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Planiranje hudzetskih rashoda u institucijama BiH

Ured za reviziju institucija Bosne i Hercegovine proveo je reviziju uéinka na temu: Planiranje
budZetskih rashoda u institucijama BiH". Revizija je provedena u skladu sa Zakonom o reviziji
institucija BiH, Medunarodnim standardima vrhovnih revizionih institucija - ISSAI i
metodologijom za rad revizije uginka vrhovnih revizionih institucija u BiH.

Ured za reviziju provec je reviziju s ciliem procjene u kajoj mjeri postojeci nadin planiranja
budZeta doprinosi povecanju efikasnosti i efektivhosti budZetskih izdataka. U posljednjih
desetak godina znatajna sredstva i projekti su angaZovani na provodenju refermskih aktivnosti
jatanja javnih finansija te povecanja efikasnosti i efektivnosti upravljanja budzetom. Zakonom
o finansiranju institucija BiH iz 2009. godine utvrdena je obaveza da se uz prijedleg budZeta
dostavlja i informacija o namjeni i ogekivanim rezultatima budZetskih izdataka (programski
budzet).

Nalazi revizije ukazuju na to da se postupkom pripreme budZeta institucija BiH ne postize
Zeljeni pritisak na efikasnost i efektivnost budZetskih izdataka, BudZet za narednu godinu
zasnovan je na visini potro3nje iz prethodne gedine i nema skoro nikakvu vezu sa ostvarenim
rezultatima institucije. lako je veéina potrebnih procedura za pripremu programskog budZeta
ugradena u proces pripreme BudZeta institucija BiH, one ne funkcioni$u uspje$no pa ostvareni
rezultati programa nemaju skoro nikakav uticaj na donos$enje odluke o Budzetu. Odgovorni za
pripremu i usvajanje budzeta (Ministarstvo finansija i trezora Bosne i Hercegovine, Vijece
ministara Bosne i Hercegovine, Predsjednistvo Bosne i Hercegovine i Parlamentarna
skup$tina Bosne i Hercegovine), nemaju blagovremenu i jasnu informaciju o namjeni i
olekivanim rezultatima budzetskih zahtjeva, niti imaju informaciju o postignutim rezultatima i
uinkovitosti budZetskih izdataka.

|zvjestaj revizije sadrzi preporuke upucene: Vije¢u ministara BiH, Ministarstvu finansija i
trezora BiH i institucijama BiH koje su odgovorne za postupak pripreme prijedloga budzeta.
Ove preporuke bi trebale doprinijeti daliem razvoju budZetskog procesa kako bi on pestac
uginkovit instrument za poticanje efikasnosti i efektivnosti institucija BiH.

Ured za reviziju je, u skladu s odredbama Zakona o reviziji institucija Bosne i Hercegovine,
Nacrt izvjeStaja dostavio institucijama koje su bile obuhvaéene provedenom revizijom. Ovim
institucijama je ostavljena moguénost da daju svoje komentare i primjedbe na nalaze i
zakljuéke obavljene revizije. Nakon izraZavanja stavova, izraden je konacan izvjestaj o
provedenoj reviziji u¢inka.
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Koristene skracéenice

Skracenica Puni naziv

ADA Agencija za antidoping kontrolu

ADS Agencija za drzavnu sluzbu Bosne i Hercegovine

AEPTM Agencij_a za ékolovanje_ i struénc_) L_lsavréavanje kadrova (Agency for
Education and Professional Training)

AFIV Agencija za forenzicka ispitivanja i viestatenja

AJN Agencija za javne nabavke 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 keordinaciju borbe protiv korupcije .

APOSO Agencija za pred3kolsko, 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

AZLP Agencija za zastitu liénih 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)

BD BiH Bréko distrikt Bosne i Hercegovine

BDP Bruto drudtveni proizvod

BHAS Agencija za statistiku BiH

BHDCA Direkcija za civ_ilno zrakoplovgyo Bpspe i Hercegovine (Bosnia and
Herzegovina Directorate of Civil Aviation)
Centar za uklanjanje mina u Bosni i Hercegovini (Bosnia and

BHMAC Herzegovina Mif‘le Lction Centre) ’ ( .

BiH Bosna i Hercegovina

BiIHKONK Konkurencijsko vije¢e Bosne i Hercegovine

BPMIS Informacioni sistem za planiranje i upravljanje budzetom (Budget
Planing Management Information System)

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

cip Centar za !nformisanje i priznavanje dokumenata iz podrugja 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 evropske integracije

DEP Direkcija za ekonomsko planiranje Bosne i Hercegovine

DKPT Direkcija za koordinaciju policijskih tijela Bosne i Hercegovine

DOB Dokument okvirnog budZeta
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Evropska banka za obnovu i razvoj (European Bank for Reconstruction

EBRD and Development)

EK Evropska komisija
Evropska asocijacija agencija za osiguranje kvaliteta u visokom

ENQA obrazovaniju (European Association for Quality Assurance in Higher
Education)

EU Evropska unija

EUROSTAT Statisticki ured Evropskih zajednica

FBiH Federacija Bosne i Hercegovine

FIPA Agencija za unapredenje stranih investicija u Bosni i Hercegovini
(Foreign Investment Promotion Agency)

FONDZAPOV Fond za povratak

FV Fiskalno vije¢e BiH

GFO Globalni fiskalni okvir definisan u dokumentu Globalnog okvira fiskalnog
bilansa i politika u BiH

GP Graniéna policija Bosne i Hercegovina

GSVM Generalni sekretarijat Vije¢a ministara

HEA Agencija za razvoj visokeg obrazovanja i osiguranje kvaliteta

HOPS Ured za harmonizaciju i koordinaciju sistema plaéanja u poljoprivredi,
prehrani i rurainom razvoju Bosne | Hercegovine

INO Institut za nestale osobe Bosne i Hercegovine
Agencija za identifikacione dokumente, evidenciju i razmjenu podataka

IDDEEA Bosne i Hercegovine

IPA Instrument pred-pristupne pomodi (Instrument for Pre-accession
Assistance)

IPR Institut za intelektualno vlasnistvo Bosne i Hercegovine

ISFU Informacioni sistem finansijskog upravijanja

JIE Strategija za Jugoisto&nu Evropu

JZIMIZ Jedinica za implementaciju Projekta izgradnje Zavoda za izvréenje
krivicnih sankgija, pritvora i drugih mjera

KONCESIJEBIH | Komisija za koncesiie Bosne i Hercegovine

KONS Komisija za céuvanje nacionalnih spomenika

KOS Kosovo™ (ovaj naziv ne prejudicira status i u skladu je s Rezolucijom 1244 i midljenju
Medunarcdnog suda pravde o kosovskoj deklaraciji o nezavisnosti.)

