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Ured za reviziju institucija Bosne i Hercegovine proveo je reviziju u¢inka na temu: Planiranje
proratunskih rashoda u institucijama BiH". Revizija je provedena sukladno Zakonu o reviziji
institucija BiH, Medunarodnim standardima vrhovnih revizijskih institucija — ISSAl i metodologiji
za rad revizije uginka vrhovnih revizijskih institucija u BiH.

Ured za reviziju provec je reviziju s ciliem procjene u kojoj mjeri postojeéi nadin planiranja
proraduna doprinosi poveéanju efikasnosti i efektivhosti proradunskih izdataka. U posliednjih
desetak godina znacajna sredstva i projekti su angaZirani na provedbi reformskih aktivnosti
jatanja javnih financija te povecéanja efikasnosti i efektivhosti upravljanja proraéunom.
Zakonom o financiranju institucija BiH iz 2009. godine utvrdena je obveza da se uz prijedlog
proraduna dostavija i informacija o namjeni i ofekivanim rezultatima proracunskih izdataka
(pregramski proracun).

Nalazi revizije ukazuju na to da se postupkom pripreme proraéuna institucija BiH ne postize
Zeljeni pritisak na efikasnost i efektivnost proracunskih izdataka. Proraéun za narednu godinu
utemeljen je na visini potros$nje iz prethodne godine i nema skoro nikakvu vezu sa ostvarenim
rezultatima institucije. lako je vec€ina potrebnih procedura za pripremu programskog proraguna
ugradena u proces pripreme Proracuna institucija BiH, one ne funkcioniraju uspje3no pa
ostvareni rezultati programa nemaju skoro nikakav utjecaj na dono$enje odluke o Proraunu.
Odgovorni za pripremu i usvajanje proraéuna (Ministarstvo financija i trezora Bosne i
Hercegovine, Vije¢e ministara Bosne i Hercegovine, Predsjedni$tvo Bosne i Hercegovine |
Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine), nemaju blagovremenu i jashu informaciju o
namjeni i ogekivanim rezultatima proratunskih zahtjeva, niti imaju informaciju o postignutim
rezultatima i u€inkovitosti proracunskih izdataka.

lzvjedde revizije sadrZi preporuke upucene: Vije¢u ministara BiH, Ministarstvu financija i
trezora BiH i institucijama BiH koje su odgovorne za postupak pripreme prijedloga proraduna.
Qve preporuke bi trebale doprinijeti daljnjem razveoju proraéunskog procesa kako bi on postao
uéinkovit instrument za poticanje efikasnosti i efektivnosti institucija BiH.

Ured za reviziju je, sukladno odredbama Zakona o reviziji institucija Bosne i Hercegovine,
Nacrt izvje§ca dostavio institucijama koje su bile abuhvaéene provedenom revizijom. Ovim
institucijama je ostavljena moguénost da daju svoje komentare i primjedbe na nalaze i
zakljuCke obavijene revizije. Nakon izrazavanja stavova, izradeno je kona¢no izvjedée o
provedenoj reviziji uginka.

GLAVNJ REYIZOR — &

an an ylwwﬁé’

12"“‘-- !

ZAMJENIK - ZAMJENIK

GLAVNOGREYIZORA ST + 20N GLAVNOG REVIZORA
——as TM’ / == ¢ Ranko Krsman

b |

LS

Planiranje proracunskih rashoda u institucijama BiH

{.

Z —‘Ukk[\n { Cr’



Planiranje proraéunskih rashoda u institucijama BiH

Kazalo
(= 2= [« TR OO P PO PO RO 3
K OTSEENE SKIAGENICE ..o it s eee et v v e e res s e ree s e es e se e ssnasseasaanssnes snrnsssaseannenean 6
|ZVEBNT SBZELAK ... oottt s e e ve e v bbb e R e e e see e bR AR 9
R A4 T OO PO OTO 10
1.1.  Pozadina problema i motivi za studiju...........ccoveeiiivinninc 10
1.2, Cilj revizije i revizijska PRANJA............ccocvierieiec e s e 12
1.3, KIHEFi FBVIZIIE ..veeceov ottt e s e s s nb s e bnrs b 13
1.4, Obujam i 0grani€enja MeVIiZi@.........cce v e e srse st easesna e nrsessnsecnstsaonns 14
1.5, 1ZvOri | MEIOAE TEVIZI......ce et e e nret s 16
1.6, SHUKIUIA IZVIBECA v e e e e b e e s 16
2. PRORACUN ..ottt e sa s s sess s sass st s sas s s esssasssa st s sae s nssssessssene 17
2.1. Planiranje prora¢una — teoretska pozading ...........cc i 17
P I DR Y4 - (W o] (o) = Vo | o = [T O U O SO PSP PRUTURTR 17
2.1.2.  Proradunske KIasifiKacHe ..o e e 18
2.1.3.  Mehanizmi prora€unskog planiranja........ccceincn e 19
2.2.  Planiranje proracuna u institucijama BiH ...........cc. oo e e 19
2.2.1.  FisKalnNg POIKIKA. ..cc..ovev et st ebet et e an s ee e e eaesssbnae e 20
2.2.2.  Srednjorogni okvir rashoda i programski Proracun.........cceeconerereecermneessesesenns 20
2.2.3.  Kontrola preuzimanja dugoro¢nih proraéunskih cbveza............cooieciicinicnn 23
2.3. Stratesko planiranje i izrada proraGuna............ceoceeieeeneeiveee e sevencsens 24
2.3.1.  Pracenje/nadzor i evaluacija/procjena planova i izvjedca o radu ... 25
Interno pracenje i evaluacija rezultata rada.........ccccovv v 25
Eksterno pracenje i evaluacija rezultata rada..........cceveeeees e 25
B NALAZL ettt et SR s ee g gt et g e e Rena e 28
3.1.  Karakteristike proradunskog procesa u Bosni i Hercegovini.........c.ovwevvcrnnr i 28
3.1.1.  Proratunska blagovremenast, transparentnosti i odgovornost ... 28
Blagovremenost procesa pripreme proratUna.... ..o vrvesvesineesossscesessesnsresssasenns 28
Transparentnost proraunskog PrOCESEA ......eivvurecerminessineserae e e enee st sneesesnsessesenenes 30
Qdgovornosti za proracunske izdatke ... 31
3.1.2. Razlozi povetanja i smanjenja proracuna institucija iz uzorka.........c.ocveniens 32

ObrazloZenja za odobrena povecéanja/smanjenja proratuna na zahtjev rukovoditelja 34

3.1.3. Posljedice uspostavljenih praksi proradunskog planiranja............ccece i 36

3.2,

Mehanizmi proradunskog planiranja............cconnic e 38




. Planiranje proraéunskih rashoda u institucijama BiH

3.2.1.  Srednjoro&ni ckvir rashoda (DOP) i programski proraun...........ececcvciencnnee. 38
3.2.2.  Problemi u koordinaciji aktivnosti strateskog i proradunskog planiranja............ 40
3.2.3. Proraunske procedure za odobravanje dugoroénih proraéunskih obveza....... 42
3.2.4. Proraunske procedure za preispitivanje izdataka ..o 43
3.3. RaspoloZive informacije o realizaciji definiranih ciljeva ..., 44

3.3.1. Informacije osigurane pripremom DOP i programskog proratunskog zahtjeva 44

3.3.2. Redoviti sustav planiranja i izvje$¢ivanja o radu nije osiguravao potrebne

1] {0 0 = T =TSSP OUO ROV OTUEUPOUORPT 46
3.3.3.  Nadzor i evaluacija planova i izvie$€a o radu........cccoviiiniin i, 48
3.3.4. Dostupnost planova, informacija i izvje$c¢a o radu, nadzoru i evaluacijama...... 50
Javna dostupnost planova i izvjedéa o radu institucija BiH........ciicii 50
Dostupnost informacija o programskom proradunu iz BPMIS-a........cccniiiinn 50
Dostupnost izviedéa 0 nadzoru i evaluaciji ..o oo rrecen e e 51
Dostupnost materijala sa sjednica VM i Parlamenta BiH ..., 51

3.4. Poduzimane mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti programa............c........... 52
3.4.1. Mijere koje se poduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu postignuti............ccoccconeee. 52

G, ZAKLJUCC oottt e bas s sss s e st st s s sbas st 54
4.1. Karakteristike proradunskog proCesa ... e e 54
4.2.  Mehanizmi proraBunskog planiranja........c..ocecinecme i e 55
4.3. Raspolozive informacije o realizaciji Cllieva ... 56
4.4. Mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti programa.........ccooevriiniici S7
5. PREPORUKE ...ttt ettt et e b a b sbes s st et 58
DIODACI ..ttt ettt eer st et saee e rese s s a st res s aaeb £ e sk e eE e bRk eE e e ne e ReeseReb e b e s neR S e s 61
Dodatak 1. Najbolje proratunske prakse zemalja OECD-a........cvviviniiincniinin e, 62
Proraun utemeljen na rezultatima ...t 62
Preispitivanje izdataka s ciljem njihove racionalizacije ... i 64
Dodatak 2. Pregled proraduna pc ekonomskim kategorijama prihoda i rashoda................. 66
Deodatak 3. Pregled raspoloZivog i utrodenog vremena za proraunske korake................... 67
Dodatak 4. Karakteristike planskih dokumenata BiH za 2016. godinu.......ccccoveeneiiiiniccnn 70
Stratedki planski QOKUMENTI........ccc i e 70
Planski dokumenti iNStUCHA ......oo.ovee i et e 72
Dodatak 5. Nadzor i evaluacija u institucijama BiH ..., 74
Interno praéenje i evaluacija rezultata rada...........ccooeee e 74
Eksterno praéenje i evaluacija realizacije stratedkih ciljeva.........ccovinicnne. 74
Eksterno pracenje/nadzor realizacije stratedkih ciligva .......c.ccoeveiiiiiiii 75
Eksterna procjena/evaluacija realizacije strateskih ciljeva ..., 75



Planiranje proraéunskih rashoda u institucijama BIH

Eksterno provedene procjene/evaluacije stanja u institucijama BiH.............ccccccos 76

Kapaciteti za nadzor i evaluaciju u institucija kod kojih je vriena revizija.................. 77

Dodatak 8. Upitnik za institucije BiH



Koristene skracenice

Planiranje proraéunskih rashoda u institucijama BiH

Skraéenica Puni naziv

ADA Agencija za antidoping kontrolu

ADS I Agencija za drzavnu sluZzbu Bosne i Hercegovine

AEPTM Agencija za ékolovanje-_ i struc‘:nq L_Jsavréavanje kadrova (Agency for

| Education and Professional Training)
AFIV | Agencija za forenzicka ispitivanja i vjestaéenja
| AJN | Agencija za javne nabave BiH

ALB Albanija

ALMBIH Agencija za lijekove i medicinska sredstva Bosne i Hercegovine

ANNT Agencija za nadzor nad trziStem Bosne i Hercegovine

APIK Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije

APOSO | Agencija za predskolsko, osnovno i srednje obrazovanje

ARHIVBIH | Arhiv Bosne i Hercegovine

ARZ Agencija za rad i zapo$ljavanje Bosne i Hercegovine

ASH Agencija za sigurnost hrane Bosne i Hercegovine

AZQOP Agencija za zastitu osobnih podataka u Bosni i Hercegovini

AZOBiH Agencija za osiguranje u Bosni i Hercegovini

BAS Institut za standardizaciju Bosna i Hercegovina (Institute for
standardization of Bosnia and Herzegovina)

BATA Institut za akreditiranje Bosne i Hercegovine (Institute for Accreditation
of Bosnia and Herzegovina)

8D BiH Bréko distrikt Bosne i Hercegovine

BDP Bruto drustveni proizvod

BHAS Agencija za statistiku BiH

BHDCA Direkcija za civilno zrakoplovstvo Bosne i Hercegovine (Bosnia and
Herzegovina Directorate of Civil Aviation)

BHMAG Centar za_uklaqjanje mina u Bosni i Hercegovini (Bosnia and
Herzegovina Mine Action Centre)

BiH Bosna i Hercegovina

BiIHKONK Kankurencijsko vije¢e Bosne i| Hercegovine

BPMIS Informacijski sustav za planiranje i upravljanje proratunom (Budget
Planing Management Information System})

CCBH Ustavni sud Bosne i Hercegovine (Constitutional Court of Bosnia and
Herzegovina)

cIP Centar za i_nformiranje i priznavanje dokumenata iz podrucja visokog
obrazovanja

COFOG Klasifikacija vladinih funkcija {Classification of the Functions of
Government)

CRO Hrvatska (Croatia)

DARNS Drzavna regulatorna agencija za radijacijsku i nuklearnu sigurnost

DEI Direkcija za europske integracije

DEP Direkcija za ekonomsko planiranje Bosne i Hercegovine

DKPT Direkcija za koordinaciju policijskih tijela Bosne i Hercegovine

DOP Dokument okvirnog prorauna
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Europska banka za obnovu i razvoj (European Bank for Recenstruction

EBRD and Development)
EK Europska komisija
Europska asocijacija agencija za osiguranje kvalitete u visokom
ENQA obrazovanju (European Association for Quality Assurance in Higher
Education)
EU Europska unija
EURQOSTAT Statisticki ured Europskih zajednica
FBiH Federacija Bosne i Hercegovine
Agencija za unapredenje inozemnih investicija u Bosni i Hercegovini
FIPA ; .
(Foreign Investment Promotion Agency)
FONDZAPOQV Fond za povratak
Fv Fiskalno vijece BiH
Globalni fiskalni okvir definiran u dokumentu Globalnog okvira fiskalne
GFO . e _
bilance i politika u BiH
GP Graniéna policija Bosne i Hercegovina
GTVM Generalno tajnistvo Vijeéa ministara
HEA Agencija za razvoj visokog obrazovanja i osiguranje kvalitete
Ured za harmonizaciju i koordinaciju sustava pla¢anja u poljoprivredi,
HOPS - . . ;
prehrani i ruralnom razvitku Bosne i Hercegovine
ING Institut za nestale osobe Bosne i Hercegovine
Agencija za identifikacijske isprave, evidenciju i razmjenu podataka
IDDEEA ! .
Bosne i Hercegovine
IPA Instrument pred-pristupne pomoéi (Instrument for Pre-accession
Assistance)
IPR Institut za intelektualno vlasni$tve Bosne i Hercegovine
ISFU Informacijski sustav financijskog upravljanja
JIE Strategija za Jugoistoénu Europu
JZIMIZ Jedinica za implementaciju projekta izgradnje Zavoda za izvr$enje

kaznenih sankcija, pritvora i drugih mjera

KONCESIJEBIH

Povjerenstvo za koncesije Bosne i Hercegovine

PONS

Povjerenstvo za ofuvanje nacionalnih spomenika

Kosovo* {ovaj naziv ne prejudicira status i sukladan je Rezoluciji 1244 i mi§ljenju

KOS Medunarodnog suda pravde o kosavsko] deklaraciji o neovisnosli.}

MCP Ministarstvo civilnih poslova Bosne i Hercegovine

MC Memorijalni centar Potocari

MET Institut za mjeriteljstvo Basne i Hercegovine

MFT Ministarstvo financija i trezora Bosne i Hercegovine

MKD Makedonija

MLJPI Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice Bosne i Hercegovine
MNE Crna Gora (Montenegro)

MMF Medunaredni monetarni fond

MO Ministarstvo obrane Bosne i Hercegovine

MP Ministarstvo pravde Bosne i Hercegovine

MKP Ministarstvo komunikacija i prometa Bosne i Hercegovine
MS Ministarstvo sigurnosti Bosne i Hercegovine

MVP Ministarstvo vanjskih poslova Bosne i Hercegovine
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Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa Bosne i

MVTEC Hercegovine
0oDSZ Qdbor drzavne sluzbe za Zalbe
OECD Organizgcija za ekoqomsku suradnju i razvoj (Organisation for
Economic Co-operation and Development)
OMA UNO Odjel za makroekonomsku analizu Uprave za neizravno oporezivanje
OMBUDSMAN | Institucija ombudsmana za ljudska prava Bosne i Hercegovine
QOSA Obavjestajno-sigurnosna agencija Bosne i Hercegovine
QzZP Institucija ombudsmana za zastitu potro§aca u Bosni i Hercegovini
PARCO Ured koordina?ora za reformu javne uprave (Public Administration
Reform Coordinator's Office)
Parlament _ﬁ_’_li’grlamentarna skupétina Bosne i Hercegovine
FBR Pra(robraniteljstvo Bosne i Hercegovine
PDV | Porez na dedanu vrijednost
PIMIS Inforn_1acijski sustav za upravljanje javnim_ investicijama
(Public Investment Management Information System)
Predsjedni$tvo | Predsjednitvo Bosne i Hercegovine
PSA | Agencija za policijsku potporu
RAK Regulatorna agencija za komunikacije BiH
RAP Agencija za postanski promet Bosne i Hercegovine
RS Republika Srpska
SER Srbija (Serbia)
SIP Sredisnje izborno povjerenstvo Bosne i Hercegovine
SIPA Drzavna agencija za istrage i za8titu
SHJ Srediénja harmonizacijska jedinica Ministarstva financija i trezora BiH
SPEM Jadanje upravljanja javnim rashodima (Strengthening Public =
Expenditure Management)
SPS SluZba za poslove sa strancima Bosne i Hercegovine
SUDBIH Sud Bosne i Hercegovine
VZDP Vijece za drzavnu pomo¢ Bosne i Hercegovine
SZZP Sluzba za zajedni¢ke poslove institucija Bosne i Hercegovine
Tl Transparency International
TUZITELJSTVO | Tugiteljstvo Bosne i Hercegovine
UNO Uprava za neizravno oporezivanje
UN Ujedinjene nacije (United Nations)
UR Ured za reviziju institucija BiH
URZ Ured za razmatranje zalbi
uz Ured za zakonodavstvo
VzZB Uprava Bosne i Hercegovine za zastitu zdravlja bilja
VET Ured za veterinarstvo Bosne i Hercegovine
VM Vijeée ministara Bosne i Hercegovine
VSTV Visoko sudbeno i tuziteljsko vije¢e Bosne i Hercegovine
WB Svjetska banka (World Bank)
WHO Svjetska zdravstvena organizacija (World Health Organization)
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lzvrsni sazetak

Postupkom pripreme proraduna institucija BiH ne postiZze se Zeljeni pritisak na efikasnost i
efektivhnost proraunskih izdataka. lako je veéina potrebnih procedura za pripremu programskog
proraduna ugradena u proces pripreme prera¢una institucija BiH, one ne funkcioniraju uspjeéno pa
informacije o uéinkovitosti programa nemaju skoro nikakav utjecaj na donosenje odluke ©
proragunu.

Proces pripreme prorac¢una nije blagovremen, nedovolino je transparentan, a za realizaciju
definiranih ciljeva, programa i pripadajuéih proradunskih sredstava nisu uvijek utvrdene jasne
odgovornosti. lako bi to trebala biti blagovremena, aZurna i cjelovita informacija o proraunu u
programskom formatu nije uvijek dostupna svim zainteresiranim (VM, Parlamentu i javnosti).

Proraéun institucija BiH u cijelosti ne odrazava politike i prioritete VM i Parlamenta BiH, jer svi
planski dokumenti ne sadrZe jednoobrazno definirane ciljeve za odgovorne u institucijama BiH,
odnosno definirani programi u planovima rada i u programskom proragunu nisu usuglageni.

Dostupnost informacija o realizaciji programskih ciljeva je ograni¢ena. Izvjeséa i informacije Koji
ukazuju na u¢inkavitost program i instituciia su rijetke. 1zvje$éa i informacije koji postoje u znatnom
broju slu¢ajeva nisu dostupne javnosti, ali i drugim zainteresiranim i odgovornim za pripremu i
usvajanje proraéuna. Za veéinu programskih proracunskih cilieva u postoje¢im izvje§éima i
informacijama ¢ radu, nadzoru i evaluaciji rada ne mogu se pronaéi informacije o njihovoj realizaciji.

Izvie&éa o radu uglavnom ne pruZaju informacije o realizaciji programskih ciljeva koji su definirani
u programskom proradunu. Za veéinu proagramskih ciljeva institucija BiH, nije organiziran necvisan
nadzor, a izvie¥¢a o njihovoj evaluacii su iznimno rijetka. Ministarstva i tijela VM nemaju
uspostavljen nadzor i evaluaciju nad svim podrudjima za koja su odgovorna. Dostupna izvieséa o
procjeni stanja u razlicitim podruéjima u veéini sluéajeva nisu prilagodena potrebama odgovornih
za pripremu i donosenje odluka o proracunu institucija BiH.

Qgrani¢ena dostupnost informacija o realizaciji programskih proradunskih ciljeva imala je za
posliedicu da programski rezultati nemaju skore nikakav utjecaj na visinu buduéih proradunskih
alokacija. Bez informacija o programskim ciljevima i njihovoj realizaciji, odgovornim za pripremu i
usvajanje proraduna gotovo je nemogude pripremiti i usvojiti proradun koji ¢e poticati efikasnost |
efektivnost prora¢unskih izdataka. Pored navedenog, u institucijama BiH rijetko su se poduzimale
druge mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti proraéunskih izdataka programa i institucija BiH.

Imajudi u vidu prezentirane nalaze, a s ciliem da doprinese unapredenju efikasnosti i efektivnosti
proradunskih izdataka, Ured za reviziju predlaZe sljedece preporuke:

1. VM bi trebalo osigurati da se u procesu pripreme proraduna poveca razina koristenja

informacija o rezultatima rada institucija BiH s konaénim ciljem da ovo postane primarni kriterij

za donosenje odluka o proraéunu,

Institucije BiH trebaju osigurati potpunu usuglasenost svih svojih planova i izvieséa,

VM freba osigurati postojanje neovisnih informacija o uspje$nosti svojih programa,

VM treba osigurati da svi zainteresirani imaju trenutan pristup svim raspoloZivim informacijama

o realizaciji definiranih programskih ciljeva institucija BiH,

5. MFT bi trebalo unaprijediti BPMIS sustav i uspostaviti financijsko izvjeséivanje po programskoj
klasifikaciji,

6. MFT, VM i druge odgovorne institucije BiH trebaju osigurati blagovremeno zavravanje
definiranih koraka pripreme proraduna,

7. Parlament BiH i VM bi trebali razmotriti nagin razvoja i uspostave polititki vodenog procesa
preispitivanja proradunskih izdataka.
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1. UVOD

1.1. Pozadina problema i motivi za studiju

Proragun institucija BiH je sustavni pregled planiranih prihoda i rashoda institucija BiH za
razdoblje jedne fiskalne godine. Proradun institucija BiH formulira Vijeée ministara BiH, a
usvaja ga Parlament BiH. MFT priprema prijedlog Proracuna institucija BiH na temelju zahtjeva
institucija BiH i sukladne smjernicama Vije¢a ministara i Parlamenta BiH.

Institucije BiH se svakodnevno susreéu sa novim zahtjevima i cbvezama preizaslih iz potreba
gradana BiH i iz procesa pristupanja EU. S druge strane, proraéun institucija BiH je od 2012.
godine ograni¢en na 950 milijuna KM. Sukladno Globalnom okviru fiskalne bilance i politika u
BiH za financiranje rashoda institucija BiH, iznos od 950 milijuna KM predviden je i za naredne
godine, §to je za cko 20% manje od proracunskih zahtjeva institucija BiH.

Uzimajuci u obzir fiskalne cilieve koje je utvrdilo Fiskalno vijeée BiH? i nepovoljnu fiskalnu
situaciju u BiH (deficite entitetskih prorauna te relativno visoka fiskalna i parafiskalna
opteretenja), nije za otekivati da ¢e se proracun institucija BiH povecati. Zadovoljenje novih
obveza i potreba gradana BiH zahtijeva poveéanje efikasnosti i efektivnosti institucija BiH.
Povetanje efikasnosti i efektivnosti se moze posti¢i unapredenjem sveukupnog rukovodenja i
upravljanja, ukljuéujuéi i efikasnije upravljanje proratunom, koje treba osigurati ve¢u efikasnost
i efektivnost proraéunskih izdataka.

Sve razine vlasti u BiH obvezale su se na razvijanje proraéunskog procesa kako bi on pestao
ucinkovit instrument politike. Ovaj cilj definiran je jo§ 2008. godine u Strategiji reforme javne
uprave, kaoju su usvojile sve razine vlasti u BiH. Brojni medunarodni projekti potpore, vrijednosti
preko 19 milijuna KM, su u posljednjih desetak godina pruzali potporu u ja¢anju javnih financija
i u povetanju efikasnosti i efektivnosti upravljanja prora¢unom.? Relevantnim izmjenama
Zakona o financiranju institucija BiH iz 2009. godine* utvrdena je obveza da se uz prijedlog
proraéuna dostavlja i informacija o namjeni i oéekivanim rezultatima proraunskih izdataka
(programski proraéun).

Usprkos navedenim reformskim opredijeljenjima, prema procjenama Svjetske banke iz 2014.
godine, BiH ima najneuginkovitiju javnu upravu u Europi, a $to se mozZe vidjeti iz sliededeg
grafickog prikaza.’

1 Ukupni zahtjevi za proradunskim sredstvima u 2016. godini iznosili su 1.100,7 miljuna KM (186,4
milijuna KM ili 20% vide), u 2017. godini iznosili su 1.083,8 milijuna KM (169,5 milijuna KM ili 18,5%
vise), te 1.088,7 milijuna KM u 2018. godini (174,5 milijuna KM ili 19% vise).

2 Smanjenje udjela javne potrosnje u GDP-u na razinu ispod 40% i ogranitenje ukupnih rashoda javnog
sektora u BiH sa 13,48 milijardi KM u 2016. godini na 12,96 milijardi KM u 2019. godini.

3 Najznagajniji projekti potpore su "Jadanje upravljanja javnim rashodima (SPEM 1,2 i 3)" u vrijednosti
oko 14,4 milijuna KM i realizirani u razdoblju 2002. — 2012. godine, projekt "Informacijski sustav
upravljanja proraéunom (BMIS)" vrijednosti oko 1 milijun KM i realiziran u 20411.—2013. i projekt "Jatanja
upravljanja javnim financijama" u vrijednosti od 4 milijuna KM i realiziran 2013.-2015. godine.
‘izmjene i dopune Zakona o financiranju institucija BiH, SluZbeni glasnik BiH 49/09.

5 http Minfo.worldbank org/governance/wagifindex.aspx#reports
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Grafi€ki prikaz 1. Europske zemlje prema indeksu u¢inkovitosti javne uprave u 2014. g.

Percentile Range
[ ] No Data for Country [ 25-50th [ 50-75th B 75-90th [ 90-100th

lzvor: Svjetska banka, Government Effectiveness, Worldwide Governance Indicators (WGI)

indeks uinkovitosti javne uprave u BiH je 36,5 i najmaniji je od svih europskih zemalja. I1za BiH
pozicionirane su Moldavija i Ukrajina sa indeksom 40, Kosovo*é sa indeksom 43, Albanija sa
indeksom 52, Srbija sa indeksom 58, Crna Gora sa indeksom 63 i Hrvatska sa indeksom 73.
Najutinkovitiju javnu upravu u Europi imaju Svicarska i Finska, sa indeksom 99. Navedeni
indeks znati da javha uprava u BiH ima najmanju sposobnost da odgovori na zahtjeve i
potrebe svojih gradana.

lako se reformske aktivnosti realiziraju u posljednjih desetak godina, informacije o utinkovitosti
institucija imaju neznatan utjecaj na proces dono$enja proratuna. Javnost, ali i Parlament BiH
jo$ uvijek nemaju na raspolaganju kvalitetnu informaciju o namjeni i o&ekivanim rezultatima
proracunskih izdataka (programski proradun), a sto su isticali i pojedini parlamentarci na
sjednicama na kojim je razmatran nacrt proratuna. Informacija o proradunu institucija BiH u
programskom formatu se javno ne objavljuje. Na sluzbenoj web stranici Parlamenta BiH medu
objavljenim materijalima za sjednice parlamenta, na kojim je razmatran Proradun za 2015. i
2016. godinu, ne moZe se pronaéi informacija o proradunu u programskom formatu.

¢ *Ovaj naziv ne prejudicira status i sukladan je Rezoluciji 1244 | miSljenju Medunarodnog suda pravde
o kosovskoj deklaraciji o neovisnosti.
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|zvje$ca financijske revizije ukazuju na to da veéina institucija BiH nema usvojene strateske
planove, koji su bitan preduvjet za izradu kvaliteinog proraduna, utemeljenog na programima
za realizaciju strateskih ciljeva. S ciliem unapredenja strateSkog planiranja i upravljanja, Vijece
ministara BiH je 2014. godine donijelo nove odluke o strateskom’ i godidnjem?® planiranju i
izvjescivanju primjenjive od 2016. godine. Vije¢e ministara BiH je 2015. godine usvajilo i
Akcijski plan za provedbu reformske agende® u okviru koga su planirane aktivnosti osiguranja
pune potpore realizaciji Odluke o provodenju postupka srednjoroénog planiranja, pracenja i
izvje$éivanja u institucijama BiH.

U izvjeS¢u Europske komisije o napretku BiH za 2014. godinu, konstatira se potreba za
razvojem programskog proracuna. U izvje$¢ima Ureda koordinatora o provedbi aktivnosti iz
Akcijskog plana za reformu javne uprave, konstatirano je da aktivnosti poveéanja efikasnosti i
efektivnosti upravljanja proradunom nisu okonéane u predvidenom roku do kraja 2014. godine.

Osim toga brojni su i medijski natpisi koji govore o tome da institucije BiH trode milijune KM
godisnje bez konkretnih rezultata.’®

1.2. Cilj revizije i revizijska pitanja

Cilj revizije je procijeniti u kojoj mjeri postojeéi naéin planiranja proraéuna doprinosi povecanju
efikasnosti i efektivnosti proracunskih izdataka.

Svrha revizije je unapredenje mehanizama za planiranje proraéuna, koji ¢e omoguéiti da se
odluke o proratunu donose na temelju informacija o efikasnosti i efektivnosti institucija u
postizanju stratesSkih programskih ciljeva VM.

Definirani revizijski problem mozemo izraziti i u obliku pitanja koje glasi:

Potice li postojeci nacin planiranja prorac¢una efikasnost i efektivnost proracunskih
izdataka u institucijama BiH?

Za Sto bolje razumijevanje i analizu problema te da bi se olak8alo prikupljanje potrebnih
podataka, definirana su tri osnovna revizijska pitanja:

1. Usvaja li se prora¢un blagovremeno i transparentno na temelju jasnih ciljeva i
otekivanih rezultata za odgovorne u institucijama BiH?

2. Jesu li uspostavljeni transparentni mehanizmi planiranja proratuna koji ¢e poticati
efikasnost i efektivnost proracunskih izdataka?

3. Jesu li donositelima odluka o proradunu osigurane relevantne informacije o

realizaciji definiranih ciljeva i pripadajucih pokazatelja efikasnosti i efektivnosti?

! Odluka o postupku srednjoroénog planiranja, pradenja i izvjes€ivanja u institucijama BiH, VM broj:
118/14 od 23.07.2014. god., Sluzbeni glasnik BiH broj: 62/14; Naputak o metodologiji u postupku
srednjoro¢nog planiranja, pracenja i izvje$¢ivanja u institucifama BiH, VM brej: 30/15 od 23.04.2015.
god., Sluzbeni glasnik BiH broj: 44/15

8 Odluka o godiinjem planiranju rada i naginu praéenja i izvjedéivanja o radu u institucijama BiH, VM
broj: 185/14 od 18.11.2014. godine, SluZbeni glasnik BiH broj: 94/14; Naputak ¢ nadinu pripreme
godi3njeg programa rada i izvje§éa o radu u institucijama BiH, VM broj: 35/15 od 15.05.2015. god.,
Sluzbeni glasnik BiH broj: 45/15

% Vijeée Ministara Bosne Hercegovine, na 26. sjednici odrZanoj 6. 10. 2015. godine. usvgjilo je Akcijski
plana za provedbu Reformske agende na razini Vijeta Ministara Bosne | Hercegovine

10 http://pressrs.balinfo/vesti/besposlicari-i-dalje-trose-nase-milione-06-07-2012
http://kip.ba/2015/03/27/bosanski-san-nista-ne-rade-trose-milione-i-imaju-vece-plate-od-premijera-hih/
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4. Jesu li na temelju informacija o udinkovitosti programa poduzimane korektivne
mjere i aktivhosti koje bi trebale doprinijeti efikasnosti i efektivnosti proradunskih
izdataka?

1.3.  Kriteriji revizije
Temeljni kriterij revizije je nuznost pripreme i odobravanja prorauna na temelju informacija o
programskim ciljevima i njihovoj realizaciji.

1zvori kriterija revizije su medunarodne dobre prakse u pripremama preratuna utemeljenog na
rezultatima (prakse zemalja OECD i druge medunarodne prakse prema materijalima
dostupnim sa Interneta) kao i najbolje prakse u radu institucija BiH. Kriteriji revizije utemeljeni
su i na: vazeéim propisima i naputcima za pripremu proraduna; relevantnim ciljievima reforme
javne uprave u podruju strate$kog upravijanja i javnih financija; te na dokumentima o
realizaciji medunarodnih projekata potpore u reformi iz ovog podrugja.

Vise o dobrim praksama pripreme proracuna vidjeti u dodatku 1. Najbolje proraunske prakse
zemalja OECD-a.

Za potrebe provedbe ove revizije, razraden je sliedeéi model kriterija revizije koji predstavija
Zeljeno stanje u podrugju planiranja proracunskih rashoda institucije BiH:

Uspostavijenim nacinom pripreme proracuna osigurano je usvajanje proraéuna kojim se vréi
pritisak na efikasnost i efektivnost proradunskih izdataka u institucijama BiH. Proradun se
usvaja prije pocetka proracunske godine, a svi koraci proradunskog procesa se provode
transparentno i blagovremeno sukladno definiranim zakonskim rokovima. Proradun je javno
dostupan dokument i njime je osigurana jasna informacija o ocdgovornostima, namjeni |
odekivanim rezultatima proradunskih izdataka.

U postupku pripreme proraduna ugradeni su mehanizmi proracunskog planiranja koji
osiguravaju proradunsku ravnoteZu te poveéanje efikasnosti i efektivnosti proradunskih
izdataka. Uspostavljene su strukture i procedure koje blagovremeno i transparentno definiraju
fiskalne cilfeve, srednjoroéni okvir rashoda, prioritete potrosnje, plan preuzimanja dugorocénih
obveza i programski proradun. Programski proracdun usuglasen je sa planovima rada i nudi
nam jasnu informaciju o definiranim programskim ciljevima, ofekivanim rezultatima,
odgovornostima | pripadajuéim proradunskim izdacima. Preispitivanje  ucinkovitosti
proradunskih izdataka je aktivnost koju provode odgavorni za pripremu | odobravanje
proracuna. Sustav planiranja, izvjeSdivanja, nadzora i evaluacije osigurava informacije o
efikasnosti i efektivnosti programskih proracunskifh izdataka. Informacije o planiranim |
ostvarenim programskim rezultatima koriste se u postupku pripreme | odobravanja proraduna.

Kriterij revizije utemeljen je i na sljede¢im ulogama i odgovornostima odgovornih za pripremu
i donodenje odluke o proraéunu:

Sektor za prora¢un MFT odgovoran je za pripremu prijedloga prora¢una na temelju strateskih
opredjeljenja i cilieva VM, vaZetih propisa, medunarodnih sporazuma i ugovora, raspoloZivih
sredstava, prora¢unskih zahtjeva institucija i smjernica za planiranje ministra MFT, VM,
Predsjednidtva i Parlamenta BiH. MFT i DEP odgovorni su za unapredenje kvalitete i
usugladenost definiranih ciljeva i pokazatelja uginka u relevantnim planovima (preraéunskim i
planovima o radu), kao i za prijedloge korektivnih mjera i aktivnosti za njihova unapredenje.

Ministarstva i tijela VM (GTVM, DEI, PARCO i DEP) su cdgovorna za pracenje realizacije
ciljieva VM i za predlaganje korektivnih mjera i aktivnosti u sluéaju izostanka Zeljenih rezultata.
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Tijela VM su odgovorna za potporu VM u koordinaciji planiranja i u praéenju realizacije cilieva
VM (GTVM za potporu VM, DEI za pracenje realizacije obveza vezanih za EU integracije,
PARCO za praéenje reforme javne uprave, DEP za pripremu i pra¢enje stratedkih planova i
programa VM),

Ministarstva su odgovorna za pracenje i izvie$€ivanje o stanju iz podrudja za koja su
mjerodavni, te o radu upravnih organizacija u sastavu ministarstva. Neizravno, praéenjem
stanja iz podrudja za koja su mjerodavni, ministarstva su odgovorna i za praéenje rada drugih
institucija (samostalnih upravnih organizacija) koje imaju iste ili sliéne nadleznosti kao i
ministarstvo (npr. MCP je mjerodavno za obrazovanje, a u izvjes¢ivanju o obrazovanju treba
imati u vidu rezultate rada drzavnih agencija za obrazovanje). Samostalne upravne
organizacije su samaostalne u pogledu svog upravljanja, medutim, moraju postivati polititke
cilieve koje definiraju mjerodavna ministarstva.

