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Uvod

O Fondaciji

Fondacija "Centar za zastupanje gradansRih interesa" je nevladina, nepoliticRa i neprofitna
organizacija, osnovana u Sarajevu 2009. godine. Bavi se podrskom izgradnji civilnog drustva i
eduRacijom Rroz obuRe profesionalaca i ostalih nevladinih organizacija, promocijom u pravcu
jacanja gradansRe hrabrosti i gradansRih inicijativa i inicijativa mladih, samostalno ili u saradnji
sa drzavnim institucijama Bosne i Hercegovine, loRalnim i medunarodnim institucijama i
organizacijama. Sveobuhvatni cilj Fondacije CPI jeste upoznavanje i priblizavanje pitanja javnih
finansija sto vecem broju gradana u zemlji, te njihova animacija u pravcu povecanja ucesc¢a u
procesima upravljanja javnim novcem.

Fondacija CP12009. godine provela je anRetu Roja je imala za ciljda poRaze Roliko gradani Bosne
i Hercegovine poznaju oblast javnih finansija. Anketom je obuhvaceno 1000 bh. gradana starijih
od 18 godina. Rezultati su poRazali da ve¢ina gradana ne poznaje budzetsRi proces u zemlji, niti
pitanja Roja se odnose na podrucje upravljanja javnim finansijama. Tako 89,8% ispitanika nije
upoznato RoliRo je novca prikupljeno na svim razinama vlasti u Bosni i Hercegovini u toku
2008. godine, 76% ispitanikRa ne zna Roja institucija priprema prijedlog entitetskog budzeta, a
96,4% ispitanikRa ne zna Roliko procenata od uRupnih primanja ¢etveroclana porodica uplacuje
na racun budzeta i javnih fondova.

[Kada uzmemo u obzir rezultate ove ankete veoma je jasno da gradani nisu upoznati sa
procesom izrade i usvajanja budzeta, te da teSko mogu zauzeti znac¢ajnu ulogu u tom procesu.
Sve navedene cinjenice bile su poticaj da Fondacija CPI nastavi sa radom i pokRusa potaknuti
gradane na akRtivnije ucesce u budzetskom procesu, ali i nadlezne institucije da proces
budzetiranja u BiH ucine transparentnijim i odgovornijim.

1. Istrazivanje o otvorenosti budzetskRog
procesa u BiH - Open Budget Survey

1.1. Ukratko o istrazivanju i metodologiji

Globalno istrazivanje o otvorenosti budzetskog procesa (Open Budget Survey) bavi se
uporednim i redovitim mjerenjem budzetske transparentnosti i odgovornosti. Navedeno
istrazivanje, u saradnji sa organizacijom International Budget Partnership, sprovode eRspertne
organizacije i predstavnici civilnog drustva u stotinu zemalja svijeta, a u Bosni i Hercegovini ga
sprovodi Fondacija CPI. Istrazivanje o otvorenosti budzetskog procesa sprovedeno je prvi put u
2012. godini za sve razine vlasti u Bosni i Hercegovini (drzava, entiteti, Rantoni i Distrikt Br¢Ro).
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Metodologija OBS-a podrazumijeva ispunjavanje upitnikRa na osnovu Rojeg se putem indeRsa
otvorenosti budzeta (Open Budget Index) odredena zemlja rangira na ljestvici od 1 do 100.

Upitnik Roji se Roristi za izracunavanje indeRsa otvorenosti budzeta znacajan je iz dva Rlju¢na
razloga. Prije svega, upitnik definira internacionalne standarde Roji predstavljaju primjere
dobre budzetske prakse, a zatim metodologija RoriStena u upitniku omogucava istrazivanje
budzetske transparentnosti i odgovornosti. Primjenom ove metodologije omogucena je i
poredba budzetske transparentnosti i odgovornosti izmedu zemalja sirom svijeta. Upitnik se
sastoji od pet glavnih poglavlja Roja sadrze 125 pitanja. Od drugog do petog poglavlja pitanja
su grupirana u Cetiri Rategorije, a odnose se na sadrzaj prijedloga budzeta i drugih budzetskih
doRumenata, na zaRonsRi i vriemenskRi oRvir budzetskog procesa, tena uRklju¢enost javnosti u
budzetsRi proces.

Prvo poglavlje upitniRa odnosi se na utvrdivanje Rlju¢nih budzetskih doRumenata Roje vlast
izdaje ili ne izdaje u toRu budzetskog procesa:

1. Dokument okvirnog budzeta

2. Prijedlog budzeta s pratecom dokumentacijom

3. Usvojeni budzet

4. Budzet za gradane

5. Kvartalni izvjestaji o izvrsenju budzZeta

6. Polugodisniji pregled budzeta

7. Godisniji izvjestaj o izvrsenju budzeta

8. Revizorski izvjestaj

U drugom poglavlju poseban naglasak stavljen je na prijedlog budzeta, obzirom da je upravo
prijedlog budzeta poRazatelj Rako ¢e vlada priRupiti i potrositi sredstva da bi realizirala svoje
eRonomskRe i socijalne programe i ciljeve. Ono Sto se desava sa prijedlogom budzeta obi¢no se
odrazava i na sve ostale doRumente u budzetskom procesu. Sve navedeno ujedno je i razlog
zbog Rojeg bi prijedlog budzeta trebao biti podvrgnut detaljnim analizama i raspravama u
javnosti i u nadleznim institucijama.

Trece poglavlje procjenjuje nivo transparentnosti u svim fazama budzetskog proces. DaRle, Roji
su to doRumenti Roji bi trebali biti dostupni gradanima i u Rojoj fazi budzetskog procesa bi
oni trebali biti dostupni. Svi budzetski doRumenti nakon sto produ zakRonske procedure i budu
usvojeni od nadleznih institucija moraju biti dostupni javnosti.

Cetvrto poglavlje odnosi se na zakonsku regulativu kRojom je reguliran budzetski proces, ko je
odgovoran za donosenje i usvajanje budzeta, Rako se vrse izmjene budzeta, Roje su zakRonske
procedure, Rolika je i RakRva uloga zakonodavne vlasti u budzetskom procesu itd.

Peto poglavlje odnosi se na napore vlasti da uRljuci javhost u sam proces budzetiranja,
donosSenje i izvrSenja budzeta, te analizira Roji su to mehanizmi dostupni javnosti Rako bi ona
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mogla aktivno ucestvovati u budZzetskRom procesu.

Ovaj upitnik namijenjen je prije svega da pomogne istrazivacima i organizacijama civilnog
drustva Rako bi utvrdili dostupnost informacija u svim fazama budZzetskog procesa, jesu li te
informacije plasirane javnosti na vrijeme i jesu li dostupne javnosti u punom obimu. OBS je jos
jedan od napora ulozenih Rako bi se skrenula paznja na znac¢aj odgovornog i transparentnog
budzetiranja na regionalnom i na globalnom nivou.

1.2. Rezultati Open Budget Survey istrazivanja za 2012. godinu
1.2.1. Bosna i Hercegovina (drZavna razina viasti)

IKada govorimo o rezultatima do Rojih je Fondacija CPl dosla u istrazivanju o otvorenosti
budZetskog procesa, treba istac¢i da je Bosna i Hercegovina (drzavna razina) u 2012. godini
ostvarila napredak u odnosu na navedeno istrazivanje provedeno u 2008.i 2010. godini. DaRle,
BosnaiHercegovinaje ostvarila50 indekRsnih bodova u odnosu na 44 boda iz prethodnih godina.
IKada je rije€ o zemljama u regiji, Bosna i Hercegovina se pozicionirala iza Slovenije (74 boda) i
Hrvatske (61 bod), ali ispred Srbije Roja je ostvarila 39 bodova. Pomenuti napredak postignut je
prije svega usvajanjem Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o finansiranju institucija BiH,
Rojim je predvideno i uvedeno programskRo budzZetiranje. DoRumenti programskRog budzeta
omogucavaju budzetskRim Rorisnicima da bolje prezentiraju Rako ¢e sredstva biti RoriStena, a
vladi i parlamentu da donose Rvalitetnije odluRe o prioritetimaraspodjele ogranic¢enih sredstava
prema akRtivhostima i ucincima. Nadalje, planiranje budzetazasnovano na programskom
formatu poboljsava transparentnost odluRa o dodjeli sredstava i povecava odgovornost vlade
i ruRovodilaca javnog seRtora za ucinRe i rezultate budzetske potrosnje.Kao negativnu stranu
budZetskog procesa na razini Bosne i Hercegovinetreba istac¢i grubo RrSenje roRova Roji su
takRoder definirani Zakonom o finansiranju institucija BiH, a Roji se odnose na proces formulacije
i usvajanja budzeta. To najbolje doRazuje primjer da je Budzet institucija Bosne i Hercegovine
za 20I1. godinu usvojen tek pocetkom 2012, te da je na drzavnoj razinu cijelu 2011. godinu na
snazi bila OdluRa o privremenom finansiranju institucija BiH i medunarodnih obaveza.

