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Uvod

Svrha ovog dokumenta jeste procjena i analiza stanja budzetske transparentnosti i
ukljuéenja javnosti u budzetski proces na drzavnom nivou. Nalazi analize ¢e posluziti kao racionalna,
¢injeni¢na osnova za definisanje smijernica ili preporuka d¢ija realizacija ¢e dovesti do poboljSanja i
unaprijedenja ove vazne oblasti.

Uciljurealizacijezadatka, najprije smodefinisali viSedimenzionalnu metodologijuilikriterijume
na osnovu kojih vr§imo analizu. Naime, ocjena stanja budzetske transparentnosti i uklju¢enosti
javnosti u budzetski proces vrsi se na osnovu opsteprihvaéenih standarda i metodologije koja se
koristi i u drugim zemljama. S tim u vezi, vazan korak napravila je Globalna incijativa za fiskalnu
transparentnost (GIFT) koja je razvila Nacela visoke razine fiskalne transparentnosti, sudjelovanja
i odgovornosti (dostupno na http://www.fiscaltransparency.net/giftprinciples/). Globalni zanacaj
ova nacCela dodatno su stekla kada ih je rezolucijom 67/218 potvrdila i Generalna skupstina
Ujedinjenih nacija (UNGA) u decembru 2012. godine (dostupno na linku https://digitallibrary.un.org/
record/746583). Utom kontekstu, budzetska transparentnost i participacija javnosti u budzetskom
procesu dobili su na znacaju kao klju¢ni faktori koji utiCu na kvalitet fiskalne politike i demokratskih
procesa, i posljedi¢no, zauzeli visoku poziciju na listi prioriteta vladinih politika svuda u svijetu.
Takode, Medunarodni monetarni fond (MMF) definisao je Nacela fiskalne transparentnosti (The
Fiscal Transparency Code, dostupno na https://www.imf.org/external/np/fad/trans/Code2019.
pdf). Konac¢no, istrazivanje otvorenosti budzeta kojeg provodi Medunarodno partnerstvo za budzet
(International Budget Partnesrhsip) realizuje se putem upitnika Cija pitanja zapravo predstavljaju
razradu opstih nacela vezanih za transparentnost i mehanizme koji omoguéuju u¢esce gradana u
donos$enju politika.

Medutim, prije prelaska na medunarodnu metodologiju, s obzirom na odredena preklapanja
izmedu Standarda proaktivne transparentnosti koje je u formi zaklju¢ka usvojio Savjet Ministara
BiH u decembru 2018. godine, i gore navedenih nacela transparentnosti i ukljuCenosti gradana u
budzetski proces, najprije pratimo realizaciju iliispunjenost relevantnih proaktivnih standarda, i to na
dva nacina: 1) analizom statistiCkih izvjestaja o ispunjenosti standarda proaktivne transparentnosti
u dijelu koji se odnosi na transparentnost i u¢esSée gradana u procesu budzetiranja, i 2) analizom
provedenom iz ugla gledanja zainteresovanog gradanina - kako i na koji nacin gradanin moze doci
relevantnih informacija.

Dokument ima sljede¢u strukturu: nakon uvodnog dijela, u drugom poglavlju analiziramo
ispunjenost relevantnih standarda proaktivne transparentnosti Savjeta Ministara BiH, u trecem
poglavlju donosimo metodologiju koja se koristi za procjenu transparentnosti prema Istrazivanju
o otvorenosti budzeta, te potom i empirijske rezulate (Cetvrto poglavlje). U petom poglavlju
predstavljamo nacela ucesScéa javnosti koja predstavljaju metodoloski okvir za analizu, dok u
Sestom poglavlju, donosimo empirijske rezultate na osnovu IstraZzivanja o otvorenosti budzeta.
Drugo, Cetvrto i Sesto poglavlje posmatrano skupa predstavljaju izvjestaj stanja budzetske
transparentnosti i uklju¢enosti javnosti u budzetski proces u uzem smislu. ZavrSna razmatranja
data su u sedmom dijelu, nakon ¢ega dolazi pregled izvora i literature.
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Pocetnatacka analize jeste pregled ispunjenosti standarda proaktivne transparentnosti koji
su u direktnoj vezi sa budzetskom transparentnos$c¢u i u¢e$éem gradana. Problemu pristupamo
na dva nacina:

1) analizom statistickih izviesStaja o ispunjenosti standarda proaktivne transparentnosti
u dijelu koji se odnosi na transparentnost i ucesce gradana u procesu budzetiranja, |

2) analizom iz ugla gledanja zainteresovanog gradanina - kako i na koji nacin gradanin
dolazi do relevantnih informacifa.

Prvi pristup se moze okarakterisati kao pogled iznutra, drugi, pogled izvana. Opravdanje
za ovakav pristup nalazimo u izrazito kritiCkim stavovima nevladinih organizacija u vezi sa
transparentnosc¢u i moguénosti u¢eséa gradana u budzetskom procesu iznesenih tokom procesa
konsultacija koji je prethodio radu na ovom dokumentu. Stavljamo se u poziciju zainteresovanog
gradanina koji pokusava pronaci informacije o budzetu, izvjestaj o izvrSenju, reviziji te odrzanim
konsultacijama.

Kada se radi o u¢e$¢u gradana u budzetskom procesu, podsje¢amo da je Medunarodna
federacija za u¢esce gradana (https://www.iap2.org/page/pillars) razvila Spektrum modaliteta ili
koraka koji se odnose na vezu izmedu javnog sektora i gradana, a ¢ini ih 5 aktivnosti' :

Informisi - Konsultuj - Ukljuci - Saraduj - Osnazi

Mi dakle, u pogledu izvana, analiziramo koliko su institucije uspjele informisati gradane o
relevantnim aspektima budzetske transparentnosti, a potom koliko su bile uspjeSne u konsultiranju
i uklju€ivanju gradana.