Institucije su odgovorne za praéenje i izvjedéivanje ¢ stanju iz podrugja 2a koje su nadlezne,
odgevorne su za prijedloge ciljeva i pripadaju¢ih programa aktivnosti. Institucije su cdgovorne
za definiranje relevantnih pokazatelja u€inka na temelju kojih ¢e se izvjeséivati o realizaciji
dogovorenih ciljeva i o stanju iz podruéja nadleznosti.

Sveobuhvatne i cjelovite informacije o pracdenju i evaluaciji rezultata rada institucija te o
realizacije programskih ciljeva VM trebaju biti blagovremeno dostupne MFT (koje priprema
prijedlog proraéuna), VM, Predsjednistvu i Parlamentu (koji su odgovorni za donosenje odiuke
o0 proragunu).

1.4. Obujam i ogranienja revizije

Predmet revizije je proces i funkcioniranje mehanizama za planiranje rashoda proraunskih
korisnika proratuna institucija BiH. Revizija je analizirala postojanje i funkcioniranje
mehanizama i procedura za planiranje proracduna utemelijenog na rezultatima, te ih je
usporedivala sa najboljim svjetskim praksama i iskustvima (prije svega zemalja OECD-a).
Revizija je analizirala postojanje i usuglasenosti jasnih i mjerljivih ciljeva u strateskim |
godi$njim programskim proratunima i planovima rada institucija BiH, te postojanje informacija
o uspjeSnosti postizanja programskih ciljeva i obujmu njihovog koristenja u upravljanju i
procesu pripreme proracuna.

Revizija se u svojim istraZivanjima fokusirala na efikasnost i efektivnost proraéunskih izdataka.
U svojim istraZivanjima nismo se bavili ekonomicno&éu proradunskih izdataka, s obzirom na
to da je ekonomignost proratunskih rashoda obradivana u drugim izvje$€ima revizije. Pojedine
ekonomske kategorije proradunskih rashoda su obradivane u posebnim izvieséima revizije
udinka'', a podtivanje definiranih standarda potrosnje za razlitite kategorije ekonomskih
rashoda predmet je analiza financijske revizije (place, naknade, telefoni, sluzbena vozila,
reprezentacija itd.).

" 1zvje3éa revizije uginka koja su se bavila pojedinim ekonomskim kategorijama proragunskih rashoda
institucija BiH su: Nabava racunalne opreme u institucijama BiH iz 2010., Upravljanje trodkovima zakupa
za rad i smjedtaj institucija BiH iz 2011., Upravljanje voznim parkom u institucijama BiH iz 2012.,
Visegodi3nja Kapitalna ulaganja institucija BiH iz 2012., lzdaci za sudbene sporove iz 2014., Raspodjela
i koristenje sredstava tekuce pricuve iz 2014., Smjestaj djelatnih vojnih osoba u MO BiH iz 2014.,
Upravljanje ugovarima ¢ djelu i ugovorima ¢ priviemenim i povremenim poslovima u institucijama BiH
iz 2014., Energetska efikasnost u institucijama BiH iz 2014. godine.
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Revizija se, sukladno nadleznostima Ureda za reviziju, ograni¢ila na mehanizme za planiranje
rashodovne strane prora¢una institucija BiH, ali se nije bavila proraéunima drugih razina viasti.
Revizija nije propitivala ni fiskalnu palitiku, javni dug i prihodovnu stranu proracuna.

U svojim istraZivanjima, revizijski tim je prikupio i analizirao dokumentaciju koja se odnosi na
pripremu proratuna za 2015. i 2016. godinu institucija iz uzorka (MCP, MVTEQ, IDDEEA,
UZZB, ASH, HEA, DEI i DEP). U uzorak su odabrane institucije izvrdne vlasti jer su one
najbrojnije medu proraéunskim korisnicima.'? U uzorak su ukljuéena dva ministarstva
(Ministarstvo civilnih poslova i Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa), dvije
upravne organizacije u sastavu ministarstva (Agencija za identifikacijske isprave, evidenciju i
razmjenu podataka BiH — MCP i Uprava za zaétitu zdravlja bilja - MVTEQ) i dvije samostalne
upravne organizacije koje su nadlezne za ista podrucja kao i odabrana ministarstva (Agencija
za razvoj visckog obrazovanja i osiguranje kvalitete BiH — MCP i Agencija za sigurnost hrane
BiH - MVTEQ), te dvije institucije koje su tijela VM (DEI i DEP). Odabrane institucije su imale
evidentirana povecanja ili smanjenja prorac¢una u 2016. godini u odnosu na 2015. godinu §to
se vidi iz sljedece tablice.

Tablica 1. Pregled prorac¢una institucija iz uzorka

Institucija 2015 | 2016 indeks

1 | mMvTEOD 7.399.000 | 7.675.000 104

2 |mcp 9.880.000 11.407.000 | 115
'3 |uzzs 960.000 1209000 126
| 4 | IDDEEA 45.195.000 34.463.000 | 76
|5 | ASH 1.821.000 1.644.000 | 90
‘6 |OEP 1.074.000 982.000 91 |
\7 | DEl 3.764.000 | 3.877.000| 103 |
'8 | HEA 1.133.000 1.020.000 | 90 |

Izvor: Zakon o proraéunu institucija BiH | medunarodnih obveza BiH za 2016. godinu

Podaci i informacije o, u procesu planiranja prora¢una, poduzetim mjerama i aktivnostima
prikupljene su i kod drugih institucija koje raspolazu informacijama znacajnim za upravljanje
proracunom (MFT, ADS, GTVM, PARCO).

Revizija je svojim istraZivanjima provjeravala na temelju kojih dokumenata su donesene odluke
o smanjenju / poveéanju proracuna, odnosno jesu li te odluke donesene na temelju informacija
o rezultatima njihovog rada. Revizija je analizirala dostupne proracunske zahtjeve, planove,
izvjeS¢a i informacije o radu i o proracunu odabranih institucija za 2015. i 2016. godinu.
Takoder, revizija je obuhvatila i eksterna izvje§ca u kojima su sadrzane analize o stanju iz
podrudja odgovornosti institucije iz uzorka u proteklih pet godina.

Revizija je vrsila procjenu postojanja i usuglasenosti ciljeva i relevantnih pckazatelja u
razli¢itim planskim dokumentima i izvje$éima. Revizija se nije upustala u procjenu relevantnosti
ciljeva i pokazatelja za podruéja za koju su definirani. Medutim, revizija je pokusala ukazati u
kojoj mjeri definirani ciljevi zadovoljavaju kriterije specifiénosti i mjerljivosti's. Takoder,

2. 0d ukupno 75 institucija BiH, 62 institucije odgovaraju VM.

¥ SMART (pametni) kriteriji za postavljanje ciljeva su: Specific (specifidni), Measurable {mjerljivi),
Achievable (dostiZzni, ostvarivi), Relevant (relevantni), Time-dependant (vremenski odredeni), prema
Alati za strate$ko planiranje, DEP 2014. godine i Priruénik ¢ programskom proragunu, MFT 2015.
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nastojala se dati procjena vrste i usuglasenosti pokazatelja u¢inka u planovima i izvje$¢ima
(pokusali smo utvrditi sadrze li planovi i izvje§¢a informacije ¢ rezultatima, te analize
pokazatelja u odnosu plan, vrijeme - trend i prostor - usporedbe sa drugim).

1.5.  lzvori i metode revizije

Podaci i informacije o planiraju prora¢una, organizaciji i radu institucija iz uzorka su prikupljeni
iz dokumentacije i iz razgovora sa ovlastenim predstavnicima institucija iz uzorka (MCP,
MVTEO, IDDEEA, UZZB, ASH, HEA, DEP i DEI). Podaci i informacije o, u procesu planiranja
proracuna poduzetim mjerama i aktivnostima, prikupliene su i kod drugih institucija koje
raspolazu informacijama zna&ajnim za upravijanje proraéunom (MFT, ADS, GTVM, PARCO).
Od navedenih institucija prikupliena su izvie$¢a za 2014. i 2015. godinu, vaZece
sistematizacije radnih mjesta, izjave o odgovornosti rukovoditelja za ciljeve institucija te
godisnji programi rada, proradunski zahtjevi i srednjorofni strateski planovi kojim su
obuhvacene 2015. i 2016. godina. |z ranije navedenih institucija, putem poluotvorenog
intervjua sa odgovornim sluzbenicima prikupliani su podaci o aktivnostima planiranja,
izvjeddivanja, nadzora i evaluacije rezultata rada institucija, te o poduzetim korektivnim
mjerama i aktivnostima.

Za dobivanje kompletnije slike o stanju u ovom podrugju kreiran je i upitnik koji je dostavljen
na adrese svih institucija BiH. Cilj ovog upitnika bio je da se dode do informacija © nadzornim
i evaluacijskim kapacitetima institucija BiH, te o poduzimanim mjerama i aktivnostima u sluéaju
izostanka Zeljenih rezultata. Podaci iz upitnika su usporedivani sa praksama zemalja QECD-
a. Upitnik koji je dostavijen institucijama prezentiran je u dodatku broj 6. Upitnik za institucije
BiH.

Tijekom studije kori$tena je dostupna struéna literatura te podaci i informacije sa interneta koji
se adnose na upravljanja proraCunom (retevantne studije i materijali medunarodnih udruzenja
i institucija poput EK, OECD, MMF, WB itd.). Takcder je konsultirana i dostupna akademska
literatura iz ovog podrugja.

1.6. Struktura izvjesca

U poglavlju 1. predstavljeni su osnovni motivi zbog kojih je Ured za reviziju proveo reviziju
u¢inka na temu planiranja proraéuna u institucijama BiH. U ovom poglavlju predstavijeni su
cilj, obujam i ograni€enja revizije, revizijska pitanja, kriteriji revizije te izvori i metode revizije.

U poglaviju 2. predstavljena je teorijska pozadina planiranja proraduna, te opisani procesi
planiranja prorauna u institucijama BiH kao i proces stratedkog planiranja.

U poglavlju 3. predstavljeni su osnovni nalazi reviziie do koiih se doslo provedenim
istrazivanjima.

Poglavlje 4. prezentira zakljutke revizije koji daju odgovor na revizijska pitanja.

U poglavlju 5. su dane preporuke Ureda za reviziju ¢ijom bi se provedbom trebao unaprijediti
proces planiranja prorauna u institucijama BiH.

godine. Alternativno koristi se i Accepted (prihvatljivi) i Realistic (realisti¥ni), Prirunik za razvoj javnih
politika za drzavne sluzbenike u BiH, UNDP, 2010. godine.
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2. PRORACUN

Proracun je sustavni pregled planiranih prihoda i rashoda za odredeno razdoblje, abi¢no od
jedne godine. Pored jednostavnog rac¢unovodstvenog prikaza priheda i rashoda, proradun je i
glavni instrument za odredivanje politika svake vlade i instrument za pretvaranje prioriteta
vlade u konkretne programe i usluge. Dono&enje pogreéne odluke o proratunu moze dovesti
do nizeg ekonomskog rasta, fiskalne i monetarne nestabilnosti, te neefikasne i nedjelotvorne
potro&nje usmjerene na neadekvatne ciljeve.

2.1. Planiranje proracuna — teoretska pozadina

2.1.1. Vrste proraduna

Moderno proraunsko razmisljanje se jasno krece prema uginku, sa naglaskom na izlazne
rezultate i dosljedniju i odrZivu povezanost sa politikom vlade. Da bi se to ostvarilo, operativha
struktura proraduna mora se razvijati prema onoj koja je usmjerena na rezultate. S tim u svezi
moguée je razlikovati tradicionalniflinijski proraéun i programski proraéun utemeljen na
odekivanim rezultatima.

Linijski proraéun utemeljen je na ulaznim elementima. Ovaj model pripreme proraéuna se
Zasniva na sredstvima potrebnim za financiranje pojedinih stavki. Drugim rijeima, proragun
se korisniku dodjeljuje na temelju toga koliko mu je sredstava potrebno za place, materijalne
tro$kove, kapitalna ulaganja ili transfere. Kod ovog natina izrade proratuna pozornost je
usmjerena na ukupan iznos sredstava te na rashode rasporedene prema ekonomskoj
klasifikaciji troSenja javnih sredstava. Istodobno taj nacin planiranja proratuna ne daje
odgovore na pitanja koje su vrste aktivnosti financirane javnim sredstvima i kakvi su rezultati
utro$ka javnih sredstava.

Programskim proradunom se uspostavlja veza izmedu raspodjele sredstava i strateskih
ciljeva. Priprema proratuna utemeljena na programima ili rezultatima je proces raspodijele
sredstava na odredene programe, odnosno ciljeve i/ili rezultate koji se namjeravaju posti€i
realizacijom tih programa. Program je grupiranje sli¢énih usluga ili aktivhosti koje obavlja
proragunski korisnik, a koje imaju zajednicki cilj. To proradunskim korisnicima omoguéava da
odrede 3ta rade u pravcu ostvarivanja svojih ciljeva i postizanja Zeljenih rezultata. Rashedi u
programskom prora¢unu se klasificiraju na programe, odnosno ciljeve i rezultate tih programa.
U postupku pripreme programskog proracuna takoder se prikupljaju podaci o ulaznim
elementima, odnosno koriste se ekonomske klasifikacije, ali bi se odluke o raspodjeli sredstva
trebale donositi na temelju ciljeva politike, o&ekivanih i ostvarenih rezultata.

QOd proracunskih korisnika se zahtijeva da utvrde svoje strate$ke ciljeve (j. definiraju $ta nastoji
posti¢i njihova institucija), da utvrde programe za postizanje strate$kih cilieva i njihove
operativhe ciljeve, da odrede potrebna sredstva, da definiraju mjere uginka i oekivane
rezultate kako bi se utvrdilo u kejoj su mjeri ciljevi postignuti (8to ukljuduje pokazatelje izlaznih
rezultata, pokazatelje krajnjih rezultata i pokazatelje efikasnosti).

Programski proradun je u svijetu najzastuplienija varijanta proraduna utemeljenog na
rezultatima/ucinku. Prema razini formalne obveze u koristenju programskog proracuna
razlikujemao:

- proratun utemeljen na rezultatima (performance-driven budget) koji se usvaja u
programskom formatu i
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- proracun sa informacijama o rezultatima {performance-informed budgets) koji se ne
usvaja u programskom formatu, medutim, utvrdena je obveza pripreme informacije o
rezultatima u programskom formatu koja Vladi i Parlamentu pomaze u procesu
odluéivanja o proraunu.

U konanici od sustinskog znacéaja nije razina formalne obveze nego opca usmjerenost na
rezultate i spremnost da se informacije o rezultatima koriste u postupku pripreme i usvajanja
prora¢una.

Proraéun institucija BiH se usvaja u linijskom formatu sa obveznom informacijom o namjeni i
ocekivanim rezultatima proradunskih izdataka u pregramskom formatu.

2.1.2. Proratunske klasifikacije
U pripremi i prezentaciji Prorauna uobitajeno se koriste sljedeée proradunske klasifikacije'#:

- organizacijska klasifikacija (po proracunskim kerisnicima),

- ekonomska klasifikacija (po ekonomskoj vrsti prinoda i rashoda),’®
- programska klasifikacija (po programima za postizanje ciljeva),®

- klasifikacija izvora financiranja (fond),"”

- funkcijska/sektorska klasifikacija'®.

Proradun institucija BiH se nakon usvajanja objavljuje u Sluzbenom glasniku BiH, a za njegovu
prezentaciju koristi se organizacijska, ekonomska i klasifikacija izvora financiranja. Sektorske
klasifikacije za proratun institucija BiH jo$ uvijek nisu definirane, a funkcionalne klasifikacije
rashoda se tek uspostavljaju. Informacija o proradunu u programskoj klasifikacija je obvezan
prilog prijedioga prorauna institucija BiH. llustracija Proraguna institucija BiH za 2016. godinu
po ekonomskim vrstama prihoda i rashoda dana je u dodatku br. 2. Pregled prorauna po
ekonomskim kategorijama prihoda i rashoda.

Funkcionalna klasifikacija javnih rashoda se zasniva na COFOG klasifikaciji, razvio ju je OECD
i prihvactena je kao standard u sustavu nacionalnih raguna'®. Klasifikacija funkcija vlade
omogucéava detaljan uvid u socioekonomske ciljeve, koje vlada nastoji realizirati kroz razliSite
vrste izdataka. Ovakva vrsta klasifikacije daje uvid u izdvajanja vlade po pojedinim

" The role of Budget Classifications in budgetary reforms, OECD Senior Budget Officials Meeting 2009.
dostupne na hitp://www.cecd.org/governance/budgeting/43056551.pdf ; Budget Classification,
International Monetary Fund, 2009. dostupno na
htips:/Awww imf.org/external/pubs/ft/tnm/2009/tnm0906. pdf

5 Ekonomska klasifikacija sadrzi prihode i primitke po prirodnim vrstama te rashode i izdatke prema
njihovoj ekonomskoj namjeni {npr. rashodi institucija BiH se dijele na: i. Tekuée izdatke: 1. place, 2.
naknade, 3. putni trodkovi, 4. posta i telefon, 5. energije i komunalije, 8. materijal, 7. prijevoz i gorivo, 8.
zakup, 9. odrzavanje, 10. osiguranje i platni promet, 11. ugovorene usluge; Il. Kapitaine izdatke: 1.
zemljidte, 2. gradevine, 3. oprema, 4. stalna sredstva, 5. rekonstrukcija i investiciono odrzavanje; Ill.
Tekuci grantovi; IV. Kapitalni grantovi itd.)

'8 Programska klasifikacija sadrZi rashode i izdatke iskazane kroz aktivnosti i projekte, koji su povezani
u program na temelju zajedni¢kog cilja.

'7 lzveri financiranja ili fondovi sadrze prihode i primitke iz kojih se podmiruju rashodi i izdaci odredene
vrste | namjene.

'8 Funkcionalna klasifikacija iskazuje izdatke po funkcionalnoj namjeni za odredeno podrugje i neovisna
je od organizacije koja tu funkciju provodi (npr.: zdravstvo, obrazovanje, obrana itd.).

'® Manual on Sources and Methods for the Compilation of COFOG Statistics - Classification of the
Functions of Gavernment (COFOG), European Commission-Eurostat, 2007.
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funkcijama®® 3to omoguéava razlicite vrsta analiza i zadovoljava opée interese u pogledu
ocjene i unapredenja efikasnosti politike javnih rashoda.

Odredeni sektorski pristup (i sektorski proraéun) nuzan je i za koristenju EU pred-pristupnih
sredstava (IPA fond - Instrument for Pre-Accession assistance).2' Obim IPA financijske pomoci
koja te se nuditi kroz projektni {tradicionalni) pristup ¢e se smanijivati u korist sektorskog
pristupa. Cilj uvodenja sektorskog pristupa je veca povezanost sektorske politike, javne
potronje i rezultata.??

2.1.3. Mehanizmi proracunskog planiranja

Razli¢iti mehanizmi planiranja ugradeni i uvezani sa procesom pripreme proratuna
osiguravaju postizanje opéih proracunskih ciljeva. Opéi cilievi koji se proradunom Zele postici
su sveukupna fiskalna disciplina (ravnoteza prihoda i rashoda), efektivhost i efikasnost
proradunskih izdataka (veéa "vrijednost za novac"), te alokacijska efikasnost (preko dobre
prioritetizacije izdataka).

Neki od standardnih mehanizama proradunskog planiranja su uspostavljene strukture |
procedure za utvrdivanje fiskalne politike, srednjoro&ni okvir rashoda i strateSko planiranje,
programski proraéun, odobravanje dugorotnih proradunskin ohveza, te preispitivanje
proraunskih izdataka na temelju informacija koje osigurava sustav izvje¥civanja, nadzora i
evaluacije.

Strukture za kontrolu fiskalne stabilnosti i procedure za odobravanje dugoro¢nih proratunskih
obveza osiguravaju dugoroénu ravnotezu prihoda i rashoda. Stratesko planiranje i srednjoro&ni
okviri rashoda osiguravaju da se proracunski izdaci alociraju za postizanje prioritetnih ciljeva
politike. Programski proradun nam osigurava informacije o planiranoj namjeni (ciljevima) i
oCekivanim rezultatima proradunskih izdataka ¢ime se poti¢e veéa efikasnost i efektivnost
proraéunskih izdataka. Proces preispitivanja ucinkovitosti proragunskih izdataka osigurava
alokacijsku efikasnost proracuna, ali i dodatni pritisak na efikasnost i efektivnost proraéunskih
izdataka. Sustav izvjeScivanja, nadzora i evaluacije osigurava informacije o efikasnosti i
efektivnosti programskih proracunskih izdataka, koje se koriste u procesu definiranja i
preispitivanja proraéunskih izdataka.

2.2. Planiranje prorauna u institucijama BiH

Procedure pripreme prora¢una institucija BiH ukljuéuju procedure za kontrolu fiskalne
stabilnosti, procedure za kentrolu dugoroénih proragunskih obveza i procedure za definiranje
srednjoro&nog ckvira rashoda i programskog prora¢una institucija BiH.

2001 - Opce javne usluge, 02 - Obrana,03 — Javni red i sigurnost, 04 — Ekonomski poslovi, 05 — Zastita
Zivotne sredine, 06 — Stambeni i zajedni¢ki poslovi, 07 — Zdravstvo, 08 — Rekreacija, kultura i religija,
09 - Obrazovanje, 10 — Socijalna zastita

2 Sektorski pristup u koristenju pomoéi, DEI,
http://mww.dei.qgov.ba/dei/direkcija/sektor koordinacija/ipa 2/strateski pristup/default.aspx?id=11648&
langTag=hr-HR

22 Holger Schroeder, $ef operacija delegacije Europske unije u BiH, seminar o sektorskom pristupu pri
koritenju IPA |, Sarajevo, 2013. godine (http://www.dei gav.ba/)
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2.2.1. Fiskalna politika

Fiskalna politika se bavi natinima prikupljanja novca u drzavnu blagajnu i njegovog trosenja.
Sastoji se od porezne politike i politike javnih rashoda. Entiteti su mjerodavni za fiskalnu
politiku, a Fiskalno vijeée BiH je odgovorno za koordinaciju fiskalne politike i osiguranije fiskalne
stabilnosti u BiH. Fiskalno vije¢e BiH do kraja svibnja svake godine treba usvojiti dokument
"Globalnog okvira fiskalne bilance i politika u BiH" u kojem je definiran globalni fiskalni okvir
(GFQ) sa fiskalnim ciljevima BiH za naredne tri godine. Fiskalno vije¢e BiH definira fiskalne
ciljeve za ravnotezu prihoda i rashoda (deficit/suficit), ograni¢enja duga i ogranienje javne
potrosnje. Osnivanje, organizacija, odgovornosti i rad Fiskalnog vije¢a definirani su Zakonom
o fiskalnom vijeéu u BiH?,

Mehanizmi za kontrolu fiskalne stabilnosti su prisutni u procesu pripreme proraéuna u BiH.
lako sa kadnjenjima®*, Fiskalno vije¢e BiH od 2012. godine redovito usvaja dokument
"Globalnog okvira fiskalne bilance i politika u BiH" sa fiskalnim ciljevima za BiH za naredne tri
godine. U BiH se ne pripremaju dugorotne fiskalne projekcije.?®

U okviru fiskalnih ciljeva, za institucije BiH jasno je definiran iznos prihoda od PDV-a (750
milijuna KM} i maksimalni iznos rashoda za financiranje institucija BiH (950 milijuna KM). Ovi
iznosi se nisu mijenjali cd 2012. godine, a ista cgranienja za prihode i rashode institucija BiH
predvidena su i za razdoblje 2017. — 2019. godina.?® Dosada&nji proratuni institucija BiH su
usvajani sukladno definiranim fiskalnim cgraniéenjima za institucije BiH.

2.2.2. Srednjoro¢ni okvir rashoda i programski proracun

Definirana fiskalna ogranicenja za institucije BiH temelj su za pripremu srednjoroénog okvira
rashoda za institucije BiH.?” Srednjorocni okvir rashoda za institucije BiH od 2006. godine
definira se u Dokumentu okvirnog proraé¢una (DOP). DOP je akt koji sadrzi makroekonomske
prognoze, projekcije prihoda, politike potro§nje i gornje granice proracunskih rashoda za
proradunske korisnike za sljedeéu i naredne dvije fiskalne godine i predstavija preliminarni
nacrt proratuna za narednu godinu.?® U DOP se definiraju gornje granice rashoda i broj
uposlenih za svakog prora&unskog korisnika.

Gornja granica rashoda u DOP se donosi na temelju organizacijske klasifikacije (po
proraéunskim korisnicima), medutim, ne i na temelju COFOG funkcionalne?® ili neke druge
sektorske klasifikacije (s obzirom na to da iste nisu uspostavljene). Temeljni kriteriji MFT za
utvrdivanje gornje granice rashoda su fiskalna ograni¢enja definirana u globalnom fiskalnom
okviru (GFO), ranija potrosnja i druge preuzete obveze za financiranje {utvrdene zakonima,
ugovorima, odlukama i zakljuécima VM i Parlamenta BiH). Nakon 2009. godine institucije BiH

23 Sluzbeni glasnik BiH", broj 63/08

24 U predvidenom roku "Globalni okvir fiskalne bifance i politika u BiH" usvojen je samo u 2016. godini
(GFO 2017. — 2019.), a ranijih godina evidentirana su kainjenja od 15 dana do 10 mjeseci.

25 Dvije tredine zemalja OECD-a zbog rastude starosti stanovni$tva priprema fiskalne projekcije na 30 i
vise godina.

% Uzimajuéi u obzir fiskalne ciljeve koje je utvrdilo fiskalno vijeée BiH i nepovolinu fiskalnu situaciju
(visoko fiskalno optereéenije i deficite entitetskih proratuna) nije za oéekivati da ée se proradun institucija
BiH povedati u dogledno vrijeme.

7 BiH jednako kaa i 88% zemalja OECD-a u procesu pripreme proratuna definira srednjoroni okvir
rashoda.

28 Clanak 2. Zakona o financiranju institucija BiH.

 MFT je u DOP za 2015. - 2017. i 2018. - 2018. godine definiralo , Rashade institucija po funkcionainoj
klasifikaciji”, medutim, tu se radi tek o okvirnim procjenama MFT koje nisu usuglaZene sa COFOG funkcionalnim
klasifikacijama. COFOG klasifikacije je MFT u ISFU sustav pofeo uvoditi tek u 2015. godini, a DOP 2016. — 2018.
je pripreman u prvoj polovici 2015. godine.
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prioritete potrodnje u DOP i u godisnjim proradunskim zahtjevima osim u ekonomskom
prikazuju i u programskom formatu.

Planiranje proraéunskih rashoda u institucijama BIH

U institucijama BiH se primjenjuje srednjoro&ni proces planiranja i izrade proracuna u deset
koraka sa zakonom definiranim rokovima koji su usugladeni sa drugim razinama vlasti u BiH.
Deset koraka u procesu pripreme prora¢una prikazani su u sljedeé¢em grafickom prikazu.

Grafigki prikaz 2.
SREDNJOROCNI PROCES PLANIRANJA | IZRADE PRORACUNA INSTITUCIJA BiH U

10 KORAKA
Korak 10:
et e A S Budlet usvolen
FInaliziranl Glohalni ckvir T
fiskalnog bllansa | politika u Korak 4: Parlamentarne
BlH usvolen od strane Naert bud¥sta usvojen skupStine
Flskalnog vijeda BIH od strane Viiaéa
Domvl‘j‘:r:“bi:ﬁmke ministara | upuden e
instrukcije br. 2 (budsetsks et s
Korak 2: | ogranitenja)
Destavijene tabale e ———y
pregleda pricriteta b Korak 8:
Rutal i budtetskih Worlsnika ‘ D_hﬁ;':",‘:m. i Nacr budZets | popratna
Oaetaylgein Ludisnes ot i ) dokumentacha dostavijani
instrshce br. ) Dokument akvirnog Parlamentarno] skup3tint BiH
budieta institucija BiH Kerak7:
usveojen od strane =y
Vijeca ministara BiK MFT/ Vijete
ministara BiH
odriave
konsultadje sa
budietskim

korlsnicima

Jull:

Ministarstvo finansija | trezora BiH dostavlja
Instrukclje 22 bud¥etske korisnlke br. 2
Pofetna budietska ogranitenja f smjernice za
izradu bud¥elskih zahtjeva” svim budZatskim

korisnicima na nivou |nstitue(ja i /

lanuar:

Ministarstvo finanslja i trezara BiH dostavlja
Instrokcije 2a budlstske korisnike br. 1 ,Budietskl
kalendar | smlernice za popunjavanje tabela
pregleda prioritela buddetskih karlsnlka” svim
budietskim kerlsnicima na nivou institucija BiH,

lzvor: PARCO-ov projekat Razvoj sustava za upravljanje utinkom u strukturama drZavne sluzbe u BiH,
Utvrdivanje organizacijskih ciljeva organa uprave u okviry pripreme programskog proraéuna |
povezivanje sa susfavom upravijanja ucinkom uposienih.

Iz prethodnog grafikona se moze vidjeti da su u okviru prva dva koraka institucije BiH na
temelju instrukcije broj 1. u obvezi dostaviti pregled prioriteta MFT-u za sljedeéu i naredne dvije
fiskalne godine.

Ministarstvo financija i trezora BiH je sredi$nje proragunsko tijelo institucija BiH koje krajem
sijednja institucijama BiH $alje instrukciju broj 1. za pripremu prednacrta prorauna (DOP) za
narednu godinu. Ovom instrukcijom MFT obavje$tava proracunske korisnike ¢ rokovima,
smjernicama i utaznim parametrima za pripremu DOP. Gornja granica rashoda za institucije
BiH se uzima iz posliednjeg GFO. Institucijama BiH se odreduje gornja granica proragunskog
zahtjeva, a koja je obi¢no utemeljena na visini posliednjeg usvojenog proracuna (npr. za DOP
2018. — 2018, bio je to proracun za 2014. godinu).
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U instrukciji MFT broj 1. za pripremu DOP za 2016. godinu®®, proraunskim korisnicima je
skrenuta pozornost na obvezu uskladivanja proradunskog zahtjeva sa strate$kim ciljevima
definiranim u srednjoroénom planu rada institucija BiH. S obzirom na to da GFO nisu
predvidena nova sredstva za financiranje institucija BiH, institucije BiH su upuéene da unutar
vlastitih u$teda na neuinkovitim programima traze prostor za financiranje drugih
visokoprioritetnih programa potro3nje. Pored navedenog, sva poveéanja moraju biti
potkrijepijena relevantnim obrazloZenjima, zakljuécima i odlukama VM i Parlamenta BiH.
Institucije se instrukcijom podsje¢aju na ulazne parametre za planiranje pojedinih vrsta
troskova (broj uposlenih, place, naknade, troskovi telefona, vozila, reprezentacije itd.) i na
obvezu dostavljanja relevantne dekumentacije koja potkrepljuje utemeljenost proraunskih
zahtjeva.

Na temelju instrukcije broj 1., institucije BiH definiraju svoje prioritetne ciljeve i sredstva
potrebna za njihovo financiranje. Proratunski zahtjev institucija za DOP se saéinjava u
programskom formatu. Institucije obrazlazu postojece programe, predlaZzu opcije usteda i
prijedloge nove visokoprioritetne potrosnje. MFT na temelju dostavijenih pojedinaénih zahtjeva
predlaZe VM dokument okvirnog proratuna (DOP) sa gornjim granicama rashoda za
proracunske korisnike.

U okviru koraka 3, DEP $alje makroekonomske projekcije, a OMA UNO projekcije prihoda
MFT-u. Fiskalno vijeée?' zatim usvaja dokument Globalni okvir fiskalne bilance i politika u
Bosni i Hercegovini, koji sadrZi;

« prijedlog fiskalnih ciljeva prora¢una institucija: BiH, FBiH, RS i BD BiH,

« prijedlog makroekonomske projekcije i projekcije ukupnih neizravnih poreza i njihove
raspodjele za narednu fiskalnu godinu,

« prijedlog gornje granice zaduzenja proraduna institucija BiH, FBiH, RS i BD BiH.

MFT zatim VM 8alje nacrt DOB-a kaji je uskladen sa odobrenim Globalnim okvirom fiskalne
bilance i politika u BiH, u dijelu koji se odnosi na institucije BiH. VM zatim usvaja DOP. Usvojeni
DOP predstavlja temelj za pripremu instrukcije br. 2. za pripremu nacrta proratuna.

Pogetkom srpnja, MFT 3alje instrukciju broj 2. proratunskim korisnicima na temelju koje
praracunski korisnici dostavljaju svoje prijedloge zahtjeva za financiranje. MFT na temelju
strateSkih dokumenata, odluka i zaklju¢aka VM i Parlamenta BiH, medunarcednih sperazuma
BiH i iskazanih prioriteta institucija BiH, u DOP sadinjava okvirne prioritete za pripremu
godiSnjeg nacrta proratduna. MFT zatim obavlja konsultacije sa proratunskim korisnicima i
utvrduje nacrt proraduna koji se $alje VM.

Definirani prioriteti za financiranje su sadrZani u obrazloZenju nacrta proratuna koji se VM
dostavlja na razmatranje, te se eventualno korigiraju nakon &§to VM razmotri nacrt proraguna i
donese relevantne zakljutke. Posliednjih godina uobitajeno je da VM nacrt proratuna
razmatra u dva navrata, nakon prvog razmatranja se daju komentari i smjernice za korekcije
prioriteta i nacrta proratuna, a naken drugog razmatranja se prijedlog prorauna usvaja i 8alje
u daljnju proceduru usvajanja.

30 Instrukciia br. 1. iz sijeénja 2015. gedine dostupna je na sledeéem linku:
http://www.mft.gov.ba/bos/images/stories/budzet/2015/Instrukcija%201%20za%20D0B%202016-
%202018%20bos. pdf

31 Zakonom o Fiskalnom vijeéu Sl. list BiH 63/08, osnovano je Fiskaino vije¢e BiH sa zadatkom
koordinacije fiskalne politike u BiH kako bi se osigurala makroekonomska stabilnost i fiskalna odrzivost
BiH, FBiH, RS i BD BiH.
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Nacrt prorauna usvojen od VM se $alje Predsjednistvu koje sukladno viastitom poslovniku,
podnosi prijedlog proraéuna za narednu godinu Parlamentarnoj skupstini BiH. Parlamentarna
skupétina BiH razmatra i usvaja proraéun institucija BiH.

Nakon 2009. godine institucije BiH u DOP i u godi$njim proradunskim zahtjevima svoje
prioritete potrodnje pored ekonomskog iskazuju i u programskom formatu.32 Prema zakonu o
financiranju institucija BiH, proragun institucija BiH se usvaja po ekonomskoj klasifikaciji,
medutim, utvrdena je i obveza pripreme programskeog prorac¢una koji se kao informacija koristi
u postupku pripreme i odobravanja godisnjeg proracuna.® Programski proradun nam daje
informaciju o namjeni proradunskih izdataka prema definiranim programskim ciljevima
institucija. Proraun sastavljen na temelju programske klasifikacije je programski proracun.
Programski proraéun je u svijetu najzastuplienija varijanta prorafuna utemeljenog na
rezultatima/uginku.

U pripremi i prezentaciji Proratuna institucija BiH koristi se organizacijska, ekonomska,
programska i klasifikacija izvora financiranja, medutim, ne i funkcionalna/sektorska
klasifikacija. MFT je u 2015. godini pokrenulo aktivnosti uspostave funkcionalne kiasifikacije
usugladene sa CCFOG-om*. U BiH jo$ uvijek nisu usuglaseni jednoobrazno definirani sektori
i njihovi ciljevi za sve razine vlasti u BiH, pa prema tome nisu ni stvarene pretpostavke za
uspostavu sektorskih klasifikacija.

2.2.3. Kontrola preuzimanja dugoroc¢nih proraéunskih obveza

Proraun se donosi na godi$njoj razini, a DOP na trogodiénjoj razini, medutim, da bi se
osigurala dugoro¢na stabilnost proratuna nuZno je uspostaviti mehanizme kontrole nad
preuzimanjem obveza koje ¢e se pla¢ati iz prorauna narednih godina. Pogevsi od 2008.
gedine’®, projekti visegodidnjih kapitalnih ulaganja koje odobri VM prikazuju se u "Pregledu
viSegodisnjih projekata"®, posebnoj tablici u okviru rashoda godi$njeg odobrenog Proratuna
institucija BiH. Instrukcijom MFT o vi§egodignjim projektima iz sijeénja 2012. godine®
preciziran je pojam vi$egodi$njeg projekta® i njegova procedura uvritavanja u godisnji Zakon
o proragunu institucija BiH. Ova procedura trebala bi osigurati moguénost MFT da kontrolira
preuzimanje dugorotnih obveza koje sukladno definiranim fiskalnim ograni¢enima nece
ugroziti ravnoteZzu buduéih prihoda i rashoda.

