regulatorni okvir se sastoji od 8 zakona o JPP | 14 za-
kona o koncesijama. FBiH je napravila radnu verziju
Zakona o JPP, ali je Ceka na zavrSetak javnih rasprava
da bi ga finalizrala. U meduvremenu, osam kantona je
usvojilo njihove vlastite zakone o JPP. U proces odo-
brenja je ukljuéeno vise tijela, pocevsi sa odgovornim
ministarstvom, jedne vise Komisije, lokalnim vlastima
i Ministarstvom finansija. Zbog ukljucenosti vise ra-
zlicitih tijela, proces odobrenja je slozen i opcine se
Zale na komplikovane procedure u vezi |PP i koncesija
koje obeshrabruju investicije privatnog sektora. Kao
rezultat toga, relativho je malo projekata materijali-
zirano (za razliku od RS).

Uobicajena medunarodna praksa da postoji jedna
centrala jedinica ili agencija za JPP koja se bavi proc-
jenom prijedloga na tehnickom nivou i predlaze pro-
jekte viSim tijelima za odlucivanje. Prema entitetskim
i kantonalnim zakonima, Komisija za koncesije funk-
cioniSe kao meduresorna komisija. Komisija ocjenjuj
prijedloge u skladu sa jednom uredbom za procjenu
i odobravanje JPP. Medutim, odsustvo tehnickog tima
koji bi doveo u pitanje i potvrdio slucaj znadi da se
odobrenja temelje na neadekvatnoj analizi. U smislu
kapaciteta, Komisija za koncesije je jedini tim sa znaca-
jnim relevantnim iskustvom za takve projekte, ali je
vrlo ograni¢ena buduci da broji samo tri ¢lana.

ii. Preporuke

Jasno je da postoji potreba za boljom ravnotezom
izmedu zastite radnih mjesta drzavnih sluzbenika i
osiguravanja njihove odgovornosti prema izabranim
duznosnicima. Mnoge zemlje OECD-a takoder imaju
poteskoda postiéi ravnotezu kako bi se s jedne strane
osiguralo da najviSi drzavni sluzbenici adekvantno
odgovaraju politickoj volji vlade, a s druge strane da
se odrzi profesionalnost drzavne sluzbe koja garanti-
ra kontinuitet administrativnog sistema®. Potrebno je
hitno uvesti dosljedne i razumne zakone u svim kan-
tonima i na nivou centralne vlasti u FBiH. SOG FBiH
se zalaze za donosenje posebnog zakona za zaposle-
nike lokalne uprave.

Postoji potreba za sveobuhvatnim pregledom funkcija
na nivou entiteta kako bi se identificirala preklapanja
i dupliranje struktura i utvrdio potencijal za racional-
izaciju. To Ce zahtijevati dublji horizontalni (entitetski,
drzavni i u odabranim kantonima) i vertikalni pregled
funkcija u odabranim ministarstvima i kantonima. Rast
javnih prihoda bi se trebao iskoristiti za osiguravnje

55  Mnoge zemlje OECD-a (poput SAD-a i Svedske) politicari-
ma daju diskreciju u imenovanju i razrjesenju najvisih drzavnih
sluzbenika, dok je u drugima (poput Danske i Velike Britanije) taj
proces u cijelosti administrativne prirode. Drugi imaju hibridni
sistem, gdje administrativna agencija priprema kratki popis kandi-
data sa koje ministar vrsi konacni odabir.

sredstava u slucaju otpustanja na svim nivoima lokalne
vlasti (ukljuCujudi i neplacene doprinose u drzavnim
preduzedima).

Odredeni broj koncesionih sporazuma vec¢ kasni zbog
nepostojanja federalnog zakona o JPP. Ovo treba biti
dogovoreno i kantonalni zakoni trebaju biti uskladeni
sa njim. Kantonalni zakoni o JPP nastoje da se pridrza-
vaju regulative Evropske unije, medutim njihov glavni
problem neuspjeh da prepoznaju da se koncesije i JPP
tretiraju kao jedinstvena legislativa u vecini zemalja, tj.
da su koncesije jedan oblik JPP.

Takoder, izuzetno je vazno unaprijediti relevantno
zakonodavstvo i antikorupcijsku praksu u svim as-
pektima rada lokalne samouprave. U tu svrhu, SOG
FBiH je opredijeljen aktivnostima na izradi i usvajanju
Etickog kodeksa za lokalne samouprave te ce pruzi-
ti strucnu podrsku ¢lanovima Saveza kroz promociju
dobre prakse. Ovo je vazno za sprecavanje svih oblika
diskriminacije. Savez je tokom 2017. godine pokrenuo
inicijativu za prevenciju i borbu protiv korupcije.

C. Fokus na opcinske I socijalne usluge
I. Opis sistema

Opcinske vlasti se u cijelosti brinu o lokalnim cesta-
ma, vodovodu, sanitarnom sistemu i odlaganju ot-
pada®. U vedini op¢ina, odjel za komunalne usluge u
administraciji nadzire javne radove, a opdinska vije¢a
utvrduju strukture tarifa. Tipi¢no, u ve¢im urbanim
podrucjima jedno komunalno preduzece obezbjedu-
je vodu i kanalizaciju, ali u manjim opc¢inama ta komu-
nalna preduzeda takoder upravljaju ostalim uslugama.
Komunalna preduzeda finansiraju svoje operativne
poslove kroz naknade koje pladaju potrosaci, ali ve-
oma zavise od lokalnih i viSih nivoa vlasti kad se radi
o finansiranju kapitalnih investicija. Opéine su u pot-
punosti odgovorne za centralno grijanje u 25 opcina i
gradova sa stanovnistvom preko 25.000.

Opcine se znacajno razlikuju po veli¢ini, broju sta-
novnika i resursima. Povrsina opcina se krece od 10,2
do 1.232 kvadratnih kilometara, a populacija od 62
do 225.000 stanovnika. No, veéina stanovnistva Zivi u
opc¢inama razumne velicine. lako stepen ekonomsk-
og razvoja nije kljuéna odrednica nivoa i kvalitete
javnih usluga, ipak daje priblizno ta¢nu sliku stanja.
Prema Federalnom zavodu za programiranje razvoja,
u FBiH postoji |l “izrazito nerazvijenih” i 16 “ner-
azvijenih” opcina (od ukupno 79 gradova i opé¢ina).
Prema tome, ekonomski kontekst u kojem najmanije
jedna trecina opcina djeluje je neizvjestan, dok je po-
tencijal za poboljsanje lokalnih usluga u postojedim
okolnostima dosta ograni¢en. Prema strategiji SOG

56 Jedini izuzetak je Kanton Sarajevo, gdje ove usluge pruzaju
kantonalna komunalna preduzeca.
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FBiH neravnomjeran razvoj lokalnih zajednica je
primjer nepravedne raspodijele resursa u op¢inama.

Saradnja izmedu lokalnih i kantonalnih vlasti je
ogranicena. Posljednjih godina zemlje diljiem Evrope
sve veci fokus stavljaju na saradnju, partnerstva i
povjeravanje poslova vanjskim izvrsiteljima kao me-
hanizme za poboljSanje efikasnosti i produktivnosti
lokalnih vlasti’. To obuhvata “prednosti koje prate
vedi razmjer ali bez $tetnih demokratskih i ekon-
omskih ucinaka konsolidacije™®. U Federaciji BiH,
medutim, “interakcija i saradnja medu nivoima vlasti
je minimalna i formalna uprkos ¢injenici da u oba en-
titeta “zakoni predvidaju saradnju, nadzor i pracen-
je izmedu visih nivoa vlasti i lokalne samouprave.”
Strategija SOG FBiH predlaze pravni okvir koji bi
regulirao saradnju i potakao lokalne vlasti za zajed-
nicki rade na ostvarenju strateskih ciljeva kako bi
osigurali bolje usluge svojim gradanima i unaprijedili
Zivotne uvjete.

2. Nalazi konsultacija

Kvalitet lokalnih usluga u op¢inama i sektorima je ne-
jednak, pristup uslugama los, a ukupno zadovoljstvo
korisnika na niskom nivou. Opdcine cesto nema-
ju dovoljno sredstava i prinudene su povedati svoj
fiskalni prostor kako bi prosirili pristup osnovnim
uslugama. To je posebno slucaj s ruralnim podrugji-
ma i op¢inama sa nizim prihodom po glavi stanovni-
ka. Glavna prepreka poboljSanju opcinskih usluga,
prema misljenju 60 posto ispitanika iz ove Ankete
su nedovoljna finansijska sredstva za ispunjavanje
zakonom dodjeljenih duznosti. Drugi najznacajniji
problem su kontradikcije izmedu zakonodavstva o
lokalnoj vlasti i sektorskih zakona (19 posto) i ne-
jasno definirane zakonske odgovornosti (16 posto).

Tokom konsultacija Cesto su se Cule prituzbe o
neuskladenosti izmedu dodjeljenih odgovornosti i
sredstava, gdje lokalne vlasti ne dobijaju dovoljno
sredstava za finansiranje dodijeljenih odgovornos-
ti Sto u konacdnici rezultira loSom kvalitetom javnih
usluga. Opdine su se zalile da iako nemaju formalne
obaveze u pogledu zdravstva, moraju finansirati i
pruzati ad hoc podrsku, davati jednokratne pomodi
(na primjer, za beskuc¢nike) i za centre za socijalni rad
za one koji ne mogu dobiti pomo¢ na kantonalnom
nivou. Op¢ine navode da ne mogu uskratiti pomo¢

57  O'Donnell Orla. 2012. Strategic Collaboration in Local
Government: A review of International Examples of Strategic
Collaboration in Local Government.

58 Dollery Brian, Kortt Michael and Grant Bligh. 2012. Options
for Rationalizing Local Government Structure: A Policy Agenda.
stril.

59  Syjetska banka. 2009. From Stability to Performance: Local

Governance and Service Delivery in Bosnia and Herzegovina.
str27129

ljudima koji su u potrebi i da ¢esto nije prakti¢no up-
udivati gradane na kantonalne sluzbe.

Nepredvidivost finansiranja - narocito u pogledu pot-
pora (grantova) i transfera sa visih nivoa vlasti uzroku-
je kasnjenja u realizaciji projekata. Cesto se pomin-
ju nezavrseni projekti koji se, uprkos ocekivanom
okoncanju u datoj godini, vuku godinama. Kasnjenja
se pripisuju nepredvidivim izvorima prihoda i dodat-
no su pogorsana nefleksibiinim Zakonom o javnim
nabavkama. Kasnjenja u kapitalnim transferima se
Cesto pripisuju politickim razlikama s tijelom koje
dodjeljuje potporu (grant).

Opcine se zale da nije lako saradivati sa drugim
opc¢inama, a ovakav zakljucak potvrduje i veoma mali
broj uspjesnih primjera. Ipak, gotovo 60 posto opcina
koje su sudjelovale u Anketi tokom Inicijative vjeruje
da bi trebali saradivati u pruzanju usluga i poticati ko-
munalna preduzeda da pruzaju usluge preko opéinskih
granica. Gotovo |5 posto ispitanika navodi da je takva
saradnja vec uspostavljena. A 85 posto ispitanika sma-
tra da prioritet kod dodjele potpora treba dati onim
prijavama koje zajednicki podnesu dvije ili viSe opcina.

Mnoge opdine imaju ozbiline probleme sa finansir-
anjem i upravljanjem komunalnih preduzeéa®. Vece
opcine imaju specijalizirane firme, dok u manjim
op¢inama komunalna preduzeca pruzaju niz usluga.
Komunalna preduzeda svoje poslovanje finansiraju iz
naknada za svoje usluge i redovnih komunalnih nak-
nada i budzetskih sredstava. Visinu naknada utvrduju
pruzatelji usluga, ali uz prethodnu saglasnost op¢insk-
og vijeda i, u mnogim sluéajevima, te su naknade iz
politickih (i socijalnih) razloga nize od realnih. Ako
opdinsko vijece utvrdi nizu cijenu od one koju je pred-
loZio pruzatelj usluga, opcina ima obavezu da tu razli-
ku nadoknati pruzatelju usluge.

Kada je rije¢ o utvrdivanju cijena, najcesce se izbjegava
utvrdivanje cijene koja ¢e u potpunosti pokriti trosk-
ove pruzatelja usluge. U Anketi je oko dvije tredine lo-
kalnih vlasti istaklo da moraju subvencionirati komu-
nalna poduzeda, jer smatraju da je iz politi¢kih razloga
teSko podidi cijene i da nemaju dovoljno kontrole nad
poslovanjem tih preduzeca. Medutim, formiranje reg-
ulatornih agencija na kantonalnom nivou podrzava
tek 40 posto opdina. Gotovo polovina lokalnih vlasti
ne misli da bi regulatorne agencije na nivou kantona
trebale biti odgovorne za utvrdivanije visine komunal-
nih naknada. U Okviru br. 9 date su neke ideje i pri-
jedlozi o tome kako ublaziti ovaj problem.

Prisutni su takoder znacajni problemi sa stopom na-
plate, s tim da mnoga komunalna preduzeca tvrde da

60 Prema izvjestaju Zavoda za statistiku FBiH iz aprila 2018.
u Federaciji BiH aktivno djeluju 94 komunalna preduzeca koja
uposljavaju 8.805 ljudi.
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Okvir 9: Regulatorni okvir za odredivanje cijena za usluge vodovoda
i kanalizacijeu BiH

Klju¢ni problemi s kojima se suocavaju komunalna vodoopskrbna preduzeca su veliki gubici u mreZzi,
neadekvatne tarife, nizak stepen naplate potrazivanja i kadrovi koji nemaju dovoljno ekspertize. Trenutno
je nekoliko vodoopskrbnih preduzeca koja su u stecaju, a mnogi prezivljavaju dan za danom. Nisu u stanju
ulagati u opremu, odrzavanje infrastrukture ili razvoj. Nedostaju im sistemi upravijanja koji se temelje na
rezultatima i rijetko ocjenjuju zadovoljstvo korisnika svojim uslugama.

Postoji opca saglasnost o tome da postojedi regulatorni okvir za komunalne usluge vodoopskrbe i kanali-
zacije ne pruza neophodni nivo samoodrzivosti ovih usluga. UNDP je 2013. godine (zajedno s Odjelom za
upravljanje vodama pri Medunarodnom Institutu za vode u Stokholmu) pokrenuo projekt posveden ispi-
tivanju “Regulatornog okvira za utvrdivanje cijena usluga vodoopskrbe i kanalizacije u BiH". Glavni je cilj bio
izraditi nacrt metodologije za odredivanje cijena za usluga vodoopskrbe i kanalizacije u BiH. Metodologija
je objavljena 2015. godine i definira cijene na nacin da iste omoguce povrat svih troskova, ukljucujudi trosk-
ove poslovanja i odrzavanja investicija, kao i troSkove kapitalnih ulaganja. Prijedlog su prihvatili i podrzali svi
kljucni akteri, jer je dovoljno fleksibilan i moZe se prilagoditi i primijeniti na cijene svih drugih komunalnih
usluga. Projekt takoder ima za cilj izraditi prijedlog kako na najbolji nacin pozicionirati regulatorno tijelo za
utvrdivanje cijena komunalnih usluga kao sto su vodoopskrba i usluge prikupljanje i procis¢avanje otpadnih
voda.

Medutim, zbog razlicitih nadleznosti razlicitih nivoa viasti u FBiH do sada nije postignut dogovor o tome
na kojem nivou uspostaviti takvo regulatorno tijelo i kakve ce biti njegove ovlasti. S obzirom na cinjenicu
da ce ova ideja zahtijevati znacajne zakonodavne promjene na mnogim nivoima vlasti, njezina ¢e realizacija

\zahtijevati vecu politicku podrsku. /
- )

Okvir 10: Problem neplaéenih komunalnih racuna

Sudovi u FBiH su trenutno zatrpani velikim brojem nerijesenih predmeta, a 80 posto tih predmeta (1,7
miliona predmeta) su potraZivanja za nepla¢ene komunalne rac¢une. Broj takvih predmeta neprestano
raste i mnogi od njih su sporovi male vrijednosti koji se odnose na napustenu imovinu koja nije izbrisana iz
sluzbenih registara (i koji nikad nece biti placeni).

Svjetska banka je nedavno isprazivala ovo pitanja i dala preporuku Viadi FBiH da osnaze odjeljenja za
privredne sporove u sudovima u FBiH umjesto da kreira nove privredne sudove (zbog ucinkovitosti i is-
plativosti). U septembru 2017. godine odrzana je radionica EU kako bi se pomogla izrada akcionog plana za
smanjenje broja nerijeSenih predmeta vezanih za neplacene komunalne rac¢une i sporove male vrijednosti.
Nadalje, trenutno su u pripremi projekti u okviru IPA podrske koji su usmjereni na izgradnju ekonomske i
finansijske ekspertize sudija koji rade na privrednim predmetima.

Vlada FBiH bi trebala predloziti izmjene | dopune zakona o izvrsnom postupku FBIH i uspostaviti sistem
za vansudsku naplatu dugovanja, odnosno izmirenje komunalnih i malih potrazivanja. Ministarstvo pravde
FBiH e formirati radnu grupu u tu svrhu. Konacno, i od kantona se ocekuje da poduzmu radnje u pogledu

\rjeéavanja ovog problema. /
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se s poboljSanjem usluge znacajno povecava i stopa
naplate. Stopa naplate uvelike varira od opcine do
opcine, a znacajno je potkopava sporost sudskog
sistema (vidi Okvir 10). Procjenjuje se da stopa na-
plate za fakturiranu potrosnju vode u FBiH iznosi 86%
(MDF Achievement Fund)®'.

61 UN MDG Achievement Fund. 2011. General Assessment of
the Water Supply Sector and Its Human Development Function
in Bosnia and Herzegovina.

Kao znacajani pruzatelji javnih usluga, lokalne vlasti
i dalje imaju poteskoca sa zadovoljstvom korisnika,
kvalitetom usluge, odrzivosti i pristupom uslugama,
S$to je posebno zabrinjavajuéi problem u odredenim
ruralnim podrudjima. Trenutno, manje od 40 posto
stanovniStva u zemlji je priklju¢eno na javnu kanal-
izacionu mrezu, a 90 posto prikuplienih otpadnih
voda ispusta se u vodotoke bez prethodnog tretma-
na Sto uzrokuje ozbiljno oneciséenje vode i tla. Osim
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toga, vecina komunalnih vodoopskrbnih preduzeca
u zemlji nije finansijski odrziva, $to predstavlja du-
gorocni rizik u pogledu opskrbe vodom.

lako su komunalne usluge (kao $to su grijanje i vo-
doopskrba) odgovornost opéina, vlasniStvo nad
fizickom imovinom - cijevima i pumpama - Cesto
nije jasno definirano. Komunalna preduzeca koriste
infrastrukturu bez osjecaja odgovornosti za njezino
odrzavanje, a troskovi u konacnici padaju na opcinu.
Takav stav narodito uti¢e na kvalitet i pouzdanost
usluga. U izvjestaju koji je Fond objavio 201 1. godine
utvrdeno je da se prosjec¢no 64 posto vode proizve-
dene u FBiH izgubi zbog curenja®>. Potrebno je hitno
rijesiti pitanja odrzavanja komunalne infrastrukture

mijenjati kako bi se opéine opremile boljim meha-
nizmima i sredstvima te bile u stanju: osigurati bolju
komunikaciju s kantonalnim vlastima i razjasniti ko je
duzan pruzati i placati odredene usluge; pokrenuti
inicijative saradnje s drugim opc¢inama koje ¢e unapri-
jediti ekonomiju razmjera i uStedijeti sredstva koja se
mogu iskoristiti u druge svrhe (poput socijalne po-
modi); ucestvovati s kantonom i drugim opdcinskim
vlastima u regionalnim planovima za razvoj usluga i
lokalne privrede. Opéine moraju znati kakav je njihov
polozaj u kantonu, narocito u kontekstu trajne mi-
gracije, i koji im resursi stoje na raspolaganiju.

U dijelu B (gore) predlozena su tri seta instrumenata
kojima se ti ciljevi mogu postici:

(vidi Okvir 11).

/

Kako bi rijesili poteskoce s odrZavanjem komunalne infrastrukture, viada Svajcarske pokrenula je 2016.
godine projekt opcinskog okolisnog i ekonomskog (koji je implementirao UNDP). Cilj projekta je bio
poboljsati kvalitet i dostupnost javnih usluga i komunalne infrastrukture te poboljsati Zivotne uvjete za na-
jmanje 700.000 gradana iz |8 jedinica lokalne samouprave Sirom zemlje. Predvideno trajanje projekta je 12
godina, a provodice se u 3 faze. Prva faza traje do 2020. godine. Projekt zahtijeva sveobuhvatan pristup -
od uspostave regulatornog okvira do tehnic¢ke pomocdi javnim komunalnim poduzecima. U okviru projekta
organizirane su konsultacije i izvrsena je nabavka opreme (kao i obuka za njeno koristenje).

Okvir 11: Projekt opcinskog okolisSnog i ekonomskog upravljanja (MEG) \

Projekt dodatno pomaZze i odrzivost komunalnih poduzeda, Sto se moze postic¢i samo poslovanjem prema
trzisnim nacelima. Jedinice lokalne samouprave su, kao osnivacdi, zakljucile bilateralne sporazume o pruzan-
ju vodnih usluga s javnim komunalnim poduzeéima, kojima se reguliraju medusobni odnosi u tom sektoru.
Sporazumi definiraju korake koje treba poduzeti kako bi javna komunalna poduzeca postala ekonomski
odrziva, poput utvrdivanja cijena na temelju troskova i pravilne klasifikacije radnih mjesta. Javna komunalna
poduzeca dobila su opremu kao $to su uredaji za mjerenje protoka vode i uredaji za detektovanje curenja
koji ¢e pomoci brze otklanjanje kvarova i smanjenje procenta neoprihodovane vode.

Projekt istovremeno vodi racuna da nikome ne bude uskracen pristup Cistoj vodi za pice. Stoga se posebna
paznja posvecuje poboljSanju zivotnih uvjeta ranjivih grupa u BiH. Sljedom toga, projekt je uveo subvencije
koje ce lokalne vlasti davati ranjivoj populaciji kako bi mogli platiti racune za vodu. Formula za provedbu
subvencija prilicno je jednostavna i temelji se na aktivnoj ukljucenosti i partnerstvu nekoliko sudionika:
lokalne vlasti svojim odlukama odreduju kriterije za dobivanje subvencija i osiguravaju sredstva; centri za
socijalni rad odobravaju subvencije i vrSe nadzor; i komunalna vodoopskrbna poduzeca naplacuju racune
Kkoristec’i prilagodeni racunovodstveni softver koji uzima u obzir subvencije. j

Funkcionalne agencije koje bi objedinile odgov-
ornosti u jednoj instituciji, a koje bi bile zajednicko
vlasnistvo kantona i op¢ina. Konkretno, u kontek-
stu lokalnog ekonomskog razvoja funkcionalne
agencije bi integrirale opcine u zajednicko plan-
iranje buduénosti, uzimajuci u obzir njihove ulazne
informacije i perspektive. U takvom bi kontekstu
ostvarivanje lokalnog ekonomskog razvoja zahti-
jevalo manje vremena.

3. Preporuke i.

Vecina prepreka za poboljSanje opdéinskih i socijalnih
usluga u FBiH rezultat je nepostojanja djelotvorne
saradnje s vlastima na visem ili istom nivou. Te pre-
preke ukljucuju i konfuziju oko dijeljenih nadleznostii,
posljedicno, mandata koji nije popracen adekvatnim
sredstvima $to smanjuje raspolozivi fiskalni prostor
za rjeSavanje standardnih nadleznostii potreba. Jasno
je da mnoge op¢ine jedva prezivljavaju dan za danom
i da imaju vrlo malo sredstava i vremena da uopdée
razmotre pitanja poboljSanih metoda pruzanja uslu-
ga i ekonomskog razvoja. Sistem se mora temeljito

ii. UvestiviSegodisnje sporazume o razvoju javnih
usluga koji: trebaju biti potpisani od strane (gra-
do)nacelnika; trebaju definirati put razvoja usluga

5 bd na koordiniran nacin; i razjasniti ko je odgovoran
1d.
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za koje funkcije i kako pojedine opcine mogu do-
prinijeti pobolj$anjima.

iii. MreZni razvojni planovi za neke usluge, kao
$to je zdravstvena zastita gdje kantoni: daju jas-
niju sliku doprinosa koje op¢ine mogu dati raz-
voju cjelokupnog sistema; pojasniti svoje planove
razvoja mreze; i odrediti kako se sistem uklapa u
druge mreze u FBiH.

U tom kontekstu, morali bi postojati viSegodi$nji pla-
novi za koriStenje kantonalnih grantova za kapitalna
ulaganja tokom trajanja strategije (kako bi se promi-
jenila sadasnja praksa dodjele potpora na godisnjoj
osnovi §to je Cesto prekasno za ukljucivanje u opéin-
ske planove). Grantovi bi se trebali prioritizirati za za-

jednicke infrastrukturne projekte koji su dogovoreni
(s kantonom) izmedu dvije i viSe opdina.

U kontekstu revidiranje procedura privrednih sudo-
va, naknade za komunalne usluge trebaju biti reklas-
ificirane kao “dug prema javnim tijelima” kako bi jav-
na poduzeca mogla naplatiti dospjela potrazivanja uz
pomo¢ poreznih vlasti, ¢ime se izbjegavaju dugotrajni
sudski sporovi i neizvjesni ishodi.

