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Uvod

Davanje drzavne pomoci javnim, odnosno drzavnim preduze¢ima nije nesSto Sto je nedozvoljeno niti
nepoznato u zemljama Evropske unije. Tako je u junu 2020. godine francuski ministar privrede najavio
plan drzavne pomodi vrijedan 15 milijardi eura za drzavnu avioindustriju. Plan oporavka ukljucuje paket
zajma od 7 milijardi eura koji je ve¢ odobren Air France-KLM-u. Mala i srednja preduzeéa unutar sektora
¢e imati koristi od pocetnih 500 miliona eura za razvoj, koji ¢e se dugoroéno povedati na milijardu eura
dok ée dodatnih 300 miliona eura iéi na "robotizaciju i digitalizaciju". Osim toga, 1,5 milijardi eura ¢e biti
pomoci, francuski ministar je istakao da bi bez navedene pomoci bilo ugrozeno 100.000 radnih mjesta
(od ukupno 300.000) u avioindustriji, koja je pretezno u drzavnom vlasnistvu.

Evidentno je da za davanje same drZzavne pomoci postoje jasne smjernice u okviru Evropske unije. Sve
drzave su odgovorne da grade ekonomski sistem koji je u najve¢em interesu njenih gradana i to
podrazumijeva da drzave grade ambijent i podsti¢u odredene ekonomske i privredne procese. Najcesce,
javne vlasti dodjeljuju podsticaje i subvencionisu odredene aktivnosti, ali ove intervencije mogu dovesti
do poremecaja na trzistu, narusiti konkurenciju i fer uslove poslovanja. Zbog toga intervencije javnih
vlasti u ekonomske i privredne procese odnosno mjere drzavne pomodéi moraju biti jasno definisane i
provedene na nacin da ne nacine Stetu i ne ugroze konkurenciju. Politika konkurencije u Evropskoj uniji
obuhvata kontrolu ponasanja preduzetnika na trzistu i kontrolu ponasanja drzava ¢lanica pri dodjeli
drzavne pomoci ako utice na trgovinu i konkurenciju izmedu zemalja ¢lanica.

Kada se posmatra politika dodjele drzavne pomodi javnim odnosno drzavnim preduzec¢ima u Bosni i
Hercegovini, evidentno je da se ona zasniva na ogromnoj netransparentnosti i diskrecionim pravima
onih koji tu pomo¢ obezbjeduju. To ne iznenaduje imajuéi u vidu postojeée stanje u tim preduzeéima.
Ustaljena je praksa da javna i komunalna preduzeca u BiH ostvaruju loSe operativne rezultate, da
nemaju dovoljne podsticaje za povecavanje efikasnosti uz suocavanje sa pritiscima da cijene usluga drze
na socijalno prihvatljivimm nivoima. Kao rezultat, nivo investicija je nizak i ugroZzava dugoro¢nu odrZivost
poslovanja nekih od ovih preduzeca. Istovremeno, znatan broj preduzeca u driavnom vlasnistvu
neefikasno posluje, i u zbiru ona ostvaruju velike gubitke. Mnoga od njih opstaju zahvaljujuéi obilnoj
podrsci drzave putem direktnih i indirektnih subvencija dok se ukupni novéani izdaci za podrsku ovim
preduzec¢ima — koji ukljucuju direktne subvencije i grantove iz enitetskih, kantolanlih i lokalnih budzeta
mjeri desetinama miliona KM. Cak ni uvodenje Zakona o drzavnoj pomodéi nije znacajno uticalo na
viSedecenijske ustaljene prakse.

U nastavku ¢emo predstaviti okvir za funkcionisanje javnih odnosno drzavnih preduzeéa u odnosu na
samu oblast drzavne pomodi kao vid Sire politike konkurencije odnosno politike davanja drzavne pomodi
za razlic¢ite namjene u Bosni i Hercegovini. Cilj analize je da utvrdi potencijalne efekte drzavne pomaodi za
javna odnosno drZavna preduzeca te pruzi neke smjernice za dalje unapredenje.



Javna (drzavna) preduzeca u BiH

Svaka drZava svojim aktivnostima na razliCite nacine utiCe na nase Zivote, i to od rodenja do smrti.
Vecina osoba se rada u bolnicama koje posjeduje ili subvencioniSe drzava dok se vise od 90% osoba
Skoluje u drZzavnim Skolama. Mi putujemo drzavnim putevima i Zeljeznickim prugama dok u vedini
zajednica komunalne usluge obavlja neka javna sluzba ili javno preduzece. | pored toga Sto je
ekonomskoj teoriji i dalje nejasan odgovor na pitanje zasto se drzava u neke privredne aktivnosti
uklju€uje, a u neke ne ukljucuje, te koliki je to optimalan obim i koji je optimalan nacin ukljucenja drzave.

Javna preduzeca predstavljaju preduzeéa koja se osnivaju u razli¢itim organizacionim formama radi
obavljanja djelatnosti od opsteg, javnog interesa i u ¢ijem osnovnom kapitalu drzava ili neki njen dio,
direktno ili indirektno, ima vecinsko vlasnistvo. Savremena ekonomska teorija kaze da su drzavna i
privatna svojina jednako efikasne ako su zadovoljene pretpostavke o savrSenom trzistu, potpunim
informacijama i potpunim ugovorima. Medutim, najvazniji argument koji ide u prilog drzavnoj svojini i
osnivanju javnih preduzeca je onaj o slabosti trzista, odnosno o narusavanju pretpostavke o savrsenoj
konkurenciji u djelatnostima u kojim dolazi do opadanja prosjecnih troskova, sto vodi monopolima. A
posto je monopol u privatnoj svojini losa stvar, onda je bolje da to preduzeée bude u drzavnoj jer je
drzava, po pretpostavci, dobronamjerna. Tako se drzave opredjeljuju za formiranje drzavnih (i javnih)
preduzeca za pruZanje usluga vodosnabdijevanja, usluga prikupljanja i odlaganja otpada, usluga
prijevoza Zeljezni¢kim saobracajem, telekomunikacijskih usluga, usluga proizvodnje i distribucije
elektricne energije, itd.

Medunarodni monetarni fond navodi da je javno preduzece koncept koji objedinjava elemente javnosti i
trzidnosti tako da se elementi javnosti manifestuju kroz sljedeée &injenice:

e najvaznije poslovne odluke donosi drzava kao vlasnik trajnog kapitala (putem neke svoje
agencije ili upravnih odbora u kojima sjede drzavni predstavnici). Kriteriji za donosenje odluka
nisu vezani iskljucivo za finansijsku dobit, vec i za Sire drustvene interese (npr. socijalnu politiku);

e dobit, odnosno gubici poslovanja javnih preduzeéa pripadaju cijeloj zajednici;

e javno preduzece je odgovorno za svoje poslovanje cijelom drustvu, odnosno vladi i parlamentu
kao krajnjim ,,¢uvarima“ javnog interesa.

»Zakon o javnim preduzeéima u Federaciji Bosne i Hercegovine“? ureduje odredena pitanja poslovanja i
upravljanja u javnim preduzeéima, pri cemu se daje ovlastenje opsStinama, kantonima i Federaciji da
mogu, svako u okviru svojih nadleznosti, utvrditi djelatnost od javnog interesa. Javno preduzeée (JP) u
smislu ovog zakona (clan 2, stav 1), je pravno lice upisano u sudski registar kao privredno drustvo
(akcionarsko drustvo ili drustvo sa ogranicenom odgovornoséu — ¢lan 3) koje obavlja djelatnost od
javnog drustvenog interesa (energetika, komunikacije, komunalne djelatnosti, upravljanje javnim
dobrima i druge djelatnosti od javnog drustvenog interesa), ili pravno lice definisano posebnim propisom
kao javno preduzede.