%2 Relevantne izmjene i dopune Zakona o financiranju institucija BiH, SluZbeni glasnik BiH 49/09.

33 Clanak 6. Zakona o financiranju institucija BiH, stavka 1. ¢): proratun se usvaja po ekonomskoj
klasifikaciji rashoda, dok dostavijenu programsku klasifikaciju MFT prilaZze kao dodatnu informaciju uz
obrazloZenje prorauna u proceduri usvajanja proraguna institucija BiH.

3 Instrukcija MFT o primjeni klasifikacija viadinih funkcija u Institucijama BiH, MFT broj: 01-05-02-2-
2090-2/15 od 27.02.2015. godine.

¥ |zuzimajuéi 2011. godinu koja je provedena na odlukama o priviemenom financiranju zbog ka$njenja
u formiranju viasti nakon izbora odrzanih 2010. godine. Proradun za 2011. godinu usvojen je tek
31.12.2011. godine i ovim proraéunom nisu odobreni videgodidnji projekti.

% Prije relevantnih izmjena Zakona o financiranju iz 2009. godine, odnosno u proradunima za 2008. i
2Q09. gadinu pregled je objavljivan pod nazivom Pregled viSegodisniih kapitalnih ulaganja. U "Pregledu
viSegodignjih projekata" (tablica 5. proratuna institucija BiH) navodi se naziv projekta, odgovorna
institucija, ukupna vrijednost cdobrenog projekta, ukupno realizirana sredstva, iznos prenesenih ranije
odobrenih sredstava i dinamika realizacije sredstava za tekucu i naredne godine projekta. Neutrodena
projekina sredstva tekuce fiskalne gedine dozvoaljeno je prenijeti u narednu fiskalnu godinu, pod uvjetom
da se projekti nastavljaju realizirati.

%" Instrukcije o vi$egodignjim projektima, MFT, broj 05-02-1-432-1/12 od 10.01.2012. godine

% Pod pojmom visegodidnjeg projekta podrazumijeva se ulaganje u zna&ajniju nabavu radova,
sredstava ili usluga, a koji zahtijeva vi§egodisnje investiranje u trajanju od najmanje tri godine u iznosu
od najmanje milijun KM,
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2.3. Stratesko planiranje i izrada proracuna

Procesom pripreme programskog proraéuna, sredstva se raspodjeljuju proragunskim
karisnicima na temelju pricriteta utvrdenih u strate$kim i srednjoroénim planovima ¢ime se u
konagnici uspostavlja i veza izmedu proraduna i utvrdenih prioriteta VM. Ciljevi i pripadajuéi
pokazatelji uspjeha definirani u strateSkim planovima ulazni su elementi za pripremu
programskog proraduna.

Do 2016. godine priprema stratekih planova u institucijama BiH nije bila obvezna, a naken
2016. godine je obveza utvrdena Odlukom VM o postupku srednjorotnog planiranja, praéenja
i izvjesc¢ivanja u institucijama BiH iz 2014. godine.®® Qdlukom VM se propisuje priprema
srednjoroénog programa rada VM i srednjoroénih planova rada svih proradunskih korisnika s
ciliem povezivanja srednjorognih ciljieva sa programima i projektima. Institucije BiH, &iji se
strate3ki plan ne uskladuje sa Srednjoroénim programom rada VM, svoj Srednjoro&ni plan rada
uskladuju sa relevantnim Strateskim okvirom. Srednjoroéni planovi rada predstavljaju temelj
za izradu DOP-a. Uvodenjem strateSkog planiranja u institucijama BiH se osigurava
harmonizacija i koordinacija procesa planiranja u VM i institucijama BiH, optimalna alokacija
resursa na prioritetne zadatke i projekte, kao i unapredenje procesa pracenja programa i
planova i izvjeScivanja o realizaciji.

Prema Odluci VM o srednjoroénom planiranju, nositelji aktivhosti u srednjerocnom planiranju,
praéenju i izvjedéivanju su VM i institucije BiH. VM odreduje pricritete srednjoroénih politika,
razmatra i donosi Srednjoroéni program rada Vije¢a ministara. Institucije BiH pripremaju i
donocse svoje srednjoroéne planove rada te prate provodenje i obavljaju evaluaciju
Srednjoroénag plana rada svoje Institucije.

Stru¢nu i savjetodavnu potporu institucijama BiH i VM u srednjoro&nom planiranju, praéenju i
izvieSéivanju pruzaju MFT, DEP, DEI i PARCO.

MFT pruza struénu potporu institucijama BiH na izradi njihovog Srednjoroénog plana rada i
usugladavanju sa Srednjoro&nim programom rada VM te vréi procjenu raspoloZivosti izvora
financiranja za Srednjoroéni program rada Vijeca ministara.

DEP priprema Nacrt srednjoro€nog programa rada VM sukladno dokumentima iz Strateskog
okvira. DEP prati i godiSnje izvjeScuje o provedbi Srednjoroénog programa rada VM. Svake tri
godine DEP ¢e organizirati eksternu evaluaciju procesa srednjoroénog planiranja i realizacije
planova te o rezultatima izvijestiti VM.

DEl je nadlezan za usugladavanje sa obvezama i prioritetima u procesu integracije BiH u EU.

PARCO je nadlezan za usuglasavanje Srednjoroénog programa rada VM i srednjorognih
planova rada institucija BiH sa Strategijom reforme javne uprave.

M QOdluka o postupku srednjcroénog planiranja, pradenja i izvjestivanja u institucijama BiH, VM broj:
118/14 od 23.07.2014. god., Sluzbeni glasnik BiH broj: 62/14
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2.3.1. Pracenje/nadzor i evaluacija/prociena planova i izvjesca o radu

Praéenje je postupak kojim se kontrolira provedba programa i planova na temelju stupnja
njihovog ostvarenja i koristi se kao temelj za uvodenje korektivnih mjera, odnosno aktivnosti
kojima se mijenja raspored ili sadrzaj pojedinih aktivnosti bez znacajnije promjene samog
plana. Evaluacija je postupak kejim se analizira ostvarivanje cilja, a time i njegove uginkovitosti
i opravdanosti.*® Postupak planiranja, izvie$éivanja, praéenja i evaluacije csigurava informacije
potrebne za postupak pripreme i odobravanja proraguna.

interno pracenje i evaluacija rezuftata rada

Pracenje i evaluacija rezultata rada u institucijama BiH uspostavljena je sukladno definiranoj
organizacijskoj strukturi u institucijama BiH. Svaki rukovaditelj u institucijama BiH odgovoran
je za nadzor i evaluaciju rezultata rada organizacijske jedinice za koju je odgovoran, te za
sadinjavanje izvjedéa o radu za nadredene. Rukovoditelji institucija su odgovorni za
organizaciju, upravljanje i proratun institucije, odgovorni su za svoj rad i za stanje iz podrucja
nadleZnosti institucije. Rukovoditeljima institucije u poslovima nadzora i evaluacije pomazu
savjetnici u kabinetima ili ¢ak posebne organizacijske jedinice zaduZene za stratesko
planiranje i izvje§éivanje (ovakve organizacijske jedinice su uspostavljene u nekolicini vecih
institucija BiH}.

Institucije i njihove organizacijske jedinice pripremaju izvje$¢a o radu, ali i izvjeséa i informacije
o pracenju i evaluaciji stanja iz podrudja nadleZnosti. Nerijetko, institucije BiH koje su
odgovorne za koordinaciju politika, u pripremi svojih informacija o stanju iz podruéja
nadleZnosti koriste podatke i informacije drugih institucija BiH kao i institucija drugih razina
vlasti koje su mjerodavne za provodenje definiranih politika.

Eksterno pradenje | evaluacija rezultata rada

Kada je u pitanju meduinstitucionalni nadzor stvari su malo kompleksnije. Sve institucije BiH
svoja izvjedéa o radu Salju nadredengj instituciji (VM, Predsjednistvo BiH, Parlament BiH) ¥ili
mjerodavnom upravnom ili nadzornom tijelu. Institucije/tijela koje primaju izvje$¢a o radu
odgovorne su za pracenje rada institucija koje su im poslale izvje$¢e. Parlamentu BiH i VM
odgovara najvi$e institucija, pa njima potporu u nadzoru i evaluaciji pruzaju druge institucije
(tijela VM, Ured za reviziju i sl.).

Pojedinagénim aktima o osnivanju institucija BiH i Zakonom o ministarstvima i drugim tijelima
uprave BiH*' definirano je koga svaka pojedina institucija izvje$éuje o svom radu. Sukladno
definiranim odgovornostima za izvje$éivanje pripremljen je sliededi graficki prikaz institucija
BiH.

¢ Clanak 2. Odluke VM o postupku srednjoroénog planiranja, praéenja i izvjeséivanja u institucijama
BiH

41 Zakon o ministarstvima i drugim tijelima uprave BiH, SluZbeni glasnik BiH broj: 5/03, 42/03, 26/04,
42104, 45/06, 88/07, 35/09, 59/09, 103/09, 87/12, 6113 | 19/18.
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! Planiranje proraéunskih rashoda u institucijfama BiH

Najvedi broj institucija BiH odgovara VM, a svi skupa {osim Predsjednitva BiH i Ustavnog
suda BiH) odgovaraju Parlamentu BiH. VM u nadzoru nad radom institucija BiH potporu
pruzaju ministarstva (koja su odgovorna za stanje iz podruja nadleZznosti ministarstva i za
praéenje rada upravnih organizacija u sastavu ministarstva), odnosno tijela VM koja su
odgovorna za potporu VM, koordinaciju planiranja i neovisno praéenje realizacije strateskih
ciieva VM (GTVM za potporu VM, DE| za pratenje realizacije obveza vezanih za EU
integracije, PARCO za praéenje reforme javne uprave, a od 2016. godine DEP za pripremu i
pracenje realizacije strateskih planova i programa VM).

Znacajan broj institucija VM (samostalnih upravnih organizacija) izravno izvjed¢uje VM. Prema
Poslovniku o radu VM iz 2003. godine uz sve materijale koji se dostavljaju VM moraju biti
dostavljena migljenja relevantnih ministarstava, tijela VM i drugih institucija BiH. Zaklju€kom
VM sa 48. sjednice iz oZujka 2016. godine sve upravne organizacije materijale za VM moraju
dostavljati preko resornog ministarstva, odnosno uz materijale za VM koje dostavijaju
samostalne upravne organizacije moraju se dostaviti i misljenja odgovarajué¢eg ministarstva.

Ministarstva, tijela VM i druge institucije BiH koje daju relevantna misljenja trebale bi imati
uspostavljen nadzor nad podrugjima za koja su odgovorni da daju misljenja. Navedeno
podrazumijeva da imaju zaduZene osobe koje prate stanje u podrudju, relevantne planove i
izvjes€a o postignutim rezultatima odgovornih institucija.
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3. NALAZI

U ovom poglavlju predstavljeni su nalazi revizije. Nalazi revizije su predstavijeni u Getiri
poglavlja koja daju odgovore na etiri glavna revizijska pitanja. U prvom poglavlju opisane su
opce karakteristike proraCunskog procesa, u drugom poglavlju prezentirani su nalazi revizije
vezani za funkcioniranje uspostavijenih mehanizama za pripremu proracuna. U tredem
poglavlju prezentirani su nalazi revizije vezani za postojanje i dostupnost informacija o
realizaciji programskih ciljeva institucija, a koje su nuZne za pripremu i donosenje kvalitetne
odluke o proraéunu. Cetvrto poglavlje obraduje korektivne mjere koje su poduzimane s ciljem
poticanja efikasnasti i efektivnosti proracunskih izdataka proracuna institucija BiH.

Nalazi revizije ukazuju na to da svi patrebni mehanizmi za pripremu kvalitetnog prora¢una nisu
funkcionalno uspostavljeni. Zakasnjela reforma strateSkog planiranja i upravljanja negativno
se odrazila na reformu proragunskog planiranja. Uspostavljeni sustav planiranja, izvje$¢ivanja,
nadzora i evaluacije rezultata rada institucija BiH jo$ uvijek ne osigurava dostatne informacije
potrebne za pripremu i usvajanje proratuna koji ¢e poticati ucinkovitost institucija. Zbog
izostanka jasnih ciljeva i informacija o njihovoj realizaciji rijetko se poduzimaju korektivhe mjere
koje bi trebale doprinijeti vecoj efikasnosti i efektivnosti proraunskih izdataka.

3.1. Karakteristike proraéunskog procesa u Bosni i Hercegovini

U ovom poglavlju govoriti ¢emo o karakteristikama postojecih praksi pripreme proraduna
institucija BiH, te o njihovim praktiénim posljedicama.

Proces pripreme proraguna nije blagovremen, nedostatno je transparentan, a odgovorni za
usvajanje proradéuna (VM i Parlament BiH) nemaju cjelovitu informaciju o odgovorncstima,
namjeni i o&ekivanim rezultatima proraéunskih sredstava.

Temeljni kriterij za pripremu i odobravanje proracuna institucija BiH su informacije o ranije
odobrenim i ostvarenim tro$kovima. Linearna cgrani¢enja ulaznih troskova glavni su vid
korekcije alokacija proradunskih sredstava. ObrazloZenost proradunskog zahtjeva, odnosno
informacije o o&ekivanim rezultatima nemaju znacajan utjecaj na raspored proradunskin
sredstava ¢ak ni u sluajevima kada se odobravaju dodatna proraunska sredstva.

3.1.1. Proracunska blagovremenost, transparentnosti i odgovornost

Koraci proraéunskog procesa ne zavriavaju se u zakonom definiranim rokovima, izlazni
rezultati proradunskih koraka nedostatno su transparentni, a za realizaciju definiranih ciljeva,
programa i pripadajucih proracunskih sredstava nisu uvijek utvrdene jasne odgovornosti. lako
bi to trebala biti blagovremena, azurna i cjelovita informacija o proratunu u programskom
formatu, nije uvijek dostupna svim zainteresiranim (VM, Parlamentu i javnosti).

Blagovremenost procesa pripreme proraduna

Proratun za 2015. godinu usvojen je sa 5,5 mjeseci kasnjenja, dok je Proracun za 20186.
godinu usvojen na vrijeme, ali sa utvrdenim kadnjenjima u odnosu na zakonom propisane
rokove za korake pripreme i usvajanja prorac¢una.*? Pregled ukupnih kasnjenja u odnosu na
definirane rokove za proracune za 2015. i 2016. godinu dan je u sljedetqg;j tablici.

42 Proces pripreme proraéuna provodi se u 10 koraka koji sukladno Zakonu o financiranju imaju
definirane rokove (€lanak 5.,7, i 10.), a kaji su usuglageni na svim razinama vlasti u BiH.
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Tablica 2. Pregled kasnjenja u pripremi proracuna u 10 koraka za 2015. i 2016. godinu

Rok po Proraéun | Proraéun
K. P Odgovornost Aktivnost za 2015. | za 2016.
zakonu T -
‘oM Kasnjenje u danima
1. | 30.01. |MFT Instrukcija 1_. za pripremu DOP 6 2
poslana korisnicima
Prora¢unski |Zadnji pregled srednjoroénih
0 b korisnici prioriteta dostavljen MFT P b
31.03. |DEPR Makroekonomske projekcije dostavijene MFT
3 15.04. |OMA Frojekcife prihoda dostavljsne MFT
" | 31.05. FV Globalni fiskalni okvir usvojen
[ 1506 |MFT Nacrt DOP-a poslan VM
4, 30.06. VM Dokument okvirneg prora¢una (DOP)

usvojen ha sjednici VM

5. | 01.07. IMFT Instrukcija 2. za prip.remu F_’ro_ra_éuna
poslana proracunskim korisnicima
Proraéunski |Zadnji proraunski zahtjev
8 | V108, korisnici dostavljen MFT i i
1508 |DEF FV, OMA  |Korekcije projekcija i GFQ dostavijene MFT 62 60
7 15.09. |MFT & korisnici _ |Konsultaciie sa korisnicima (zadnji sastanak) 4 5
01.10. [MFT Prijedlog Proraduna poslan VM 69 43
e Usvojeni prijedlog proraéuna
8. | 151058 dostavljen Predsjednistvu BiH L=
Predsjed- Usvojen prijedlog proracuna
9. | 0111 istvo dostavljen Parlamentu BiH 185 &

10. | 31.12. |Parlament Na obva don_1a usvojen i.fakon o
proracunu institucija BiH

lzvor: Ured za reviziju na temelju podataka MFT BiH.

Uvidom u navedenu tablicu evidentno je kréenje skoro svih zakonskih rokova za pripremu i
usvajanje proracuna i za 2015. i za 2016. godinu. Zbog evidentiranih kaSnjenja u ranijim
koracima, odgoverni za pripremu i usvajanje prora¢una u kasnijim koracima nisu imali viemena
za kvalitetnije razmatranje prijedloga proracuna.

Kasnjenja u usvajanju Globalnog fiskalnog okvira i DOP ne zaustavljaju proces pripreme
prorauna, medutim, ocdraZzavaju se na kvalitetu narednih koraka. Sukladno &lanku 6. Zakona
o financiranju institucija BiH, ukoliko do 01.07. Globalni fiskalni okvir ili DOP (preliminarni nacrt
proraguna) nisu usvojeni, MFT instrukciju 2. temelji na fiskalnim ograni¢enjima tekuce fiskalne
godine, odnosno na nacrtu DOP. NazZalost, ovakvu situaciju smo imali i za 2015. i za 2016.
godinu jer je DOP usvojen (korak 4.) nakon &to je MFT uputilo instrukeiju br. 2. (korak 5.).

Institucije koje pripremaju prijedlog proratuna odgovorne su za najveéi dio kasnjenja u
postupku usvajanja proraduna. Sveukupno, institucije BiH kasne oko dva mjeseca sa
dostavljanjem svojih proradunskih zahtjeva (korak 2. srednjoroéni zahtjev za DOP i kerak 6.
godisnji proradunski zahtjev). Zbog navedenih kagnjenja, Parlament BiH — odgovorni donosilac
odluke o proraéunu, na raspolaganju nema ni ¢etvrtinu predvidenog vremena za razmatranje
prijedioga proraéuna (korak 10., za Prorafun za 2015. godinu Parlament BiH je na
raspolaganju umjesto 60 imao samec 13 dana).

DOP predstavlja preliminarni nacrt prorac¢una za narednu godinu, a on za proraune 2015. i
2016. godine nije usvojen prije 01.07. §to je krajnji rok za objavu instrukcije br. 2. za pripremu
prorac¢una. Navedena situacija znadi da se nastavilo sa pripremom nacrta proraéuna iako
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prednacrt proraéuna nije utvrden. VM je najodgovornije za visemjesetna kadnjenja u usvajanju
DOP (5 mjeseci — korak 4.} i prijedloga prora¢una za 2015. godinu (4 mjeseca — korak 8.).42
Pored VM, znaajan dio odgovernosti za kasnjenja snosi i MFT {preko 4 mjeseca za DOP
2015-2017. i preko mjesec dana za DOP 2016. - 2018.).

Vise o vremenu koje su odgovorne institucije iskoristile za pojedine korake procesa pripreme
i usvajanja prora¢una vidjeti u dodatku 3. Pregled raspoloZivog i utro§enog vremena u 10
proracunskih koraka.

Kadnjenja u provodenju odredenih koraka procesa ugrozavaju ili onemoguéavaju kvalitetno
provodenje narednih koraka proradunskog procesa. Kadnjenja u pripremi i usvajanju
srednjorocnog okvira za rashode institucija BiH (DOP) uzrokuje da se zapoginje priprema
nacrta proratuna, iako njegov prednacrt (DOP) nije usvojen. Zbog kasnjenja u pripremi
prijedloga proraéuna, Parlament BiH nema na raspolaganju predvideno vrijeme za razmatranje
i usvajanje predioZzenog proratuna. Da bi se ispo$tovao zakon i zahtjevi MMF-a, te da bi se
osiguralo neometano financiranje i funkcioniranje institucija BiH, Parlament BiH je prinuden da
bez posebnog razmatranja usvoji ponudeni prijedlog proraduna. U takvim situacijama
Parlament BiH odluku ¢ proradunu potvrduje, ali je ne donosi. Na promjenu uloga i
odgovornosti u proradunskom procesu utjeGu sve one institucije BiH koje su za ranije
proracunske korake utroile vise od zakonom propisanog vremena. Neodgovornim
kasnjenjima VM ugrozava ovlasti Parfamenta BiH, a pojedinagne institucije BiH ugrozavaju
ovlasti VM za dono&enje relevantnih odluka u proraéunskom procesu.

Transparentnost proradunskog procesa

Proces pripreme i usvajanja prora&una nije u cijelosti transparentan.* U usporedbi sa drugim
zemljama, BiH je ispod prosjeka kada je u pitanju transparentnost proraduna.

Prema istrazivanju otvorenosti preratuna* u 102 zemlje iz 2015. godine, BiH je tek na 60.
mjestu. Sa osvojenih 43 od moguéih 100 poena, BiH se pozicionirala u grupu zemalja koje ne
pruzaju dostatno informacija o proratunu, odnosno koje nude ograniéene informacije o
proraunu. Ova je najlosiji rezultat od kako se ova istrazivanja provode u BiH.*® Najbolji rezultat
BiH je ostvarila 2012. gedine (40. mjesto sa 50 od 100 poena) zahvaljujuéi pedrici relevantnog
reformskog projekta, medutim, svi reformski rezultati nisu odrZzani nakon okon¢anja projekta.*’

Prema istrazivanjima iz 2015. godine, najlosije rezultate imamo kada je u pitanju moguénost
utescéa javnosti u proracunskom procesu (23 od 100 poena). MFT ne priprema "Proraun za

43 Proragun za 2015. godinu je pripreman u izbornoj 2014. gedini. Jedan saziv VM je pripremao nacrt
proratuna koji nije usvojen u definiranom roku (01.10.) i prije izbora (12.10.2014.}, novi saziv VM je
imenovan tek krajem oZujka 2015. godine, a mjesec dana kasnije usvojen je nacrt proratuna za 2015,
godinu. MFT je prvi nacrt proraéuna dostavio VM 09.12.14. godine, a drugi nacrt je dostavljen 27.04.15.
godine.

44 Transparentnost proratuna moZemo ukratko opisati kao potpuna i pravedobno objavljivanje svih
relevantnih fiskalnih informacija na sistemski nain. http.//www.cpi.ba/pojmovnik/transparentnost-
proracuna/

4 Posliednje procjene otvorenosti proraduna institucija BiH dostupne su na sljede¢em linku:
http.//www.cpi.ba/wp-content/upioads/2015/09/Bosnia-Herzeqgovina2 pdf

46 Indeks otvorenosti proratuna za 2008. godinu bio je 44, za 2010. godinu bio je 44, a za 2012. godinu
bio je 50.

47 Jatanje upravljanja javnim rashodima (Strengthening Fublic Expenditure Management, SPEM 1,2 i
3), projekti realizirani u razdoblju 2002. — 2012. godine. Vise informacija dostupno na:
http://parco.gov.ba/latn/?page=268&vijest=6980
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gradane", pojednostavljenu verziju Proraduna institucija BiH razumijivu obiénom gradaninu.*®
Moguénost nadzora zakonodavnih organa nad realizacijom proratuna ocijenjena je sa 37 od
100 poena, dok je sa 83 od 100 poena ocijenjen nadzor proraéuna koji vrsi Ured za reviziju
institucija BiH.

Manjoj transparentnosti Proraéuna institucija BiH doprinosi i &injenica da na internetu nije
uvijek moguée pronadi informaciju o programskom proradunu institucija BiH. Programski
prora¢un ne moZe se pronaci na web stranici MFT, a na web stranici Parlamenta BiH dostupan
je samo za 2011. i za 2014. godinu.4®

DOP je dostupan na web stranici MFT, medutim, DOP sadrzi samo informaciju ¢ nazivu i

programa po utvrdenim pokazateljima ucinka.

Uz godisnji prijedlog proraguna, MFT priprema i informaciju o proraunu u programskom
formatu, medutim, ova informacija nije dostupna na web stranici MFT. Informaciju o proraunu
u programskom formatu za 2015. i 2016. godinu MFT je dostavljalo VM, medutim, ovem
informacijom nisu obuhvaceni svi proraunski korisnici i ova informacije nije aZurirana u
korigiranom nacrtu proraéuna za 2016. godinu.*® Na web stranici Parlamenta BiH, uz
prijedloge proraduna za 2015. i 2016. godinu, nije se mogla pronaéi informacija o proratunu u
programskoj klasifikaciji.>! Dakle, ni parlamentarci ni javnost nisu imali informaciju koliko je
sredstava namijenjeno za financiranje realizacije definiranih ciljeva i pripadajuéih programa, a
samim tim parlamentarci nisu imali ni moguénost da utje¢u na predloZenu strukturu i namjenu
sredstava prora¢una.

lako su pojedini parlamentarci BiH iskazivali nezadovoljstvo informativnodéu raspoloZivih
materijala nacrta proratuna (nemogucnost da se prepozna namjena proraéunskih
sredstava),®? ni Parlament BiH, a ni VM nisu poduzeli mjere koje bi osigurale da im informacija
¢ proraunu u programskom formatu bude blagovremeno dostupna.

Odgovornosti za proracunske izdatke

Odgovornosti za programske proradunske izdatke nisu uvijek jasno utvrdene. Problemi u
utvrdivanja jasnih odgovornesti javijaju se zbog nepotpune usuglasenost organizacijske
strukture institucija BiH sa definiranim ciljevima, te neusuglasenosti programa u programima
rada i u programskom proradunu institucija BiH. Nejasno su, takoder, utvrdene i odgovornosti
za neovisan nadzor rada institucija BiH. Institucije koje nadziru rad drugih institucija preuzimaju

4 Vise o proratunu za gradane il Citizens Budget dostupno je na sliede¢em linku:
http://mww internationalbudget.org/opening-budgets/citizens-budgets/

4 Prijedlog proraduna u programskom formatu za 2011. i za 2014. godinu dostupan je na:
https:/f/www.parlament.ba/sadrzaj/zakonodavstvo/neusvoieni/default. aspx?id=286 12&lang Tag=hr-
HR&prii=h

https://www.parlament.ba/sadrzaj/plenarne _sjednice/predstavnicki_dom/defautt.aspx?wsrid=35&wsid=
864&langTag=bs-BA&pril=b

%0 Uvidom u materijale koje je GTVM primilo od MFT, utvrdeno je da je MFT pripremilo karigirani nacrt
proraduna po smjernicama VM, medutim, MFT nije pripremilo i VM dostavilo aZuriranu informaciju o
programskom proraéunu. U priloZenim tablicama programskog proratuna za 2016. godinu, informacija
o programskom proraéunu je osigurana samo za 29. od 75. proragunskih karisnika.

1 Relevantni linkovi za materijale cbhjavijene na web stranici, a vezane za proratun za 2015. godinu:
https://www.parlament.ba/sadrzaj/zakonodavstvo/usvojeni/default aspx?id=56378&template id=5&pril
=b&langTag=hr-HR i proragun za 2016, godinu:
https://iwww parlament ba/sadrzai/zakonodavstvo/usvoieni/default aspx?id=61408&langTag=hr-
HR&pril=b

%2 Vise 0 navedenom vidjeti u stenogramima sa sjednica na kojim je proratun razmatran. Stenogrami
sa sjednica su dostupni na web stranici Parlamenta BiH (www.parlament.ba).
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dio odgovornosti za efikasnost i efektivnost proraunskih izdataka institucija &iji bi rad trebale
pratiti.

Uspostavljenim metodologijama za pripremu programskog proracuna predvideno je da se za
svaki program definira odgovorna osoba. Novom metodologijem VM za stratesko i godidnje
planiranje predvideno je da se za svaki cilj, program ili projekt utvrduje odgovorna institucija,
odnosno organizacijska jedinica/e. Medutim, broj i definicije programa u programskom
proracunu i u planovima rada institucija BiH jos uvijek nisu usuglaseni®® sto otezava utvrdivanje
jasnih odgovornosti. Pored navedenog, uslijed nagladene organizacijske nefleksibilnosti
definirana organizacijska struktura nije usuglagena sa strukturom definiranih ciljeva.** Ranija
izvjeSéa revizije uéinka takoder su upozoravala na znalajne slabosti u uspostavi
decentraliziranih upravijackih odgovornosti i ovlasti za ciljeve | proradunska sredstva institucija
BiH®s,

StrateSkim planovima VM jo¥ uvijek nije jasno definirana odgovornost ministarstava za
pracenje realizacije strate$kih i srednjorotnih ciljeva®, a samim time i odgovornosti
ministarstava za praéenje i procjenu rada drugih institucija BiH (narogito samostalnih upravnih
organizacija). Svjesno problema nedovoljne neovisne i objektivne informiranecsti o radu
institucija BiH, VM je na 48. sjednici odrzanoj 15.03.2016. godine donijelo zakljutak prema
kojem sve upravne organizacije materijale za VM moraju dostavljati preko resornog
ministarstva, odnosno da uz materijale koje dostavljaju VM moraju dostaviti i misljenje
odgovaraju¢eg ministarstva. 1z strateSkog plana nije uvijek moguée utvrditi koje bi to bilo
odgovarajuée ministarstvo. Jednako tako sva ministarstva i njihovi sekteri nisu u stanju da
odgovore na navedeni zahtjev iz zakljutka VM jer nemaju uspostavljene kapacitete i definirane
odgovornosti za nadzor rada i analizu materijala drugih institucija BiH. Vise o problemima
nedovoljno razvijenih nadzornih i evaluacijskih kapaciteta institucija BiH vidjeti u poglavlju
3.3.3. Nadzor i evaluacija planova i izvjes¢a o radu.

3.1.2. Razlozi povecanja i smanjenja proracuna institucija iz uzorka

Provedenim istrazivanjima utvrdili smo i smanjenja i povecanja prorauna pojedinacnih
institucija, medutim, jasnu vezu izmedu cdobrenih sredstava i informacija o udinkovitosti
programa institucija nismo mogli utvrditi. Institucijama je proradun umanjivan na temelju
smanjenih troskova ulaza/inputa, dok su se povetanja proratuna za institucije BiH temeljila na
zakljuécima VM i na deset definiranih prioriteta za financiranje institucija BiH. Prioriteti za
financiranje definirani su u postupku pripreme prorauna, potvrdeni su od VM i navedeni u
obrazlozenju Prijedloga zakona o proracunu institucija BiH.

Nas$a istrazivanja i analize su potvrdile da su se definirani prioriteti za financiranje institucija
BiH odrazili na poveéanje proratuna jednog broja instituciia BiH. Medutim, institucije BiH u
svojim planskim dokumentima nisu uvijek imale definirane dodatne aktivnosti, rezultate i
programe za realizaciju ovih prioriteta, a kojim bi se opravdala dodatno odobrena sredstva.

52 Problem usuglaenosti programa obraden je u poglaviju 3.2.2. "Problemi u koordinaciji aktivnosti
strateskog i proradunskog planiranja”.

54 Broj programa i broj organizacijskih jedinica je razligit, vise organizacijskih jedinica odgovorno je za
isti program, nije jasno kojem programu pripada odredena organizacijska jedinica ili hijerarhija ciljeva
nije usugladena sa organizacijskom hijerarhijom.

55 U izvje&éu revizije utinka "Uspostava PIFC-a u institucijama BiH" iz 2015. godine utvrdeno je da
institucije BiH imaju izraZene probleme u definiranju svojih ciljeva, uskladivanju organizacije spram
definiranih ciljeva, te definiranju odgovornosti rukovoditelja organizacijskih jedinica za ciljeve institucije
i odobrena proradunska sredstva.

56 U postojeéem programu rada imamo situacije u kojim je za stratedke i srednjorogne ciljeve utvrdena
odgovornost agencija, medutim, ne i odgovornost odgovarajuéeg ministarstva.
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Pored navedenog, kod ovih institucija nismo mogli pronaéi ni neke druge dokumentirane
analize koje su koristene kao argument za odobravanje dodatnih proradunskih sredstava.

Na uzorku od osam institucija analizirali smo razloge relevantnih povecanja/smanjenja
prera¢una institucija BiH u 2016. u odnosu na 2015. godinu.

Tahilca 3. Uzroci povebanja i smanjenia proraduna institucija iz uzorka lstrailvanja

¥ institiclja BIF Iz Uzorka | MGP | IDDEEA | REA | MVTEQ.] UZZB-|.ABH [IDEP [ 'DEL
indeks proraduna

2016/2015 115 76 a0 104 126 8l 91 103
Zadrian isti broj pregrama X X X X X X X
Povedanja/smanjenja na
temelju procjena rezultata
rada i po nalogu VM ili
Parlamenta BiH

Smanjeni trofkovi inputa

uslijed mjera VM x o
Povedanje/smanjenje broja X X X X
upaslenih

Povedéanje/smanjenje

izdataka visegodisnjih X

kapitalnih projekata
Povedéanja/smanjenja po
procieni i na zahtiev | X X X X X
rukovaditelja institucije
lzvor: Ured za reviziju na temelju interviua, planova, izvie$¢a | druge predodene
dokumentacije.

Na visinu proraguna institucija iz uzorka nije utjecao ni broj programa i njihovi rezultati. Sve
institucije su zadrzale isti broj programa osim |DDEEA-e koja je dva ranija programa spojila u
jedan. Nadim istraZivanjima nismo pronaéli dokaze da je i jednoj instituciji iz uzorka proraun
povecan/smanjen na temelju informacija o njihovim rezultatima rada.%”

Na visinu odebrenog proracuna institucija iz uzorka utjecale su mjere VM usmjerene na
kontrolu inputa (HEA, ASH i DEP)8, promjena broja uposlenih (UZZB, MVTEO, MCP i ASH)%,
promjene vezane za viSegodisnje kapitaline projekte (IDDEEA)®, te poveéanja/smanjenja po
procjeni i na zahtjev rukovoditelja institucija (MCP, IDDEEA, MVTEQ, UZZB i DEI)®'.

57 Dokaze za navedeno smo traili kroz razgovore i analizom dokumentacije osam institucija iz uzorka,
te kod MFT, GTVM, ADS i PARCO. U svim ovim institucijama traZili smo informaciju i dokaze o
relevantnim procjenama rezultata rada institucija iz uzorka, te na temelju istih dokaze o poduzetim
mjerama koje su za posliedicu imale ukidanje praogram, smanjenje/povetanje proratuna za program,
reduciranje broja uposlenih ili sankcioniranje odgovornih za lo$e rezultate programa.

% Konkretno do smanjenja proratuna u HEA, DEP i ASH doélo je uslijed preseljenja ovih institucija u
prostorije kaoje su u vlasnidtvu institucija BiH €ime su smanjeni troskovi zakupa.

% UZZB odobrena su dodatna sredstva za nova zapoiljavanja (4 osobe), u MVTEO za jednu
novouposlenu osobu. Broj upeslenih u MCP i ASH smanjen je za po jednu osobu, odnosno u ASH doglo
je do smanjenja broja zaposlenih jer je na upraznjeno rukovodeée radno mjesto imenovan dréavni
sluZbenik iz institucije.

8 U IDDEEA je smanjen iznos sredstava predviden za kapitaine izdatke.

5 Kod IDDEEA je smanjen iznos materijalnih troskova uslijed smanjenog broja zahtjeva za izdavanjem
osobnih isprava, u MCF i MVTEO su povecana izdvajanja za grantove. Dodatna sredstva UZZB su
dodijeliena s ciljem zurnog stvaranja uvjeta za izvoz proizvoda biljnog i Zivotinjskeg porijekla, a DEI su
odobrena dodatna sredstva za ugovorene usluge — usluge prevodenja Upitnika Europske komisije.
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ObrazioZenja za odobrena povecanja’smanjenfa proracuna na zahtjiev rukovoditelja

Dodatna odobravanja sredstava institucijama BiH nisu uvijek izvrSena na temelju jasnih
obrazlozenja ofekivanih dodatnih rezultata. U sljedecoj tablici prezentirani su podaci o
smanjenjima/poveéanjima pojedinih proracunskih stavki institucija kojim je proraéun mijenjan
na temelju zahtjeva rukoveditelja institucije. Nakon tablice iznesena su relevantna opaZanja o
obrazlozenjima dodatno zahtijevanih proracunskih sredstava.