Konacno, svakih pola godine trebalo bi organizirati
javne rasprave za clanove lokalne uprave, ¢lanove up-
rave komunalnih poduzeda i gradana kako bi se raz-
motrila dostignuéa, nedostaci i potrebne prilagodbe
u pruzanju javnih usluga. Te bi rasprave biti daleko
znadajnije ako bi se provodile u kontekstu opera-

-

~

\usvojiti novi kantonalni Zakon o raspodjeli javnih prihoda.

Okvir 12: Specificnosti Kantona Sarajevo

Kanton Sarajevo je drugi kanton po broju stanovnika (nakon Tuzlanskog kantona) u FBiH. To je najrazvijeniji
od deset kantona, pruzaju¢i posao za 28 procenata svih zaposlenih u FBiH i dom je cetvrtini poslovnih
subjekata entiteta. Kanton Sarajevo ima koeficijent (2) koji je dvaput vedi od vecine ostalih kantona, ali
predstavnici Kantona Sarajevo smatraju da su trenutni prihodi Kantona Sarajevo znatno nizi od doprinosa
Kantona Sarajevo ukupnim naplacenim indirektnih porezima koji se prerasporeduju. U 2016. godini Kanton
Sarajevo je primio 377 miliona KM prihoda od indirektnih poreza, dok je Tuzlanski kanton - kao najvedi
kanton po broju stanovnika - primio 209 miliona KM.

Sarajevo takoder ima posebno uredenje kada je u pitanju dijeljenje prihoda od poreza na dohodak. Prema
Zakonu o pripadnosti javnih prihoda FBiH, kantoni imaju pravo na maksimalno 65,54% prihoda od pore-
za na dohodak koji su naplaceni u tom kantonu (dok minimalno 34,46% prihoda pripada jedinici lokalne
samouprave u kojoj je porez prikupljen). U slucaju Sarajeva, Kanton prima 98% prihoda od poreza na doho-
dak, obzirom da Kanton Sarajevo ima znacajno vece nadleznosti od drugih kantona.

Za razliku od drugih kantona, Kanton Sarajevo ima punu nadleznost za predskolsko i osnovno obrazovanje
(i ima ukupno 72 institucije koje imaju 3.820 zaposlenih i kostaju preko 100 miliona KM godisnje). Pored
toga, Sarajevo Kanton je jedini kanton u kojem komunalne usluge pruzaju kantonalna (a ne opcinska) ko-
munalna preduzeca. Prema navodima predstavnika Vlade Kantona Sarajevo, vecina ovih preduzeca imaju
znatno prekomjeren broj zaposlenih i troSe mnogo resursa. Prema podacima Federalnog zavoda za statis-
tiku trenutno postoji 94 aktivna komunalna preduzeca u FBiH koja zaposljavaju 8.805 ljudi. Vise od polovice
(4.856) zaposleno je u devet komunalnih preduzeca u Kantonu Sarajevo (prema podacima Porezne uprave
FBiH). lako je Svjetska banka u 2009. godini izdvojila Kantonalno javno komunalno preduzece “RAD" kao
pozitivan primjer onoga $to se moZze ostvariti kroz suradnju, ovo preduzece se danas suocava s ozbiljnim
financijskim problemima.

Opcine se Zale da su mnoge opcinske usluge koje pruza Kanton Sarajevo neefikasne i skupe, te traze da
se ove nadleznosti vrate opcinama. Ustavni sud FBiH je nekoliko puta odlucivao da je opcinsko pravo na
lokalnu samoupravu povrijedeno u Kantonu Sarajevo i otpoceli su sveobuhvatni napori za rjeSavanje pitanja
nadleznosti. Sredinom 2017. godine usvojeno je osam izmjena i dopuna Ustava Kantona Sarajevo i ovaj
kanton je trenutno u procesu decentralizacije komunalnih usluga na opcine. Potrebno je da uslijedi usvajanje
dodatnog zakonodavstva i ovaj sveobuhvatan proces se treba voditi pazljivo, imajuci u vidu da ima ozbiljne
implikacije za pitanja imovine, financiranja, te sudbine vise od 8.000 zaposlenih. Novi Ustav Kantona Sara-
jevo ostavlja mogucnost da Cetiri opcine koje cine Grad Sarajevo dobrovoljno Kantonu Sarajevo prepuste
upravljanje komunalnim uslugama u podrudjima vodosnadbijevanja, grijanja, upravijanja otpadom i transpor-
ta, a zbog blizine i medusobne povezanosti ove Cetiri opcine.

Vlada Kantona Sarajevo je u procesu donosenja novog Zakona o lokalnoj samoupravi, a nakon toga treba

J
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tivnih sporazuma o razvoju javnih usluga, funkcional-
nih agencija i jasnih mreznih planova.

Okvir 12 razmatra neke jedinstvene karakteristike
pruzanja op¢inskih usluga u Kantonu Sarajevo i kako
¢e se iste u bliskoj buduénosti morati promijeniti
(zbog odredenih sudskih odluka).

D. Fokus na lokalni ekonomski razvo
l. Opis sistema

i. Ruralni podrucdja se suocdavaju sa veéim
razvojnim izazovima

Vjerovatnoca siromastva je duplo je veca u rural-
nim u odnosu na urbane dijelove BiH. To predstavlja
poseban izazov jer je stanovnistvo u BiH, za razliku
od ostalih ekonomija u razvoju, ostalo ruralno (60
posto)¢. Glavni teret lokalnog ekonomskog razvoja
Cesto pada na ruralne opcine koje se suocavaju sa
znadajnim finansijskim izazovima. Ruralne op¢ine su
po svojoj prirodi fragmentirane i rasprsene. Razlike
medu opéinama su ogromne, a neka ruralna podruc-
ja se suocavaju sa znacajnim odljevom stanovnistva.
Ovakvo stanje zahtijeva pazljivu analizu regionalnih
trendova, a ruralni razvoj mora biti vazan element
politike na viSim nivoima vlasti. Oba su entiteta
usvojila strategije ruralnog razvoja koje su sustinski
slicne u dijelu opcih ciljeva, ali koje odrazavaju svoje
geografske specifi¢nosti i agro-klimatsku situaciju®.
Ove su strategije nedavno uklju¢ene u jednu drzavnu
strategiju.

Ruralno stanovniStvo u BiH ima ograni¢en pristup
osnovnim lokalnim uslugama $to Cesto povedava te-
meljni problem siromastva i nedovoljnog ekonomsk-
og razvoja®. Ne iznenaduje da usluge koje zahtjeva-
ju vele fiksne troskove i investicije - poput lokalnih
cesta, vode i sanitacije - najproblematicnije®. Zbog
toga, opc¢inama je potrebno viSe kapitalnih investicija
da bi prosirile pristup osnovnim uslugama, posebno u
ruralnim podrucjima i opéinama sa niskim prihodima
po glavi stanovnika.

Entiteti i kantoni ovise jedni o drugih u pogledu trgov-
ine i razvoja, a transport je presudan da se ljudima
i robama osigura pristup trziStu. Svjetski ekonoms-

63 The World Bank Group. 2015. Rebalancing Bosnia and
Herzegovina: A Systematic Country Diagnostic.

64 Ibid.

65 “Jedna trecina ruralnog stanovnistva mora da koristi vodu
sa nesigurnih izvora... i samo 36 posto domacinstava imaju usluge
redovnog odvoza smeca”. Za vise informacija vidjeti: The World
Bank. 2009. From Stability to Performance: Local Governance
and Service Delivery in Bosnia and Herzegovina. str:| 1.

66 The World Bank. 2009. From Stability to Performance: Lo-
cal Governance and Service Delivery in Bosnia and Herzegovina.

ki forum je transportnu infrastrukturu BiH ocijenio
kao najlosiju u JIE i CIE¥. Globalno se pokazalo da
unapredenje ruralne i regionalne transportne in-
frastrukture povedava stepen aktivnosti i dohotka.
Zbog toga je nedavni dogovor oko drzavne strategije
transporta u BiH toplo pozdravljen, aidruge drzavne
strategije, kao Sto je strategija energije, takoder bi
doprinijele boljoj povezanosti.

ii. Saradnjaiintegrirano stratesko planiranje
dovodi do znacajnih sinergija

Meduopcinska i meduentitetska saradnja i razvojne
inicijative imaju veliki potencijal da potaknu nepoljo-
privredni razvoj u polu-ruralnim podrucjima te bi u
tom smislu mogli dobiti viSe namjenske podrske. Na
primjer, projektima BEAR i COBEAR, koji su usm-
jereni na promoviranje investicija i “teritorijalni mar-
keting” u op¢inama Tesli¢, Te$anj i Zep&e, uspostavl-
jene su Salter-sale kao podrska malim i srednjim
preduzedima (vidi Okvir 13).

Vertikalna saradnja (izmedu entiteta, kantona i
opcine) se moze ostvariti kroz uspostavljanje ob-
jekata koje zajednicki mogu koristiti klasteri malih
i srednjih preduzedéa (npr. istrazivacki laboratoriji i
specijalizirani pogoni za preradu), narocito oni koji su
u nadleznosti razli¢itih uprava. Na primjer, novi Cen-
tar za poduzetnistvo u Unsko-sanskom kantonu po-
drzat e poslovanje i povecati konkurentnost lokalne
privrede u saradnji s lokalnim opéinama i univerziteti-
ma. Medutim, BiH, a pogotovo FBiH, zaostaje za sus-
jednim zemljama kada je rije¢ o omogucavanju po-
drske privrednicima i malim i srednjim preduzeéima.
Prema izvjestaju Svjetske banke o lakoci poslovanja
- “Doing Business” (DB) 2017 - u BiH je vrlo tesko
pokrenuti posao, dobiti struju, gradevinske dozvole
i platiti poreze. StaviSe, investitori ¢esto nemaju
dovoljno povjerenja u javne institucije da bi ulagali u
dugoroéne sektore kao Sto su poljoprivredna pre-
rada ili turizam. Mnogi od postupaka i zahtjeva koji
prethode pokretanju poslovanja u BiH podrazumije-
vaju komunikaciju sa vlastima na lokalnom nivou, a
lokalna uprava ponekad trati resurse na projekte koji
ne zadovoljavaju poslovne potrebe i prioritete.

Fragmentiranje vlasti u u BiH rezultiralo je brojnim
primjerima nejednakosti u poslovnim standardima.
Na primjer, gradevinska industrija je izuzetno frag-
mentirana i kao takva stvara znadajne dodatne trosk-
ove i dovodi do neudinkovitosti gradevinskih firmi.
lako se u cijeloj BiH koriste isti zakoni gradnje i stan-
dardi materijala, licenciranje izvodaca radova i inzen-
jera u entitetima pa ¢ak i kantonima se razlikuje. Neki
kantoni priznaju licence koje je izdala FBiH. Fragmen-

67 The World Bank. 2016. World Bank — Bosnia and Herze-
govina Partnership Country Program Snapshot.
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Okvir 13: Snaga saradnje — Mikro-regija podrucja poslovne izvrsnosti (BEAR)

Uz podriku GlZ-ovog programa Pro-Local (sufinansiran od strane Evropske unije) op¢ine Tesanj i Zepée
(FBiH), te Tesli¢ (RS), su 2012. godine formirale podrucje poslovne izvrsnosti (Business Excellence Area —
BEAR). Ova mikroregija osmisliena je da ojaca meduopcinske strukture za ucinkovit i odrziv lokalni ekon-
omski razvoj. Programske aktivnosti obuhvataju stvaranje povoljnog poslovnog okruzenja i unapredenje
ekonomije razmjera kroz provedbu zajednicki koordiniranih programa za ulaganja, promocije izvoza i
stvaranje atraktivnih prilika za obuku i zaposljavanje za sve gradane. Od 2014. godine program je prosiren
pod nazivom Konkurentnost podrudja poslovne izvrsnosti (Competitiveness of Business Excellence Area
- COBEAR) i fokusira se na povecanje konkurentnosti izvozno orijentiranih preduzeca u ciljanim sektori-
ma BEAR regije i povecanje produktivhog zaposljavanja. Provedbu koordiniraju lokalne razvojne agencije
Tednja i Zepca i Poslovnog centra Jelah -Tedan.

Mikro-regija BEAR nudi: usluge profesionalne podrske koje pruzaju lokalne viasti kompanijama i inves-
titorima; povoljan polozaj s dobrom infrastrukturom i jednostavan pristup trzistima EU; pristup velikim
domacdim i medunarodnim kompanijama koje djeluju u regiji; i konkurentnu i profesionalnu radnu snagu.
Do kraja 2016. godine 33 kompanije koje su sudjelovale u projektu od samog pocetka zabiljezile su pov-
\ec'anje prometa od 25%, povecanje izvoza od preko 40% i povecanje zaposlenosti od 14%. j

K Okvir 14: Projekt integriranog lokalnog razvoja (ILDP) \

Cilj Projekta integriranog lokalnog razvoja koji finansira Svicarska agencija za razvoj i saradnju i implemen-
tira UNDRP, je da uskladi integrirano i inkluzivno stratesko planiranje na lokalnom nivou. Projekt je dao
znacajan doprinos standardizaciji pristupa planiranja i razvoja na nivou opéina i kantona. Time su stvorene
pretpostavke za uspostavljanje sistema strateskog planiranja na entitetskom nivou, ukljucujudi i mehanizme
finansiranja koji pruzaju cilianu podrsku provedbi lokalnih razvojnih prioriteta Sirom zemlje.

Aktivnosti projekta integriranog lokalnog razvoja obuhvatale su razvijanje i provedbu metodologije za

integrirano planiranje lokalnog razvoja u Bosni i Hercegovini (miPRO). miPRO je konceptu-

alni i prakticni alat koji usmjerava lokalno planiranje razvoja kroz strukturirani i sistemski pristup namijenjen
\poboljéanju kvalitete lokalnog strateskog planiranja Sirom zemlje. J
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tirana javna uprava glavna je prepreka za efikasno i
ucinkovito trzisSte rada. Socijalna pomo¢ nije preno-
siva, a kvalifikacije se Cesto ne priznaju preko granica
nadleznosti i nema ucinkovite razmjene informacija o
slobodnim radnim mjestima izmedu javnih sluzbi za
zaposljavanje u razli¢itim kantonima i entitetima.

Na nizim nivoima, opd¢ine trebaju saradivati na plan-
iranju integriranog ekonomskog razvoja (vidi Okvir
[4.). Finansijski poticaji se mogu koristiti da bi se pro-
movisala saradnja, ali veée investicije se moraju te-
meljiti na sistemskom sektorskom pristupu. Opdéine
sa sektorskom strategijom i jasnim prioritetima
su uvijek uspjesnije. Manje opdine sa integriranim
strategijama za otpad i vodosnabdijevanje, na prim-
jer, imaju bolji u¢inak od vedih opcina koje nemaju
strategije®®. Stopa nezaposlenosti je posebno visoka
u 17 urbanih opc¢ina koje ne sadrzavaju vedi grad, i
ekonomska situacija u tim srednjim gradovima zahtje-

68 The World Bank. 2009. From Stability to Performance: Lo-
cal Governance and Service Delivery in Bosnia and Herzegovina.

va hitnu pozornost. Ovi gradovi, umjesto da pruzaju
ekonomske moguénosti okolnim selima su Cesto cak
u goroj ekonomskoj situaciji od okolnih sela. Kanto-
nalne razvojne strategije trebaju biti usmjerene na te
gradove da bi im pruzile novu priliku®.

2. Nalazi konsultacija

Anketa jasno ukazuje da glavne prepreke za bol-
ji ekonomski razvoj, iz perspektive opcina u FBiH,
proizilazi iz nedostataka zajednickih strategija i sarad-
nje. To obuhvata nepostojanje realisticne entitetske
strategije (33 posto); nepostojanje jasno definiranih
odgovornosti na svim nivoima vlasti (26 posto); i ne-
dostatak zajdnickih ciljeva ili saradnje izmedu kantona
i opcina (2| posto). Samo 3 posto ispitanih kao glavnu
prepreku navodi politi¢ke razlike, dok je 17 posto na-
velo nedostatno finansiranje.

69 UNDRP 2013. Rural Development in BiH: Myth and Reality.
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Nadalje, 45 posto lokalnih vlasti kao glavnu prepreku
za veca ulaganja privatnog sektora navodi kompli-
cirane i zahtjevne poslovne propise, 22 posto kao
glavnu prepreku istice politicku nestabilnost, a 19

12 posto bi ih iskoristilo za obrazovanje i strukovno
obrazovanje nezaposlenih ili davanje poticaja lokalnim
poduzetnicima.

Konsultacije su pokazale da problemi prostornog

posto nedostatak sredstava za poticanje ulaganja/
poticaje. Visoke porezne stope se isticu kao najmanje
bitne prepreke (navodi ih svega 14 posto ispitanika).
Kada bi lokalne vlasti dobile znacajna novéana sred-
stva za privredni razvoj, oko dvije trecine lokalnih za-
jednica bi ih ulozile u poslovne zone kako bi privukle

vanjske investicije, dok bi 26 posto lokalnih zajedni- |54t ytyrdeno nekoliko konkretnih problema koji
ca ta sredstva ulozilo u razvoj infrastrukture, a samo

su dati u Okviru 15.

Nepostojanje prostornih planova na nivou BiH i FBiH stvara konfuziju u pogledu ciljeva na nizim nivoima.
BiH nema drzavni dokument prostornog uredenja koji bi osigurao integraciju prostora i korelaciju inte-
resa koji bi ojacali privrednu, drustvenu i teritorijalnu koheziju. Premda globalni standardi u prostornom
planiranju promoviraju organizaciju zasnovanu na geografskim, finansijskim, ekonomskim ili historijskim
kriterijima, prostorna organizacija BiH rezultat je politickih sporazuma. Rezultat su smanjenje teritorijalne
kohezije i niza konkurentnost na nizim nivoima.

Prostorni plan Federacije BiH

planiranja imaju znacajan utjecaj na lokalni ekonoms-
ki razvoj. Ucinkovitija upotreba prostora smanijila
bi troskove logistike, zemljiSta i komunalnih usluga.
Stavide, pametni, koordinirani i transparentni pros-
torni planovi snaznije bi promovirali ulaganja i pruzili
osnovu za dugoroc¢no poslovno planiranje. U ovoj je

Okvir 15: Problemi s prostornim planiranjem u FBiH

Prostorni Kantonalni prostorni planovi
planovi posebne Opcinski prostorni planovi / urbanisticki planovi
namjene Regulacioni planovi Zoning planovi Urbanisticki projekti

U FBiH prostorno planiranje uredeno je Zakonom o prostornom planiranju i koristenju zemljista (**Sluzbe-
ne novine FBIH", broj 02/06). lako je prostorni plan FBiH izraden za period od 2008. do 2012. Vlada ga
nikada nije usvojila, stvorivsi time jaz u procesu planiranja. Kao rezultat odsustva vizije i zajednickih ciljeva
koji bi bili definirani jednim entitetskim planom, Citav je niz kantonalnih planova koji se ¢esto medusobno
razlikuju. Neki kantonalni planovi, poput onoga Tuzlanskog kantona, izradeni su prije nego je izraden nacrt
plana FBiH. Takoder, ne postoji formalni mehanizam saradnje izmedu kantona radi uskladivanja planiranja
ili provedbe planova, zbog cega ti planovi Cesto nisu uzajamno komplementarni niti medu njima postoji
sinergija za razmjenu resursa i moguénosti.

Urbanisticka saglasnost Gradevinska dozvola Upotrebna dozvola
Tehnicka dozvola kojom se
potvrduje kako vlasnik moze i
treba graditi odobreni objekt.

Potvrda da je gradevina
izgradena prema izdanim doz-
volama i drugim propisima te

da je spremna za upotrebu.

Planski dokument kojim se pot-
vrduje Sta vlasnik moze moze
graditi na svom zemljiStu. lzdaje
se u skladu s s dokumentima

; Potreban je izvod iz zemljis-
prostornog uredenja.

no-knjizne evidencije kao dokaz
o uknjizenom vlasnistvu ili
pravu gradenja.

Ulagaci koji predlazu projekte koji nisu predvideni prostornim planovima suocavaju se s posebnim teskoca-
ma kod dobivanja urbanistic¢ke saglasnosti zbog: preklapanja nadleznosti izmedu vlade FBiH i lokalnih viasti;
komplikacija koje proizlaze iz ukljucivanja drugih ministarstava FBiH; i potencijalnog nedostataka tac¢nih
podataka o prostornom planiranju. U nekim kantonima, kao $to su Sarajevo i Zenica, neki su se predmeti
rjesavali i po deset godina. Zakon o javnim nabavkama dodatno komplicira i usporava proces u slucaju
prodaje javnog zemljista ulagacima. J




LOKALNA VLAST U BOSNI I HERCEGOVINI

54

FBiH Zakon o stvarnim pravima ima negativan utjecaj
na razvoj poslovanja na lokalnoj razini. Neke opdéine
koje obiluju neiskoristenim zemljiSnim resursima
razvile su praksu da zemljiSte nude ispod trziSne ci-
jene kako bi privukle investicije. Medutim, takva je
praksa zabranjena 2013. godine Zakonom o stvarnim
pravima FBiH (Sluzbene novine FBiH, broj 66/13 i
100/13). Prema zakonu, zemljiSte mora biti stavlje-
no na aukciju i nema mogucnosti direktnog dogov-
ora s investitorom. Dakle, ne postoje garancije da
¢e investitor kupiti Zeljeno zemljiste. Cini se da ne-
postojanje podzakonskih akata koji bi trebali prati-
ti ovaj zakon jedan od razloga zbog kojih je Zakon
o stvarnim pravima tako krut. Lokalne vlasti Grada
Tuzla nedavno su podnijele prijedlog podzakonskih
akata Vladi FBiH i, ako budu prihvaceni, dozvolit ¢e
izuzetke i procjenu zemljiSta ispod trzidne cijene kao
poticaj potencijalnim investitorima. Kao privreme-
no rjesenje, neke opcine umjesto na prodaju nude
zemljiSte na iznajmljivanje po nizoj cijeni. Na primjer,
Op¢ina Kreka je zemljiste u svom vlasnistvu iznajmila
investitorima za poslovnu zonu Kreka Sjever za 400
KM po parceli.

Baze podataka s geodetskim i zemljiSno-knjiznim in-
formacijama nisu azurirane. Glavni problemi s kojima
se suocavaju opcine u urbanom planiranju ukljucuju:
opsiran i nedosljedan pravni okvir koji nije primjen-
jiv u praksi; problemi vezani za imovinska prava; i
neredovno azuriranje javnih evidencija, katastra i
upravljanje i popis zemljista. U gotovo svim opdina-
ma postoji hitna potreba za azuriranjem geodetskih
i katastarskih karata. Zakon propisuje pripremu
planskih dokumenata u analognom i digitalnom ob-
liku. Veliki broj op¢ina nije zavrsio digitalizaciju ovih
karata, uglavnom zbog nedostatka obucenog osoblja
i nedostatka sredstava za opremu i programski soft-
ver. Dvostruki zemljisni registri iz razlicitih zemljiSnih
premjera, koji nisu medusobno uskladeni, dodatno
oteZavaju izdavanje gradevinskih dozvola i proces
izgradnje.

Kako bi se reguliralo prostorno uredenje i poboljsa-
la usluga, Zakon o prostornom planiranju predvida
razvoj integriranog informacionog sistema o prosto-
ru u FBiH. Kada se uspostavi, sistem ¢e povezivati sve
aktere koji imaju podatke relevantne za prostorno
planiranje: ministarstva na entitetskoj razini, op¢in-
ske vlasti, komunalna preduzeca, razvojne i naucne
organizacije i druge institucije. Zakon nadalje prop-
isuje deset tipova dokumenata prostornog uredenja
i informacija koje ¢e se unositi u ovaj sistem. Nema,
medutim, u zakonu ili pripadajué¢im podzakonskim
aktima nikakvih dodatnih smjernica koje bi vodile
izvrsitelje kroz institucionalni proces koji prethodi
uspostavi takvog sistema; to zahtijeva koordinaciju i
zajednicke standarde.

3. Preporuke
i. Bolje i integriranije poslovno okruzenje

Reformska agenda naglasak stavlja na mnoge prob-
leme s poslovnim okruzenjem, a agencije poput
USAID-a i IFC-a pomogle su da se unaprijedi trans-
parentnost parafiskalnih nameta i potaknu op¢ine da
usvoje poslovno-povoljnije prakse. Kanton Sarajevo
bio je pilot projekt u mnogim od ovih nastojanja i
znadajno je unaprijedio svoje poslovno okruzenje
u protekle tri godine. Ta nastojanja treba nastaviti
poticati i prosiriti na druge kantone. USAID (skupa
sa Svicarskom agencijom za razvoj i saradnju i GIZ-
om) je radio s mnogim opc¢inama u okviru programa
Certifikacije povoljnog poslovnog okruzenja prema
BFC SEE standardu. Program uvodi medunarodno
priznate standarde efikasne i transparentne loka-
Ine uprave s ciliem stvaranja povoljnog poslovnog
okruzenja i jasno utvrduje opcine koje su dostigle
ove zahtjevne standarde. To Salje jasan signal po-
tencijalnim ulagacima, a program takoder aktivno
promovira medusobnu razmjenu ravnopravnih part-
nera u BiH i regiji*. Op¢enito gledano, strukturira-
ni i sistemski dijalog izmedu lokalnih administracija i
kompanija, poslovnih udruzenja i akademske zajed-
nice moze poboljsati politike djelovanja i generira-
ti ucinkovitije mjere za odrzivo poboljSanje uvjeta
poslovanja.