MCP Ministarstvo civilnih poslova Bosne i Hercegovine

MC Memorijalni centar Potocari

MET Institut za mjeriteljstvo Bosne i Hercegovine

MFT Ministarstvo finansija i trezora Bosne i Hercegovine

MKD Makedonija

MLJPI Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice Bosne i Hercegovine

MNE Crna Gora (Montenegro})

MMF Medunarodni monetarni fond

MO Ministarstvo odbrane 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
Hercegovine

ODSZ

Qdbor drzavne sluzbe za zalbe

QECD

Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj (Organisation for
Economic Co-operation and Development)

OMA UIO

Cdjel za makroekonomsku analizu Uprave za indirektno oporezivanje

OMBUDSMEN | Institucija ombudsmena za ljudska prava Bosne i Hercegovine

OSA Obavjestajno-sigurnosna agencija Bosne i Hercegovine

QZP Institucija ombudsmena za zastitu potro$aa u Bosni i Hercegovini

PARCO Ured koordinatora za reformu javne uprave (Public Administration
Reform Coordinator's Office)

Parlament Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine

PBR Pravobraniladtvo Bosne i Hercegovine

PDV Porez na dodanu vrijednost

PIMIS Informacioni sistem za upravljanje javnim investicijama

{Public Investment Management Information System)

Predsjednistvo

Predsjedni$tvo Bosne i Hercegovine

PSA

Agencija za policijsku podriku

RAK Regulatorna agencija za komunikacije BiH

RAP Agencija za poS$tanski promet Bosne i Hercegovine

RS Republika Srpska

SER Srbija (Serbia)

CIK Centralna izborna komisija Bosne i Hercegovine

SIPA Drzavna agencija za istrage i zastitu

CHJ Centralna harmonizacijska jedinica Ministarstva finansija i trezora BiH

SPEM Jaganje 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

SZ7P Sluzba za zajednitke poslove institucija Bosne i Hercegovine

Tl Transparency International

TUZILASTVO Tuzilagtvo Bosne i Hercegovine

uIo Uprava za indirektno oporezivanje

UN Ujedinjene nacije (United Nations)

UR Ured za reviziju institucija BiH

URZ Ured za razmatranje Zalbi

uz Ured za zakonodavstvo

UZZB Uprava Bosne i Hercegovine za zastitu zdravlja bilja

VET Ured za veterinarstvo Bosne i Hercegovine

VM Vijete ministara Bosne i Hercegovine

VSTV Visoko sudsko i tuZilatko vijece Bosne i Hercegovine

WB Svjetska banka (World Bank)

WHO Svjetska zdravstvena organizacija {(World Health Organization)
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lzvrsni rezime

Postupkom pripreme budZeta institucija BiH ne postiZe se Zeljeni pritisak na efikasnost i efektivnost
budzetskih izdataka. lako je veéina potrebnih procedura za pripremu programskog budZeta
ugradena u proces pripreme budZeta institucija BiH, one ne funkcionidu uspje$no pa informacije o
ucinkovitosti programa nemaju skoro nikakav uticaj na dono$enje adluke o budZetu.

Proces pripreme budZeta nije blagovremen, nedovoljno je transparentan, a za realizaciju
definisanih ciljeva, programa i pripadajutih budZetskih sredstava nisu uvijek utvrdene jasne
odgovornosti. lako bi to trebala biti blagovremena, aZurna i cjelovita informacija o budZetu u
programskom formatu nije uvijek dostupna svim zainteresovanim (VM, Parlamentu i javnosti).

Budzet institucija BiH u cijelosti ne odraZava politike i prioritete VM i Parlamenta BiH, jer svi planski
dokumenti ne sadrZe jednoobrazno definisane cifjeve za odgovorne u institucijama BiH, odnosno
definisani programi u planovima rada i u programskom budzZetu nisu usaglaseni.

Dostupnost informacija o realizaciji programskin ciljeva je ogranitena. 1zvjestaji i informacije koji
ukazuju na udinkovitost program i institucija su rijetke. lzvjestaji i informacije koji postoje u znatnom
broju sluéajeva nisu dostupne javnosti, ali i drugim zainteresovanim i odgovornim za pripremu i
usvajanje budZeta. Za vedinu programskih budzZetskih ciljeva u postoje¢im izvjestajima i
informacijama o radu, nadzoru i evaluaciji rada ne mogu se pronaéi informacije o njihovoj realizaciji.

lzvje$taji o radu uglavnom ne pruZaju informacije o realizaciji programskih ciljeva koji su definisani
u programskom budzZetu. Za vecinu programskih ciljeva institucija BiH, nije organizovan nezavisan
nadzor, a izvjestaji o njihovoj evaluaciji su iznimno rijetki. Ministarstva i tijela VM nemaju
uspostavljen nadzor i evaluaciju nad svim podrugjima za koja su odgovorna. Dostupni izviestaji o
procjeni stanja u razligitim podrugjima u vedini sluéajeva nisu prilagodeni potrebama odgovornih za
pripremu i dono$enje odluka o budzZetu institucija BiH.

Ogranitena dostupnost informacija o realizaciji programskin budZetskih cilieva imala je za
posliedicu da programski rezultati nemaju skoro nikakav uticaj na visinu buduéih budZetskin
alokacija. Bez informacija o programskim ciljevima i njihovoj realizaciji, odgovornim za pripremu i
usvajanje budZeta gotovo je nemoguée pripremiti i usvojiti budZet koji ¢e poticati efikasnost i
efektivnost budzetskih izdataka. Pored navedenog, u institucijama BiH rijetko su se preduzimale
druge mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti budzetskih izdataka programa i institucija BiH.

Imajuéi u vidu prezentovane nalaze, a s ciliem da doprinese unapredenju efikasnosti i efektivnosti
budZetskih izdataka, Ured za reviziju predlaZe sljede¢e preporuke:

1. VM bi trebalo osigurati da se u procesu pripreme budzeta poveéa niva koristenja informacija
0 rezultatima rada institucija BiH s konaénim ciliem da ovo postane primarni kriterij za
donosenje odluka o budzetu,

2. Institucije BiH trebaju osigurati potpunu usagladenost svih svojih planova i izvjestaja,

3. VM treba osigurati postojanje nezavisnih informacija o uspje$nosti svojih programa,

4. VM treba osigurati da svi zainteresovani imaju trenutan pristup svim raspoloZivim
informacijama o realizaciji definisanih programskih ciljeva institucija BiH,

5. MFT bi trebalo unaprijediti BPMIS sistem i uspostaviti finansijsko izvjestavanje po programskoj
klasifikaciji,

6. MFT, VM i druge odgovorne institucije BiH trebaju osigurati blagovremeno zavrdavanje
definisanih koraka pripreme budzeta,

7. Parlament BiH i VM bi trebali razmotriti nagin razvoja i uspostave politi¢ki vodenog procesa
preispitivanja budZetskih izdataka.
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1. UVOD
1.1. Pozadina problema i motivi za studiju

BudZet institucija BiH je sistemski pregled planiranih prihoda i rashoda institucija BiH za period
jedne fiskalne godine. Budzet institucija BiH formuli$e Vije¢e ministara BiH, a usvaja ga
Parlament BiH. MFT priprema prijedlog BudzZeta institucija BiH na osnovu zahtjeva institucija
BiH i u skladu sa smjernicama Vijeéa ministara i Parlamenta BiH.

Institucije BiH se svakodnevno susreéu sa novim zahtjevima i obavezama proizaslih iz potreba
gradana BiH i iz procesa pristupanja EU. S druge strane, budzet institucija BiH je od 2012.
godine ograni¢en na 950 miliona KM. U skiadu s Globalnim okvirom fiskalnog bilansa i politika
u BiH za finansiranje rashoda institucija BiH, iznos od 950 miliona KM predviden je i za naredne
godine, $to je za oko 20% manje od budZetskih zahtjeva institucija BiH.

Uzimajuéi u obazir fiskalne ciljeve koje je utvrdilo Fiskalno vijece BiH? i nepovoljnu fiskalnu
situaciju u BiH (deficite entitetskih budZeta te relativho viscka fiskalna i parafiskalna
opterecenja), nije za otekivati da ée se budzet institucija BiH povedéati. Zadovoljenje novih
obaveza i potreba gradana BiH zahtijeva povecanje efikasnosti i efektivnosti institucija BiM.
Povecanje efikasnosti i efektivnosti se moZe posti¢i unapredenjem sveukupneg rukovodenja i
upravljanja, ukljudujuci i efikasnije upravljanje budzetom, koje treba osigurati veéu efikasnost
i efektivnost budZetskih izdataka.