[Kada uzmemo u obzir rezultate Roje je Bosna i Hercegovina ostvarila, treba rec¢i da vlada
ima potencijal da u veliRoj mjeri poveca transparentnost budzetskog procesa uvodenjem
RratRorocnih i srednjoro¢nih mjera, od Rojih nekRe mogu biti sprovedene bez ikRakvih troskova
po vladu. DaRle, vlada bi trebala:

= lzraditi i objaviti "Budzet za gradane” - ovaj doRument trebao bi da predstavlja neku vrstu
pojasnjenja Roje bi omogucilo Siroj javnosti da bolje razumije planove vlade kRada se radi
o prikupljanju prihoda i trosenju javnih sredstava, odnosno Rada je rije¢ o budzetskim
programima i politikama;

= lzraditi i objaviti polugodisnji pregled budzeta - dokument treba sadrzavati pregled ucinka
budzeta na sredini budzetske godine i Romentirati potencijalne promjene ekonomskih
pretpostavki Roje mogu utjecati na usvojenu budzetsku politiku;
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» Povecati sveobuhvatnost Prijedloga budzeta institucija BiH, a to podrazumijeva:

— Prezentiranje funkcionalne RlasifikRacija rashoda za visegodisnji period;

— Prezentiranje procjene prihoda i rashoda za visegodisnji period;

— Prezentiranje informacije o uRupnom dugu za visegodisniji period, uRljucujudi i
detaljnu Rompoziciju duga (uslovi pod Rojim su Rrediti dizani, Ramatna stopa, roR
otplate, valuta dugaitd.);

— Informacije o tome na Roji nacin je prijedlog budzetapovezan sazacrtanim ciljevima i
politikama vlade za visegodisnji period;

— Prezentiranje nefinansijskih podataka Roji su neophodni za kvalitetnu analizu
budzeta;

— Informacije o finansijskoj i nefinansijskoj imovini, moguéim buduéim zaduzenjima,
donacijama u naturi, garancijama itd.;

- Informacije o utjecaju razlicitih makroeRonomsRi pretpostavki na budzet i izrada
studije osjetljivosti.

+ Povecati sveobuhvatnost usvojenog budzeta navodeci u hjemu programske detalje;

+ Povecati sveobuhvatnost periodicnih izvjestaja (Rvartalni i polugodisniji izvjestaiji) - to se
posebno odnosi ha informacije o Rompoziciji duga i stvarnoj zaduzenosti;

+ Povecati sveobuhvatnost godiSnjeg izvjestaja o izvrSenju budZeta -
topodrazumijevadetaljnije revidiranje rezultata i uc¢inaka, finansijskih i nefinansijskih;

» Poboljsati nadzor budzZeta - neophodno je poduzeti sljedece Rorake:

— Zakonodavstvo treba imati interni Rapacitet za sprovodenje budzetskih analiza,
te imati zvani¢nu pred-budzetsku raspravu prije nego sto izvrsSna vlast sastavi
prijedlog budzeta;

— lzvrsna vlast treba Ronsultirati clanove zakonodavne vlasti Rako bi zajedno
definirali budzetske prioritete;

— lzvrsna viast treba prezentirati svoj prijedlog budzeta zakonodavnoj vlasti
najmanjesest sedmica, a idealno tri mjeseca, prije pocetka nove budzetske godine.

+ Poboljsati prilike za participiranje javnosti u budzetskom procesu - Iskustvo istrazivanja i
promatranja civilnog drustva tokom posljednjih 15 godina pokazalo je da transparentnost
sama po sebi nije dovoljna za poboljsanje efiRasnosti rada vlade. Transparentnost
Rombinirana s u¢esé¢em javnosti u budzetskom procesu moze maksimizirati pozitivhe
rezultate vezane za otvorenost budzetskog procesa. Stoga istrazivanje o otvorenosti
procesa budzZetiranja ocjenjuje da li postoje prilike da javnost ucestvuje u donosenju
odluRa vezanih za budzet. Takve prilike mogu biti osigurane tokom ¢itavog budzetskog
ciklusa od strane izvrsnih i zaRonodavnih institucija, te vrhovne revizorske institucije. Na
osnovu ovih indiRatora, istrazivanje o otvorenosti budzetskog procesa za 2012. godinu
nalazi da su prilike za participiranje javnosti u pomenutom procesu u Bosni i Hercegovini
veoma ogranicene.
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1.2.2. Rezultati analize budzetskih dokumenata u bh. entitetima, Rantonima i
Distriktu Brcko

Niz je razloga zbog Rojih Bosna i Hercegovina iz godine u godinu ostvaruje lose rezultate u
istrazivanju o otvorenosti i transparentnosti budzetskog procesa, a to su prije svega nedovoljna
transparentnost budzetskih doRumenata, oskudan sadrzaj budZetskih doRumenata, sporo
provodenje reformi u procesu budzetiranja, Rrsenje zakonom propisanih rokRova za izradu i
usvajanje budzZeta, oglusSivanje vlasti na revizorsRe izvjestaje, slaba nastojanja vlasti da uRljuci
gradane u budzetsRi proces itd.

I[<ada govorimo o rezultatima Roje su ostvarile ostale razine vlasti u Bosni i Hercegovini, oni su
sljedeci: BosansRo-podrinjski Ranton 45 bodova, SarajevsRi Ranton 42 boda, Hercegovacko-
neretvanski Ranton i Distrikt Br¢kRo 41 bod, Federacija BiH 40 bodova, Tuzlanski Ranton i
ZenicRo-dobojski Ranton 39 bodova, Republika Srpska 36 bodova, Kanton 10 35 bodova,
PosavsRi Ranton 34 boda, Unsko-sanski Ranton 27 bodova, Srednjobosanski Ranton 26 bodova
i ZapadnohercegovacRi Ranton 21 bod.

DaRle, na svim razinama vlasti postoje odredeni segmenti u budzetskom procesu Roji ne
zadovoljavaju standarde transparentnog i odgovornog budzetiranja. U prilog tome najbolje ide

Cinjenica da devet od cetrnaest razina vlasti u Bosni i Hercegovini(drzavna razina, entiteti,
Rantoni i Br¢kRo Distrikt), prema rangiranju International Budget Partnership-a spada u red onih
Roji u svom budZetskom procesu objavljuju minimalne informacije. Nadalje, samo Bosna i
Hercegovina (drzavna razina), BosansRo-podrinjski Ranton, SarajevsRki Ranton, HercegovacRo-
neretvansRi Ranton i Distrikt Br¢kRo spadaju u red onih Roji objavljuju polovi¢ne informacije.
TaRoder je porazavajuce da niti jedna razina vlasti ne spada u red onih Roji objavljuju znatne ili
opsezne informacije.

U nastavku prezentiramo neRe od nedostatakRa do Rojih smo dosli analizom najznacajnijih
doRumenata u budzetskom procesu, a Roji su zajednic¢Ri za gotovo sve razine vlasti u Bosni i
Hercegovini:

« Nepostojanje ve¢c pomenutog programskog budZzetiranja na entitetskim i kantonalnim
razinama u Bosni i Hercegovini;

Dobar primjer: Bosna i Hercegovina (drzavna razina)
Losi primjeri: Federacija BiH, RepubliRa Srpska, Br¢Ro Distrikt, Kanton Sarajevo,
ZapadnohercegovacRi Ranton, Zeni¢Ro-dobojski Ranton, Posavski kRanton, Unsko-sansRi

Ranton, Kanton 10, Bosansko-podrinjski kRanton, Hercegovacko-neretvanski Ranton, TuzlansRi
Ranton, Srednjobosanski Ranton.

«  Neprezentiranje informacija o ukupnom dugu i detaljnoj kompoziciji duga;

Dobri primjeri: BosanskRo-podrinjski Ranton, Bosna i Hercegovina i SarajevsRi Ranton (u odnosu
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na ostale razine vlasti).

LosSi primjeri: FederacijaBiH, RepublikRa Srpska, Bré¢ko Distrikt, Zapadnohercegovacki Ranton,
Zenic¢Ro-dobojski Ranton, PosavsRki Ranton, Unsko-sanski Ranton, IKanton 10, Hercegovacko-
neretvansRi Ranton, Tuzlanski Ranton, Srednjobosanski Ranton.

«  Neprezentiranje informacije o makroekonomskim trendovima i projekcijama u prijedlogu
budzeta, te neizradivanje studija osjetljivosti;

Dobar primjer: Bosna i Hercegovina (u odnosu na ostale razine vlasti,u Prijedlogu budzeta
institucija BiH i prate¢oj doRumentaciji navedeni su barem maRroekRonomsRi trendovi i
projeRcije).

Losi primjeri: Sve preostale razine vlasti u Bosni i Hercegovini.

» Nepostojanje funkcionalne Rlasifikacije;
Dobri primjeri: Federacija BiH, BosanskRo-podrinjski Ranton, Hercegovacko-neretvansRi Ranton,
TuzlansRi Ranton, SrednjobosansRi Ranton, Bré¢kRo Distrikt.

Losi primjeri: Bosna i Hercegovina, RepubliRa Srpska, ZapadnohercegovacRi Ranton, Zenic¢Ro-
dobojski Ranton, Posavski Ranton, Unsko-sanski Ranton, Sarajevski Ranton, Kanton 10.

* Nejasna razlika izmedu postojecih i novopredlozenih politika, te njihov utjecaj na prihode i
rashode;

Dobar primjer: Bosna i Hercegovina

Losi primjeri: Zeni¢Ro-dobojski Ranton, Zapadnohercegovacki Ranton, Unsko-sanski Ranton.

» Informacije o vanbudzetskim fondovima nisu navedene u budzetskim dokumentima;

Niti na jednoj razini vlasti u Bosni i Hercegovini vanbudzetskRi fondovi, Rao ni bilo RaRvi izvjestaji
o navedenim fondovima, nisu dio budzetske dokRumentacije. Nigdje se ne navodi Rojim se to
vanbudzetskim fondovima raspolaze, RakRo posluju, ni Roje su njihove aktivnosti, a Rako bi to
podrazumijevala dobra budzetska praksa.