U svrhu analize statistike realizacije, u tabeli 1 smo izdvaijili relevantne standarde, zapravo

sve koji se na bilo koji na¢in mogu dovesti sa osnovnim predmetom analize, uz preuzimanje
informacija o njihovoj realizaciji za 2019. i 2020. godinu.

1 International Association for Public Participation, Spectrum, https://www.iap2.org/page/pillars
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Rb*. Standard 2019 2020

A. Proaktivha budzetska transparentnost

1. BudzZet, izvod iz zakona o budZetu institucija BiH i medunarodnih obaveza BiH (za 54,55% 48,28%
instituciju)

2. Izvjestaj o izvrSenju budZeta-aneks revizorskog izvjestaja 81,82% 87,93%

28.  Revizorski izvjestaji 47,73% 48,28%

29. Budzet u formatu za dodjelu budzetskih sredstava 31,82% 34,48%

32.  Budzet analiticki 36,36% 41,38%

33. IzvjeStaj o izvrSenju budzeta, analiticki 81,82% 87,93%

B. Uéesce javnosti

15. Dokumenti za javne konsultacije 77,27% 55,17%
23. Indeks-registar 86,64% 86,21%
24.  Vodi¢ za pristup informacijama 97,73% 94,83%
25.  Zahtjev za pristup informacijama 93,18% 93,1%
26.  Kalendar dogadaja 43,18% 50%

36. lIzjava o obavljenim konsultacijama koja sadrzi sazetak komentara i izvjestaj o njihovom 36,36% 34,48%

prihvatanju ili odbijanju

38. Odgovori po zahtjevima za pristup informacijama 22,73% 24,14%

Tabela 1. Stepen ispunjenosti stnadarda koji se odnose na transparentnost i ucesc¢e
Podaci: https://parco.gov.ba/hr/proaktivna-transparentnost/statistika/

*Redni broj (Rb.) odnosi se na broj standarda proaktivne transparentnosti kako je navedeno
u dokumentu Politika proaktivne transparentnosti javne uprave u BiH radi lakSeg pracenja.

Sto se tiGe transparentnosti, najbolju situaciju imamo kod objave izvje$taja o izvrSenju
budzeta - ovi izvjestaji dostupni su na web stranicama. Ohrabruje i Cinjenica da je doSlo do
porasta u procentu institucija koje objavljuju ove podatke u 2020. u odnosu na 2019. godinu.
Logi¢no objasnjenje nalazimo u &injenici da postoji pravilnik koji zahtjeva izradu izvjeStaja tako
da je samo mali dodatni napor neophodan i za objavu. Procentualno gledano najlosija ocjena tiCe
se konsultacija i odgovora po zahtjevima za pristup informacijama. Ovdje je vazno napomenuti
da kasnjenja u budzetskom kalendaru imaju direktan negativan uticaj na ispunjavanje standarda
proaktivne transparentnosti; prakticno, u prethodne tri fiskalne godine koriSten je mehanizam
privremenog finansiranja. Dakle, na ostvarene rezultate uticale su i okolnosti koje su izvan kontrole
drzavnih sluzbenika.

| dok je ovakav nacin mjerenja ispunjenosti standarda koristan za institucije BiH Ciji kvalitet
rada se u ovoj domeni moze mjeriti stepenom realizacije standarda proaktivne transparentnosti,
zainteresovani gradanin ima nesto uzi ugao gledanja. Kao Sto je dobro poznato, proaktivna
transparentnost ima za cilj da svim zainteresovanim stranama omogudéi brz, efikasan i jeftin uvid u
poslovanje institucije, bez da ih eksplicitno traze ( vidjeti BHAS(2018) Proaktivna transparentnost).
Nedavna inovacija, pocCetak izrade i objavljivanja Budzeta za gradane oznacCava prekretnicu, nultu
taCku, u smislu da javni sektor gradanima stavlja na uvid pojednostavljeni prikaz relevantnih
informacija o troSenju javnog novca. U osnovi proaktivne transparentnosti konacan sud o
ispunjenosti standarda je na strani poreznog obveznika, gradanina u cije ime i za Ciji novac javni
sektor osigurava javne usluge.
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U tu svrhu, prateéi strukturu budzeta za gradane?, izabrali smo 10 najveéih budzetskih
korisnika Ciji ukupni rashodi u 2020. ¢ine 68,60% ukupnih rashoda institucija BiH, odnosno budzeta
drzave bez obaveza servisiranja vanjskog duga sa ciliem da provjerimo koliko transparentno te
institucije na svojim web stranama prikazuju informacije o budzetu. Razli¢ita priroda poslova i
djelatnosti kojima se bave ovih 10 institucija uti¢e na razli€iti izbor dizajna web stranice. Medutim,
namece se zaklju¢ak da ne postoji niti priblizno sli¢an nacin u pristupu prezentiranju informacija
koje se ti¢u proaktivne budZetske transparentnosti i use$éa gradanja. Cinjenica da su numericke
informacije prikazane u pdf formatu, i to najéesce kao loSe skenirani dokument (npr. http://sipa.
gov.ba/assets/files/budzet/budzet2018.pdf), sugeriSe da se uglavhom samo radi o formalnom
izvrSavanju obaveze. Ovo je tesko shvatljivo ako se zna da se u osnovi radi najé¢esce radi o
obrascima izradenim u excel formatu. Umjesto samo postavljanja relevantnog dokumenta na web
stranicu, npr. u excel formatu, objava pdf formata zahtjeva Stampanje i skeniranje. Ako postoji neki
poseban razlog koiji se koristi za ovakav pristup (npr. obavezan pecat i potpis na dokumentu) onda
ne kosta nista da se pored pdf formata isti obrazac postavi i u ekselu.