Uskladivanje zahtjeva za licenciranje medu kantoni-
ma, na primjer, bio bi vazan korak u pravcu stvaranja
jedinstvenog “gradevinskog prostora” u FBiH. Ovo
bi omogucilo ucinkovitije koriStenje javnih resursa i
stvaranje finansijskog prostora na lokalnoj razini za
razmatranje drugih vaznih inicijativa. Stavie, postojan
sistem akademskih i strucnih kvalifikacija, koji ¢e biti
priznat u cijeloj zemlji ali i na medunarodnom nivou,
omogucio bi struc¢njacima iz BiH da iskoriste predno-
sti mobilnosti. (Vidi Okvir 16) Potpuno integrirana
baza podataka koja sadrzi sva upraznjena radna mjes-
ta mogla bi na najbolji nacin omoguditi povezivanje
onih koji traze posao i onih koji ga nude diliem zemlje.

ii. Upravljanje ekonomskim razvojem

Kantoni u potpunosti trebaju preuzeti odgovornost
za koordinaciju ekonomskog razvoja na njihovoj ter-
itoriji i ne oslanjati se na vlade entiteta i drzave. Oni
trebaju razvijati i strateski voditi razvojne inicijative
zajedno s opc¢inama i, tamo gdje je to moguce, u
saradnji sa drugim regijama. Prije svega, oni bi tre-
bali:

*  Unaprijediti lokalne prakse ekonomskog up-
ravljanja

70 SaviSe informacija vidjeti: BFC SEE. 2018. Certification of
Business Friendly Cities and Municipalities in South East Europe
(Brosura 2018).



IZVJESTA] O KONSULTACIJAMA ZAJEDNICKE KOMISIJE ZA LOKALNE VLASTI

/

Okvir 16: Projekt poboljSanja poslovnog okruzenja (ISCRA) i projekt Lokalnog
okruzenja povoljnog za investicije (LIFE)

ISCRA, koji je financirala SIDA a proveo IFC, se fokusirao na regije i lokalitete u kojima je prisutna snazna
poslovna aktivnost s ciliem znacajnog smanjenja administrativnog tereta. Pribavljanje dozvola od opdina,
kantona i entiteta stvara administrativno opterecenje za sve poslove; znacajan su teret za poljoprivred-
nike, srednju i veliku maloprodaju, sektor poljoprivrede (i podsektore) i mala i srednja poduzeca uopce.
Projektnim aktivnostima je pojednostavljeno i poboljsano preko 1.000 poslovnih postupaka kako bi se
omogucilo priviacenje investicija i poboljSanje poslovnog okruzenja.

Kao nastavak ovih napora IFC (u saradnji sa Britanskom ambasadom u Sarajevu) je krajem 2015. godine
pokrenuo LIFE projekat sa ciliem podrske lokalnih viasti u jacanju konkurentnosti i poticanja rasta pri-
vatnog sektora. Program traje do januara 2019. godine i provodi se u 20 lokalnih zajednica Sirom zemlje.
|zmedu ostalog, projekat ima za cilj da poveca konkurentnost privatnog sektora kroz smanjenje troskova
poslovanja (direktnih troskova za 7 miliona $ i indirektnih troskova za 20 posto), poboljsanje “Distance
to Frontier” mjere (prema Doing Business izvjestaju), posebno u odnosu na dugotrajne probleme pri
registraciji vlasniStva i dobijanja gradevinskih dozvola i dozvola za struju. Kao rezultat svega, trebalo bi

N

dodi to stvaranja, olakSavanja i zdrzavanja 10 miliona $ invesitcija u prvoj godini nakon zavrsetka projekta.

/

Revidirati lokalne/kantonalne strategije sa
ciliem ukljucivanja novih pristupa (vidje-
ti dolje) i biti ambiciozan, ali realistican u
pogledu resursa (ne samo finansijskih; npr.
potrebno je vrijeme da se izgrade kapacite-
ti. Strategija Saveza gradova i opcina FBiH
(SOG FBiH) navodi da je veliki broj opéina
usvojio vlastite strategije razvoja, ali, da bi
se osigurala visoko kvalitetna implementaci-
ja tih strategija, sve razvojne strategije na
svim nivoima vlasti trebaju biti medusobno
uskladene. Preduslov za dalji razvoj lokalnih
vlada je osiguranje dodatnih resursa i usk-
laden pristup strateSkom planiranju (hori-
zontalnom i vertikalnom).

Uspostaviti proaktivno i stru¢no upravl-
janje ekonomskim razvojem uz koristen-
je koncepta funkcionalnih agencija. Ove
agencije bi se mogle pozabaviti propustima
u koordinaciji koji su posljedica iscjepkanih
i preklapajuc¢ih nadleznosti, kao Sto je npr.
sluaj sa upravljanjem prirodnim resur-
sima (Vidjeti Okvir 17 o Funkcionalnim
agencijama za ekonomski razvoj). Razviti
prilagodenu strategiju privlacenja investicija
privatnog sektora (domadeg i stranog) ko-
jim e upravljati funkcionalna agencija. Us-
postaviti fond za razvoj poslovanija koji ¢e
biti vezan za strategiju, a administrativno ¢e
njime upravljati i agresivno ga promovirati
investicijska agencija.

Razraditi strategiju brendiranja za op¢inu/
kanton na osnovu dobro definiranog i konk-
retnog skupa prednosti i atraktivnih osobi-
na. Razmotriti udruzivanje sa obliznjim ili

drugim komplementarnim opdinama koje
imaju sli¢an potencijal za srodne industrije
(npr. drvne resurse - tradiciju i kapacitete
prerade drveta).

Koristiti nove tehnologije za upravljanje fi-
nansiranjem i razmjenu informacija.

Otvoriti platformu za angaziranje lokalnih/
regionalnih talenata: organizirati natjecanja
za razvoj poslovnih ideja, te finansirati na-
jbolje medu njima. U tom smislu, razvojni
partneri mogu takoder imati instrumente
podrske.

Postaviti suradnju medu opéinama kao uslov

za razvojne gantove:

U maju 2017. godine, na snagu je stupio
Zakon o razvojnom planiranju i upravljanju
razvojem u FBiH. Clan 13 tog Zakona pred-
vida uspostavu kantonalnih vijeca za razvo-
jno planiranje i upravljanje razvojem, koje
¢e Ciniti kantonalni premijeri i svi nacelnici
iz odnosnih opéina. Njihova uloga ée biti da
pruzaju savjete tokom procesa definiranja,
implementacije, monitoringa i evaluacije
razvojnih projekata u kantonu. Ocekuje se
da e svi kantoni uspostaviti svoja vijeca do
kraja godine.

Finansijski poticaji bi se mogli odobravati
samo onim projektima koji uzivaju jedinst-
venu podrsku kantonalnih Vijeéa za razvoj-
no planiranje i upravljanje razvojem. Oni bi
bili ugradeni u sistem ujednacavanja priho-
da, gdje bi se grantovi dodjeljivali uzimajuci
u obzir zajednicke ekonomske razvojne
projekte.
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Okvir 17: Komparativne prednosti funkcionalne agencije za ekonomski razvoj

Smatra se da intervencijama usmjerenim na ekonomski razvoj najbolje upravljaju opéinske organizacije
koje su slicne firmama, i da ih uspjesnije primjenjuju korporativne nego opcinske strukture. Smatra se da
razvojne agencije i njihove alatke dodaju realnu vrijednost implementaciji strategija ekonomskog razvoja

su u moguénosti da:

Agregiraju inace neuskladene napore na ekonomskom razvoju unutar jedinstvenog tijela koje moze
generirati stvarnu ekspertizu i pratiti njihovu realizaciju.

Povecaju brzinu odgovora kantona/grada prema investitorima / onima koji Zele raditi na razvoju i
unaprijede reputaciju i kredibilitet “pregovaraca’ regije, ¢ime se postize da vanjski investitor ima pov-
jerenje u proces donosenja odluka.

Povecaju obim implementacije koja je moguca, ¢esto omogucujudi realizaciju razli¢itih programa i pro-
jekata istovremeno, i preko brzog angaziranja dodatnih resursa.

|znadu odgovarajuci nacin raspodjele troskova i rizika izmedu onih koji promoviraju razvoj i investitora.

V.

v. Razrade mehanizme za iskoristavanje vrijednosti i beneficija, cime se omogucuje da se plodovi ekon-
omskog razvoja recikliraju unutar budzeta i programa kantona/grada.

vi. Razrade sasvim nove izvore i instrumente investiranja, mozda u partnerstvu sa privatnim finansijerima.

Vil.

Povecaju spremnost na ulaganje klju¢nih projekata kantona/grada razvijanjem propozicija koji ¢e ih

uciniti atraktivnijim za vanjske investicije.

ekonomskog razvoja.

N

viil. Prevazidu “neuspjehe u koordinaciji” koji su posljedica fragmentirane nadleznosti.
ix. Kvalitetnije promoviraju i marketinski predstave pod-regiju, ¢ime se izbjegavaju praznine u i asi-
metri¢nost informacija i gradi jasniji imidz i identitet.

x.  Osiguraju lokaciju za pojasnjenje uloga i nadleznosti za napredovanje kompleksnih projekata lokalnog

/

*  Usvoijiti proaktivan pristup ekonomskom raz-
voju:

- U kontekstu nove i proaktivne uloge kanto-
na, dobro sagledati prednosti i ogranicenja
svake regije u Sirem kontekstu FBiH/BiH.
Investitori veé sada na isti nacin procjenjuju
prilike. Kantonalne strategije se trebaju raz-
vijati na osnovu sektorskih prednosti za raz-
voj trziSnih sistema - razmisljati o kantonu
kao o ¢voristu rasta.

- Promovirati punu transparentnost svih tran-
sakcija. Omoguciti otvoreno i fer natjecanje
za regionalne resurse i ugovore. Upotrijebiti
tehnologiju kao $to su drustvene mreZe da
bi uspostavili i odrzali komunikaciju sa zaint-
eresiranim stranama.

- Promovirati natjecanje u idejama. Razviti
skup poticaja za zajednic¢ko djelovanje jav-
nog i privatnog sektora na razvoju regije.
Kreirati fondove za inovacije na nivou FBiH i
kantona kojima svi imaju pristup.

- Otvoriti planiranje kantona/opéine za
mladu generaciju. Kreirati programe za za-

drzavanje visoko obrazovanih mladih ljudi iz
lokalne zajednice - oni ¢e pruziti veliku vri-
jednost za uloZeni novac.

- Smanjiti rizik i osigurati komplementarno
finansiranje angaziranjem razvojnih part-
nera koji ¢e pomodi da se iznadu kreativna
rjeSenja za ogranicenja - su-finansiranje, do-
datne koristi, suradnju i ucesce.

*  Ukljuciti se u stvaranje mikro-regija u cilju un-
aprjedenja konkurentnosti:

Kreiranje mikro-regije u cilju postizanja ekonomije
obima i fokusiranje poticaja za regiju kako bi se un-
aprijedili rezultati je jedna vrlo efikasna metoda. Na-
jefikasniji nacin pruzanja podrske lokalnim firmama
i privlacenja investicija je fokusiranje na ogranicenja
koja ometaju njihov uspjeh, medu kojima su: reg-
ulatorne prepreke i nedostatak pristupa trzistu;
pristup uslugama i finansijskim sredstvima za razvoj
poslovanja; fizicki radni prostor; i kvalificirane i mo-
bilne sile trzista rada. U tom kontekstu, parafiskalni
nameti bi se odredivali imajuci u vidu maksimiziran-
je konkurentnosti mikro-regije, a ne iskljucivo sa
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fiskalnog stanoviSta. Postoji znacajna ekonomija
razmjera u ponudi ovih usluga, pa bi stoga ovo ima-
lo smisla samo ako se nudi na regionalnoj osnovi:
izmedu kantona ili izmedu opdéina (kao $to je, na
primjer, slucaj sa BEAR-om).

* Formiranje zajednickih projekata poslovne in-
frastrukture kao podrska (mikro) regijama:

U vedini slucajeva, lokalna poslovna infrastruktura
(poslovne zone, poslovni inkubatori, ceste) je krei-
rana bez jasne predstave o njihovoj namjeni. Usprkos
poveéanom obimu kapitalnih ulaganja u lokalnu
poslovnu infrastrukturu, nedostatak studija izvodi-
vosti ili regionalnog/medu-opdinskog pristupa u cilju
osiguranja ekonomije razmjera minimizira vrijednost
finansijskih ulaganja i dovodi do smanjenog, ako ika-
kvog, ekonomskog efekta. Planovi razvoja poslovne
infrastrukture trebaju se kombinirati sa uslugama
razvoja poslovanja.

iii. Prostorno planiranje
Ovdje je potrebno:

*  Usvojiti prostorni plan FBiH i ohrabriti za-
jednicke planske projekte izmedu kantona i
izmedu opdina:

- Neophodno je usvojiti prostorni plan FBiH
i izvriiti izmjene odgovarajuéih propisa u
odnosu na poljoprivredno zemljiSte, up-
ravljanje otpadom, vode i Sume kako bi se
olaksala njegova primjena. Treba usvojiti
izmjene Zakona o stvarnim pravima kako
bi se omogucila veca fleksibilnost lokalnih
vlasti u implementaciji razvojnih projeka-
ta. Savez opcina i gradova FBiH naglasava
potrebu usvajanja novog Zakona o premjeru
i registraciji nekretnina i uskladivanja Zakona
o gradevinskom zemljiStu sa Zakonom o stvar-
nim pravima.

- Obhrabriti suradnju izmedu kantona i opéina
kada se radi o zajednickim projektima pros-
tornog planiranja. Treba izmijeniti pravilnike
kantona i opéina kako bi se uspostavili obav-
ezni radni timovi koji bi se bavili vedim pro-
jektima. Suradnja bi, takoder, mogla doves-
ti do fleksibilnijeg pristupa implementaciji
postojecih pravila i osnaziti poluge djelo-
vanja lokalne zajednice na nivou Federacije
u pogledu rjesavanja prioritetnih pitanja ur-
banog planiranja. .

*  AZurirati geodetske i katastarske mape i zem-
ljisne knjiges:

- Finalizirati  azuriranje  geodetskih i
katastaraskih mapa i zemljisnih knjiga i inte-
grirati ih u sistem upravljanja informacijama

zasnovan na GIS-u. Ovakav kompjuterski
sistem bi bio osmisljen tako da poveze sve
ucesnike u procesu prostornog planiranja i
obuhvati, ¢uva, manipulira, analizira, upravl-
ja i prezentira razliite prostorne i geograf-
ske podatke. Ministarstvo prostornog
planiranja treba raspolagati metodologijom
koordiniranja izrade, izmjena, monitoringa,
implementacije i pridrzavanja prostornih
planova na razli¢itim nivoima. Trebalo bi
postojati jedno centralno tijelo za koordi-
naciju koje ¢e pomagati implementaciju svih
prostornih planova, sa klju¢nim horizontal-
nim ministarstvima, kao $to su Ministarstvo
poljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva i
Ministarstvo za okolis.

Moguca alternativa je da se uvede nova dig-
italna tehnologija za lokalne uprave - poseb-
no opcije “blockchain”. Uvodenje novih
tehnologija je alternativno rjesenje za razvoj
sistema prostornog upravljanja i znacajno
bi unaprijedilo Cuvanje i upravljanje pros-
tornim podacima. Odrzavanje zemljidnih
knjiga i katastara je temelj ovih aktivnosti,
ali njihovo azuriranje je obi¢no tezak, kom-
pleksan i skup zadatak. Medutim, “block-
chain” tehnologija nudi skup inovativnih i
laksih opcija (vidjeti Aneks D). Odnosi se
na obitelj tehnologija i nacela organizacije
kojim se formira “trustless public ledger”
(nepovijerljiva glavna knjiga) - nepromijen-
jivi javni registar koji nije pod kontrolom niti
jedne pojedinac¢ne agencije. Ovaj aspekt
“blockchaina” ga ¢ini posebno pogodnim za
decentralizirano upravljanje i cuvanje javnih
podataka kao “zajedni¢kih”. U javnom sek-
toru, “blockchain” se sve viSe koristi za elek-
tronsku registraciju nekretnina na Baltiku i
u zemljama BSS. Njegova upotreba se, ta-
koder, sve vise Siri i u privatnom sektoru.
Zemlje koje imaju mlade institucije i proce-
dure mogu lakse uvesti “bockchain” jer je
manja konstrukcija koju treba rasformirati.

Izgradnja kapaciteta i javne rasprava o pros-

tornom planiranju:

Osigurati jacanje kapaciteta zajednice za
prostorno planiranje na lokalnom nivou
u ciliju unaprjedenja njihovih sposobnos-
ti. Osobe koje se bave prostornim plan-
iranjem na lokalnom nivou trebaju pruZziti
kvalitetne i pravovremene usluge gradanima
i poslovnim subjektima kada se radi o izda-
vanju dozvola, ali trebaju i kriticki razmisljati
i uestvovati u rjesavanju prakti¢nih proble-
ma koji proisteknu iz lokalnih odluka i proc-
esa vezanih za prostorno planiranje.
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- Olaksati javne rasprave u cilju postizan-
ja inkluzivnijeg donosenja odluka i kreirati
urbanisticke planove sa fleksibilnim regula-
tornim elementima koji bi se mogli prilago-
diti potrebama odredenih projekata.

E. Fokus na fragmentaciji: sistem
zdravstvene zatite | javnog reda |
sigurnosti

FBiH je specificna po tome $to su u njoj decentrali-
zirana dva velika sistema usluga koja se obi¢no pruza-
ju na visem nivou vlade, ili na nivou mnogo vedih
regija. | zdravstvena zastita i znacajni dijelovi sistema
ocuvanja javnog reda i sigurnosti - ukljucujuci najvedi
dio policijskih sluzbi - organizirani su na kantonalnom
nivou. Oba sistema mogu biti dosta specijalizirana. U
terminologiji koja se predlaze u Okviru 2, tu se radi
o uslugama jedinstvenog pristupa, koje bi bile pobol-
jSane ako bi se izvrsila centralizacija i usvojila hijerar-
hija nivoa usluga. Kako bi se prevaziSao neuobicajeno
visok nivo fragmentacije usluga, kantoni trebaju raz-
viti mrezne planove u oba podrudja, koji bi se mogli
integrirati u ukupni zajednic¢ki mrezni plan za FBiH.

Usluge zdravstvene zastite
I. Opis sistema

Zdravstvena zastita se finansira putem |0 kantonalnih
fondova zdravstvenog osiguranja (FZO) i Federalnog
fonda solidarnosti (odvojeno, naravno, od sredstava
koja se izdvajaju u RS i u Distriktu Brcko). Od ovih
fragmentiranih sistema se ocekuje da servisir-

nalni FZO. Opdéine mogu (su)finansirati odrzavanje
objekata, i katkad, medicinsku opremu. Bolnice finan-
siraju, vode i upravljaju odbori koje imenuju kantoni.
Ova fragmentacija ostavlja posljedice na kvalitetu i
ravnopravnost kad se radi o pokrivenosti zdravst-
venim osiguranjem, kao i na mobilnost radne snage.

Planovi optimalizacije zdravstvene mreze su razvijeni
i uRS i u FBiH prije deset godina, ali nikad nisu imple-
mentirani. Prema tome, ni jedan entitet nema opera-
tivne planove zdravstvene mreze, koji bi pomogli op-
timizaciji pruzanja primarne zdravstvene skrbi, kao i
bolnickih usluga. To dovodi i do povecanja troskova,
i do smanjene kvalitete usluga”. IT alatke nisu azurne
i nisu kompatibilne unutar, kao ni izmedu kantona.
Osim toga, pristup sekundarnoj i tercijarnoj zdravst-
venoj zastiti je Cesto otezano zbog velike udaljenosti,
loSih cesta, i politickih (entitetskih) granica.

Svjetska banka zaklju€uje da je izdvajanije javnih sred-
stava na zdravstvo visoko u odnosu na BDP i ucin-
ke (ishode) u oblasti zdravstva (vidjeti Dijagram 19).
“Unato¢ relativno dugom zivotnom vijeku, mnogi
zdravstveni ishodi su losi, posebno kad se radi o ne-
prenosivim bolestima... lako je postignut napredak
u primarnoj zdravstvenoj zastiti, pruzanje bolnickih
usluge je i dalje neefikasno. Domovi zdravlja i bol-
nice gomilaju dugove i kasnjenja u plaéanju koji mogu
biti znacajni, a troskovi farmaceutskih proizvoda i
medicinskih usluga su i dalje visoki.””> lako je jedan
broj bolnica u Federaciji BiH usporediv sa regionalnim
normama, bolnic¢ke usluge su neefikasne, sa niskom
stopom zauzeto$c¢u kreveta (u prosjeku); relativno

aju kantone koji imaju 23.500 do 443.000 sta-
novnika. Tercijarnu zdravstvenu uslugu pruzaju
klini¢ki centri na Cetiri lokacije Sirom FBiH. Fond
solidarnosti je uspostavljen da posluzi kao meh-
anizam ujednacenja medu kantonima, a posto-
jeci propisi mu omoguduju da finansira i osigu-
rava ravnopravan pristup osnovnim uslugama
zdravstvene zaStite i programima zastite od
bolesti. Trenutno, svi kantoni ucestvuju sa oko
|0 posto svojih prihoda u Fondu solidarnosti, ali
ova sredstva se koriste samo za nabavke sku-
pih lijekova za tercijarnu zdravstvenu zastitu i za
plac¢anje specijalisti¢kih usluga u inozemstvu.

Postoje mehanizmi putem kojih se FZO medu-

Dijagram 19. Tekud¢i rashodi za zdravstvo
(u procentima BDP-a), 2015.

10.0

Izvor: Svjetska zdravstvena organizacija

sobno kompenziraju za usluge pruzene u dru-
gom entitetu odnosno kantonu, ali zdravstveno
osiguranje nije lako prenosivo; osim urgentne i
tercijarne zdravstvene zastite (gdje pojedinacni kan-
tonalni FZO imaju ugovorne odnose sa jednim ili vise
klinickih centara). Centre primarne zdravstvene zas-
tite finansiraju, vode i upravljaju odbori koje imenuju
opcine, ali vedinu njihovih troskova pokrivaju kanto-

71 ldealno bi bilo da plan umreZzavanja za RS uzme u obzir
usluge koje se pruzaju u Federaciji, i obratno, posebno kako bi se
izbjeglo dupliranje skupih tercijarnih uslgua (kao $to su operacije
srca) ili dijagnosticke opreme.

72 The World Bank Group. 2015. Bosnia and Herzegovina

- Country partnership framework for the period FY2016-20.
stri22
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dugim prosjecnim boravkom u bolnici; nepotrebnim
prijemom slucajeva koji bi se trebali tretirati na pri-
marnom nivou; i ograni¢enom odgovornos¢u i au-
tonomijom menadzera bolnica ako Zele unaprijediti
efikasnosti ili kvalitetu, a da ostanu unutar budzeta.
Gradani smatraju da je zdravstvo najkorumpiraniji
sektor sa kojim se susreéu.”

2. Nalazi konsultacija

noza - Diagnosis Related Group) koji ¢e placati usluge
kada su pruzene, a ne kada su predvidene budzetom.
Prvi e-modul koji obuhvaca dijagnostiku, recepte i
racune bit ¢e dostupan 2018. Prelazak na plac¢anja na
osnovu razultata posluzit ¢e kao model za druge kan-
tone, i, ako se implementira na nivou zemlje, moze
posluziti kao osnova za poboljSanje prenosivosti
zdravstvenog osiguranja.

Promjene modela finansiranja i uvodenje e-modula
(koji su uvedeni i drugdje) ¢e unaprijediti optimal-
izaciju usluga; ukljucujudi i efikasnije koriStenje cen-
tara primarne zdravstvene zastite (CPZ). Neki FZO
ocCekuju da ¢e CPZ preuzeti vise od 80 posto pruzan-
ja usluga - uklju€ujuc¢i ambulantne usluge - i time
smanijiti opterecenje bolnica. Manje je skupo voditi
CPZ nego bolnice, a njihove usluge se mogu pruzati
sa manjim troSkovima od bolnic¢ke skrbi. Postoji po-
treba i za drugim mjerama kojima za nagradivanje
obiteljskih doktora i jacanje sistema obiteljske medi-
cine u CPZ. Uz to, treba bolje ispitati potencijal njege
u zajednici (vidjeti Okvir 18).