* Informacije o finansijskoj i nefinansijskoj imovini nisu navedene u budzetskim
dokumentima;

Dobar primjer: Nema ga.

+ Informacije o izdatim ili planiranim garancijama uglavnom nisu navedene;
Dobar primjer: Kanton Sarajevo
Losi primjeri: Bosna i Hercegovina, Federacija BiH, Republika Srpska, Bréko Distrikt, Bosansko-

podrinjski Ranton, Zapadnohercegovacki Ranton, ZenickRo-dobojski Ranton, PosavsRi Ranton,
UnsRo-sanski Ranton, Kanton 10, HercegovacRo-neretvanski Ranton, TuzlansRi Ranton,
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Srednjobosanski Ranton.

« Informacije o finansijskim donacijama i donacijama u naturi nisu navedene u budzetskim
dokumentima;

Dobar primjer: Bosna i Hercegovina (iako nema navedene donacije u naturi)

Losi primjeri: Federacija BiH, RepubliRa Srpska, Bré¢ko Distrikt, Sarajevski Ranton, Bosansko-
podrinjski Ranton, Zapadnohercegovacki Ranton, Zeni¢Ro-dobojski Ranton, PosavsRi Ranton,
UnsRkRo-sanski Ranton, KKanton 10, HercegovacRo-neretvanski Ranton, TuzlansRi Ranton,
Srednjobosanski Ranton.

«  Nefinansijski parametri koji su potrebni za kvalitetnu analizu budzeta nisu dio budzZetskih
dokumenata;

Dobar primjer: Bosna i Hercegovina (u odnosu na ostale razine vlasti u zemlji)
Losi primjeri: Sve preostale razine vlasti - entiteti, Rantoni i BrékRo DistriRt.

Na Rraju ove analizekoja se odnosi na neke od nedostatakRau sadrzaju budzetskih dokumenata,
veoma je vazno dodati i da su prilike za uRljucivanje javnosti u procese formulacije i izvrsenja
budzeta minimalne i veoma ogranicene. Vlast na svim razinama ne cini gotovo nista Rako
bi se ovaRva situacija promijenila a gradani postali bitan faktor u budzetskom procesu, te
Rako bi ravnopravno mogli utjecati na to za Sta i Rome ¢e biti dodijeljena sredstva iz budzeta.
Usvajanjem budzetsRih reformi stvoren je RakRav-taRav ambijent i institucionalni oRvir za u¢esc¢e
javnosti u budzetskom procesu, ako uzmemo u obzir da prethodni zakoni o budzetima uopce
nisu predvidali uc¢es¢e gradana u procesu budzetiranja. Medutim, bez obzira na odredene
pomakRe, vlast je ta Roja bi i dalje morala educirati i animirati gradane da zauzmu aktivnu ulogu
u budzetskom procesu, te da se upoznaju sa mehanizmima Roji im za to stoje na raspolaganju.

2. Analiza budzetsRog procesa
u BrcRo Distriktu

2.1.Dobre strane budZzetskog procesa u Bréko Distriktu

Istrazivanje o otvorenosti budzetskog procesa za 2012. godinu poRazalo je da se Brcko Distrikt
nalazi na ¢etvrtom mjestu sa ostvarenim 41 bodom, iza Bosne i Hercegovine (drzavne razine),
Bosansko-podrinjskog Rantona i Kantona Sarajevo. U nastavku su prezentirani najznacajniji
zaRljucci do Rojih se doslo analizom budzetskog procesa u Bré¢ko Distriktu.

IKao primjere onoga sto International Budget Partnership smatra dobrom budzetskom praksom,
u budzetskom procesu Br¢Ro Distrikta mozemo istaci sljedece:
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*  Svi budzetski doRumenti dostupni su gradanima;
* RoRovi za formulaciju i objavljivanje budzeta i ostalih budzetskih dokumenata jasno su
precizirani Zakonom o budzetu Br¢ko Distrikta BiH;
»  Dokument okvirnog budzeta:
— DOB je objavljen u zakonom predvidenom roku;
— u DOB-u su sadrzani makroeRonomski i fiskalni okviri;
— uDOB-u su sadrzane politiRe i prioriteti Roji su osnova za Rreiranje budzeta;
* Prijedlog i obrazlozenje prijedloga budzeta Brcko Distrikta sadrze:
- KilasifikRaciju rashoda po budzetskim Rorisnicima za tekRuc¢u budzetsku godinu;
— Funkcionalnu RlasifiRaciju rashoda za tekuc¢u budzetsku godinu;
— ERonomsRu Rlasifikaciju rashoda za tekRu¢u budzetsku godinu;
— PodatRe o prihodima za teRuc¢u budzetsku godinu;
— Podatke o planiranim prihodima za jednu godinu prije tekRu¢e budzetske godine;
— Podatke o planiranim prihodima i rashodima za dvije godine prije teRu¢e budzZetske
godine;
— Planirane prihode za najmanije dvije godine nakon tekuce budzetske godine;
— PodatRe o izdacima za Ramate po dugu;
— Podatke o otplati duga;
— Transfere razlic¢itim nivoima vlasti;
— Transfere javnim preduzec¢ima;
+ Kvartalni izvjestaji o izvrsenju budzeta:
— Kvartalni izvjestaji o izvrsenju budzeta su objavljeni;
— KKvartalni izvjestaji o izvrsenju budzeta objavljeni su dva mjeseca nakon zavrsenog
Rvartala o kRojem izvjestavaju;
» Godisnji izvjestaj o izvrsenju budzeta:
— Godisnji izvjestaj o izvrSenju budzeta je objavljen;
— Godisnji izvjestaj o izvrSenju budzeta objavljen je manje od Sest mjeseci nakon
zavrsetka budzetske godine;
* Revizorski izvjestaji:
— Revizorski izvjestaji se objavljuju;
— Ured za reviziju samostalno odlucuje o planu revizije;
— Svaki revizorski izvjestaj sadrzi osvrt na postupanje po preporukRama iz prethodnog
izvjestaja;
2.2. Analiza najznacajnijih dokumenata u budzetskom procesu
Bréko Distriktai preporuke za poboljsanje
2.2.1. Dokument okvirnog budzeta

Dokument oRvirnog budzeta trebao bi pruzati znacajne informacije o tome Rako vlada vidi utjecaj
fiskalne politike na Sire gospodarstvo, te Rako ¢e se definirati vladini prioriteti u godinama Roje dolaze.
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TakRoder, navedeni doRument trebao bi pruziti generalnu sliku o vladinim prioritetima i politikama ali
bez previse zadiranja u detalje, obzirom da ¢e detaljna razrada biti prezentirana u samom budzetu
za odredenu budzetsku godinu. Dakle, DOB bi trebao predstavljati neku vrstu prvobitne formulacije
budZeta Roji je izradila vlada za nadolazecu budZetsku godinu, uzimajuci u obzir da ¢e se Ronacni
budzet razlikRovati od onoga sto je prvobitno zacrtano, dijelom zbog novih ekonomskih faktora Roji
se mogu pojaviti u periodu Rada budzet bude razmatran i usvajan, a dijelom zbog utjecaja Roji ¢e na
Ronacni budzet imati zaRonodavstvo, organizacije civilnog drustva i javnost u cjelini. Prema onome
Sto International Budget Partnership smatra dobrom budzetskom prakRsom, dokRument okvirnog
budZeta trebao bi sadrzavati pet osnovnih Romponenti Roje ¢emo navesti u nastavku.

Prije svega DOB bi trebao potcrtati RakRav razvojmakroekRonomskih uslova o¢ekuje viada, te prezentirati
pretpostavke vlade o domacim i vanjskim makroeRonomskim indikRatorima za srednjorocni period,
a navedeni indiRatori uRljucuju stvarne podatkRe o realnom rastu proizvodnje, bruto drustvenom
proizvodu, zaposljavanju, cijenama, Ramatnim stopama itd.

Druga Romponenta odnosi se na to da u dokRumentu oRvirnog budzeta trebaju jasno biti precizirani
dugorocni eRonomsRi i fiskalni ciljevi, Rao i vladine ekRonomske i fiskalne intencije za nadolazedi
budzet i najmanije dvije naredne fiskalne godine. DOB bi takoder trebao istaci uRupnu razinu prihoda,
rashoda, suficita ili deficita, zaduzenja, Rao i ulogu Roju bi fiskalna politika trebala odigrati u Rontekstu
ukRupne makroeRonomske politiRe.

Treca Romponenta podrazumijeva da je u DOB-u sadrzana strategija Rojom je predviden razvoj
odredenih seRtora i uvid u to Rako ¢e se odredeni sektori razvijati u odnosu na predvidena budzetska
izdvajanja, te RakRo bi na predvidena izdvajanja mogle utjecati nekRe novopredlozene politike. To
podrazumijeva da su navedene zbirne procjene trenutnihizdavanja i ulaganja po seRtorima ili
ministarstvima, Rao i informacije o razlic¢itim Romponentama rashoda Roje se temelje na funkcionalnoj
i eRonomskoj Rlasifikaciji (uRljucujuci procjene o izdvajanjima za plate, pocetne procjene smanjenja
ili povecanja uposlenika itd.). Za vecinu seRtora i ministarstava DOB bi trebao prezentirati azurirane
procjene izdate u prethodnim godinama, Rao i bilo Rakve neocekivane promjene koje se odnose na
buducu ulogu odredenog sektora ili ministarstva.