1 OECD. (2005). OECD smjernice za korporativno upravljanje u driavnim preduzecima.
https://www.oecd.org/daf/ca/41814777.pdf
2 Sluzbene novine FBiH broj 8/05; 81/08; 22/09; 109/12
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,Zakon o javnim preduzec¢ima“®, ureduje kljuéna pitanja poslovanja i upravljanja javnim preduzeéima u
RS, a za pitanja koja nisu uredena ovim zakonom upuduje na primjenu ,Zakona o privrednim drustvima®“.
Prema clanu 2, javno preduzeée je pravno lice, upisano u sudski registar kao privredno drustvo
(akcionarsko drustvo — a. d. ili drustvo sa ogranicenom odgovornoséu — d. o. o.) radi obavljanja
djelatnosti od opsteg interesa i u ¢ijem osnovnom kapitalu RS ili JLS direktno ili indirektno ima veéinsko
vlasniStvo. Odredbe ovog zakona se primjenjuju i na preduzeéa koja u strukturi vlasnistva imaju
najmanje 50% plus 1 akcija, ili udjela u vlasnistvu Republike, i koja zaposljavaju vise od 50 lica. ,,Zakon o
privrednim drusStvima“ se primjenjuje na javna preduzeca za ona pitanja koja nisu regulisana ,,Zakonom
o javnim preduzec¢ima“ i njim je uredeno osnivanje i upravljanje privrednim drustvima, prava i obaveze
osnhivaca i druga vaZzna pitanja funkcionisanja privrednih drustava.

lako je proslo skoro 25 godina od uspostavljanja novog drustveno-politickog sistema i uvodenja trzisne
ekonomije, i dalje su prisutne razlike u odnosima drzave prema privrednim subjektima ako se u obzir
uzme vlasnistvo nad kapitalom — drzava favorizuje javna odnosno drzavna preduzeéa. Drzavna
preduzeéa vedinom predstavljaju legat proslog perioda u kome su svi poslovni subjekti bili u njenom
vlasnistvu te su to oni subjekti koji ili nisu bili privatizovani ili nisu uopste bili predmet privatizacije u
proteklim godinama. Sama Federacija BiH, bez kantona, jo$ uvijek je vecinski vlasnik u gotovo 50
preduzeca koja zaposljavaju desetine hiljada radnika. Slicna je situacija u Republici Srpskoj, uz napomenu
da je tamo doslo do privatizacije sektora telekomunikacija.

Javna preduzeca u BiH su neefikasna zbog velikog uticaja politike i drZave na njihov rad.* Evidentno je da
se najznacajnija javna preduzeca u BiH nalaze u energetskom, telekomunikacijskom, saobraéajnom i
komunalnom sektoru. Nema preciznog registra o broju ovih preduzeéa, ali su prethodna istrazivanja
Centara civilnih inicijativa uspjela da “izbroje” 554 preduzeca koja i dalje imaju znacajan udio u bruto
drustvenom proizvodu (BDP) zemlje. Jo$ uvijek je vise od 10 milijardi KM neprivatizovanog kapitala u
rukama Federacije BiH, rasporedenih u gotovo 50 privrednih subjekata u razli¢itim industrijama. Stoga je
jako znacajno analizirati pravni okvir (legislativu) za dodjelu drzavnih izdvajanja odnosno drzavne pomodi
za javna preduzeda, te za kontrolu navedene drzavne pomoci.

Drzavna pomoci EU

Sve drZave su odgovorne da grade ekonomski sistem koji je u najveéem interesu njenih gradana. To
podrazumijeva da drzave grade ambijent i podsticu odredene ekonomske i privredne procese radi
nesmetanog funkcionisanja cjelokupne privrede. Naj¢eS¢e, javne vlasti dodjeljuju podsticaje i
subvencioniSu odredene aktivnosti, ali ove intervencije mogu dovesti do poremecaja na trzistu, narusiti
konkurenciju i fer uslove poslovanja. Zbog toga intervencije javnih vlasti u ekonomske i privredne
procese odnosno mjere drzavne pomoc¢u moraju biti jasno definisane i provedene na nacin da ne nacine
Stetu i ne ugroze konkurenciju.

Politika konkurencije u Evropskoj uniji obuhvata kontrolu ponasanja privednih druStava na trZistu i
kontrolu ponasanja drzava clanica pri dodjeli drzavne pomodi ako uti¢e na trgovinu i konkurenciju
izmedu zemalja ¢lanica. Evropska komisija nadzire dodjelu drzavne pomodi u svim drzavama ¢lanicama

3 Sluzbeni glasnik RS broj 75/04; 78/11.
4 Transparentnost i odgovornost javnih preduzeéa na podruéju EU i Zapadnog Balkana, Eda Banja Luka, 2017
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EU u skladu s ¢lanovima 107. i 108. Ugovora o funkcionisanju Evropske unije. U Ugovoru, sama drzavna
pomo¢ je veoma Siroko definisana: ,Osim ako nije ovim Ugovorom drugacije utvrdeno, svaka drZavna
pomo¢ koju daje drzava Clanica, ili koja je data putem drzavnih sredstava u bilo kom obliku, koja
narusava ili prijeti da narusi konkurenciju davanjem prednosti nekim privrednim subjektima ili nekim
proizvodima, nije u skladu sa zajednickim trziStem u mjeri u kojoj uti¢e na trgovinu izmedu drZava
¢lanica” (European Commission, 2012)°.

Drzavna pomo¢ moze biti uskladena ako se dodjeljuje u skladu s pravilima, a narocito radi:

e unapredenja ekonomskog razvoja podrucja sa izuzetno niskim Zivotnim standardom ili sa
visokom stopom nezaposlenosti;

e otklanjanja ozbiljnog poremedaja u privredi ili izvodenja odredenog projekta od posebnog
znacaja za Evropsku uniju;

e unapredenja razvoja odredenih privrednih djelatnosti ili odredenih privrednih podrucja, ako se
time ne utice na trgovinu izmedu zemalja ¢lanica Evropske unije;

e unapredenja zastite i o¢uvanja kulturnog nasleda, ako se time ne narusava ili postoji opasnost
od narusavanja konkurencije na trZistu i uti¢e na trgovinu.

U Evropskoj uniji, kontrola drzavne pomodéi i njeno odobravanje su u nadleznosti Direktorata za
konkurenciju (Directorate General for Competition - DG COMP).

Oblast drzavne pomodi je multidisciplinarna i kao takva ukljucuje elemente ekonomije, politickih nauka i
prava. Cilj drzavne pomodi je jaanje unutrasnjeg trziSta - smanjivanje prepreka u trgovini izmedu drzava
¢lanica, obezbjedenje jednakih uslova poslovanja za sve preduzetnike, sprecavanje trke za subvencijama,
usmjeravanje pomoci prema ciljevima koji doprinose povecanju konkurentnosti privrede u EU i rastu
zaposlenosti. Politika kontrole drzavne pomodi sustinski doprinosi ostvarenju odgovornije i efikasnije
javne potrosnje i kao takva predstavlja vazan instrument ne samo u obezbjedivanju ravnopravne
konkurencije medu privrednim subjektima ve¢ i u boljem koristenju javnih resursa.

Kako pravila o drzavnoj pomoci postoje u EU od samog osnivanja 1958. godine, modernizacijom pravila
o drzavnoj pomodéi 2012. - 2014. Evropska unija je pored zastite konkurencije kao prvobitnog cilja,
naglasila obavezu koriStenja drzavne pomodi kao instrumenta rasta. Modernizacija pravila o drzavnoj
pomodi u periodu 2012. — 2014. sprovedena je radi podrske ciljevima za povecanje rasta, boljeg
sprovodenja prioriteta i unapredenja pravila i brZeg odlucivanja. Podrska ciljevima za povedéanje rasta
podrazumijeva da drZavna pomoc®:

e direktno doprinosi ciljevima EU

e izbjegava narusavanje konkurencije (subvencije, protekcionizam, razlike u uskladenosti);

e poboljsava efektivnost i efikasnost pomoci i kvalitet javnih finansija;

e ispravlja propuste na trzistu kroz podrsku aktivnostima kojih nema na trZistu (dokazivanje
efekata podsticaja)

5 European Commission. (2012). Consolidated versions of the Treaty on European Union and the Treaty on the
functioning of the European Union. Official Journal of the European Union, C 326, 26 October 2012. 0001 - 0390.
Preuzeto sa: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ TXT/PDF/?uri=0J:C:2012:326:FULL&from=EN

6 Drzavna pomockao podsticaj za razvoj MSP u BiH, Eda Banja Luka, 2020.
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Pristup Evropske unije prema drzavnoj pomodi podrazumijeva uskladenost sa ostalim politikama EU:
industrijskom politikom, politikom konkurencije, tehnoloSkog razvoja, ekonomske i socijalne kohezije.
Da drzave ¢lanice podrzavaju dogovorene politike i prioritete EU, najbolje potvrduju podaci iz godisnjeg
izvje$taja o drzavnoj pomoéi dodjeljenoj u Evropskoj Uniji (European Commission, 2019b):

e 53% ukupno dodijeljene drzavne pomoci u zemljama clanicama odnosi se na drzavnu pomoc¢ za
zastitu Zivotne sredine i energetske ustede;

e  94% ukupne potrosSnje na drzavnu pomo¢ se odnosi na horizontalne ciljeve od zajedni¢kog
interesa kao Sto su zastita Zivotne sredine, istrazivanje, razvoj i inovacije, te regionalni razvoj;

e kao instrumenti dodjele, dominiraju podsticaji (64%) i poreske olaksice (29%) ukupno dodjeljene
drzavne pomoci. Ostatak uglavnom c¢ini pomo¢ dodijeljena putem garancija, subvencionisanih
kredita i dokapitalizacije.