Svi nivoi viasti u BiH obavezali su se na razvijanje budzetskog procesa kako bi on postao
u€inkovit instrument politike. Ovaj ¢ilj definisan je jod 2006. godine u Strategiji reforme javne
uprave, koju su usvojili svi nivoi vlasti u BiH. Brojni medunarodni projekti podrke, vrijednosti
preko 19 miliona KM, su u posliednjih desetak godina pruzali pedréku u jaéanju javnih finansija
i u povetéanju efikasnosti i efektivnosti upravljanja budzetom.? Relevantnim izmjenama Zakona
o finansiranju institucija BiH iz 2009. godine* utvrdena je obaveza da se uz prijedlog budzeta
dostavlja i informacija 0 namjeni i oéekivanim rezultatima budZetskih izdataka (programski
budzet).

Uprkos navedenim reformskim opredjeljenjima, prema procjenama Svjetske banke iz 2014.
godine, BiH ima najneuginkovitiju javnu upravu u Evropi, a $to se moze vidjeti iz sliedeteg
grafickog prikaza.®

! Ukupni zahtjevi za budZetskim sredstvima u 2016. gedini iznosili su 1.100,7 miliona KM (186 4 miliona
KM ili 20% vise), u 2017. godini iznosili su 1.083,8 miliona KM {169,5 miliona KM ili 18,5% vige), te
1.088,7 miliana KM u 2018. godini (174,5 miliona KM ili 19% viZe).

Z Smanjenje udjela javne potrosnje u GDP-u na nivo ispod 40% i ograni¢enje ukupnih rashoda javnog
sektora u BiH sa 13,48 milijardi KM u 2016. godini na 12,96 milijardi KM u 2019. godini.

% Najznatajniji projekti podrske su "Ja&anje upravljanja javnim rashodima (SPEM 1,2 i 3)" u vrijednosti
oko 14,4 miliona KM i realizovani u periodu 2002-2012. godine, projekt "Informacioni sistem upravljanja
budZetom (BMIS)" vrijednosti ko 1 milion KM i realizovan u 2011-2013. i projekt "Jaganja upravljanja
javnim finansijama" u vrijednosti od 4 miliona KM i realizovan 2013-2015. godine.

4 lzmjene i dopune Zakona o finansiranju institucija BiH, SluZbeni glasnik BiH 49/09.

5 http.//info.worldbank.org/governance/waifindex.aspx#reports
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Grafigki prikaz 1. Evropske zemlje prema indeksu u€inkovitosti javne uprave u 2014. g.

Percentile Range

- — — e — —

Indeks uginkovitosti javne uprave u BiH je 36,5 i najmanji je od svih evropskih zemalja. Iza BiH
pozicionirane su Moldavija i Ukrajina sa indeksom 40, Kosovo*® sa indeksom 43, Albanija sa
indeksom 52, Srbija sa indeksom 58, Crna Gora sa indeksom 63 i Hrvatska sa indeksom 73.
Najuginkovitiju javhu upravu u Evropi imaju Svicarska i Finska, sa indeksom 99. Navedeni
indeks znali da javna uprava u BiH ima najmanju sposobnost da odgovori na zahtjeve i
potrebe svojih gradana.

lako se reformske aktivnosti realizuju u posljednjih desetak godina, informacije o uinkovitosti
institucija imaju neznatan uticaj na proces dono$enja budZeta. Javnost, all i Parlament BiH jod
uvijek nemaju na raspolaganju kvalitetnu informaciju o namjeni i ofekivanim rezultatima
budzetskih izdataka (programski budZet), a $to su isticali i pojedini parlamentarci na
sjednicama na kojim je razmatran nacrt budZeta. Informacija o budZetu institucija BiH u
programskom formatu se javno ne objavljuje. Na sluzbenoj web stranici Parlamenta BiH medu

& *Ovaj naziv ne prejudicira status i u skladu je s Rezolucijom 1244 i mi$ljenjem Medunarodnog suda
pravde o kosovskoj deklaraciji o nezavisnosti.
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objavljenim materijalima za sjednice parlamenta, na kojim je razmatran BudZet za 2015. i
2016. godinu, ne moze se pronaci informacija o budZetu u programskom formatu.

Izviestaji finansijske revizije ukazuju na to da vecina institucija BiH nema usvojene strateske
planove, koji su bitan preduslov za izradu kvalitetneg budZeta, zasnovaneg na programima za
realizaciju strate3kih ciljeva. S ciljem unapredenja strate$kog planiranja i upravijanja, Vijece
ministara BiH je 2014. godine donijelo nove odluke o strateSkom’ i godidnjem® planiranju i
izvjestavanju primjenjive od 2016. godine, Vije¢e ministara BiH je 2015. gedine usvojilo i
Akcioni plan za provodenje reformske agende® u okviru koga su planirane aktivnosti osiguranja
pune podrike realizaciji Odluke o provodenju postupka srednjoroénog planiranja, pra¢enja i
izviestavanja u institucijama BiH.

U izvjestaju Evropske komisije o napretku BiH za 2014. godinu, konstatuje se potreba za
razvojem programskog budzZeta. U izvjestajima Ureda koordinatora o provedbi aktivnosti iz
Akcionog plana za reformu javne uprave, konstatovano je da aktivhosti povecanja efikasnosti
i efektivnosti upravljanja budzetom nisu okon&ane u predvidenom roku do kraja 2014. godine.
Osim toga brojni su i medijski natpisi koji govore o tome da institucije BiH tro$e milione KM
godisnje bez konkretnih rezultata.!®

1.2. Cilj revizije i reviziona pitanja

Cilj revizije je procijeniti u kojoj mjeri postojeéi nadin planiranja budZeta doprinosi poveéanju
efikasnosti i efektivnosti budzetskih izdataka.

Svrha revizije je unapredenje mehanizama za planiranje budZeta, koji e omogudéiti da se
odluke o budZetu donose na osnovu informacija o efikasnosti i efektivnosti institucija u
postizanju stratedkih programskih ciljeva VM.

Definisani revizioni problem moZemo izraziti i u obliku pitanja koje glasi:

Potice li postojeti nacin planiranja budZeta efikasnost i efektivnost budZetskih izdataka
u institucijama BiH?

Za $to bolje razumijevanje i analizu problema te da bi se olak8alo prikupljanje potrebnih
podataka, definisana su tri osnovna reviziona pitanja:

1. Usvaja li se budzet blagovremeno i transparentno na csnovu jasnih ciljeva i
ocekivanih rezultata za odgovorne u institucijama BiH?

2. Jesu li uspostavijeni transparentni mehanizmi planiranja budzeta koji ée poticati
efikasnost i efektivnost budzetskih izdataka?

3. Jesu li donosiccima odluka ¢ budZetu osigurane relevantne informacije o realizaciji

definisanih cilieva i pripadajuéih pokazatelja efikasnosti i efektivnosti?