Tablica 4. Pregled poveéanja i smanjenja izdataka proracuna za 2016. godinu po
ekonomskoj klasifikaciji za 5 institucija iz uzorka {(u tisu¢éama KM)

MCP IDDEEA | MVTEOQ uzzB DEI

TEKUCI IZDACI | 122 -10.135 187 (99 163
Bruto place i naknade 7| 44 147 100 0

| Naknade troskova uposlenih 19 9 29 15 -2
Putni troskovi 0 -35 0 -2 | 1
lzdaci telefonskih | postanskih usluga _ 0 0] 11 0 0
Izdaci za energiju i komunalne usluge | 0 5 -120 -23 0
Nabava materijala 0 | -9.847 0 ¢ 0

| 1zdaci za usluge prijevoza i goriva 0 | -35 0 -1 0

| Unajmljivanje imovine i opreme Q| -151 0 -41 -8

| |zdaci za tekuce cdrzavanije 0| -53 110 | -1 0

| |zdaci osiguranja i bankarskih usluga 0] -5 10 | -1 -1

| Ugovarene usluge 86 | -67 0 153 173
TEKUCI TRANSFERI | GRANTOVI 1.400 | 0 250 0 0
Grantovi neprofitnim organizacijama 1.400 | 0 250 C ¢
KAPITALNI IZDACI 5] -607 -161 50 -50
Nabava zemljista 0| 0 0 0 0]
Nabava gradevina 0 -129 0 0 0]
Nabava opreme B -477 -161 50 -50 |

| Nabava stal. sred. u obliku prava 0 | 0 0 0 0|
UKUPNO IRIR1=527 -10.742 276 | 249 | 113
Praoraunski indeks {2016/2015) 115 76 104 126 103

lzvor: Zakon o proracunu institucija BiH i medunarodnih cbveza BiH za 2016. godinu

ObrazloZenja na temelju kojih je institucijama poveéan ili smanjen proracun nisu uvijek imala
jasnu vezu sa ofekivanim rezultatima definiranih mjera uéinka iz proracunskih zahtjeva.

Proracun MCP u 2016. godini je povecan za 15%, a dodatnih 1,4 milijuna KM je odobreno za
garantove neprofitnim organizacijama u dva programa: Sport i Nauka i kultura. Analizom
programskih proratunskih zahtjeva ne moze se utvrditi koji dodatni rezultat se moze ocekivati
cd dodatno odobrenih sredstava za garantove. Prema definiranim pokazateljima uinka, u
programu Sport definirano je vise izlaznih rezultata, medutim, niti jedna od definiranih mjera
uSinka/rezuitata nema logiénu vezu sa grant sredstvima. U programu Nauka t kultura
pokazatelj utinka za podrzanost projekata iz podrucja nauke i kulture je 100% i za trazenih 2
milijuna KM (proracunski zahtjev za 2015.), i za 4 milijuna KM (DOP 2016.) i za 4,5 milijuna
KM {proraéunski zahtjev za 2018.), tako da ni ovaj pokazatelj ne objadnjava dodatnu vrijednost
za dodatna sredstva. Definirani pokazatelj efikasnosti za program Nauka i kultura ukazuje na
vece troSkave placa po projektu (2.042KM u proratunskom zahtjevu za 2016. u odnosu na
801 KM u DOP za 2016. gedinu), $to mozZe znaditi da je doslo do pada efikasnosti ili do
smanjenja broja projekata, medutim, taj pokazatelj nam ne govori nista o dodatnim krajnjim
rezultatima grant sredstava za projekte u okviru programa Nauka i kultura.

Za garantove neprofitnim crganizacijama MCP je u preliminarnom nacrtu proracuna (DOP) za
2016. godinu trazile 5,3 milijuna KM. MFT je instrukcijom broj 2. odredilo gornju granicu
rashoda za grantove od 4,15 milijuna koliko je izncsio proragun za 2015. godinu, medutim,
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MCP je u proradunskom zahtjevu traZilo 8,5 milijuna, a na kraju im je odebreno 5,55 mifijuna.
U obrazioZenju dodatno trazenih sredstava MCP je navelo namjeru sufinanciranja zasluznih
sportada i sportskin manifestacija, medutim, bez preciziranja i obrazlozenja dodatnih rezultata
koji ¢e doprinijeti realizaciji ciljeva programa "Sport". Primjer MCP ilustrira nekonzistentnost
institucija u pogledu proradunskih zahtjeva, nerelevantnost definiranih pokazatelja ucinka i
nedostatnu obrazloZenost oéekivanih dodatnih rezultata programa.

IDDEEA je jedina od pet analiziranih institucija koja je zbog manje izlaznih rezultata®? traZila
maniji proragun (10,7 milijuna KM ili 24% manje od prorauna za 2015. godinu). Pored toga
§to je IDDEEA zbog smanjene potraznje za oscbnim ispravama traZila i manje sredstava za
nabavu materijala za njihovu izradu u 2016. godini, IDDEEA-i je smanjen i iznos sredstava
predviden za visegodisnji kapitalni projekt (izgradnju objekta za smjestaj).

Sukladno desetom prioritetu za financiranje VM®3 odobrena su dodatna proraunska sredstva
za MVTEOQ, UZZB i DEI. Analizom programskih proratunskih zzhtjeva institucija kojim je
poveéan proradun, utvrdili smo da poveéanja prorauna nisu uvijek potkrijepljena
odgovaraju¢im cbrazloZzenjma dodatnih rezultata koji ¢e se debiti od prijedloga nove
visokopricritetne potrosnje.

DE! je primjer dobre prakse u obrazlaganju dodatnih rezultata za dodatna odobrena sredstva.
DEl je u 2018. godini proradun pove¢an za 3% ili za dodatnih 113 tisuéa KM koje su
namijenjene za ugovorene usluge (prije svega usluga prevodenja). DEI je za ovaj zahtjev u
programskom prora¢unu definirala novu mjeru ucinka i rezultat koji je obrazloZen Zinjenicom
da je Upitnik Europske komisije (EK), koji su dobile zemlje u okruzenju, imao oko 15.000
stranica koje je trebalo prevesti.®

Odobreni proraéun MVTEOQ vedi je za 4% ili za dodatnih 276 tisuéa KM. Dodatna sredstva
namijenjena su za uspostavu jedinice interne revizije i za garant potpore sajamskim
manifestacijama. MVTEQ ova sredstva nije traZilo u DOP i u proraéunskom zahtjevu za 2015.
godinu, pa njihovi dodatni rezultati nisu posebno ni obrazlagani. Naken $te je 19.11.2015.
godine na 32. sjednici VM razmotrilo prvi nacrt proraéuna, donijelo je zakljuéak da sva
ministarstva dostave svoje pisane primjedbe na nacrt proradéuna. U svojim primjedbama
MVTEQ je iskazalo dodatni zahtjev za sredstvima u iznosu od 250 tisu¢a KM, namijenjenih za
potporu sajamskim manifestacijama u zemlji i inozemstvu® i 120 tisuéa KM za uspostavu
jedinice interne revizije.®® U naknadno dostavljenom proradunskom zahtjevu nisu definirani ni
novi pokazatelji u¢inka niti su ponudeni dodatni rezultati koji se mogu o&ekivati od dodatno
odobrenih sredstava. Prema iskazanim pokazateljima uginka, plan MVTEO u 2015. i u 2016.
godini bic je da po dva subjekta godi$nje pomogne i da im omogudi da u¢estvuju ha sajmovima
i to sa 500 tisué¢a KM pomo¢i u 2015. godini i sa 750 tisuéa u 2016. godini, 8to znadi da su dva

52 |DDEEA je prema definiranim mjerama uéinka u proraéunskom zahtjevu relevantnog programa za
2016. godinu navela manje izlaznih rezultata nego u proratunskom zahtjevu za 2015. godinu (broj
isporu€enih osobnih karii i vezackih dozvoia).

3 Prioritet br. 10. Osiguranje sredstava za jacanje kapaciteta agencija iz podrugja vanjske trgoving i
europskih integracija u cilju provodenja aktivnosti u procesu pristupanja BiH Europskoj uniji.

8 Upitnik je dokument kojeg EK upuéuje drzavi koja je podnijela zahtjev za &lanstvo u EU kako bi na
temelju odgovora drzave na veoma opsezna pitanja, pripremila misljenje o zahtjevu za &lanstvo u vezi
s preporukom Vije€u EU za stjecanje statusa kandidata i otvaranje pregovora o pristupanju.

5 MVTEQ je u 2015. godini na poziciji grantova za potporu sajamskim manifestacijama imalo odobrenih
pola milijuna KM i toliko je iznosila gorenja granica rashoda koju je MFT definiralo u instrukgciji 2.,
medutim, suprotno instrukciji MVTEO nije dostavilo dodatni aneks u kojem je obrazloZen zahtjeva za
dodatnih 250.000KM.

86 Uposljavanje internih revizora u jedinicama interne revizije je sukladno sa ranijim odlukama i
zakljucima VM vezanim za uspostavu javnih internih financijskih kontrola (PIFC) u institucijama BiH.
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subjekta u 2015. godini trebala dobiti 500 tisuéa KM, a dva subjekta u 2016. godini su trebala
dobiti 750 tisu¢a KM nepovratnih proratunskih sredstava.

Prema rije€ima sugovornika iz UZZB, dodatna prora¢unska sredstva od 26% ili 249 tisuéa KM
su odobrena za dodatne aktivnosti u okviru postojecih programa i s tim u svezi su planirana i
nova uposljavanja. Medutim, analizom planskih dekumenata UZZB iz 2015. | 2016. godine, a
prvenstveno programskog proraguna, nisu uoéene nove aktivnosti i pripadajuéi rezultati koji bi
opravdali odobravanje dodatnih sredstava.

S druge strane, nasim analizama zahtjeva drugih institucija iz uzorka, utvrdili smo da dobro
obrazlozen programski prora¢unski zahtjev nije uvijek garancija za cdobravanje prora¢unskih
sredstava. Naime, pozivajuéi se na zakljuéak VM®’, Agencija za razvoj visokog obrazovanja i
osiguranje kvalitete (HEA) je pokrenula proceduru za angazman eksterne evaluacije Europske
asocijacije agencija za osiguranje kvalitete u visokom obrazovanju (ENQA). Evaluacija HEA-e
je preduviet za medunarodnu potvrdu kvalitete visokoSkolskih obrazovnih institucija u BiH.
HEA je u svojim proraunskim zahtjevima za 2016. godinu navela nove dodatne rezultate i na
temelju istih traZila dodatnih 59 tisuéa KM za trodkove evaluacije koju bi provela ENQA. HEA-
i ova sredstva nisu odobrena u proragunu za 2016. godinu, a HEA je upuéena da ova sredstva
trazi iz tekuce pric¢uve.

Sve navedene ilustracije nam ukazuju na ¢injenicu da obrazloZenje oekivanih rezultata u
proraunskim zahtjevima nisu imali znacajan utjecaj na visinu odobrenih sredstava. Vecina
analiziranih institucija tek formalno ispunjava zahtjeve pripreme programskog proraéunskog
zahtjeva, a informacije o dodatnim rezultatima nisu bile uvjet za odobravanje dodatne
proragunske potro3nje. Odluke o povecanju prora¢una donosile su se i na temelju nedostatno
dokumentiranih obrazloZzenja u planovima institucija, usmene informacije i dogovori sa radnih
sastanaka rukovoditelja institucija i élanova VM bile su dostatne za poveéanje prorauna.
Ministarstva i institucije koje su imale potporu ¢lanova VM lakSe su dolazile do dodatnih
praraéunskih sredstava bez obzira na kvalitetu njihovih prora¢unskih zahtjeva. Bez detaljnijib
obrazloZenja koji se rezultati mogu ofekivati od dodatnih sredstava, naknadna procjena
ucinkovitosti dodatno odobrenih proracunskih izdataka je ctezana.

3.1.3. Posljedice uspostavljenih praksi proratunskog planiranja

Proracunski korisnici kasne sa pripremama proratunskih zahtieva po instrukciji 1. MFT (za
pripremu prednacrta proratuna — DOP) i izuzetno rijetko prediazu ustede kgjim bi smanijili
ukupan proragunski zahtjev. Proradunski zahtjevi institucija BiH za DOP su u prosjeku 20%
veéi od raspoloZivih sredstava. Sredstva od eventualnih udteda institucije rasporeduju na
druge vlastite troskove/programe.

Kadnjenja u pripremi i usvajanju prednacrta proratuna (DOP)®, uzrokuju da se gornje granice
rashoda za institucije u instrukciji MFT br. 2. ne temelji na iskazanim prioritetima potrodnje u
DOP koji je VM usvojilo, nego na posliednjem usvojenom proraéunu i na prioritetima
financiranja utvrdenim u razli¢itim odlukama i zaklju¢cima VM i Parlamenta BiH. Sukladno
navedenom, MFT definira deset prioriteta za financiranje te ih navodi u obrazloZenju nacrta

87 Zakljuskom VM sa 105. sjednice VM od 18.11.2009. gadine, Agencija za razvoj visokog obrazovanja
i osiguranje kvalitete (HEA) je ovladtena da pokrene proceduru uglanjena u Europsku asocijaciju
agencija za osiguranje kvalitete (ENQA), a sredstva potrebna za ¢lanstvo u ENQA osigurat ce se iz
proraduna. Za punopravno tlanstvo HEA je trebala platiti evaluaciju ENQA-e kojom bi se potvrdilo da
HEA ispunjava sve zahtjeve i da je u moguénosti da vrdi procjenu kvalitete visokoskelskih institucija u
BiH.

8 Vi%e o navedenom vidjeti u poglavlju 3.1.1. Blagovremenost procesa pripreme prora&una.
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proratuna koji se dostavlja VM, a eventualno ih korigira nakon §to VM razmotri nacrt proratuna
i donese relevantne zakljuke.

Nasa istraZivanja i analize su potvrdile da su se definirani prioriteti za financiranje institucija
BiH odrazili na povecanje prorauna jednog broja institucija BiH. Medutim, institucije BiH u
svojim planskim dokumentima nisu uvijek imale definirane dodatne aktivnosti, rezultate i
pragrame za realizaciju ovih prioriteta.’® Ministarstvima i institucijama za koje su se &lanovi VM
zauzimali odobravana su dodatna proradunska sredstva &ak i ako nisu imali potrebna
obrazloZenja dodatnih rezultata. S druge strane, instituciiama BiH koje su imale detalina
obrazloZenja, ali nisu imale potporu €lanova VM, nisu odobravana dodatno zahtijevana
sredstva.’®

U postupku pripreme proratuna, MFT vodi raduna da se osiguraju sredstva za sve zakonima
utvrdene obveze (npr. za place i naknade uposlenih) kao i za druge tekuée obveze nuzne za
funkcioniranje institucija (trodkovi rezija i smjestaja institucija BiH). S obzirom na utvrdena
fiskalna ograni¢enja, odobravanje dodatnih sredstava za visokoprioriietne programe vrsi se
samo u okviru raspolozZivih sredstava oslobodenih ustedama u odnosu na raniju potrosnju. U
proteklom razdoblju znadajne proraiunske ustede ostvarivane su linearnim smanjivanjem
pla¢a i naknada uposlenih, ali i ograni¢avanjem drugih ulaznih tro8kova u institucijama BiH.

Primjerice, plaée i naknade u Institucijama BiH su od 2009. godine dva puta linearno
smanjivane (osnovica za obra¢un pla¢a u institucijama BiH smanjena je sa 535,50 KM na
498,10 KM, a potom na 475,69 KM), a uvedena su i druga ograni¢enja po vrstama trodkova
(prijevoz, troskovi telefona, smjestaj, reprezentacija, sluzbena vozila itd.). U 2015. godini
odredena sredstva su osigurana raziigitim ustedama po pravilnicima i odlukama VM, kaji su
dodatno ograniteni tro8kovi zakupa, telefona, vozila i reprezentacije, a dio sredstava je
osloboden i okonéanjem financiranja ranijih kapitalnih projekata i programa institucija BiH.

U sredi$tu pozornosti analize proraunskih zahtjeva koje MFT provodi nisu programski rezultati
nego troskovi institucija po izvorima sredstava, po uposlenom i po ekonomskim kategorijama
proraéuna.™ SluZzbenici MFT u pripremi nacrta proraéuna analiziraju proratunske zahtjeve
institucija BiH, vodeéi raduna da planirani troskovi po ekonomskim kategorijama prorauna ne
odstupaju od prethodne potro$nje, odnosno da su obrazloZeni i uskladeni sa relevantnim
pravilnicima i odlukama VM koji reguliraju pojedine vrste tro$kova. S obzirom na slabosti
BPMIS sustava i na nedostatak preglednih, neovisnih i objektivnih informacija o rezultatima
rada institucija BiH™2, sluZbenici MFT se puno ne upu$taju u analize planiranih i ostvarenih
programskih rezultata institucija BiH.

Kako je ranije odobrena proratunska potrodnja, temeljni kriteriji za odobravanje buduéeg
prora¢una, rukovoditelji proratunskih korisnika se bore da zadrze postojeée razine potrodnje
jer su im one garancija za buduée proracunske alokacije. Ove u praksi ima za posljedicu da
odgovorni rukovoditelji nastoje potrositi sva odobrena proradunska sredstva, pa ¢ak i kada to

% Pokazatelji mjera uéinka/otekivanih rezultata institucija ne prate uvijek logiku poveéanja proradunskih
zahtjeva, odnosno dodatno traZzena sredstva nisu uvijek obrazloZena dodatnim rezultatima programa
institucija.

70 Vise o navedenom govorili smo u poglaviju 3.1.2. Razlozi povetanja i smanjivanja prorauna
institucija iz uzorka.

" Navedeno je utvrdeno uvidom u §ablon za analizu proraéunskih zahtjeva koji kariste proracunski
analiti¢ari MFT, te analizama zabiljeski sa sastanka sa proradunskim korisnicima (korak 7. proradunskog
kalendara).

72 Vise o navedenom vidjeti u poglaviju 3.3. RaspoleZive informacije o realizaciji definiranih ciljeva.
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nije nuZno.”™ Rukovoditelji koji se ponasaju stedljivo gube buduée proratunske alokacije i imaju
velikih problema sa mjerama linearnih smanjenja proraduna jer nemaju prostora za dodatne
ustede. S obzirom na to da mjere ucinka i programski rezultati nemaju znagajan utjecaj na
budu¢e proratunske alokacije, odgovorni rukovoditelji nisu motivirani za veéu ekonomiénost,
efikasnost i efektivhost svojih programa,™

Ovakve prakse proracunskog planiranja za posljedicu imaju da MFT i VM odgovornom
donositelju odluke o proradunu — Parlamentu BiH, ne predlazu proratun koji potiée efikasnost
i efektivnost proraunskih izdataka. S druge strane, Parlament BiH nema na raspolaganju ni
predvideno vrijeme’ ni potrebne informacije o uspjesnosti institucija BiH’® da bi bio u
moguénosti da kvalitetno utje¢e na ponudeni proratun institucija BiH.

Proratun za narednu godinu institucija BiH utemeljen je na visini potro$nje iz prethodne godine
i nema skoro nikakvu vezu sa ostvarenim rezultatima institucija. Ovaj inkrementalizam u
pripremi proraduna ima za posljedicu da se nastavljaju financirati niskoprioritetni i neuginkoviti
programi koji iscrpljuju proracunske resurse. Dugogodi$nja praksa ovakvog odobravanja
prora¢una dovela je do situacije da BiH ima najneucinkovitiju javnu upravu u Europi koja nije
u stanju da efikasno odgovori na zahtjeve njenih gradana.

3.2.  Mehanizmi proraéunskog planiranja

U procesu proraunskog planiranja predvidena je veéina potrebnih mehanizama za kvalitetno
proraéunsko planiranje, medutim, svi oni ne funkcioniraju uspjedno i transparentno. BiH ima
uspostavljene strukture za vodenje fiskalne politike, praksu dono$enja srednjoronog okvira
rashoda i pripremu proraduna utemeljenog na rezultatima. Medutim, svi planovi nisu javno
dostupni, dokument proracuna nije u cijelosti usuglagen sa strate$kim planovima rada, kontrola
preuzimanja dugoroénih proradunskih obveza nije sveobuhvatna, a praksa preispitivanja
proradunskih izdataka nije uspostavljena.

Neusugladenost proratuna sa planovima rada ima za posljiedicu da nemamo uvijek jasnu
informaciju za koje ciljeve su proracunska sredstva namijenjena i tko su odgovorne osobe za
pripadaju¢e programe i proratunska sredstva. Zakadnjela refoma strateSkog planiranja i
upravljanja je najznacajniji krivac za ovakvo stanje.

3.2.1. Srednjoroéni okvir rashoda (DOP) i programski proragun

lako se informacija o proradunu u programskom formatu priprema jo§ od 2009. godine
odgovorni za usvajanje proraduna jo3 uvijek nemaju kvalitetnu i cjelovitu informaciju o
prora¢unu u programskom formatu. Institucije BiH na temelju instrukcija MFT u programskom
formatu pripremaju Dokument okvirnag proratuna (DOP) i godiénji proradunski zahtjev.
Proracun u programskom formatu ili programski proragun je najzastupljenija vrsta proratuna

78 Prema izvjed¢ima MFT o izvr§enju proraduna za 2015. godinu, izvrenje tekuéih izdataka institucija
BiH v posljednjem kvartalu 2015. godine je 214 milijuna KM i za 11% je veée od prosje&nog izvréenja
prethodna tri kvartala (192 milijuna KM). Treba napomenuti da tekuéi izdaci ne obuhvaéaju kapitalne
izdatke koji su u posljednjem kvartatu iznosili 38 milijuna KM, 3to je vise od sveukupnih kapitalnih
izdataka prva tri kvartala (34 milijuna KM).

™ Vide o navedenom vidjeti u poglaviju 3.4.1. Mjere koje se poduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu
postignuti.

8 Zbog kasnjenja u pripremi nacrta proratuna, Parlament BiH nema na raspolaganju ni &etvrtinu
predvidenog vremena za njegovo razmatranje, vie o navedenom vidjeti u poglaviju 3.1.1.
Blagovremenost procesa pripreme proratuna.

76 Vide o navedenom vidjeti u poglaviju 3.3. RaspoloZive informacije o realizaciji definiranih ciljeva.
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utemeljenog na rezuitatima/uincima. Programski proraéun osigurava informaciju o namjeni
proradunskih sredstava, odnosno o visini sredstava namijenjenih za postizanje programskih
ciljeva.

MFT uz nacrt proratuna za 2016. godinu nije osiguralo cjelovitu informaciju ¢ proradunu u
programskom formatu. Informacijom o proraéunu u programskom formatu za 2016. godinu,
koju je MFT dostavilo VM, obuhvacéeno je samo 29 od 75 proradunskih korisnika™. Prije
dostavljanja Parlamentu BiH informacija je dopunjena i njome je obuhvaéeno 69 od 75
proradunskih korisnika’®. Na web stranici Parlamenta BiH, gdje se objavljuju materijali za
sjednice, uz prijedloge proracuna za 2015. i 2016. godinu nije se mogla pronadi informacija o
proraunu u programskoj klasifikaciji. Dakle, ni parlamentarci ni javnost nisu imali informaciju
koliko je sredstava namijenjenc za financiranje realizacije ciljeva i pripadaju¢ih programa
institucija BiH. Kao posljedica navedenog, javnosti i Parlamentu je smanjena mogutnost
utjecaja na predloZenu strukturu i namjenu sredstava proratuna,

MFT jo$ uvijek nije zadovaljno kvalitetom programskih proracunskih zahtjeva koje joj institucije
dostavljaju. Najveéi nedostaci programskog proraduna uodeni su u institucijama gdje je
priprema programskog proratuna prepustena sluzbi financija i ratunovodstva, a bez
odgovaraju¢e potpore odgovornih rukovoditelja u instituciji (rukovoditelia programa i
rukovoditelja institucije). Institucije jo$ uvijek imaju problema u definiranju jasnih i mjerljivih
ciljeva i pokazatelja uspjeha programa (mjera uginka). Obrazlozenja programskih proraéunskih
zahtjeva fokusirana su na troskove po ulaznim elementima umjesto na rezultate realizacije
stratedkih ciljeva i politika djelovanja.”™ Isti nedostaci utvrdeni su u izvje$éu revizije utinka
"Upravljanje utemeljeno na rezultatima kroz planove i izvje¢a institucija VM" iz 2013. gedine.

Unato€ utvrdenim nedostacima, MFT nije predlagalo VM korektivnhe mjere za institucije kod
kojih su uoceni nedostaci u kvalitetu DOP i programskog proraéunskog zahtjeva {mjere poput
prorabunskih ograni€enja ili drugih restrikcija). MFT je &ak prekinulo praksu objave
nedostataka proratunskih zahtjeva u DOP institucija.®® Umjesto toga, s ciliem podizanja
kvalitete proratunskih zahtjeva, MFT je sredinom 2015. godine proratunskim korisnicima
distribuiralo novi Priruénik o programskom proracunu.

U postupku pripreme DOP i programskog proracuna, MFT je od proragunskih korisnika BiH
traZilo dostavljanje svih relevantnih planova, strategija, izvjed¢a, odluka mjerodavnih i drugih
dokumenata koji potkrjepljuju proradunske zahtjeve. MFT nema vlastite kapacitete za nadzor
i evaluaciju planova rada institucija BiH i nije vr8ilo njihov eksterni angazman. MFT je u svgjim
analizama proratunskih zahtjeva koristilo sva dostupna izvje$¢a o nadzoru i evaluaciji rada
institucija BiH (najce3ce su to izvjeséa koja su dostupna na Internetu: poput izvjesca revizije i
izvjedéa o napretku reforme javne uprave). Medutim, djelatnici MFT istiu da veéina dostupnih
izvieSca i informacija o radu, nadzoru i evaluaciji nije prilagodeno njihovim potrebama i nije im
pruzala puno iskoristivih informacija za potrebe pripreme prora¢una. Kako vegina institucija do

77 Utvrdeno uvidom u materijal prijedloga proraéuna koji nam je osiguralo GTVM, a koji je MFT dostavilo
GTVM.

¢ Utvrdeno je uvidom u materijal prijedloga proraéuna koji nam je osiguralo MFT, a koji je Predsjedni$tvo
dostavilo Parlamentu BiH. Ova informacija ¢ proragunu u programskom formatu nije sadrZavala
pragramski proradun nekih od najveéih institucija BiH (UNQ, MCP, GP, SZZP, CCBH i TUZITELJSTVO).
7® Dokument okvirnog proraguna institucija BiH za razdoblje od 2016. do 2018. godine, MFT 2015.
godine.

8 SaZetak pregleda kvaliteta dostavijenih tablica prioriteta proratunskih korisnika je posliednji put
objavljen u DOP 2012, - 2014,
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2016. godine nije imala strateski plan rada institucije®’, djelatnicima MFT je bilo tesko ocijeniti
jesu li programski proracunski zahtjevi usuglaseni sa stratedkim ciljevima i planskim
smjernicama VM.

Izostanak ranije reforme strateSkog planiranja i upravijanja je glavni razlog manje uspjesnosti
reforme upravljanja proraéunom. Jasno definirana strate$ka opredjelienja u vidu strateskih
cilieva su temeljni ulazni element za definiranje programa i programskog proracuna. S ciljem
unapredenja strateS8kog planiranja i upravljanja, Vijeée ministara BiH je tijekom 2014. i 2015.
godine donijelo nove odiuke o strate$kom?? i godisnjem®?* planiranju i izvje$civanju primjenjive
od 2016. godine. Planski ciklus za 2016. godinu bila je prva godina primjene novih propisa
koja je ve€ ukazala na odredene slabosti u nacinu definiranja strateskih ciljeva BiH.

Naime, stratedki ciljevi BiH u planskim dokumentima institucija BiH za 2016. godinu su
definirani op¢enito i nemjerljivo. Definirani ciljevi u vecini sluéajeva ne zadovoljavaju kriterije
"pametno” postavljenih ciljeva®*, a prateéi pokazatelji uspjeha ne uspijevaju uvijek popraviti
situaciju specificnosti | mjerljivosti definiranih ciljeva. Prisutna je tendencija koritenja
medunarcdno neusporedivih pokazatelja te pokazatelja aktivnosti umjesto pokazatelja krajnjih
rezultata. Pametno definiranim ciljevima i pokazateljima postavljaju se jasni zahtjevi za
izvjeScivanje o rezultatima rada koje je onda relativno lako nadzirati i evaluirati. Nadzor i
evaluacija opéenito i nemjerljivo definiranih ciljeva iznimno je zahtjevna, pa gotovo i nemogué
zadatak.

Hustracija uogenih slabosti i nedostataka strate$kog planiranja u prvoj godini primjene nove
metodologije planiranja dana je u dedatku 4. Karakteristike planskih dokumenata BiH za 20186.
godinu.

3.2.2. Problemi u koordinaciji aktivnosti strate$kog i proraunskog planiranja

Definirani programi u planovima rada i programi iz programskog proraé¢una za 2016. godinu
nisu usuglaseni. Programi u planovima rada i u prora¢unu moraju biti usuglaseni ukoliko Zelimo
pouzdane informacije o troSkovima financiranja programa iz planova rada institucija BiH. U
sliedecoj tablici dan je pregled broja programa kod osam institucija BiH kod kojih smo izvréili
tu analizu.

8 Samo su tri od osam institucija iz uzorka (institucije &ije smo planove analizirali), imale strateske
planove rada za 2015. godinu, a nakon 2016. godina stratedki plan rada imale su sve institucije VM,
sukiadno relevantnim odlukama VM o stratedkom i godi$njem planiranju.

82 QOdluka o postupku srednjoro€nog planiranja, pracenja i izvjeséivanja u institucijama BiH, VM broj:
118/14 od 23.07.2014. god., Sluzbeni glasnik BiH broj: 62/14; Naputak o metodologiji u postupku
srednjoro&nog planiranja, pra¢enja i izvje§€ivanja u institucijama BiH, VM broj: 30/15 od 23.04.2015.
god., Sluzbeni glasnik BiH broj: 44/15

B2 Odluka o godidnjem planiranju rada i nadinu pradenja i izvjeséivanja o radu u institucijama BiH, VM
broj: 186/14 od 18.11.2014. godine, SluZzbeni glasnik BiH broj: 94/14; Naputak o na&inu pripreme
godisnjeg programa rada i izvjed¢a o radu u institucijama BiH, VM broj: 35/15 od 15.05.2015. god.,
Sluzbeni glasnik BiH broj: 45/15

# "Pametni" ili "SMART" kriteriji za postavljanje ciljeva su: Specific (specificni), Measurable (mjerljivi),
Achievable (dostiZni, ostvarivi), Relevant (relevantni), Time-dependant (vremenski odredeni), prema
Alati za strate$ko planiranje, DEP 2014. godine i Prirugnik ¢ programskem proradunu, MFT 2015.
godine.
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Tablica 5. Pregled broja programa u programskom prora&unu i u planovima rada

Sinstituciiaiz | pEi | DEP | MCP | MVTEO | HEA | IDEEA | ASH | UZZB.
Broj programa u
programskom
proracunu

Broj programa u

l.ikupno

33

(4]
(]
w
-4
S ]
L
]
3% ]

{zvor; Ured za reviélju na temelju programskih proracunskih zahtjeva, te strateskih i godinjih
planova rada inslitucija za 2016. godinu.

Iz gornje tablice jasno je vidljiv opseg neusuglasenosti broja definiranih programa u razli€itim
planovima. Naime, broj definiranih programa u planovima rada institucija BiH znatno je veci od
broja programa definiranih u programskom proraéunu, iako bi broj programa trebao biti isti ili
za jedan program visi u programskom proracunu (program za strate3ko upravijanje i
administraciju — program koji obuhvaéa zajednicke troskove potpore drugim programima
institucije?s).

Detaljnijom analizom definiranih programa i njihovih ciljeva utvrdeno je da niti jedna institucija
nema u cijelosti usugladen broj i definiciju programalcilieva, medutim, vefina definiranih
programa u razli¢itim planskim dokumentima je ipak usporediva, odnosno moze se zakljuciti
da se radi o istom programu. Iste razlike koje su utvrdene kod broja i definicije programa
utvrdene su i kod broja i definicije pripadajuéih pokazatelja uspjeSnosti programa. Broj
definiranih pokazatelja uspjeha u programima rada je znatno veéi od broja pokazatelja koji su
definirani u programskom proraunu, a znatan broj njih se u potpunosti razlikuje.

Ovakva neusuglaSenost programa i pripadaju¢ih pokazatelia u razli¢itim planskim
dokumentima ukazuje na neusugla$enost metodologije po kojoj se ovi planovi pripremaju.
Naime, u planovima rada prema metodologiji planiranja iz 2015. godine operira se sa
strate8kim, srednjoronim, specifiénim programskim i projektnim ciljevima, dok se u
programskom proraunu operira sa strategkim ciljevima proracunskog korisnika i operativnim
ciljevima programa®®.

U procesu definiranja nove metodologije za strate$ke planiranje i upravijanje, Sektor za
proratun MFT nije bio konsultiran. Navedena ¢Einjenica je uzrokovala odredene
neusugladenosti u definicijama, metodologiji, procesu planiranja i na kraju i u samim planskim
dokumentima (planovima rada i programskom proraunu). U prvoj godini primjene nove
metodologije za strate$ko planiranje, pored navedenih, javili su se i drugi problemi® u

85 U sektoru za proragun MFT i u DOP isti€u mnoge prednosti zadrzavanja programa strate$ko
upravljanje i administracija. Tehnigki je puno jednostavnije knjiZiti i nadzirati opée i zajedniCke troskove
ukoliko se oni veZu za jedan program (poput troskova rukovodstva, opéih sluZbi, rezijskih i drugih
trodkova kaji bi se inage prema progjeni dijelili na druge programe). S obzirom na to da ovakav program
ima vetina institucija moguce je vrsiti i razlitite analize i usporedbe ovih trokova medu institucijama
BiH. S druge strane naknadno se ovi tro$kovi po utvrdenom kljutu lako mogu pedijeliti na druge
programe iz nadleznosti institucije, &ime se dobivaju usporedive vrijednosti trofkova programa
navedene u drugim planovima rada VM.

8 Dodatak 6. Definicije pajmova koridtenih u programskom proratunu, lzvje$ca revizije utinka
"Upravljanje utemeljeno na rezultatima kroz planove i izvje$éa institucija VM", Ured za reviziju, 2013.
godine.

8 Nisu blagovremeno osigurani potrebni ulazni podaci i relevantna misljenja na Srednjorotni program
rada VM $to je uzrokovano ¢injenicom da u cdgovornim institucijama nisu na vrijeme definirali
odgovornosti i organizaciju za obavljanje ovih zadataka koji su zahtjev nove metodologije za planiranje.
Pored navedenog, utvrdene su i druge neusuglasenosti i nedoredenosti redizajniranog procesa
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koordinaciji aktivnosti pripreme srednjoraénog plana VM, a na $to je upozorila Jedinica interne
revizije MFT u svom izvjes¢u "Koordiniranje i izrada srednjoro¢nog pregrama rada VM".

Pored navedenog, organizacijska nefleksibilnost institucija®® mogla je utjecati na razliéit naéin
definiranja ciljeva institucija BiH. Struktura programa u programskom proraéunu institucija BiH
uglavnom odgovara organizacijskoj strukturi institucije. Ne moze se iskljuciti moguénost da su
institucije u programskom proragunu cilieve prilagodavale organizaciji umjesto organizaciju
ciljevima®. Isti problem u znatno manjoj mjeri utjecao je na nagin definiranja ciljeva u
planovima rada institucija VM, $to moze biti jedan od razloga neusugladenosti broja i definicije
ciljeva.

Kljutna negativna posliedica neusuglasenosti ciljeva i pokazatelja u planovima rada i u
programskom proragunu je da se izvieséa o radu, odnosno pripadajuée informacije o realizaciji
programskih cilieva neée uvijek moéi koristiti u postupku donosenja proraduna. Naime,
znacajan broj programa i pokazatelja nije jednoobrazno definiran u oba planska dokumenta,
pa izvjesca o radu nece pruziti sve potrebne informacije o uspje$nosti definiranih programa u
programskom proradunu. Druga negativna posliedica je $to iz sluZbi radunovodstva ne
mozemo dobiti brzu, pouzdanu i toénu informaciju ¢ troskovima financiranja programa
definiranih u planovima rada.

3.2.3. Proratunske procedure za odobravanje dugoroénih proragunskih obveza

lako BiH nema poseban preratun za preuzimanje dugoroénih obveza®, u proces pripreme
proraduna institucija BiH ugradeni su mehanizmi koji bi trebali osigurati kontrolu stvaranja
dugoroénih proratunskih obveza. Medutim, na jednom primjeru utvrdili smo da se utvrdena
procedura nije primjenjivala dosljedno, &ime je ugroZzena sposobnost MFT da predvidi
dugoro&nu uravnoteZenost prihoda i rashoda, a Parlament BiH je uskraéen za informaciju o
preuzetoj dugoroénaj cbvezi.