Kada drzavna pomo¢ (ne) narusava konkurenciju?
Narusavanje konkurencije

Drzavna intervencija kojom se dodjeljuje finansijska prednost nekom poslovnom subjektu na trzistu koja
narusava konkurenciju izmedu drzava ¢lanica!

Nema narusavanja konkurencije

NarusSavanje konkurencije je isklju¢eno ako na trziStu postoji zakonski monopol. Zakonski monopol
postoji ako je pruzanje odredene usluge rezervisano iskljucivo za jednog pruzaoca odredene usluge na
odredenoj teritoriji (npr. vodosnabdijevanje), a pruzalac te usluge ne smije biti aktivan ni na jednom
drugom liberalnom trzistu u proizvodnom ili geografskom smislu. Zakonski monopol treba razlikovati od
isklju€ivog povjeravanja pruzanja usluge odredenom poslovnom subjektu. Narusavanje konkurencije ne
postoji ni u slué¢aju de minimis pomoci za koju su institucije EU odlucile da do iznosa od 200.000 EUR u tri
fiskalne godine ne narusava konkurenciju i ne utiCe na trgovinu izmedu drZzava ¢lanica (European
Commission, 2013). U dodjeli de minimis pomoc¢i potrebno je da i davalac i primalac/korisnik vode
racuna o kumulaciji odnosno sabiranju pomaodi.

Drzavna pomoc u BiH

U cilju ispunjavanja svojih obaveza iz Sporazuma o Stabilizaciji i Pridruzivanju, Bosna i Hercegovina je
donijela Zakon o sistemu drzavne pomod¢i u Bosni i Hercegovini koji je stupio na snagu 2012. godine
(,Sluzbeni glasnik BiH“ broj 10/12 i 39/20) i osnovala organ nadlezan za primjenu i sprovodenje ovog
Zakona - Savjet za drZzavnu pomoc¢ Bosne i Hercegovine. Savjet ima isklju¢ivu nadleznost, izmedu ostalog,
za odobravanje programa (Sema) drzavne pomodi i pojedinacne drZavne pomodi, te za odludivanje o
povratu nezakonito dodijeljene drzavne pomodi. Medutim, uloga Savjeta u prethodnim godinama je bila
jako marginalizovana dok su podaci kojima raspolaze ova institucija jako ograniceni i nepotpuni.

7 European Commission. (2019b). State Aid Scoreboard 2018: Results, trends and observations regarding EU28
State Aid expenditure reports for 2017. Preuzeto sa: https://ec.europa.eu/competition/state_aid/
scoreboard/state_aid_scoreboard_2018.pdf




Istovremeno, analizom postojecih izvjestaja o radu kao i putem obavljenih razgovora sa predstavnicima
Savjeta, evidentno je da je kontrolna funkcija u vezi sa odobravanjem drzavne pomodi bila zanemarena,
Sto zbog kapaciteta Sto zbog nemoguénosti uslijed postojeéeg nacina na koji Savjet funcionise.

lako se u godi3njim izvjeStajima o radu Savjeta ne isti¢u ovi problemi®, aktivnosti prikupljanja podataka u
sklopu pripreme ove analize ukazuju da su problemi i vise nego prisutni.’ Tako je posljednji dostupni
godisnji izvjestaj sa podacima o dodjeljenoj pomodi pripreman 2020. godine (Godisnji izvjestaj o drzavnoj
pomodi u BiH za 2019. godinu) dok oba entiteta imaju pripremljene izvjestaje za 2020. godinu. Takode,
sam lzvjeStaj o radu Savjeta za drzavnu pomo¢ ukazuje da je u okviru sekretarijata Savjeta popunjeno 7
od 9 sistematizovanih radnih mjesta Sto svakako uti¢e na rezultate rada ove institucije. Tako je npr.
internet stranica Savjeta jako neazurna sa podacima od prije par godina dok u posljednjih godinu i po
uopste nije bilo znacajnih objava dok na njoj nema niti jednog registra sa podacima o korisnicima
drzavne pomodi. Medutim, najznacajniji problem se vidi u slaboj koordinaciji izmedu Savjeta za drzavnu
pomoc¢ BiH i entitetskih vlada odnosno ministarstava finansija, narocito kada je u pitanju dostupnost
odnosno raspoloZivost podataka koji se dostavljaju sekretarijatu i pored Cinjenice da se sjednice Savjeta
uglavnom odrZavaju po utvrdenoj dinamici (jednom mjesecno). Ocigledno je da se brojni politicki
problemi koji su evidentni u funkcionisanju institucija na drzavnom nivou jako izraZeni i u radu Savjeta za
drZzavnu pomo¢ s obzirom na sam koordinacioni mehanizam rada i odluéivanja ove institucije.*

Organi za sprovodenje su: Savjet ministara Bosne i Hercegovine, Vlada Federacije Bosne i Hercegovine,
Vlada Republike Srpske i Vlada Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine, putem svojih nadleznih organa

Zakonodavni okvir je djelimi¢no uskladen sa Acquis-om i odredbama SSP. Sastoji se od Zakona o sistemu
drzavne pomocdi u Bosni i Hercegovini i podzakonskih akata donesenih od strane Savjeta ministara, vlada
entiteta i Br¢ko Distrikta. Oba entiteta imaju usvojene Uredbe o namijeni, kriterijumima i uslovima za
dodjelu drzavne pomodi (djelimi¢no uskladene sa EU Acquis).

Pored Zakona, pravni okvir za kontrolu drzavne pomocdi u BiH ¢ine podzakonski akti doneseni na nivou
organa za sprovodenje.

Federacija BiH

o Uredba o namjeni, kriterijumima i uslovima za dodjelu drZzavne pomo¢i u Federaciji Bosne i
Hercegovine (,Sluzbene novine FBiH", 27/18);

e Uredba o uslovima i postupku za dodjelu pomoci male vrijednosti - de minimis (,Sluzbene
novine FBiH", 27/18);

e Uredba o uslovima za dodjelu drzavne pomodi u obliku naknade za obavljanje i izvrSenje javnih
usluga privrednim subjektima kojima je povjereno obavljanje usluga od opsteg ekonomskog
interesa(,Sluzbene novine FBiH", 27/18);

e Uredba o nacinu i procedurama prijavljivanja(,,Sluzbene novine FBiH”, 104/13);

8 |zvjestaj o radu Savjeta za drzavnu pomo¢ za 2020. godinu

% Razgovori sa predstavnicima Sekretarijata Savjeta za drzavnhu pomo¢ BiH

10 savjet se sastoji od osam &lanova: tri predstavnika koja imenje Savjet ministara BiH, dva predstavnika koja
imenuje Vlada Republike Srpske, dva predstavnika koja imenuje Vlada Federacije BiH i jednog predstavnika kojeg
imenuje Vlada Brcko Distrikta BiH, a koji se imenuju na period od 4 godine. Konstitutivni narodi imaju najmanje po
dva predstavnika u Savjetu. Clanovi Savjeta biraju predsjedavajuceg i dva zamjenika na period od jedne godine, a
pravilo je da se ¢lanovi Savjeta biraju medu priznatim stru¢njacima iz oblasti ekonomije i prava.
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e Uredba o nacinu vodenja i metodologiji popisa programa drZzavne pomoc¢i u Federaciji Bosne i
Hercegovine (,,Sluzbene novine FBiH", 41/15).

Republika Srpska

e Uredba o nacinu i postupku prijavljivanja drzavne pomo¢i u Republici Srpskoj (“Sluzbeni glasnik
Republike Srpske”, broj 105/13);

e Uredba o namijeni, kriterijumima i uslovima za dodjelu drzavne pomoc¢i u Republici Srpskoj
(,,SluZzbeni glasnik RS“ broj 111/20);

e Uredba o metodologiji izrade Godisnjeg izvjestaja i Popisa dodjeljene drzavne pomodi u
Republici Srpskoj (“Sluzbeni glasnik Republike Srpske”, broj 54/14);

e Uredba o uslovima i postupku za dodjelu drzavne pomoci male vrijednosti — de minimis pomo¢
(,,Sluzbeni glasnik RS“ broj 111/20);

e Uredba o dodjeli drzavne pomoci privrednim subjektima za obavljanje javnih usluga od opsteg
ekonomskog interesa (,,Sluzbeni glasnik RS“ broj 111/20)

Brcko Distrikt BiH

e QOdluka o kriterijima za dodjelu drzavne pomoci u Bréko Distriktu.