7 Odluka o postupku srednjorognog planiranja, praéenja i izvjestavanja u institucijama BiH, VM broj:
118/14 od 23.07.2014. god., SluZbeni glasnik BiH broj. 62/14; Uputstve o metedolagiji u postupku
srednjoroénog planiranja, prac¢enja i izviestavanja u institucijama BiH, VM broj: 30/15 od 23.04.2015.
god., SluZzbeni glasnik BiH broj: 44/15

8 Odluka o godiinjem planiranju rada i nadinu praéenja i izvjestavanja o radu u institucijama BiH, VM
broj: 185/14 od 18.11.2014. godine, Sluzbeni glasnik BiH broj: 94/14; Uputstvo o naginu pripreme
godidnjeg programa rada i izvjedtaja o radu u institucijama BiH, VM broj: 35/15 od 15.05.2015. god.,
SluZbeni glasnik BiH broj: 45/15

9 Vijeée ministara Bosne Hercegovine, na 26. sjednicl odr2anoj 6. 10. 2015. godine. usvojilo je Akcioni
plana za provodenje Reformske agende na nivou Vijeéa ministara Bosne i Hercegovine

10 hitp./fpressrs.bal/infolvesti/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-bih/
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4. Jesu li na osnovu informacija o uginkovitosti programa preduzimane korektivne
mjere i aktivnosti koje bi trebale doprinijeti efikasnosti i efektivnosti budZetskih
izdataka?

1.3.  Kriteriji revizije
Osnovni kriterij revizije je nuznost pripreme i odobravanja budZeta na osnovu informacija o
programskim ciljevima i njihovoj realizaciji.

lzvori kriterija revizije su medunarodne dobre prakse u pripremama budZeta 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 zasnovani
su i na: vaZeéim propisima i uputstvima za pripremu budzZeta; relevantnim ciljevima reforme
javne uprave u podrutju strateSkog upravljanja i javnih finansija; te na dokumentima o
realizaciji medunarodnih projekata podrike u reformi iz ovog podruéja.

Vi$e o dobrim praksama pripreme budZeta vidjeti u dodatku 1. Najbolje budZetske prakse
zemalja OECD-a.

Za potrebe provodenja ove revizije, razraden je sljede¢i model kriterija revizije koji predstavlja
Zeljeno stanje u podrudju planiranja budzetskih rashoda institucije BiH:

Uspostavijenim naéinom pripreme budZeta osigurano je usvajanje budZeta kojim se vrsi
pritisak na efikasnost i efektivnost budZetskih izdataka u institucjjama BiH. BudZet se usvaja
prije poletka budZetske godine, a svi koraci budZetskog procesa se provode transparentno i
blagovremeno u skladu s definisanim zakonskim rokovima. Budiet je javno dostupan
dokument i njime je osigurana jasna informacija o odgovornostima, namjeni i oéekivanim
rezultatima budZetskih izdataka.

U postupku pripreme budZeta ugradeni su mehanizmi budZetskog planiranja koji osiguravaju
budietsku ravnoteZu te povecanje efikasnosti | efektivnosti budZetskih izdataka.
Uspostavijene su strukture i procedure koje blagovremeno i fransparentno definidu fiskalne
cilfeve, srednjoroéni ckvir rashoda, prioritete potro$nje, plan preuzimanja dugoroénih obaveza
i programski budZet. Programski budZet usagle$en je sa planovima rada i nudi nam jasnu
informaciju o definisanim programskim cifjevima, ofekivanim rezultatima, odgovornostima i
pripadajuéim budZetskim izdacima. Preispitivanje udinkovitosti budZetskih izdataka je
aktivnost koju provode odgovorni za pripremu i odobravanje budZeta. Sistem planiranja,
izvjestavanja, nadzora i evaluacije osigurava informacije o efikasnosti i efektivnosti
programskih budZetskih izdataka. Informacije o planiranim | ostvarenim programskim
rezultatima koriste se u postupku pripreme | odobravanja budZeta.

Kriterij revizije zasnovan je i na sljede¢im ulogama i odgovornostima odgovornih za pripremu
i dono$enje odluke ¢ budZetu:

Sektor za budZet MFT odgovoran je za pripremu prijedloga budZeta na osnovu strateskih
opredjeljenja i ciljeva VM, vaZeéih propisa, medunarodnih sporazuma i ugovora, raspeloZivih
sredstava, budZetskih zahtjeva institucija i smjernica za planiranje ministra MFT, VM,
Predsjedniétva i Parlamenta BiH. MFT i DEP odgovorni su za unapredenje kvaliteta i
usaglagenost definisanih ciljeva i pokazatelja u€inka u relevantnim planovima (budZetskim i
plancvima o radu), kao i za prijedloge korektivnih mjera i aktivnosti za njihovo unapredenje.

Ministarstva i tijela VM (GSVM, DEI, PARCQ i DEP) su odgovorna za praéenje realizacije
ciljieva VM i za predlaganje korektivnih mjera i aktivnosti u slu¢aju izostanka Zeljenih rezultata.
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Tijela VM su odgovorna za podrsku VM u koordinaciji planiranja i u praéenju realizacije ciljeva
VM (GSVM za podriku VM, DEI za prac¢enje realizacije obaveza vezanih za EU integracije,
PARCO za pracenje reforme javne uprave, DEP za pripremu i praenje strate3kih planova i
programa VM).

Ministarstva su odgovorna za praéenje i izvjestavanje ¢ stanju iz podruéja za koja su
mjerodavni, te o radu upravnih organizacija u sastavu ministarstva. Indirektno, praéenjem
stanja iz podrucja 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 izvjeStavanju o obrazovanju treba
imati u vidu rezultate rada drZzavnih agencija za obrazovanje). Samostalne upravne
organizacije su samostalne u pogledu svog upravijanja, medutim moraju postivati politicke
ciljeve koje definiSu mjerodavna ministarstva.

Institucije su odgovorne za pracenje i izvjestavanje o stanju iz podrucja za koje su nadlezne,
odgovorne su za prijedloge ciljeva i pripadajuéih programa aktivnosti. Institucije su odgovorne
za definisanje relevantnih pokazatelja u€inka na osnovu kojih ¢e se izvjestavati o realizaciji
dogovorenih ciljeva i o stanju iz podru¢ja nadleznosti.

Sveobuhvatne i cjelovite informacije o praéenju i evaluaciji rezultata rada institucija te o
realizacije programskih cilieva VM trebaju biti blagovremeno dostupne MFT (koje priprema
prijedlog budzeta), VM, Predsjednistvu i Parlamentu (koji su odgovorni za denoienje odluke o
budzetu).

1.4. Obim i ograni¢enja revizije

Predmet revizije je proces i funkcionisanje mehanizama za planiranje rashoda budZetskih
korisnika budzeta institucija BiH. Revizija je analizirala postojanje i funkcionisanje mehanizama
i procedura za planiranje budZeta zasnovanog na rezultatima, te ih je usporedivala sa najboljim
svjetskim praksama i iskustvima (prije svega zemalja OECD-a). Revizija je analizirala
postojanje i usagladenosti jasnih i mjerljivih cilieva u strateSkim i godi$njim programskim
budZetima i planovima rada institucija BiH, te postojanje informacija o uspjednosti postizanja
programskih cilieva i obimu njihovog koridtenja u upravljanju i procesu pripreme budzZeta.

Revizija se u svojim istraZivanjima fokusirala na efikasnost i efektivnost budZetskih izdataka.
U svojim istrazivanjima nismo se bavili ekonomiénodéu budzZetskih izdataka, s obzirom na to
da je ekonomiénost budzetskih rashoda obradivana u drugim izvjestajima revizije. Pojedine
ekonomske kategorije budZetskih rashoda su obradivane u posebnim izvjestajima revizije
utinka'’, a postivanje definisanih standarda potrosnje za razlitite kategorije ekonomskih
rashoda predmet je analiza finansijske revizije (pla¢e, naknade, telefoni, sluZbena vozila,
reprezentacija itd.).