Cetvrta Romponenta podrazumijeva da bi DOB trebao sadrzavati prikaz procjena za razlicite
Rategorije prihoda. Navedene procjene trebale bi uzeti u obzir azurirane podatRe Roji se odnose na tokR
prikupljanja prihoda u budzetskoj godini, Rao i neRe nepredvidene ekonomske faktore Roji bi mogli
utjecati na prikupljanje prihoda u buduénosti.

| na Rraju posljednja, peta Romponenta u DOB-u trebala bi prezentirati procjenu troskova provodenja
novih politika u nadolazecoj budzetskoj godini, uRljucujuci i prikaz Rako ¢e navedene politike utjecati
na budzet u srednjoro¢nom i dugoro¢nom periodu.

I<ada govorimo Ronkretno o Dokumentu okvirnog budzeta Breko Distrikta, treba reci da je objavljen
u zakonskRom roRuy, te sadrzi makroeRonomski i fiskalni oRvir, Rao i politike i prioritete Roji su osnova
za Rreiranje budzeta.
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2.2.2. Prijedlog budZzeta Brcko Distriktas pratecom dokumentacijom

Budzet je primarni instrument Rojim vlada raspolaze u implementaciji svojih politika. Naime, on
predstavlja sredstvo Rojim se vladini stratesRi ciljevi pretvaraju u usluge, programe i aktivnosti
Rojima ¢e biti odgovoreno na socijalne i eRonomsRke potrebe gradana. Prijedlog budzeta
predstavlja planove vlade da prikupi prihode putem poreza i drugih izvora, te trosi ta sredstva
na svoje prioritete sprovodeci taRo ciljeve politiRa u djela.URoliko organizacije civilnog drustva
i gradani zele da utjecu na Rreiranje i provodenje odredenih politika vlade u oblasti zdravstva,
obrazovanja, zaposljavanja, zastite oRolisa itd., javnost mora imati pristup informacijama o
tome RolikRo novca vlada planira izdvojiti za odredene oblasti, te Rako planira finansirati svoje
aRtivnosti. Upravo prijedlog budzeta je doRument Rojito omogucava javnosti i zato se smatra
najznacajnijim doRumentom Roji se objavljuje u toRu budzetskog procesa. Vlada je ta Roja
odlucuje u ime svojih gradana i stoga je vazno da prezentira javnosti informacije o planiranim
prihodima, rashodima, zaduzivanju itd., prije nego sto prijedlog budzeta bude usvojen, Rako bi
ostalo dovoljno prostora za javne debate Roje bi omogucile da se gradani upoznaju na¢inom na
Roji se njihov novac prikuplja i trosi.

Na osnovu analize Prijedloga budzeta Brcko Distrikta, a prema najboljoj budzetskoj praksi Roju
definira International Budget Partnership, Prijedlog budzeta i prateca doRumentacija Br¢kRo
Distrikta trebali bi sadrzavati sljedece:

»  Programsko budzetiranje

ProgramsRo budZetiranje podrazumijeva da Rorisnici dobivaju sredstva na oshovu
programa i rezultata Roji ¢e se tim programima postici, a he na osnovu procjene sredstava
po eRonomsRim Rategorijama (RoliRo je sredstava potrebno za plate, RolikRo za materijalne
trosRove itd.). DoRumenti programskog budZeta omogucavaju budzetskim Rorisnicima da
bolje prezentiraju Rako ¢e sredstva biti Roristena, a vladi i parlamentu da donose Rvalitetnije
odluRe o prioritetimaraspodjele ogranicenih sredstava prema aktivnostima i u¢incima. Nadalje,
planiranje budzetazasnovano na programskRom formatu poboljSava transparentnost odluRa
o dodijeli sredstava i povecava odgovornost vlade i ruRovodilaca javnog seRtora za ucinke i
rezultate budzetske potrosnje.Reforme na ovom planu su poRrenute ali Ronkretne rezultate
smo uspjeli vidjeti samo na drzavnoj razini tj. na razini Bosne i Hercegovine (u Prijedlogu
budzeta institucija BiH jasno su navedeni programi za svakRog budzetskog RorisniRa).

Uvodenje programskog budzetiranja omogucilo bi organizacijama civilnog drustva i gradanima
da Rroz budzetske cikluse Rontinuirano prate da li se sredstva rasporedena po individualnim
programima trose Rao sto je planirano i da li finansirani programi ostvaruju svoje ciljeve. URolikRo
organizacije civilnog drustva uoce nekRe devijacije izmedu onoga sto je planirano i onoga sto je
realizirano, tada mogu traziti pojasnjenje od viade.

Budzetskim Rorisnicima ¢e biti potrebno nekoliko godina da formiraju baze podataka, prije nego
Sto budu u mogucénosti u potpunosti i precizno mjeriti rezultate svojih aktivnosti. Potrebno je
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definirati strateske ciljeve, operativne ciljeve, Rreirati mjere uc¢inka i uskladiti ih sa programima,
imenovati lica odgovorna za sprovedbu programa itd.

*  Procjenu prihoda i rashoda za visegodisnji period

Obzirom da se iz budzeta finansiraju uglavnom visegodisnji programi i da odluke o budzetu
za teRucu godinu utjecu na parametrebuducihbudzeta, vazno je izvrSiti procjenuprihoda ir
ashodazavisegodisnjerazdoblje. To takoder podrazumijeva da navedene procjenemogubiti
revidiraneuRoliRo se oRolnosti promijene.U Prijedlogu budZeta Br¢Ro Distrikta nisu navedeni
rashodi za visegodisnji period tj. rashodi za najmanje dvije godine nakRon tekRuce budzetske
godine, a RaRo to nalaze najbolja praksa. Kada su u pitanju rashodi po programima za
visegodisnji period treba rec¢i da ni oni nisu navedeni, obzirom da nije uvedeno programsko
budzetiranje. TaRoder, prijedlozi budzeta se veliRim dijelom oslanjaju na prethodne budzete,
stoga je potrebno prezentirati Siru sliku prihoda i rashoda iz prethodnih budzetskih godina. U
Prijedlogu budzeta Brcko Distrikta nije navedenaprocjena rashoda za jednu godinu prije teRuce
budzetske godine.

+ Informaciju o ukupnom dugu i detaljnu kompoziciju duga

[Kada govorimo o Rompoziciji duga, treba re¢i da je Fondacija CPl analizom budzetskih
doRumenata u Bosni i Hercegovini, na svim razinama vlasti, dosla do zaRljucka da vecina
doRumenata ne sadrzi informacije o uRupnom javnom dugu. Ni Prijedlog budzeta Br¢ko
Distrikta u tom smislu ne predstavlja izuzetak, obzirom da nije navedeno stvarno i uRupno
zaduzenje Br¢Ro Distrikta ni na pocetkRu a ni na Rraju godine. Informacija o uRupnom dugu
veoma je vazna obzirom da je to jasan poRazatelj fiskalne pozicije u Rojoj se nalazi odredena
razina vlasti.

U Prijedlogu budzeta Br¢ko Distrikta navedene su fragmentirane informacije o Ramatama Roje
je potrebno isplatiti na osnovu duga i izdvajanja za servisiranja Rredita, ali nigdje se ne objavljuje
i ne neavodi pod Rojim uslovima su ti Rrediti dizani, Roja je Ramatna stopa, roRk otplate, valuta
duga itd. Navodenje ovih informacija omogucilo bi organizacijama civilnog drustva i gradanima
da jasno vide i analiziraju zaduzenost odredene razine vlasti, te da imaju uvid da li je sve
uradeno transparentno i po zakonu.

* Makroekonomsku prognozu i studije osjetljivosti

MaRroekRonomija analizira faRtore Roji utjecu na eRonomiju jedne zemlje u cjelini. Samim tim,
maRroeRonomija analizira agregate Roji su vezani za funkcioniranje pojedina¢nih eRonomskih
subjeRata (produRata, potrosaca, radniRa) i zasebnih proizvodnih seRtora (industrije,
poljoprivrede, usluga), Rao i dijelova (regiona) jedne zemlje. Tako naprimjer, aRo Rreatori
eRonomsRke (makroeRonomske) politike promijene poreze, to ¢e utjecati nafunRcioniranje
preduzeca, proizvodnju i potrosnju, zivotni standard, investicije, budzete i budzetsku potrosnju,
izvoz i uvoz. TaRoder, stimulativan makroeRonomsRi instrumentarij (eRonomska politika) u
jednoj nacionalnoj eRonomiji povecat ¢e proizvodnju, zaposlenost, izvoz... Naravno, i obrnuto -

e 15

PREPORUKE ZA POBOLJSANJE BUDZETSIKKOG PROCESA U BRCIKO DISTRIKTU




BROSURA ZA VLADU BRCIKO DISTRIKTA

16 »

destimulativan eRonomsRi ambijent u jednoj eRonomiji (makRroekRonomiji) smanjuje investicije,
proizvodnju, povecava nezaposlenost, pogorsava eRonomsRke odnose sa inostranstvom i sl.
Sve promjene u makRroeRonomijileRonomsRoj politici) odrazavaju se na preduzeca, dohodak
stanovnistva, potrosnju, stednju, zivotni standard i sl.