Ispod navodimo glavna zapazanja i pronadeni sadrzaj za 10 najvecih institucija poredanih
po veli¢ini budzetas:

1. Ministarstvo odbrane BiH
Podaci o budzetu i finansijama sadrzani u dijelu stranice pod nazivom Interni dokumenti;

Na dan 23.04.2021. godine dostupni samo godi$nji podaci o izvr§enju za 2019. u pdf formatu,
i budZet ministarstva za 2015.godinu, takode u pdf formatu.

2.Grani¢na policija BiH

Podaci o budzetu nalaze se u padajuéem meniju Javne nabavke. Postoje analiticki podaci
o budzetu zavrdno sa 2018. godinom, dok su za 2019. godinu dostupni samo izvjestaji o
izvrSenju. Svi dokumenti su u pdf formatu. Takode, za razliku od ostalih institucija koje na vrhu
stranice prikazuju najnovije podatke, ovdje se pocinje sa najstarijim dostupnim podacima.

3. Uprava za indirektno-neizravno oporezivanje(UIO)

U padaju¢em meniju O nama postoji dio za prikaz budzeta - kompletan prikaz svih usvojenih
budzeta od najnovijih (2020.) do osnivanja Uprave (2005.), prikaz godisnjih izvjeStaja o
izvrSenju (2015-2019. godina), revizorskih izvjesStaja (2005-2019) te zahtjev za dodjelu
budzZetskih sredstava, tesktualni dio, bez analitiCkih dodataka za 2020.godinu.

4. Ministarstvo vanjskih poslova(MVP)

U dijelu web stranice Dokumenti MVP, dostupno je izvjeSc¢e o izvrSenju budzeta za 2019.
godinu, ukljuCujuci i pripadajuée analiticke tabele (Obrazac 1), oba u pdf formatu. U
prethodnim periodima (2015-2018) na web stranici postoje detaljni prikazi svih propisanih
obrazaca o izvrSenju (analitiCki), takode skenirani i u pdf formatu. Nejasni su razlozi promjene
prakse u odnosu na prethodne periode. Objavljen je i nalaz revizije za 2016. godinu skupa sa
Planom aktivnosti za oktlanjanje nedostataka po nalazu revizije.

2 Dostupan na web stranici Ministarstva finansija i trezora BiH,
https://www.mft.gov.ba/bos/images/stories/javni_dug/informacije/2020/decembar/BUD%C5%BDET %20bosanski%20el.pdf
3 Pristup internet stranicama vrSen u periodu 01.-30.04.2021



Realizacija politike proaktivne transparentnosti Savjeta Ministara BiH

5. Obavjestajno sigurnosna agencija(OSA)
Bez finansijskih informacija na web stranici.

6. Drzavna agencija za istrage i zastitu (SIPA)

U padaju¢éem meniju Dokumenti, prikazane informacije o budzetu od 2016. do 2020. godine
-skenirani list iz Sluzbenog glasnika, pdf format, i propisani analiticki obrazci o izvrSenju
budzeta (2015-2019), skenirane excel tabele u pdf formatu, te revizorski izvjeStaji od 2004.
do 2019. godine.

7.Direkcija za koordinaciju policijskih tijela

Na web stranici, u dijelu Podzakonski akti, prikazan je poslednji dostupan podatak o izvrSenju
budzeta za 2019. godinu, propisani obrazci, skenirani u pdf formatu. S obzirom da se u rubrici
Podzakonski akti nalaze svi akti po¢ev od najnovijih ka onima starijeg datuma, informacija
o izvrSenju nalazi se tek nakon prelistavanja. Brzi nacin dolaska do trazene informacije je
upotrebom pretrazivaca.

8. Agencija za identifikacione dokumente, evidenciju i razmjenu podataka (IDDEEA)

Postoji izvjeStaj o izvrSenju budZzeta za period od 2016. do 2019. godine, pdf format, u dijelu
web stranice “podzakonski akti”. Nakon unosenja pojma “budzet” ili “revizija” u pretrazivac
dobije se link na revizorske izvjestaje za period od 2010. do 2015. godine, pdf format.

9. Sluzba zajednickih poslova

Dostupan izvjestaj o izvrSenju budzeta za 2019. godinu, skeniran pdf. format, i to tek nakon
unosenja u pretragu pojma “budzet”.

10. SUD BiH

Dostupan lzvjestaj o izvrSenju u excelu formatu za period 2015-2019 godine. Dostupni
izvjestaji o reviziji za period 2002-2019 godina. Dakle, od 10 pregledanih institucija, jedino
Sud BiH prikazuje analiticke podatke o izvrSenju budzeta u excel formatu.

Nakon provjere dostupnosti informacija o budzetu, izvrSenju i reviziji, nastavili smo sa
analizom primjene standarda broj 36, Izjava o obavljenim konsultacijama koja sadrzi sazetak
komentara i izvjeStaj o njihovom prihvatanju ili odbijanju. S obzirom da je ovdje znacajno losiji
rezultat (vidjeti tabelu 1) kao i ¢injenice da od 10 najvecih institucija imamo tri policijske agencije
i jednu obavjestajnu, analizirali smo informacije o ispunjenosti ovog standarda za 5 institucija, sa
sljedec¢im nalazima:

1. Ministarstvo odbrane:
Bez informacija o konsultacijama na web stranici.
Nakon unosenija rijeci Izjava o obavljenim konsultacijama dobije se 0 dokumenata; unosenje

rijeci “konsultacije” u pretraziva¢ na web stranici dobije se informacija o razli€itim bilateralnim
sastancima i redovnim aktivhostima Ministarstva.
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2. UIO:
Bez informacija o konsultacijama na web stranici.

Nakon unosenja rije¢i “konslutacije” u pretraziva¢ sistem upucuje na eKonsultacije ali su
linkovi pokidani.