1 Izvje$taji revizije udinka koji su se bavili pojedinim ekonomskim kategorijama budZetskih rashoda
institucija BiH su: Nabavka kompjuterske opreme u institucijama BiH iz 2010, Upravljanje trodkovima
zakupa za rad | smjestaj institucija BiH iz 2011, Upravljanje vaznim parkom u institucijama BiH iz 2012,
Visegodidnja kapitalna ulaganja institucija BiH iz 2012, izdaci za sudske sporove iz 2014, Raspodjela i
koridtenje sredstava tekute rezerve iz 2014, Smjestaj aktivnih vojnih osaba u MO BiH iz 2014,
Upravijanje ugovorima o djelu i ugovarima o priviemenim i povremenim poslovima u institucijama BiH
iz 2014, Energetska efikasnost u institucijama BiH iz 2014. godine.
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Revizija se, u skladu s nadleznostima Ureda za reviziju, ograni¢ila na mehanizme za planiranje
rashodovne strane budZeta institucija BiH, ali se nije bavila budZetima drugih nivoa viasti.
Revizija nije propitivala ni fiskalnu politiku, javni dug i prihodovnu stranu budzZeta.

U svojim istrazivanjima, revizioni tim je prikupio i analizirao dokumentaciju koja se ocdnosi na
pripremu budZeta za 2015. i 2016. godinu institucija iz uzorka (MCP, MVTEQ, IDDEEA, UZZB,
ASH, HEA, DEI i DEP). U uzorak su odabrane institucije izvr8ne vlasti jer su one najbrojnije
medu budZetskim korisnicima.'? U uzorak su uklju¢ena dva ministarstva (Ministarstvo civilnih
poslova i Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih ocdnosa), dvije upravne organizacije u
sastavu ministarstva (Agencija za identifikacione dokumente, evidenciju i razmjenu podataka
BiH — MCP i Uprava za zastitu zdravlja bilia— MVTEQ) i dvije samostalne upravne organizacije
koje su nadleZne za ista podrucja kao i odabrana ministarstva (Agencija za razvoj visokog
obrazovanja i osiguranje kvaliteta BiH — MCP i Agencija za sigurnost hrane BiH — MVTEQ), te
dvije institucije koje su tijela VM (DEI i DEP). Odabrane institucije su imale evidentirana
poveéanja il smanjenja budZeta u 2016. godini u odnosu na 2015. gedinu $to se vidi iz sljedece
tabele.

Tabela 1. Pregled budzeta institucija iz uzorka

Institucija 2015 2016 indeks

1 | MVTEO 7.399.000 7.675.000 104

> |Mcp 9.880.000 | 11.407.000 115

3 | uzzB 960.000 1.209.000 126

4 |\DDEEA 45.195.000 34.463.000 76

5 | ASH 1.821.000 1.644.000 90

6 | DEP 1.074.000 | 982.000 91

7 | DEI 3.764.000 3877.000| 103 |
8 | HEA 1.133.000 1.020.000 | 90 1

lzvor: Zakon o budZetu institucija BiH i medunarodnih obaveza BiH za 2016. godinu

Podaci i informacije o, u procesu planiranja budZeta, preduzetim mjerama i aktivhostima
prikupliene su i kod drugih institucija koje raspolazu informacijama zna¢ajnim za upravljanje
budzetom (MFT, ADS, GSVM, PARCQ).

Revizija je svojim istrazivanjima provjeravala na osnovu kojih dokumenata su donesene odluke
0 smanjenju / povedanju budZeta, odnosno jesu li te odluke donesene na osnovu informacija
o rezultatima njihovog rada. Revizija je analizirala dostupne budZetske zahtjeve, planove,
izvjestaje i informacije o radu i ¢ budZetu odabranih institucija za 2015. i 2016. godinu.
Takoder, revizija je obuhvatila i eksterne izvjestaje u kojima su sadrzane analize o stanju iz
podrudja odgovornosti institucije iz uzorka u proteklih pet godina.

Revizija je vrdila procjenu postojanja i usaglasenosti ciljeva i relevantnih pckazatelja u
razliéitim planskim dokumentima i izvje$tajima. Revizija se nije upustala u procjenu
relevantnosti ciljeva i pokazatelja za podrugja za koju su definisani. Medutim, revizija je
poku$ala ukazati u kojoj mijeri definisani ciljevi zadovoljavaju kriterije specifiCnosti i
mjerljivosti'®. Takoder, nastojala se dati procjena vrste i usagla$enosti pokazatelja ucinka u

2. Od ukupno 75 institucija BiH, 62 institucije odgovaraju VM.
13 SMART (pametni) kriteriji za postavijanje ciljeva su: Specific (specifitni), Measurable (mijerljivi),
Achievable (dostizni, ostvarivi), Relevant (relevantni), Time-dependant (vremenski odredeni), prema
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planovima i izvjestajima (pokusali smo utvrditi sadrze |i planovi i izvjestaji informacije o
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 budzeta, organizaciji i radu institucija iz uzorka su prikupljeni iz
dokumentacije i iz razgovora sa ovladtenim predstavnicima institucija iz uzorka (MCP, MVTEQ,
IDDEEA, UZZB, ASH, HEA, DEP i DEI). Podaci i informacije 0, u procesu planiranja budzeta
preduzetim mjerama i aktivhostima, prikupljene su i kod drugih institucija koje raspelazu
informacijama znagajnim za upravijanje budzetom (MFT, ADS, GSVM, PARCO). Od
navedenih institucija prikupljeni su izvjestaji za 2014. i 2015. godinu, vaZecée sistematizacije
radnih mjesta, izjave o odgovornosti rukovodilaca za ciljeve institucija te godisnji programi
rada, budzetski zahtjevi i srednjoroéni strateski planovi kojim su obuhvaéene 2015. i 2016.
godina. Iz ranije navedenih institucija, putem poluotvorenog intervjua sa odgovornim
sluzbenicima prikupljani su podaci o aktivnostima planiranja, izvjestavanja, nadzora i
evaluacije rezultata rada institucija, te o preduzetim korektivhim mjerama i aktivnostima.

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

Tokom studije kori$tena je dostupna strué¢na literatura te podaci i informacije sa interneta kaji
se odnose na upravljanja budZzetom (relevantne studije i materijali medunarodnih udruzenja i
institucija poput EK, OECD, MMF, WB itd.). Takoder je konsultovana i dostupna akademska
literatura iz ovog podrugja.

1.6. Struktura izvjestaja

U poglaviju 1. predstavijeni su osnovni motivi zbog kojih je Ured za reviziju proveo reviziju
uginka na temu planiranja budzeta u institucijama BiH. U ovom poglavlju predstavljeni su cilj,
obim i ograni&enja revizije, reviziona pitanja, kriteriji revizije te izvori i metode revizije.

U poglaviju 2. predstavijena je teorijska pozadina planiranja budZeta, te opisani procesi
planiranja budZeta u institucijama BiH kao i proces strate$kog planiranja.

U poglaviju 3. predstavljeni su osnovni nalazi revizije do kojih se doSlo provedenim
istraZivanjima.

Poglavlje 4. prezentuje zakljuéke revizije koji daju odgovor na reviziona pitanja.