Direktori FZO se zale na: sveukupno nepoznavan-
je sistema zdravstvene zastite i njegovih potreba od
strane politickih autoriteta; nedostatak planiran-
ja i upravljanja orijentiranog na rezultate u sektoru
zdravstva; i preveliki broj zaposlenih u bolnicama,
dok, u isto vrijeme, nema dovoljno doktora. Dalje,
postoji velika raznolikost sistema zdravstvene zastite,
$to ugrozava pokuSaje da se uvede umrezen plan.
Hercegovacko-neretvanski kanton ¢e uvesti sistem
finansiranja zasnovan na DRG (grupa srodnih dijag-

73 United Nations Office on Drugs and Crime. 2011. Corrup-
tion in Bosnia and Herzegovina. Bribery as Experienced by the
Population.

f Okvir 18: Reforma sistema zdravstva - jacanje medicinskog sestrinstva u Bosni i \
Hercegovini

Na globalnom nivou, medicinske sestre (diplomanti/magistri sestrinstva) se smatraju kriticnima u
pruzanju ekonomicnih usluga u zdravsvu i za jacanje sistema zdravstvene zastite. Projekt koji financira
Svicarska, a implementira Fondacija fami i Univerzitetska bolnica u Zenevi (u suradniji sa Ministarstvom
civilnih poslova BiH, ministarstvima zdravstva i obrazovanja oba entiteta i FZO-ima) fokusira se na
unaprjedenje propisa i obrazovanja sestrinske struke i uvodenje sestrinskih usluga u zajednici. Projekt
je doprinio standardizaciji usluga sestrinstva i posljedi¢no boljoj kvaliteti i sigurnosti pacijenata sestrin-
ske skrbi u 23% centara primarne zdravstvene zastite (koji obuhvadaju nekih |,3 miliona ljudi). Vise od
45.000 najugrozenijih i ranije nedovoljno servisiranih osoba iz deset opcina osjetili su koristi od usluga
koje pruzaju sestre u zajednici, a Cetiri od osam javnih fakulteta zdravstvenih studija su usvojili novi
nastavni program zasnovan na kompetencijama i u skladu sa EU standardima.

Medutim, potencijal sestrinstva je jo$ uvijek nedovoljno iskoristen, i dalje unaprjedenje radnih uslova za
medicinske sestre u BiH je od prioritetnog znacaja za uspjesno djelovanje sistema. Omoguditi sestrama
da kompetentno pruzaju usluge promoviranja zdravlja i prevencije ¢e donijeti veliku korist pacijentima
- posebno drustveno isklju¢enima i nedovoljno servisiranim kategorijama sa ogranicenim pristupom
uslugama zdravstvene zastite. Trenutno, projekat se fokusira na:

- Razvoj sistema licenciranja sestara i registra sestara

- Uvodenje standarda sestrinske njege na svim nivoima zdravstvene zastite

- lzrada nomenklature sestrinskih usluga koja odrazava realni doprinos sestara

- Unaprjedenje kapaciteta udruzenja sestara koje ¢e odgovarati potrebama njihovih ¢lanova.
- Uvodenje modela Sestrinstva u zajednici u jos 12 opéina

- Pokretanje reformi srednjeg obrazovanja sestara

- Podrska pristupu viSem obrazovanju (magistarski i doktorski nivo) u sestrinstvu za BiH stu-
dente

K\/idjeti http://www.fondacijafami.org/ProSes_english_.html. J
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Ali, kako sada stvari stoje, bolnice nakupljaju znaca-
jne dugove, a motivacija zaposlenih je izuzetno niska
(sa Cestim Strajkovima). Ne postoje realisti¢ni planovi
da se podmire dugovi (iako Svjetska banka nastoji
napraviti kvalitetnu evidenciju). Umjesto toga, uvode
se ad hoc mjere ustede - ukljucujuéi zamrzavanje
pla¢a - Sto dovodi do nezadovoljstva zdravstvenih
radnika. Nije uopce ocito da ovakve mjere stvarno
doprinose rjeSavanju urgentnih pitanja, a iskusni dok-
tori i sestre/medicinski tehnicari napustaju ustanove
javnog zdravstva.

Posto viSe od 80 posto prihoda FZO potjecu iz do-
prinosa na plade, a bruto plaée znacajno variraju u
FBiH, prihodi FZO i rashodi per capita se razlikuju
izmedu najsiromasnijih i najbogatijih kantona sa fak-
torom 2. Kao posljedica toga, paket zdravstvene zas-
tite se takoder znacdajno razlikuje od kantona do kan-
tona. Osim nejednakosti usluge koja je na taj nadin
implicirana, razlike u paketu beneficija otezavaju nas-
tojanja da se unaprijedi prenosivost. Bolnicki kreveti
su ponekad nedovoljno iskoristeni u nekim jurisdik-
cijama, dok u drugima pacijenti moraju Cekati da se
oslobodi krevet.

Kupovinainabavka lijekova je izuzetno fragmentirana,
$to rezultira visim troSkovima i nizom dostupnoscu.
Ne postoji zajednicka nabavka generickih lijekova
izmedu kantona. Zakon o lijekovima BiH je predvidio
da ¢e Vijece ministara usvaijiti listu esencijalnih lijeko-
va za cijelu BiH, &iji bi monitoring radila Agencija za
lijekove i medicinska sredstva BiH. Medutim, do toga
nikad nije doslo. Kao posljedica, RS, Distrikt Bréko
i FBiH imaju razlicite liste lijekova - a kantoni ne
uskladuju liste lijekova unutar FBiH™. To dovodi do
neravnomjernog pristupa lijekovima, doprinosi frag-
mentaciji trzista lijekova, i ozbiljno ugrozava trzisnu
mo¢ kada se radi o nabavci lijekova. Pruzanje usluga
je neravnomjerno i nedostatno na dosta mjesta zbog
decentralizirane nabavke, Cesto pod utjecajem poli-
tike (koja prednost daje lokalnim proizvodacima). To
takoder objasnjava ¢injenicu da osnovni lijekovi Cesto
koStaju dva ili tri puta (ili joS vise) viSe od njihove ci-
jene u susjednim zemljama.

U pojedinim kantonima se takoder razvija integrirani
informativni sistem u zdravstvu. Uspostava nacio-
nalnog informativnog sistema u zdravstvu za pracenje
javnog zdravstva i prekograni¢nih prenosivih bolesti
je dio acquis-a EU koji se odnosi na sektor zdravstva.
Uspostava zajednickih informacijskih sistema i struk-
tura podataka koje bi omogucile prikupljanje, razm-
jenu i analizu informacija u zdravstvu bi osnazilo rezu-

74 RS je centralizirala kupovinu i nabavku vecine lijekova, ali ne
radi zajednicku nabavku sa FBiH. Unutar FBiH, samo se najsk-
uplji lijekovi nabavljaju na centralnom nivou (nabavku vrsi Fond
solidarnosti).

Itate sistema zdravstva, i odgovornost u entitetima,
kao i unutar Federacije. Neki od klju¢nih elemenata
integriranog informacionog sistema veé postoje na
nivou primarne zastite, ali umrezavanje i koriStenje
informacija u svrhe izrade politika i donoSenja odluka
na nivou rukovodstva treba dodatno razvijati.

3. Preporuke

Postoji potreba za znacajnim reformama u upravljanju,
organizaciji i finansiranju bolnica, a Svjetska banka vec
radi na programu reformi koji bi se mogao usvajiti. Po-
treban je novi sistem finansiranja sektora zravstva, kao
i bolji sistem trezorskog poslovanja kako bi se osigurala
bolja finansijska disciplina. Potrebno je omoguditi bolji
protok informacija unutar sektora zdravstva kako bi se
olaksale reforme politika i promovirale inovacije i osig-
uranje kvalitete. Izazov upravljanja visokim troskovima
javne zdravstvene zastite je nesSto ¢ime bi se trebalo
pozabaviti, izmedu ostalog usvajanjem mjera efikasnije
javne nabavke farmaceutskih proizvoda. Svjetska ban-
ka takoder nudi slijedece konkretne preporuke:

*  Oba entiteta trebaju unaprijediti svoj plan
zdravstvenog umreZavanja i implementirati
ga; po moguénosti u vezi sa procesom rjesavan-
ja problema dugovanja u sektoru zdravstva. Pla-
novi se trebaju raditi uz konsultacije dva entiteta
i Distrikta Brcko, posebno kako bi se osigurao
odgovarajudi pristup BiH gradana esencijalnim
uslugama, i kako bi se izbjeglo skupo dupliranje
tercijarnih usluga.

* U okviru postojece legislative, uloga Federalnog
fonda solidarnosti bi se mogla prosiriti da mu
se omoguci djelovanje u svrhu ujednacenja fi-
nansiranja i pruzanja usluga medu kantonima.
Ustede postignute reformama usmjerenim za
smanjenje troskova i bolju prioritizaciju skupih
lijekova mogle bi osloboditi sredstva za bolii
pristup osnovnim lijekovima. Vazno je pobrinuti
se da ova prosirena uloga bude adekvatno fi-
nansirana.

*  Temeljitija reforma FBiH bi znadila izmjene za-
kona o zdravstvenom osiguranju i srodnih za-
kona kako bi se omogucila puna prenosivost
zdravstvenog osiguranja i osigurao osnovni pa-
ket usluga u svim kantonima. To se moze raditi
paralelno sa rebalansiranjem prihoda u sekto-
ru zdravstva, uvodedi viSe sredstava od akciza i
op¢ih prihoda (posebno kad se radi o pokrivan-
ju troskova nezaposlenih i/ili zaposlenih u ne-
formalnom sektoru) uz smanjenje oslanjanja na
doprinose iz pla¢a. Moglo bi biti moguce raz-
viti i osnaziti protokole kojima bi se omogucila
prenosivost pokri¢a izmedu entiteta i Distrikta
Brcko.
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* FBiH bi trebala nastojati uskladiti liste es-
encijalnih lijekova izmedu kantona. Ta-
koder, moglo bi biti moguée pokrenuti proces
definiranja i usvajanja liste esencijalnih lijekova
na nivou zemlje da bi se maksimizirala nabav-
na mo¢. Unutar FBiH, Fond solidarnosti bi
mogao preuzeti Siru ulogu centralne nabavke
Sireg spektra bolnickih lijekova u ime kanto-
na, koristeci okvirne ugovore (koji omogucuju
vedu koncentraciju i konkurentnost, ¢ak i ako
odgovornost za pladanje ostane na kantonima
ili ustanovama).

* Kada se radi o skupim i patentiranim lijekov-
ima, RS i FBiH bi mogle osnaziti suradnju u cil-
jur (i) jacanja Procjenu zdravstvene tehnologi-
je kako bi se donosile odluke na osnovu boljih
informacija o tome koje skupe lijekove ukljuciti
na listu lijekova koje pokriva FZO, i za koje ind-
ikacije; (ii) razmotranja moguénosti zajednickih
pregovora sa proizvodacima patentiranih lije-
kova koristeéi inovativhe aranzmane nabavki,
koji bi se mogli prosiriti da obuhvate

2. Nalazi konsultacija

Veliki broj policijski sluzbi znaci da je rad na polici-
jskim poslovima/poslovim nadziranja u BiH jako
skup u odnosu na duge zemlje u regiji. Nedavno
provedena studija pokazuje da na ministarstva un-
utrasnjih poslova otpada 8 posto budzetskih resursa
u BiH, u odnosu na 5,7 posto u Srbiji, i 3.8 posto u
Hrvatskoj (vidjeti Dijagram 20)’. Visoka cijena ovih
usluga oduzima sredstva koja bi se mogla iskoristiti
za druge potrebe. Sesnaest policijskih sluzbi se fi-
nansira neovisno, prakti¢no bez ikakvog zajednickog
planiranja u pogledu koristenja resursa ili suradnje
sluzbi. To dovodi do dupliranja nekih usluga i velike
neefikasnosti u smislu troskova. Dalje, ne postoji
hijerarhijski sistem kontrole za policijske sluzbe. To
dovodi do fragmentirane i politicki iskrivljene surad-
nje na svim nivoima. Ova nadleznost je 2008. godine
povjerena Direkciji za koordinaciju policijskih tijela,
ali njoj nikad nije bilo dopusteno da istinski djeluje
kao koordinacijsko tijelo.

i druge zemlje u regiji. Medutim, prije
nego $to to postane moguce, FBiH tre-
ba unaprijediti unutrasnju suradnju.

Javni red i sigurnost
I. Opis sistema

Ustav BiH u velikoj mjeri povjerava nadleznosti
za pravosude i provodenje zakona entitetima,
u okviru njihovih opéih ovlasti”. U FBiH, sistem
je dodatno fragmentiran s obzirom da postoji
[l razli¢itih agencija za provodenje zakona i
[l ministarstava unutrasnjih poslova. Od njih
se oCekuje da servisiraju kantone koji imaju
23.500 do 443.000 stanovnika. Kao posljedica
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Dijagram 20. Budzetska izdvajanja za policijske agencije,
2015. (u procentima ukupnih budzetskih rashoda)
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Izvor: Studija CSS, 2016.

ovako kompleksnog politickog i ustavnog kon-
teksta, odnosi medu tim mnogobrojnim policijskim
sistemima nisu vrlo jasno definirani, i u nedostatku
jasne hijerarhije, moze dodi do razliCitih tumacenja
zakona. To sa svoje strane moze dovesti do trajnih
sporova u sudstvu i u policiji. Mobilnost je ogranice-
na razlikama u kvalifikacijama i zahtjevima. Do dan-
as, ambicije provodenja reformi (kako lokalne tako i
medunarodne) usporavane su neuspjehom rjesavan-
ja zajednickih problema iz zajednicke perspektive, i
slicnim neuspjehom ostvarivanja istinske suradnje u
pruzanju odredenih skupih i specijaliziranih usluga.

75 Medutim, prema tumacenju Ustavnog suda BiH, Institucije
BiH mogu imati ogranic¢ene nadleznosti za pravosude i provoden-
je zakona; uglavnom kada se radi o ratnim zlocinima i medun-
arodnom odnosno meduentitetskom organiziranom kriminalu i
korupciji. Prema tome, u zemlji postoje Cetiri odvojena pravo-
sudna sistema (drzava, dva entiteta i Distrikt Brcko) sa razlicitim
internim strukturama.

Sto se ti¢e sluzbi za urgentno djelovanje u varednim
situacijama (poplave, Sumski pozari, itd.) postoje
dokazi vrlo loSe suradnje izmedu sluzbi iz opéina i
kantona (i entitetskih vlasti). Rasireno je misljenje
iskazano u Anketi da su nedavne poplave i pozari
ukazali na urgentnu potrebu za poboljSanjem surad-
nje izmedu razli¢itih opéina i gradova. Ovaj procenat
je jos i veci (95 posto) kad se radi o potrebi surad-
nje sa kantonima u cilju unaprjedenja civilne zastite.
Mnogi opcinski i kantonalni organi navode da su
procedure za proglasenje vanrednog stanja previse
krute i nefleksibilne i cesto dovode do kasnjenja pri-
jeko potrebnog djelovanja.

76 HadZzovi¢ Denis i Plevljak Benjamin. 2016. Koliko nas kosta
javna sigurnost? Analiza budzetskih stavki policijskih snaga u Bosni
i Hercegovini.
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3. Preporuke

Sve dok se ne postigne konsensus za provodenje
radikalnijih strukturalnih reformi, jedina mogucnost
je da se razmotre podrucja gdje se fragmentiranost
moze prevazici na jednoj pragmaticnijoj osnovi. Dru-
gim rijec¢ima, kada propadnu pokusaji da se spoje BiH
vlasti, jedina alternativa je da se promovira suradnja i
uspostave jedinstveni standardi i prakse u maksimal-
no mogucoj mjeri. Mozda bi ¢ak moglo biti moguée
na operativnom nivou zajednicki koristiti neke insti-
tucije kako bi one postale efikasnije i ekonomicnije
(npr. forenzicke laboratorije). Ovakvi prijedlozi bi se
trebali pokrenuti prvo na kantonalnom nivou, gdje
se suradnja moze olaksati razvojem i uskladivanjem
kantonalnih planova kantona.

Ponudene su slijedece konkretne preporuke (uz do-
prinos Odjela za vladavinu prava EUSR i Centra za
sigurnosne studije):

*  Nadzor policije: U BiH postoji 14 neovisnih
odbora i odbora za zalbe gradana, koji biraju,
nadziru i primaju prituzbe. Odbori su male je-
dinice koje djeluju neovisno jedne od drugih i
izlozene su stalnom politickom pritisku. Koor-
dinirani sistem, koji bi uspostavio bolju komu-
nikaciju izmedu odbora, mogao bi doprinijeti
ogranicenju mijeSanja politike i jacanja integ-
riteta.

* Regrutiranje, zadrzavanje, ocjenjivanje i re-
vizija policijskih sluzbenika: Sesnaest policijskih
agencija ima razlicite politike i prakse vezane
za zaposlenike. Njih bi trebalo uskladiti u cilju
promoviranja profesionalizma.

*  Nabavke u policiji: Postoji Agencija za policij-
sku podrsku na drzavnom nivou, &iji je zadatak
da koordinira nabavke za policijska tijela. Tu
bi trebalo obuhvatiti nabavke, npr. vozila, IT
opreme, uniformi, itd. Ova Agencija jedva da
se koristi, a mogla bi se dodatno osnaziti da
posluzi kao mehanizam usteda u nabavki veéih
kolic¢ina.

¢ U kantonima i u Federaciji se ne razmatra
mogucnost zajednickih nabavki, mada bi se
tako mogle ostvariti velike usStede. Voden-
je zajednickih javnih nabavki materijala i teh-
nicke opreme policijskih institucija, gdje je to
moguce, bilo bi finansijski povoljnije jer bi se
ugovarale vece koli¢ine roba, resursa odnosno
usluga.

Forenzicke usluge i uvidaj na licu mjesta: Drza-
va i entiteti neovisno jedni od drugih razvijaju
vlastite kapacitete, bez koordinacije i suradnje
u pruzanju usluga. To dovodi do dupliranja uk-
upnih usluga i nemogucnosti razvoja specijal-
iziranih timova i ekspertize koja bi mogla biti
zajednicka.

Potrebno je izvrsiti kvalitativnu analizu posto-
jedih sistematizacija radnih mjesta u svim polici-
jskim institucijama i razmotriti moguénost
ugovaranja odredenih djelatnosti sa firmama
izvana, npr - ¢iséenje radnih prostorija, odrza-
vanje vozila, forenzicka ispitivanja.

Razviti odgovarajuce strategije i specijalizirane
organizacijske jedinice za upravijanje ljudskim
resursima i obrazovanje u cilju zaposljavanja,
dodjeljivanja i koristenja ljudskih potencijala u
zavisnosti od potreba, trendova u kriminalnim
aktivhostima, itd.

Ispitati mogucénosti koriStenja novih informaci-
jskih i komunikacijskih tehnologija u cilju un-
aprjedenja, modernizacije i smanjenja trosko-
va na polju ljudskih i materijalnih resursa svih
policijskih struktura na njihovim poslovima i
zadacima.

Specijalna policija za javni red: Cetrnaest razlii-
tih jedinica u cijeloj BiH dezuraju 24/7 i Ce-
kaju na javne nerede. Ove jedinice efektivno
nisu zaposlene i revizija njihovog koristenja bi
mogla dovesti do toga da vece policijske snage
budu raspolozive za druge zadatke.

Revizija procedura za proglasenje neposredne
opasnosti i koordinacija jedinica civilne zastite u
cilju maksimiziranja sposobnosti reakcije u iz-
vanrednim situacijama. Savez gradova i opcina
FBiH predlaze usvajanje novog Zakona o zasti-
ti i spaSavanju.
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Poglavlje 3: Lokalna uprava u RS

A. Najvainije karakteristike sistema lokalne
uprave

Dijagram 21. Prihodi nivoa opce vlade u RS
(u procentima ukupnih prihoda u RS), 2015.
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Vladin sistem u RS zasniva se na relativno velikoj cen-
tralnoj vladi (sa oko 44 procenata prihoda), 7 grado-
va i 47 opdina (koji dijele nekih 14 posto prihoda).
Set velikih socijalnih fondova osigurava preostalih 42
posto prihoda, gdje dominiraju penzioni, invalidski,
zdravstveni fondovi, fond za puteve i fond za zaposl-
javanje. Kako se jasno vidi na Dijagramu 21, centralna
vlada i fondovi se oslanjaju na ogranicen broj poreza
i doprinosa, dok gradovi i op¢ine imaju Sirok spektar
manijih izvora prihoda (ukljucujuci vlastite)”’.

B. Glavni nalazi i opce preporuke

Konsultacije sa lokalnim vladama u RS potvrdile su
da postoje znacajni izazovi u funkcioniranju sistema,
ali 57 posto ispitanika u Anketi rekli su da je stanje
njihove lokalne uprave zadovoljavajuce (dok je 26
posto reklo da je loSe). Nedovoljno finansiranje za-
konski dodijeljenih duznosti je kao najveci problem
navelo 70 posto ispitanika. Lokalne vlade vise brine
vertikalna raspodjela prihoda nego horizontalna
- samo Cetvrtina ispitanika u Anketi u RS se slazu
da je vertikalna raspodjela pravi¢na, dok se pola
ispitanika slaZze da je sistem horizontalne raspod-
jele pravican. Politicke razlike se smatraju najvecom
preprekom vecoj suradnji izmedu lokalnih vlada.

77 Cini se da su socijalni fondovi manji u RS nego u FBIH, a da
je centralna vlada veca. Ali to je stoga sto je penzioni fond, kao
posebno znacajan, ukljucen u centralni budzet RS (dok je u FBiH
odvojen).

Narodna skupstina RS je usvojila Strategiju razvo-
ja lokalne samouprave za period 2017.-2021. (RS
Strategija) u julu 2017. Ova Strategija ima za cilj:

* provesti sveobuhvatnu analizu i pregled na-
dleznosti i zadataka lokalnih vlasti;

* analizirati moguénost uvodenja novih priho-
da za lokalne vlade kroz zajednicke projekte i
donatorska sredstva;

e analizirati prostor za prenosenje javnih usluga
na privatni sektor (i identifikovati relevantna
podrudja);

* uspostaviti ucinkovit i efikasan sistem kon-
trole pruzanja javnih usluga; i

* analizirati nivo saradnje izmedu lokalnih vlasti
i, na osnovu dobivenih rezultata, redefinisati
regionalni okvir saradnje.

Pristup koji je usvojen u RS Strategiji se vrlo blisko
podudara sa podrucjima zabrinutosti na koje su uka-
zale konsultacije sa lokalnim vlastima i koje su nave-
dene u nastavku ovog poglavlja. Nadalje, generalne
preporuke ovog poglavija se blisko podudaraju sa
Sest ciljeva navedenih u RS Strategiji za razvoj loka-
Ine samouprave u narednih pet godina (vidjeti Okvir
[9). Pitanja koja se razmatraju u nastavku ovog po-
glavlja ukljuéuju: prepoznavanje potrebe za visetipnim
opc¢inama koje pruzaju razliCite nivoe usluga; davanje
vece autonomije u finansiranju lokalne uprave (ukl-
jucujudi spustanje administracije poreza na imovinu);
unaprjedenje efikasnosti lokalnih vlasti kroz reformu
javne uprave; i stavljanja veceg fokusa na integraciju
i saradnju opcina (izmedu ostalog, i preko entitetske
granice). Ovi prijedlozi su takoder u skladu sa usvajan-
jem Sireg /regionalnog pristupa ekonomskom razvoju
i pruzanju usluga i stavljanjem jaceg naglaska na raz-
vojne potrebe, ukljucujuci podjelu resursa sa nerazvi-
jenim op¢inama.
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Okvir 19: Implementacija i ciljevi RS Strategije \
Osigurati efektivno izvrSavanje nadleznosti jedinica lokalne samouprave
Uspostaviti koncept visetipne lokalne samouprave
Unaprijediti teritorijalnu organizaciju Republike Srpske
Utvrditi koncept funkcionalne decentralizacije i redefinisati nadleznostijedinica lokalne samouprave
Unaprijediti oblike i oblasti uzajamne saradnje jedinica lokalne samouprave
Osnaziti kapacitete jedinica lokalne samouprave
Postici stabilnost finansiranja jedinica lokalne samouprave
Unaprijediti fiskalnu odgovornost i dugoroc¢nu fiskalnu stabilnost jedinica lokalne samouprave
Povecati efikasnost jedinica lokalne samouprave u prikupljanju viastitih prihoda

Unaprijediti sistem podrske za nedovoljno razvijene i izrazito nerazvijene jedinice lokalne
samouprave

Unaprijediti pruzanje javnih usluga kroz model javno-privatnog partnerstva
Osigurati dostupnost i kvalitet javnih usluga za sve gradane

lzvrsiti prenos dijela javnih usluga na privatni sektor i specijalizovane organizacije
Unaprijediti sistem kontrole pruzanja javnih usluga

Unaprijediti razvoj e-Vlade i upravljanje kvalitetnim sistemom pruzanja javnih usluga
Razviti mehanizme za redovno ispitivanje zadovoljstva gradana kvalitetom javnih usluga
Unaprijediti pruzanje javnih usluga kroz model javno-privatnog partnerstva

Osigurati efikasnost i odgovornost jedinica lokalne samouprave u upravljanju
lokalnim razvojem

Unaprijediti mehanizme stvaranja povoljnog poslovnog okruzenja, razvoj malih i srednjih
preduzeca i preduzetnistva i ja¢anje saradnje sa poslovnom zajednicom

Jacanje identiteta i afirmacija potencijala jedinica lokalne samouprave

Unaprijediti sistem planiranja i implementacije razvojnih dokumenata zasnovanih na razvojnim
prioritetima

Uskladiti i azurirati prostorne planove jedinica lokalne samouprave sa prostornim planom RS
Uvesti standarde upravljanja kvalitetom u jedinice lokalne samouprave

Ojacati saradnju sa dijasporom

Unaprijediti poticajne mjere demografske politike

Osigurati dodatna sredstva kao podrsku rastu nataliteta

Osigurati dodatne programe podrske porodici

Osigurati dodatne programe podrske za zaposljavanje i samo-zaposljavanje

Ojacati saradnju sa dijasporom

Ojacati gradansko ucesce i uticaj u donosenju odluka na lokalnom nivou
Stimulisati direktno ucesce gradana u procesu donosenja odluka

Ojacati ulogu i polozaj mjesnih zajednica (MZ)

Unaprijediti javnost rada gradske odnosno opcinske uprave

Unaprijediti platforme za e-ucesce gradana
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Najvazniji zakljucci konsultacija (kao i RS Strategije)
razmatraju se kroz Cetiri podnaslova:

1. Implikacije demografskih promjena

RS Strategija se direktno bavi realnos¢u demograf-
ske promjene i njenim posljedicama. Na Dijagramu
22 (koji je preuzet iz RS Strategije) prikazano je
da velika vedina - posebno manjih - opéina doZzivl-
java znacajan pad broja stanovnika i da samo vece
opcine (posebno Banja Luka) imaju ikakvu Sansu za
rast. Problem je dijelom ublazen u ve¢im op¢inama
i gradovima dolaskom ljudi iz obliznjih malih op¢i-
na, ali generalni trend definitivno daje veliki razlog
za zabrinutost. Najizoliranije op¢ine su doZivjele
razoran pad broja stanovnika $to otezava njihov
ekonomski razvoj, kao i njihove napore da osiguraju

dovoljno sredstava za upravljanje i izvrSavanje svojih
obaveza u punoj mjeri. U dosta slucajeva postoji po-
treba za daljom razvojnom pomodi.