Drzavna pomoc je svaki stvarni ili potencijalni javni rashod budzeta ili umanjeno ostvarenje javnog
prihoda, postojeceg, planiranog ili potencijalnog, koju moze dodijeliti ili planirati direktno ili indirektno
davalac drzavne pomodi, u bilo kom obliku, ¢ime se narusava ili postoji opasnost od narusavanja
konkurencije na trZistu stavljajué¢i u povoljniji polozaj odredene privredne subjekte, proizvodnju ili
trgovinu odredenih proizvoda ili pruzanje odredenih usluga, ukoliko to uti¢e na ispunjavanje
medunarodnih obaveza BiH iz ove oblasti.

Davaoci drzavne pomodi su institucije vlasti na svim nivoima u Bosni i Hercegovini. Da bi neka mjera
predstavljala drzavnu pomo¢ potrebno je da su kumulativno ispunjena slijedeéa Cetiri kriterijuma:

1. Drzavna pomo¢ se dodjeljuje iz javnih sredstava - znaci ne samo davanje iz budzZeta, vec i
umanjeno ostvarenje prihoda u budZet s obzirom da postoji mnogo razli¢itih instrumenata
dodjele drzavne pomodi.

2. Drzavna pomoc se dodjeljuje na selektivnoj osnovi (selektivnost) - da bi se neka mjera smatrala
drzavnom pomodi treba da bude dodijeljena korisniku drZavne pomodi, odnosno privrednom
subjektu koji obavlja djelatnost na trzistu, odnosno ucestvuje u prometu proizvoda i/ili usluga na
trzistu, jer se samo podsticanje privrednih djelatnosti smatra drzavnom pomodi.

3. Korisnik ili korisnici drzavne pomoci sti€u povoljniji poloZaj u odnosu na ostale konkurente na
trziStu (ekonomska prednost) - odnosi se na prenos javnih sredstava, umanjeno ostvarenje
javnih prihoda, ali i prodaju javnog zemljista pod uslovima povoljnijim od trzisnih, ustupanje na
koristenje nepokretnosti u javnoj svojini, besplatan pristup poslovnoj infrastrukturi i sve druge
pogodnosti koje korisnik moZe da ima, a koje inace ne bi stekao u svom redovnom poslovanju;

4. NaruSavanje ili prijetnja da ée doci do naruSavanja konkurencije na trZistu i uticaja na
medunarodnu trgovinu - je mjerilo koje takode treba da bude zadovoljeno da bi se radilo o
drzavnoj pomodi. Dovoljno je dokazati da korisnik drzavne pomodi obavlja ekonomsku aktivnost
i da posluje na trzistu, pri ¢emu ,priroda“ korisnika nije relevantna, jer ¢ak i neprofitne
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organizacije mogu ucestvovati u ekonomskim aktivnostima, odnosno mogu biti korisnici drzavne
pomaodi.

Drzavnom pomoci smatra se onaj vid dodjele pomodi u kojem su sva Cetiri prethodno navedena uslova,
kumulativno ispunjena. Dodjelom drZzavne pomoc¢i odredenim kompanijama drZava ostvaruje svoju
ulogu gdje planski budZetskim sredstvima podrzavajuéi preduzeda ili sektore podizu produktivnost ili
iniciraju inovacije te doprinosi jacanju ekonomije i unapredenju efikasnosti i konkurentnosti na
slobodnom domacem i medunarodnom trzistu.

Instrumenti putem kojih se pomo¢ dodjeljuje propisani su uredbama i metodologijom izrade godisnjeg
izvjeStaja o dodijeljenoj drZzavnoj pomodi u Federaciji BiH i RS i to su:

e subvencije/podsticaji;

e nepovratna pomo¢, grantovi;

e umanjenja ili izuzeca od primjene finansijskih obaveza;

e porezne olaksice;

e otpisivanje dugovanja ili preuzimanje dugovanja;

e dodjeljivanje zajmova (kredita) sa preferencijalnim kamatnim stopama;
e druge vrste/instrumenti dodjele drzavne pomodi

U skladu sa Zakonom ,,automatski" se odobrenima smatraju sljededi oblici drzavne pomodi:

e drzavne pomodi socijalnog karaktera koje se dodjeljuju pojedinacnim korisnicima,

e pomodi za naknadu materijalne Stete prouzrokovane prirodnim nesre¢ama ili drugim vanrednim
okolnostima,

e de minimis pomodi i

e finansijske pomodi pravnim i fizickim licima kojima je povjereno obavljanje usluga od opsteg
ekonomskog interesa ili dodijeljeno isklju€ivo pravo obavljanja odredenih djelatnosti ako bi u
slu€aju nepostojanja takve pomodi ta lica bila onemogucena u izvrSavanju posebnih zadataka
koji suim povjereni.

U svim drugim slucajevima davaoci drzavne pomo¢i duzni su blagovremeno obavijestiti nadlezne izvrSne
organe o planiranoj i postojecoj drzavnoj pomodi ako se ona znacajno mijenja i tim organima dostaviti
zahtjev za odobrenje pomoci. Pomo¢ se moZe dodijeliti njenom korisniku tek nakon odobrenja Savjeta
(ex ante prijava pomoci). Pritom, Savjet se konsultuje sa izvrSnim organima prije nego $to donese odluku
o odredenom programu ili o pojedina¢noj pomodi. lzuzetno, Savjet moZe odredenu drzavnu pomoc
odobriti i naknadno (expost) ako utvrdi da je ta pomo¢ uskladena sa Zakonom, te u tom slu¢aju moze
utvrditi posebne uslove i vremenska ogranicenja za provodenje pomodi.

Postojanje javnih registara sa informacijama o odobrenoj i datoj drzavnoj pomodi su od kljuénog znacaja
za uspostavljanje sveobuhvatnog sistema drzavne pomodi. Medutim, ovakvi registri ne postoje u BiH a
samim tim nije mogucde tacno utvrditi koliko se drzavne pomoci doznaci korisnicima. Provedena analiza
budZeta drZavnog nivoa vlasti, te entitetskih i kantonalnih vlada®!, ukazuje da se u okviru zvaniénih

11 Analiza autora provedena u sklopu pripreme lzvje$taja o analizi budZetskih procesa i politika u Bosni i
Hercegovini sa aspekta budZetske transparentnosti u okviru projekta Jacanje kapaciteta organizacija civilnog
drustva za

monitoring budzZeta koji provodi Centar za istrazivacko novinarstvo i Gea (januar, 2022. godine)
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izvjestaja o realizaciji budZzeta uopste ne navode podaci o drzavnoj pomocdi iako se navode podaci o
dodjeljenim grantovima, subvencijama, kreditima, pa ¢ak i garancijama i umanjenju poreskih obaveza.
Istovremeno, stice se utisak da su postojedi izvjestaji entitetskih ministarstava finansija u vezi drzavne
pomoci takode nepotpuni jer se time ,pokrivaju“ nedozvoljene drzavne pomoci koje entiteti, kantoni i
jedinice lokalne samouprave daju pojedinim subjektima.

Statistika dodijeljene drzavne pomodi u BiH

Kao Sto smo vec istakli, Savjet za drzavnu pomo¢ “kaska” u prikupljanju podataka i kreiranju godisnjeg
izvjeStaja o sveobuhvatnoj drzavnoj pomodi u BiH uslijed ve¢ navedenih problema u svom funkcionisanju
(nedovoljni kapaciteti, losa koordinacija sa entitetskim vladama odnosno ministarstvima finanansija,
refleksije politickih problema u radu institucija, i slicno). S tim u vezi su dostupni samo podaci do 2019.
godine.

DrZzavna pomoc¢ u BiH (u KM)
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|
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Ukupno evidentirana drzavna pomoc¢ u Bosni i Hercegovini u 2019. godini iznosi 432.178.348 KM il
220.969.280,56 €, sto je povecéanje za 142.186.607 KM, odnosno 32,9% u odnosu na 2018. godinu, kada
je dodijeljena drZavna pomo¢ iznosila 289.991.741 KM ili 148.270.422,78 €, dok je u odnosu na 2017.
godinu kada je dodijeljena drzavna pomoc¢ iznosila 320.094.748 KM ili 163.661.845,86 € povecana za
112.083.600 KM, odnosno 25,9%. Udio ukupne drzavne pomoc¢i u BDP-u je u 2019. godini iznosio 1,31%,
dok je u 2018. godini iznosio je 0,88%. Medutim, treba napomenuti da je ovaj navedeni iznos ukljuéuje i
izdvajanje za poljoprivredu Sto eksplicitno i ne predstavlja drzavnu pomo¢ koja se kontroliSe u vezi sa
moguénoscu narusavanja konkurencije.