U poglaviju 5. su date preporuke Ureda za reviziju &ijim bi se provodenjem trebao unaprijediti
proces planiranja budzZeta u institucijama BiH.

Alati za strate3ka planiranje, DEP 2014. godine i Prirugnik ¢ programskom budZetu, MFT 2015. godine.
Alternativno koristi se i Accepted (prihvatljivi) i Realistic (realisti¢ni), Priruénik za razvaj javnih politika za
drzavne sluzbenike u BiH, UNDP, 2010. godine.
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2. BUDZET

Budzet je sistemski pregled planiranih prinoda i rashoda za odredeni period, obigno od jedne
godine. Pored jednostavnog radunovodstvenog prikaza prihoda i rashoda, budzZet je i glavni
instrument za odredivanje politika svake viade i instrument za pretvaranje prioriteta viade u
konkretne programe i ustuge. Dono$enje pogre$ne odluke o budZetu moZe dovesti do niZeg
ekonomskog rasta, fiskalne i monetarne nestabilnosti, te neefikasne i nedjelotvorne potrosnje
usmjerene na neadekvatne ciljeve.

2.1. Planiranje budZeta — teoretska pozadina

2.1.1. Vrste budzeta

Moderno budZetsko razmi§ljanje se jasno kre¢e prema uéinku, sa naglaskom na izlazne
rezultate i dosljedniju i odrZivu povezanost sa politikom viade. Da bi se to ostvarilo, operativna
struktura budZeta mora se razvijati prema onoj koja je usmjerena na rezultate. S tim u vezi
moguée je razlikovati tradicionalnifiinijski budZet i programski budzet zasnovan na o&ekivanim
rezultatima.

Linijski budZet zasnovan je na ulaznim elementima. Ovaj model pripreme budZeta se zasniva
na sredstvima potrebnim za finansiranje pojedinih stavki. Drugim rijeéima, budZet se korisniku
dodjeljuje na osnovu toga koliko mu je sredstava potrebno za pla¢e, materijaine troskave,
kapitalna ulaganja ili transfere. Kod ovog nacina izrade budZeta paznja je usmjerena na
ukupan iznos sredstava te na rashode rasporedene prema ekonomskoj klasifikaciji trodenja
javnih sredstava. istovremeno taj nacin planiranja budZeta ne daje odgovore na pitanja koje
su vrste aktivnosti finansirane javnim sredstvima i kakvi su rezultati utro8ka javnih sredstava.

Programskim budZetom se uspostavija veza izmedu raspodjele sredstava i strateskih ciljeva.
Priprema budZeta zasnovana na programima ili rezultatima je proces raspodjele sredstava na
odredene programe, odnosno cilieve ifili rezultate koji se namjeravaju postiéi realizacijom tih
programa. Program je grupiranje sliénih usluga ili aktivnosti koje obavlja bud2etski korisnik, a
koje imaiju zajednigki cilj. To budZetskim korisnicima omoguéava da odrede ta rade u pravcu
ostvarivanja svojih cilieva i postizanja 2eljenih rezultata. Rashodi u programskom budZetu se
klasifikuju na programe odnosho ciljeve i rezultate tih programa. U postupku pripreme
programskog budZeta takoder se prikupljaju podaci o ulaznim elementima, odnosno koriste se
ekonomske klasifikacije, ali bi se odluke o raspodjeli sredstva trebale donositi na osnovu ciljeva
politike, o¢ekivanih i ostvarenih rezultata.

Od budzetskih korisnika se zahtijeva da utvrde svoje strateike ciljeve (tj. definiu $ta nastoji
postiéi njihova institucija), da utvrde programe za postizanje strate$kih cilieva i njihove
operativne cilieve, da odrede potrebna sredstva, da definiu mjere ucinka i oéekivane rezultate
kako bi se utvrdilo u kojoj su mjeri ciljevi postignuti (3to ukljuuje pokazatelje izlaznih rezultata,
pokazatelje krajnjih rezultata i pokazatelje efikasnosti).

Programski budZet je u svijetu najzastuplienija varijanta budZeta zasnovanog na
rezultatima/udinku. Prema nivou formalne obaveze u koritenju programskog budZeta
razlikujemo:

- budzet zasnovan na rezultatima (performance-driven budget} koji se usvaja u
programskom formatu i

- budzet sa informacijama o rezultatima (performance-informed budgets) koji se ne
usvaja u programskom formatu, medutim utvrdena je obaveza pripreme informacije o
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rezultatima u programskom formatu koja Viladi i Parlamentu pomaZe u procesu
odiugivanja o budzetu.

U konaénici od sustinskog znacaja nije nivo formalne obaveze nego opéa usmjerenost na
rezultate i spremnost da se informacije o rezultatima koriste u postupku pripreme i usvajanja
budzeta.

Budzet institucija BiH se usvaja u linijskom formatu sa obaveznom informacijom o namjeni i
otekivanim rezultatima budzetskih izdataka u programskom formatu.

2.1.2. Budzetske klasifikacije
U pripremi i prezentaciji BudZeta uobi&ajeno se koriste sljedeée budZetske klasifikacije’:

- organizaciona klasifikacija (po budZetskim korisnicima),

- ekonomska klasifikacija (po ekonomskoj vrsti prihoda i rashoda),*®
- programska klasifikacija (po programima za postizanje ciljeva),'®

- klasifikacija izvora finansiranja (fond),'”

- funkcijska/sektorska klasifikacija’e.

Budzet institucija BiH se nakon usvajanja objavijuje u Sluzbenom glasniku BiH, a za njegovu
prezentaciju koristi se organizaciona, ekonomska i klasifikacija izvora finansiranja. Sektorske
klasifikacije za budzet institucija BiH jo$ uviek nisu definisane, a funkcionalne klasifikacije
rashoda se tek uspostavijaju. Informacija o budzetu u programskoj klasifikacija je obavezan
prilog prijedloga budZeta institucija BiH. llustracija BudzZeta institucija BiH za 2016. godinu po
ekonomskim vrstama prihoda i rashoda data je u dodatku br. 2. Pregled budZeta po
ekonomskim kategorijama prihoda i rasheda.

Funkcionalna klasifikacija javnih rashoda se zasniva na COFOG klasifikaciji, razvio ju je OECD
i prihvacena je kao standard u sistemu nacionalnih rac¢una®. Klasifikacija funkcija viade
omogucava detaljan uvid u socioekonomske ciljeve, koje vlada nastoji realizirati kroz razlitite
vrste izdataka. Ovakva vrsta klasifikacije daje uvid u izdvajanja viade po pojedinim

!4 The role of Budget Classifications in budgetary reforms, OECD Senior Budget Officials Meeting 2009.
dostupno na http:.//www.oecd.org/governance/budgeting/43056551.pdf ; Budget Classification,
International Monetary Fund, 2009. dostupno na
https.//iwww.imf.org/external/pubs/ft/tnm/20094nmJ205. pdf

' Ekonomska klasifikacija sadrZi prihode i primitke po prirodnim vrstama te rashode i izdatke prema
njihovej ekonomskoj namjeni (npr. rashodi institucija BiH se dijele na: I. Tekuée izdatke: 1. place, 2.
naknade, 3. putni troskovi, 4. po3ta i telefon, 5. energije | komunalije, 6. materijal, 7. prijevoz i gorivo, 8.
zakup, 9. odrzavanje, 10. osiguranje i platni promet, 11. ugovorene usluge; Il. Kapitaine izdatke: 1.
zemljiste, 2. gradevine, 3. oprema, 4. stalna sredstva, 5. rekonstrukcija i investiciono odrzavanje; lil.
Tekudi grantovi; IV. Kapitalni grantovi itd.)