Prema najboljoj praksi,International Budget Partnership (IBP) smatra da bi se makroeRonomske
pretpostavke i prognoze trebale nalaziti u prijedlogu budzeta i prate¢oj doRumentaciji.DaRle,
makroekRonomske prognoze u prijedlozima budzeta trebale bi biti opsezno prezentirane,
a Rlju¢ne eRonomsRke pretpostavke jasno naznacene. S druge strane, studije osjetljivosti
trebale bi poRazati Rako bi se projekcija budzeta mijenjala u slu¢aju da se ispostavi da je
makroekRonomsRka prognoza bila pogresna.

- Jasno razradenu razliku izmedu postojecih i novopredlozZenih politika, te kRakav Ce to utjecaj
imati na prihode i rashode

U budzetskim doRumentima politike i prioriteti veoma su slabo pojasnjeni i definirani. Takoder,
nije navedeno Rako se politike za teRucu budzetsku godinu razliRuju u odnosu na budzetske
politike iz prethodnih godina i Sta se novim politikama i programima Zzeli postici, te Rako ce
se odredene promjene odraziti na prihode tj. rashode. U odredenoj budzetskoj godini vecina
prihoda i rashoda se izdvaja za nastavak vec postojecih politiRa i programa, iako je za vrijeme
rasprave o prijedlogu budzeta veci dio paznje usmjeren na to da li predlozeni budzet zagovara
nastavak odredenih politiRa, uRidanje nekog postojeceg programa ili uvodenje neRog novog
programa, a sto je obi¢no poprac¢eno povecanjem odnosno smanjenjem prihoda ili rashoda.
Stoga je za razumijevanje prijedloga budZeta veoma vazno detaljno prezentirati razliRu izmedu
postojecih i novopredlozenih politika i programa, RakRo bi svaka promjena u budzetu bila
argumentirana. U Prijedlogu budzeta Br¢kRo Distrikta nesto preciznije je definirano Rako ¢e
novopredloZene politike utjecati na prihode, nego sto je definirano Rako ¢e Ronkretno utjecati
na rashode u budzetu.

+  Vanbudzetske fondove

VanbudzetsRi fondovi mogu varirati u obimu i djeloRrugu, ali informacije Roje su za njih vezane
moraju biti na raspolaganju javnosti Rako bi se imao jasan uvid u fiskRalnu poziciju vliade. U
odredenim slucajevima, izdvajanje vanbudzetsRih fondova sluzi u legitimne politi¢cRe svrhe, te
su finansije i aktivnosti ovih fondova jasno i transparentno doRumentovane. DoR se sa druge
strane izdvajanje vanbudzetskih fondova Roristi za skrivanje odredenih poteza, te se ne zna
gotovo nista o vanbudzetskim fondovima, njihovim finansijama i aktivhostima.

VanbudzetsRi fondovi, Rao ni bilo RaRvi izvjestaji o navedenim fondovima, uglavnom nisu dio
budzetske doRumentacije, te je jedan od takvih primjera i Br¢Ro Distrikt. Nigdje se ne navodi
Rojim se to vanbudZzetskim fondovima raspolaze, Rako posluju, ni Roje su njihove aktivnosti.
DaRle, trebao bi biti naveden finansijski plan vanbudzetskih fondova, Roji se sastoji od opceg
dijela i posebnog dijela, u Rojem su iskazani prihodi i primici Rao i rashodi i izdaci rasporedeni
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u teRuce i razvojne programe.

- Informacije o finansijskoj i nefinansijskoj imovini

U Prijedlogu budzeta Br¢ko Distikta navedeni su prihodiod finansijske i nefinansijske imovine.
Nigdje se, Rako bi to podrazumijevala najbolja praksa, ne navodi RlasifikRacija imovine po
glavnim tipovima, istorijske informacije o imovini, vrijednost imovine, sazetak popisa iz registra
imovine itd. Finansijsku imovinu treba Rlasificirati po glavnim vrstama, uRljucujuci gotovinu,
vrijednosnice Roje se mogu plasirati na trziste, ulaganja u preduzeca i zajmove date drugim
subjeRtima. Finansijsku imovinu treba vrednovati po trzisnoj vrijednosti. Nefinansijska imovina,
uRljucujuci i neRretnine i opremu, takoder treba biti Rlasificirana i evidentirana u budzetu.

+ Garancije

Drzavne garancije su garancije izdate od strane vlade i uRlju¢uju garancije izdate drzavnim
bankama, drzavnim preduzecima, privatnim preduzecima itd. Garancija je preuzeta pisana
ugovorena finansijska obaveza, u slucaju da strana Roja ima primarnu obavezu za vracanje
takve finansijske obaveze nije izvrsila dospjelu uplatu. Zajmoprimac je strana Roja primarno
ima obavezu izmirenja duga. Korisnik garancije (primalac garancije) je kRreditor ili zajmodavac
Rojem se, u sluc¢aju neispunjenja dospjele obaveze od strane zajmoprimca, izdavalac garancije
obavezuje da ¢e ispuniti ugovorenu obavezu, ako su ispunjeni uvjeti iz garancije. U Prijedlogu
budzeta Brcko DistriRta trebalo bi biti navedeno dali su pojedine garancije planirane ili nisu, te
Rome i u Roju svrhu ¢e biti izdate itd.

* Finansijske donacije i donacije u naturi

Donacije se smatraju neporeznim prihodom i Rao taRve jasno bi trebale biti naznacene u
budzetu. U budzetskim doRumentima trebale bi biti navedene i pojedinac¢no Rlasificirane
finansijske donacije i donacije u naturi. Kada Razemo donacije u naturi, treba reci da se misli na
one donacije Roje bi se mogle prodati na trzistu i zamijeniti za novac. DaRle, tu se ne misli na
donacije u smislu pruzanja neRih stru¢nih znanja i usluga. U Prijedlogu budzeta Br¢ko Distrikta
nije navedeno da li je bilo finansijskih donacija ili donacija u naturi. Ono sto International Budget
Partnership smatra najboljom prakRsom podrazumijeva da su navedene i detaljno pojasnjene
sve vrste donacija.

* Nefinansijske parametre koji su potrebni za analizu budzeta

Nefinansijski parametri Roji su potrebni za analizu budzeta takRoder su uskRo vezani uz
programsRko budzetiranje. Najvazniji cilj reforme upravljanja javnim finansijama je bolje povezati
aloRaciju budZetsRih sredstava sa prioritetnim politikRama vlada, odnosno eRonomsRkim
i socijalnim ciljevima zemlje. Ovo se postize putem uvodenja programskRog budzetiranja
zasnovanog na ciljevima i rezultatima aRtivnosti budZetsRih RorisnikRa. Jednostavno receno,
priprema budzeta u programskRom formatu je proces u Rojem se sredstvaraspodijeljuju na
programe aRtivnosti RorisniRa, od Rojih svaRi sadrzi jasno definirane ciljeve irezultate Roji se
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planiraju postici sa dodijeljenim sredstvima. Kroz format programskRog budzeta od RorisniRa
se zahtijeva da precizirasta se poduzima RaRo bi se ostvarili planirani ciljevi i postigli zeljeni
rezultati, te priRaze RoliRo ¢eostvarivanje datog cilja Rostati budzet. DaRle, Rada govorimo o
nefinansijskim parametrima Roji su potrebni za analizu budzeta, to se prije svega odnosi na
Rvalitetno definirane strateske i operativne ciljeve odredenog programa, Rvalitetno Rreirane
mjere ucinkRa, dobru usRladenost mjera ucinRa sa programima, broj RorisnikRa odredenog
programa, poRazatelje RakRo ¢e provedeni programi utjecati na poboljSanje Rvaliteta Zivota
najugrozenijih Rategorija stanovnistva itd. U Prijedlogu budzetaBrckRo Distrikta i pratecoj
doRumentaciji nisu navedeni nefinansijski parametri Roji su potrebni za Rvalitetnu analizu
budzZeta.

2.2.3. Usvojeni budzet

Usvojeni budzet je osnovni element u procesu transparentnog prezentiranja i objavljivanja
informacija o budzetskim sredstvima javnosti. Usvojeni budzet predstavlja polaznu tacku za
bilo Rakve analize Roje ¢e se provoditi u toku tekRuée budzetske godine, drugim rije¢ima to je
polazna tacka za nadgledanje faze izvrSenja budzeta. Usvojeni budZzet omoguéava poredenje
izmedu onoga sto je predlozila vlada i onoga Sto je u Ronacnici usvojio parlament.

Usvojeni budzet sam po sebi nosi veoma teske dileme, s jedne strane nalazi se veliRi broj
zahtjeva za sredstvima, a s druge stane novc¢ana sredstva su obi¢no veoma ogranicena.
Stoga je veoma vazno da usvojeni budzet sadrzi dovoljano informacija o tome Rako ¢e se
odredena sredstva rasporediti i to jasno prezentira javnosti, posebno onom dijelu javnosti na
Roji ¢e odredene odluRe imati najveci utjecaj. DaRle, usvojeni budzet trebao bi prezentirati
javnostiopsezne informacije o proslim, trenutnim i buduc¢im fisRalnim aRtivnostima i glavnim
fisRalnim rizicima.