Unato¢ propisanoj proceduri, nasim istraZivanjima kod institucija iz uzorka, utvrdili smo
nedoslijednu primjenu Instrukcije MFT®! &to mozZe ugroziti moguénost MFT da predvidi
dugoroénu uravnotezenost prinoda i rashoda proraduna. Naime, iako ugovor IDDEEA-e o
nabavi osobnih isprava® iz srpnja 2012. godine zadovoljava kriterije visegodi$njeg projekata
(desetogodisniji ugovor o nabavi ukupne vrijednosti preko 104 milijuna KM), isti nije evidentiran
u pregledu viSegodisnjih projekata. Zakljuéivanjem ugovora o nabavi osobnih isprava utvrdena
je dugorocna cbveza koja ¢e opterecivati proratune institucija BiH do 2022. godine, medutim,

planiranja koje se odnose na razli€ite definicije, razli¢itu numeraciju ciljeva, neusugladenost programa,
nedoretene i neusugladene rokove, odsustvo odredenih internin kontrola i revizijskih tragova,
neuvezanost informacionih sustava koji se koriste u procesu planiranja (BPMIS, PIMIS i ISFU), itd.

® Vige o navedenom vidjeti u lzvje€u revizije udinka "Uspostava javnih internih financijskih kantrola
(PIFC-a) u institucijama BiH", Dodatak 6. Slabosti u uspostavi struktura upravljatke odgovarnosti za
cilieve institucija, Ured za reviziju institucija BiH, 2015. godine.

8 Prilikom uvodenja programskog proracuna MFT je institucijama BiH sugeriralo da programe u
programskom proratunu definiraju sukladno definirancj organizacijskoj strukturi. Navedena preporuka
imala je smisla, ali samo ped pretpestavkom da institucije imaju funkcionalnu organizacijsku strukturu,
odnosno strukturu organizacije prilagodenu strukturi cilieva i aktivhosti. Medutim, od osnivanja
institucija, relevantni ciljevi i odgovornosti institucija su se brze mijenjali od njihove organizacijske
strukture.

0 Primjerice, Francuska institucijama odobrava godignji gotovinski proragun i proradun za preuzimanje
obveza sa budu¢im pla¢anjima. |zvor: Budget reform and global financial crisis GOV-PGC-SBO (2015)7
OECD.

¥ Instrukcija o visegodidnjim projektima, MFT, broj 05-02-1-432-1/12 od 10.01.2012. godine

9 Vige informacija o projektu nabava osobnih isprava mogu se pronaéi u izvjedéu revizije uginka
"Nabava osobnih isprava”, Ured za reviziju institucija BiH, 2015. godine.
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kako nije ispo$tovana utvrdena procedura MFT za evidenciju videgodiSnjeg projekta, ovu
obvezu ne vidimo u "Pregledu vi$egodi$njih projekata”.

Ako sve dugoroéno preuzete obveze nisu uredno i jasno odobrene i evidentirane, poveéava
se rizik od gubitka kontrole nad stvaranjem dugoroénih obveza koje u dugom roku mogu
narusiti ravnotezu prihoda i rashoda, te sposobnost MFT da predvidi i osigura financiranje svih
prispjelih obveza. Parlament BiH je konaéni donosilac odluke ¢ proradunu. Medutim, prostor
za odlucivanje Parlamenta BiH se znatno suZava jer ¢e se u buducénosti morati odobravati
proraéuni za placanje ranije preuzetih obveza, obveza za koje u trenutku njihovog nastanka
nije trazeno odobrenje Parlamenta BiH niti mu je pruzena informacija da je dugorotna obveza
preuzeta.

3.2.4. Proradunske procedure za preispitivanje izdataka

U procesu pripreme i odobravanja proracuna nisu ugradene posebne strukturirane procedure
za preispitivanje postojecih proraunskih izdataka. U postupku pripreme prijedloga proraduna
nije osiguran ni tehnokratski ni polititki*® voden proces preispitivanja u€inkovitosti postojecih
proragunskih izdataka. Alternativne opcije umanjenih proraéuna ne predlazu ni institucije BiH,
a ni MFT.

Institucije BiH su duZne da u DOP predlaZu i eventualne opcije usteda, medutim, institucije
BiH nisu u obvezi da ponude i alternativhe umanjene proraunske zahtjeve sa procjenom kako
bi se manji proradun odrazio na rezultate koji se postizu sa postojetim proracunom.

MFT takoder nema praksu predlaganja alternativnih opcija umanjenih proratuna za pojedine
pregrame i institucije. MFT ne vr§i neko posebno preispitivanje uginkovitosti izdataka
postojecih programa te se donositeljima odluka o proraéunu (VM, Predsjednidtvu i Parlamentu)
ne predlazu razlicite opcije umanjenja proraéuna za neucinkovite programe ili za programe koji
ne ispunjavaju odredene standarde i zahtjeve (u pogledu postivanja propisa, procedura,
rokova, oéekivanih rezultata i sl.). Recimo, primjerice, MFT nije nikada donositeljima odluka
predlagalo smanjenje proraduna za programe koji nisu postigli minimum kvalitete programskog
proraunskog zahtjeva (zahtjev koji sadrzi sve elemente: definiran cilj, odgovornosti,
pokazatelji u€inkovitosti programa i sl.).

Pojedinaéna ministarstva VM nemaju znaéajnu ulogu u utvrdivanju visine proracuna
pojedinaénih institucija. Nije utvrdena neka strukturirana procedura putem koje bi ministarstva
utiecala na visinu prora¢unskih prijedloga institucija koje im odgovaraju®, te institucija i
programa iz podrugja za koje je ministarstvo mjerodavno®. Medu ministarstvima VM ne postoji
jasno utvrdena odgovornost za nadzor nad rezultatima programa i rada institucija VM.
Primjerice, u nekim zemljama OECD-a ministarstva imaju znaéajnu ulogu u utvrdivanju
pricriteta za financiranje institucija koje im odgovaraju i &ije rezultate nadziru. SrediSnje
proraéunsko tijelo (MFT u BiH), u takvim zemljama ima kljuénu ulogu u rasporedu sredstava
izmedu razli¢itih ministarstava i dogovorenih strate$kih prioriteta vi$e razine.

% Tehnokratski proces preispitivanja proragunskih izdataka provode drzavni sluZbenici kojim je to dano
u zadatak, dok su u politi€ki proces ukljugeni visokopozicionirani polititki predstavnici izvréne i
zakonodavne viasti.

%4 Upravnih organizacija u sastavu ministarstva.

% Primjerice, MCP je mjerodavno za obrazovanje te bi trebalo vrsit nadzor nad svim programima iz
podru¢ja obrazovanja, $to ukljucuje i pripremu povremenih izvied¢a i informacija o0 nadzoru planiranih i
ostvarenih rezultata programa sa prijedlozima korektivnih mjera i aktivnosti.
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U postupku razmatranja prijedloga proratuna® politicki predlagaci i donositelji odluka o
proracunu (VM, Predsjednistvo BiH i Parlament BiH) nemaju izgradeni strukturirani model
preispitivanja postojec¢ih proracunskih izdataka s ciliem utvrdivanja programa na kojim ¢e se
izvrSiti umanjenje proracuna, te na taj naéin osloboditi sredstva za druge visokoprioritetne
programe potrosnje.

Vise o preispitivanju izdataka s ciliem njihove racionalizacije vidjeti u dodatku 1. Najbolje
proratunske prakse zemalja OECD-a.

Prilikom pripreme programskog proraguna, rukovoditeiji program i institucija su odgovorni da
promisijaju o udinkovitosti svojih programa. Medutim, samo se koristenjem ovih informacija u
procesu preispitivanja proracunskih izdataka moZe osigurati da rukovoditelji ovaj zadatak
shvate ozbiljno.

3.3. RaspoloZive informacije o realizaciji definiranih ciljeva

U ranijem dijelu izvje$¢a bilo je govora o nedovoljnoj dostupnosti infarmacija o proradunu u
pregramskem formatu (transparentnost proraéunskog procesa). Javnost, Parlament BiH, pa
¢ak i VM nisu uvijek imali azurnu informaciju o namjeni proratunskih sredstava, odnosno
informaciju o proraéunu u programskom formatu. U ovom dijelu obradit ¢emo u kojoj mjeri su
informacije o programima, njihovim ciljevima i pokazateljima uéinka dostupne odgovornim za
pripremu prijedloga prorac¢una, ali i drugim zainteresiranim (ministarstvima, tijelima VM i
drugima institucijama BiH sa utvrdenim odgovornostima za nadzor i evaluaciju).

Uspostavljeni sustav planiranja i izvjeséivanja donositeljima odluka o proraéunu nije
osiguravao dostatne informacije za dono$enje prora¢una kojim ¢e se izvrditi vedi pritisak na
efikasnost i efektivnost institucija BiH.

3.3.1. Informacije osigurane pripremom DOP i programskog proragunskog
zahtjeva

Sluzbenici MFT koji su odgovorni za pripremu nacrta proraéuna nakon uspostave
informacionog sustava za planiranje i upravljanje proraéunom institucija BiH (BPMIS)®*” imaju
manje potrebnih informacija za pripremu proracuna koji ¢e poticati efikasnost i efektivnost
proraunskih korisnika. BPMIS ne nudi pregledno izvjedée o ranije planiranim i postignutim
rezultatima programa po godinama, informacije koje bi sluzbenici MFT trebali koristiti u
razmatranju proracunskih zahtjeva i u konzultacijama sa proratunskim korisnicima (aktivnost
MFT u 7. koraku proratunskog pracesa).

Institucije BiH su u obvezi pripremati financijske planove u programskom formatu®®, medutim,
institucije BiH nisu u obvezi pripremati izvje$¢a iz kojih bi se vidjela realizacija navedenih
planova. Prije 2014. godine i prije uspostave BPMIS-a, institucije BiH su u postupku pripreme
proradunskih planova (DOP i godisnji programski proraéun) bile u obvezi pripremiti i izvjesce

% DOP i godidnjeqg prijedloga prora&una. DOP je svojevrstan prednacrt godi$njeg proraguna institucija
BiH.

¥ BPMIS — Budget Planing Management Information System ili kraée BMIS - Budget Management
Information System - Informacijski sustav za (planiranje) i upravljanje proragunom je uspostavijen
projektom reforme javne koji je okonfan 2013. godine, vise o relevantnom projektu vidjeti na
http://parco.gov.bal2011/07/27/potpisan-ugovor-za-realizaciju-projekta-infarmacioni-sistem-za-
upravlianje-budzetom-bmis!

% U DOP institucije BiH prioritete potrosnje definiraju u programskom formatu, a za godiénji proratun
pripremaju programski proragunski zahtjev.
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o ostvarenim rezultatima iz prethodne godine, procijenjenim ostvarenjem tekuce godine i
planiranim rezultatima za naredne proratunske godine.®® Svi ovi podaci do 2014. godine
nalazili su se u jednom obrascu proratunskog zahtjeva (jedna excel tablica) $to je prikazano
u sljiededaqj ilustraciji.

Planiranje proraéunskih rashoda u institucijama BiH

lzvod iz programskog proracunskog zahtjeva kako je to inicijalno osmisljeno SPEM projektom.
UKUPNI ZAHTJEY U PROGRAMSKOM FORMATU

 Institucija: (unijeti naziv proracunskog korisnika)
Strateski cilj proradunskog
korisnika
Tablica 8
; lzvrienje | Proratun | Zahtjev | Preliminarne procjene
PROGRAM 1: {unijefi naziv programa) 2010 | 201 2012 2013 2014
511000 | Bruto place | naknade |
612000 Naknade trodkava uposlenih e
613000 lzdaci za materijal | usluge
614000 Tekugi grantovi
821000 Kapitalna ulaganja
Broj uposlenih na programu

Operativni ciljevi: (navesti operativne cilieve ovog programal
Rukovoditel] programa: (Ima i prezime rukovoditelja programa)
Pravno uporigte; (navesti legistativu ili drugi pravni temelf koji ureduje aktivnosti u skiopu ovog programa)
Predlozene aktivnosti: (Opisati aktivnosti koje se sprovode kako bi se postigif operativni ciffevi programa)

MJERE UCINKA Ostvareno | O&eklvani rezultati

PROGRAMA 1 Mjere uéinka o010 | 2014 202 | 2013 | 204
Izlazni {izravni) rezultati
{proizvodi i usluge iz
sprovodenja programa) o
Krajnjl rezultat (utjecaj
profzvoda i prufenihusluga —————————1— —
pa cilinu grupu)
Efikasnost (troSak po jedinici —
izlaznog rezultata)

Izvor: Model Proradunske instrukcije br. 2 ranije dostupan na web stranici javnefinansije.ba

Prelaskom na BPMIS ovi podaci se ne mogu dobiti na jednom obrascu nego se moraju
generirati iz nekoliko razli¢itih izvje§éa to oteZava pracenje planiranih i ostvarenih rezultata
tijekom godina. lako su rezultati suitina programskog prora¢una, kada se iz BPMIS-a generira
izvie§ée o realizaciji programskog proraduna iz njega se ne mogu vidjeti informacije o
postignutim rezultatima po definiranim mjerama uginka. Jedino $to se iz tog izvje$¢a moze
vidjeti su trodkovi programa po ekonomskim kategorijama.

BPMIS, dakie, ne csigurava temeljne informacije zbog kojih je uspostavljen. BPMIS ne pruza
usporednu informaciju o planiranim i postignutim rezultatima programa koje bi MFT trebalo

% |nstrukcija MFT br. 1 za DOP 2014-2016 i instrukcija MFT br. 2 za proratunski zahtjev za 2014.
godinu, dostupne na:
http://www.mft.gov.ba/hrv/images/stories/proracuni/2013/instrukciia 1 2014 2018 _hr.pdf;

http://www.mft.gov.ba/hrv/images/stories/proracuni/20t 3/instrukeila 2 dodjela 2014 hr.pdf, i
http://www.mft.gov.ba/hrv/images/stories/proracuni/20 1 3/tabela_instrukcija 2 dodjela 2014 _hr.xls
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koristiti kao glavni argument za pripremu prora¢una utemeljenog na rezultatima. Umjesto toga,
BPMIS se pretvorio u dodatni alat kontrole ulaznih trodkova programa po ekonomskoj
klasifikaciji, ali ne i njihovih rezultata.

Pored navedenih nedostataka, postoje i drugi nedostaci koji ograni¢avaju funkcionalnost
BPMIS sustava.

U BPMIS-u se moZe vidjeti naziv programa i njegovi operativni ciljevi, medutim, ne i definicija
strateSkog cilja programa. Bez jasne i vidljive definicije cilia programa nejasna je i svrha
programa, te je nije moguce usporediti sa definicijom cilja navedenog u srednjoroénim
programu rada institucije i VM.

BPMIS nije uvezan sa ISFU i drugim informacijskim sustavima MFT (sustav za obra¢un plac¢a
i naknada, sustav za upravljanje javnim investicijama - PIMIS), te se svi podaci iz drugih
sustava u BPMIS moraju ruéno unositi.

3.3.2. Redoviti sustav planiranja i izvie&¢ivanja o radu nije osiguravao potrebne
informacije

Uspostavijeni sustav planiranja i izvjeséivanja o radu, odgovornim za pripremu i donoSenje
odluke o proraunu nije osiguravao dostatne informacije o udinkovitosti proradunskih
programa. Nasa istraZivanja, ali i ranija izvjes¢a revizije udinka'® ukazivala su na to da su
izvjed€a o radu Stura, da sadrze informacije o realizaciji aktivhosti, medutim, ne i analize
postignuéa ciljeva. Informacije o uspjesnosti programa kljuéne su za donosenje odluka o
njihovom financiranju (proraunu).'® Izvjestan napredak je napravljen novim ocdlukama VM o
strateskom planiranju i izvje$¢ivanju, medutim, napredak ée se moéi cijeniti tek po oken&anju
prvog ciklusa izvjesc¢ivanja po novoj metodologiji.

Sukladno smijernicama za planiranje, nadzor i izvje$civanja, koje su vrijedile do 2016.
godine'®?, institucije BiH su bile u obvezi izvje$éivati samo o programskim aktivnostima®®, ali
ne i o rezultatima postignuéa definiranih ciljeva i programa. Znadéajan broj institucija BiH, osim
propisanog minimuma (tabli¥nog pregleda aktivnosti), nije imao strateske planove koji su
usuglaseni sa programskim proraéunom i koji sadrZe opis postojeceg stanja, programe,
njihove cilieve i pripadajute pokazatelje ucinka (oéekivane rezultate). U pogledu
informativnosti planova i izvjeséa o radu institucija VM u 2015. godini situacija nije bolja od
situacija koje su prezentirane u ranijim izvje&éima revizije uéinka.'*

U sljedecoj tablici prezentirani su rezultati analize usuglagenosti planskih dokumenata koji su
temelj za izvje$Civanje o uspjeSnosti definiranih prora¢unskih programa u institucijama iz
uzerka istraZivanja.

190 "Upravijanje utemeljeno na rezuitatima kroz planove i izvje$éa institucija VM" iz 2013. godine.

191 Proradunom donesenim na temelju informacija o u€inkovitosti programa vréi se pritisak na efikasnost
i efektivnost institucija.

102 Naputak o postupku pripreme programa rada VM BiH (SluZbeni glasnik BiH 21/07), Poslovnik o radu
VM (Sluzbeni glasnik BiH 107/03), Naputak o metodologiji izrade izvie$éa o radu VM BiH (Sluzbeni
glasnik BiH 95/09)

103 Institucije su za potrebe pripreme godisnjeg programa rada minimalno morale definirati i VM dostaviti
tabliéni izvod najzna&ajnijih zadaéa i aktivnosti grupiranih u &etiri cjeline koje se odnose na:
zakonodavne aktivnosti, medunarodne ugovore, europske integracije i tematski dio.

104 |zvjedéa revizije uéinka "Upravljanje utemeljeno na rezultatima kroz planove i izvje$éa institucija VM"
iz 2013. godine i izvjedéa revizije uéinka "Uspastava javnih internih financijskih kontrola (PIFC-a) u
institucijama BiH" iz 2015. godine (dodatak 6.).

46



- o Planiranje proraéunskih rashoda u institucljama BiH

Tablica 6. Usuglasenost s programima/ciljevima u planovima za 2015. godinu

8 Institucija BiH iz uzorka | MCP | IDDEEA | HEA | MVTEO | UZZB | ASH | DEP | DEI
Program rada osim plana
aktivnosti sadrzi i dodatne
informacije a programima /
cilievima institucije

Program rada sadrzi iste
programe/ciljeve  (broj i
definicija) kao programski
proragun

NE DA DA NE NE NE NE | NE

NE NE

Institucija je imala strateski
plan rada vaZeti za 2015. | NE DA DA DA DA DA NE | NE
_godinu

2. | Strateski plan rada i DOP
sadrie iste programe/ciljeve
(broj i definicija) kao
programski proragun

{zvor: Ured za reviziju na temelju analize planova institucija (financijskih i o raduy.

NE NE NE NE NE

Sest od osam institucija iz uzorka u godi$njem programu rada nije ponudilo vise informacija
od propisanog minimuma (tabli¢ni pregleda aktivnosti), odnosno njihovi godisnji programi rada
nisu sadrzavali informacije o programima i pripadajuéim ciljevima. Samo su dvije institucije
(IDDEEA i HEA) imale informativnije programe rada, medutim, navedeni programi nisu
usugladeni sa onim koji su navedeni u programskom proracunu {broj i definicija
programal/cilieva je razlicit, ne moze se uvijek zakljuciti da se radi o istom programu/cilju).

Pet od osam institucija BiH imalo je strateske planove rada koji su obuhvaéali i 2015. godinu,
medutim, navedeni programi/ciljevi nisu usuglaseni sa onim koji su navedeni u programskom
proracunu {nemaju isti broj i definiciju programafrciljeva).

U sljedecoj tablici prezentirano je u kojoj mjeri su relevantna izvjeca nudila cjelovitu
informaciju o uspjesnosti proraéunskih programa u institucijama iz uzorka istrazivanja.

Tablica 7. Informacija o realizaciji programalciljeva u izvje§¢ima za 2015. godinu

| 8 institucija BiH iz uzorka MCP | IDDEEA | HEA [ MVTEO [ UZZB [ ASH | DEP | DEI
lziava o odgovornosti za i '
ostvarenje cilieva ima
usugladene programe/cilieve HE BA NE L S5 HE NE | DA
sa programskim preradunom
lzvie$éa o radu sadrie |
2. | informacije o realizaciji svih | NE DA | NE NE | NE NE | NE | NE

_definiranih ciljeva/programa . |
lzvor: Ured za reviziju na temelju analize izvjesca institucija (financifskih i o radu).

Sve institucije su u prilogu financijskih izvie§¢a za 2015. godinu imale potpisanu Izjavu o
odgovornosti za ostvarenje ciljeva institucije’® u kojoj se procjenjuje postignuce definiranih
ciljeva institucije, medutim, samo kod dvije institucije (IDDEEA i DEIl} su navedeni ciljevi

195 U izjavi o odgovornosti za ostvarenje cilieva institucije rukovoditelji institucije iznose procjenu
realizacije definiranih ciljeva. Ovom izjavom rukovoditelj institucije potvrduje da je tijekom fiskalne
godine osigurao namjensko, svrsishodno i zakonito kori$tenje sredstava odobrenih proratunom
institucije za ostvarivanje utvrdenih ciljeva, te ekonomiéno, efikasno i efektivno funkcioniranje sustava
financijskog upravljanja i kontrola u instituciji. Zakon o financiranju institucija BiH (Sluzbeni glasnik BiH
42/12) i Odluka o utvrdivanju forme i okvirnog sadrzaja lzjave o odgovornosti rukovoditelja za
ostvarivanje ciljeva institucije, VM broj 175/12, 12. studeni 2012. godine {Sluzbeni glasnik BiH 96/12)
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usuglaseni sa definiranim ciljevima/programima iz programskog proraguna. Broj i definicija
navedenih ciljeva se razlikovala kod &etiri institucija (HEA, UZZB, ASH i DEP), dok dvije
institucije nisu uopée naveodile ciljeve nego postotak ispunjenja aktivnosti po cjelinama iz
godi$njeg programa rada (MCP i MVTEO). Financijska izvjes¢a institucija BiH ne sadrze
izviesée o realizaciji programskog proraduna i pripadajuéih pokazatelja ucinka.

Konacno, institucije BiH su u godi$njim izvjed¢ima o radu uglavnom nudile informacije o
realizaciji planiranih aklivnosti, medutim, ne i informacije o rezultatima postignuéa ciljeva i
pripadajuéih pokazatelja udinka. Samo su se u izvjeséu o radu IDDEEA-e mogle pronaéi
informacije o realizaciji svih ciljeva/programa navedenih u programskom proradunu. Opéi
dojam je, medutim, da institucije BiH nedostatno koriste analize trenda, te da se domadi
rezultati nedostatno analiziraju i usporeduju sa medunarodnim rezultatima pokazatelja uspjeha
i uginka.

Uvodenjem nove metodologije planiranja i izvje3€ivanja ostvaren je izvjestan napredak.
Odlukama VM o strate$kom i godisnjem planiranju i izvje3éivanju iz 2015. godine institucijama
BiH je utvrdena obveza pripreme strateSkih planova, definiranje strukturiranih ciljeva i
pripadajucih pokazatelja uspjeha. lzvje§éa o radu za 2016. jo§ uvijek nemamo pa ocjenu
njinove usuglasenosti sa planovima za 2016. ne moZzemo iznijeti. Medutim, programi i ciljevi
definirani u plancvima rada institucija iz uzerka nisu usuglaseni sa njihovim programskim
proraéunom. Definirani ciljevi u planovima rada institucija nisu specifiéni i mjerljivi, a pripadajuci
pokazatelji uspjeha i pocetno stanje ili nisu jasno definirani ili nisu medunarodno usporedivi.

Odgovornim za pripremu i usvajanje proraduna, problem nespecifiénih, nemjerljivih i
neusugladenih cilieva umanijit ¢e iskoristivost informacija koje ¢e pruzati buduca izvie$éa o
radu.

3.3.3. Nadzor i evaluacija planova i izvje§¢a o radu

Izvie$éa o nadzoru i evaluaciji rezultata rada institucija i njihovih programa znadajan su izvor
informacija za odgovorne za pripremu i odobravanje proraduna. Medutim, znatan broj
programskih cilieva se ne obraduje u izvjeS¢ima o nadzoru, a jo$ manje njih je obradeno u
izvjed¢ima o evaluaciji. Nadzorni i evaluacijski kapaciteti ne pokrivaju sva podrudja
odgovornosti institucija BiH, a svim zainteresiranim nije osigurana efikasna dostupnost
postojecih izvied¢a o nadzoru i evaluaciji. Sva izvje$¢a o nadzoru i evaluaciji rada institucija
nisu dostupna na elektranskim informacijskim servisima institucija BiH, a ni svi zaineresirani
Za praéenje rezultata rada institucija BiH i odgovorni za pripremu i dono$enje odluke o
proraiunu nemaju pristup elektronskim servisima na kojim se ova izvje$¢a i informacije mogu
pronadi.

Neki vid dokumentirane procjene/evaluacije realizacije programskih ciljeva institucije imalo je
tek 20 od 74 institucije BiH. U skoro svim sluajevima, kada je dokumentirana
procjena/evaluacija izvr$ena, ona je ukazala na izostanak o¢ekivanih rezultata. Relevantna
izvjedcalinformacije o procjeni realizacije cilieva u 18 institucija BiH su ukazivale na izostanak
Zelienih rezultata. NaZalost, veéina ovih izviedéa i informacija nije dostupna svim
zainteresiranim za praéenje rezultata rada institucija BiH i odgovornim za pripremu i dono8enje
odluke o prora¢unu.

Vecina institucija BiH ne provodi dokumentiran interni nadzor i evaluaciju svojih rezultata rada.
Kao mehanizam nadzora i evaluacije, rukovoditelji u institucijama BiH radije koriste radne
sastanke i kolegije na kojim se razmatraju tekuéi rezultati rada.
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Ministarstva i tijela VM nemaju uspostavljen nadzor i evaluaciju rezultata rada nad svim
podrugjima za koje su odgovorne. Na temelju podataka iz upitnika koje su popunile 74
institucije BiH, 16 institucija BiH je potvrdilo da je odgovorno za pripremu izvje$¢a o nadzoru
realizacije strate$kih ciljieva BiH, a 8 institucija BiH je potvrdilo da je odgovorno za evaluaciju
realizacije strate$kih cilieva BiH (3to pedrazumijeva i pradenje rezultata rada drugih institucija
BiH).

Medutim, nasa istraZivanja ukazala su na to da odgovorne institucije BiH, a prije svega
ministarstva i tijela VM, nemaju uspostavljen nadzor nad svim podrugjima za koja su
odgovorne. Revidirana ministarstva (MVTEQ i MCP) nisu nam ponudila dokaze'® da su
uspostavili strate$ki nadzor nad realizacijom veéine cilieva upravnih i samostalnih upravnih
organizacija iz podru&ja svojih odgovornosti. Takoder, sva odgovorna tijela VM (npr. DEP} jos
uvijek nemaju razvijene nadzorne i evaluacijske kapacitete i do sada nisu pripremali izvjes¢a
o nadzoru i evaluaciji realizacije strategkih ciljeva i rezultata rada drugih institucija BiH.

Nije uvijek jasno odredeno koje bi ministarstvo trebalo vriti nadzor nad radom samostalnih
upravih organizacija u BiH. Znatajan broj samostalnih upravnih organizacija VM odgovara
izravno, iako za sve materijale koje dostavljaju VM moraju pribaviti migljenje odgovarajuceg
ministarstva BiH.'? U znaéajnom broju sluajeva teSko je utvrditi koje je ministarstvo
odgovorno za davanje strutnih migljenja. Medutim, &ak i kada definirane nadieZnosti i
odgovornosti jasno ukazuju koje je odgovorno ministarstvo, rijetke kada je u odgovornom
ministarstvu utvrdena odgovornost sluZbenika ministarstva za praéenje i procjenu rada
samostalnih upravnih organizacija. S druge strane, samostaine upravne organizacije do oZujka
2016. godine'®® svoje planove i izvjed¢a nisu dostavljale cdgovornom ministarstvu. Takvu
situaciju imali smo u oba ministarstva i samostalne upravne organizacije iz uzorka (MCP i HEA,
MVTEO i ASH).

Samo u 2% eksterno provedenih evaluacija stanja iz podrucja nadleznosti institucija BiH, dana
je procjena realizacije programskih ciljeva institucija BiH (ukupno 4 ovakve procjene u 5
godina). lako je kod pola institucija BiH u posljednjih pet godina provedena neka vrsta eksterne
evaluacije stanja iz podru¢ja nadleZnosti institucije, tek jednu &etvrtinu evaluacija uradile su
institucije BiH, a preostale tri &etvrtine evaluacija provele su medunarodne institucije i
medunarodni eksperti angaZirani kroz razlicite projekte potpore. Kao jedine domace
procjenitelje stanja iz podrugja njihove odgovornosti institucije BiH prepoznaju interne i
eksterne revizore.'®®

Vide o kapacitetima institucija BiH za pra¢enje/nadzor i evaluaciju/procjenu cilieva i rezultata
rada institucija vidjeti u dodatku 5. Nadzor i evaluacija u institucijama BiH.

Svrha izvje$¢a o nadzoru i evaluacijii je argumentirano predlaganje korektivnih mjera i
aktivnosti, te su temelj za eventualno redefiniranje ciljeva institucije. Nedokumentirane analize
i procjene ne omogudcavaiju praéenje uéinkovitost poduzetih intervencija na stanje u podrudju
za koje su institucije odgovorne.

195 |zvie§¢a o nadzoru realizacije planiranih ciljeva i pripadajuéih aktivnosti upravnih organizacija u
sastavu ministarstva i samostalnih upravnih organizacija iz podrugja svojih odgovornosti.

107 Sukladno Poslovniku o radu VM iz 2003. godine i sukladno Zakfjudku VM iz 2018. godine.

198 /M je na 48. sjednici odrzanoj 15.03.2016. godine donijelo zakljutak prema kojem sve upravne
organizacije materijale za VM moraju dostavljati preko resornog ministarstva, odnosno da uz materijale
koje dostavljaju VM moraju dostaviti i misljenje odgovarajuéeg ministarstva

199 Prema podacima iz upitnika koji je popunilo 74 od 75 proratunskih korisnika — institucija BiH, 12
institucija BiH kao odgovorne evaluatore navelo je reviziju udinka Ureda za reviziju, a 2 institucije navelo
je mjerodavnu jedinicu za internu reviziju.
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3.3.4. Dostupnost ptanova, informacija i izvje$¢a o radu, nadzoru i evaluacijama

Odgovornim za pripremu i donosenje odluke o proraunu te za nadzor i evaluaciju rezultata
rada institucija BiH nije osiguran efikasan pristup postojeéim informacijama o radu i ©
proracunu institucija BiH. Manji broj pripremljenih planova, informacija i izvje$¢a o radu,
nadzoru i evaluaciji je javno dostupan, odnosno objavljen na sluzbenim web stranicama
institucija BiH. Svim =zainteresiranim nije osiguran izravan pristup uspostavljenim
informacijskim sustavima (BPMIS, e-sjednice VM itd.) koji sadrZe informacije o programskom
proracéunu, planove, informacije, izvjedéa o radu, nadzoru i evaluaciji rezultata rada.

Javna dostupnost pfanava i izvjesca o radu institucija BiH

Informacije o radu proracunskih korisnika BiH nisu uvijek transparentne i javno dostupne.!'®
Parlament BiH donosi odluku o rasporedu novca poreskih obveznika po proradunskim
kerisnicima, a za potrebe vréenja javnih funkcija. informacije o nadinu izvrdavanja funkcija i o
opsegu pruzenih usluga institucija BiH nalazimo u njihovim planovima i izvje$éima koji nisu
uvijek dostupna na Internetu. U sljedetoj tablici prikazana je javna dostupnost u 2016. godini
objavljenih planova i izvjeséa o radu institucija iz uzorka.

Tablica 8. Javno dostupni planovi i izvje$¢éa institucija iz uzorka, objavljeni u 2016. g.

Institucija Izvje$te o radu Godisnji program Srednjoroéni program
2015. rada 2016. rada 2016.

1 | ASH X : e X

2 | IDDEEA X X X
' 3 | HEA X X X
4 |uzze
5| MVTEQ = | W) 2 SRS
6 | McP e

7_| DEP ' Y Wi i &
00 = T N | X S

| Ukupno [ 3 5 i )

Izvor: Ured za reviziju na temelju pregleda sluzbenin web stranica na 07.07.2016. godine.

Izviedéa o radu veéine institucija iz uzorka (5 od 8) ne mogu se pronaéi na njihovim sluzbenim
web stranicama, a znacajan broj institucija (3 od 8) nije objavio svoje planove o radu.
Ministarstva su najmanje transparentna u svom radu.

Planovi i izvjeS¢a koji su objavljeni na sluZzbenim web stranicama imaju vecu i efikasniju
dostupnost za sve odgovorne ulesnike postupka pripreme prorauna — za ¢lanove
Partamenta, VM, sluZbenike MFT, ali i za druge institucije BiH koje su odgovorne za nadzor i
evaluaciju rada institucija BiH {ministarstva, tijela VM, UR i dr.). 1ako odgovorni za pripremu i
usvajanje proraéuna bez prablema mogu doci do planova i izvjeSca o radu drugih institucija,
njinovo pribavljanje zahtijeva dodatno vrijeme i angazman (nekada je potrebno nekoliko dana,
te nekolike kontakata, mail-ova i dopisa da bi se doslo do planova i izvjedéa).

Dostupnost informacija o programskom proradunu iz BPMIS-a

Informacijski sustav za planiranje i upravljanje proradunom institucija BiH (BPMIS) nije
osigurao pristup svim zainteresiranim za informacije koje sadrzava (informacije o programima,
ciljevima, pokazateljima ucinka i pripadaju¢em proraunu). Parlamentu BiH, Uredu za reviziju,
VM, ministarstvima i tijelima VM nije osiguran izravan (online) pristup svim informacijama koje

10 Na probleme transparentnosti i nedovoljne javne dostupnosti informacija o radu institucija BiH bilo je
govora u izvje3cu revizije udinka "Transparentnost rada institucija BiH" iz 2015. godine.

"1 Najefikasnija dostupnost informacija o radu institucija BiH postiZe se objavom relevantnih informacija
na sluzbenim web stranicama institucija BiH.
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on sadrZi, a koje bi mogle biti korisne u procesu pripreme prora¢una, ali i za pracenje i
evaluaciju rezultata rada proradunskih kerisnika. Naime, proratunski korisnici imaju pravo
pristupa BPMIS-u samo za informacije o svojgj instituciji, ali ne i za druge institucije. Jedino
sluzbenici MFT mogu vidjeti, ali i mijenjati, informacije svih proraéunskih korisnika. Prema
tvrdnjama odgovornih iz MFT, sustavu BPMIS nije omegucen pristup sa pravima uvida bez
prava mijenjanja podataka u sustavu {read only pristup).

Dostupnost izvje§éa o nadzoru i evaluaciji

Nije osigurana $iroka dostupnost postojecéih izvie$¢a o nadzoru i evaluaciji rezultata rada u
institucijama BiH. Prema podacima iz upitnika koji su popunile 74 institucije BiH, samo u 12%
slucajeva izvjeséa o nadzoru javno se objavljuju na sluzbenoj web stranici institucije koja ih je
pripremila (PARCOQ i DEI), a izvje§€a o evaluaciju se javno objavijuju u 37% slucajeva (UR i
APIK). Najveéi broj izvie$¢a o nadzoru i evaluaciji se dostavlja VM, medutim, za razliku od
materijala koji se dostavljaju za sjednice Parlamenta BiH, materijali za sjednice VM nisu javno
dostupni i ne objavljuju se na internetu.

lzvje§éa o nadzoru, koja je pripremalo 16 od 74 institucije BiH, dostavljana su: VM (69%
slu¢ajeva), Parlamentu (38% slu€ajeva), rukovodstvu institucije (31% sluajeva),
mjerodavnom upravnom ili nadzornom tijelu (25% sluc¢ajeva), institucijama drugih razina vlasti
(19% slugajeva), mjerodavnom ministarstvu i medunarodnim institucijama (12% slu€ajeva),
objavljuju se na internetu (12% sluéajeva) i drugim institucijama BiH (6% slutajeva). lzvje$ca
o nadzoru uglavnom nisu javno dostupna (izuzetak su izvje§éa PARCO i DEI) i ne dostavljaju
se MFT koje je odgovorno za pripremu prijedloga proracuna. lzvie$¢a o nadzoru u 40%
slu€ajeva ne sadrze prijedloge korektivnih mjera i aktivnosti.

Izvje$ca o evaluaciji, koje je pripremalo 8 od 74 institucije BiH, namijenjena su i dostavljana:
rukovodstvu institucije (75% slugajeva), VM ili mjerodavnom upravnom ili nadzornom tijelu
(50% slucajeva), javno su objavljeni (37% slucajeva), Parlamentu BiH, MFT, institucijama
drugih razina viasti (25% sluéajeva), Predsjedni$tvu BiH, drugim institucijama u BiH ili
medunarodnim institucijama (12% slutajeva).

Dostupnost materijala sa sjednica VM i Parlamenta BiH

Clanovima Parlamenta i Vijeéa ministara osiguran je elektronski pristup materijalima sa
sjednica, medutim, materijali sa sjednica VM imaju ogranitenu dostupnost za sve
zainteresirane, 3to se negativno odrazava na efikasnost i kvalitetu procesa pripreme
proraguna.