3. Grani¢na policija:

Postoji rubrika javne konsultacije sa navedenim dokumentima stavljenim na konsultacije ali
bez izvjestaja o obavljenim konsultacijama na web stranici. Iz ove rubrike postoji link ka
eKonsultacijama.

Nakon unosenja rijeci “konslutacije” u pretrazivac sistem upucuje na eKonsultacije.
4. MVP:

Bez informacija o konsultacijama na web stranici.
Nakon unoS$enja rijeci “konslutacije” u pretrazivac sistem izbaci gresku.

5. IDDEEA:

Bez informacija o obavljenim konsultacijama na web stranici. Postoji padajuéi meni javne
konsultacije sa kontaktima odgovornih osoba i detaljno objasnjenom procedurom.

Nakon unosenja rijeci “konslutacije” u pretrazivac sistem upucuje na eKonsultacije.

Dakle, na web stranicama odabranih institucija, u najboljem slu€aju, nakon pretrage
gradanin se upucuje na web stranicu eKonsultacije.

Kada se analizi aktivnhosti pristupi sa web stranice eKonsultacija, dobiju se podaci
o aktima postavljenim na web za konsultacije i izvjeStajima o izvrSenim konsultacijama; izvrsili
smo uvid u dokumenta za 3 institucije, MOD, UIO, i MFT. Pregledom dostupnih dokumenata
postavljenih na web portalu ne nalaze se dokumenta striktno vezana za budzet. Web stranica
eKonsultacije sadrzi podatke o zakonskim i podzakonskim aktima, medutim, porazavajuca je
¢injenica da ogroman broj na slu€aj izabranih procesa konsultacija nije imao niti jednog uCesnika
u konsultacijama. Smatramo da ima smisla napraviti specijalni filter za pretrage u kojima nije bilo
konsultacija, odnosno raCunati statistike sa detaljnim informacijama o tome gdje nije bilo aktivhog
ucesca gradana u procesu donosenja pojedinih akata za svaku instituciju; podsje¢amo na spektar
koraka informisi-konsultuj-saraduj-ukljuci-osnazi. Preliminarni nalazi nedvosmisleno ukazuju da
Cak i kada bismo prihvatili stav da je javnost informisana o zakonodavnim aktivnostima (ispunjen
prvi korak spektruma) proces konsultacija ne funkcioniSe jer nema de facto odziva gradana. Da
li je to zbog Cinjenice da gradani nisu zainteresovani, ili da nisu dovoljno upoznati sa portalom
eKonsultacije moze biti predmet novog istrazivanja. Izlazi iz okvira ove analize utvrdivanje uzroka
takvog stanja kod izabranih institucija.
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Sveobuhvatni prinicipi fiskalne transparentnosti definisani su od strane Medunarodnog
monetarnog fonda (MMF)# i obuhvataju analizu budzeta kroz Cetiri medusobno povezane dimenzije:

1. Fiskalno izviestavanje

2. Fiskalno preadvidanje | budzetiranje

3. Upravijanje fiskalnim rizicima

4. Upravijanje prihodima od prirodnih resursa

Zbog specificnog polozaja Insitucija BiH u javhom sektoru Bosne i Hercegovine kojeg
karakteriSu ograni¢ene nadleznosti, kao i injenica da gro prihoda dolazi od indirektnih poreza koji,
kada se jednom utvrdi njihov nivo u budzetskom dokumentu za datu fiskalnu godinu, ne fluktuiraju
u zavisnosti od stanja ekonomije ili od prikupljenih ukupnih prihoda, analizu transparentnosti
usmjerava dominantno na fiskalno izvjeStavanje.

Zaista, kod medunarodne ankete o istrazivanju otvorenosti budzeta (OBS) upravo je
detaljna analiza sljedecih izvjestaja klju¢na za ocjenu stanja transparentnosti i ukupno rangiranje:

1. Dokument okvirog budzeta (DOB)

2. Prijedlog budzeta s pratecom dokumentacijom
3. Usvojeni budzet

4, Budzet za gradane

5. Kvartalni izvieStaji o izvrsenju budzeta

6. Polugodisnji pregled

/7. Godisnji izviestaj o izvrSenju budzeta

8. Revizorski izviestaji

Metodologija OBS-a podrazumijeva ispunjavanje upitnika sacinjenog od 228 pitanja od
kojih se 109 koristi za procjenu budzetske transparentnosti (Open Budget Index) i rangiranje
odredene zemlje na ljestvici prema broju osvojenih bodova od 1 do 100. Navedena pitanja odnose
se na identificiranje kljuénih dokumenata u budzetskom procesu, njihovo objavljivanje, odnosno
neobjavljivanje od strane vlasti, te sveobuhvatnost i pravovremenost podataka koji su sadrzani
u kljuénim budzetskim dokumentima. Primjenom ove metodologije omogucena je i poredba
budzetske transparentnosti i odgovornosti izmedu zemalja Sirom svijeta.

4 International Monetary Fund,The Code of Fiscal Transparency,
(https://www.imf.org/external/np/fad/trans/Code2019.pdf)
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Stanje: rezultati mjerenja transparentnosti prema medunarodnoj metodologiji
- /

Bosna i Hercegovina se rezultatom ostvarenim za transparentnost (Open Budget Index
score), u ciklusu istrazivanja za 2019. godinu, pozicionirala na 84. mjestu od ukupno 117 zemalja
koje su uzele uc¢esce u istrazivanju®. To znaci da vlasti u Bosni i Hercegovini gradanima pruzaju
minimalne informacije o budzetu. Institucije Bosne i Hercegovine su prema analizi kvaliteta gore
navedenih dokumenata u 2019. godini, poslednjoj godini za koju je istrazivanje provedeno,
osvoijile 33 od ukupno 100 mogucih poena. Kljuéni nedostaci odnosili su se na odsustvo odnosno
neobjavljivanje budzeta za gradane i polugodiSnjeg pregleda, te kasnjenje u predstavljanju
periodi¢nih izvjestaja.