Usvojeni budzet trebao bi sadrzavati:

» Detaljan Romentar o svakom programu prihoda i rashoda;

+ Rashodi bi trebali biti Rlasificirani po ekRonomskoj, funkcionalnoj i RlasifikRaciji po
budzetskim Rorisnicima;

* Nefinansijske parametre Roji su potrebni za Rvalitetnu analizu programa rashoda, a
Rao sto smo vec naveli,nefinansijski parametri ukljucuju strateske i operativne ciljeve
odredenog programa, mjere ucinka, broj Rorisnika odredenog programa itd;

* Podatke o ukupnom bilansu stanja i bruto dugu viade, Roji bi trebali biti prikazani Rroz set
standardnih indikatora Rojim se odreduje fiskalna pozicija vlade;

* U budzZetu bi trebalo biti prezentirano poredenje i objasnjenje znacajnih odstupanja
izmedu predloZenog i usvojenog budzeta;

+ Ovisno o tome kRoliko vriemena je proslo od trenutka Rada je budzet predlozen do trenutka
Rada je budzZet usvojen, usvojeni budzet trebao bi sadrzavati azuriranu eRonomsRu i
fiskRalnu prognozu za tekRucu godinu ali i za nadolaze¢u budzetsku godinu;

+ U budzZetu takoder trebaju biti navedene informacije o finansijskoj imovini i obavezama,
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nefinansijskRoj imovini, Rontigentnim (potencijalnim) obavezama (garancije, pravna
potrazivanja od drzave, drzavni programi osiguranja) itd.

I<ada govorimo o Budzetu Brcko Distrikta, na njega se takRoder odnose sve preporuke Roje su
navedene za prijedlog budzeta u prethodnom poglavlju. Ono do ¢ega smo takoder dosli u nasem
istrazivanju jeste da se RrSe roRovi za usvjanje budzeta Roji su jasno precizirani Zakonom
o budzetu Br¢ko Distrikta BiH. Gradonacelnik Br¢ko Distrikta dostavlja prijedlog budzeta
skupstini najRasnije do 1. oRtobra teRuce godine za sljede¢u fiskalnu godinu, a skupstina
usvaja predlozeni budzet do 1. decembra tekuce godine za sljede¢u budzetsku godinu. U Bré¢ko
Distiktu navedeni roRovi se uglavnom ne postuju, te je za prva tri mjeseca 2011, 2012, i 2013.
godine na snazi bila OdluRa o priviemenom finansiranju.

2.2.4. Kvartalni izvjestaji o izvrsenju budzeta

IKvartalni izvjestaji o izvrSenju budzeta predstavljaju RratRi pregled implementacije budzeta
toRom budzetske godine. Navedeni izvjestaji su periodi¢ni i oni prezentiraju informacije o
implementaciji budzeta, bez dodatnih procjena i analiza odredenih budzZetskRih Romponenti.
DaRle, osnovna svrha navedenih izvjestaja je periodic¢ni priRaz azuriranih trendova Roji se
odnose na prihode i rashode, te dodatno pojasnjene uRoliRo je u meduvremenu doslo do nekRih
veliRih odstupanja u odnosu na ono Sto je oceRivano.

Kvartalni izvjestaji o izvrsenju budzeta predstavljaju veliki doprinos u smislu transparentnosti
budZetskog procesa, obzirom da zahtijevaju od vlade da razvije sistem redovnog pracenja
trendova Roji se odnose na priRupljanje prihoda i plasiranje rashoda. Redovito pracenje
trendova pruza redovne informacije Rreatorima politika, novinarima, organizacijama civilnog
drustva i uRupnoj javnosti, o tome da li se budzet implementira onako Rako je to prvobitno
planirano. TaRoder, razvoj sistema redovitog pracenja i educiranje stru¢nog osoblja, Rako bi se
obezbijedili podaci za objavljivanje redovnih Rvartalnih izvjestaja, doprinosi Rvalitetnijoj izradi
ne samo Rvartalnih izvjestaja o izvrSenju budZeta vec i svih drugih budzetskih doRumenata.

Prema onome Sto International Budget Partnership smatra dobrom budzetskom praksom,
Rvartalni izvjestaji o izvrSenju budzeta trebali bi sadrzavati azurirane podatkRe o stvarnim
prihodima irashodima za dati Rvartal teRuce budzetske godine, te njihovu uporedbu sa prvobitno
planiranim prihodima i rashodima takRoder za dati Rvartal teRuce budzetske godine. Isto tako, u
Rvartalnim izvjesStajima posebno bi trebala biti navedena Rvantitativna i narativha objasnjenja
uRoliko je doslo do velikRih devijacija izmedu prvobitnih procjena i stvarne realizacije budzeta.
Jos neRe od bitnih stavRi Roje bi Rvartalni izvjestaji o izvrSenju budzeta trebali sadrzavati su
eRonomsRa, funkcionalna i RlasifiRacija rashoda po budzetskim Rorisnicima, Rao i informacije
o aRtivhostima vlade Roje se odnose na zaduzivanje.

IKada je rije¢ o Kvartalnim izvjeStajima o izvrsenju budzeta Brcko Distrikta, pored Rvartalnih
izvjestaja o izvrSenju prihoda i rashoda, trebali bi se izdavati i Rvartalni izvjesStaji o uRupnom
dugu sto bi pomoglo da se vidi rast ili smanjenje zaduzenosti iz Rvartala u Rvartal, ali i da se ima
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bolji uvid u uRupnu fisRalnu stabilnost Bré¢ko Distrikta. TakRoder, navedeni Rvartalni izvjestaji
trebali bi sadrzavati i izvrSenje budZeta po programima za odredeni Rvartal.

2.2.5. Godisniji izvjestaj o izvrsenju budzeta

Godisniji izvjestaj o izvrSenju budzeta predstavlja izvjesce vlade o stvarnoj i Ronacnoj realizaciji
budzZeta, u odnosu na ono sto je prvobitno planirano, i u odnosu na bilo Rakve rebalanse Roji su
usvajani toRom godine. Godisnji izvjestaj o izvrsenju budzeta trebao bi, u odnosu na sve druge
izvjestaje u budzetskom procesu, pruziti jasnu sliRu o tome da li su vlada i ministarstva uspjeli
realizirati i provesti prvobitno zacrtane politike i ciljeve.

Prema onome Sto podrazumijeva dobra budzetska praksa,u godiSnjem izvjestaju o izvrSenju
budzeta trebale bi biti navedene informacije o ukupnom bilansu stanja, uRljucujuci informacije
o imovini, razini javnog duga itd. U navedenom izvjestaju taRoder treba biti prezentirano
izvrSenje rashoda po eRonomsRoj i funkcionalnoj RlasifikRaciji, Rao i izvrsenje svih vrsta prihoda.
lzvrSenje budzeta po programima takRoder bi trebalo biti sastavni dio navedenog izvjestaja o
izvrsenju budzeta.

Jos jedna od bitnih Romponenti Roja bi trebala biti sastavni dio godisnjeg izvjestaja o izvrsenju
je diskusija o makroeRonomsRim uvjetima u zavrsenoj budzetskoj godini, uzimajuci u obzir
prvobitne maRroeRonomske pretpostavke i prognoze, u odnosu na njihove Ronacne ishode.
Takoder, navedeni izvjestaj trebao bi Romentirati svrsishodnost odredenih politika Roje su
sprovedene i pruziti zakljuckRe o tome Rako ucinci odredenih politika mogu biti poboljsani u
teRucoj i narednim budzetskRim godinama.

Pored svega sto je prethodno navedeno, godisnji izvjestaj o izvrSenju budzeta bi prema onome
Sto podrazumijeva najbolja budzetska praksa trebao obuhvatati i sazetak izvjestaja o izvrsenju
budzZeta pojedinih ministarstava, u Rojima bi trebale biti istaknute dobre i lose strane u radu i
realizaciji politiRa i programa odredenog ministarstva. Ministarstva bi trebala dostaviti izvjestaje
o tome do Roje mjere su ostvareni odredeni zacrtani ciljevi i programi, te bilo Rakve zaRljuc¢ke o
tome Rako odredeni programi u ministarstvima mogu biti unaprijedeni u buducnosti.

I<ada govorimo o Godisnjem izvjestaju o izvrsenju budzeta Brcko Distrikta treba re¢i da smo
dosli do sljedecih preporuka za poboljsanje:

* U Godisnjem izvjestaju o izvrsenju budzeta Brcko Distrikta trebale bi biti objasnjene
razliRe izmedu prvobitnih makroeRonomskih pretpostavki i Ronacnih makroeRonomskih
ostvarenija (str. 17.);

» Godisnji izvjestaj o izvrsenju budzeta Br¢Ro Distrikta treba sadrzavati vanbudzetske
fondove (str. 18.);

+ Godisnji izvjestaj o izvrSenju budzeta Br¢ko Distrikta trebao bi sadrzavati nefinansijske
parametre potrebne za analizu budzeta (str. 20.).

TaRoder, treba naglasiti da bi Godisnji izvjestaj o izvrsenju budzeta Brc¢ko Distrikta trebao
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sadrzavati i izvrSenje budzeta po programima, medutim Rao Sto smo ve¢ naglasili, programsko
budzetiranje jos nije uvedeno u budzetsRi proces Br¢ko Distrikta.

2.2.6. Revizorski izvjestaji

Vrhovne revizorske institucije pruzaju neovisna misljenja o izvrsenju budzeta i finansijskim
izvjes€ima, Roristenju resursa i upravljanju drzavhom svojinom unutar vlade i javnih
institucija. Time vrhovne revizorske institucije doprinose pouzdanom izvjestavanju o izvrsenju
odgovarajuc¢ih budzZetate transparentnom i Rvalitethom upravljanju javnim prihodima,
trosRovima i vlasnistvom. O svojim nalazima i preporuRama uredi za reviziju informiraju
odgovorne institucije i javhost Rroz pravovremeno i javno objavljivanje izvjestaja o reviziji.