Dodijeljena drzavna pomo¢ bez pomodéi za poljoprivredu i ribarstvo u 2019. godini je iznosila
264.982.145 KM ili 135.483.219 €, Sto predstavlja povecanje za 11,68%, odnosno 142.763.544 KM u
odnosu na 2018. godinu, te poveéanje u odnosu na 2017. godinu za 60,79%, odnosno za 100.192.103
KM. Udio dodijeljene driavne pomoci, bez pomoci sektoru poljoprivrede i ribarstva, u BDP-u u 2019.
godini iznosio je 0,80%, u 2018. iznosio je 0,37%, dok je u 2017. godini iznosio 0,51%.
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Medutim, prema raspolozZivim podacima iz drzavnog, entitetskih, kantonalnih i lokalnih budZeta, ova
pomo¢ je znacajno visa od drzavne pomoci koja je predstavljena zvani¢nim podacima pogotovo kad se
ima na umu da se u jednoj Sloveniji za drzavne pomoci izdvaja vise od 1,6% njihovog BDP-a 2019. godine
dok se ovaj iznos u Hrvatskoj kreé¢e na nivou od oko 2,5% BDP-a.!? Drzavha pomo¢ u Srbiji na godi$njem
nivou se kre¢e na oko 2% BDP-a'® dok je drzavna pomo¢ u Njemackoj na sli€nom nivou. Stoga bi se u
narednom periodu trebalo vise napora uloziti u cilju identifikacije svih odobrenih i dodijeljenih iznosa
koje predstavljaju drZzavnu pomo¢, naroCito o iznosima pomoci koje se izdvajaju iz budZeta uz
informacije o njihovoj svrsishodnisti i koristima za korisnike pomodi. Poseban aspekt je identifikacija
nedozvoljenih drzavnih pomodi, koji po mnogima predstavljaju jako veliki iznos koji bi se mogao
upotrijebiti za zadovoljavanje drugih potreba gradana.

Interesantno je pomenuti da se propisanim metodologijama definiSu oblici drzavne pomoci. Uredbama o
metodologiji izrade godisnjeg izvjeStaja o dodijeljenoj drzavnoj pomodéi u Federaciji BiH i Republici
Srpskoj je propisano da su oblici drzavne pomaodi: drzavna pomo¢ za promovisanje regionalnog razvoja,
horizontalna drzavna pomoc, vertikalna (sektorska) drzavna pomo¢, drzavna pomoc¢ male vrijednosti (de
minimis drzavna pomoc¢) i drzavna pomoc¢ u obliku specifi¢nih instrumenata drzavne pomoéi.**

Medutim, drzavna pomo¢ dodijeljena za obavljanje usluga od opsteg ekonomskog interesa prikazana je
u ukupno dodijeljenom iznosu i nije predmet posebne analize od strane Savjeta za drzavnu pomo¢ iako
se radi upravo o najveéem broju izdvajanja koje ide javnim odnosno drzavnim preduzeéima tokom 2019.
i 2020. godine.

Drzavna pomo¢ za obavljanje usluga od opsteg ekonomskog interesa, predstavlja, u skladu sa ¢lanom 6.
stav (1) tacka c) Zakona, dozvoljenu drzavnu pomo¢, koja se dodjeljuje pravnim i fizickim licima kojima je
u skladu sa posebnim pravilima povjerena obavljanje iste ili dodijeljeno iskljucivo pravo obavljanja
odredenih djelatnosti ako bi u slucaju nepostojanja takve pomodéi ova lica bila onemogucena u
obavljanju posebnih zadataka koji su im povjereni i pod uslovom da je drzavna pomoc¢ samo naknada za
obavljanje i provodenje tih zadataka i pod uslovom da se time u veéoj mjeri ne naruSava trziSna
konkurencija i ispunjavanje preuzetih medunarodnih obaveza.

Podaci za 2019. godinu za BiH ukazuju da:

12 https://ec.europa.eu/competition-policy/system/files/2021-06/state_aid scoreboard note 2020.pdf

13 https://www.capital.ba/drzavna-pomoc-u-srbiji-2019-godini-bila-9396-miliona-evra/

14 Driavna pomo¢ za promovisanje regionalnog razvoja definide se kao mehanizam djelovanja driave prema
nerazvijenim podrucjima tzv. depresivnim regijama sa ciliem ublaZavanja regionalne nerazvijenosti i smanjenja
ekonomskog dispariteta medu regijama.

Istovremeno, horizontalna drZavna pomo¢ se smatra ,dobrim vidom pomoci“ jer je namijenjena Sirem krugu
korisnika, i ne odlikuje je selektivnost, Sto je drzavna pomo¢ koja ima najmanji potencijalno negativan uticaj na
trziSnu konkurenciju.

Po svojoj definiciji vertikalna ili sektorska drzavna pomo¢ je namijenjena tac¢no utvrdenim sektorima i aktivnostima,
narusavajudi ili prijete¢i da narusi konkurenciju na trZistu u vecem obimu. Upravo iz razloga selektivnosti kod
dodjele ove vrste pomoci, a narocito kada se radi o tzv. sektorima Celika, uglja, brodogradnje i saobracaja.

De minimis pomo¢ je pomo¢ koja se dodjeljuje jednom privrednom subjektu tokom odredenog perioda i koja ne
moze biti ve¢a od iznosa utvrdenog EU direktivnom odnosno podzakonskim aktima. Prema postojecoj regulativi,
radi se o iznosu od 200.000 EUR u periodu od 3 godine.
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e Drzavna pomoc za promovisanje regionalnog razvoja u ukupno dodijeljenoj drzavnoj pomodi u
2019. godini uéestvuje sa 0,07% i iznosi 330.000 KM ili 168.726.321 €.

e Horizontalna drzavna pomoc¢ u ukupno dodijeljenoj drzavnoj pomoci u 2019. godini ucestvuje sa
13,77% i iznosi 59.542.465 KM ili 30 .443.578,94 €.

e Vertikalna drzavna pomo¢ u ukupno dodijeljenoj drzavnoj pomoéi u 2019. godini ucestvuje sa
0,001% i iznosi 3.251 KM ili 1662,20 €.

e Drzavna pomo¢ male vrijednosti u ukupno dodijeljenoj drzavnoj pomoci u 2019. godini uéestvuje
sa 4,16% i iznosi 17.988.283 KM ili 9.197.263 €.

e Drzavna pomo¢ za obavljanje usluge od opsSteg ekonomskog interesa u ukupno dodijeljenoj
drzavnoj pomoci u 2019. godini ucestvuje sa 45,72% i iznosi 197.598.351KM ili 101.030.432,60
€.

e Drzavna pomoc¢ u oblasti poljoprivrede i ribarstva u ukupno dodijeljenoj drzavnoj pomodi u
2019. godini uéestvuje sa 43% i iznosi 167.195.933 KM ili 85 .485 .923 ,11 €.

Sami podaci ne govore mnogo jer se radi podacima o drzavnoj pomodi koja je registrovana prije skoro 3
godine ali su interesantni udjeli raznih oblika pomodi. Tako je za horizontalnu drzavnu pomoc¢ izdvojeno
13,77% od ukupne driavne pomoci dok je za promovisanje regionalnog razvoja taj procenat iznosio
0,07%. Kao $to smo ve¢ istakli, interesantno je da se drzavna pomo¢ od opsteg ekonomskog interesa,
koja u sustini predstavlja drzavnu pomo¢ javnim odnosno drzavnim preduzecima ne rasc¢lanjuje iako cini
skoro 46% ukupno dodijeljene pomoéi. Ovo je ujedno i “anomalija” u odnosu na EU politike jer se 94%
ukupne potrosnje na drzavnu pomoc¢ u EU odnosi na horizontalne ciljeve od zajedni¢kog interesa kao sto
su zastita Zivotne sredine, istraZivanje, razvoj i inovacije, te regionalni razvoj.