Kada se posmatra kretanje u vremenskoj dimenziji, zabiljezen je pad (vidjeti tabelu ispod):
medutim pogled unaprijed je ohrabrujuéi, i to iz viSe razloga: 1) najpre, institucije BiH odnosno
resorno MFT su poceli sa objavom dokumenta Budzet za gradane, $to doprinosi povecanju
otvorenosti budZeta kao pretpostavci ne samo za bolje rangiranje u medunarodnom kontekstu veé
i kao ohrabrenje javnosti za lakSe ukljuCivanje u budzetske procese, i 2) odredeni nedostaci su lako
otklonjivi, npr. ukoliko se promjeni format objave numeri¢kih podataka sadrzanih u dokumentu
okvirnog budzeta ili prijedloga budzeta iz pdf u neki koji je masinski lako ¢itljiv (cvs, xls, json),
pojednostavice se mogucénost analize budZetskih dokumenata a time i povecati ukupan skor
odnosno bolje rangiranje.

Sto se tie budZeta za gradane, napominjemo da se najbolja praksa kreée u pravcu
objavljivanja verzije budzeta za gradane sa sve 4 budzetske faze kako bi gradani bili blagovremeno
informisani, ukljucujuéi i na primjer, “pojednostavljenu” verziju periodi¢nih izvjestaja o izvrSenju
budzeta prilagodenu za Siru javnost.

Promjane transparentnosti budzeta u BiH
tokom vremena
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lzvor:https://www.internationalbudget.org/open-budget-survey/country-results/2019/bosnia-and-herzegovina

5 Sve informacije ovdje navedene su preuzete sa internet stranice: https://www.internationalbudget.org/open-budget-survey/country-results/2019/bosnia-
and-herzegovina.
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Vazno je istaci da takode postoje odredeni aspekti budZetskog procesa, posebno oni koji
se odnose na rokove a koji su izvan formalne moc¢i MFT odnosno SM BiH; odnosno, uti¢u na
budzetsku transparentnost, a odnose se na politicki dogovor oko budzeta institucija BiH. Naime,
formalno posmatrano, MFT je pomocéni organ Predsjednistvu BiH koji je ovlasteni predlagac
Budzeta insitucija BiH i medunarodnih obaveza.Parlamentarna skupstina usvaja proracun, prema
Ustavu BiH. Sustinski, medutim, ukoliko ne postoji Siri politicki dogovor oko fiskalne politike, i
to prakticno ve¢ na samom pocetku budzetskog ciklusa, zbog specificnog procesa glasanja u
Parlamentu BiH, budzet institucija BiH nece biti usvojen u tekucoj za narednu fiskalnu godinu.
Ovo kasnjenje, pored negativnog uticaja na ispunjenost standarda proaktivne transparentnosti,
nepovoljno se odrazava na otvorenost budzeta ali i na moguénost adekvatnog uc¢esc¢a gradana
odnosno organizacija civilnog drustva i nevladinih organizacija.Pojednostavljeno receno, bez
blagovremenih inputa koji dolaze od fiskalnog savjeta, MFT teSko moze na kvalitetan nacin ispuniti
svoje obaveze. MFT moze formalno, pripremiti Odluku o privremenom finansiranju i budzet na
osnovu budZeta tekuée godine, ali po pravilu budzet koji kasnije bude usvojen je razlicit.

Empirijski posmatrano, privremeno finansiranje je koristeno tokom 2018, 2019, 2020 kao i
trenutno, pocetkom 2021. godine. Ovakav scenario nije idealan, jer pored limitiranja moguénosti
aktivnije uloge gradana u budzetskom ciklusu, dodatno opterecuje drzavne sluzbenike. Prakti¢no
se spajaju aktivnosti iz dva budzetska ciklusa: rad na izradi teku¢eg budzeta i pripreme za naredni.
Ovo je podsijetnik, zapravo, da je politicka klima jedan od kljuénih faktora koji moze doprinjeti
ili ugroziti kvalitet fiskalne politike. U datim okolnostima, smatramo da je vazna i aktivnija uloga
organizacija civilnog drustva prema Fiskalnom savjetu Bosne i Hercegovine €ije odluke su kljuéne
za blagovremenost inputa neophodnih za planiranje budZeta za sve razine vlasti u BiH.

Ocjena stanja relevantnih dokumenata data je u tablici ispod.

Dokument okvirnog budzeta 2019 78
| Prkdogbugzen 28z
Usvojeni budzet 2018 50
| Bumtzagmdane 2008 Npwaden
Periodi¢ni izvjestaji 201712018 Objavljen kasno
| Pougedsipeded 8 Newe
Godisnji izvjestaj 2017 51

Izvor:https://www.internationalbudget.org/open-budget-survey/country-results/2019/bosnia-and-herzegovina

Dakle, Bosna i Hercegovina u istrazivanju otvorenosti budzeta (OBS), koje se provodi svake
dvije godine, sudjeluje od 2008. U nasoj zemlji je u toku sedmi ciklus istrazivanja koji bi trebalo
pokazati odredeni napredak kada je u pitanju transparentnost, tj. dostupnost, pravovremenost i
sveobuhvatnost budZetskih dokumenata, s obzirom da je nivo institucija BIH krenuo s izradom
Budzeta za gradane.