RevizorsRi izvjestaji trebali bi pruziti neovisan sud o tome da li su tacni vladini izvjestaji o
priRupljanju i trosenju budzetskih sredstava. Obzirom da usvojeni budzet predstavlja neRu
vrstu plana Rako ¢e se priRupljati i trositi budzetska sredstva, revizorsRi izvjestaji su ti Roji
trebaju dati neovisnu i stru¢nu procjenu o tome da li je vlada adekRvatno implementirala budzet,
i da li je pri njegovoj implementaciji ostala u oRvirima zakona. Ured za reviziju u vrsenju svojih
duznosti i nadleznosti je nezavisan, i ne podlijeze upravljanju ili Rontroli bilo Roje druge osobe
ili institucije.

DaRle, neovisni i strucni revizorsRi izvjestaji od veliRe su Roristi za sve one Roji se nalaze
izvan oRvira izvrsne vlasti, obzirom da je vrhovna revizorsRa institucija ta Roje je neovisna i u
principu ima pristup svim informacijama Rojim raspolaze vlada, te je u oRviru svog mandata
duzna da saznanja do Rojih je dosSla prezentira zakonodavnoj vlasti i javnosti. Vladi je mnogo
teze osporavati misljenja i izvjestaje medija, javnosti i zakonodavne vlasti, uRoliko se odredena
misljenja i nalazi temelje na onome Sto je navedeno u revizorskim izvjestajima. TakRoder,
vrhovne revizorske institucije objavljuju putem medija saznanja do Rojih se doslo, i na taj nacin
nastoje informirati javnost o tome da li vliada trosi javna sredstva transparentno i odgovorno.

Pitanja Roja se ticu zaRonskog oRvira, nadleznosti, imenovanja i smjenjivanja revizora, budzeta,
stru¢nog osoblja i drugih uvjeta u Rojim djeluje vrhovna revizorsRka institucija, uveliRo utjecu na
to Roliko uspjesno ¢e navedeni ured moci obavljati svoj posao i nadgledati rad institucija, te o
svemu informirati javnost.

I<ao sto je ve¢ pomenuto, vrhovna revizorska institucija trebala bi izvrsiti procjenu da li jevlada
uspostavila sistem Roji omogucava Rontrolu i upravljanje javnim finansijama. DaRle, revizorsRi
izvjestaji trebali bi sadrzavati preporuRe za otRlanjanje odredenih neispravnosti, Roje uRazuju
na slabosti sistema. TaRoder, revizorsRi izvjestaji trebali bi sadrzavati informacije o tome sta je
RonRkretno poduzela vlada Rako bi ispravila neregularnosti u radu, te postupila po preporukRama
revizije.

Odnos vlasti prema revizorskRim izvjestajima mozda najbolje potRrepljuje cinjenica da, pri
vréenju istrazivanja o transparentnosti i odgovornosti budzetskRog procesa u Bréko Distriktu,
nismo uspjeli doci do lzvjestaja o postupanjima prema preporuRama Ureda za reviziju javhe
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uprave i institucija u Br¢Ro Distriktu BiH. Najbolja praksa podrazumijeva dabi izvrSna vlast
trebala redovno objavljivati izvjeStaje o tome Sta je napraviljeno RakRo bi seprovele pomenute
preporuRe, te bi navedeni izvjestaji morali biti dostupni javnostiJavni izvjestaj Ureda za
revizijujavne uprave i institucija u Br¢Ro Distriktu BiH, Roji smo analizirali u istrazivanju
o otvorenosti i transparentnosti budzZetsRog procesa, objavljen je sedam mjeseci nakon
zavrsetRa fiskRalne godine o Rojoj izvjestava, a sto je u skladu sa dobrom budzetskom praksom,
iaRo najbolja budzetska prakRsa podrazumijeva da se navedeni izvjestaj objavljuje Sest mjeseci
(ili manje od sest mjeseci) nakRon zavrsetRa fiskalne godine na Roju se odnosi.

IKao sto je istaknuto vise puta, oglusivanje vlasti na revizorske izvjestaje postalo je ustaljena
praksa na svim razinama vlasti u Bosni i Hercegovini. Svjedoci smo da veoma ¢esto institucije
Roje su dobile negativno revizorsko misljenje ne snose gotovo nikRakve posljedice.

3. Izvjestaji Roji bi trebali biti dio budzetskog
procesa u Bosni i Hercegovini

3.1. Budzet za gradane

Budzet je Rlju¢ni instrument pomocu Rojeg vlada provodi svoje politike u djela. Godisnji
budzet je obi¢no veoma RomplekRsan doRument Roji je tesko razumljiv veliRom dijelu javnosti, i
upravo zbog toga vlada bi trebala biti ta Roja ¢e pomoci gradanima da razumiju budzet. DaRle,
nije najvaznije da budzet bude dostupan javnosti, ve¢ je podjednako vazno da budzet bude
pristupacan i razumljiv javnosti.

Budzet za gradane bi zapravo trebao predstavljati neRu vrstu pojednostavljenog budzetskog
doRumenta cija je osnovna RarakteristiRa da je Rreiran takRo da bude dostupan i razumljiv
veliRom dijelu populacije. Veoma je vazno da je vlada ta Roja objavljuje budzet za gradane,
obzirom da na taj nacin institucionalizira nastojanja da svoje politike prezentira takRo da
budu razumljivesiroj javnosti. Budzet za gradane najc¢eSc¢e podrazumijeva pojednostavljenu
verziju prijedloga budzeta, mada bi zapravo svi budzetski doRumenti trebali imati svoje
pojednostavljene verzije Roje bi bile razumljive gradanima.

BudZet za gradane trebao bi ispunjavati neRolikRo Rriterija a oni su sljedeci:

» Budzet za gradane trebao bi biti objektivan dokRument Roji tumaci vladine politike i
programe, bez bilo Rakvih politickih Ronotacija;

» Budzet za gradane trebao bi biti pisan tako da se na umu ima da je namijenjen Siroj
populaciji, dakle treba biti pisan razumljivim i jednostavnim jezikom bez Roristenja

* stru¢nih termina;

» Budzet za gradane trebao bi se Ronkretno fokusirati na sadrzaj i cilj budzeta, a ne na
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budzetsRi proces;

+ Budzet za gradane trebao bi sadrzavati jednostavne i slikovite tabele, grafikone i
dijagrame Roji prikazuju prihode, rashode, javni dug, raspodjelu sredstava po funkcijama,
ministarstvima, programima itd.;

» Budzet za gradane trebao bi ispunjavati i niz drugih Rriterija Rao Sto su sveobuhvatnost,
objektivnost, pouzdanost, relevantnost, lako¢a razumijevanja itd.

| na Rraju, treba napomenuti da javnost ima pravo na sveobuhvatne, tacne i Rorisne informacije
Roje se odnose na to Rako vlada upravlja i trosi javna sredstva. Budzet za gradane je mehanizam
Roji bi trebao osigurati da informacije o budzetu, Roje prezentira vlada, budu Rorisne i razumljive
Sto vecem dijelu javnosti. Prema nalazima istrazivanja u 2012. godini, 26 drzava objavilo je ovaj
doRument, premda se medu njima ne nalazi Bosna i Hercegovina, te nijedna od nasih susjednih
zemalja.

3.2. Polugodisniji pregled budzeta

Polugodisnji pregled budzeta je doRument Roji pruza priliRu za opseznu procjenu i analizu
vladine fiskRalne ucinRovitosti, u odnosu na strategiju Roja je zacrtana u budzetu. Navedeni
doRument omogucava procjenu dali se budzet adekvatno nosi sa trenutnim makroeRonomsRkim
uvjetima i da li su u budzetu potrebne odredene aloRacije sredstava. Za one zemlje Roje su
uvele programsRko budzetiranje, polugodisnji pregled budzeta pruza prilikRu za analizu napretka
u implementaciji i realizaciji zacrtanih programsRih ciljeva.

Prema onome Sto International Budget Partnership smatra dobrom budzetskom praksom,
polugodisnji pregled budzeta trebao bi prezentirati azurirane podatkRe Roji se odnose na
implementaciju budzeta, uRljucuju¢i azuriranu prognozu o kRonacnoj realizaciji budzeta za
teRucu budzetsku godinu, ali i za najmanje dvije godine nakon tekRuce budzetske godine.