Materijali za sjednice Parlamenta BiH javno su dostupni na sluzbenoj web stranici Parlamenta
BiH. Planovi rada, informacije i izviedéa o radu, nadzoru i evaluacijama rada institucija BiH,
koji se dostavljanju VM, nisu javno dostupni svim zainteresiranim. Materijali sa sjednica VM u
servisu elektronskih sjednica VM dostupni su samo ograniéenom broju osoba (ministrima i
pojedinim rukovoditeljima institucija BiH). Clanovi Parlamenta BiH i drugi sluzbenici zaduZeni
za nadzor i evaluaciju rezultata rada te pripremu proradunskeg prijedloga za institucija BiH
nemaju osiguran pristup servisu elektronskih sjednica VM §to se negativho odraZzava na
njihovu efikasnost.

Da bi svi zainteresirani dosli do materijala sa sjednica VM moraju uloZiti dodatno vrijeme i
angazman, 5to se negativho odrazava na efikasnost i kvalitetu njihovog rada. Primjerice,
odgovorni sluZbenici za pracéenje reforme javne uprave (PARCO), za praéenje procesa EU
integracija (DEI), za praéenje realizacije planova VM (DEP), za pripremu proratuna (MFT), za
predlaganje | dono$enje odluke o proraunu (Predsjednistvo i Parlament BiH), za reviziju
(revizori jedinica interne revizije u institucijama BiH i revizori UR), nemaju osiguran pristup

51



<
Planiranje prora¢unskih rashoda u institucijama BiH

servisu elektronskih sjednica VM iako su im materijali i informacije dostupni na ovom servisu
korisni za njihov rad.

3.4. Poduzimane mjere za poticanje efikasnosti i efektivhosti programa

U prethodnom poglavlju govorili smo o raspolozZivosti informacija, o uéinkovitosti programa u
izvjeS¢ima o radu, nadzoru i evaluaciji. U ovom poglaviju ¢emo govoriti o0 mjerama koje su
poduzimane s ciljiem poticanja efikasnosti i efektivhnosti proracunskih izdataka.

Postignuti programski rezultati, odnosno efikasnost i efektivnost proradunskih izdataka nemaju
skoro nikakav utjecaj na visinu buducih proradunskih alokacija. U procesu pripreme proraguna
nisu ugradene posebne procedure za preispitivanje proracunskih izdataka, niti smo mi svojima
istraZivanjima pronasli dokaze da su ostvareni rezultati rada utjecali na visinu programskih
proracunskih alokacija. NaZalost, ni odobravanja dedatnih sredstava institucijama BiH nisu
uvijek izvrSena na temelju jasnih obrazloZenja oéekivanih dodatnih rezultata.

lako ograni¢ene, informacije o ucinkovitosti programa mogle su se pronaéi u razlicitim
izvje§¢ima o radu, nadzoru i evaluaciji rada institucija, medutim, na temelju ovih informacija
rijetko se poduzimaju mjere za paticanje efikasnosti i efektivnosti proracunskih izdataka.
Informacije o utinkovitosti nisu imale utjecaj na visinu prorauna, ali na temelju njih su se
rijetko poduzimale i druge mjere koje su mogle potaéi vecu efikasnost i efektivnost
proraéunskih izdataka.

3.4.1. Mjere koje se poduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu postignuti

Mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti proraéunskih izdataka rijetka se poduzimaju. Nasim
istraZivanjima nismo pronasli dokaze da su slabi rezultati programa imali negativne posljedice
na program, instituciju i na odgovorne osobe. Ovakvi dokazi nisu pronadeni na temelju analize
upitnika koji su popunila 74 od 75 proradunskih korisnika, niti na temeiju razgovora koji su
cbavljenih u MFT, GTVM, ADS i PARCO. Vise o rezultatima iz upitnika vidjeti u dedatku 6.
"Upitnik za institucije BiH".

Intervjuirani djelatnici MFT, GTVM, ADS i PARCO nisu se mogli sjetiti da je u posljednjih pet
godina bilo sluéajeva da je neki rukovoditelj smijenjen zbog loSih rezultata rada, da je neki
program reduciran ili ukinut, te da je kao posljedica navedenog izvriena izmjena organizacije,
preraspodjela ili otpustanje odgovornih uposlenika programa. Prema njihovim saznanjima, niti
jedna od provedenih smjena, suspenzija, premjestaja ili raskida radnog odnosa nije izvréena
na temelju izvieéa ili informacija koje su ukazivale na lose rezultate rada odgovarnih.
Ocjenjivanje rukovededih drzavnih sluzbenika se jo$ uvijek ne provodi jer VM nikada nije
imenovalo povjerenstvo za ocjenjivanje.'2 Cak i da je to povjerenstvo imenovano, imalo bi
iznimno teZzak zadatak zbog utvrdenih slabosti postoje¢ih planova i izvje$¢a o radu te zbog
nedostatnih informacija ¢ nadzoru i evaiuaciji rezultata rada programa i institucija.”*?

U usporedbi sa zemljama OECD-a, u BiH se poduzima mnogo manje mjera koje doprinose
efikasnosti i efektivnosti proradunskih izdataka. Upitnikom koji je poslan svim proratunskim

12 Situacija sa ocjenjivanjem drZavnih sluzbenika nije se znaéajnije unaprijedila od stanja koje je
evidentirano u izvje$éu revizije utinka “Rezultati reforme javne uprave, studija slugaja: reforma
upravljanja u¢incima u drzavnoj sluZbi" iz presinca 2013. godine.

113 U plancvima su nejasne, nespecifiéno i nemjerljivo definirani ciljevi i pokazatelji uginka, izvie&¢a ne
sadrZe uvijek informacije o realizaciji svih definiranih cilieva i pokazatelja, a za veéinu programa ne
postoje neovisna izvje$¢a o nadzoru rezultata rada i evaluaciji postignucéa ciljeva.
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korisnicima prikuplieni su podaci o mjerama koje su poduzimane u slu¢aju kada neki od
njihovih programa nisu postizali Zeljene rezultate. Veéina proracunskih korisnika (56 od 74
institucije) navela je da nije postojalo izvjeSce/informacija koja bi ukazivala na
nezadovoljavajuée rezultate njihovih programa. Na temelju odgovora preostalih 18 institucija
pripremljen je grafiki prikaz ucestalosti poduzimanja korektivnih mjera u institucijama BiH u
adnosu na ucestalost koristenja istih mjera u zemljama OECD-a.

Grafiéki prikaz 4. Korektivhe mjere u institucijama BiH i u zemljama OECD-a.

Koje mjere se poduzimaju kada zeljeni rezultati nisu postignuti
®EH i OECD

Nijedna od dolje navedenih mjera nije pod Uz e ta
Lodi rezultati programa su javno objavljeni |TEmemm
Pojadan je nadzor nad programom | e———

Umanjen je proradun za program

Proratun je zaleden "=
Uvecan je proragun za progrom

Qrganizirane su dodatne obuke 73 odgovorno osoblje I —————

lzvr3ena je smjena odgovornog rukcvoditelja programa

Predmetnom programu je dodijeljeno viSe osoblja ===
Odgovorni za nadzor programa je snosio posljedice
Program je ugaden
Program je prebaden u drugo Ministarstve / Agenciju
Smanjena je placa rukovoditelju programa/organizacije

1 15 2

Fd
]
7L

35 4 4.5 5
Nikada Uvijek

Iz navedenog grafikona vidljivo je da institucije BiH, jednako kao i zemlje OECD-a, u vedini
sluajeva ne poduzimaju nista od navedenih mjera iako postoje informacije/izvjeséa koja
ukazuju na to da Zeljeni rezultati nisu postignuti.

Medutim, za razliku od zemalja OECD-a u BiH se apsolutno nikada ne poduzimaju ozbiljnije
mjere poput smanjenja proraduna — reduciranje programa, sankcioniranje odgovornih
rukovoditelja ili gasenja programa bez rezultata. U najveéem broju slugajeva, kada se utvrde
problemi uginkovitosti programa, u institucijama BiH se jata nadzor nad neuginkovitim
programom i organiziraju dodatne obuke za odgovorno osoblje. Puno riede nego u zemljama

OECD-a koristi se pritisak javnosti na neudinkovite programe, odnosno spornom programu se
dodjeljuje vide osablja.

lako BiH ima najneuéinkovitiju javnu upravu, ozbiljnije mjere za poticanje efikasnosti i
efektivnosti programa se ne poduzimaju. Razloge za nepoduzimanje ovih mjera treba traziti u
nedostatnoj fokusiranosti na rezultate rada institucija, odnosno u neusugladenim i nemjerljivo
definiranim ciljevima, te u nedostatnom broju kvalitetnih informacija ¢ realizaciji, nadzoru i
evaluaciji realizacije ovih ciljeva.
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4. ZAKLJUCCI

Svakodnevno, pred institucije BiH dolaze novi zahtjevi i obveze proistekle iz euroatlantskih
integracijskih procesa i rastuéih zahtjeva gradana BiH. S druge strane, zbog nepovoljne
fiskalne situacija u BiH, dodatna sredstva za financiranje institucija BiH ne mogu se oéekivati.
Naprotiv, odgovorni za pripremu i dono$enje proracuna suocavaju se sa situacijom da se sve
vise obveza i zahtjeva mora podmirivati sa sve manje sredstava. Logicno riesenje navedene
situacije je povedanje udinkovitosti proradunskih izdataka.

Imajuéi u vidu navedeno, Ured za reviziju institucija BiH proveo je reviziju u€inka procesa
pripreme prorauna institucija BiH s ciliem da utvrdi u kojoj mjeri postoje¢i nadin pripreme
proratuna doprinosi povecanju efikasnosti i efektivnosti prora¢unskih izdataka. Provedena
istraZivanja, intervjui i analiza prigodnog upitnika i prikupljene dokumentacije od institucija
omogucila nam je da sagledamo postojece prakse te da iznesemo sljedeée zakljucke.

Postupkom pripreme proraéuna institucija BiH ne postize se 3Zeljeni pritisak na
efikasnost | efektivnost proratunskih izdataka. Proracun za narednu godinu utemeljen je
na visini potro3nje iz prethodne godine i nema skoro nikakvu vezu sa ostvarenim rezultatima
institucije. lake je ve€ina potrebnih procedura za pripremu pregramskog proraiuna ugradena
u proces pripreme Proraduna institucija BiH, one ne funkcioniraju uspje$no pa ostvareni
rezultati programa nemaju skoro nikakav utjecaj na donodenje odluke o Proraunu. Klju¢ni
razlog za ovakvu situaciju je $to odgovorni za pripremu i usvajanje proratuna (MFT, VM,
Predsjednistvo i Parlament BiH) nemaju jasnu informaciju o namjeni i ocekivanim rezultatima
proratunskih zahtjeva, niti imaju informaciju o postignutim rezultatima i u&inkovitosti
proradunskih izdataka.

Sustav planiranja, izvjeS¢ivanja, nadzora i evaluacije ciljeva, pripadajuéih programa i rezultata
rada ne osigurava dostatno neovisnih i objektivnih informacija za donosenje boljih odluka o
praraéunu. Parlament BiH nije imao cjelovitu informaciju o proraéunu u programskom formatu
niti o programskim rezultatima pa samim time nije imao ni moguénost da kvalitetno utjete na
predioZenu strukturu i namjenu sredstava proratuna.

4.1, Karakteristike proraunskog procesa

Proces pripreme proraguna nije blagovremen, nedostatno je transparentan, a temeljni kriteriji
za pripremu i odobravanje proraduna institucija BiH su informacije ¢ ranije odobrenim i
ostvarenim troSkovima. Kako je ranija potroSnja temeljni kriterij odobravanja novih
proradunskih sredstava, institucije nisu motivirane da $tede nego da potroSe sva odobrena
proratunska sredstva. Informacije o oéekivanim rezultatima institucija nemaju znacajan utjecaj
na visinu proraéuna jer odgovorni za usvajanje proratuna (VM i Pariament BiH) nemaju
cjelovitu informaciju o odgovornostima, namjeni i ofekivanim rezultatima proraéunskih
sredstava. Linearna ograni¢enja ulaznih tro$kova glavni su vid korekcije alokacija proracunskih
sredstava.

Da bi se oslobodila sredstva za financiranje novih zahtjeva i cbveza, MFT i VM uvode pojatane
kontrole i mjere §tednje na strani ulaz. Koriste se linearna i neselektivha smanjenja proracuna
po vrstama troSkova kod svih programa i institucija bez obzira na njihovu uginkovitost. Place i
naknade u institucijama BiH su dva puta linearno smanjivane, a uvedena su i druga
ograni¢enja po razii¢itim vrstama tro8kova (prijevoz, tro8kovi telefona, smjestaj, reprezentacija,
sluzbena vozila itd.). S druge strane, VM odobrava dodatna proratunska sredstva i
institucijama koje nemaju obrazlozenja o&ekivanih rezultata dodatnih sredstava.
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Linearna i neselektivna smanjenja proratuna ne poticu ni efikasnost ni efektivnost
proracunskih izdataka. Naprotiv, linearna smanjenja tro3kcva negativno se odraZzavaju na
uéinkovite programe, a neucinkoviti programi i dalje ostaju neuéinkoviti, samo su njihovi
trogkovi manji. Bez funkcionalnog sustava kgji ¢e osigurati da se proratunska sredstva
dodjeljuju uéinkovitim programima, u buduénosti se mogu oéekivati dodatna cgraniGenja
troskova i smanjenja plac¢a uposlenih u institucijama BiH.

Nepostivanje zakonom utvrdene procedure i rokova za provodenje deset koraka proracunskog
procesa negativno se odraZavaju na kvalitetu usvojenog prora¢una. Svojim kadnjenjima u
proradunskom procesu institucije BiH potrose tri ¢etvrtine vremena koje je predvideno za
parlamentarno razmatranje proragunskog prijedloga. Institucije BiH tako onemoguéavaju
Parlament BiH da razmotri i da utjete na ponudenu odluku o proraunu. Da bi se po3tovali
zakonski rokovi i osiguralo neometano funkcioniranje institucija BiH, Parlament BiH je prinuden
da bez posebnog razmatranja usvoji ponudeni proraun. U takvim situacijama Parlament BiH
odluku o proraéunu ne donosi nego je samo potvrduje.

4.2. Mehanizmi proradunskog planiranja

U procesu proradunskog planiranja predvidena je vecina potrebnih mehanizama za kvalitetno
proragunsko planiranje, medutim, svi oni ne funkcioniraju uspje$no i transparentno. BiH ima
uspostavljene strukture za vodenje fiskalne politike, praksu donodenja srednjoroénog okvira
rashoda i pripremu proratuna utemeijenog na rezultatima. Medutim, svi planovi nisu javno
dostupni, proracunski zahtjevi nisu usugladeni sa strateskim planovima rada, kontrola
preuzimanja dugoro¢nih proradunskih obveza nije sveobuhvatna, a praksa preispitivanja
proradunskih izdataka nije uspostavijena.

Neusugladenost programskih proradunskih zahtjeva sa planovima rada ima za posljedicu da
nemamo uvijek jasnu informaciju za koje ciljeve su proradunska sredstva namijenjena i tko su
odgovorne osobe za pripadajuée programe i proraunska sredstva. Zaka3njela reforma
strate3kog planiranja i upravljanja je najznacajniji krivac za ovakvo stanje. Nejasno definirani
ciljevi za odgovorne, izostanak informacija ¢ ucinkovitosti programa i nepoduzimanje
korektivnih mjera opéi su problemi upravljanja koji se negativno odrazavaju na upravijanje
proraéunom.

Proratunske procedure za odobravanje dugoroénih proradunskih cbveza se ne primjenjuju
dosliedno. Navedenim je ugroZena sposobnost MFT da predvidi dugoro&nu uravnoteZenost
prihoda i rashoda, a Parlament BiH je uskraéen za informaciju o preuzetoj dugoro&noj obvezi.

U procesu pripreme i odobravanja proratuna nisu ugradene posebne procedure za
preispitivanje postojecih proragunskih izdataka. MFT i institucijie BiH nemaju obvezu
predlaganja alternativnih opcija umanjenih proraduna sa projekcijama o&ekivanih rezultata.
Politicki predlagadi i donositelji odluka o proradunu (VM, Predsjednistvo i Parlament BiH)
nemaju izgradeni strukturirani model preispitivanja postojecih proradunskih izdataka s ciljem
utvrdivanja podrutja i programa na kojim se moze izvrsiti smanjenje proraduna, te na taj nagin
osloboditi sredstva za druge visokoprioritetne programe potrodnje.

Kako se na vidim razinama ne vrsi preispitivanje postojecih proraéunskih izdataka, odgovorni
rukovoditelji u institucijama nisu motivirani da preispituju ekonomiénost, efikasnost i efektivnost
vlastitih proradunskih izdataka.
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4.3. Raspolozive informacije o realizaciji ciljeva

Sustav planiranja, izvied¢ivanja, nadzora i evaluacije rezultata rada institucija BiH jo$ uvijek ne
osigurava dostatno informacija petrebnih za pripremu i usvajanje proracuna kojim ée se izvrsiti
vedi pritisak na efikasnost i efektivnost institucija BiH. Sustav jednostavno ne generira dostatno
neovisnih | objektivnih informacija o realizaciji strateskih programskih ciljeva tako da je tesko
donijeti kvalitetniju odluku o proraéunu, koja ¢e poticati veéu efikasnost i efektivnost
proraéunskih izdataka.

lako su pojedini parlamentarci otvoreno iskazivali svoje nezadovoljstvo informativno3éu
materijala nacrta proracuna, ni Parlament BiH, a ni VM nisu poduzeli mjere koje ¢e osigurati
da u postupku pripreme i odobravanja proraéuna imaju kvalitetniju informaciju o planiranim i
postignutim programskim rezultatima rada institucija BiH.

Informacijski sustav za planiranje i upravijanje proratunom institucija BiH (BPMIS) ne
osigurava pregledne informacije o planiranim i ostvarenim rezultatima programa, koje bi MFT
trebalo koristiti kao glavni argument za pripremu proratuna utemeljenog na rezultatima:
BPMIS umjesto da je postao kontrolni mehanizam postignutih rezultata i pripadajuéih trokova
postac je dodatni mehanizam kontrole ulaza, $to je u suprotnosti sa filozofijom upravijanja
usmjerenog ka rezultatima.

Aktima o osnivanju institucija BiH jasno je definirana obveza da VM i druga mjerodavna tijela
izvjestuju o planovima i rezultatma svog rada. Medutim, sustav planiranja, izvjiescivanja,
nadzora i evaluacija rezultata rada institucija BiH ne osigurava dostatno kvalitetnih informacija
o planiranim i postignutim rezultatima. Planovi rada i financijski planovi (proradun) nisu
usugladeni, a nadzorni i evaluacijski kapaciteti VM su nedostatno razvijeni da bi osigurali
kvalitetnu potporu u odluéivanju. Novim odlukama VM ¢ strateSkom i godi$njem planiranju,
praéenju i izvjed€ivanju u institucijama BiH napravljen je napredak, medutim, one su tek u prvoj
godini implementacije.

Osim informacija o radu koje osiguravaju institucije BiH, donositelji odluka o proraéunu (MFT,
VM i Parlament BiH) u veéini slu€ajeva nemaju neovisnu i objektivau informaciju o postignuéu
programskih ciljeva. Ministarstva i tijela VM jo$ uvijek nemaju uspostavljen nadzor nad stanjem
u svim podrugjima za koja su odgovomni. Iz navedenih razloga, ministarstva nemaju skoro
nikakav utjecaj na visinu proratuna institucija koje djeluju u pedruéju odgovornosti
ministarstava.

Informacije o programima, ciljevima, pokazateljima ucinka i njihovoj realizaciji u vecini
slu¢ajeva nisu bile dostupne svim zainteresiranim, odgovornim za pripremu i usvajanje
proraéuna (sluzbenici Sektora za proradun MFT, &lanovi Predsjednistva i Parlamenta BiH), ali
i odgovornim za nadzor i evaluaciju rezultata rada (revizori, odgovorni sluzbenici ministarstava,
tijela VM i drugih institucija BiH). Svi zainteresirani za postojete planove, informacije i izvjes¢a
o radu, nadzoru i evaluaciji nemaju osiguran izravan pristup elektrenskim informacijskim
sustavima gdje se vecina ovih informacija i dokumenata mozZe pronaci (BPMIS i e-sjednice
VM). Zbog nedostatka informacija o uCinkovitosti programa i njihove nedostupnosti javnosti i
odgovornim za pripremu i usvajanje proratuna, potreban pritisak na efikasnost i efektivnost
drzavnih programa i pripadajucih proracunskih izdataka je izostao.

Postojeca izvjeSca i informacije o stanju u razli¢itim podrugjima djelovanja institucija BiH vrlo
gesto nisu dostupna ili nisu prilagodeni potrebama donositefja cdluka o proraéunu (MFT, VM i
Parlament BiH). 1zvje3€a i informacije koje pripremaju razli¢iti medunarodni eksperti i institucije
nisu fokusirani na programske cilieve VM i institucija BiH. Ova izvje$¢a i informacije daju
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procjenu stanja odredenog podruéja, ali ne i procjenu realizacije planova i ciljeva institucija BiH
iz tog podrugja.

4.4. Mijere za poticanje efikasnosti i efektivnosti programa

Mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti proratunskih izdataka se rijetko poduzimaiju.
Dostupne informacije o uginkovitosti nisu imale utjecaj na visinu prorauna, a na temelju istih
informacija rijetko se poduzimaju i druge mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti
prora¢unskih izdataka. ObrazloZzenost proracunskog zahtjeva, odnosno informacije ©
ocekivanim rezultatima nemaju znadajan utjecaj na raspored proraéunskih sredstava €ak niu
sluéajevima kada se odobravaju dodatna proraéunska sredstva.

Koristenje informacija o uéinkovitosti programa u pripremi prorauna izazov je i za
najrazvijenije zemlje. Pribavljanje neovisnih i objektivnih informacija o rezultatima i
utinkovitosti programa zahtijeva puno vremena i kompetencija (razvijene nadzorne i
evaluacijske kapacitete). Cak i kada su ovakve informacije osigurane, poduzimanje
nepopularnih korektivnih mjera zahtijeva snaznu politicku potporu, visoku opredijeljenost i
konsenzus oko Zeljenih rezuitata. Nazalost, BiH je po pitanju poduzimanja korektivnih mjera
daleko ispod prosjeka zemalja OECD-a, $to za posljedicu ima da BiH ima najneuginkovitiju
javnu upravu u Europi (prema procjenama Svjetske banke iz 2014. godine).

U slutaju izostanka Zeljenih programskih rezultata u BiH se nikada ne poduzimaju ozbiljnije
korektivne mjere poput ukidanja programa, smanjenja njihovog proracuna ili sankcioniranja
odgovornih rukovoditelja. Ovakva situacija odgovornim rukovoditeljima u BiH 3alje jasnu
poruku da ni oni ni njihov program nisu ugrozeni bez obzira koliko slabe rezultate imali. Ovakva
poruka destimulirajuéa je za rukovoditelje uspje$nih programa i za sluZbenike koji se trude da
postignu odredene rezultate i cilieve. Rukovoditelji uspje3nih programa sebi s pravom
postavljaju pitanje zasto bi se trudili, radili i od drugih traZili da rade kada oni koji ne postiZu
rezultate ne snose nikakve posljedice.

Za uginkovito funkcioniranje programskog proratuna potrebno je osigurati jasne i mjerljive
cilieve politike, relevantne pokazatelje uspjeha i u¢inka programa, njihovo objektivno pracenje
i evaluaciju, te uspostavliene mehanizme za sankcioniranje odgovornih rukovoditelja
programa, odnosno moguénost da se smanjenjem proracuna reducira i broj angaZiranog
osoblja. Pored politickih faktora i ugradenih nefleksibilnosti proratunskih izdataka'4,
nedostatak informacije o efikasnosti i efektivnosti programskih proraunskih izdataka je bitan,
ako ne i glavni od razloga zbog kojeg donositelji odluka o proracunu nastavljaju financirati iste
programe bez obzira na njihovu uginkovitost. Ovaj inkrementalizam u pripremi proraduna ima
za posljedicu da se nastavljaju financirati niskoprioritetni i neuginkoviti programi koji iscrpljuju
proracunske resurse.

114 Zakonima utvrdenih izdataka, sporazumima i ugevorima preuzetih abveza.
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5. PREPORUKE

Proradun je najznaéajniji akt koji Parlament usvaja svake godine. Ukoliko je odluka o
proraéunu utemeljena na informacijama o u¢inkovitosti, prorac¢un je najsnazniji instrument za
poticanje efikasnosti i efektivnosti rada proraéunskih korisnika. S druge strane, pogresna
odluka o proradunu uzrokuje fiskalnu i monetarnu nestabilnost, stagnaciju drustva i ekonomije,
te skupu i nezadovoljavajuéu javnu uslugu za sredstva poreskih obveznika.

Ured za reviziju proveo je istraZivanje u kojoj mjeri su provedene proragunske reforme
doprinijele poveéanju efikasnosti i efektivhosti proraéunskih izdataka. Nalazi revizije ukazuju
na to da informacije o uinkovitosti programa institucija BiH nemaju gotovo nikakav utjecaj na
buduée proracunske alokacije. lako je veéina potrebnih procedura za pripremu programskog
proratuna ugradena u proces pripreme proracuna institucija BiH, one ne funkcioniraju
uspje$no pa informacije o uginkovitosti programa nemaju skoro nikakav utjecaj na donodenje
odluke o proracunu.

Na temelju provedenih istrazivanja, nalaza i zakljuéaka revizije, a imajuéi u vidu opregjeljenje
za uspostavu programskog proraéuna iskazano u Strategiji za reformu javne uprave i Zakonu
o financiranju institucija BiH, te znaéajna sredstva, projekte i resurse angazirane za reformu
proraéunskog procesa u proteklih 10 godina, Ured za reviziju daje sljedece preporuke:

Preporuke:

1. VM bi trebalo osigurrati da se u procesu pripreme proracuna poveéa razina
koristenja informacifa o rezultatima rada institucija BiH s konaénim ciljem da ovo
postane primarni kriterij za donosenje odiuka o proracunu.

Postojeca razina kori$tenja informacija o planiranim i postignutim rezultatima institucjja BiH
osigurala je BiH posljednju poziciju u Europi kada je u pitanju uéinkovitost javne uprave. VM bi
trebalo pokazati jasno opredjeljenje za koristenje informacija iz programskog proraéuna
prilikom donodenja odluke o proracdunu te u tom smislu poduzeti aktivnosti da csigura
kvalitetne i pouzdane informacife o cilfevima | ostvarenim rezuitatima institucija BiH.
Implementacijom ostalih preporuka revizije stvaraju se pretpostavke za realizaciju ove
preporuke.

2. Institucije BiH trebaju osigurati potpunu usuglasenost svih svojih planova i
izvjeséa,

StrateSki planovi, godidnji planovi rada, programski proraéun i pripadajuta izvjeSca trebaju
sadrzavati usuglasene informacije o programima, njihovim ciljevima i pokazateljima. U svim
planovima institucija BiH potrebno je osigurali jednoobrazno definiranje jasno odredenih i
mjerljivih programskih ciljeva i usporedivih pokazatelja uéinka programa. Svi planovi trebaju
sadrzavali identicno definirane programe sa eventualnim jzuzetkom programa “strateskog
upravijanja | administracije"” koji MFT moZe zadrZati u programskom proradunu (na ovaj
program se evidentiraju opCi i zajedniéki troskovi svih programa, koji se naknadno mogu fako
podijeliti na druge specifitne programe institucife). izvieSéa o radu moraju biti usuglasena sa
definiranim planovima, sto znadi da izvje$ca trebaju sadrzavati informacije o svim programskim
ciljevima | pokazateljima u€inka koji su definirani u planovima. lzvje$ca o radu institucija, osim
informacija o postignutim rezultatima, trebala bi sadrZavati i analize trenda postignutih
rezultata kao i njihovu medunarodnu usporedbu.
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3. VM treba osigurati postojanje neovisnih informacija o uspjesnosti svojih
programa.

VM treba jasno definirati nadzorne i evaluacijske odgovornosti ministarstava i tijela VM za sve
programe i institucije VM. Nadzorni kapaciteti bi trebali godidnje osiguravati neovisnu
informacijufizvjeSce o nadzoru postignutih programskih rezultata, te izvjesca o evaluacifi
najfznadajnijih i najaktualnijin programskih ciljeva VM. VM treba imati bolju struénu potporu za
donoSenje svojih odluka. DEP bez potpore ministarstava i drugih institucija BiH te$ko da moe
osigurati predvidena izvje§éa o nadzoru i evaluaciii MFT bez neovisnih i objektivnih
informacija o nadzoru i evaluaciji realizacije programskih ciljeva ne moZe priprematli kvalitetan
prijedlog programskog proraduna. Razvijeni nadzorni i evaluacijski kapaciteti pomoéi ée VM i
MFT da sa institucijama BiH dogovore "pametne" (SMART) ciljeve koji ¢e poticati vecu
efikasnost i efektivnost rada proradunskih korisnika, a samim time i pripadajucih proracunskih
izdataka. Jacanje nadzornih i evaluacijskih kapaciteta VM i ministarstava je prelpostavka za
provodenje procesa preispitivanja proradunskih izdataka.

4. VM treba osigurati da svi zainteresirani imaju trenutan pristup svim raspoloZivim
informacijama o realizaciji definiranih programskih ciljeva institucija BiH.

Potrebno je osigurali veéu dostupnost svih raspoloZivih informacija o definiranim programskim
ciljevima i ¢ njihovoj realizaciji. Svi odgovorni za pripremu i usvajanje Proracuna (siuZbenici
Sektora za proradun MFT, ¢lanovi VM, Predsjednistva i Parlamenta BiH), kao i svi odgovorni
za nadzor i evaluaciju rezultala rada institucija BiH (revizori, odgovorni siuZbenici
ministarstava, tjjela VM i drugih institucija BiH) zainteresirani su za izravan (online) pristup
swvim dostupnim planovima, informacijama, izvie$¢ima o radu, nadzoru i evaluacijama. Svim
zainteresiranim za pripremu i donoSenje odluka o proraunu, kao | odgovornim za nadzor i
evaluaciju rada instifucija BiH potrebno je osigurati izravan (online) pristup elekfronskim
informacjjskim sustavima na kojim se ove informacije nalaze (BPMIS i e-sjednice VM).

5. MFT treba unaprijediti BPMIS sustav i uspostaviti financijsko izvjeSéivanje po
programskoj klasifikaciji.

MFT treba unaprijediti BPMIS sustav na nadin da se iz sustava za svaki program vidi definicija
strate$kog cilja programa i povijesni podaci o realizaciji programskih rezultata i pripadajucih
pokazatelja ulinka. MFT (reba omoguditi da su podaci iz BPMIS-a dostupni svim
zainteresiranim (izravan pristup sustavu BPMIS-a osigurati ¢lanovima Parlamenta, VM,
Predsjednistva BiH, sluzbenicima ministarstava, tijela VM i drugih institucija BiH koji su
odgovorni za nadzor i evaluaciju rezuitata rada institucija BiH).

MFT treba osigurati da financijska izvje$éa institucija BiH sadrie | izvje§¢e o realizaciji
programskog proracuna i pripadajudih pokazatelja uéinka. MFT bi trebalo osigurati da se u set
obrazaca za financijska izvje$¢a doda i obrazac izvje$ca o realizaciji programskog proraduna
i pripadajucih pokazatelja ucinka. izjava o odgovornosti rukovoditelja za cilieve institucije, koja
se dostavlja uz financijska izvjedca, trebala bi biti usugladena sa izvje$éem o realizaciji
programskog proracuna.

6. MFT, VM i druge odgovorne institucije BiH trebaju osigurati blagovremeno
zavrsavanje definiranih koraka pripreme proracuna prema zakonom utvrdenim
rokovima i odgovornostima.

Relevantnim zakonskim propisima koji ureduju postupak pripreme proraluna jasno su
definirani i rokovi i odgovornosti za provedenje definiranih koraka postupka pripreme
proracuna. YM i MFT bi trebali osigurati postivanje zakonom predvidenih rokova, ¢ime bi
Farlament BiH dobio na raspolaganje predvideno vrijeme za razmatranje i usvajanje
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proraduna. MFT bi uz prijediog proracuna trebalo dostaviti relevantnu informaciju o postivanju
proracunskog kalendara kao i o kvaliteti proradunskih zahtfeva sa eventuainim prijediozima
korektivnih mjera koje ée osigurati kvalitetu i blagovremeno dostavijanje proradunskog

prijedioga odgovornim donositeljima odluke o Proradunu (VM, PredsjedniStvu i Parlamentu
BiH).

7. Parlament BiH i VM bi trebali razmotriti nadin razvoja i uspostave politicki
vodenog procesa preispifivanja proracunskih izdataka.

Uspostava politicki vodenog procesa preispitivanja proracunskih izdataka je trenutni trend
reforme proradunskih procesa u zemljama OECD-a. U svijefu, dakle, postoje iskustva u
uspostavi procesa preispitivanja izdataka, koja se mogu iskoristiti u dizajniranju ovakvog
procesa za pripremu proracuna za institucije BiH.

Rukovoditelj

Tim revizije uinka: Odjela revizije uéinka
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Dodatak 1. Najbolje proracunske prakse zemalja OECD-a

Proracun utemeljen na rezultatima

Proradun utemeljen na rezultatima/uéinku (performance budget) na sustavan na&in u proragun
integrira informacije o ugincima, uvezuju¢i sredstva sa rezultatima. Programski proraéun je
najzastupljenija varijanta proracuna utemeljenog na rezultatima i najprimjenjivija je za
upravljanje cjelokupnim proradunom javne uprave.''® Programski proratun utemeljen je na
programskoj klasifikaciji, 8to znacéi da je klasifikacija rashoda proraduna utemeljena na
programima koji su kreirani sa svrhom postizanja ciljeva javne politike i pruZanja javnih usluga.

Idealno, informacije o uéincima povecavaju pritisak na proracunske institucije da unaprijede
efektivnost svojih programa. Samom pripremom programskog proraduna odgovorni
rukoveditelji su prinudeni da na strukturiran nacin promisljaju i analiziraju ciljeve, pripadajuce
programe, o¢ekivane rezultate i potrebna sredstva. Nadalje, ukoliko se osigura kvalitetna
informacija o u€inkovitosti programa i ukoliko se ona koristi u postupku odobravanja proraéuna,
na institucije se vrsi jo§ vedi pritisak da unaprijede efektivnost programa. Vecéa efektivnost
programa u institucijama pemaze u osiguranju buduéih proradunskih alokacija.

Razlikuju se i razli¢ite varijacije programskog proraéuna. proraéun utemeljen na rezultatima
(performance-driven budget), proraéun sa informacijama o rezultatima (performance-informed
budgets) ili kombinacija ova dva pristupa. Proradun sa informacijama o rezultatima je
jednostavnije implementirati, ali je i ponudene informacije ¢ rezultatima lak§e zanemariti u
postupku pripreme proratuna. S druge strane, formalna obveza donoSenja proratuna
utemeljenog na rezultatima nije garancija da ¢emo imati kvalitetne informacije o u€incima i da
ée se one koristiti u pregovorima oko proratuna. Od sustinskog znacaja nije razina formalne
ohveze nego opéa usmjerenost na rezultate, njihova necvisna verifikacija i volja da se
poduzmu korektivhe mjere koje ée potaéi postizanje tih rezultata.

Za uéinkovite funkcioniranje programskog proraéuna potrebno je, dakle, osigurati jasne i
mjerljive ciljeve politike, relevantne pokazatelje uspjeha programa, njihovo objektivno pracenje
i evaluaciju, uspostavljene mehanizme za sankcioniranje odgovornih rukevoditelja programa,
odnosno moguénost da se smanjenjem prorauna reducira i broj angaZiranog osoblja. Pored
politiekih faktora i ugradenih nefleksibilnosti proracunskih izdataka''®, nedostatak informacije
o efikasnosti i efektivnosti programskih proragunskih izdataka je bitan, ako ne i glavni razlog
zbog kojeg donositelji odluka o proraéunu nastavljaju financirati iste programe. Ovaj
inkrementalizam u pripremi proratuna ima za posliedicu da se nastavljaju financirati
niskoprioritetni i neuginkoviti programi koji iscrpljuju proratunske resurse.

Razlitite zemlje su u razli¢itim oblicima, manje ili viSe uspjeSno, uvele razlidite verzije
programskeg prora¢una. Zajednitka okosnica svih razli¢itih pristupa u primjeni programskog
proracuna je naglasak na mjerljivim rezultatima. Proradun utemeljen na rezultatima, odnosno
programski proratun kod planiranja svoj naglasak prebacuje sa ulaza (inputa) na rezultate
(outpute) ili na druge pokazatelje uspjeha. Od rukoveditelja i institucija se o€ekuje da se svajim
rezultatima natjeCu za raspoloZiva proraéunska sredstva. Zemlje koje su uspjesnije

"5 Druge verzije proraduna utemeljenog na rezultatima mogu imati svoje prednosti, ali se ne mogu
primjenjivati za sve viadine programe i usluge. Npr. financiranje po jedinici izlaznog rezultata moZe se
koristiti u nekim segmentima javnih usiuga, ali ne i u ¢jelokupnoj javnoj upravi.