/



Nacela ukljuenosti javnosti u kreiranje fiskalne politike

Kao $to je navedeno u prethodnom dijelu, GIFT je razvila Nacela visoke razine fiskalne
transparentnosti, sudjelovanja i odgovornosti (High-Level Principles on Fiscal Transparency,
Participation and Accountability)( http://www.fiscaltransparency.net/ft_principles/), sa konkrentim
ciliem da “osiguraju mogucnost ucinkovitog izravnog sudjelovanja u javnim raspravama koje se
ticu izrade, provedbe i ocjene fiskalnih politikaS.” (https://www.ijf.hr/upload/files/110.pdf)

Postoje 4 oblasti u kojima je relevantno uc€estvovanje javnosti: prvo i osnovno, izravno
ucestvovanje javnosti u godiSnjem budzetskom procesu. Drugo, ucCestvovanje u prijedlozima
novih politika koje se deSavaju izvan godiSnjeg budzetskog ciklusa; npr. usvajanjem zakona o
prijevremenom penzionisanju pripadnika oruzanih snaga kreira se rashod koji ¢e nuzno biti
uklju¢en u prvi naredni budzet sa pocetkom primjene bez da se o toj stavci rashoda moze uopste
raspravljati tokom redovne faze pripreme budzeta. Pojedini zakoni kreiraju permanentne rashode a
donose se izvan budzZetskog kalendara. Treée, analiza isporuc¢enih javnih dobara i usluga, kvalitet
i kvantitet, te nezavisna evaluacija ispunjenih standarda. Cetvrto, ue$ée javnosti u procesu
planiranja, prioritizacije i finansiranja programa javnih investicija. U finansijskom smislu, projekti
javnih investicija viSestruko su veéi od godisnjih budzeta.

Zasto su sve 4 faze relevantne najbolje ¢e ilustrovati primjer uvodenja akcize na gorivo
za finansiranje izgradnje auto-puta: amandman kojim se povecéavaju akcize moze biti usvojen
izvan procesa usvajanje redovnog budzeta. lako dodatna sredstva sluze za finansiranje auto-puta,
javnost ostaje uskra¢ena cost benefit analize u vezi projekta javnih investicija (npr. auto-put versus
tre¢atrakaibrza cesta), kao i moguénosti analize da li su postojali drugi izvori za finansiranje najbolje
alternative. Posljedice su dugoroc¢ne: jednom kada se povisi cijena energenata ona znacajno utiCe
na konkuretnost privrede, a jednom kada se uvede fiskalni instrument, on se po pravilu veoma
teSko ukida. Dakle, ¢ak i kada se omogucéi ucestvovanije javnosti u procesu budZzetski proces,
finansijski znaCajne odluke zapravo se mogu donijeti izvan redovnog budzetskog ciklusa. Zato je
vazno osigurati u¢esc¢e javnosti u sve 4 navedene oblasti.

GIFT je definisao i specificna nacela kojima se kreatori fiskalnih politika trebaju rukovoditi
u vezi sa uklju€ivanjem javnosti (http://www.fiscaltransparency.net/pp_principles/): pristupacnost,
otvorenost, ukljuCivost, poStovanje samoizrazavanja, pravovremenost, sveobuhvatnost,
razmjernost, odrzivost, komplementarnost.

6 Institut za javne financije iz Zagreba preveo je principe na hrvatski jezik.
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Analiza stanja uc¢e$ca javnosti u budzetskom procesu prema Istrazivanju otvorenosti budzeta (2019)

Znacaj dobrog razumjevanja gore navednih principa postaje jasniji kada se shvati da pitanja
na osnovu kojih se ocjenjuje participacija gradana u budzetskom procesu zapravo predstavljaju
istrazivanje u kojoj mjeri se navedeni prinicipi definisani od strane GIFTa postuju u zakonodavstvu
i praksi konkretnih zemalja.

Situacija je kod uc¢e$¢a gradana znacajno loSija u odnosu na transparentnost: na poslednjoj
provjeri kod ve¢ navedenog istraZivanja o otvorenosti budzeta za 2019. godinu ostvareno je samo
7 od 100 bodova. Tabela na kraju ovog poglavlje prikazuje realizaciju nacela po budzetskim
fazama: sa ostvarenih 0 poena, faza pripreme i izvrSenja, dakle nadleznost izvrSne grane vlasti je
potpuno zatvorena za ucesce javnosti. Kada se ima u vidu da Zakon o finansiranju institucija BiH
ne propisuje obavezu uklju€ivanja javnosti postaje jasno zasto je takav skor ostvaren. Takode, ne
samo da takve obaveza nije propisana nego ni praksa uklju€ivanja gradana koja bi se eventualno
mogla podvucéi pod politiku otvorenosti nije zazivjela. Sa druge strane, cinjenica da Zakon o
parlamentarnom nadzoru (SG 25/2018) omoguduje prisustvo raspravama o odredenim zakonima u
parlamentu, ili prisustvo sjednicama parlamentarnih komisija, omogucila je neznatno bolju ocjenu
onih faza budzetskog procesa koje su u odgovornosti Parlamentarne skupstine BiH. Konacno,
najbolje rangiranje ostvareno je u fazi revizije.

Analiza stanja uc¢esca javnosti u budZetskom procesu nije mogucéa bez detaljne analize
konkrentih pitanja iz upitnika koji se koristi za Istrazivanje o otvorenosti budzeta, na osnovu kojih
se provjerava u kojoj mjeri vlast omogucuje uces$ée javnosti u budzetskom ciklusu i vrsi bodovanje
i uporedivanje sa drugim zemljama. Takode, da bismo razumijeli instrumente kojima je moguce
popraviti u¢esée gradana, didakticki je vazno obratiti detaljnu paznju na konkretna pitanja iz
upitnika koji se koristi u Istrazivanju o otvorenosti budzeta(https://www.internationalbudget.org/
sites/default/files/2020-05/bosnia-and-herzegovina-202002150030.pdf), koja navodimo doslovno
u tekstu ispod.

Od ukupno 228 pitanja koja se nalaze u lIstrazivanju o otvorenosti budzeta, pitanja od
125-134 procjenjuju koliko je zapravo izvrSna vlast otvorena za ukljucivanje gradana, pitanje 135
odnose se na linijska ministarstva, a pitanja od 137-139 tiCu se uloge Parlamentarne skupstine.