Drzavna pomo¢ od ekonomskog interesa u RS

Usluge od opsteg ekonomskog interesa su javne usluge od posebnog znacaja za Zivot i zadovoljavanje
potreba gradana, a koje ne bi bile dostupne gradanima ili bi im bile dostupne pod manje povoljnim
uslovima od uobicajenih ako bi izostala finansijska pomo¢ davaoca drzavne pomoci u Republici Srpskoj,
jer ih sami privredni subjekti, polazeci iskljucivo od trzisnih principa, ne bi bili u moguénosti pruzati ili ih
ne bi mogli pruziti na zadovoljavajuéi nacin u pogledu obima, uslova, cijene, kvaliteta, ucestalosti i
dostupnosti. Uslugama od opsSteg ekonomskog interesa uobicajeno se smatraju usluge javnog prevoza
putnika, lucke usluge koje se odnose na putnicki promet, usluge isporuke energije, usluge Sirokopojasnih
mreza, poStanske i ostale slicne usluge od posebnog znacaja za gradane. Pomo¢ za usluge od opsteg
ekonomskog interesa evidentirana u 2020. godini iznosi 7.940.347 KM, od cega je u vidu subvencija
dodijeljeno 5.665.730 KM ili 71,35% i u vidu grantova 2.274.617 KM ili 28,65%".

Prema podacima koje su dostavili davaoci drzavne pomodi, pomo¢ za usluge od opsteg ekonomskog
interesa u 2020. godini dodijeljivalo je Ministarstvo saobracaja i veza. Pomo¢ je data preduzedu
»Aerodromi Republike Srpske” a.d. Banjaluka i JP "Poste Srpske", gradovi Banja Luka, Bijeljina,Gradiska,
Istocno Sarajevo, Doboj, Trebinje te opstine Brod, Gacko, Vukosavlje, Istocno Novo Sarajevo, Kalinovik,
KneZevo, Kotor Varos, Laktasi, Lopare, Ljubinje, Mili¢i, Mrkonji¢ Grad, Nevesinje, Osmaci, Pale, Ribnik,
Rudo, Sokolac, Han Pijesak, Celinac i Sipovo. U okviru ove pomoc¢i dodijeljena su sredstava i za saniranje
posljedica izazvanih pandemijom virusa korona privrednim subjektima koji obavljaju usluge javnog
prevoza putnika.

15 Godi$ni izvjedtaj o dodijeljenoj drzavnoj pomodéi u Republici Srpskoj u 2020. godini, Ministarstvo finansija RS
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Svrsishodnost drzavne pomodi za javna (drzavna) preduzeca

Da bismo utvrdili koliko je drzavna pomo¢ svrsishodna, analizirali smo pojedine slucajeve davanja
drzavne pomodi javnim preduzecima tokom prethodnih godina. Generalni obrazac je tesko utvrditi ali je
vidljivo da se najvedi iznosi izdvajaju za kompanije koje veé¢ godinama imaju velike potrskoée u
poslovanju kao $to su Zeljeznice FBiH i Zeljeznice RS. Radi se o desetinama miliona KM koji se kao
“vertikalna drZzavna pomoc¢” doznacavaju ovim subjektima cija je ekonomska opravdanost upitna,
narocito ako se u obzir uzme prevoz putnika. Nesto je drugacija situacija kada je u pitanju prevoz robe
raznih tereta ali se ovdje radi tek o nekoliko poslovnih subjekata (uglavnom iz oblasti proizvodnje rude i
metala) koje svoje poslovanje zasnivaju na transportu velikih koli¢ina proizvoda putem Zeljeznice. Oba
ova preduzeéa imaju i veliki broj zaposlenih, gdje izdvajanja za plate i doprinose predstavljaju vecinu
poslovnih rashoda navedenih preduzeca. Tesko je utvrditi da li ¢e se i kad nesto znacajno promijeniti u
ovoj oblasti, narocito jer su svi do sada pokrenuti program restrukturiranja i rehabilitacije zapali u
“¢orsokak” dok se neke nove vladine politike ne naziru u ovoj oblasti.

Koliko su efektivne subvencije Zeljeznicama?

Zeljeznice Republike Srpske su javno preduzece koje veé godinama dobija drzavnu pomo¢ od strane
Vlade Republike Srpske. lako je u posljednjih nekoliko godina preduzeée znacajno smanijilo broj radnika, i
dalje je njihov broj preko 2.000% dok se na njihove plate izdvaja skoro 2/3 prihoda odnosno 41.015.483
KM za plate i naknade od ukupno 64.079.947 KM poslovnih prihoda. Ono Sto je svakako za pomenuti je i
¢injenica da oko 40% prihoda dolazi od strane subvencija Vlade odnosno iznos od 25.000.000 KM. Koliko
su efektivne te subvencije govori Cinjenica da je u 2022. godini prevezeno 58.164 putnika koji su ostvarili
4. 080.278 kilometara puta Sto bi znacilo da je, ako bi se subvencija Vlade odnosila samo na putnicki
saobracaj, ona bi iznosila 6,13 KM po predenom kilometru. Kako je cijena taxi prevoza na nivou od 2KM
po predenom kilometru, to bi znacilo da je navedena subvencija viSa za 3 puta od cijene taxi prevoza za
sve putnike koji su prevezeni Zeljeznicom u 2020. godini. Naravno, neki bi rekli da je 2020. godina
“atipicna” zbog pandemije korona ali podaci iz prethodnih godisnjih izvjestaja ukazuju da je koristenje
taxi usluga godinama ekvivalent broju i kilometrazi prevezenih putnika ako bi se posmatrala sama
subvencija koja se dobija od strane Vlade Republike Srpske.l” Naravno, pretpostavka je i to da je robni
prevoz zasnovan na komercijalnim osnovama odnosno da su prihodi i rashodi po tom osnovu
uravnotezeni.

Situacija je sli€na i u Zeljeznicama FBiH ¢&iji je broj zaposlenih nesto ispod 3.000% i gdje se na plate izdvaja
takode oko 2/3 ukupnih prihoda odnosno 70.319.717 KM za plate i nadoknade od ukupno 107.208.206
KM ukupnih prihoda. | kod Zeljeznice FBiH je iznos subvencija u 2020. godini iznosio oko 25 miliona KM
odnosno 22.300.000 KM subvencija za sufinansiranje infrastrukture i prevoza, te 3.000.000 KM kao
subvencija za finansijsku pomo¢ uslijed COVID-19. Imajucéi u vidu da je u okviru putnickog saobracaja
ostvareno 10,1 miliona KM, i u sluéaju Zeljeznica FBiH je iznos subvencija za 2020. godinu iznosio skoro

16 Broj radnika je na kraju 2020. godine iznosio 2.184 prema lzvje$taju o poslovanju za 2020. godinu
17 https://zrs-rs.com/kompanija/izvjestaji
18 Broj radnika na kraju 2020. godine iznosio je 2933 prema lzvjestaju o poslovanju za 2020. godinu.
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2,5 KM po predenom kilometru sto je takode veci iznos nego cijena taxi prevoza po kilometru. Naravno,
i ovdje je osnovna pretpostavka da je robni prevoz zasnovan na komercijalnim osnovama odnosno da su
prihodi i rashodi po tom osnovu uravnotezeni.

Interesantno je da se drzavna pomo¢ odobrava i javnim preduzeéima koja neodgovorno stalno
povecavaju broj zaposlenih bez obzira na cinjenicu da posluju u zoni gubitaka odnosno da svojim
poslovnim prihodima, i pored znacajnog monopolskog statusa, ne mogu pokriti rashode. Medutim,
drzavnu pomo¢ dobijaju i drzavna preduzeéa koja su profitabilna, Sto svakako predstavlja nelogi¢nost
koju niko joS uvijek ne preispituje. To je slucaj u oba entiteta kada se posmatraju javna preduzeda za
postanski saobracaj s tim da je, prema podacima za 2020. godinu, poslovni rezultat u JP Poste Srpske bio
negativan (gubitak od 2.590.162 KM*®) i pored dodijeljene pomoéi od milion KM za podrsku poslovanju?
dok je u JP BH Posta ovaj rezultat bio pozitivan (2.544.741 KM), dok je odobrena drzavna pomoc¢ za
2020. godinu iznosila 715.000 KM kao finansijska pomo¢ za prevazilaZzenje posljedica COVID-19 i
nabavku hibridnih dostavnih vozila.

Drzavna pomo¢ za zaposljavanje u javhom sektoru

| dok se u drzavna pomo¢ u mnogim zemljama EU nastoji koristiti za prevazilazenje trenutnih poteskoca
u poslovanju, narocCito u vrijeme kriza i strukturnih trziSnih poremecaja, moze se reci da je u Bosni i
Hercegovini ovaj vid pomodi koristan i kod “nekontrolisanog” zaposljavanja u javnhom sektoru.