16 Zakonom utvrdenih izdataka, preuzetih medunarodnih obveza i nefleksibilnosti broja upaslenih u
javnim sluzbama.
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implementirale programski proraéun prije'* ili uz''® reformu uspostave programskog
prora¢una provele su i reformu rukovodenja i upravljanja. Reforme rukovodenia i upravijanja
imale su dva strate$ka pravca — rukovoditeljima je ostavljena sloboda da rukovode''® i
rukovoditelji su obvezani na rezultate?2°.

lako je koncept programskog proracuna utemeljen na jednostavnom principu da se financiraju
oni programi koji daju vidljive rezultate, njegova prakti¢na implementacija se pckazala vrlo
teskom.

Prema pubiikacijama OECD-a'?!, veéina zemalja OECD-a u pripremi proratuna osigurava i
informacije o programima i njihovim mjerama uéinka, medutim, u malom broju zemalja je jasno
vidijiva veza izmedu informacija o uéincima programa i donesenim odlukama ¢ financiranju
(proracun). lako ta veza nije uvijek vidljiva, informacije iz programskog prora¢una se koriste u
parlamentarnim diskusijama, te u pregovaratkom postupku definiranja oéekivanih rezultata i
potrebnih sredstava izmedu Ministarstava financija (centralnih organa za pripremu proraguna),
ministarstava i drugih proradunskih institucija. U sve vise zemalja mjerodavna ministarstva
imaju vodecu ulogu u kori$tenju informacija sadrzanih u programskom proracuna institucija
(agencija) koje im odgovaraju.

Pored navedenog, postcje i druge svrhe i koristi koje opravdavaju aktivnosti pripreme
programskog proraduna. Programski proracun je mjesto na kojem se kombinira upravijanje
rezultatima i planiranje proraduna (budzetiranje). Programski proratun nadzornim |
evaluacijskim tijelima osigurava informacije o koriStenim resursima, ciljanim i postignutim
rezultatima programa. Programski proratun takoder omogucava transparentan pregled
vladinih aktivnosti i otverenost procesa pripreme prorauna za participaciju gradana.

Kreatori i donositelji odluka o praratunu, da bi postigli bolju alokacijsku efikasnost proracunskih
sredstava, traZe odgovore na sljedeca pitanja:

- Kaji od novih prijedloga potrodnje ¢e najvjerojatnije postici Zeljene ishode (krajnje
rezultate) dostatnog znacaja da bi opravdali svoje troskove?

- Koji od postojecih programa (ili njihovi dijelovi) trebaju biti ukinuti jer su neefikasni ili su
nedostatno efektivni (u¢inkoviti) da bi opravdali svoj tro$ak? Je li realno moguce da se
poveca efikasnost i efektivnost ovih programa, mozZe li se boljim rukovodenjem,
dodatnim ulaganjima, modifikacijom ciljeva politike ili drugom strategijom
implementacije posti¢i efektivnost koja ¢e opravdati svoj trosak?

- Koje od postojeéih programa treba predioziti za gasenje zbog njihove niske
relevantnosti, odnosno koji od postojeéih programa nude ishode (krajnje rezultate) koji
su nedostatno zna&ajni za zajednicu da bi opravdali svoje troSkove?

- Koliko bi kostalo efikasno pruZanje odredene usluge (izlaznog rezultata), odnosno
kolika su inicijalna ulaganja u unapredenje efikasnost (npr. u informatié¢ku opremu) da
bi se postigle dugoreéne ustede i u kojim rokovima?

"7 Novi Zeland

118 Australija, Nizozemska, Svedska, Danska

" Reducirane su kontrole na razini ulaza (inputa) — rukovoditeliima su dana veéa ovladtenja u
upravijanju ljudima i sredstvima, pojednostavijeni su propisi, reduciraju se procedure i zahtjevi za
edobrenjima vise razine.

120 Jagaju se kontrole na razini izlaza (rezultata) - sa rukovoditeljima su dogovareni i ugovoreni oekivani
rezultati, poveéana je kvaliteta planava, pripadajucih cilieva i pokazatelja kaji su svojevrstan sporazum
0 uginku, ja¢a se nadzor i evaluacija nad realizacijom dogovorenih ciljeva.

121 "Budgeting Practices and Procedures in OECD Countries 2014"

63



Planiranje proracunskih rashoda u institucijama BiH

Informacije navedene u programskom proratunu pomazu u dobivanju odgovora na navedena
pitanja.

Od rukovoditelja i institucija se oekuje da se svojim rezultatima natjeéu za raspoloziva
proradunska sredstva. Problem se, medutim, javlja kada se odredene javne usluge moraju
financirati iako postignuti rezultati nisu na dogovorenoj razini. Takve situacije zahtijevaju
temeljitu analizu uzroka i utvrdivanje najefikasnijih mjera za poticanje postizanja boljih
rezultata. Uobi¢ajene mjere koje se u takvim situacijama koriste u zemljama OECD-a'?2 su:

- lo8i rezultati programa se javno objavljuju,

— jaca se nadzor nad programom,

- umanjuje se proracun za program,

- organiziraju se dodatne obuke za odgovorno osoblje,
— uvecava se proradun za program,

— zaledi se proradun,

- smijenjuje se odgovorni rukovoditelj programa,

— programu se dodjeljuje vise osoblja,

- program se gasi,

-~ odgovorni za nadzor programa snose posljedice,

— program se prebacuje u drugo ministarstvo/agenciju,
— smanjuje se pla¢a rukovoditelju programa/organizacije.

Pojedinatne institucije takoder mogu biti inicijatori poduzimanja ovakvih mjera (npr.
rukovoditelj institucije za jedan od svojih programa koji pokazuje lose rezultate), ali to mogu
biti i mjerodavno ministarstvo (za neki neuspjesan program institucije koja joj odgovara) te,
naravno, centralni organ za pripremu prijedloga proratuna (Ministarstvo financija), odnosno
predlagadi i donositelji odluke o prora¢unu (Predsjednistvo, Viada/VM i Parlament).

Preispitivanje izdataka s ciliem njihove racionalizacije

Preispitivanje izdataka (spending review) je instrument racionalizacije javnih izdataka koji
koristi jedan broj OECD zemalja'?® i u su$tini predstavija pregled potroSnje s ciliem
identificiranja opcija usteda u postojeéim izdacima.

Opéenito, programski proradun se pokazao kao uspjedan instrument za utvrdivanju prioriteta
za novu potroénju dodatnih fiskalnih prihoda. Medutim, programski proracun se nije pokazao
kao uspje$an instrument za provodenje fiskalne konsolidacije u sluajevima kada fiskaini
prihodi stagniraju ili se smanjuju. Programski proraéun, u veéini zemalja koje ga danas
pripremaiju, ne koristi se kao primaran mehanizam za preraspedjelu prora¢unskih resursa nego
kao sredstvo za motivaciju ministarstava i institucija da pobeljSaju svoje rukovodenje i
upravljanje, odnosno da povecaju efikasnost i efektivnost svojih izdataka. Medutim, informacije
o ciljevima, programima i rezultatima koje osigurava programski proratun mogu se uspjesno
koristiti u procesu fiskalne konsoclidacije i realokacije proracunskih sredstava.

Realokacija proradunskih sredstava je jedan od najtezih zadataka vlada. Preispitivanje
izdataka i selektivnho smanjivanje proraiuna kod nekih institucija i programa da bi se
eventualno ta ista sredstva dodijelila drugim institucijama i programima nosi brojne politicke i
prakti¢ne probleme.

122 Prama publikaciji OECD-a "Budgeting Practices and Procedures in OECD Countries 2014"
123 Odredeni oblik preispitivanja izdataka uspostavljen je u UK, Kanadi, Novom Zelandu, Italiji, Irskoj i
Francuskoj
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Uzimajuéi u obzir brojne paliticke i praktiéne probleme, u proces preispitivanja izdataka se ne
treba upustati naivno jer to nije jednostavna tehnitka aktivnost. Mehanizam preispitivanja
izdataka treba biti izgraden na na&in da se politickim vodama ponude opcije usteda, a ne da
se pripremi jedna opcija usteda kojom je donesena odluka u njihovo ime. |1z navedenih razloga
tehnokratski vodena preispitivanja izdataka u Italiji su bila manje uspje3na u odnosu na politicki
vodena preispitivanja izdataka u Ujedinjenom Kraljevstvu (UK).

Hustracija: Preispitivanje izdataka u UK'**

Sukladno ciljevima fiskalne politike’?s UK, ministarstvo financija od institucija zahtjeva
projekcije poslovanja sektora/institucije u narednih pet godina u situaciji da se proracun umanji
za 25% i za 40%. Na temelju dostavljenih projekcija, Povjerenstvo za javne rashode se susrece
i na "visokoj razini" razmatra odluke ¢ javnoj potrosnji.12¢ Povjerenstvo se sastoji od ministra
financija'®’, predsjedatelja donjeg doma parlamenta®, ministra bez porifelja™®, glavnog
tajnika trezora’® i glavnog blagajnika™". Preostali ministri i staini tajnici sudjeluju u radu ovog
povjerenstva kako bi razgovarali o prioritetima sektora/institucija i mogucnostima konacnog
sporazuma. U ovom postupku konsultiraju se razliciti eksperti iz podrudja javne potrodnje i
javnih usluga koje se pruZaju. Povjerenstvo formalno polpisuje dogovor o javnoj potrodnji u
studenom, a preispitivanje izdataka se objavljuje 25. studenog. Sukladno politiékom dogovoru
odredeni programi | institucije mogu se izuzeti od preispitivanja izdataka (v UK to je zdravstvo,
obrazovanje, medunarodna pomoc | obrana) jer je postignut politicki dogovor da ¢e se za ove
sektore izdaci zadrZatifpovedati do cdredene mjere. Preispitivanje izdataka se prije svega
fokusira na gornje granice rashoda sektora/institucija’®?, medutim, vlada takoder ispituje i
godiSnje upravijive izdatke™? | kapitalne izdatke (investicije).

Razvijanje alokacijskih mehanizama koji su politi¢ki i tehni€ki racionalni nije jedini izazov. Da
bi preispitivanje izdataka rezultiralo uspjehom, nuzno je da preispitivanje izdataka ugradeno u
proces pripreme proraéuna u kojem je uspostavljen odgovarajuc¢i model planiranja proracéuna
odozgor prema dolje’, ali na nagin koji potie, a ne sputava preraspodijelu prora¢unskih
sredstava. Drugi znagajan izazov je, dakle, utvrdivanje odgovarajuéeg omjera centralizirano i
decentralizirano donesenih odluka o alokaciji sredstava. Potrebno je utvrditi balans izmedu
krajnosti gdje ministarstva i institucije donose odluke o alokaciji sredstava i teznji da vlada/VM
i ministarstva financija u cijelosti donose odluke o prioritetizaciji izdataka.

124 Spending Review in UK 2015

125 Ciljanom deficitu/suficitu, javnom dugu i udjelu javne potrosnje u GDP-u.

126 | stvarnosti nakon preispitivanja rashoda provedenog 2010. godine niti jednoj instituciji proragun nije
umanjen vise od 33%.

127 Chancellor of the Exchequer

128 Chancellor of the Exchequer

129 Chancellor of the Duchy of Lancaster

130 Chief Secretary to the Treasury

13 Paymaster General

132 Departmental Expenditure Limits (DEL) - Gornja granica rashoda institucija je predvidljivi dio javne
potrodnje koji ukljutuje ptace uposlenika u javnom sektoru i tre§kove provodenja javnih politika.

133 Annually Managed Expenditure (AME) — Godignje upravljivi rashodi su ostatak javne potro$nje. Ona
ukljutuje sve izdatke vezane za financiranje potrainje za blagostanjem (trodkovi nacionalnog
zdravstvenog programa, mirovinske fondove i sl.) te troskove kamata javnog duga.

13 Top-down budgeting — Postupak planiranja proraéuna u kojem vrhovno rukovodstvo donosi globalne
cifjieve i okvire rasporeda sredstava, a srednje rukovodstvo priprema detaljan proradun sukladno
globalno definiranim ciljevima i okvirima.
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Dodatak 2. Pregled proracuna po ekonomskim kategerijama prihoda i rashoda

Prora¢un institucija BiH za 2018. godinu po ekenomskim kategorijama u milijunimea KM.

'PREGLED PRIHODA PRIMITAKA | FINANCIRANJA
Proradun | Proragun | Indeks
R/B IZVORI | NAMJENA PRIHODA za 2015. | za 2016. | 4/3x100
1 2 3 4 £
A | PRIHODI | POTPORE ZA FINANCIRANJE INSTITUCIJA
|| POREZNI PRIHODI | » 750,00 750,00 | 100
Il | NEPORESKI PRIHODI 155,00 148,50 96
Il | TEKUCE POTPORE IZ INOZEMSTVA 2,82 0,57 20
IV | TRANSFERI QD DRUGIH RAZINA VLASTI 0,35 0,43 120
UKUPNO PRIHODI A (IHV) 908,19 899,50
B | OSTALO FINANCIRANJE | PRIMICI
V | PRENESENI VISAK SREDSTAVA IZ PREDHODNIH GODINA 41,22 48,99 116
VI | PRIMICI OD SUKCESIJE 0,54
Vil | PRIMICI O0 PRODAJE STALNIH SREDSTAVA 0,68 0,95
UKUPNOQ FINANCIRAN.JE | PRIMICI B {V-VII) 41,81 50,49 121
C | PRIHODI ZA SERVISIRANJE VANJSKOG DUGA 613,58 770,63 126
UKUPNI PRIHODI | FINANCIRANJE INSTITUCIJA ZA BIH
| SERVISIRANJE MEDUNARODNIH OBVEZA A+B+C TS ad) SFAlieg 190
- ZBROJNI PREGLED RASHODA PO EKONOMSKIM KATEGORIJAMA
Proratun | Proracun | Indeks
VRSTA RASHODA za 2015, | za 2016. | 4/3x100
[ 1 2 3 4 5
[ I | TEKUCI IZDACI 83640 | 84272 101
| Brulo place i naknade 538,03 544.78 101
[ Naknade frodkova uposienih 114,50 121.58 106
Putni troSkovi 14,70 14.67 100
| Izdaci telefonskin i postanskih usluga 8,57 8.74 103
Izdaci za energiju | komunalne usiuge 18,73 18.67 100
Nabava materijala 51,79 43.34 84
Izdaci za usluge prijgvoza i gonva 13,40 12.59 94
| Unajmljivanje imovine | opreme 19,13 18.33 96
] {zdaci za tekude odrZavanje 20,00 21.06 105
{zdaci osiguranja i bankarskih usluga 2,74 2.77 101
Ugovorene usiuge 34,83 36.18 104
[l | TEKUCI TRANSFERI | GRANTOVI 14,53 16.31 112
Il | KAPITALNI GRANTOVI | TRANSFERI 2,71 1.95 72
| IV | IZDACI ZA INOZEMNE KAMATE 0,41 0.57 138
V | KAPITALNI IZDAC! 60,22 66.68 111
V| | IZRAVNI TRANSFERI 29,49 20.27 69
VIl | REZERVIRANJA 6,21 1.45 23
A | UKUPNO RASHODI INSTITUCIJA BIH 950,00 950.00 100
B | SERVISIRANJE YANJSKOG DUGA 613,58 770.63 126
UKUPNO RASHODI ZA FINANCIRANJE INSTITUCIJA
BIH | SERVISIRANJE VANJSKOG DUGA (A+B) Iis6a | MRSl PR

lzvor: Proralun institucija BiH za 2016., SluZbeni glasnik BiH broj: 101/15 od 30.12.2015. g.
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Dodatak 3. Pregled raspolozivog i utrodenog vremena za proracunske korake

Prora¢un za 2015. godinu usvojen je sa 5,5 mjeseci kagnjenja, dok je Proradun za 2016.
godinu usvojen na vrijeme, ali sa utvrdenim kasnjenjima u odnosu na zakonom propisane
rokove za korake pripreme i usvajanja proracuna.’s Pregled ukupnih kasnjenja u odnosu na
definirane rokove za proraéune za 2015. i 2016. godinu dan je u sljedecoj tablici.

Tablica 9. Pregled pripreme proracuna u 10 koraka za 2015. i 2016. godinu
Proratun za 2015.| Proracun za 2016.

| Rok po| Odgov

" |zakonujomost S reniisaclje| batnl. | reallzagile | KabRl
| 30.01. MFT '[')‘gt;‘;g‘s'ﬁ:aﬁ pripremu | 514, 6 28115 .2
BT = Ly b M T I

e Fv S;gg?égl fiskalni okvir &L Es:ﬁgg . ;-—;;l_
3. | 3r0a |pep  |TEieerononste projekale 25314 -6 14415 14
| 1504 1OMA S el S L 15414 0 15415 0

MFT
4. | 30.06. VM [DOP usvojen na sjed. VM —
* | 1506, |MFT Nacrt DOP-a poslan VM 15.12.'14. 183 13.8.'15.| 21

Instrukcija 2. za pripremu | ; '
5. | 01.07. !MFT Proratuna poslana korisn.| 18714 17 16.7.15.]: 15

6. | 01.08. Frorac. |Zadnji proratunski zahtjev|
) ‘%% lkorisn. |dostavljen MFT
01.10. MeT  |Prijedlog proracuna
' poslan VM
7. 15.08. |DEP: £V, |Korekclje projeicija i globalnog
UC lomAa fiskalnog okvira dostavijene MFT

15.09 MFT & |Qkoncane konsultacije sa
| i korisn. korisnicima (zadnji sastanak)

16.9."14.| 46 12.10.15.| 72

|

91214, 69 13.11.15., 43

16.10.14.] 62 14.10.'15| 60

19.9.'14. 4 18.9.'15. 3

Usvojeni prijediog
: ‘ 15.10. VM proraguna dostavijen 29.4./15| 196 3.12.15
| Predsjednigtvu BiH |

i Pred |Usvojeni prijedlog ‘

o0

49

9. | 01.11. |sjed prora¢una dostavljen
nistvo |Parlamentu BiH

Na oba doma usvojen
Zakon o proracunu

, institucija BiH B
lzvor: Ured za reviziju na temelju podataka MFT BiH.

05.05."15| 185 18.12.'15‘ 47

Parla

10. | 31.12.
|ment

Uvidom u navedenu tablicu evidentno je krienje skoro svih zakonskih rokova za pripremu i
usvajanje proraduna i za 2015. i za 2016. godinu.

U sliededoj tablici dan je prikaz vremena koje su odgovorne institucije iskoristile za pojedine
korake procesa pripreme i usvajanja prora¢una. U koloni 5. prikazano je raspoloZivo vrijeme,
u kolonama 6. i 8. prikazano je iskoristeno vrijeme, a u kolonama 7. i 9. prikazana su relevantna

135 Proces pripreme proraéuna provodi se u 10 koraka koji sukladno Zakonu ¢ financiranju imaju
definirane rokove (&lanak 5.,7, 1 10.), a koji su usuglaseni na svim razinama vlasti u BiH.
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kasnjenja (pozitivne vrijednosti), cdnosno vrijeme koje odgavorni nisu, a trebali su imati na
raspolaganju (negativne vrijednosti). Crvenom bojom obiljezena su kritiéna kasnjenja koja
ugroZzavaju naredni korak proratunskog procesa (kasnjenja veéa od mjesec dana),
narandzastom bojom su obiliezena ka$njenja od 15 do 30 dana, a Zutom bojom su ohiljeZzena
kasnjenja do 15 dana.

Tablica 10. RaspolozZivo i utroseno vrijeme za 10 proracunskih koraka za 2015. i 2016.

K Trajanje Trajanje
o Raspolozivo proceduref za procedure: zZa
r g:-::-?oos‘: Aktivnost Rok vrijeme u Proraéun -15. Proradun '16.
a danima kori§ | kasnj | kori§ | kasnj
k teno | enje | teno | enje
ai 2. 3. 4. 5. 6. 7. 3. 9.
& 5"1":-
Instrukcija 1. za pripremu s 1
1. |y JDOP poslana korisnicima A1, 30 38 3 AR 2
. |Zadnji pregled T
2. :;?ir::' srednjorocnih prioriteta 15.4. 2-1=| 75| 126
" |dostavljen MFT BiAT
3. |Fv Glob?lnl fiskalni okvir 315. | 3.3¢.= \331 80
usvajen Ty
Makroekonamske projekcije 4+ - EERE
3a. |DEP dostavijene MFT 31.3. | 3a-1.=[ 60| 48 _
3b. |oma  |Projekeie prihoda dostaviiene | g 4 | 5y g W88 69 | -6 | 77 | 2
Nacrt makroekonomskify | |
3c. |MFT fiskainih projekcija DOF-a 28.4. |3c-3b.=| 13| 13 0 13 0
(procijenjeno vrii.) \
[ 4. 'vm DOP usvojen na sjed. VM 30.6. | 4.4a.=
| 4a. |MFT Nacrt DOP-a dostavijen VM 15.6.
Instrukcija 2. za pripremu
5. [l Proraéuna poslana korisn. (2
6 Proral. |Zadnji proradéunski zahtjev 1.8
* |korisn. |dostavljen MFT =
7 IMFT \I:rmljedlog preratuna poslan 1.10.
|DEP, Korekcije projekcija i
7a. | OMA, globalnog fiskalnog okvira 15.8.
|FV dostavljene MFT
7 |MFT & |Okoncéane konsuitacije sa 15.9

" |korisn. | Kkorisnicima (zadnjfi sastanak)

Usvojeni prijediog
8. |[VM proraéuna dostavljen 15.10.
Predsjednistvu BiH

l .. |Usvojeni prijedlog
9. ::gt?: proracuna dostavljen 1.11.
Parlamentu BiH
10 Parla- |Na oba doma usvojen Zakon 31.12
" Iment o proracunu institucija BiH B

Izvor: Ured za reviziju na temelju podataka MFT BiH.

Kasnjenja su evidentirana u vecini koraka proraéunskog procesa i za 2015. i za 2016. godinu,
od ¢ega je zna€ajan broj kasnjenja kriti¢an i duzi od mjesec dana. Podaci iz navedene tablice
ukazuju na to da su institucije koje pripremaju prijedlog prorauna odgovorne za najvedi dio
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kasnjenja u postupku usvajanja proracuna. Zbog navedenih ka$njenja, Parlament BiH —
odgovorni donosilac odluke o proracunu, na raspolaganju nema ni Zetvrtinu predvidenog
vremena za razmatranje proracunskog prijedloga (korak 10).

Sveukupno institucije BiH kasne oko dva mjeseca sa dostavljanjem svojih proradunskih
zahtjeva (korak 2. srednjoro¢ni zahtjev za DOP i korak 6. godi3nji proragunski zahtjev). Treba
napomenuti, da prema tvrdnjama odgovornih iz MFT, znatan broj institucija BiH postuje
definirani rok, medutim, za pripremu konagnog nacrt potrebni su svi proradunski zahtjevi.
Predsjednidtvo BiH je i za 2015. i za 2016. godinu bilo proraunski korisnik koji je posljednji
dostavio svoj proracunski zahtjev. Kadnjenjem u dostavljanju viastitog proradunskog zahtjeva,
Predsjednistvo BiH je doprinijelo skrac¢ivanju viemena koje ¢e Predsjednistvo i Parlament BiH
imati na raspolaganju za razmatranje konaénog nacrta proraéuna.

Fiskalne vije¢e kasni sa usvajanjem Globalnog fiskainog okvira (korak 3.), a dio odgovornosti
za navedeno u 2016. godini snosi i DEP jer je kasnila sa dostavom makroekonomskih
projekcija.

DOP predstavlja preliminarni nacrt proraduna za narednu godinu, a on za proraéune 2015. i
2016. godine nije usvojen prije 01.07. 8to je krajnji rok za objavu instrukcije br. 2. za pripremu
proraéuna. Navedena situacija znadéi da se nastavilo sa pripremom nacrta prorauna iako
prednacrt proraduna nije utvrden. VM je najodgovornije za vi§emjeseéna kagnjenja u usvajanju
DOP (5 mjeseci — korak 4.) i prijedloga proracuna za 2015. godinu (4 mjeseca — korak 8.).13¢
Pored VM, znacajan dio odgovornosti za kasnjenja snosi i MFT (4,5 mjeseci za DOP 2015. —
2017.i 36 dana za DOP 2016. — 2018.).

Nacrt proratuna za 2016. godinu VM je dostavijen 43. dana kasnjenja, a odgovornost za
navedena kasnjenja snose: MFT koje je kasnilo sa instrukcijom broj 2. (15 dana — korak 5.),
DEP i OMA su kasnili u dostavljanju korekcija relevantnih projekcija (30. i 45. dana — korak 7.),
a kasnjenjima su doprinijeli i proradunski korisnici koji su kasnili sa dostavom svojih
proracunskih zahtjeva (korak 6.).

Pored navedena 43. dana, dodatnih 6. dana kasnjenja uzrokovalo je VM, sto je u konaénici
49. dana manje za razmatranje nacrta proraéuna u Parlamentu BiH.

138 Proragun za 2015. godinu je pripreman u izbornoj 2014. godini. Jedan saziv VM je pripremao nacrt
proraguna koji nije usvojen u definiranom roku (01.10.) i prije izbora (12.10.2014.), novi saziv VM je
imenovan krajem oZujka 2015. godine, a mjesec dana kasnije usvojen je nacrt proraduna za 2015.
godinu. MFT je prvi nacrt proraéuna dastavilo VM 09.12.14. godine, a drugi nacrt je dostavljen 27.04.15.
gedine.
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Dodatak 4. Karakteristike planskih dokumenata BiH za 2016. godinu

Strateski planski dokumenti

Strateski ciljevi BiH u planskim dokumentima VM u usporedbi sa sliénim dokumentima EU nisu
definirani specifiéne i mjerljivo. Strateski ciljevi BiH definirani su u Stratedkom ckviru za BiH za
2015. —2018. godinu'?, a razradeni su u Srednjoroénom programu rada VM za 2016. — 2018.
godinu'¥®, Navedeni strateski planovi BiH saginjeni su po uzoru na strategije Europa 2020 i
Jugoistoéna Europa, medutim, za razliku od dokumenata EU strateski ciljevi BiH su definirani
opcenito i nemjerijivo.

llustracija nadina na koji su definirani strateski ciljevi u Strategiji Europa 2020, u Strategiji JIE

2020 i u strateSkim planovima VM

Strategija Europa 2020.
(okvirni ciljevi za EU i
izvod za CRQ)

Strategija za Jugoistoénu Europu —
JIE 2020 (okvirni ciljevi za ALB, BiH,
CROQ, KOS, MKD, MNE, SER iizvod

za BiH)

Strateski okvir za BiH i

Srednjoro¢ni program

rada VM 2016. — 2018.
(cilievi VM za BiH)

| Ukljuéiv rast

1. Uposljavanje:

- uposleno je 75 %
stanovnistva u dobi od 20 do
64 godine (62,9% za CRO)

Pametan rast

2. IstraZivanje i razvoj:

- 3% BDP-a EU-a ulaZe se u
istrazivanje i razvoj (1,4% za
CRO)

I Odrziv rast

3. Klimatske promjene i
energetska odrzivost:

- emisije staklenitkih plinova
smanjene su za 20% u
ocdnosu na 1990. (11% za
CRO),

- 20% energije crpi se iz
obnovljivih izvora (29% za
CRO},

- energetska ucinkovitost
povedéana je za 20% (3,19%
za CRO),

Pametan rast

4, Obrazovanje:

- stopa raneg napustanja
$kolovanja manja je od 10%
{4% za CRQ),

- barem 40% osoba u dobi
od 30 do 34 godine zavrsilo
je visokoSkolsko
obrazovanje (35% za CRO)

Ukljugiv rast

Opéi ciljevi:
1. Uvedati prosjedni BDP po glavi stanovnika u |
JIE u razmjeri sa prosjekom u EU: sa 36,4%
na 44% u 2020. (za BiH sa 28% na 38%)

2. Uvedati ukupnu trgovinu robama i uslugama
u JIE: sa 94,4 milijardi EUR na 209,5 milijardi
EUR u 2020, (za BiH sa 12,1 na 24,5 milijard]
EUR)

3. Smanijiti trgovinski deficit u JIE: sa-15,7%
na -12,3 % BDP-a u 2020. (za BiH sa -25,6%
na -20,2%)

Integriran rast:

4, Uvecati unutar regionalnu trgovinu robama u |

JIE za vise od 140% (za BiHsa 3,1 na 7,1
milijardi EUR)

5. Uveéati sveukupni priliv SDI u regiji
najmanje za 160% (za BiH sa 174 na 500
milijuna EUR)

Pametni rast:

6. Uvecati BDP po zaposlenom za 32% (za
BiH sa 29.183 na 40.200 EUR prema PPS -
paritetu kupovne modi}

7. Uvesti 300.000 visokokvalificiranih ljudi u
radnu snagu (za BiH sa 213.000 na 255.000)

Qdrzivi rast:

8. Uvedati broj novootvorenih poduzeca na
godis$njoj razini sa 30.107 na 33.760 (za BiH
sa 1.896 na 2.300 novootvorenih poduzeéa
godisnje)

9. Uveéati izvoz roba i usluga po glavi
stanovnika u regiji sa 1.780 EUR na 4.250
EUR (za BiH sa 1.232EUR na 2.600 EUR)

Ukljuéiv rast:

Integriran rast:

1. Makroekonomska
stabilnost

2. Unaprijediti razvoj
konkurentnog ekonornskog
okruzenja

Pametni rast:

3. Razvoj ljudskih resursa
4 Povedati industrijsku
konkurentnost

5. Unaprijediti kulturu i
kreativne sektore

Odrzivi rast:

6. Ravnomjeran regionalni
razvoj

7. Paboljanje upravljanja
okoliem i razvoj okolisne
infrastrukture, uz povedanje
otpornosti na

klimatske promjene

8. Brzii efikasniji razvoj
poljoprivrede i ruralni razvoj
9. Razvoj energetskih
polencijala, posebne
obnovljivih izvora energije i
poveéanje energetske
efikasnosti

Ukljuéiv rast:

10 Povecati mogucnosti za
zaposljavanje

11, Promovirati inkluzivnost
u obrazovanju

12. Smanjiti siromastvo i
sociialnu iskljucenost

7 Ma prijedlog Direkcije za ekonomsko planiranje BiH, Vijeée ministara BiH je na 19. sjednici VM
odr#anoj 20.08.2015. godine usvajilo Strateski okvir za Basnu i Hercegovinu za razdoblje 2015. - 2018.
godina. Dekument dostupan na: hitp:/fwww.dep.gav.balnaslovna/DER %20 Strateski% 200kvir 202a%20BiH.pgf

138 Srednjoraéni program rada VM za 2016. — 2018. godinu usvaojen je na 39. sjednici VM odrZanoj
13.1.2016. godine, a pripadajuéi akcijski plan je usvojen na 41. sjednici VM odrzancj 28.01.2016.
godine.
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5. Borba protiv siromastva | 10. Porast ukupne stope zaposlenosti, 13. Unaprijediti zdravstvenu
i socijalne iskljuéenosti: procentualno gledano, za stanovnidtvo starosti | zastitu
- barem 20 milijuna ljudi od 15 i viSe godina, sa 39,5% na 44,4% (za
manje Zivi u siromastvuili u BiH sa 32,5% na 33,9% Upravljanje usmjereno na
opasnosti od siromastva i rast:
socijalne iskljutenosti Upravljanje usmjereno na rast; 14, Ubrzati proces tranzicije i
{smanjenje za 150.000 11. Unaprijediti djelotvornost upravljanja, izgradnje kapaciteta
osoba u odnosu na 2011. mjerenu indeksom upravljanja Svjetske banke,

| godinu za CRO) s& 2,33 na 2,9 do 2020. (za BiH sa 1.8 na 2.1)

lzvor: Ured za reviziju na temelju dokumenata Strategije Europa 2020, Strategije Jugoistoéna
Europa 2020, Strateski okvir za BiH i Srednjoroéni program rada VM 2016. — 2018.

Za razliku od strateSkih cilieva koje su definirali eksperti EU, stratedki ciljevi BiH u
dokumentima VM su definirani opéenito i nemjerljivo. U strate§kom planu za EU i planu za
zemlje jugoistoéne Europe prema definiranim prioritetima/stupovima rasta (pametan, odrZiv,
ukljugiv...) definirani su zajednicki strateski ciljevi koji su relevantni, specifi¢ni i mjerljivi. Pored
zajednitkog stratedkog cilja, za svaku pojedinu zemlju na koju se ti planovi odnose i ovisno od
razli¢itog stupnja razvoja te zemlje, dogovoreni su relevantni, specifiéni i mjerljivi ciljevi, a koji
su realni i ostvarivi u definiranom roku do 2020. godine (kao ilustracija za zemlje &lanice EU
navedeni su ciljevi za Hrvatsku, odnosno za zemlje jugoistoéne Europe navedeni su ciljevi za
BiH). Ovako definirani ciljevi zadovoljavaju kriterije "pametno” postavljenih ciljeva.'*® Pametno
definiranim ciljevima postavljaju se jasni zahtjevi za izvje$éivanje o rezultatima rada koje je
onda relativno lako nadzirati i evaluirati. Odgovornim za pripremu i odobravanje proraduna
mnogo je lakde denositi odluku o proraéunu ukoliko raspolaZzu sa jasnim informacijama o
pametnc dogovorenim ciljevima i o ostvarenim rezultatima po medunaredno usporedivim
pokazateljima uspjeha programa.

Za razliku od strateskih cilieva koje su definirali eksperti EU, strate$ki cilievi BiH u
dokumentima VM su definirani opéenito i nemjerljivo te ne zadovoljavaju kriterije specifiénosti
i mjerljivosti. Nadzor i evaluacija ovako opéenito i nemjerljivo definiranih cilieva iznimno je
zahtjevan, pa gotovo i nemogué¢ zadatak. ObrazloZenja samih cilieva u ostatku tekstu
programa rada ne pomaZu puno jer pruzaju nedostatno jasnih infarmacija o po¢etnom stanju,
kao i o ciljanim vrijednostima. Iz samog dokumenta ne mozZe se uvijek utvrditi koliko treba
"povecati”, "unaprijediti", "poboljgati”, "razviti", "smanijiti’ ‘ili "ubrzati".

Nazalost, situacija nije puno bolja ni kada se spustimo na podciljeve definiranih strate$kih
cilieva, odnosno na srednjoroéne ciljeve koji su navedeni u Srednjoro&nom programu rada VM.
Srednjoro&ni ciljevi VM su takoder definirani opéenito i nemjerljivo, a pripadajuéi pokazatelji
uspjeha ne uspijevaju uvijek popraviti situaciju specifi¢nosti i mjerljivosti. Relevantni pokazatelji
srednjoroénih ciljeva iz pripadajuceg akcijskog plana su nerijetko definirani opisno sa
ocjenama koje nemaju definiran kriterij mijerljivosti ("ostvareno unapredenje”, "znatna
primjena", "djelomitna/paboljsana koordinacija", "djelomi¢no/znatajno efikasan”, "djelomiéno

osigurano”, "povectan napredak” i sl.) ili su utvrdeni kao postotak neke neodredene kategorije
{broja).

Navedenu situaciju znadajno ne popravljaju ni specifiéni programski ciljevi (podciljevi
srednjorocnih cilieva) koji takoder nisu definirani specifitno i mijerljivo. Prosjeéno
zaineresiranom d&itatelju nije uvijek jasna logika kako specifiéni cilj doprinosi srednjoroGnom
ciliu, a njihovi pokazatelji uglavnom nisu pokazatelji krajnjih rezultata (ishoda) nego su
pokazatelji rezultata aktivnosti koji odgovaraju niZoj, operativnoj razini cilieva (npr. broj

139 "Pametni” ili "SMART" kriteriji za postavijanje cilieva su: Specific (specifi¢ni), Measurable (mjerljivi),
Achievable (dostizni, ostvarivi), Relevant (relevanini), Time-dependant (vremenski odredeni), prema
Alati za strate$ke planiranje, DEP 2014. godine i Prirunik o programskom proradunu, MFT 2015.
godine.
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sastanaka, obuka, posjeta, kontrola, potvrda, prezentacija, radionica, razli¢itih
dokumenata/akata i sl.). Opéenito gledano, medu koristenim pokazateijima u akcijskom planu
rijetko moZemo pronaéi medunarodno usporedive pokazatelje koje koriste medunarodne
institucije (UNDP, WB, EBRD, WHQ, OECD, Tl, Eurostat itd.)."°

Vijeée ministara je strateski donositelj odluka, a strateSke donositelie odluka ne treba
opteredivati brojnim ciljevima koji nisu ni strate$ki ni srednjorocni, niti ih treba opterecivati
brojnim pokazateljima operativnih aktivnosti (izlazni rezultati aktivnosti). VM ne bi trebalo nuditi
obiman dokument sa malo relevantnih informacija za stratedku razinu upravljanja. Akcijski plan
Srednjoroénog programa rada VM je obiman dokument (preko 80 stranica) sa malo relevantnih
informacija za stratedku razinu upravljanja. Strategki, srednjoro&ni i specifitni programski ciljevi
su definirani opéenito i nemjerljivo, sa nedostatno relevantnih i medunarodno usporedivih
pokazatelja krajnjih rezultata (pokazatelja ishoda i utjecaja) programiranih intervencija za
postizanje strategkih ciljeva. Odobravanjem ovakvog programa rada, VM odobrava plan &iju je
realizaciju teSko pratiti, ali i odobrava i preuzima odgovornost za provodenje operativnih
aktivnosti koje su moZda nerelevantne i ne doprinose ostvarenju strateskih ciljieva VM, a za
koje su odgovorne niZe, operativne razine rukovadenja u javnoj upravi.