Medutim, Strategija takoder prepoznaje da posto-
ji ocigledna razlika medu opéinama kada se radi o
pruzanju javnih usluga u smislu njihove dostupnosti,
sadrzaja i kvaliteta, gdje periferna i ruralna podrugdja
znacajno zaostaju za centralnim i urbanim krajevima.
Sire gledano, RS Strategija se zasniva na nacelu finan-
sijske odrzivosti i ima za cilj ograni¢iti udio adminis-
trativnih troskova, uz istovremeno povedanje udjela
izdvajanja za razvoj. U konacnici, RS Strategija ima
za cilj udaljiti se od sadasnjeg “monotipskog koncep-
ta” lokalne uprave - gdje sve opcine imaju iste na-
dleznosti bez obzira na njihove kapacitete i veli¢inu
- i predi na “visetipski koncept” lokalne uprave, gdje

Dijagram 22. Promjene stanovniStva prema opéinama u RS

Legenda
I oo 10%
B o -5 do-10%
- od -4 do -5% (prosjek RS)

od 0 do -4%
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bi razli¢ite opc¢ine imale razlicite nadleznosti koje se
baziraju na njihovim stvarnim kapacitetima i potre-
bama. Male, ruralne opdine bi se bolje integrisale
sa vedim opc¢inama u blizini - po sistemu “hub and
spoke®.

Ove promjene mogu iziskivati znacajne legislativne
prilagodbe i teritorijalnu reorganizaciju RS, $to nije
predmet razmatranja ovog lzvjestaja. Medutim,
RS Strategija pruza kontekst i pripremu za opSte
razmatranje ove teme i koristi pragmati¢an pristup
za produktivne budude konsultacije. Strategija pre-
poznaje da nece biti mogude ponistiti loSe demograf-

‘:?'\ a8 ﬁ/ij N

5 o
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Izvor: Strategija razvoja
lokalne samouprave u RS

ske trendove i da jedini realistican pristup predstavl-
ja prilagodba sistema realnostima modernog svijeta.
Nadalje, Strategijom se uspostavljaju odgovarajuce
smjernice za konsultacije sa lokalnim vlastima, ukl-
juCujuci one na teme fiskalne odrzivosti; generalne
dostupnosti usluga gradanima; vece odgovornosti
lokalnih vlasti i ve¢eg uce$ca gradana u donosenju
odluka.

Rezultati Ankete pokazuju znadajnu  podrsku
mnogim elementima Strategije, ukljucujudi prijedlog
za “viSetipski koncept” nadleznosti.
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Skoro 90 posto ispitanika se slaze (bilo veoma ili di-
jelom) da postojeéi “monotipski” koncept, gdje sve
lokalne vlade imaju iste nadleznosti bez obzira na
svoje kapacitete, treba napustiti u korist “viSetipsk-
og” koncepta gdje bi lokalne vlade imale razlicite na-
dleznosti u zavisnosti od njihovih stvarnih kapaciteta
i potreba. Velika vedina lokalnih vlada podrzava pris-
tup koji je vise regionalan - 85 posto lokalnih vlasti
se slaze da postoji potreba za regionalnim pristupom
(koji bi ukljuc¢ivao pet do deset op¢ina i gradova po
regiji), za koji je neophodno da se dogovore regional-
ni planovi ekonomskog razvoja i pruzanje odredenih
socijalnih usluga.

2. Finansiranje lokalne vlasti

Na indirektne poreze otpada gotovo pola prihoda
op¢ina u RS, dok ju FBiH taj udio iznosi 30 posto (vi-
djeti Dijagram 23). Direktni porezi daju oko 9 posto
prihoda (u prosjeku) u obje jurisdikcije. Prihod od
poreza na dobit preduzeca se ne dijeli sa opcina-
ma u RS; a udio opdina u porezu na dohodak zavisi
od razvojnih potreba - Sto predstavlja mjeru cija je
namjera horizontalno pravicnija raspodijela prihoda.
Op¢ine u RS dobivaju mnogo nizi udio svojih priho-
da od poreza na imovinu (4 posto) nego opcine u
FBiH (vise od 1), iako u RS postoje porezi na pri-
marno boraviste. To je zato $to su porezi na prenos
vlasnistva u FBiH mnogo vedi. | na kraju, opdine u
RS dobivaju manje grantova i transfera (u prosjeku)

Dijagram 23. Izvori prihoda op¢ina
(u procentima ukupnih prihoda op¢ina), 2016.
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|zvor: CBBH

nego opcine u FBiH, i manje se oslanjaju na druge /
pojedinacne izvore prihoda.

Opcine u RS imaju zadatak pruzati slican spektar
usluga kao u FBiH, ali njihove odgovornosti, poseb-
no finansijske odgovornosti, za ove usluge idu dalje
nego u FBiH. To se posebno odnosi na obazovanje,
socijalnu pomo¢, komunalnu policiju i lokalne puteve.
U FBiH, kantoni nose dio finansijskog optereéenja za
ove usluge. Kao posljedica toga, nivo tekucih rasho-
da op¢ina po glavi stanovnika u RS je u 2016. godini

iznosio skoro ta¢no 400 KM, dok su rashodi u FBiH
bili samo 300 KM po osobi. (Nivo kapitalnih rasho-
da po glavi stanovnika su iznosili 63 KM odnosno 47
KM)z.

i. Vertikalna raspodjela resursa: PDV i dug

Dijelom stoga $to postoje samo dva nivoa teritori-
jalne vlasti u RS (a rashodi po glavi stanovnika su
vedi), lokalne vlasti dobivaju vedi procenat alokacija
UIO nego u FBiH - 24 posto u odnosu na 8,4 pos-
to (vidjeti Tabelu I). Medutim, opcinske vlade ima-
ju slicne primjedbe kao i op¢inske vlade u FBiH u
odnosu na Cinjenicu da se servisiranje vanjskog duga
oduzima od prihoda UIO (od strane RS ministarstva
finansija), prije nego Sto se sredstva raspodijele. Oni
se protive tome Sto su “prisiljeni da placaju dug koji
nisu ugovorili”, i da su “na zadnjem mjestu” kada se
radi o raspodijeli resursa. Zbog ovog faktora, efek-
tivni udio opcina u prihodima UIO 2016. godine je
iznosio ustvari 19,3 posto (u odnosu od 24 posto), a
op¢inama su “uskraéeni” potencijalni prihodi u iznosu
od oko 12,5 posto njihovog budzeta.

Medutim, kao $to je razmatrano i dijelu za FBiH (vi-
djeti Poglavlje 2, Odjeljak B.2), ovo pitanje nije tako
jednostavno kako se €ini na prvu. Prvo, udjeli su pr-
vobitno odredivani na osnovu razumijevanja da ¢e se
sredstva za servisiranje duga odbijati prije raspodijele
tih udjela. Da to nije slucaj, entitetska vlada bi u startu
dobio vedi udio - kako bi mu se omogucilo servisiran-
je vanjskog duga - a opcine bi imale manji dio. Stvarni
problem je to $to je servisiranje vanjskog duga vre-
menom poraslo i ¢injenica da volatilnost nivoa servi-
siranja duga povecava volatilnost opéinskih prihoda.

Istina je da je udio servisiranja vanjskog duga od UIO
prihoda znacajno povedan zadnjih godina - otplata
duga (ne ukljucujuci otplate kamata) je udvostrucen u
RS u periodu 2012. do 2014. (sa 8 na 16 posto), i bio
je i dalje na visokom nivou (17 posto) 2017. godine -
a to je znacajno smanijilo udio opcina u prihodima™.
Medutim, kao Sto je istaknuto u Poglavlju | (Odjeljak
B), projekcije govore da e se servisiranje duga smanjiti
u narednih deset godina. Pored toga, naravno da se
entitetska vlada mora oslanjati na istu poreznu osnovu
kao i opcine. Prema tome, mada mozda ima smisla da
se servisiranje duga odbije od udjela entitetske vlade
(posebno da bi se smanijila promjenjivost prihoda od
UIO za opcine, kako je navedeno u dijelu za FBiH u
Poglavlju 2, Odjeljak B.2), pregovori o ovoj promjeni

78  Izvor: CBBH. Tesko je ponuditi dalje poredenje izmedu
rashoda opcina dva entiteta, posto su troskovi razli¢ito klasificira-
ni. Takode, u RS se mnogo vedi dio rashoda evidentira u opcinski
budzet (ne evidentiraju se kao transferi drugim institucijama, kao
npr. centrima za socijalni rad, kao sto je slucaj u FBiH).

79  Vidjeti Tabele 5d i 5e u IMF Country Report No. 16/291,
stri27i28.
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aranzmana izmedu entitetske vlade i opc¢ina bi iziskivali
raspodijelu veceg dijela na entitetsku vladu.

RS Strategija prepoznaje da su budzeti lokalnih vlas-
ti imaju relativno visok udio troskova administracije,
odrzavanja infrastrukture i socijalnih naknada. To
ostavlja tek ograniceni iznos za razvoj. Dalje, RS
Strategija (kao jedan od svojih ciljeva) Zeli osigurati
“raspolozivost i kvalitet javnih usluga svim gradanima.”
Strategija namjerava istraziti viSe opcija za ostvaren-
je ovog cilja, ukljucujudi usvajanje visetipskog modela
op¢ina (u skladu sa gore razmatranim) i ukljucivanja pri-
vatnog sektora u pruzanje usluga. Osim toga, Strategi-
ja veoma naglasava smanjenje troskova, unaprjedenje
odgovornosti i osiguranje finansijske odrzivosti op¢ina.
U konacnici, ovakav pristup dovodi do prepoznavanja
da pitanje vertikalne raspodijele resursa u RS treba jos
jednom razmotriti i da rjeSenje - i raspodijela resursa
- nede biti isti za sve gradove i opcine. To ¢e biti vrlo
dobrodosle konsultacije i vjezba.

ii. Porez na dohodak i porez na dobit

Kako je predlozeno i za FBiH (Poglavlje 2, Odjeljak
B), i porez na dohodak i porez na dobit nude do-
datni prostor za rebalansiranje raspodjele prihoda
izmedu viSeg (entitet) i nizeg (gradovi i op¢ine) nivoa
vlasti. Opdinska nadoplata na porez na dohodak bi
povecala odgovornost i nadoknadila prihode koji se
gube (na primjer) ukidanjem parafiskalnih naknada i
taksi. Takoder, Vlada RS bi mogla osigurati prostor
za opcinsku nadoplatu na porez na dohodak ublaza-
vanjem povedanje optereéenja poreznih obveznika
tako Sto bi se nadoplata koja bi se plac¢ala op¢inama
odbijala od poreza na dohodak koja se pla¢a na nivou
entiteta. Razlicite alternative su predstavljene gore u
Poglavlju 2, Odjeljak B2 (iii) i u Aneksu C.

Slican potencijal za rebalansiranje bi se omogudio
alokacijom dijela prihoda od poreza na dobit op¢ina-
ma na derivativnoj osnovi. Time bi se kompenzirale
opcine gdje su locirane tvornice i sjedista kompanija
za troSkove nastale zbog lokacije privredne djelatno-
sti. Podjela prihoda od poreza na dobit bi osim toga
pruzila poticaje za jacanje lokalnog razvoja. Razli¢ite
alternative su predstavljene gore u Poglavlju 2, Odjel-
jak B3 (iii).

iii. Horizontalna raspodjela resursa: Princip
ravnomjernog razvoja

RS Strategija ima za cilj da “osigura raspolozivost i
kvalitetu javnih usluga svim gradanima” i da pomogne
“jedinicama lokalne samouprave u upravljanju loka-
Inim razvojem.” Ali fiskalni kapacitet op¢ina znacajno
varira (vidjeti Dijagram 24). Distribucija neto plac¢a
po mjesecu varira sa faktorom tri - od 400 KM do

Dijagram 24. Broj stanovnika (2013.) i prosjecna
neto placa (2016.)
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Dijagram 25. Porezni prihodi op¢ina po glavi stanovnika
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[.130 KM - i ne postoji jednostavan indikator fiskalnog
kapaciteta. Vecina op¢ina koje su svrstane u nerazvi-
jene su male, ali, istovremeno, postoji velika varijaci-
ja u fiskalnom kapacitetu manjih jedinica. Trenutno,
sistem finansiranja u RS ima za cilj da dijelom koriguje
ovaj disbalans u fiskalnom kapacitetu tako Sto pruza
vedu pomod nerazvijenim i izrazito nerazvijenim
opdinama. Koriste se tri mehanizma finansiranja: (i)
siromasne opcine (locirane u podrudjima posebne
zabrinutosti) imaju pravo na udio od 50 posto loka-
Inih prihoda od poreza na dohodak, dok je standard-
ni udio 25 posto; (i) siromasne i male opcine u po-
drucjima od posebne zabrinutosti dobivaju posebne
potpore (grantove) iz Fonda solidarnosti; i (iii) siro-
masne i planinske opéine dobivaju veci dio prihoda
od naknada od koristenja prirodnih resursa.

Dijagram 25 prikazuje ukupne prihode i poreske pri-
hode po glavi stanovnika u opéinama prema njihovoj
prosje¢nog neto plati®. Jasno je da raspodjela pore-
skih prihoda ne zavisi od fiskalnog kapaciteta i da je

80 Nekoliko manjih op¢ina je isklju¢eno da bi dijagram bio
jasniji, ali ovo ne utice na ukupnu sliku.
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fOkvir 20: Sistem potpora (grantova) nerazvijenim i izrazito nerazvijenim opé¢inama u RS\

U skladu sa Clanom 76 Zakona o lokalnoj samoupravi RS, distribucija prihoda jedinicama lokalne
samouprave se zasniva na nivou njihove razvijenosti. Nivo razvijenosti utvrduje Vlada RS na osnovu krit-
erija koje svake tri godine utvrduje Narodna skupstina RS.

U 2016. godini, Narodna skupstina RS je usvojila Odluku o kriterijumima za ocjenu stepena razvijenosti
jedinica lokalne samouprave, prema kojoj su gradovi i opcine svrstane kao razvijene, srednje razvijene,
nerazvijene, i izrazito nerazvijene. Kriterijumi koji su pri tome uzeti u obzir su:
- Ukupni prihod po glavi stanovnika registriranih kompanija u prethodnoj godini na nivou jedinice
lokalne samouprave;

- Ukupni budzetski prihod u prethodnoj godini na nivou jedinice lokalne samouprave;

- Stopa nezaposlenosti - procenat nezaposlenih u ukupnom broju radno sposobnih na nivou jed-
inice lokalne samouprave;

- Gustoce naseljenosti;

- Ukupni broj registriranih vozila na nivou jedinice lokalne samouprave u odnosu na ukupan broj
registriranih vozila u RS;

- Broj u¢enika koji pohadaju osnovne Skole u odnosu na broj stanovnika na nivou jedinice lokalne
samouprave;

- Ukupni prirodni prirastaj na nivou jedinice lokalne samouprave;

- Broj poslovnih subjekata na nivou jedinice lokalne samouprave u odnosu na ukupan broj poslovnih
subjekata u RS;

- Vrijednostizvrsenih radova po vrstama gradevinskih objekata i obnove stambenog fonda na nivou
jedinice lokalne samouprave u odnosu na ukupnu vrijednost u RS.

Nakon Sto je jedinica lokalne samouprave svrstana u jednu od cetiri grupe, Vlada RS osigurava posebne
grantove onim opc¢inama koje su nerazvijene ili izrazito nerazvijene, koji u 2018. godini iznose 2,3 miliona
KM. Kriteriji za raspodjelu ovih grantova su definisani Pravilnikom o kriterijima i proceduri za odobravanje
sredstava nerazvijenim i izrazito nerazvijenim jedinicama lokalne samouprave iz 2015. godine, u skladu sa
sliededim:
- 35% ukupnih sredstava na osnovu ukupnog prihoda po glavi stanovnika registriranih kompanija u
prethodnoj godini na nivou jedinice lokalne samouprave;

- 25% ukupnih sredstava na osnovu ukupnih budzetskih prihoda u prethodnoj godini na nivou jed-
inice lokalne samouprave;

- 20% ukupnih sredstava na osnovu gustoce naseljenosti;

- 20% ukupnih sredstava na osnovu stope nezaposlenosti - procenat nezaposlenih u ukupnom
broju radno sposobnih na nivou jedinice lokalne samouprave.

| na kraju, za slijedece oblasti se osiguravaju dodatni grantovi: proizvodnja, izvoz, osnivanje i razvoj MSP;
poljoprivredna proizvodnja i ruralni razvoj; zastita okolisa; izgradnja, obnova i odrzavanje komunalne infra-
\strukture, zdravstvo, socijalna zastita i zastita mladih; obrazovanje i sport; kultura; civilna zastita | turizamj
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skoro u potpunosti ujednaéena. Razlika izmedu uk-
upnih prihoda i poreskih prihoda je uglavhom zbog
neporeskih prihoda koji se povecavaju sa rastom
fiskalnog kapaciteta. Specijalni grantovi za nerazvi-
jene opcine su naravno takoder dobrodosli, ali sistem
alokacija je vjerovatno previSe komplikovan (vidjeti
Okuvir 20). Nije jasno, na primjer, zasto se grantovi ne
raspodjeljuju direktno na osnovu indeksa razvijenosti
(umijesto Sto se koriste dodatna Cetiri kriterija koja se

odnose na rashodne potrebe). Uz to, takoder pos-
toji vrlo komplikovan sistem dodjeljivanja sektorskih
grantova (za proizvodnju, izvoz, osnivanje i razvoj
MSP, poljoprivrednu proizvodnju i ruralni razvoj, itd.)
Bilo bi daleko jednostavnije i transparentnije alocirati
jedinstveni blok-grant nerazvijenim podrudjima.

Raspodjela naknada od koristenja prirodnih resursa
(uklju€ujuci Sume i rudnike) je takoder pod utjecajem
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brige za ujednacenje, pa siromasnije/planinske opéine
dobivaju vedi udio (dok se vodne naknade raspodijel-
juju bez posebnih pogodnosti za nerazvijene opéine).
Naknade za koristenje prirodnih resursa su vazan (ali
ne dominantan) izvor prihoda za male i siromasne
opcine, ali njihov efektivni doprinos u finansiranju
rashoda je umanjen ogranicenjima njihove upotrebe.
Konkretno, sva sredstva ostvarena po osnovu ovih
naknada moraju se koristiti za finansiranje razvojnih
projekata (vidjeti Odjeljak iv dolje).

Mozda ima argumenata za uvodenje jednog raz-
radenijeg sistema ujednacenja u RS: Na primjer, kao
$to je predlozeno u odnosu na drugi stup u FBiH (Po-
glavlje 2, Odjeljak B3(ii)), izvrsiti raspodijelu prihoda
od indirektnih poreza sa ciliem smanjenja fiskalnog
jaza izmedu potreba za rashodima i prihodovnih
kapaciteta. Trenutno, u RS, horizontalna alokacija
prihoda od indirektnih poreza opéinama se vrsi samo
u skladu sa rashodima - kriterij potreba - gdje se tezi-
na dodjeljuje broju stanovnika (75 posto), povrsini
(15 posto), i broju ucenika srednjih Skola (10 posto).
Naravno, opcine se zale da im prihodi nisu dovoljni
da pokriju potrebne rashode, pa bi novi sistem u
odredenoj mjeri odgovorio na ove zabrinutosti. Ali
je takoder jasno, na osnovu konsultacija u RS, da je
postojedi sistem uskladivanja, koji se uvelike zasno-
va na ravojnim potrebama, generalno prihvacen. U
Anketi, 85 posto lokalnih vlasti u RS su saglasne da
nerazvijene lokalne vlasti trebaju dobiti vedi iznos
poreznih prihoda (iako je samo pola op¢ina trenutno
klasifikovano kao nerazvijene ili izrazito nerazvijene).
To predstavlja snazan konsenzus oko postojeceg
sistema ujednacavanja.

iv. Ogranicenja koristenja prihoda od
prirodnih resursa

lako postoje odredena ekonomska i okolisSna opra-
vdanja da se uvedu odredena ogranicenja za koriSten-
je naknada od prirodnih od strane opcina, sadasnje
strogo namjensko koristenje naknada u svrhe ulag-
anja namece prevelik teret. To se posebno odnosi na
male i nerazvijene opcine, gdje prihodi od naknada
¢ine znadajan (ako ne najvedi) izvor prihoda. Cesto
se desi da u nedostatku dovoljno projekata prihodi
ne budu uopce osigurani. Stoga bi barem pola pri-
hoda od naknada trebalo biti moguée trositi bez
ogranicenja (i koristiti, na primjer, za izdatke za soci-
jalnu zastitu), dok vlade na viSem nivou mogu podrza-
vati viSe okoli$nih projekata koje ¢e implementirati
opcine uz osiguranije sufinansiranja projekata visokog
prioriteta, gdje se udio sufinansiranja povecava u sk-
ladu sa nivoom nerazvijenosti opdine.

v. Porezi na imovinu

Porezi na imovinu, kako na prenos tako i na vlasnist-
vo imovine/nekretnina, predstavljaju znacajan, mada
uvelike neiskoristen, izvor vlastitih prihoda. U 2016.
godini prihodi od poreza na imovinu su Cinili samo 4
posto ukupnih prihoda opc¢ina u RS, Sto ukazuje da
postoji veliki neiskoriSteni potencijalni izvor prihoda.
To ¢e posebno dobiti na znaéaju nakon januara 2019.
godine, kada ¢e odredivanje stopa poreza, porezne
osnove i (Sto je joS vaznije) administriranje i naplata
poreza na imovinu biti prenesena na op¢ine.

Razvijen sistem poreza na imovinu moze postati os-
nova za ucinkovitije pruzanje lokalnih javnih usluga i
za odrziv pristup kreditima za javne investicije. Ta-
koder, moze posluziti da signalizira prava stanovanja
za odredeni vremenski period, $to je od kriticnog
znadaja za moguénost domacinstava da dobiju kredit
i da unaprijede uslove stanovanja. Na osnovu medun-
arodnog iskustva, prihod od poreza na imovinu bi
trebao biti najmanje | posto BDP-a. Veliki dio ovog
potencijala je u urbanim podrucjima - posebno u ve-
likim gradovima - i od kriticnog je znacaja za lokalne
usluge i investicije.

Opcinama ¢e biti teSko da implementiraju ovu refor-
mu, a politicari se boje da ¢e se porezni obveznici
protiviti ovome. Medutim, ovo prenosenje ne pred-
stavlja samo veliki izazov, nego i priliku. Njime ¢e se
povedati politicka odgovornost lokalnih vlasti. U tom
pogledu, potrebno je uzeti u obzir da su sve aktivno-
sti koje poduzimaju lokalne vlasti kapitalizirane u vri-
jednosti imovine. Na primjer, vrijednost stambenih
jedinica je dosljedno veca u dijelovima zajednicama
koje imaju laksi pristup kvalitetnim uslugama.

Trenutno, administriranje poreza na imovinu u RS
je dosta losa, obzirom na veliki udio nekretnina koje
nisu obuhvacene poreznom mrezom i procjenom
vrijednosti nekretnina u porezne svrhe koja je daleko
od realne vrijednosti. RS koristi tradicionalni model
vrednovanja vlasniStva, ali katastri su Cesto zastar-
jeli ili nepotpuni, a njihovo koristenje cesto kompli-
cira nejasnoca vlasnistva. Opdine trebaju razmotriti
moguénost usvajanja jednostavnijih metoda za ut-
vrdivanje vrijednosti i koristiti moderne digitalne teh-
nologije za upravljanje registrima nekretnina. Jedna
moguca alternativa postoje¢em sistemu vrednovan-
ja bi mogla biti pausalni porez zasnovan na klju¢nim
parametrima nekretnine. Kad bi se usvojio ovakav
pausalni porez, porezne obaveze bi se mogle odredi-
vati primjenom jedinicne tarife (na primjer, odredeni
broj KM) na indikatore ili parametre veli¢ine nekret-
nine, lokacije, i upotrebne vrijednosti. Ovakva prak-
sa se Cesto primjenjuje Sirom svijeta.
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Samoprijavljivanjem ovih parametara (ali ne i vrijedno-
sti imovine) od strane poreznog obveznika - kako se
Cesto radi Sirom svijeta - izbjegavaju se problem koji
se odnose na nedostatak informacija i administrativnih
kapaciteta. Tacnost prijave se moze lako provjeriti
koristenjem digitalne tehnologije za izradu i vodenje
registara/zemljiSnih knjiga. (Vidjeti Aneks D). Takoder,
od velike bi koristi bilo i koristenje satelitske digitalne
tehnologije. Vedina inovativnih opcija ¢e se uciniti
prakti¢nijim, posebno za male opdine, koordiniranim
djelovanjem u okviru medu-opéinske saradnje.