Postoji neRolikRo bitnih faktora zbog Rojih bivlada trebala izradivati polugodisnji pregled budzeta.
Prije svega,polugodisnji pregled omogucava viladi da prezentira svoju trenutnu perspeRtivu o
tome RakRo se implementira budzet, i pojasni Roji su to faktori odgovorni za promjene nastale
u odnosu na prvobitno usvojeni budzet. Zatim, navedeni dokRument trebao bi prezentirati
informacije o tome da li je fiskalna strategija Roja je prvobitno zacrtana jos uvijeR adekvatna
obzirom na novonastale eRonomske okRolnosti, i postoji li potreba za prilagodavanjem fiskalne
politike obzirom na nove eRonomske uvjete. Treci bitan faktor zbog Rojeg je navedeni dokRument
znacajan jeste taj da se u njemu prezentira u Rojoj je fazi implementacija odredenih elemenata
u budzetu, a to podrazumijeva implementaciju budzZeta u oRviru odredenih ministarstava ili
odjela, ali i implemenaciju onih stavRi Roje se ticu grantova, pozajmica, servisiranja duga itd. |
na Rraju, polugodisnji pregled budzZeta trebao bi pruziti detaljno izvjes¢e o tome da li je usljed
novonastalih oRolnosti potrebno pristupiti rebalansu budzeta, testa bi se tacno navedenim
rebalansom postiglo.
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DaRle, polugodisnji pregled budzeta pruza priliku javnosti i organizacijama civilnog drustva
da prate implementiranje usvojenog budzeta,te da se pobrinu da su prvobitno zacrtani ciljevi
ostvareni bez neopravdanog trosenja javnog novca. Prema nalazima istrazivanja u 2012. godini,
29 drzava objavilo je ovaj doRument, uRljucujuci susjednu Srbiju i Sloveniju.
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ZaRljucakR

Vlada bi trebala snositi odgovornost i odgovarati gradanima za ono Sto radi, a odgovornost
dijelom podrazumijeva da bi vladini programi trebali biti odraz potreba i prioriteta gradana.
TakRoder, odgovornost podrazumijeva da bi vlada trebala izvjeStavati gradane o tome Roje
je Rorake poduzela Rako bi sprovela odredene politike i prioritete, te podnositi izvjestaje o
RonRretnim rezultatima Roje je postigla implementacijom zacrtanih ciljeva. S druge strane,
gradani su ti Roji bi trebali zahtijevati odgovornost od vlade, nadgledati njene akcije, Romentirati
njene politike i planove, te Rorigirati njen rad Rada smatraju da je to neophodno.

Obzirom da se budzetska politiRa Roju sprovodi vlada uveliRo i direRtno odrazava na zivot
gradana, vlada bi trebala poticati gradane da ucestvuju u budzZetsRom procesu na nacin
da obezbijedi uvjete u Rojim ¢e gradani modci ostvariti aktivhu i znacajnu ulogu. Jedan od
najznacajnijih uvjeta Roje treba ispuniti vlada, Rako bi gradani imali jasniju i Siru sliRu o
tome Rako se priRuplja i troSi javni novac, je da svim gradanima omoguci pristup budzetskim
doRumentima. Pristup budzetskRim doRumentima ne odnosi se isRljucivo na to da su tidoRumenti
fizi¢Ri dostupni gradanima, ve¢ se odnosi na to da su budzetski doRumenti pristupacni u smislu
podataka i informacija Roje prezentiraju, i u smislu nacina na Roji su ti podaci prezentirani.
DaRle, nije dovoljno da se budZetski doRumenti samo ucine dostupnim, vec je veoma vazno da
se ti dokRumenti prezentiraju na razumljiv nacin. Suoceni sa RompleRsnim stru¢nim terminima
u budZetskRim doRumentima, vecina gradana nije nista bolje upoznata sa radom vlade ni nakon
Sto je imala prilikRu da vidi budZetske doRumente i upozna se s njima.

[Kada govorimo o uces¢u gradana u procesu planiranja i donosenja budzeta u Bosni i
Hercegovini, na svim razinama vlasti, treba istaci da je situacija poprilicno losa i da su prilike za
uRljucivanje gradana veoma ogranic¢ene. U prilog ovoj tvrdnji najbolje ide ¢injenica da zakoni
Roji reguliraju budzetsRi proces na svim razinama vlasti u Bosni i Hercegovini ne predvidaju
ucesce gradana u procesima planiranja i izvrSenja budzeta. Istina je da ipak postoje odredeni
mehanizmi za uRljucivanje javnosti u budzetski proces, Rao sto su javna rasprava, iniciranje
amandmana,gradanska inicijativa itd,, ali javnost nije upoznata sa mehanizmima Roji joj stoje
na raspolaganju, niti su ti mehanizmi dostupni vecini gradana.

Potrebno je naglasiti da, osim gradana, i sama vlada ima Rorist od uRljucivanja javnosti u
budzetsRi proces, jer na taj nac¢in poRazuje da osjeca odgovornost prema svojim gradanima.
Nastojanje vlade da prezentira fisRalnu politikui budzetsRi proces na sto jednostavniji i

Rezultati istrazivanja o otvorenosti budzetskog procesa u Br¢Ro Distriktu poRazali su da
je, u odnosu na ostale razine vlasti u Bosni i Hercegovini (drzavna razina,entiteti i Rantoni),
BrcRo DistriRt ostvario dobar rezultat. Shodno tome, Br¢ko Distrikt zauzeo je cetvrtu pozicijuu
ukRupnom poretRu, Roju dijeli sa HercegovackRo-neretvanskim Rantonom. Medutim, jos uvijeR
je ostalo mnogo prostora za poboljSanje, obzirom da i s ovakvim rezultatom prema rangiranju
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International Budget Partnership-a, Br¢ko Distrikt spada u red onih Roji objavljuju samo
polovi¢ne informacije.

Niz je RonRretnih mjera Roje je moguce provesti, a Roje bi se pozitivho odrazile na budzetsRi
proces u Br¢ko Distriktui rezultate neRih buducih istrazivanja ovog tipa. Prije svega, Rao sto
smo vec naglasili, potrebno je prosiriti sadrzaj budzetskih doRumenata informacijama Roje se
odnose na programsRko budzetiranje, dug i detaljnu Rompoziciju duga, finansijsku i nefinansijsku
imovinu, vanbudzetske fondove, makroeRonomske prognoze i studije osjetljivosti, nefinansijske
parametre Roji su neophodni za Rvalitetnu analizu budzeta itd. Zatim, jos jedan od nedostataka
Rojismo uocili jeste i grubo Rrsenje roRova za formulaciju i usvajanje budzeta Roji su jasno
precizirani zakonom. U Br¢Ro DistikRtu navedeni roRovi se uglavnhom ne postuju, te je za prva tri
mjeseca 20I1, 2012, i 2013. godine na snazi bila Odluka o privremenom finansiranju. Takoder,
nigdje nismo uspjeli naci izvjesce o tome sta je ucinjeno Rako bi se sprovele preporuRe Ureda
za reviziju javne uprave i institucija u Bré¢Ro DistrikRtu BiH. Ono Sto smo ve¢ istaRli, a po ¢emu ni
Breko DistriRt nije izuzetaR, jeste ¢injenica da vlast ne ulaze dovoljno napora Rako bi gradane
uRljucila u budzetsRi proces i samim tim dala dodatni legitimitet svojim odlukRama.

| na Rraju,Br¢Ro Distrikt je u istrazivanju o otvorenosti i odgovornosti budzetskog procesa
ostvario 41 od uRupno 100 indeksnih bodova, te se s takvim rezultatom u globalnom poretku
svrstao u rang saAzerbejdzanom, Nikaragvom, Srbijom, Malezijom itd.Sve prethodno navedene
¢injenice dovoljno govore Roliko je jos posla pred vladom Br¢ko Distrikta, Rako bi se budzetsRi
proces u BrcRo Distriktu uskladio s medunarodnim standardima.
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IKorisni linkRovi:

Vijece ministara BiH - www.vijeceministara.gov.ba

Parlamentarna skupstina BiH - www.parlamentba

Ministarstvo finansija i trezora BiH - www.mft.gov.ba

Vlada Federacije BiH - www.fbihvlada.gov.ba

Parlament Federacije BiH - www.parlamentfbih.gov.ba

Federalno ministarstvo finansija - www.fmf.gov.ba

Vlada Republike Srpske - www.vladars.net

Narodna skupstina Republike Srpske - www.narodnaskupstinars.net
Vlada Br¢Ro Distrikta BiH - www.bdcentral.net

Skupstina Breko Distrikta BiH - www.skRupstinabd.ba

Vlada IKantona Sarajevo - www.kRs.gov.ba

Skupstina IKantona Sarajevo - skupstina.kRs.gov.ba

Ministarstvo finansija IKantona Sarajevo - mf.ks.gov.ba

Vlada Zupanije Zapadnohercegovacke - www.vladazzh.com

Skupstina Zupanije Zapadnohercegovacke - www.skupstina-zzh.ba
Ministarstvo finansija Zupanije Zapadnohercegovacke - www.ministarstvo-financija-zzh.gov.ba
Vlada Tuzlanskog Rantona - www.vladatk Rim.ba

Vlada Bosansko-podrinjskog Rantona - www.bpkg.gov.ba

Vlada KKantona 10 - www.vladahbz.com

Vlada Srednjobosanskog Rantona - www.sbk-kRsb.gov.ba

Vlada Unsko-sanskog kRantona - www.vladausk.ba

Vlada Zupanije Posavske - www.zupanijaposavska.ba

Skupstina Zupanije Posavske - skupstinazp.ba

Vlada HercegovacRo-neretvanske zupanije - www.vlada-hnz-k ba
ZenicRo-dobojski Ranton - www.zdR ba

Uprava za indireRtno oporezivanje BiH - www.uino.gov.ba

Odijeljenje za makroeRonomsku analizu pri UIO - www.oma.uino.gov.ba
Ured za reviziju institucija BiH - www.revizija.gov.ba

Ured za reviziju institucija u Federaciji BiH - www.saifbih.ba

Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske - www.gsr-rs.org
Ured za reviziju finansijskog poslovanja institucija Br¢ko Distrikta BiH - www.revizori-bdbih.ba
International Budget Partnership - www.internationalbudget.org

Fondacija "Centar za zastupanje gradansRih interesa" - www.cpiba budzetiba www.gdjejelova.ba
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