Na to ukazuje i praksa dodjele drzavne pomoci preduzecu JP Poste Srpske kojem se veé godinama
doznacava znacajan iznos drzavne pomoci od strane Ministarstva za saobracaj i veze RS na ime drzavne
pomoci od ekonomskog interesa za RS. Ono Sto svakako treba istaci je Cinjenica da je u periodu od 2016.
godine do 2020. godine broj radnika u preduzeéu PosSte Srpske porastao sa 2282 na 2478 odnosno za
198 zaposlenih. Kada se uzme prosjec¢na godisSnja bruto plata za 2020. godinu u iznosu od 18.850 KM te
uvecani broj zaposlenih, vidljivo je da se samo za plate izdvaja viSe od 3,5 miliona KM u 2020. godini u
odnosu na 2016. godinu. Ovakva praksa uveliko derogira koncept drzavne pomoci jer million KM koji se
dobije putem drzavne pomoci nije dovoljan ni za dio troskova koji su poveéani sa prekobrojnim
zaposljavanjem, uglavnom stranacki podobnih osoba.

Istovremeno u Federaciji BiH, u programima sufinansiranja zaposljavanja Federalnog zavoda :za
zaposljavanje u periodu 2015.-2019. u velikoj mjeri uéestvovali i poslodavci iz javnog sektora.?! Naime,
neki poslodavci iz javnog sektora vrlo ¢esto su, a pojedini ¢ak svake godine, vrsili zaposljavanje koristeci
sredstva programa sufinansiranja zaposljavanja, iako su u reformskim dokumentima FBiH iskazana
opredjeljenja da se racionalizira zaposljavanje u javhom sektoru. FZZZ ni u svojim izvjesStajima nije
posebno navodio da u programima sufinansiranja znacajno uce$c¢e imaju i poslodavci iz javnog sektora.
Prema podacima o poslodavcima iz javnog sektora kojima je iz programa sufinansiranja zaposljavanja
FZZZ-a isplac¢en najveci iznos sredstava, drzavna preduzeca Unis Ginex i Igman Konjic su u periodu od
2015.-2018. dobila vise od 600.000 KM. U oba slucaja radi se o drzavnim preduzeé¢ima koja imaju
godisnje milionske dobiti u poslovanju.

1% Finansijski izvje$taji za 2020. godinu (https://www.blberza.com/Pages/FinRepCompany.aspx?code=POST)
20 Godisni izvjedtaj o dodijeljenoj driavnoj pomodéi u Republici Srpskoj u 2020. godini, Ministarstvo finansija RS
2 https://www.akta.ba/vijesti/bih/118996/i-javni-sektor-koristi-poticaje-za-zaposljavanje-evo-koje-institucije-

najvise
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Da je stanje u vezi davanja drzavne pomoci dosta haoti¢no ukazuju i podaci o datoj pomoci Kantonalnom
javnom komunalnom preduzeéu “Rad” Sarajevo. Tako su ovom kantonalnom preduzecu, koje ima jako
dobar poslovni rezultat u odnosu na mnoga druga javna preduzeda, drzavnu pomo¢ dodjeljivale opéine u
okviru Kantona Sarajevo, kantonalno ministarsto saobradaja, kantonalno ministarstvo komunalne
privrede i infrastrukture, te federalno ministarstvo okolisa i turizma. Istovremeno, drzavna pomo¢ ovom
preduzecu odnosila se na nabavku kontejnera, vozila, kanti, unapredenje odlaganja smeca, itd. Ostaje i
dalje nejasno zasto se u proteklih 5 godina ovom preduzeéu doznacilo skoro 6,5 miliona KM drzavne
pomodi imajuci u vidu da preduzece ostvaruje dobit od redovne poslovne aktivnosti u iznosu od 2 do 3
miliona KM godisnje dok mu se ukupni prihodi kreé¢u na nivou od 40 miliona KM od ¢ega skoro 2/3 odlazi
na plate zaposlenih. Same bruto plate su vise za 20% od prosjeka za preduzeda u istoj djelatnosti u FBiH.

Ko vrsi dodjelu i “kontrolu” drzavne pomoci

Zakonske odredbe eksplicitno ukazuju na nacine dodjele drzavne pomodi. Obaveze davalaca drzavne
pomodi u BiH propisane su ¢lanom 15. Zakona o sistemu drzavne pomoci u BiH, a one podrazumijevaju
da davalac drzavne pomodi saraduje sa nadleznim organima odnosno Ministarstvom finansija Republike
Srpske, Ministarstvom finansija Federacije BiH i Direkcijom za finansije Bréko Distrikta.??

Davaoci drzavne pomodi obavjesStavaju nadlezne organe o planovima za dodjelu drzavne pomodi, Sto
znaci da imaju obavezu da podnesu prijavu drzavne pomoci u vidu prijedloga akta (propisa odnosno
zakona, uredbe, pravilnika, prijedloga javnog konkursa, prijedloga javnog poziva i sli¢no). Prijava se
podnosi nadleznom organu u pisanoj formi i sadrzi sve relevantne podatke utvrdene Obrascem za
prijavu drZzavne pomodi, a koji je propisan Odlukom o postupcima i obrascima za podnoSenje obavijesti o
drzavnoj pomodi i pracenje drzavne pomocdi (“Sluzbeni glasnik BiH”, broj 64/13), koju je donio Savjet
ministara Bosne i Hercegovine. Nadlezni organi uz konsultativnho misljenje dostavljaju, u roku od 30
dana, prijedloge/prijavu davalaca na konac¢no odlucivanje Savjetu za drzavnu pomo¢. Savjet za drzavnu
pomo¢ odlucuje, u roku od 60 dana, od dana prijema potpunog i urednog zahtjeva. U procesu odobrenja
de minimis pomodi korisnici (privredni subjekti) obavezno potpisuju izjavu pod punom materijalnom i
krivicnom odgovornosti o prethodno primljenim de minimis pomo¢ima. Prije dodjele drZzavne pomoci
davalac moZe traziti izjavu od korisnika da li je primio drzavnu pomoc¢ za istu namjenu ili isti projekat.
Organi za provodenje prate provodenje dodjeljene drZzavne pomodi. 1z sveg navedenog je jasno da je je
“hodogram” aktivnosti u vezi prijave i odobravanja drzavne pomoci poprilicno jasan.

Medutim, interesantne informacije koje su dobijene tokom provodenja ove analize ukazuju da je cijeli
sistem drzavne pomodi u velikom haosu te da se ne prijavljuju svi programi drzavne pomodi. Clan 4.
Zakona o drzavnoj pomoci navodi da su organi nadleZni za primjenu i provodenje zakona su:

e Savjet za drzavnu pomoé, i
e Organi za provodenje, i to: Savjet ministara BiH, Vlada Federacije BiH, Vlada Republike Srpske i
Vlada Bréko Distrikta BiH, posredstvom svojih nadleznih organa.

Ovako formulisano znaci da su za kontrolu drzavne pomocdi zaduZeni svi nivoi vlasti sa odgovarajuc¢im
mehanizmima za kontrolu koji im stoje na raspolaganju. Medutim, analiza ukazuje da se niti drzavna a

22 7akon o sistemu drzavne pomodi u Bosni i Hercegovini (Sluzbeni glasnik BiH broj 10/12 i 39/20)
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niti entitetske vrhovne revizorske institucije ne bave ovim pitanjem jer u sklopu svojih revizija (revizija
uskladenosti funkcionisanja institucija u skladu sa relevantnim zakonima) uopste ne uzimaju Zakon o
drzavnoj pomodi i podzakonske akte kao osnov za svoj rad. Stoga svakako ne iznenaduje da se ogromna
koli¢ina sredstava dodjeljuje mimo pravila koja vaze za oblast drizavne pomodci, narodito javnim i
drzavnim preduzecima.