Zadrzali smo iste numeri¢ke oznake pitanja kako bi zainteresovani &italac mogao direktno
povezati OBS izvjestaj za Bosnu i Hercegovinu. Razumjevanje ovih pitanja stvori¢e dobru osnovu
za izradu smijernica ili preporuka kojima se zeli popraviti stanje:



Analiza stanja u¢e$ca javnosti u budzetskom procesu prema Istrazivanju otvorenosti budzeta (2019)

Relevantna pitanja na osnovu kojih se vrSi
ocjena ucesc¢a gradana

125. Da li izvr$na vlast koristi mehanizme participacije putem kojih javnost moze dati inpute
tokom faze formulacije godisnjeg budzeta?

126. U vezi sa mehanizmom identifikovanim u pitanju broj 125, da li izvrSna vlast poduzima
konkretne korake da ukljuci ranjive i nedovoljno zastupljene dijelove stanovnis$tva u formulaciji
godisnjeg budzeta.

127. Tokom faze formulacije budzeta, koje od sljedecih tema saradnja izmedu izvrSne vlasti
i javnosti obuhvata?

U svrhu odgovora na ovo pitanje, smatra se da su Kljucne teme:

1. Makroekonomska pitanja

2. Projekcije prihoda, politike prihoda i administracia
3. Potrosnja na socijalne politike

4. Velicina deficita i duga

5. Projekti javnih investiciia

6. Javne usluge

128. Da li izvrSna vlast koristi mehanizme participacije putem kojih javnost moze dati input
tokom pracenja faze izvrSenja godisSnjeg budzeta?

129. U vezi sa mehanizmom identifikovanim u pitanju 128, da li izvrSna vlast poduzima
konkretne korake kako bi primila inpute od ranjivih i dijelova populacije koji su nedovoljno
zastupljeni u fazi implementacije budzeta?

130. Tokom implementacije godiSnjeg budzeta, koje od sljede¢ih tema su obuhvacene
procesom saradnje izmedu izvrdne vlasti i gradana?

U svrhu ovog pitanja, smatra se da su Kijucne teme:

1. Promjene u makroekonomskim uslovima
2. Pruzanje javnih usluga

3. Prikuplianje prihoda

4, Realizacija programa socijalne potrosnje
5. Promjene u velicini deficita i duga

6. Realizacija projekta javnih investiciia

131. Kada izvrSna vlast omoguci u¢e$ée javnosti u budzetskom procesu, da li izvrSna
vlast unaprijed obezbjedi sveobuhvatnu informaciju u vezi sa procesom, tako da javhost moze
uCestvovati na informisan nacin?
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Analiza stanja uc¢e$ca javnosti u budzetskom procesu prema Istrazivanju otvorenosti budzeta (2019)

Sveobuhvatna informacija u vezi sa procesom saradnje mora sadrzavati najmanje 3 od
sledecih elemenata.

1. Svrha

2. Obuhvat

3. Ogranicenja

4., Namjeravani ishod

5. Proces | vremenski raspored

132. U vezi sa procesom identifikovanim kod odgovora na pitanje 125, da li izvrSna vlast
osigurava povratnu informacija o tome kako su inputi (prijedlozi) dostavljeni od strane gradana
koristeni u formulaciji godiSnjeg budzeta?

133. U vezi sa mehanizmima koriStenim kod odgovora na pitanje 128, da li izvrSna vlast
osigurava infomraciju o tome kako su prijedlozi od strane gradana koriSteni da pomognu u realizaciji
godisnjeg budzeta?

134. Da li su mehanizmi participacije gradana inkorporisani u vremenski raspored
formulisanja nacrta budzeta od strane izvrSne vlasti?

135. Da li jedno ili vise linijskih ministarstava koristi mehanizme participacije putem kojih
gradani mogu dati input (prijedlog) tokom formulacija ili implementacije godisnjeg budzeta?

136. Da li zakonodavna vlast ili relevantne komsije zakonodavnog tijela odrzavaju javne
rasprave i /ili koriste druge mehanizme participacije putem kojih javnost moze dati input tokom
njenih javnih rasprava u vezi sa formulisanjem godiSenjeg budZzeta (prije budzetske faze i ili tokom
faze usvajanja)?

137. Tokom parlamentarnih rasprava o godiSnjem budzetu (prije budzetske faze ili faze
usvajanja), koje od sljedecih klju¢nih tema pokriva saradnja izmedu zakonodavne vlasti (ili nadlezna
zakonodavna komisija) i gradana ukljucuje?

U svrhu odgovora na ovo pitanje, smatra se da su kljucne teme:

1. Makroekonomska pitanja

2. Projekcije prinoda, politike prihoda i administracija
3. Potrosnja na socijalne politike

4, \elicina deficita i duga

5. Projekti javnih investicija

6. Javne usluge

138. Da li zakonodavna vlast osigurava povratnu informaciju o tome kako se prijedlozi od
strane gradana koriSteni tokom rasprava o budzetu?

139. Da li zakonodavna vlast odrzava otvorene sjednice i-ili koristi druge mehanizme
participacije putem kojih javnost moze dati prijedlog tokom rasprava o Izvjestaju revizije?