Ohrabruje ¢injenica da se vecina lokalnih vlasti sma-
tra spremnima da preuzme administraciju poreza
na imovinu i vjeruju da ¢e to dovesti do povecanja
poreznih prihoda. Prema Anketi, nekih 70 posto lo-
kalnih vlasti se slaze (bilo veoma bilo dijelom) da su
spremne preuzeti administraciju poreza na imovinu.
Dalje, 43 posto smatra da bi to moglo dovesti do po-
rasta prihoda od 20 post.

3. Reforma javne uprave

RS Strategija ukljuCuje strateske ciljeve “osiguranja
ucinkovitog izvrSavanja nadleznosti jedinica lokalne
samouprave” i “osiguranje efikasnosti i odgovorno-
sti jedinica lokalne samouprave u upravljanju loka-
Inim razvojem”. Nadalje, prepoznaje da odredene
nadleznosti nisu jasno razgranicene izmedu lokalnog
i centralnog nivoa, da se razliCito tretiraju u poje-
dinim sektorskim strategijama, i da lokalne vlasti
ponekad nemaju dovoljnu slobodu da implementi-
raju odredene aktivnosti unutar vlastite jurisdikcije.
Postoji generalni cilj da se razrijeSe ovi problemi i da
se unaprijedi efikasnost u namjeri da se viSe resursa
usmijeri na investicije. Osim toga, i same lokalne vlasti
intenzivno osjedaju da njihovi budzeti nisu dovoljno
usmjereni na razvoj. U Anketi, skoro 75 posto ispi-
tanika se slaze (bilo veoma bilo dijelom) da su budzeti
lokalnih vlasti uglavhom usmjereni na tekuce rashode
- sa relativno visokim udjelom troSkova adminis-
tracije, Sto ostavlja tek ogranicen iznos koji se moze
usmijeriti na razvoj.

Entitetska kontrola nad finansijama lokalnih vlasti ¢e
se poboljsati kad se opdinski budzeti ukljuce u en-
titetski trezorski sistem u narednih nekoliko godina.
Na taj nacin bi se trebale uspostaviti bolje prakse
troSenja i pozajmljivanja, i smanjiti problem gomilanja
neizmirenih dospjelih obaveza. Nadalje, unaprijedit
Ce se finansijska koordinacija izmedu entitetske vlade
i op¢ina. Vlada RS je u procesu pripreme nove Strate-
gije upravljanja javnim finansijama (PFM).

U RS Strategiji postoji snazan fokus na znacaju pro-
fesionalnog osoblja i ucinkovitog menadzmenta na
opcinskom nivou. Medutim, vecina op¢nina ima pre-
viSe zaposlenih i nema nuzno kvalificirano i kompe-

tentno osoblje koje im je potrebno. Zakon o lokalnoj
samoupravi iz 2016. godine je odredio odgovarajudi
nivo zaposlenosti kao 3 drzavna sluzbenika na 1.000
stanovnika, medutim neke opdéine imaju 3 do 4 puta
toliko zaposlenih. Prema SWOT analizi u RS Strategi-
ji, postoji moguénost da se “broj zaposlenih prilagodi
kriterijima definisanih u zakonu” a uskladivanje broja
zaposlenih treba biti zavrSeno do juna 2019. godine.

Opcine su upoznate sa tim odredbama i zapocele su
sa procesom uskladivanja. Prva opcija je prijevreme-
no pezioniranje i, ukoliko je moguce, perespodijela
osoblja na druge poslove (u agencijama itd.). Medu-
tim, nedostaju sredstva za noSenje sa posljedicama
stalnog otpustanja i mnogi nacelnici nisu sigurni kako
da se nose sa ovim problemom. Osjedaj sa konsulacija
je da bi se neko rjeSenje moglo pojaviti i Savez opcina
i gradova pregovara o kasnijim rokovima i izuzecima
za manje opdine. Zakon veé predvida izuzetak (vise
3 zaposlena po 1.000 stanovnika) za manje opcine
(kojima je potreban minimalan broj kvalificiranog os-
oblja da bi funkcionisale), ali neki nacelnici smatraju
da i ovo treba biti preispitano. Vecina nacelnika se
slaze da ¢e ovo biti tezak i najbolniji proces za njih.

Opcine moraju reorganizovati osoblje i otpustan-
ja su neizbjezna. Medutim, ¢ini se da se mogucnost
razmjene osoblja medu opcinama, ili prenosenje
odredenih funkcija trenutno uopSte ne razmatra.
Stavide, Zakon poziva na zaposljavanje profesional-
nog osoblja i upravljacku ucinkovitost, ali ne predvida
mehanizme, niti kriterije da bi se to postiglo. Op¢ina-
ma/nacelnicima je prepusteno da razviju odgovora-
juée kriterije (uklju€ujuci mjerenje ucinka itd.).

Kao i u FBiH, nacelnici i opéinski sluzbenici u RS su
izrazili opsti nivo frustracije sa Zakonom o javnim
nabavkama, cije se procedure smatraju tromim ne
prilagodenim realnostima lokalnih vlasti. Kao posl-
jedica, one su suprotnostima sa nekim smjernicama
Vlade i teSko se primjenjuju. Zbog tih poteskoda,
odluke o nabavci su nesigurne i neefikasne.

4. Saradnja izmedu opcina

RS Strategija zakljucuje da iako postoji dobra osnova
u postojeéem zakonodavstvu za saradnju opcina i gra-
dova (ukljucujudi regionalnu i prekograni¢nu saradnju),
najveci ogranicavajuci faktor je nedostatak podsticaja
sredstava i fondova, kao i nedostatak finansijskih in-
strumenata posveéenih zajedni¢kim projektima. S
druge strane, Zakon o lokalnoj samoupravi RS (iz
2016. godine) sadrzi posebno poglavlje koje se bavi
saradnjom jedinica lokalne samouprave - ne samo un-
utar RS, nego i preko entitetske granice i medunarod-
nom saradnjom. U njemu se nalaze jasne odredbe o
uspostavljanju takve saradnje, moguée oblike saradnje,
kao i mogudi mehanizmi finansiranja i nadzora.
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Prijelog za uspostavljanje saradnje moze dati nacelnik
(osoba na celu opcine), jedna treéina predstavnika
u skupstini, kao i gradani i udruzenja gradana kroz
civilne inicijative, ili privatne i javne komapnije. Gen-
eralno, ovakvi sporazumi o saradniji trebaju definirati:
prava, obaveze i odgovornosti svih strana u sporazu-
mu; potrebne finansijske resurse i uspostavu koordi-
nacionog tijela i nadzor. Na kraju, nacrt sporazuma
o saradnji se dostavlja nadleznom sektorskom minis-
tarstvu na davanje misljenja.

Saradnja se moze ostvariti putem: uspostave za-
jednicke radne grupe; osnivanja zajednickog javnog
preduzeda; uspostave zajednicke javne ustanove; jav-
no-privatnog partnerstva; objedinjavanja finansijskih,
materijalnih i drugih resursa; kroz zajednicke projek-
te; i izvrSavanjem odredenih duznosti jedinice loka-
Ine samouprave za drugu (ili viSe njih) jedinicu lokalne
samouprave. Na primjer, dvije ili viSe jedinica lokalne
samouprave mogu uspostaviti radne grupe da razma-
traju pitanja od zajednic¢kog interesa koja spadaju u
nadleznost njihovih tijela.

U pogledu saradnje jedinica lokalne samouprave sa
FBiH i Distriktom Brcko, Zakon predvida: uspostavu
zajednickih radnih grupa; objedinjavanje finansijskih,
materijalnih i drugih resursa u cilju realizacije zajed-
ni¢kih projekata; saradnju asocijacija lokalnih vlasti;
i zajednicke aktivnosti usmjerene na zastitu i spasa-
vanje ljudi i materijalnih sredstava, kao i uklanjan-
je posljedica prirodnih nepogoda i drugih nesreda.
Osim toga, jedinice lokalne samouprave mogu us-
postaviti prekograni¢énu i medunarodnu saradnju
pridruzivanjem medunarodnim udruzenjima lokalnih
vlasti, direktno ili preko udruzenja lokalnih vlasti u
zemlji, i uspostavnom saradnje sa jedinicama lokalne
samouprave drugih zemalja, u cilju razmjene dobrih
iskustava i praksi. U slu¢aju medunarodne saradnje,
potrebno je dobiti pozitivno misljenje Ministarstva za
ekonomske odnose i regionalnu saradnju RS.

Vec postoje vazni primjeri saradnje op¢ina u RS; uk-

ljuCujuci i primjere saradnje preko entitetske granice
(vidjeti Okuvir 21).

/

~

Okvir 21: Razvoj regionalnog sistema upravljanja otpadom

RjeSavanje situacije na planu upravljanja otpadom je jedan od najvaznijih zadataka u sektoru okolisa u Bosni
i Hercegovini. Prije nekoliko godina, u sjevernom dijelu Bosne i Hercegovine, kapaciteti deponija, koje nisu
bile u skladu sa zakonskim standardima, su bili blizu potpunog iscrplienja. Osim toga, doslo je do nekon-
trolisanog Sirenja nelegalnih odlagalista ili deponija otpada, i loseg sistema upravljanja otpadom koji je imao
negativan uticaj na okoli$ i ugrozavao zdravlje ljudi.

Kao rezultat, brojne opcine iz oba entiteta su se odlucila na saradnju u uspostavi regionalnih deponija. Kra-
jem 2016. godine, regionalna deponija “Crni vrh"” Zvornik je pocela sa radom, uz podrsku zajma Svjetske
banke vrijednog 5 miliona USD. Osnivadi regionalne deponije su sedam lokalnih viasti iz RS (Grad Zvornik,
Bratunac, Srebrenica, Mili¢i, Vlasenica, Osmaci i Sekovidi), i dvije iz FBiH (Kalesija i Sapna). Osnovano je
zajednicko preduzece koje je odgovorno za otplatu kredita, koju garantuju sve uklju¢ene opcine i gradovi.
Svih devet lokalnih viasti imaju po jedan glas u Nadzornom odboru, dok su im odgovarajudi udjeli u Upra-
vnom odboru zasnovani na relativnom broju stanovnika. Ovaj udio se, takoder, koristi i za podjelu profita
preduzeca. Prema navodima direktora kompanije, do sada su sve odluke donesene jednoglasno.

Generalno govoredi, u zadnjih deset godina, Svjetska banka je pomogla odrzanje i Sirenje koncepta razvoja
regionalnih deponija u sektoru upravljanja otpadom. Banka je ulozila oko 33 miliona USD u sedam regio-
nalnih deponija Sirom zemlje, sto je dovelo do zatvaranja 145 nelegalnih odlagalista otpada (12% ukupnog
procijenjenog broja). Prije projekta, u 2010. godini, 75 posto domacinstava u cilianim podrudjima nisu imale
formalni sistem upravljanja otpadom. Danas je ova brojka spala na 36 posto.'

[

\ The World Bank, 2017, Implementation Status and Results Report: Second Solid Waste Management Project (P107998). /

kanalizaciju i odvoz otpada®. Obicno, u veéim ur-
banim podrucjima, jedno komunalno preduzele je
nadlezno za vodovod i kanalizaciju, dok je u man-
jim opdinama isto preduzece takoder nadlezno za
otpad, odrzavanje puteva, Ciscenje ulica, uklanjanje
shijega, odrzavanje vrtova i parkova, kao i pogrebne
usluge i parkiralista. Komunalna preduzeda finansir-

C. Fokus na opcinske i socijalne usluge
lI. Opis sistema

Pruzanje opdinskih i socijalnih usluga u RS je jed-
nostavnije nego u FBiH jer nema srednjeg nivoa
vlasti, ali demografski kontekst je isti, i mnogi prob-
lemi su isti. Gradske i opcinske vlade iskljucivo su

nadlezne za lokalne puteve i mostove, vodovod, 8| Tabela 2 prikazuje raspodjelu nadleznosti.
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aju svoj rad naplatom naknada od korisnika, ali se
za finansiranje kapitalnih investicija snazno oslanjaju
na lokalnu i vladu na visem nivou. Opcine pomazu
pruzanje usluga zdravstva i obrazovanja - kao osniv-
ali zdravstvenih i obrazovnih ustanova, ucestvuju u
odrzavanju objekata i nabavci osnovne opreme, ali
konacnu odgovornost za zdravstvo i obrazovanje
ima Vlada Republike Srpske®. Od sedam gradova u
RS; samo jedan (Istocno Sarajevo) ima (4) opcine
usvom sastavu. Svaka opdina sa vise od 50.000 sta-
novnika moze postati grad, ¢ime se unaprjeduje
njen pravni status, olakSava naplata poreza, nakna-
da i taksi (uklju€ujucii naplatu neizmirenih dospjelilh
obaveza).

Starenje drustva je vec sada skup fenomen za
opcine. Mnoge opdéine navode da znadajan dio
tekudih troskova (15 posto u Banja Luci, 10 posto
u Trebinju, na primjer) troSe na usluge socijalne
zastite koje se pruzaju ili u naturi, ili kao gotovins-
ki transferi. Dio ovih rashoda se refundira sa visih
nivoa vlasti, ali kona¢na odgovornost za finansiranje
je na opc¢inama. Odlucivanje o podobnosti korisnika
je veliki problem jer ga vrse, prakti¢no bez kontrole,
same opdine. U zavisnosti od vrste usluga, doktori
opste prakse i komisije koje djeluju u okviru cen-
tara za socijalni rad pristupaju izboru korisnika na
osnovu normativnih kriterija i bez uvazavanja finan-
sijskih ogranicenja. To proizvodi nesklad izmedu
budzetom predvidenih resursa i troskova koje im-
plicira izbor korisnika, Sto dovodi ili do formiranja
listi ¢ekanja, dostavljanja potrazivanja izostavljenih
korisnika, ili do potrebe rebalansiranja budzeta.

2. Nalazi konsultacija

Sedam od deset lokalnih uprava u RS navode da je
najve¢a prepreka boljim opdinskim uslugama ne-
dovoljno finansiranje zakonski dodijeljenih obaveza.
Pruzanje usluga na lokalnom nivou je neravhomijer-
no, ali takva realnost je prihvacena i postoji Siroka
podrska predlozenim rjeSenjima navedenim u novoj
Strategiji razvoja lokalne samouprave u RS. Devet
od deset lokalnih vlasti vjeruje da postoji ocigledna
razlika medu opéinama kada se radi o kapacitetu za
pruzanje javnih usluga, u smislu njihove dostupnosti,
sadrzaja i kvaliteta, gdje periferna i ruralna podrudja
znacajno zaostaju za centralnim i urbanim krajevima.
Vecina ispitanika smatra da postojeci “monotipski”
koncept, treba napustiti u korist “viSetipskog” kon-
cepta.

Devet od deset lokalnih vlasti se slaze sa RS Strate-
gijom da je najveéa prepreka vecoj meduopdinskoj,
82 Zadetaljni opis i procjenu funkcioniranja gradova i opcina,
vidjeti: The World Bank. 2009. From Stability to Performance:

Local Governance and Service Delivery in Bosnia and Herzegov-
ina.

regionalnoj i prekograni¢noj saradnju nedostatak
stimuliraju¢ih sredstava i fondova, kao i nedostatak
finansijskih instrumenata namijenjenih zajednickim
projektima. Nadalje, skoro svi vjeruju da bi bila dobra
ideja dati prioritet aplikacijama za potpore (grantove)
koje zajednicki podnesu dvije ili viSe opéina. Prema
tome, novi Zakon o lokalnoj samoupravi RS ima do-
bre temelje za primjenu (u skladu sa gore opisanim).

Kao $to je slucaj i u FBiH, vedina lokalnih vlada
smatraju da njihova komunalna preduzeca trebaju
pruzati usluge za viSe op¢ina kako bi ustedjeli trosk-
ove i zajednicki koristili skupu infrastrukturu, a dvije
od deset lokalnih vlada navode da ve¢ saraduju na
takav nacin. Problem sa potrebom subvencioniran-
ja komunalnih preduzeca jer je politicki tesko po-
didi cijene( ili zato $to lokalne vlade nemaju dovol-
jnu kontrolu nad njihovim poslovanjem) postoji i u
RS, ali ¢ini se da je manje akutno nego u FBiH. | na
kraju, kao i u FBiH, “samo” 40 posto lokalnih vlasti
podrzavaju uspostavu regulatornu agenciju koja bi
bila nadlezna za utvrdivanje komunalnih naknada na
viSem nivou.

Kao i u FBiH, postoji ozbiljan problem pokrivanja
nefinansiranih socijalnih troskova. Skoro sve loka-
Ine vlasti u RS navode da cesto na kraju one snose
socijalne troskove koji nisu predvideni sadasnjim
propisima i kada troskove ne dijeli centralna vlada.
Za trecinu njih, takva pomoc¢ ¢ini 2 posto ukupnih
budZetskih rashoda. Jedna petina opc¢ina navode da
su na ovaj nadin bile prinudene potrositi 7 posto ili
viSe svojih ukupnih rashoda.

Siroko je prepoznata potreba da se poduzme redovni-
je i viSe sistemsko pradenje i poredenje uspjesnosti
javnih usluga, ukljucujuci komunikaciju redovnih izv-
jestaja javnosti, te 80 posto opdina smatraju da treba
uvesti transfere Vlade RS prema opcinama koiji bi se
zasnivali na povecanom pracenju uspjesnosti i za-
dovoljenju minimalnih standarda usluga.

Cetiri od deset lokalnih vlada u RS smatraju da 10
posto javnih usluga koje pruzaju treba prebaciti na
privatni sektor. Javno-privatna partnerstva (JPP) su
regulirana Zakonom o javno-privatnom partnerstvu
u Republici Srpskoj. Zakon utvrduje zakonski okvir
za JPP projekte tako $to definira: obim, principe,
nacin i oblike javno-privatnog partnerstva; uslove
za uspostavu javno-privatnog partnerstva; elemente
sporazuma o javno-privatnom partnerstvu; i druga
pitanja koja se odnose na javno-privatna partnerstva.

Prema zakonu, prihvatljiv javni partner u JPP moze
biti:

* RS (odnosno Vlada RS) preko resornog minis-

tarstva ili javne ustanove koju je osnovala Vlada;
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* preduzece u drzavnom vlasnistvu, Ciji je vecins-
ki vlasnik RS;

* jedinica lokalne samouprave (npr. opdina ili
grad) ili javna ustanova koju je osnovala jedini-
ca lokalne samouprave; i

* preduzece u drzavnom vlasnistvu, Ciji je vecins-
ki vlasnik jedinica lokalne samouprave.

Predmet javno-privatnog partnerstva moze biti:
(re)konstrukcija, koriStenje, odrzavanje i rad infra-
strukturnih objekata u svrhe zadovoljavanja javnih
potreba: upravljanje ekologijom i ¢vrstim otpadom;
druga podrucja od interesa za RS i jedinice lokalne
samouprave. Ugovorni oblik JPP ukljucuje koncesije i
privatne inicijative za finansiranje. Koncesije se odo-
bravaju u skladu sa odredbama Zakona o koncesija-
ma. Privatna inicijativa za finansiranje je ugovorni ob-
lik gdje privatni partner finansira, izvrsava, odrzava
i upravlja radom javnih zgrada ili drugih objekata za
potrebe javnog sektora.

Najcesdi JPP projekti se mogu nac¢i medu infrastruk-
turnim projektima. Postoji veliki jaz izmedu potre-
be za ulaganjima u infrastrukturu u RS i moguénosti
Vlade da finansira ta ulaganja. JPP mogu pomodi da se
premosti taj jaz. Medutim, percepcija rizika u privat-
nom sektoru je Cesto najvedi izazov i vrlo malo JPP
projekata uspijevaju kontrolirati rizik tokom cijelog
Zivotnog vijeka projekta. Rizici ukljucuju okruzenje
projekta i implementacija zakona mozete trpiti neg-
ativne posljedice kompliciranih odnosa i duge pro-
cedure odobravanja. Neefikasna organizacija moze
dovesti do porasta troskova projekta, a nedovolj-
na definiranost i transparentnost vladinih procedu-
ra moze povedati nesigurnost i odgoditi projekte.
Nepovoljno okruzenje obeshrabruje investitore iz
privatnog sektora, pa je trziSte za JPP U RS jos uvijek
nije dostiglo svoj puni potencijal.

3. Preporuke

Prijedlog za “viSetipski” koncept op¢ina je pozdravl-
jen i opcine treba u potpunosti konsultirati kako se
prijedlog bude dalje razvijao. Naravno, do¢i ¢e do
finansijskih posljedice o kojima ¢e trebati u potpuno-
sti raspraviti. Takoder, u ovom kontekstu, fokus na
unapredenje meduopcdinske saradnje u RS Strategiji
i Zakonu je vazan i potreban. Potrebno je joS dosta
posla, ali je osnov za zazgovor ve¢ dobro postavljen.
Odredivanje odgovarajuéeg institucionalnog okvira
za pruzanje usluga na regionalnoj osnovi bi trebao
razmotriti razlicite tipove usluga koje bi se pruzale
kao Sto je prikazano u Okviru 2.

Postoji potreba da se redefinira procedura kvalifici-
ranja za socijalnu pomo¢, bilo na nadin da se udini
inkluzivnijom (sa u¢es¢em opdinskih sluzbenika za fi-

nansije u komisijama koje vrse dodjelu prava), ili tako
$to se komisijama dodijeli ukupan budzet koji ¢ée oni
modi distribuirati. O ovom pitanju treba u potpuno-
sti raspraviti sa Ministarstvom zdravlja i socijalne
zadtite.

Neka od pitanja koja RS vlasti na entitetskom i lo-
kalnom nivou trebaju razmotriti u vezi sa JPP su sli-
jedeca:

*  Rana identifikacija javnih organa koji trebaju biti
ukljuceni u projekat. Od samog pocetka svak-
og projekta treba biti jasno koja kombinacija
entitetskih ministarstava i lokalnih vlasti treba
ucestvovati u procesu donosenja odluka. Us-
postava relevantnih odnosa pocinje vec u fazi
planiranja i projektovanija, gdje treba postici
punu transparentnost i otvorenu diskusiju o
potencijalnim ogranicenjima i rizicima.

e Jasno utvrdivanje ovlasti za dodjelu ugovora.
Ovlast za dodjelu ugovora mora biti podijel-
jena izmedu organa vlasti ili dana organu koje
nije sektorko ministarstvo (npr. Ministarstvo
finansija esto ima ovlasti za dodjelu ugovora
za putnu infrastruktura). Takoder, za projekte
odredene velicine mozda je potrebno odo-
brenje vlade.

* Andlizirati zakon i pripremiti izmjene i dopune
propisa koji reguliraju javno-privatno partnerst-
vo. Primijeniti preporuke nove RS Strategije u
cilju unaprjedenja pruzanja javnih usluga kroz
model |PP.

*  Podidi svijest o koristima od JPP. Strategija dal-
je preporucuje promoviranje koncepta jav-
no-privatnog partnerstva i podizanje svijesti
medu svim akterima o njegovim potencijalima
i koristima.

D. Fokus na lokalni ekonomski razvoj |
planiranje

RS Strategija prepoznaje da Cesto nema dovoljno
kapaciteta na nivou lokalnih vlasti da upravljaju loka-
Inim razvojem.

i. Upravljanje ekonomskim razvojem u RS

Postoje¢i model upravljanja u RS tretira sve opcine
na isti nacin i implicitno pretpostavlja da ¢e se one
pobrinuti za vlastiti ekonomski razvoj. To je dovelo
do: cjepkanja u procesu donosenja odluka; nedo-
statka integriranih strateskih planova na nivou regija
koje ¢esto imaju komplementarne resurse; i stalne
borbe za osiguranje izvora finansiranja za op¢inske
usluge i razvojne projekte. Model favorizira vede
opcine i gradove - poput Banja Luke, Bijeljine, Pri-

13
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jedora, Doboja i Istocnog Sarajeva - dok istovreme-
no manjim opdinama nudi manje razvojnih opcija.
Problem odrzivosti je jo$ naglaseniji u opéinama koje
su osnovane na meduentitetskoj liniji razgranéenja
kao posljedica politickih podjela. Neki od najeks-
tremnijih primjera op¢ina koje imaju probleme su:
Kupres (RS) (300 stanovnika); Novo Gorazde (300
stanovnika); i Isto¢ni Drvar (79 stanovnika). Mnoge
od njih ne uspijevaju izvrsiti ni najosnovnije funkcije.

Ekonomski problemi su kljuéni razlog za masovnu
migraciju stanovni$tva do koje dolazi zadnjih dvade-
set godina. Ona se odvija istovremeno na dva nivoa:
prvo, iz manje razvijenih op¢ina u razvijenije; i drugo,
migracija iz RS u druge zemlje. Emigracija u inozem-
stvo je zadnjih godina u porastu, a iskazi nacelnika
tokom konsultacija su pokazali da sve ce$ée odlaze
cijele porodice. Time se smanjuju izgledi da ce se oni
nekad u buduénosti vratiti.