'8 Programska klasifikacija sadrzi rashade i izdatke iskazane kroz aktivnosti i projekte, koji su povezani
u program na osnovu zajednickog cilja.

17 |zvori finansiranja ili fondovi sadrZe prihode i primitke iz kojih se podmiruju rashodi i izdaci odredene
vrste i namjene.

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

9 Manual on Sources and Methods for the Compilation of COFQG Statistics - Classification of the
Functions of Government (COFOG), European Commission-Eurostat, 2007.
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funkcijama?® Sto omoguéava raziidite vrsta analiza i zadovoljava opcée interese u pogledu
ocjene i unapredenja efikasnosti politike javnih rasheda.

Odredeni sektorski pristup (i sektorski budZet) nuZan je i za kori$tenju EU pred-pristupnih
sredstava (IPA fond - instrument for Pre-Accession assistance).?! Obim |PA finansijske pomoci
koja ée se nuditi kroz projektni (tradicionalni) pristup ¢e se smanjivati u korist sektorskog
pristupa. Cilj uvodenja sektorskog pristupa je veca povezanost sektorske politike, javne
potrodnje i rezultata.??

2.1.3. Mehanizmi budZetskog planiranja

Razlititi mehanizmi planiranja ugradeni i uvezani sa procesom pripreme budZeta osiguravaju
postizanje opéih budZetskih ciljeva. Opéi ciljevi koji se budZetom Zele posti¢i su sveukupna
fiskalna disciplina (ravnoteZa prihoda i rashoda), efektivnost i efikasnost budZetskih izdataka
(veéa "vrijednost za novac"), te alokacijska efikasnost {preko dobre prioritetizacije izdataka).

Neki od standardnih mehanizama budZetskog planiranja su uspostavijene strukture i
procedure za utvrdivanje fiskalne politike, srednjoroéni okvir rashoda i strate$ko ptaniranje,
programski budZet, odobravanje dugoro&nih budZetskih obaveza, te preispitivanje budzetskih
izdataka na osnovu informacija koje osigurava sistem izvje$tavanja, nadzora i evaluacije.

Strukture za kontrolu fiskalne stabilnosti i procedure za odobravanje dugorognih budzetskih
obaveza osiguravaju dugorotnu ravnote2u prihoda i rashoda. Strate$ko planiranje i
srednjoroZni okviri rashoda osiguravaju da se budZetski izdaci alociraju za postizanje
prioritetnih cilieva politike. Programski budZet nam osigurava informacije o planiranoj namjeni
(cilievima) | odekivanim rezultatima budzetskih izdataka &ime se potite veta efikasnost i
efektivnost budzetskih izdataka. Proces preispitivanja ucinkovitosti budZetskih izdataka
osigurava alokacijsku efikasnost budzeta, ali i dodatni pritisak na efikasnost i efektivnost
budZetskih izdataka. Sistem izvje$tavanja, nadzora i evaluacije osigurava informacije o
efikasnosti i efektivnosti programskih budZetskih izdataka, koje se koriste u procesu
definisanja i preispitivanja budzetskih izdataka.

2.2. Planiranje budZeta u institucijama BiH

Procedure pripreme budZeta institucija BiH ukljuéuju procedure za kontrolu fiskalne stabiinosti,
procedure za kontrolu dugoroénih budZetskih cbaveza i procedure za definisanje
srednjorotnog okvira rashoda i programskog budZeta institucija BiH.

2.2.1. Fiskalna politika

Fiskalna politika se bavi na&inima prikupljanja novca u drzavnu blagajnu i njegovog troSenja.
Sastoji se od porezne politike i politike javnih rashoda. Entiteti su mjerodavni za fiskalnu

2 01 - Opée javne usluge, 02 — Odbrana,d3 — Javni red i sigurnost, 04 — Ekanomski poslovi, 05 — Zagtita
Zivotne sredine, 06 — Stambeni i zajedni¢ki poslovi, 07 — Zdravstvo, 08 — Rekreacija, kultura i religija,
09 — Obrazovanje, 10 — Socijalna zastita

u Sektorski pristup u korigtenju pomodi, DEI,
htip:/iwww.dei.gov.ba/dei/direkcija/sektor _koordinacijalipa 2/strateski pristup/default aspx?id=11648&
langTag=hr-HR

22 Holger Schroeder, $ef operacija delegacije Evropske unije u BiH, seminar ¢ sektorskom pristupu pri
koridtenju IPA 11, Sarajevo, 2013. godine {http.//www.dei.gov.ba/)
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politiku, a Fiskalno vijeée BiH je odgovorno za koordinaciju fiskalne politike i osiguranje fiskalne
stabilnosti u BiH. Fiskalno vijeée BiH do kraja maja svake godine treba usvojiti dokument
"Globalnog okvira fiskalnog bilansa i politika u BiH" u kojem je definisan globalni fiskalni okvir
(GFO) sa fiskalnim ciljevima BiH za naredne tri godine. Fiskalno vije¢e BiH definie fiskalne
ciljeve za ravnotezu prihoda i rashoda (deficit/suficit), ogranitenja duga i ograni¢enje javne
potrodnje. Osnivanje, organizacija, odgovornosti i rad Fiskalnog vijeda definisani su Zakonom
o fiskalnom vijeéu u BiH23.

Mehanizmi za kontrolu fiskalne stabilnosti su prisutni u procesu pripreme budZeta u BiH. lako
sa ka3njenjima?*, Fiskalno vije¢e BiH od 2012. godine redovno usvaja dokument "Globalnog
okvira fiskalnog bilansa i politika u BiH" sa fiskalnim ciljevima za BiH za naredne tri godine. U
BiH se ne pripremaju dugorocne fiskalne projekcije.?s

U okviru fiskalnih ciljeva, za institucije BiH jasno je definisan iznos prihoda od PDV-a (750
miliona KM) i maksimalni iznos rashoda za finansiranje institucija BiH (950 miliona KM). Ovi
iznosi se nisu mijenjali od 2012. godine, a ista ogranitenja za prihode i rashode institucija BiH
predvidena su i za period 2017-2019. godinu.2® Dosadasnji budzZeti institucija BiH su usvajani
u skladu s definisanim fiskalnim ograniéenjima za institucije BiH.

2.2.2. Srednjorocni okvir rashoda i programski budzet

Definisana fiskalna ograni¢enja za institucije BiH osnova su za pripremu srednjoro¢nog okvira
rashoda za institucije BiH.?” Srednjoroéni okvir rashoda za institucije BiH od 2006. godine
definide se u Dokumentu okvirnog budZeta (DOB). DOB je akt koji sadrzi makroekonomske
prognoze, projekcije prihoda, politike potrosnje i gornje granice budZetskih rashoda za
budzetske korisnike za sljede¢u i naredne dvije fiskalne godine i predstavlja preliminarni nacrt
budZeta za narednu godinu.?® U DOB se definiSu gornje granice rashoda i broj zaposlenih za
svakog budZetskog korisnika.

Gornja granica rashoda u DOB se donosi na osnovu organizacione klasifikacije (po
budzZetskim korisnicima), medutim ne i na osnovu COFOG funkcionalne® ili neke druge
sektorske klasifikacije (s cbzirom na to da iste nisu uspostavljene). Osnovni kriteriji MFT za
utvrdivanje gornje granice rasheda su fiskalna ogranitenja definisana u globalnom fiskalnom
okviru (GFO), ranija potro$nja i druge preuzete cbaveze za finansiranje (utvrdene zakonima,
ugovorima, odlukama i zakljuécima VM i Parlamenta BiH). Nakon 2009. godine institucije BiH
prioritete potrodnje u DOB i u godi$njim budZetskim zahtjevima osim u ekonomskom prikazuju
i U programskom formatu.