140. Da li Ured za reviziju odrzava formalne mehanizme putem kojih javnost moze predloziti
pitanja-teme koje bi se ukljucile u revizorski izvjestaj (npr. prijedlog agencija, programa ili projekata
za koje bi se izvrsila revizija)?
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Prilike koje se pruzaju javnosti za ucesce u
budzetskom procesu

0/100 11/100 0/100 33/100
| ‘ ‘
Priprema Priprema Implementacija Revizija
(izvrS$na (zakonodavna (izvrS$na (ured za
viast) viast) viast) reviziju)

malo: 0 - 10; ograniceno: 41 - 60; adekvatno: 61 - 100;

Izvor: https://www.internationalbudget.org/sites/default/files/2020-05/bosnia-and-herzegovina-202002150030.pdf
Opste preporuke koje su date u istrazivanju navedene su ispod (OBS, april 2020):
Ministarstvo finansija i trezora BiH

Testirati mehanizme koji ¢e omoguciti ukljucivanje javnosti tokom formulacije i implementacije
budzeta;

Aktivno se ukljuciti u razmatranje potreba ranjivih i najugrozenijih kategorija stanovnistva direktnim
putem, ili putem organizacija civilnog drustva koje ih zastupaju.

Parlamentarna skups$tina BiH

Omoguditi javnosti i predstavnicima civilnog drustva da aktivno ucestvuju u raspravama tokom
razmatranja Prijedloga budzeta, prije njegovog usvajanja;

Omoguditi javnosti i predstavnicima civilnog drustva da aktivno ucestvuju u raspravama tokom
razmatranja revizorskih izvjestaja.

Ured za reviziju institucija BiH

Uspostaviti formalne mehanizme koji ¢e omoguditi javnosti da doprinese relevantnim revizorskim
istragama.
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Zaklju€ci, smjernice i preporuke

U analizi ocjene stanja budzetske transparentnosti i uklju¢enosti javnosti u budzetski proces
predstavili smo metodologiju i najvaznije stru€ne izvore koji se na globalnom nivou koriste za
usmjeravanje razvoja fiskalne politike u pravcu poveéane transparentnosti i omogucavanija u¢esca
gradana u budzetskom ciklusu. Provjerili smo stanje provodenja dijela standarda proaktivne
transparentnosti, posmatrano statisticki ali i iz ugla zainteresovanog gradanina.Takode, napravili
smo metodolosku poveznicu izmedu opsteprihvaéenih nacelaiempirijske procjene stanjainstitucija
BosneiHercegovine kadajerije¢ otransparentnostiiuc¢es¢u gradana mjereno Indeksom otvorenosti
budZzeta. Pojasnili smo odredene objektivne okolnosti koje su izvan kontrole izvrSne vlasti a utiCu
na kvalitet budzetskog procesa. Predstavili smo detaljno pitanja koja se koriste na medunarodnom
nivou kako bi se rangiranje vrSilo na uporediv nacin i u skladu sa najboljim svjetskim praksama, i
tako prakticno dokumentovali Sta zakonski okvir mora ispuniti kao preduslov poboljSanja stanja.
Ovi nalazi bi¢e od klju¢ne pomodi za definisanje smjernica koje BiH treba implementirati ukoliko
se zeli napredak u pravcu vece transparentnosti i u¢e$éa gradana. Sustina ovog procesa jeste
oshazivanje gradana u smislu stvarnog uticaja na javne politike - sve ostale faze mogu se smatrati
samo formalnim pretpostavkama za ovaj krajnji cilj. Neke od jednostavnih preporuka i smjernica
¢ijom bi se primjenom visestruko unaprijedlila efikasnost pristupu informacijama navodimo ispod:

Smjernica: razviti jedan tipski web dizajn u vezi sa informacijama koje se ticu Standarda proaktivne
transparentnosti, za sve institucije.

Smjernica: numeriCki podaci moraju biti prikazani u lako Citljivom formatu.

Smjernica: s obzirom na Cinjenicu da su dokumenta vezana za budzet standardizovana, uraditi
sistem analizu postojeéeg softvera koji se koristi u planiranju i izvrSenju budzeta i razviti moguénost
automatskog povlacenja i stavljanja na web relevantnin dokumenata. Razmotriti moguénost
donatorske pomoci za realizaciju ove smjernice.

Smjernica: ukljuciti na eKonsultacije akte vezane za budzet (od zahtjeva, budzeta, izvjesStaja o
izvrSenju, propisanih obrazaca, revizije itd) -veza pitanje 125 iz OBS

Smjernica: snaznije promovisati eKonsultacije.

Smjernica: pored trenutne statisitke eKonsultacije gdje se racuna broj registrovanih korisnika koji
je izrazio spremnost za u¢e$¢e u konsultacijama sa pojedinom institucijama, napraviti i mogu¢nost
izrade statistika za svaki akt postavljen na eKonsultacije, posebno za dokumenta u kojima uopste
nije bilo konsultacija.

Smijernica: ukoliko se na sistemati¢an nacin Zeli realizovati ve¢e uceSée gradana u onoj fazi
budzetskog ciklusa koja je u odgovornosti izvrSne viasti (MFT kao tehni¢kog tijela i SM kao podrske
Predsjednistvu BiH), neophodno je napraviti a) izmjenu legislative-Zakon o finansiranju institucija
BiH (vidjeti pitanje 125), i b) implementirati tu inovaciju, u smislu omogucvanja infrastrukture.

Svrha ovog dokumenta bila je procjena i anliza stanja budzetske transparentnosti i ukljucenja
javnosti u budzetski proces na drzavnom nivou. Nalazi analize i gore navedene opste smjenice
¢e posluziti kao racionalna, Cinjeni¢na osnova za izradu Vodi¢a za unaprijedenje budzetske
transparentnosti.
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herzegovina)

International Association for Public Participation, Spectrum,
https://www.iap2.org/page/pillars

Politika proaktivne transparentnosti u javnoj upravi u BiH (
http://www.vijeceministara.gov.ba’/home_right_docs/info/default.aspx?id=29703&langTag=hr-HR)
UN Resolution 67/218 (https://digitallibrary.un.org/record/746583)

Zakon o Parlamentarnom nadzoru (SG, 25/18)

Zakon o finansiranju institucija BiH (preci$¢eni tekst, dostupan na www.mft.gov.ba)
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