Posljedice fragmentacije u donoSenju odluka su
znadajne u vise drugih podrugja:

* Planiranje i raspolozivost resursa za imple-
mentaciju projekata

- Rast siromastva i starenje stanovniStva
iziskuju potrebu veéeg fokusiranja na soci-
jalne potrebe gradana, a one apsorbiraju
potencijalne resurse za ekonomski razvo;j.

- Razvojni prioriteti jedinica lokalne uprave
Cesto nisu u skladu sa prioritetima koji se
definiraju u sektorskim razvojnim doku-
mentima RS; postoji viSe konflikata nego
sinergije izmedu projekata i inicijativa.

* Kapacitet za privlacenje investicija i podrsku
poduzetnistvu

- Kapaciteti jedinica lokalne uprave su cesto
nedovoljni da privuku strane investicije jer
im nedostaju kvalificirani ljudski resursi za
pripremu i upravljanje razvojnim projekti-
ma.

- Nepostojanje azurnih prostornih planova
i evidencije vlasnistva u jedinicama lokalne
uprave obeshrabruje investitore.

- Generalno, kvaliteta radne snage je niska,
a posebno se to odnosi na male opcine.
Neke kompanije veé nude vele plade za
kvalificirane radnike, ali radnici sa nizim
nivoom vjestina zaostaju.

- Poticaji za poduzetnistvo i razvoj MSP su
niski, posebno u manjim zajednicima kojima
nedostaje ekonomija obima i koje ne mogu
ponuditi podrsku investicijama.

*  Oslobadanije sinergije kroz suradnju

- Vedina (posebno malih) opéina ima nedovol-
jno finansijskih resursa da samostalno ispuni
obaveze u ekonomskom i socijalnom razvo-
ju.

- Medutim, postoje ogranieni institucional-
ni i finansijski instrumenti koji ¢e stimulirati
suradnjuizmedu jedinicalokalne samouprave
kada se radi o zajedni¢kim projektima.

Kako bi rijeSila ova pitanja, RS Strategija predlaze
mijere kojima se nastoji povecati efikasnost i odgov-
ornost lokalnih samouprava u upravljanju lokalnim
ekonomskim razvojem i unaprijediti regionalna
suradnja izmedu opdina. Sljedeci prijedlozi bi unapri-
jedili ovu inicijativu:

e Formirati privredne zone koje bi omogudile
blizu suradnju izmedu centara i periferije.
Prijedlogom bi se formirale zone privrednog
razvoja na osnovu nove teritorijalne organi-
zacije RS prema kojoj je sedam gradova dobi-
lo status grada: Banja Luka, Istoéno Sarajevo,
Bijeljina, Doboj, Prijedor, Trebinje i Zvornik.
Ova razvijenija mjesta bi, prema ovom kon-
ceptu, postala regionalni centri koji bi preu-
zeli ulogu “Sampiona” odnosno predvodnika u
ekonomskom razvoju svojih regija. Zakonski
okvir za lokalne vlade ve¢ podrzava suradn-
ju (kako je ve¢ ranije navedeno). Osim toga,
Zakon o malim i srednjim poduzec¢ima (MSP)
omoguduje blisku suradnju izmedu Agencije
za razvoj SMP i ¢lanova lokalnih zajednica i
medu-opdinskih agencija u razvoju MSP i po-
maze formiranje mreze podrike MSP kroz
bolju povezanost izmedu RS i lokalnih admin-
istrativnih tijela.

*  Profesionalizirati upravljanje ekonomskim
razvojem u RS. Naredni korak bi bio da se
uspostavi institucionalni okvir za upravljanje
ekonomskim razvojem u regijama. Jedna od
moguénosti je da se uspostave funkcionalne
agencije (FA) koje bi mogle profesionalizirati
upravljanje ekonomskim razvojem i upravljati
razvojnim aktivnostima za regiju. Postoji vise
razloga zasto bi FA model mogao unaprijedi-
ti aktivnosti i servise lokalnog razvoja (Vidi i
Aneks B):

- FA mogu ponuditi jedinstveni nacin ok-
upljanja kako resursa tako i ovlasti potreb-
nih za poduzimanje odredenih razvojnih
aktivnosti ili pruzanje lokalnih usluga. U toj
ulozi, FA mogu postati sredstvo za prevla-
davanje najveéeg dijela administrativnih
ogranicenja izmedu lokalnog i entitetskog
nivoa kada dolazi do preklapanja nadlezno-
sti, nefinansiranih mandata i (ponekad)
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neefikasne raspodjele nadleznosti. Na
primjer, FA bi pomogle regionalnim cen-
trima, manjim opdéinama na svom podruc-
ju i entitetskoj vliadi da zajednicki rade, a
razvojna agencija moze imati ulogu u cen-
tralizaciji resursa izmedu razlicitih nivoa
i odjela vlade, agencije, organa, komisija,
obrazovnih institucija, i drugih.

- FA mogu imati vaznu ulogu u okupljanju
javnog, privatnog i gradanskog sektora kroz
niz razlic¢itih mehanizama, ukljucujuci za-
jednicka ulaganja, partnerstva, sporazume
o pruzanju usluga, paktove i druge instru-
mente.

- FA nude politicki prihvatljiv oblik suinvesti-
ranja za ulaganja razvojnih partnera i dru-
gih zainteresiranih strana. FA se lako mogu
pozvati na odgovornost kroz razlicite ob-
like zajednic¢kog vlasniStva i kontrole.

- FA mogu promovirati projekte svoje regi-
je - i potadi zdravo natjecanje za sredstva i
druge resurse - i poduprijeti ih profesional-
nim upravljanjem i zajedni¢kim naporima sa
drugim regijama u cilju formiranja viSeg nivoa
sinergije. One bi mogle biti anga#irane i u
efikasnijim naporima zagovaranja na nivou
entiteta u odbranu interesa regije.

ii. Prostorno planiranje u RS

Prostorni plan RS je usvojen u 2007. godini i revid-
iran u 2012. godini kako bi se uskladio sa nastalim
razvojnim potrebama opcina. U 2010. godini, Vlada
je usvojila Zakon o prostornom planiranju i izgrad-
nji, nakon cega je uslijedila Uredba o obaveznom
sadrzaju, izradi i usvajanju prostorno-planske do-
kumentacije. Nadalje, sve opcine su bile obavezne
usvojiti Uredbu o izgradnji i prostornom planiranju.

Konsultacije sa opc¢inama i predstavnicima poslovne
zajednice ukazale su na generalno nezadovoljst-
vo funkcioniranjem postojeceg sistema prostornog
planiranja. Vedina problema se vezu za nezadovolja-
vajuce geodetske i katastarske baze podataka i pris-
tup informacijama, ukljuéujuci:
»  Centralizaciju katastra u Upravi za geodetske
i imovinsko-pravne poslove RS, a koji je ra-
nije bio u op¢inama. Administrator opdina-
ma pruza informacije kao dio svoje usluge, ali
to iziskuje dosta vremena i vele troskove za
opdine.
* Geodetske i katastarske mape nisu aZurirane
i informacije su Cesto netacne; to otvara mo-
guénost nastanka kompliciranih sporova o
vlasnistvu u buduénosti i smanjuje atraktiv-
nost nekih znacajnih JPP projekata.

*  Ne postoji automatizirani IT sistem za Cuvan-
je, pristup i analizu geodetskih informacija ili
informacioni sistem koji povezuje geodetske
i katastarske informacije sa podacima o sta-
novnistvu ili drugim socio-ekonomskim po-
dacima i projekcijama, $to bi omogudilo bolje
prostorno planiranje. Kao posljedica toga,
izdavanje gradevinskih dozvola moze iziskivati
dugo vremena, a informacije su Cesto netacne
i stvaraju moguénost nastanka kompliciranih
sporova o vlasnistvu u buduénosti.

Postoji vise preporuka kojima se moze pomodi
prevladavanje ovih problema:

* Implementirati preporuku iz RS Strategiju da
se azuriraju i usklade prostorni planovi jedinica lo-
kalne uprave sa Prostornim planom RS. Time bi
se pomirila planska dokumentacija nizeg nivoa
sa planskom dokumentacijom viSeg nivoa i
uklonile prepreke - i otvorile mogu¢nosti - za
bolje upravljanje lokalnim razvojem.

* Razviti digitalne karte. U svim op¢inama ne-
dostatak azurnih katastarskih karata i drugih
geodetskih informacija ograni¢ava pripremu
kvalitetnih prostornih planova i efikasno
prostorno upravljanje. Uprava za geodetske
i imovinsko-pravne poslove RS planira uves-
ti digitalne karte i razviti informacioni sistem
koji ¢e bolje povezati sve korisnike i objediniti
prostorne podatke. Medutim, taj se proces
sporo odvija i opcine ga smatraju nezadovol-
javajudim.

*  Uvesti sistem upravljanja zasnovan na GlIS
(geografrskom  informacionom  sistemu). Na
nivou lokalne vlade, okruzni lokalni planovi se
smatraju zakonskim dokumentima koji posta-
ju osnova za razvoj smijernica i kontrole. Ovi
planovi sadrze detalje poput namjene zeml-
jista (zone), gustine gradnje, visine objekata
i omjera parcela, koje zahtjevaju detaljne in-
formacije za svaku parcelu zemljiSta. Zadaci
pripreme i analize ovih informacija se mogu
ubrzati i olaksati uz pomo¢ geografskog infor-
macionog sistema (GIS je okvir za skupljanje,
upravljanje i analiziranje podataka). Urban-
isticki plan (plan zona), na primjer, pokriva
vele podrudje gdje se nalaze zemljista razli¢ite
namjene. GIS omogucuje izbor pogodnih lo-
kacija za drustvene sadrzaje i zgrade razlicite
veli¢ine, te olaksava procjenu njihovog po-
tencijalnog utjecaja na okolis.

*  Nova digitalna tehnologija za lokalne uprave i
“blockchain” opcije. Uvodenje novih tehnologija
je alternativno rjesenje za razvoj sistema pros-

15
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tornog upravljanja i znaéajno bi unaprijedilo
Cuvanje i upravljanje prostornim podacima.
One nude nove nadine da se pristupi teskim,
kompleksnim i skupim zadacima. (U Aneksu D
je dat opis ove opcije).
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Aneks A

SAZETAK REZULTATA ANKETE

U sklopu Inicijative, provedena je Anketa sa rukovodiocima lokalnih vlasti u svim kantonima, gradovima i
op¢inama Sirom BiH (od februara do maja 2018.).

Od ukupno 79 op¢ina i gradova u FBiH, ucesce je uzelo 58 (ili 73 posto), dok je u Republici Srpskoj odgovorilo
53 od 64 opcina i gradova (83 posto).

Ovaj Aneks predstavlja nekoliko glavnih zakljucaka istrazivanja, dok ¢e svi rezultati i anketna pitanja biti obja-
vljeni na webstranici Delegacije EU u BiH na www.europa.ba.

i. Opce stanje i glavi problemi

»  Zadovoljstvo trenutnim stanjem lokalnih vlasti je ve¢e u Republici Srpskoj nego u FBiH. Skoro jedna
trecina op¢ina u RS smatra da je trenutno stanje lokalnih vlasti loSe, ili u krizi. U FBiH, viSe od polovine
ispitanika ovako ocjenjuje trenutno stanje. S druge strane, dvije trecine kantona smatra da je stanje loka-
Inih vlasti zadovoljavajuce, $to ujedno odrazava i razliCite percepcije koje su uocene tokom konsultacija..

Trenutno stanje lokalne vlasti u Bosni i Hercegovini
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Dobro Zadovoljavajuée Lose U krizi

m FBiH mRS

* Kada su u pitanju glavni problemi, odgovor je skoro identi¢an u oba entiteta, a to je nedovoljno izd-
vajanje finansijskih sredstava za zakonski dodijeljene nadleznosti. Kao drugi najc¢es¢i odgovor lokalne
zajednice Sirom BiH isti¢u zastarjeli sistem raspodjele javnih prihoda.

*  Protivrjecnosti izmedu zakona o lokalnoj samoupravi i sektorskog zakonodavstva, te situacija u kojoj
kod podijeljenih nadleznosti odgovornost u konaénosti padne na opcine i gradove su prepoznati kao
najvedi problemi u oba entiteta kada je u pitanju raspodjela odgovornost. Vedina kantona je upoznata
sa ovim problemom, medutim jedna tredina navodi da nikada nisu ¢uli za takve primijedbe od strane
opcina i gradova.

*  Zabrinjavajuce je Sto usljed nejasnih uloga i odgovornosti, opcine i gradovi u konacnosti popunjavaju
praznine u potrosniji visih nivoa vlasti. Kod skoro trecina lokalnih zajednica u oba entiteta, ova izdavanja
predstavlja 3 posto ukupnih izdavanja, dok kod jedne petina ovi izdaci dostizu ¢ak |0 posto.

11
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Glavni problemi su: - Prvi odgovor
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Glavni problemi su: - Drugi odgovor
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Nedovoljno izdvajanje  Zastarjeli sistem raspodjele Prepreke saradnji sa drugim
finansijskih sredstava za  javnih prihoda sa lokalnim nivoima i jedinicama uprave
zakonski dodijeljene vlastima
nadleznosti

B FBiH MRS

Devet od deset lokalnih zajednica u RS se slaze da postoje ocigledne razlike u pruzanju javnih usluga u
smislu dostupnosti, sadrzaja i kvalitete, gdje ruralna podrudja znacajno zaostaju za urbanim podrucjima.
Skoro isti broj smatra da je potrebno napustiti postojec¢i monotipni koncept gdje sve lokalne zajednice
imaju identi¢ne nadleznosti, i preci na visetipski koncept gdje se nadleznosti temelje na stvarnim kapac-
itetima i potrebama.

Finansiranje i interakcija izmedu razlicitih nivoa

Kada je u pitanju raspodjela prihoda, u oba entiteta vertikalna raspodjela izmedu lokalnih vlasti i visih
nivoa je vedi uzrok zabrinutosti, nego horizontalna medu opc¢inama i gradovima. U FBiH oba siste-
ma smatraju dosta nepravednijim nego $to je slu¢aj u RS. Sto se ti¢e kantona, horizontalna i vertikalna
raspodjela se smatraju skoro jednako nepravednom.

Osam od deset lokalnih zajednica u RS podrzavaju trenutni sistem, gdje nerazvijene opcine dobijaju veli
iznos poreznih prihoda. iako je samo pola op¢ina trenutno klasifikovano kao nerazvijene ili izrazito ner-
azvijene.
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Pola ispitanih kantona se slaze da je trenutni sistem raspodjele prihoda od indirektnih poreza izmedu
kantona netransparentan i da ga treba revidirati, a 60 je stanoviSta da je predmet politickih manipulacija.
Dvije tredine vjeruje da koeficijente koji odrazavaju posebne rashodovne potrebe odredenih kantona
treba ukinuti i zamijeniti posebnim grantovima Vlade FBiH tako da odrazavaju posebne potrebe kantona.

Kao najveéa prepreka povecaniju fiskalnog kapaciteta u oba entiteta je istaknuta potreba da se nadok-
nade neispunjene odgovornosti viSeg nivoa vlasti. Medutum, vazno je primijetiti da je politicko uplitanje
u odluke o potrosnji znacajan problem u FBiH, dok u RS taj problem gotovo i da ne postoji. Oko dvije
tredina lokalnih zajednica dalje navodi da bi znacajno preraspodijelili svoju potrosnju ukoliko bi to bilo
mogude.

Osam od deset ispitanika u oba entiteta se slaze da bi smanjenje parafisklanih nameta bilo korisno za
priviacenje vecih investicija,. Usljed nedostatka fiskalne autonomije, opéine i gradovi su odito pod pritis-
kom da odrzavaju ove namete, i neke od preporuka u ovom izvjestaju bi mogle pomodi rjesavanju ovog
problema.

Tri Cetvrtine lokalnih zajednica u FBiH smatra da je uvodenje poreza na imovinu izvodljivo u narednih tri
do pet godina i da bi predstavljao efikasan nacin da opcine i gradovi prikupljaju vlastite prihode. U RS,
7 od 10 lokalnih zajednica smatraju da su spremne preuzeti administraciju ubiranja poreza na imovinu,
a vecina smatra da ¢e ovo dovesti do povedanja naplate poreza od barem 20 posto. Konaéno, polovina
se slaze da bi Vlada RS trebala biti odgovorna za utvrdivanje poreske osnovice i kriterija oporezivanja,
kako bi se izbjegli izuzeci u lokalnim zajednicama.

Saradnja u pruzanju usluga

Opcenito, postoje razne indikacije da su lokalne zajednice spremne na medusobnu saradnju, ukoliko bi
ona bila poticana. Na primjer, 90 posto lokalnih zajednica u RS se slaze da je najveda prepreka snaznijoj
meduopcdinskoj saradnji nedostatak stimulirajuéih sredstava i fondova, kao i finansijskih instrumenata
namijenjenih zajednickim projektima.

Skoro devet od deset lokalnih zajednica u oba entiteta se slaze da su nedavne poplave i pozari ukazali
na hitnu potrebu za boljom saradnjom izmedu razli¢itih op¢ina i gradova kako bi se unaprijedila civilna
zastita. .

85 posto opdina i gradova u FBiH se slazu da bi kantoni trebali provoditi vise vremena u koordiniranju
pruzanja op¢inskih usluga i na drugi nacin podsticati saradnju medu op¢inama, eventualno i kroz ciljane
subvencije onim lokalnim zajednicam koje dijele pruzanje usluga. S druge strane, tek polovina ispitanih
kantona se donkle slaZe sa ovom izjavom.

Kantoni trebaju provoditi vise vremena u koordiniranju pruzanja op¢inskih/opstinskih
usluga i na drugi nacin podsticati saradnju izmedu opcina/opstina/gradova, eventualno i kroz ciljane
subvencije onim op¢inama/opstinama/gradovima koji dijele pruzanje
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Opcine i gradovi u RS se skoro jednoglasno slazu da bi bila dobra ideja dati prioritet prijavama za
grantove koje zajedno podnose dvije, ili vise lokalne zajednice. U FBiH, devet od deset op¢ina i gradova
podrzava ovu ideju.
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Medutim, kada su u pitanju razlozi izostanka saradnje medu lokalnim zajednicama, odgovori su skoro
identi¢ni — skora pola opdina i gradova u oba entiteta kao glavnu prepreku vise politicke razlike, prije
nego administrativna i zakonska ogranicenja, te nedostatak vremena. S druge strane, kantoni prije svega
upuduju na zakonska i administrativna ogranicenja.

Tri od Cetiri lokalne zajednice u oba entiteta se slazu da bi u cilju smanjenja troskova i zajedni¢kog ko-
riStenja skupe infrastrukture, opcine i gradovi trebali ostvariti saradnju u pruzanju komunalnih usluga. U
RS, tredéina opcina je navela da ve¢ saraduje u takvom jednom aranzmanu.

S druge strane, Sest od deset lokalnih zajednica u FBiH se slazu da moraju subvencionirati komunalna
preduzeda, jer je politicki osjetljivo podizati cijene javnih usluga, dok se u RS 40 posto slaze sa ovom iz-
javom. U isto vrijeme, u oba entiteta ne postoji vecinska podrska za uspostavljanje regulatorne agencije
na kantonalnom nivou (u FBiH) i entitetskom nivou (u RS) koja bi bila odgovorna za utvrdivanje komu-

nalnih taksi.

100.0%
90.0%
80.0%
70.0%
60.0%
50.0%
40.0%
30.0%
20.0%
10.0%

0.0%

58.6%

Da bi smanijile troskove i dijelile skupu infrastrukturu, opéine/opstine/gradovi bi trebali saradivati u pruzanju
usluga i ohrabriti komunalna preduzeca da pruzaju usluge u vise opéina/opstina/gradova
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B FBiH mRS

Dvije trecine kantona se slaze da bi medusobno trebali dijeliti specijalizirane policijske i pravosudne
ustanove, kao na primjer forenzicke labaratorije (na osnovu povrata troskova). Svi kantoni su saglasni da
postoji hitna potreba za koordinacijom nabave lijekova u FBiH na osnovu jedinstvene liste esencijalnih

lijekova.

8



LOKALNA VLAST U BOSNI | HERCEGOVINI

82

iv.

Postoji hitna potreba za koordinacijom nabavke lijekova u FBiH na osnovu jedinstvene liste esencijalnih lijekova
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Javna uprava

Dvije tredina opéina i gradova u FBiH i RS se slaze da postoji potreba za promjenom zakona o drzavnoj
sluzbi kako bi se omogudila veca fleksibilnost u zaposljavanju i otpustanju, ¢ak i ako se ovakvim odred-
bama slabi sigurnost radnih mjesta zaposlenih opéinskoj i gradskoj upravi. Pola ispitanih kantona se slaze
sa istom izjavom.

Postoji potreba za promjenom zakona o drzavnoj sluzbi kako bi se omogudila veca fleksibilnost u
zaposljavanju i otpustanju, ¢ak i ako se ovakvim odredbama slabi sigurnost radnih mjesta zaposlenih
u opcinskoj/ opstinskoj/gradskoj upravi
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B FBIH ERS

U smislu upravljanja javnim finansijama, skoro sve lokalne zajednice u FBiH se slazu da bi FBiH trebala
obezbijediti posebne grantove opdinama i gradovima koji ispunjavaju postojeca fiskalna pravila (urav-
notezen budzet, otpla¢eni dugovi i zaduZivanje u okviru ogranicenja).

Ekonomski razvoj

Trecina opéina i gradova u oba entiteta nedostatak koordinacije od strane entitetskih vlada, te nerealne
entitetske strategije vide kao glavnu prepreku za bolji lokalni ekonomski razvoj. U FBiH se kao znacajan
problem jos navode nedovljno jasno definisane odgovornosti razlicitih nivoa vlasti, dok lokalne zajednice
u RS kao znadajnu prepreku isticu nedovoljno finansiranje za zakonski dodijeljene nadleznosti za bolji
lokalni ekonomski razvo;j.

Kao glavna prepreka veéim privatnim investicijama, opéine i gradovi u FBiH isticu slozenu i opteredu-
juéu regulativu, dok su nedovoljna sredstva za promociju i podsticanje investicija prepoznata kao glavna
prepreka u RS. Cetvrina opcina i gradova u oba entiteta ukazuje na problem politicke nestabilnosti. .
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vi.

vii.

Lokalne zajednice u oba entiteta bi nova sredstva prije svega potrosili za poslovne zone kako bi privukli
investicije, nakon ¢ega dolazi razvoj infrastrukture. Tek jedna od deset lokalnih zajednica bi sredstva
iskoristila za poticanje lokalnih poduzetnika, ili stru¢no usavrsavanje nezaposlenih.

Mjerenje ucinka

Postoji znacajna podrska u svim lokalnim zajednicama Sirom BiH za potrebu redovnog i sistemskog
mjerenja ucinka, ukljuujudi i komunikaciju redovnih izvjeStaja javnosti. Uz to, velika vecina se slaze da
bi bilo potrebno uvesti transfere visih nivoa vlasti opéinama i gradovima koji bi se temeljili na boljem
praéenju ucinka i minimalnom standardu usluga. Samo trecina kantona smatra da je trenutno mjerenje
ucinka i efikasnosti lokalnih vlasti adekvatno.

Upravljanje prirodnim resurima

Kada je u pitanju raspodjela prihoda od prirodnih resursa, lokalne zajednice u RS bi za sebe zadrzale 71
posto, a u FBiH 65 posto, vjerovatno zbog toga sSto se resursi dijele na tri nivoa. Kantoni bi sebi dali 40
posto, oko 50 posto lokalnim zajednicama, a ostatak FBiH.

Tri Cetvrtine opcina i gradova u FBiH se slaze da bi trebao postojati jedinstveni kriterij koji regulise
maksimalan broj zaposlenih u kantonalnim Sumskim preduzeéima na osnovu Sumskoprivredne osnove
i godiSnjeg etata. Jo$ vedi broj ispitanika se slaze da bi FBiH trebala biti u stanju da odredi godisnji obim
sjeca u kantonima, da bi se saCuvao zajednicki ekosistem. lako u manjem postotku, veéina kantona se
takoder slaze sa ovom izjavom.
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Aneks B

FUNKCIONALNE AGENCIJE U BIH: Potencijalne uloge, struktura i finansiranje

Funkcionalna agencija (FA) je nezavisna agencija koja je povezana sa vladom i koja radi sa redovnim institucijama
vlasti (ali izvan njih) i koja je predana pruzanju jasno odredenih ciljeva - popout ekonomsko razvoja i pruzanja
odredene usluge. FA mogu vriiti aktivnosti lokalnog razvoja ili pruzanja lokalnih usluga na nacin koji prevazilazi
slabosti institucionalnog i politickog okvira

Pozicioniranje unutar sistema lokalnog razvoja
FA ne mogu uspjeti ako ostale institucije nisu u mogucnosti da ostvare ucinkovitu suradnju sa drugim tijelima u

sistemu lokalnog razvoja, ili pruzanja usluga. Nekoliko aktivnosti ¢e pomodi FA da se pozicioniraju unutar okvira
drugih lokalnih tijela i organizacija:

* FA Clesto stvaraju kapacitete da koordiniraju aktivnosti na viSe-agencijskoj skali, uklju¢ujuci
citav niz klju¢nih partnera. FA trebaju usvojiti pristup umrezavanja i formirati viSestruke ulazne
tacke u administraciju opcinske, kantonalne i entitetske vlade, a ne se samo oslanjati na formalne struk-
ture i lidere.