Planski dokumenti institucija

Uvodenjem nove metodologije planiranja i izvje$¢ivanja VM ostvaren je napredak.
Institucijama je utvrdena obveza pripreme strateskih planova, definiranje strukturiranih ciljeva
i pripadajuéih pokazatelja uspjeha. S obzirom na to da u trenutku provodenja revizije, jo$ uvijek
nije bilo izvjeéa o radu pripremljenih po novoj metodologiji, o potencijalnoj kvaliteti i
informativnosti izvjed¢a o radu moZemo govoriti samo na temelju kvalitete i usuglasenost
planova za 2016. godinu. Planovima se definiraju zahtjevi za izvjed€ivanje. Kvaliteta i
usuglasenost planova odreduju kvalitetu i iskoristivost izvjed§€a o radu u postupku pripremanja
pregramskog proraguna.

Slabosti i nedostaci strateskin planskih dokumenata BiH odrazili su se i na pojedinatne
planove institucija BiH. Definirani ciljevi u planovima rada institucija BiH nisu specifiéni i
mierljivi, a pripadajuéi pokazatelji uspjeha i pogetno stanje ili nisu jasno definirani ili nisu
medunarodno usporedivi.

Problem neusuglagenosti cilieva i programa u razli¢itim planskim dokumentima je takoder
prisutan. Srednjoroni programi rada su u potpunosti usugladeni sa godiSnjim programima
rada za 2016. godinu, to je napredak u odnosu na 2015. godinu. Medutim, ovi planovi nisu
usuglaeni sa programskim proragunom za 2016. godinu. Niti jedna institucija iz uzorka'' nije
imala usuglasene sve ciljeve/programe u razliitim planskim dokumentima. Kada su u pitanju
planovi rada osam institucija iz uzorka, odgovornu osobu/organizacijsku jedinicu za definirani
cili/program bilo je moguée utvrditi na temelju planova o radu kod svih institucija iz uzorka osim
kod ministarstava (MCP i MVTEQ). Za utvrdivanje odgovornosti kod ministarstava bilo je
potrebno konsultirati i programski proracun.

140 |) prezentaciji stanja u BiH u Strate$kom okviru za BiH i u Srednjoro&nom programu rada VM karisteni
su adredeni pokazatelji iz npr.. lzvije$éa Svjetske banke o lakoéi poslovanja (Doing Business), Izvjieséa
Europske banke za obnovu i razvoj — indeks tranzicijskih reformi u BiH, Indeks percepcije korupcije u
BiH (T!), lzvje$éa UNDP o humanom razvoju, UNDP IstraZivanje viestrukih pokazatelja (MICS) za BiH.
Medutim, sliéne pokazatelje nismo uspjeli pronaéi medu pokazateljima definiranim u Akcijskom planu
Srednjoroénog programa rada VM.

41 Kod osam institucija BiH {MCP, IDDEEA, HEA, MVTED, UZZB, ASH, DEP i DEIl) provedena je
detaljnija analiza planova i izvje§ca.
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Odgovornim za pripremu i usvajanje proratuna, problem nespecifiénih, nemijerljivih i
neusuglagenih ciljeva umanjit e iskoristivost informacija koje ¢e pruZati buduéa izvie3¢a o
radu.
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Dodatak 5. Nadzor i evaluacija u institucijama BiH

Revizija je analizirala uspostavljeni nadzor i evaluaciju u institucijama BiH. Analiziran je interno
i eksterno uspostavljeni nadzor i evaluacija ciljeva, rezultata rada i stanja iz podrucja
odgovornosti institucija BiH. Analiza je provedena na temelju upitnika koji su popunile 74 od
75 proraunskih korisnika — institucije BiH, te na temelju analize dokumentacije i razgovora
obavijenih u 12 institucija BiH. Relevantna opaZanja iznesena su u nastavku.

Interno pracenje | evaluacjja rezultata rada

Veéina institucija BiH ne provodi dokumentiran interni nadzor i evaluaciju svojih rezultata rada.
U institucijama iz uzorka nismo pronasli internc pripremljena neovisna izvje$¢a o nadzoru i
analizi realizacije planova institucije. Izuzetak su izvje$¢a interne revizije, medutim, ona su
uglavnom fokusirana na financijske sustave internih kontrola.'42

Na temelju podataka iz upitnika, koji su popunile 74 institucije BiH, neki vid dokumentirane
procjene/evaluacije realizacije programskih ciljeva institucije imalo je tek 20 od 74 institucije
BiH. U 18 od 20 institucija BiH ove procjene su interno organizirane.

interno organiziranim evaluacijama pripremaju se informacije za rukovodstvo institucije,
medutim, njihovi korisnici su bili i mjerodavno upravno ili nadzorno tijelo institucije (40%), VM
i MFT (35%), Parlament BiH (30%), javnost (20%), druge institucije BiH (15%), mjerodavno
ministarstvo (10%) i medunarodne institucije (5%).143

Kao mehanizam nadzora i evaluacije, rukovoditelji u institucijama BiH radije koriste radne
sastanke i kolegije na kojim se razmatraju tekuci rezultati rada. Svrha izvjeS¢a o nadzoru i
evaluaciji je argumentirano predlaganje korektivnih mjera i aktivnosti, te su temelj za
eventuaino redefiniranje ciljeva institucije. Nedokumentirane analize i procjene ne
omogucavaju praéenje udinkovitost poduzetih intervencija na stanje u podruéju za koje su
institucije cdgovorne.

Eksterno pradenfe i evaluacija realizacije strateskih ciljeva

lzvjesni kapaciteti za nadzor i evaluaciju koji produciraju izvje$¢a o nadzoru i evaluaciji u
institucijama BiH su uspostavljeni, medutim, brojni pokazatelji ukazuju da praéenje i evaluacija
rezultata u BiH ipak nije uspostavljan na zadovoljavajucoj razini.

16 od 74 institucije BiH smatra se odgovornim za pripremu izvje§¢a o nadzoru, dok se tek njih
8 smatra odgovornim za pripremu izvie$ta o evaluaciji rezultata rada institucija BiH. Nasa
istrazivanja ukazala su na to da odgovorne institucije BiH, a prije svega ministarstva, nemaju
uspostavljen nadzor nad svim podrudjima za koja su odgovorne. Postojeéa izvje§ca o nadzoru
u 40% slucajeva ne sadrze prijedloge korektivnih mjera.

Samo u 2% eksterno provedenih evaluacija stanja iz podru¢ja nadleZnosti institucija BiH dana
je procjena realizacije programskih ciljeva institucija BiH (ukupno 4 ovakve procjene u 5
godina). lako je kod pola institucija BiH u posljednjih pet godina provedena neka vrsta eksterne
evaluacija stanja iz podruéja nadleznosti institucije, tek jednu &etvrtinu evaluacija uradile su

142 Tek svako peto izviedée interne revizije bavi se internim kontrolama peslovnih sustava koji su
uspostavljeni za postizanja ciljeva institucije, preostala izvie$¢a interne revizije bavila su se internim
kontrolama financijskih sustava. Vide o internoj reviziji u institucijama BiH moZe se naéi u izvje3tu
revizije udinka "Uspostava javnih internih financijskih kontrola (PIFC-a) u institucijama BiH" iz 2015.
godine.

143 \jige o rezultatima iz upitnika vidjeti u dodatku 6. "Upitnik za institucije BiH", odgovori na pitanja:
13,14,15.
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institucije BiH, a preostale tri etvrtine evaluacija provele su medunarodne institucije i
medunarodni eksperti angazirani kroz razliGite projekte potpore. lzvje$¢a o evaluaciji
medunarodnih institucija i eksperata ne rukovode se uvijek ciljievima BiH i nisu uvijek dostupni
i prilagodeni potrebama odgovornih za pripremu i donosenje odluka o proraunu institucija
BiH. Institucije BiH kao jedine domacde procjenitelie stanja iz podrugja njihove nadleznosti
prepoznaju interne i eksterne revizore.

Eksterno praéenje/nadzor realizacije strateskih ciljeva

Na temelju podataka iz upitnika, koji su popunile 74 institucije BiH, 16 institucija BiH je potvrdilo
da je odgovorno za pripremu izvje§¢a o nadzoru realizacije strateskih ciljeva BiH, a $to
podrazumijeva i praéenje rezultata rada drugih institucija BiH. Za poslove nadzora u 16
institucija zaduZeno je 118 osoba. Institucije sa najveéim brojem odgovornih za poslove
nadzora su: DEI (45); PARCO (17); UR, MCP (9); ANNT (8); DEP, MP (6); APIK, RAK (5) itd.
Interesantno je da se samo 9 od 14 ministarstava i tijela VM smatra odgovornim za nadzor
nad realizacijom strateskih ciljeva VIM.144

Broj institucija BiH koje se smatraju odgovornim za nadzor cilieva VM se &ini malim uzimajudi
u obzir da je vedina institucija BiH, a posebno ministarstava i tijela VM odgovorno za pripremu
misljenja na materijale koji se dostavljaju VM. Pored navedenog, imajuéi u vidu da su institucije
BiH uglavhom nadlezne za koordinaciju politka u BiH, nejasno je kao bi one mogle vrsiti
funkciju koordinacije politika bez uspostavijenih kapaciteta za nadzor njihove realizacije.
Keordinacija politika podrazumijeva pribavljanje podataka i informacija od drugih institucija u
BiH koje su mjerodavne za definiranje i provodenje definiranih politika.14*

Eksterna procjena/evaluacija realizacije strateskih ciljeva

Na temeilju podataka iz upitnika, koji su popunile 74 institucije BiH, 8 institucija BiH je potvrdilo
da je odgovorno za evaluaciju realizacije strateskih ciljeva BiH, §to podrazumijeva i pribavljanje
informacija o rezultatima rada drugih institucija. Za poslove evaluacije u 8 institucija BiH
zaduZeno je 40 osoba koje godisnje pripreme oko 23 evaluacijska izvje§éa.'*® U sljedetoj
tablici dan je pregled evaluacijskih kapaciteta u institucijama BiH prema podacima iz upitnika
koji su popunile 74 institucije BiH.

144 MFT, MLJPI, MO, MKP i UZ se ne smatraju odgovornim za nadzor rezultata rada drugih institucija u
BiH.

45 Primjerice, izvje$¢a o nadzoru realizacije ciljeva BiH u podru&ju cbrazovanja se ne mogu ni definirati
ni nadzirati bez suradnje sa mjerodavnim institucijama drugih razina viasti u BiH. Sli¢nu situaciju imamo
i u drugim sektorima i podruéjima (zdravstvo, sport, poljoprivreda, energetika, socijalna politika itd.).

146 Ured za reviziju nije analizirao izvje§¢a o evaluaciji institucija iz upitnika, te ne moZe potvrditi da ta
izvies¢a zadovoljavaju kriterije evaluacijskih izvjeséa. Upitnikom za institucije pojasnjenc je da
evaluacijsko izvied¢e sadri procjenu u kojoj mjeri su definirani ciljevi stvarno postignuti, odnosno
prociena doprinosa, efikasnosti, relevantnosti, odrZivosti i utjecaja pripadajuéih programa i aktivnosti.
Prema Odluci VM o srednjoro&nim planiranju, evaluacija je postupak kojim se analizira ostvarivanje cilja,
a time | njegove uginkovitosti i opravdanost.
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Tablica 11. Evaluacijski kapaciteti institucija BiH

Stup vlasti Broj osoba Prosjetno | AngaZman / ‘
LS kojem odgovornih za godiSnje suradnja sa
Institucija insti]tucija |g:ripremu provedenih eksternim
odgovara izvie$ca evaluacija | evaluatorima
|  APIK Zakonodavna 5 3 DA i
| UR | Zakonodavna LAY ' 5 i NE |
UNO IzvrSna 7 4 i NE |
PARCO lzvrna 1 2 i DA |
MCP Izvrina 12 8 DA I
MP | Izvr$na 1 1 . NE i
| MVP lzvr&na 2 2 | SEE= 1
| DEP lzvréna 0 0 U planu i obvezi |
| UKUPNO 40 23 3 ‘

Izvor: Ured za reviziju na temelju analize popunjenih upitnika 74 institucije BiH.

Najveéi dio evaluacijskih kapaciteta nalazi se u institucijama izvréne vlasti (prije svega
ministarstvima i tijelima VM: MCP, MP, MVP i PARCQ), iako sva tijela i ministarstva nemaju
razvijene evaluacijske kapacitete. lzvje$céa o evaluaciji institucija koje odgovaraju Parlamentu
BiH (UR i APIK) su dostupnija odgovornim za pripremu i donosenje odluka o proraunu jer se
njihova izvjed€a cbjavljuju na internetu.

Samo tri institucije BiH su vrsile angazman eksternih evaluatora,'¥” a DEP ima u planu i obvezi
angaZman eksternih evaluatora za potrebe evaluacije Srednjoroénog programa rada VM. 148

Eksterno provedene procjene/evaluacije stanja u institucijama BiH

Kod vide od polovice institucija BiH u proteklih pet gedina izvrSena je neka procjena stanja u
podruéju njihove nadleZznosti. Prema podacima iz upitnika koji je popunilo 74 od 75
proraéunskih korisnika, kod 39 institucija BiH u posljednjih pet godina izvrSena je najmanje
jedna eksterno organizirana procjena/evaluacija stanja iz podru¢ja za koje je institucija
odgovorna. U 39 institucija BiH u posliednjih pet godina izvrSeno je ukupno 178
procjenalevaluacija, od tega su tek Eetiri dale procjenu realizacije programskog cilja institucije.
U 35 institucija BiH u posljednjih pet godina nisu wvrSene eksterno organizirane
procjene/evaluacije stanja.

Kao jedine domace procjenitelie stanja iz podruéja njihove adgovornosti, institucije BiH
prepoznaju interne i eksterne revizore. Institucije BiH koje su navele da su im radene eksterne
procjene, kao odgovorne procjenitelje navele su: eksperte angazirane na razli¢itim projektima
potpore (56% institucija), eksperti medunarodnih institucija — EK, SIGMA, UN, WB itd. (51%
institucija), te uposlenike drugih institucija BiH {36%). interesantno je da institucije BiH kao
domace evaluatore prepoznaju jedino interne i eksterne revizore'*®, te da niti jedna druga
institucija BiH nije prepoznata kao evaluacijski kapacitet.

147 | dva sludaja evaluacije su dogovorene na partnerskoj osnovi (bez pladanja, sa mjerodavnom
jedinicom interne revizije i sa Tl - transparency international BiH), dok je tre¢a institucija angaZman
evaluatora platila iz sredstava medunarodno odobrenog i financiranog projekta.

148 Prema Odluci VM o srednjoroénom planiranju (62/14) i usvojencj Metodologiji srednjoroénog
planiranja (44/15) svake tri godine DEP &e organizirati angazman eksternih evaluatora za procjenu
realizacije Srednjoro&nog program rada Vijeéa ministara.

149 12 institucija kao odgovorne evaluatore navelo je reviziju uginka Ureda za reviziju, a 2 institucije
navelo je mjerodavnu jedinicu za internu reviziju.
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Znatan broj upecslenika u 75 institucija BiH je visokoobrazovano (oko 4.500 uposlenih), te je
pretpostavka da su u stanju pripremiti razlicite analize i izvje§éa o stanju u podrugju njihove
odgovornosti.'®® Od oko 4.500 visokoobrazovanih uposlenika njih 118 zaduZeno je za poslove
nadzora, a 40 za poslove evaluacije. Medutim, vidljive i institucijama BiH prepoznatljive
evaluacijske rezultate nudi tek manji broj odgovornih evaluatora (interni i eksterni revizori
institucija BiH).

Kapaciteti za nadzor i evaluaciju u institucija kod kojih je vriena revizija

Ministarstva i tijela VM nemaju uspostavljen nadzor i evaluaciju nad svim podrugjima za koje
su odgovorne. Revizija je analizirala uspostavijene nadzorne i evaluacijske kapacitete
ministarstava (MCP, MVTEO} i tijela VM (DEI, DEP, PARCO i GTVM}, te su u nastavku
iznesena relevantna opazanja.

Kapaciteti za nadzor i evaluaciju tijela VM

DEI je tijelo VM odgovorno za pracenje i koordinaciju procesa EU integracija, te ima najveci
broj uposlenih koji su odgovorni za poslove nadzora (oko 40-50 uposlenih). Uposlenici DE!
pruZaju potporu u sastavljanju izvje&éa o napretku BiH i imaju iskustva u sastavljanja izvjes¢a
o nadzoru relevantnih akcijskih planova (izvje§€¢a o nadzoru se mogu pronaéi na njihovoj
sluzbenoj web stranci). DEI nije imala objavljenih izvje$¢a o evaluaciji, medutim, odgovorni
sugovornici DEI misljenja su da bi bili u stanju pripremati i izvje$éa o evaluaciji.

DEP je tijelo VM odgovorno za potporu i koordinaciju planiranja u institucijama BiH. DEP ima
sektor za monitoring i evaluaciju sa ukupno Sest uposlenih koji imaju iskustava u pripremi
planova razvoja i socijaine ukljuenosti, te u pripremi relevantnih izvjes¢a o trenutnom stanju
iz ovih podrugja. DEP nema prethodnih iskustava u sastavljanju izvje$¢a o nadzoru i evaluaciji
rezultata rada drugih institucija BiH. Novom metodologijom VM za planiranje i izvie$éivanje
definirana je odgovornost DEP za pracenje i evaluaciju strateskog programa rada VM,
medutim, DEP jo$§ uvijek nema razvijene kapacitete da bi kvalitetno odgovorila navedenim
zahtjevima VM.'®*' Pored navedenog, DEP ima kapacitete za pripremu makroekonomskih
projekcija koje se koriste u pripremi proradunskog prijedloga.

PARCO je tijelo VM koje ima razvijene kapacitete za nadzor rezultata reforme javne uprave
prema reformskim ciljevima koji su relativno dobro definirani u strategiji za reformu javne
uprave i pripadajucim akcijskim planovima. PARCO ima razradenu metodologiju za nadzor i
visegodisnje iskustvo u pripremi periodiénih izvje$¢a o nadzoru napretka reforme javne uprave.
PARCOQ ima i razradenu metodologiju za evaluaciju reformskih projekata i jedina je institucija
izvréne vlasti BiH koja je pripremala izvjes¢a o evaluaciji ciljanih rezultata. Na poslovima
nadzora i pripreme relevantnih izvied¢a u PARCO-u zaduZeno je 17 osoba dok je za poslove
evaluacije projekta zaduzena samo jedna osoba. U svojim izvje$¢ima o napretku PARCO daje

150 Prema Proradunu institucija BiH za 2016. godinu institucije BiH su u 2015. godini (bez oruzanih snaga
BiH) brojale oko 13.000 uposlenih u 75 proradunskih korisnika. Prema statistikama ADS-a sa njihove
sluZbene web stranice, u 64 proratunska korisnika — institucije BiH uposleno je oko 4.000
visokoobrazovanih csoba — drzavnih sluzbenika i imenovanih rukovoditelja (oko 1100 rukovoditelja i oko
2.900 stru¢nih suradnika i savjetnika), a u preostalih 11 proradunskih korisnika — institucija BiH
(SUDBIH, TUZITELJSTVQO, OMBUDSMAN, CCBH, OSA, RAP, MC, RAK, JZIMIZ, INO i UR) imaju oko
1.600 upaosienih | takoder znadajan broj uposlenika sa visokom struénom spremom,

131 DEP jo3 uvijek nije razvila metodologiju za nadzor i evaluaciju rezultata rada institucija BiH, a za ove
poslove ima na raspolaganju Sest drzavnih sluZbenika bez znadajnih iskustava u nadzoru i evaluaciji
planova rada drugih institucija BiH.
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svojevrsnu procjenu postignuéa reformskih cilieva, medutim, do sada nije imao vlastita
evaluacijska izvieséa o postignuéu ciljeva reforme javne uprave.'5?

GTVM je tijelo VM odgovorno za pruzanje tehnicke potpore u radu VM. GTVM ima cgraniéene
nadzorne i odsustvo evaluacijskih kapaciteta. GTVM za VM objedinjuje informacije o radu
institucija, ali ne vrdi njihovu provjeru. Za potrebe VM, GTVM vrdi i pra¢enje realizacije
zaklju€aka, ali ne vrsi provjeru informacija koje mu dostavljaju odgovorne institucije BiH.

Kapaciteti za nadzor | evaluaciju analiziranih ministarstava

Ministarstva nisu uspostavila strategki nadzor nad ciljevima upravnih i samostalnih upravnih
organizacija iz podrugja svojih odgovornosti. Revizija je analizirala uspostavljeni nadzor i
evaluaciju dva ministarstva iz uzorka, a koja su prikazana u narednoj tablici.

Tablica 12. Veza analiziranih institucija iz uzorka istrazivanja

LN Samostalna upravna organizacija koja je
=3 Upravna organizacija u . 1 ¢
Ministarstvo s odgovorna za isto podrué&je kao i
{ sastavu ministarstva Tike Tee o
[ 1. MCP IDDEEA HEA
| 2 MVTEOQ UZZB ASH i

lzvor: Ured za reviziju

Revidirana ministarstva nam nisu ponudila dokaze da su uspostavila cdgovarajuci nadzor nad
cilievima i rezultatima rada svojih upravnih organizacija. Upravne organizacije u sastavu
ministarstva svoje planove i izvies¢éa VM dostavijaju preko ili u sklopu izvjedéa o radu
mjerodavnog ministarstva. Mjerodavno ministarstvo bi trebalo imati zaduZene osobe za
pracenje i analizu planova i izvjeSéa upravnih organizacija u sastavu ministarstva. U
ministarstvima nam nisu ponudili relevantna izvie$¢a o nadzoru i evaluaciji rezultata rada
upravnih organizacija. Analizom ponudenih dokumenata, prepiske ministarstava i upravnih
organizacija (dopisi, midljenja i sl.), nismo pronasli dokumente iz kojih bi se vidjelo da je
ministarstvo davalo smjernice za planiranje i da su dogovarani buduéi ciljevi upravnih
organizacija. SluZbenici odgovornog sektora u MCP istakli su da nisu uvijek imali na
raspolaganiju struéna tehni¢ka znanja za pracenje aktivnosti IDDEEA-e, a odgovorni sluzbenici
MVTEQ su nam rekli da su planovi i izvjedéa UZZB dostavljana u kabinet ministarstva,
medutim, ne i odgovornom sektoru, te se iz kabineta od njihovog sekiora nije zahtijevao
poseban angazman po pitanju nadzora i evaluacije.

Nije uvijek jasno odredeno koje bi ministarstvo trebalo vriti nadzor nad radom samostainih
upravih organizacija u BiH. Zna&ajan broj samostalnih upravnih organizacija VM odgovara
izravno, iako za sve materijale koje dostavljaju VM moraju pribaviti misljenje odgovarajuceg
ministarstva BiH.'5* U znagajnom broju slu¢ajeva te$ko je utvrditi koje je ministarstvo
odgovorno za davanje struénih mislienja. Medutim, 6ak i kada definirane nadleZnosti i
odgovornosti jasno ukazuju koje je odgovorno ministarstvo, rijetko kada je u odgovornom
ministarstvu utvrdena odgovornost sluZbenika ministarstva za pracenje i procjenu rada
samostalnih upravnih organizacija. S druge strane, samostalne upravne organizacije do ozujka

152 \/ise 0 PARCO-u i reformi javne uprave moze se nacdi u izvje§ctu revizije ucinka "Rezultati reforme
javne uprave, studija slu¢aja; reforma upravijanja uéincima u drzavnoj sluzbi" iz prosinca 2013. godine.
153 Sukladno Poslovniku o radu VM iz 2003. godine i sukladno Zakljugku VM iz 2016. godine,
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2016. godine'* svoje planove i izvie&¢a nisu dostavljale odgovornom ministarstvu. Takvu
situaciju imali smo u oba ministarstva i samostalne upravne organizacije iz uzorka.

U ministarstvima iz uzorka nije jasno utvrdena odgovornost sluZbenika da prate i procjenjuju
rad samostalnih upravih organizacija, $to zna&i da nisu postojala relevantna izvje$éa o nadzoru
i evaluaciji rada istih. Samostaline upravne organizacije ministarstvima i odgovarnim
organizacijskim jedinicama ministarstva nisu slale svoje planove i izvje$éa niti su sa
ministarstvima dogovarale i usuglaSavale svoje ciljeve i ofekivane rezultate. 1z ponudenih
dokumenata, prepiske ministarstava i samostalnih upravnih organizacija (dopisa, misljenja i
sl.), nismo pronadli dockaze da su ministarstva davala smjernice za planiranje, niti da su
ministarstva davala svoja miSlienja na definicije cilieva i pokazatelja uginka navedenih u
prijedlozima planova rada samostalnih upravnih organizacija.

% VM je na 48. sjednici odr2anoj 15.03.2016. godine donijelo zakljuéak prema kojem sve upravne
organizacije materijale za VM moraju dostavljati preko resornog ministarstva, ednosno da uz materijale
koje dostavljaju VM moraju dostaviti i misljenje odgovarajuéeg ministarstva
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Dodatak 6. Upitnik za institucije BiH

Upitnik sa pitanjima i zbirni odgovori 74 od 75 proracunskih korisnika - institucije BiH**

Moiimo Vas da zaokruZite ponudene odgovore koji odgovaraju situacifi u Vasoj instituciji, te da
navedete traene podatke i informacije. Cilj ovog upitnika je utvrditi nadzorne®® i
evaluacijske’ kapacitete institucija BiH, te utvrditi korektivne mjere | aktivnosti koje su
poduzimane. Upitnik sadr?i 16. pitanja podijeljenih u pet grupa. Upilnik bi trebale popunili
osobe upudéene u stratesko upravijanje Vasom institucijom.

I. Praéenje/nadzor nad realizacijom strateskih ciljeva institucija BiH

1. Je li Vasa institucija odgovorna za pripremu izvje§éa o pracenju/nadzoru nad realizacijom
strateskih ciljeva BiH $to podrazumijeva i pra¢enje rezultata rada drugih institucija BiH?

DA =16, NE=158

2. Koliko je osoba u Va§oj instituciji zaduZeno za pripremu ovakvih izvjed¢a o nadzoru?
Broj odgovornih osoba je: 118

3. Kome su ova izvje$¢a o nadzoru namijenjena i kome se dostavljaju? (molimo navedite):

VM (11), Parfament (6), rukovodstvu institucije (5), mjerodavnom upravnom ili nadzornom
tifelu (4), institucijama drugih razina viasti (3), mjerodavnom ministarstvu i medunarodnim
institucijama (2), objavijeni su na siuzbencj web stranici (2), drugim institucijama BiH (1)

4. Sadrie li ova izvje3éa o nadzoru prijedloge korektivnih mjera i aktivnosti?
DA=10 NE=6

Il. Procjenal/evaluacija realizacije strateskih ciljeva institucija BiH

5. Je li Vasa institucija odgovorna za pripremu izvje$c¢a o procjenifevaluaciji realizacije
strateskih cilieva BiH &to ukljuéuje i pribavljanje informacija o rezultatima rada drugih
institucija BiH"?

DA =8 NE =66

6. Koliko je osaba u Vagoj instituciji zaduZeno za pripremu izvjeséa o evaluaciji?
Broj odgovornih osoba u institucijama je: 40;
Prosjeéan broj godi$nje provedenih evaluacija je: 23

7. Vrsili Vasa institucija angazman eksternih evaluatora za sacinjavanje izvjedéa o evaluaciji
realizacije strateskih ciljeva BiH za koje su odgovorne druge institucije BiH?

DA=3 NE=71
8. U prosjeku, koliko godidnje Vasa institucija angazira eksterno provedenih evaluacija?

Godisnji prosje&an broj eksterno nabavljenih izvjeséa o evaluaciji u institucijama BiH je: 4

185 Agencija za postanski promet BiH je jedina institucija BiH koja nije dostavila popunjena upitnik.

156 Nadzor ili pradenje realizacije planiranih aktivnasti i rezultata koji trebaju doprinijeti pastizanju ciljgva.
57 Evaluacija ili procjena u kojoj mjeri su definirani ciljevi stvarno postignuti, odnosna procjena
doprinosa, efikasnosti, relevantnosti, odrZivosti i utjecaja pripadajuéih programa i aktivnosti.
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9.

Kome su ova izvjeséa o evaluaciji namijenjena i kome se dostavljaju? (molimeo navedite):

izvje§ca o evaluaciii namijenjena su | dostavijana: rukovodstvu institucije (6), VM ili
mjerodavnom upravnom ili nadzornom tijelu (4), javno su objavljeni (3), Parlamentu BiH, MFT,
institucifama drugih razina viasti (2), Predsjedni§tvu BiH, drugim instituciama BiH ili
medunarodnim institucifama BiH (1).

10.

1.

12,

13.

14.

15.

lll. Procjene/evaluacije stanja iz podrucja za koje je nadlezna Vasa institucija

Je li u posljiednjih pet godina (2012. — 2016.) stanje iz podrudja za koje ste nadlezni bilo
predmet eksternc angaZirane procjene/evaluacije {(a da su Va3qj instituciji satinjena
izvie8éal/informacije o provedencj evaluaciji dostupna)?

DA =39, NE=35

Tko je vrio ove procjene/evaluacije stanja iz podruéja za koju ste nadlezni {molimo
zaokruZite ponudene odgovore koji odgovaraju Vasoj situaciji)

a. druga institucija BiH = 14, (12 slu¢ajeva revizija uinka Ureda za reviziju
institucifa BiH, 2 siuéaja mjerodavna jedinica interne revizije}

b. eksperti medunarodnih institucija (EK, SIGMA, UN, WB i sl.) = 20,
c. eksperti angaZirani kroz medunarodne projekte potpore (IPA, twining i sl.) = 22.

Koliko je bilo procjena/evaluacija stanja iz podrucja za koje je nadleZzna Va$a institucija u
posljednjih 5 godina (2012. — 2016.)?

Ukupan broj izvie§éa o procjenifevaluaciii stanja iz podrudja u posljednjih 5 godina je:
178

V. Procjenalevaluacija realizacije programskih ciljeva Va$e institucije

Ukoliko izuzmemo redovita godisnja izvje$éa o radu Vase institucije i izjavu o odgovarnosti
za ciljeve institucije, jesu li u posljednjih 5 godina (2012. — 2016.) sadinjena interna ili
eksterna izvje§¢a o procjenifevaluaciji realizacije programskih cilieva Va$e institucije
(programa definiranih u programskom proragunu Vase institucije)?

DA = 20; NE = 54

Tko je saginio ove informacije o procjenifevaluaciji realizacije programskih cilieva Vase
institucije (molimo zaokruZite odgovore koji odgovaraju Vasoj situaciji):

a. Intemo organizirana procjena/evaluacija = 18
b. Eksterno organizirana procjena/evaluacija = 4

Kome su ove informacije o procjeni/evaluaciji dostavljene (molimo zaokruzite odgovore
koji odgovaraju Vasoj situaciji):

a. Rukovodstvu Vase institucije = 20,

b.  Nadleznom upravnom ili nadzornom odboru Vase institucije = 8,
c. NadleZnom ministarstvu = 2,
d

Ministarstvu financifa i trezora BiH = 7, (uglavnom na misljenje prije slanja na
VM?)

e. Vifedu ministara BiH =7,
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f.

g.
h.

Parlamentu BiH = 6,

Objaviljene su na internetu/siuzbenoj web stranici = 4,

Drugim institucijamartijelima BiH = 4 (UR, DEP i medunarodnim institucijama)

V. Poduzete korektivne mjere i aktivnosti s ciljem poticanja efikasnosti i
efektivnosti programa Vase institucije

16. Jesu li u posliednjih 5 godina (2012. — 2016.) na temelju izvje$éa/informacija o
nezadovoljavajuéim rezultatima nekog od programa Vase institucije poduzimane
korektivhe mjere i koje su (zaokruZiti brojeve odgovora koji odgovaraju Vasoj situaciji,
moguce je da éemo naknadno traZiti dokaze za Vas odgovor):

] Broj
Br, Ponudeni edgovor institucija
1 Nije bilo izviesctalinformacija koje bi ukazivale na 56
" | nezadovoljavajuce rezultate nekog od nasih programa
Nikakve mjere nisu poduzimane, iako su postojala 2
2. | izvje$¢a/informacije koje su ukazivale na nezadovoljavajuce
rezultate programa
3 Losi rezultati programa su javno objavljeni (na sluzbenim web 2
" | stranicama institucija BiH ili u priopéenjima za medije)
4 Poja¢an je nadzor nad pregramom koji je imao lose rezultate 6
" | (interno i/ili eksterno)
5 Umanjen je proraéun/sredstva za financiranje predmetnog o
" | programa
5 Crganizirane su dodatne obuke za odgovorno osoblje 6
" | programa/odgovorne organizacijske jedinice
7 Uveéan je proracun/sredstva za financiranje predmetnog 0
" | pregrama
8 Proratun/sredstva za financiranje predmetnog programa su 1
" | zaledena do sljedece informacije ¢ procjeni rezultata rada
o Izvr§ena je smjena cdgovornog rukovoditelja 0
" | programa/organizacijske jedinice
Predmetnom programu je dodijeljeno vise csoblja (vise osoba je 1
10. | zaduZeno za program, rasporeden je vedi broj uposlenih u
odgovornoj organizacijskoj jedinici)
11 Program je ugasen, a osoblje je 0
" | prerasporedeno/otpusteno/stavijeno na raspolaganje ADS-u
Odgovorna osoba za interni nadzor/evaluaciju rezultata 0
12. | predmetnog programa je sankcionirana {jer ranije nije ukazala na
loSe rezultate)
13 Program/odgovorna organizacijska jedinica je prebagena u drugu 0
" | instituciju (ministarstvo/agenciju)
14 lzvr$eno je smanjenje place odgovornom rukovoditelju 0
" | programa/odgovorne organizacijske jedinice
15 Druge mjere (ukratko opisati poduzete mjere): 12
" | - Aktivnosti na implementaciji preporuka revizije (5)
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- Uspostavljen je sustav upravljanja kvalitetom 1SO 9001

- Pripremijeni su tranzicijski planovi, predloZeni su dodatni
grantovi potpore

- Poduzimaju se mjere i aktivnosti po uo&avanju nedostataka

- Novoimenovani rukovoditelj je povecao pritisak na odgovorne
- Pokrenute su aktivnosti izmjene spornih propisa

- Mjere i aktivnosti po preporukama SIGMA-e iz izvjeééa o
procjeni

- Na kolegijima se raspravlja o rezultatima rada i opominju se
osobe koje nisu postigle o&ekivane rezultate

Odgovori na 16. pitanje prezentirani u usporedbi sa praksama zemalja OECD-a

Koje mjere se poduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu postignuti

WBiH = 0ECD

Nije bilo izvie3ca koja ukazuju na izostanak rezultata {56 od 74 instityc ) o e —
Miere u 1B institudia gdje su izvjeCa ulazivala na izostanak rezultata:
Druge mjere (realizacija preporuka Tevizije | 5. ) e —
Nijedna od dalje navedenih mjera nije poduzets S
Lo%i rezultati programa su javno objavleni L o
Pojatan je nadzor nad programo  —
Umanjen je proratun 2a program e s v vueson
Proralun je zaleden P™ocoe s
Uvedan je proracun 1a orogram e s maen
Organizirane su dodalne abuke 2a odgovorno osobljp  ——
Izvriena je smjena odgovornog rukovoditelja programa  seesisimsmsa
Predmetnom programu je dodijeljeno vite osobljia ™™™ ey
Odgovorni za nadzor programa je snosio posiiedice  mesas wems
Program je Ugaden  sumemcssess
Program je prebaten u druge Ministarstvo f Agenciju  ssawes e
Smanjena je plata rukovoditelju programa/organizaciie  gmsas s

-

LY
L
.
"

Nikada Livijek

83