Zakljucak i preporuke

Davanje drzavne pomodi javnim odnosno drZzavnim preduzeé¢ima nije nesto Sto je nedozvoljeno niti
nepoznato u drzavama Sirom svijeta no evidentno je da to postoje jasne smjernice. Sve drzave su
odgovorne da grade ekonomski sistem koji je u najve¢em interesu njenih gradana i to podrazumijeva da
drzave grade ambijent i podsticu odredene ekonomske i privredne procese, ukljucujuéi davanje drzavne
pomoci. Najcesée, javne vlasti dodjeljuju podsticaje i subvencioniSu odredene aktivnosti, ali ove
intervencije ¢esto dovode do poremedaja na trzistu, narusavaju konkurenciju i fer uslove poslovanja. |
pored toga sto je ekonomskoj teoriji i dalje nejasan odgovor na pitanje zasto se drzava u neke privredne
aktivnosti ukljucuje a u neke ne ukljucuje, te koliki je to optimalan obim i koji je optimalan nacin
ukljuéenja drzave, aktivnosti podrske privredi su i dalje jako izraZzene u svim zemljama. Sli¢no je i u Bosni
i Hercegovini, uz napomenu da su javne politike u ovoj oblasti tek u povoju, te da se naslanjaju na samu
EU.

Javna, odnosno drzavna preduzeca u Bosni i Hercegovini predstavljaju preduzeca koja se osnivaju u
razli¢itim organizacionim formama radi obavljanja djelatnosti od opsSteg, javnog interesa i u cijem
osnovnom kapitalu drzava ili neki njen dio, direktno ili indirektno, ima vecinsko vlasniStvo. Savremena
ekonomska teorija kaZe da su drZzavna i privatna svojina jednako efikasne ako su zadovoljene
pretpostavke o savrSenom trzistu, potpunim informacijama i potpunim ugovorima. Medutim, najvazniji
argument koji ide u prilog drZavnoj svojini i osnivanju javnih preduzeca je onaj o slabosti trZista, odnosno
0 naruSavanju pretpostavke o savrSenoj konkurenciji u djelatnostima u kojima dolazi do opadanja
prosjecnih troskova, sto vodi monopolima. Tako se drzave opredjeljuju za formiranje drzavnih (i javnih)
preduzeca za pruzanje usluga vodosnabdijevanja, usluga prikupljanja i odlaganja otpada, usluga prevoza
Zeljeznickim saobradajem, telekomunikacijskih usluga, usluga proizvodnje i distribucije elektri¢ne
energije, itd. Za mnoge od ovih sektora, neophodna je stalna podrska drzave kroz drzavnu pomo¢ jer ova
preduzeca pruzaju javne usluge od posebnog znacaja za Zivot i zadovoljavanje potreba gradana, a koje
ne bi bile dostupne gradanima ili bi im bile dostupne pod manje povoljnim uslovima od uobicajenih ako
bi izostala finansijska pomo¢ davaoca drzavne pomoci, jer ih sami privredni subjekti, polaze¢i iskljucivo
od trziSnih principa, ne bi bili u moguénosti pruzati ili ih ne bi mogli pruziti na zadovoljavajuéi nacin u
pogledu obima, uslova, cijene, kvaliteta, ucestalosti i dostupnosti.Tako se vecina lokalnih komunalnih
preduzeca godinama subvencioniSe od strane lokalne uprave dok unapredenja same infrastrukture za
pruzanje usluga (npr. kod vodovoda i kanalizacije) predstavljaju najveée investicije na lokalnom nivou
koje finansira lokalni budzet. Da li i u kojoj mjeri nesto treba finansirati je ,pitanje od milion maraka“ u
bosanskohercegovackim uslovima jer se efekti skoro svih javnih investicija uopste ne mjere.

Analizom stanja u oblasti davanja drzavne pomoci u BiH, evidentno je da se jo$ uvijek radi o dosta
neuredenom segmentu iako je zakonski osnov u vedini uskladen sa pravnom tekovim Evropske unije.
Politika konkurencije u Evropskoj uniji obuhvata kontrolu ponasanja privednih drustava na trzistu i
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kontrolu ponasanja drZzava clanica pri dodjeli drzavne pomo¢i ako uti¢e na trgovinu i konkurenciju
izmedu zemalja ¢lanica. Medutim, pravna regulativa je samo ,vrh ledenog brijega” dok se jako malo
rezultata vidi u segmentu kontrole onoga $to je zakon propisao. Za ovakvo stanje je prevashodno
odgovoran Savjet za drzavnu pomoc¢ BiH, kao tijelo koje je osnovano za potrebe uredenja ove oblasti, ali
i svi ostali akteri koji su ukljuceni u implementaciju regulative — od samih vlasti na svim nivoima do
poslovnih subjekata koji su korisnici same pomoci.

Da bismo utvrdili koliko je drzavna pomo¢ svrsishodna, analizirali smo pojedine slucajeve davanja
drzavne pomodi javnim preduzecima tokom prethodnih godina. Generalni obrazac je tesSko utvrditi ali je
vidljivo da se najvedi iznosi izdvajaju za kompanije koje veé¢ godinama imaju velike poteskoce u
poslovanju kao $to su Zeljeznice FBiH i Zeljeznice RS bez da se utvrduju efekti ili donose nove javne
politike u vezi sa daljim radom i razvojem ovih subjekata. Takode je vidljivo da se odredene drZavne
pomodi koriste za javna preduzeca kojima to uopste nije potrebno te da nema javno dostupnih registara
za de minimis pomo¢ koja se konstantno dodjeljuje ovim privrednim subjektima.

Na kraju treba istadi da je postojeci stepen kontrole uskladenosti dodijeljene pomodi sa politikama i
regulativom u ovoj oblasti jako nizak. Sam Savjet za drzavnu pomo¢ tesko da moze identifikovati sve
nepravilnosti dok institucije koje bi trebale biti uklju¢ene, kao Sto su drZavne revizorske institucije,
uopste ne kontroliSu uskladenost rada institucija koje odobravaju pomoc¢ sa definisanim zakonskim
okvirom.

Imajuci u vidu navedeno, mogu se izvuci i neke generalne preporuke za Bosnu i Hercegovinu:

e Potrebno je uvesti multidisciplinaran pristup u oblasti drzavne pomodéi sa neizostavnim
elementima ekonomije, politickih nauka i prava. Zakonom definisana drzavna pomo¢ nije samo
pitanje prava vec i drustveno-politickog i ekonomskog okvira, te politika konkurencije.

e (Osim samog pristupa, neophodno je ojacati institucionalni okvir za kontrolu drzavne pomoc¢i —
od funkcionisanja samog Savjeta i postoje¢eg nacina rada i donoSenja odluka u okviru postojecih
institicionalnih rjeSenja do bolje i efikasnije koordinacije svih drugih institucija i aktera na svim
nivoima.

e VisSe napora uloziti u cilju identifikacije svih odobrenih i dodijeljenih iznosa koji predstavljaju
drzavnu pomoé, narocito iznosa pomoci koje se izdvajaju iz budZeta uz informacije o njihovoj
svrsishodnosti i koristima za korisnike pomoci;

e Neophodno je vise angaZzmana u cilju identifikacije nedozvoljenih drzavnih pomoéi, koji po
mnogima predstavljaju jako veliki iznos koji bi se mogao upotrijebiti za zadovoljavanje drugih
potreba gradana;

e Kreirati javno dostupne registre svih datih iznosa za drzavnu pomo¢, ukljucujuci i de minimis
pomo¢. Postojece stanje nije odrZivo ako se posmatra raspoloZivost podataka kojim raspolaze
Savjet za drzavnu pomo¢ kako sa stanovista statistickog pracenja tako i sa stanovista donosenja
odluka;

e U okviru godisnjih izvjeStaja Savjeta za drZzavnu pomoé, neophodno je ukljuciti i segment
svrsishodnosti dodjeljene drzavne pomoci, narocito sredstava koja se dodjeljuju drZzavnom
odnosno javhom sektoru;

e U saradnji sa drZzavnim revizorskim institucijama, a u okviru redovnih revizija institucija, otpoceti
sa procjenom uskladenosti rada institucija sa zakonskim i podzakonskim okvirom za davanje
drzavne pomocdi. Savjet za driavnu pomo¢ BiH nema moguénost direktnog nadzora nad
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primjenom postojeéih zakonskih rjeSenja i uloga drzavnih revizorskih institucija je ovdje od
kljuénog znacaja ;

Uskladiti politiku davanja drzavnih pomodi sa drugim sektorskim politikama: industrijskom
politikom, politikom konkurencije, tehnoloskog razvoja, ekonomske i socijalne kohezije.
Subvencije koje se daju drzavnim odnosno javnim preduzeéima treba da budu usmjerene na
njihov dalji rast i razvoj, a ne na pokrivanje samih rashoda za plate neefikasnih i neefektivnih
poslovnih subjekata sa prevelikim brojem zaposlenih;

Na kraju, bez depolitizacije i profesionalizacije rada javnih preduzeca, tesko da ce Sta biti
znacajno uradeno u nekom razumnom roku.
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