¢  Formalno ujedinjavanje za zajednicke ciljeve. Sporazumi o partnerstvu mogu biti jedan nacin
jacanja kljuénih odnosa na lokalnom nivou i smanjenja rizika strukturalnih i sistemskih pitanja koja postoje
u postojecim aranZzmanima upravljanja entitetima i kantonima.

* Ograniceni javni imidzZ. FA se trebaju gledati kao organizacije bez modi, bilo ekonomske bilo politicke.
Takav neupadljiv i neprijeteci polozaj FA ¢e im pomodi da steknu veée povjerenje u regijama gdje djeluju.
Upravljanje
Funkcionalne agencije su kompatibilne sa razli¢itim institucionalnim/organizacionim aranzmanima: udruzenja
opcina, konzorciji opcina uz ucesée kantona, ili nove javne agencije i ¢iste javne agencije uz ukljucivanje privat-
nog sektora ili drugih aktera. Preduslov za to je da se izvrsni odbor bira u skladu sa tehni¢kim/menadzerskim
vjestinama. Primjeri ukljucuju:

* Javno preduzece. FA su u potpunosti u vlasnistvu i finansirane od strane javnog sektora, i bilanca
stanja je pod strogom kontrolom javnog sektora, npr. kroz detaljnu kontrolu budzetskih stavki i finansija
projekta.

* Javno preduzece - komercijalno orijentirano - FA u potpunosti finansira javni sektor i u javhom
je vlasnistvu, ali ima odredene slobode da utjece na koriStenje kapitalnih primitaka, prihoda od proda-
je, naknada i nameta (na primjer) koje joj omogucuje da ostvari “interni finansijski motor” na koji se
primjenjuju raéunovodstvena pravila javnog sektora, ali koji osigurava komplementarnu komercijalnu
strategiju u cilju ostvarenja ciljeva javne politike djelovanja.®

* Javno-privatno partnerstvo - FA se finansira iz niza resursa iz javnog i privatnog sektora, i postoje
jasna pravila i procesi za utvrdivanije finansijske strategije i za preraspodijelu prihoda i rashoda na razlicite
sponzore.

* Privatno vlasniStvo - FA se velikim dijelom ili u potpunosti finansira od strane privatnog sektora
i operativno djeluje primarno u formi neprofitnog poslovanja, sa detaljnom kontrolom njene interne
finansijske strategije.

Potencijalne uloge

¢ Lokalne uprave i zainteresirane strane bi trebali razmotriti mogucnost koriStenja FA kada se usluga moze
efikasnije pruziti kroz korporativne nego kroz opcinske strukture. Koristenje korporativnih struktura u
nastojanjima ostvarenja lokalnog razvoja i pruzanja usluga je u vecini sluCajeva nacin da se optimizira i
koordinira koriStenje resursa u cilju prevladavanja nekih ogranicenja u okviru prevladujuceg instituciona-
Inog okvira, kakve god on bio.

83 OECD/Mountford D. 2009. Organising for local development: The role of local development agencies. Summary Report.
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*  FA djeluju u jedinstvenom podrucju nadleznosti, ali se podrucje moze takoder definirati i u smislu misije,
¢ime se prosiruje njihov obim. Na primjer, posebne ekonomske zone se odnose na mnoge aktivnosti, kao
$to je osiguranje infrastrukture i usluga firmama i stanovnicima. Pruzanje socijalnih usluga moze obuhvatiti
raznoliki skup aktivnosti, ukljucujuéi koordinaciju organizacija civilnog drustva, kompleksne aranzmane
finansiranja, i drugo.

Uloge FA mogu obuhvatiti kombinacije slijedeceg:

Strateske uloge

Poticanje koalicija za
inicijative ekonomskog
rasta i kvalitete Zivota

Uloge sredstava i
investicija

Izgradnja i rekonstruk-
cija zemljista i objekata i
upravljanje

Uloge inovacije,
vjestina i
zaposljavanja
Promocija teh-
nologije, kreativno-
sti i inovacija u svim
lokalnim aktivnos-
tima

Uloge
promocije

Brendiranje
kantona/opcine
ili grada

Uloge jacanja
kapaciteta

Razvojni programi za
sektore i klastere

Koordinacija / liderst-
vo lokalnih aktera

Upravljanje fondovima
i direktno kreditiranje/

Otvaranje radnih
mjesta i posredo-

Marketing i po-
maganje stranih

Razvoj radne sange, razvoj
vjestina i tehni¢ka pomod

investiranje u firme ili vanje u zaposlja- investicija drugim lokalnim organi-
javne kompanije i/ili vanju zacijama
opcinske investicione
projekte
Koordinacija / liderst-  Ostali oblici finansijskog ~ Poticanje po- Upravljanje Identificiranje dobrih
vo regionalnih, nacio-  posredovanja i generi- duzetniStva i MSP projektima i praksi i modela ucenja,
nalnih i medunarodnih  sanja prihoda / resursa dizajn znacajnih prekograni¢ne, medu-re-
partnera i donatora iz projekata gionalne i medunarodne

privatnog sektora

suradnje

Stratesko planiranje
za ekonomski i lokalni
razvoj

Upravljanje potporama
(grantovima) za ciljane
zajednicke projekte i
programe

Marketing za
zadrzavanje
relevantne radne
snage i minimi-
ziranje migracija
iz kantona/regije

Zagovaranje za infras-
trukturu i investicije

Razlozi postojanja

Postoje Cetiri glavna razloga zasto bi FA model mogao unaprijediti aktivnosti i servise lokalnog razvoja.

() FA nude jedinstveni nacin okupljanja kako resursa tako i ovlasti potrebnih za poduzimanje
odredenih razvojnih aktivnosti ili pruzanje lokalnih usluga. U toj ulozi, FA mogu postati sredstvo
za prevladavanje kompleksne administrativne geografije u BiH i s tim povezanih teskoda preklapa-
nja nadleznosti, nefinansiranih mandata i neefikasne raspodijele nadleznosti. Na primjer, susjedne
lokalne i kantonalne vlade mogu zajedno djelovati putem FA, gdje ¢e ta agencija imati ulogu u ok-
upljanju resursa razliitih nivoa i odjela, agencija, organa, komisija, obrazovnih institucija i drugih.

(i) FA mogu imati vaznu ulogu u okupljanju javnog, privatnog i gradanskog sektora bilo kroz zajed-
ni¢ka ulaganja, partnerstva, sporazume o pruzanju usluga, paktove i druge putem drugih instru-
menata.

(iii) FA nude politicki prihvatljiv oblik suinvestiranja, ukljucujuci ulaganja razvijenih partnera iz BiH i

drugih zainteresiranih strana.
nickog vlasnistva i kontrole.

FA se mogu pozvati na odgovornost kroz razli¢ite oblike zajed-

Gotovo polovica lokalnih vlasti su misljenja da nemaju dovoljnu fleksibilnost kada se radi o ra-
shodima, dok bi 63 posto njih izvrsilo znadajnu realokaciju troskova kada bi im to bilo omoguce-
no. Medutim, postoje nacini kako se finansiranje moze uciniti fleksibilnijim: doprinosi od vlasnika,
naknade za usluge i upravljanje, privla¢enje sponzora, povrat na investicije i lokalni porezi, kao $to
je porez na imovinu. Vedi prihodi bi se mogli osigurati boljim upravljanjem opéinskom imovinom.
Medutim, dvije tredine lokalnih vlasti nije ¢ak izradila niti usvojila pravilnik o popisu imovine, a
samo 10 posto ih ima uspostavljen sveobuhvatni registar sredstava.
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Aneks C

TEHNICKE BILJESKE O MOGUCIM MODALITETIMA FINANSIRANJA OPCINA | GRADOVA

Porez na dohodak

Ubiranje poreza na dohodak u FBiH vec¢ ispunjava sve preduvjete za uspostavljanje funkcionalne nadoplate na
porez na li¢ni prihod. Sadasnji se porez ubire prema mjestu prebivalista. Tacnije, kada ispunjavaju godisnju pri-
javu poreza na dohodak porezni obveznici njome navode opcinu u kojoj imaju prebivaliste. Privredni subjekti,
takoder, porez po odbitku na place i naknade knjize prema mjestu prebivaliSta svojih uposlenika. Uplaéeni
porez ide na jedinstveni ra¢un kantona, a onda kanton vrsi preraspodjelu sredstava prema svakoj od op¢ina.

Nadoplata na dohodak veoma je pogodno rjesenje kojim lokalne vlasti mogu prosiriti svoje vlastite prihode. A
postat ¢e jo$ pogodnije kada Parlament FBiH usvoji novi zakon o porezu na dohodak (Cije se usvajanje ocekuje
2018.) koji zahtijeva znacajno prosirenje porezne osnovice uklju¢ivanjem dohotka od finansijske imovine. S
ovom nodoplatom lokalne vlasti bi mogle primijeniti vlastitu poreznu stopu na poreznu osnovicu koju odredi
centralna porezna uprava.

Nadoplate se ureduju i naplacuju na centralnom nivou, a prihodi generirani na nivou lokalnih zajednica vracaju
se lokalnim zajednicama (po principu derivacije). To omogucava ekonomiju obima u pogledu prikupljanja i bol-
jeg koristenja informacija na Siroj osnovi. Lokalne vlasti mogu biti, a ¢esto i jesu, uklju¢ene u postupak naplate
i kontrole, a imaju i vlastite izvore informacija koji se mogu koristiti za dodatne provijere.

Opcinska nadoplata bi zahtijevala: a) da opcinska vijeéa (i/ili kanton) utvrde porezne stope koje namjerava
nametnuti; b) da na odgovarajuéi nacin saopce poreznim obveznicima utvrdenu poreznu stopu; i ¢) da se u go-
di$nju poreznu prijavu ubaci dodatni red u koji ¢e porezni obveznici upisivati utvrdene porezne obaveze prema
opc¢inama. Ako se takoder uvede odbitak od nadoplate na porez na dohodak od uobi¢ajenog (entitetskog)
poreza na dohodak, onda je potrebno dodati jos jedan ili dva reda u porezni obrazac. Zapravo, nadoplata na
porez na dohodak moze takoder biti instrument za rebalans prihoda od kantona/entiteta prema opc¢inama.
Rebalans bi se vrsio kroz odbijanje nadoplate (porezna obaveza prema opéinama) prihoda na porez na doho-
dak ¢iju stopu odreduje entitet. To je zapravo transfer kantona/entiteta prema opdinama.

Tabela 1. Opcije za odbitak poreza na dohodak

Opcija I: Opcija 2:
Primjer I Primjer 2: Odbitak od oporezivog
Odbitak od poreza 100% 50% prihoda Primjer
Oporezivi prihod 100 100 Oporezivi prihod 100
Stopa opéinske nadoplate 3% 3% Stopa opéinske nadoplate 3%
Dospjela opéinska nadoplata 3 3 Dospjela op¢inska nadoplata 3
Entitetska porezna stopa 0% 10% Entitetska porezna stopa 10%
Bruto porez 10 10 Bruto porez 100 - 3=97
Neto porez prema Neto porez prema kantonima/
kantonima/entitetu |0-3=7 8,5 entitetu 9,7
Udio kantonu 70% 4,9 5,95 Udio kantonu 70% 9,7%0,7=6,79
Udio op¢ini 30% 2,1 2,55 Udio op¢ini 30% 9,7¥0,3=291
Ukupno plaéeni porez 10 1,5 Ukupno plaéeni porez 12,7
Ukupan PND kantonu/
entitu 4,9 5,95 Ukupan PND kantonu/entitu 6,79
Ukupna PND op¢ini 3+2,1 =51 5,55 Ukupna PND op¢ini 3+2,91=59I
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Postoje dvije opcije (vidjeti Tabelu I):

Opcija I: Odbitak od poreza na dohodak. Ova opcija bi imala vrlo jak rebalansirajuci efekat koji za sobom ne
povladi povedanje ukupnog poreznog optereéenja. Vrlo je vjerovatno da ¢e se kantoni tome protivit, bududi
da bi njhov udio poreza bio manji. Medutim, odbitak takoder moze biti djelomican - kao 3to je prikazano u
drugom primjeru u Tabeli | (sa 50%).

Opcija 2: Odbitak dodatne naknade od oporezivog prihoda. Ovo se rjesenje koristi u brojnim saveznim zem-
ljama (kao $to su SAD i Kanada). U tom bi slucaju rebalansirajuéi efekat (od jednog nivoa prema drugom) bi
bio maniji, ali bi doslo do vecleg povedanja ukupnog poreskog opterecenja.

Izjednacavanje poreze u op¢inama u FBiH

Postoji potreba za vecim izjednacavanjem medu opéinama, nego kantotnima, zbog njihovih nejednakih polaz-
nih tadaka. Nejednakosti uglavnom postoje zbog velikih nejednakosti u prihodima od poreza na dohodak.
Medutim, horizontalna raspodijela prihoda od indirektnih poreza bi se mogla koristiti da se djelimi¢no nadok-
nade ove razlike.

Ako bi se uveo sistem sa dva stuba - slican predlozenom sistemu za kantonte - prvi stub bi se bazirao na
derivaciji. Prihodi bi bili usko povezani sa fiskalnim kapacitetom svake opcine, a kriterij za raspodjelu medu
pojedinacnim jedinicama bio bi postojeéi porez na dohodak. Cilj drugog stuba bi bio izjednadavanje - koij bi se
bazirali na rashodovnim potrebama i fiskalnom kapacitetu. Rashodi bi se bazirali na malom broju indikatora
kao Sto su broj stanovnika, udio starijih osoba u ukupnoj populaciji i nadmorska visina op¢ina (koji je narocito
vazan u BiH). Fiskalni kapacitet ¢e se mjeriti naplaéenim porezom na dohodak.

Tabela 2. Simulacija raspodjele granta za izjednacavanje na osnovu rashodovnih potreba i fiskalnog
kapaciteta opcina.

Opéine

A B C Ukupno
Utvrdivanje rashodovnih potreba
Trenutni ukupni rashodi 126 24 175 325
Ukupni broj stanovnika (p) 100 50 175 325
Trenutni rashodi po stanovniku 1,26 0,48 1,0 1,0
Stanovnistvo mlade od 65 godina 85 40 150 275
Stanovnistvo preko 65 godina I5 10 25 50
Ponderisana (faktor 2) starija populacija 30 20 50
Populacija ponderisana prema starosnoj dobi (a) 15 60 200 375
Nadmorska visina 1500 500 750
Ponderi prema nadmorskoj visini (b) 0,2 0 0,1
Stanovnistvo ponderisano prema starosnoj dobi i nadmorskoj
visini c=ax(|+b) 138 60 220 418
Sredstva potrebna za rashode po stanovniku (e=c/p) |,38 [,20 |,26
Ukupno potrebna sredstva za rashode (ep) 138 60 220 418
Odpredivanje fiskalnog kapaciteta
Naplacéeni porez na dohodak (t) 85 30 170,0 285
Naplaéeni porez na dohodak po stanovniku 0,85 0,60 0,97 0,88
Ukupno potrebna potpora ( grant) (ep-t) 133
Grant za izjednacavanje = Rashodovna potreba umanjena za
fiskalni kapacitet (ep-t) 53 30 50 133
Grant po stanovniku 0,53 0,60 0,29 0,41

Tabeli 2 dat je pojednostavljen numericki primjer. Grantovi za izjednacavanje bi bili namijenjeni za siromasnije
opcine, vodedi ra¢una i o njihovim rashodovnim potrebama. Na primjer, opcina koja se nalazi na velikoj nad-
morskoj visini i koja ima veliki udio starijih osoba u ukupnoj populaciji bi dobila ve¢u potporu po glavi stanovnika.
Takoder, opcina koja je veoma siromasna bi dobila vecu potporu, ¢ak ako ima relativno manje rashode zato 3to se
nalazi na nizoj nadmorskoj visini i manji udio starijih osoba (uporedi, na primjer, opcinu A sa op¢inom B u Tabeli 2).
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Aneks D

BLOCKCHAIN TEHNOLOGIJA: Potencijalno koristenje digitalne tehnologije u BiH

PoboljSano upravljanje i Cuvanje javnih podataka uz koristenje digitalne tehnologije je neophodan sastavni dio
lokalnog upravljanja. To se u praksi odnosi na svaku aktivnost, od registracije vlasnistva nad nekretninama, do
izdavanja certifikata, transfer prihoda izmedu vladinih racuna, i iznajmljivanje i prodaju javnih dobarasredstava.
Prostorno planiranje i oporezivanje imovine bi mogle imati koristi, npr. vodenje zemljiSnih knjiga i katastara je
temelj ovih aktivnosti, ali njihovo azuriranje i cuvanje na jednoj sigurnoj i osiguranoj platformi je obi¢no tezak,
kompleksan i skup zadataka.

Sada, blockchain tehnologija nudi skup inovativnih opcija.®* To je inovativna distruibirana digitalna platfor-
ma. Digitalne platforme su informacioni sistemi koji se sastoje od mreze racunara koji medusobno razmijenjuju
poruke kako bi se ostvario zajednicki cilj. U tehnickom smislu, blockchain je jednostavno receno struktura
podataka u kojoj su podaci mogu samo dodavati, a koja se sastoji of lanca blokova podataka povezanih putem
kriptografskih poveznica. Na primjer, jedan broj zemalja radi na projektima zemljisnih knjiga koje se temelje
na blockhain metodologiji. Gruzija i Svedska su nedavno sklopile sporazum o razvoju blockchain sistema za
podatke o imovinskom vlasnisStvu. ZemljiSne knjige su obi¢no osjetljive na prevaru, i njihova administracije je
skupa i zahtjeva puno posla.

Primjenom mehanizma blockchaina postaje moguée dovesti svakoga do najviSeg nivoa odgovornosti bez ljud-
skog uplitanja. Nema viSe propustenih transakcija, gresaka ljudi i masina, pa ¢ak ni razmjena provedenih bez
saglasnosti ukljucenih strana. Povrh svega, klju¢no podrucje gdje blockchain pomaze je garantovanje tran-
sakcije tako Sto je ne biljezi samo na glavhom registru, ve¢ i na povezanim registrima koji su povezani putem
sigurnog mehanizma provjere valjanosti.

2 TR \{ ®
& ‘ Verificirana
ransakcija moZe
Uﬁ@’ | \ / @ ‘ @ :kijuéiti]
kriptovalutu,

ugovore, evidenciju

\Q/ @ ili druge informacije.

Neko traZi Ovjeravanje

transakciju. TraZena transakcija
se emitira na P2P
mrezu koja se sastoji
od kompjutera,
poznatih kao nodes
(Evorista)

MreZa Evorista ovjerava
transakciju i status
korisnika, primjenom
poznatih algoritama.

Kada je

— verificirana,
‘ . transakcija se
« ~ . /. ~ ‘ . /~ ~ ~ ‘ . kombinira s drugim
e & 8 T dh a2 4 transakcijama kako
& bi se stvorio novi
blok podataka za
glavnu knjigu
(finansijski
Transakcija je Novi blok se tada dodaje izvjestaj)
kompletna. postojecem blockchainu, na naéin

Ty ol o 85
koji je trajan i nepromjenjiv.

84 Zavise informacija o ovome, vidjeti: Nakamoto Satoshi. 2008. Bitcoin: A Peer-to-Peer Electronic Cash System; Vitalik Buterin.
2014. A Next Generation Smart Contract & Decentralized Application Platform; i The Government Office for Science. 2016. Distributed Ledger
Technology: Beyond Block Chain.

85 Slika je preuzeta sa web stranice: www.blockgeeks.com
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U kontekstu prostornog planiranja i upravljanja blockchain bi funkcionirao kroz:

Validaciju novih blokova: Katastar ili zemljiSna knjiga se moze uspostaviti kao “blockchain sa dozvolom”
mali broj pouzdanih strana bi bili odgovorni za validaciju novih blokova. To bi mogle biti vladine agenci-
je, kao i privatni partneri. Nivo povjerenja koji treba dati ovim validatorima je minimalan - moguénost
promjene i azuriranja podataka nije pod punom kontrolom validatora. Medutim, odredeni nivo kon-
trole nad blockchainom ostaje u rukama validatora. Mogu se dogovoriti da “cenzoriraju” odredene
operacije; na primjer, ako je kompromitiran jedan privatni klju¢ (“ra¢un®), mogu odbiti da dopuste bilo
kakva aZuriranja koja su potpisana tim klju¢em.

Pristup i sigurnost: “Pristup editovanja” blockchain baze podataka je reguliran “tehnologijom javnog kl-
juca”, a pravila pristupa su ¢vrsto kodirana u softveru. Ovo je jako snazan sistem, u kojem se pristup
podacima moze dodijeljivati na vrlo precizno granuliran nacin.

Kontrola pristupa pisanju podataka: Ovo se odobrava u zavisnosti od koristenja sistema i modela poslo-
vanja koji se razvija. Klasi¢no konzervativno rjesenje je slijedece: moze se zamisliti da centralni organ
- sama ustanova za katastar - dodijeli (i ako je potrebno, povladi) dozvole za upisivanje podataka u
odredena podruéja odredenim agentima. Na primjer, u zavisnosti od organizacionog i pravnog kon-
teksta, moze dodijeliti pravo na prenos vlasnistva u nekoj opéini iskljucivo toj opdini - ili zadrzati pravo
finalizacije transfera za centralni organ. Ovakav se sistem moze po volji prosirivati da obuhvati i same
porezne obveznike.

Cuvanje velike koli¢ine podataka: Cinjenica da se podaci dupliraju je jedan od razloga 3to je blockchain
tako otporan. To takoder znadi da on nije pogodan medij za cuvanje velike koli¢ine podataka. Fotografi-
je, skenirana dokumentacija, itd. se ne ¢uvaju u samom blockchainu, nego u odvojenom sistemu. Ovi se
dokumenti onda mogu notarizirati u blockchainu putem njihovog “hash” broja - broja koji na jedinstven
nadin identificira taj dokument.

Najvaznije karakteristike blockchain tehnologije

Svi podaci su notarizirani. Blockchain podaci su nepromijenjivi i nose vremenski pecat, sa jedinstvenim
verifikacijskim kodom (koji se naziva “hash”). Stoga se podaci ne mogu mijenjati. lzmjene se oznacavaju
vremenom kada je izmjena unesena. To znadi da se podaci ne mogu krivotvoriti. Korumpirani sluzbenici
ne mogu mijenjati zvani¢nu evidenciju ili u¢initi da imovinska transakcija nestane.

Odgovornost i kontrola pristupa. Svaki put kad se dodaju podaci, u lanac (chain) se dodaje novi blok (block),
koji nosi vremenski pecat, kao i digitalni potpis osobe (ili softvera) koji je pokrenuo transakciju. Ovi se
potpisi ne mogu krivotvoriti. Ovakav mehanizam osigurava verificiranu kontrolu pristupa i ogranicava
tko moze mijenjati koje podatke. Potpis daje i matematski dokaz porijekla transakcije. To, u prakticnom
smislu znaci da su svi podaci u bazi podataka oznaceni matematskim dokazom svog porijekla. Skupa sa
nepromjenjivo$c¢u i vremenskim pecatom, to znaci da su svi podaci u blockchainu notarizirani.

Podaci se distribuiraju. Blockchain takoder rjesava (ili ublazava) problem javne dostupnosti. Decentrali-
zirana priroda blockchain baze podataka znadi da ne postoji jedinstvena tacka pada: svaki “puni ¢vor”
sadrzi potpunu kopiju svih podataka koji se kontinuirano azuriraju, i sve dok postoji i jedan od tih ¢vo-
rova, usluga i podaci ¢e ostati na raspolaganju. Blockchain tehnologija je pogodan nadin za razmjenu - i
uredivanje - baza podataka izmedu razli¢itih odjela ili organa vlade - recimo izmedu katastarske sluzbe
i porezne uprave, ili izmedu ovih potonjih i trezora (vidjeti EU (Ahmad, Brosio and Gerbrandy), Prop-
erty taxation Economic features, revenue potential and administrative issues in a development context.
Brussels, 2018 u pripremi, za koriStenje blockchaina za administraciju poreza na imovinu).

Privatne informacije u blockchainu: Sam blockchain je javan, ali to ne znadi da su svi podaci uneseni u
blockchain dostupni javnosti. Na primjer, dok su op¢i podaci katastra (lokacija nekretnine, ime vlasnika)
obi¢no javni, osobne informacije koje mogu biti osjetljive (kao $to je placanje poreza na vrijeme) ne
moraju biti javni. Enkripcijom podataka je moguce spasiti podatke na blockchain tako da ih mogu citati
samo odabrane strane - na primjer, potvrda iz gradanskog registra moze biti vidljiva samo (onima koji
imaju pristup privatnom kljucu) osobi koja je zatrazila potvrdu i agenciji. Slicne opcije povijerljivosti bi
karakterizirale pristup podacima o pacijentu u sistemu zdravstvene zastite.

Nove institucionalne i organizacijske forme su moguce, ¢ak i novi poslovni modeli koji su poznati kao de-
centralizovane autonomne organizacije. To bi moglo imati implikacije za kreiranje poreznih uprava, kao i
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budzetskog i trezorskog sistema, agencija za prostorno planiranije, i slicnih, ¢ime bi se revolucionarizirao
protok informacija kroz razlicite nivoe vlasti. Opcine bi mogle imati vlastitu kopiju blockchaina koji im ga-
rantiraju brz pristup, ali isto tako bi to mogle imati banke i druge privatne kompanije. Sve ove kopije po-
dataka podizu otpornost sistema: omogucuiju brzi pristup i smanjuju vjerovatno¢u gubljenja podataka.
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