2 SluZbeni glasnik BiH", broj 63/08

24 U predvidenom roku "Globalni okvir fiskalnog bilansa i politika u BiH" usvojen je samo u 2016. godini
{GFQ 2017-2019), a ranijih godina evidentirana su kasnjenja od 15 dana do 10 mjeseci.

# Dvije tre€ine 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 nepovoljnu fiskalnu situaciju
(visoko fiskalno opterecenje i deficite entitetskih budZeta) nije za otekivati da ¢e se budZet institucija
BiH povecati u dogledno vrijeme.

# BiH jednako kao i 88% zemalja OECD-a u procesu pripreme budZeta defini$e srednjoroéni okvir
rashoda.

28 Clan 2. Zakona o finansiranju institucija BiH.

2 MFT je u DOP za 2015-2017. i 2016~2018. godine definiralo ,Rashode institucija po funkcionalnoj
klasifikaciji”, medutim, tu se radi tek o okvirnim procjenama MFT koje nisu usaglaene sa COFOG funkcionalnim
klasifikacijama. COFOG klasifikacije je MFT u ISFU sistem poteo uvoditi tek u 2015. godini, a DOP 2016-2018. je
pripreman u prvoj polovici 2015. godine.
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U institucijama BiH se primjenjuje srednjoro¢ni proces planiranja i izrade budZeta u deset
koraka sa zakonom definisanim rokovima koji su usaglaseni sa drugim nivoima vlasti u BiH.
Deset koraka u procesu pripreme budzeta prikazani su u sljede¢em grafickom prikazu.

Grafi¢ki prikaz 2.
SREDNJOROCNI PROCES PLANIRANJA | IZRADE PRORACUNA INSTITUCIJA BiH U

Dostavilene budleizhe
Instukelin br. 2
ogranidenja)

Pretijasted s, HIH

10 KORAKA
Korsk 10:
Korak §: Budler usvojen
Finalizirand Globalni okir od strane
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Destavliane budielske
Instrukclle br. 4

Woral 4
Dohument okvirneg
budbeta Instituclia 8I1H
usvolen od strane
Vijets mintstars 8iH

n
budZetskim
korisnicima

tanuar: 1 Bl
Ministarstvo finanslja | trezora BIH dostavija Ministarstvo finansija | trezora BiH dostavija
Instrukceije z2a budletsk ika br. 1 ,Budietsk] Instrukcije 2a budletske korisnike br. 2
kalendar | ice za pop e tabala »Podetna pud¥etsks ogranifenja | smjernlce 2a
pregleds priodteta budZetiklh korisnlka®” swim izradu budlatskih zahtjeva® svim budietskim
budietskim korlsnlcima na nivau Instituclfa BiH. -) karisnicima na niveu instituclja BiH.

lzvor: PARCO-ov projekat Razvoj sistema za upravljanje uéinkom u strukturama drzavne sluzbe u BiH,
Utvrdivanje organizacionih ciljeva organa uprave u okviru pripreme programskog budZefa j povezivanje
sa sistemom upravljanja ucinkom zaposlenih.

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

Ministarstvo finansija i trezora BiH je sredisnje budZetsko tijelo institucija BiH koje krajem
januara institucijama BiH &alje instrukciju broj 1. za pripremu prednacrta budzeta (DOB) za
narednu godinu. Ovom instrukcijom MFT obavjestava budZetske korisnike o rokovima,
smjernicama i ulaznim parametrima za pripremu DOB. Gornja granica rashoda za institucije
BiH se uzima iz posliednjeg GFO. Institucijama BiH se odreduje gornja granica budzZetskog
zahtjeva, a koja je obi¢no zasnovana na visini posljednjeg usvojenog budZeta (npr. za DOB
2016-2018, bio je to budzet za 2014. godinu).

U instrukciji MFT broj 1. za pripremu DOB za 2016. godinu®, budZetskim korisnicima je
skrenuta paZnja na obavezu uskladivanja budZetskog zahtjeva sa stratedkim ciljevima

X Instrukcija br. 1. iz januara 2015. godine dostupna je na sliedeéem linku:
http:/Amww.mft. gov.ba/bos/images/stories/budzet/2015/Instrukcija%201%20za%20D0B %2020 18-
%202018%20bos. pdf
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definisanim u srednjoroénom planu rada institucija BiH. S obzirom na to da GFQ nisu
predvidena nova sredstva za finansiranje institucija BiH, institucije BiH su upuéene da unutar
vlastitih udteda na neucdinkovitim programima traZe prostor za finansiranje drugih
visokoprioritetnih  programa potrodnje. Pored navedenog, sva poveéanja moraju biti
potkrijepliena relevantnim obrazloZenjima, zaklju¢cima i odlukama VM i Parlamenta BiH.
Institucije se instrukcijom podsjeé¢aju na ulazne parametre za planiranje pojedinih vrsta
trodkova (broj zaposlenih, pla¢e, naknade, troskovi telefona, vozila, reprezentacije itd.) i na
obavezu dostavljanja relevantne dokumentacije koja potkrepljuje zasnovanost budZetskih
zahtjeva.

Na osnovu instrukcije broj 1., institucije BiH defini$u svoje prioritetne ciljeve i sredstva potrebna
za njihovo finansiranje. BudZetski zahtjev institucija za DOB se sacinjava u programskom
formatu. Institucije obrazlazu postoje¢e programe, predlazu opcije usteda i prijedloge nove
visokoprioritetne potrodnje. MFT na osnovu dostavlienih pojedinaénih zahtjeva predlaze VM
dokument okvirnog budzeta (DOB) sa gornjim granicama rashoda za budZetske korisnike.

U okviru koraka 3, DEP 3alje makroekonomske projekcije, a OMA UIO projekcije prihoda MFT-
u. Fiskalno vijee’! zatim usvaja dokument Globalni okvir fiskalnog bilansa i politika u Bosni i
Hercegovini, koji sadrzi:

+ prijedlog fiskalnih ciljeva budZeta institucija: BiH, FBiH, RS i BD BiH,

e prijedlog makroekonomske projekcije i projekcije ukupnih indirektnth poreza i njihove
raspodjele za narednu fiskalnu godinu,

¢ prijedlog gornje granice zaduZenja budzeta institucija BiH, FBiH, RS i BD BiH.

MFT zatim VM 3alje nacrt DOB-a koji je uskladen sa odobrenim Globalnim okvirom fiskalnog
bilansa i politika u BiH, u dijelu koji se odnosi na institucije BiH. VM zatim usvaja DOB. Usvojeni
DOB predstavlja osnovu za pripremu instrukcije br. 2. za pripremu nacrta budZeta.

Pogetkom jula, MFT 3alje instrukciju broj 2. budzetskim korisnicima na osnovu koje budZetski
korisnici dostavljaju svoje prijedloge zahtjeva za finansiranje. MFT na osnovu strateskih
dokumenata, odluka i zaklju¢aka VM i Parlamenta BiH, medunarodnih sporazuma BiH i
iskazanih prioriteta institucija BiH u DOB saginjava okvirne prioritete za pripremu godisnjeg
nacrta budZeta. MFT zatim obavlja konsultacije sa budZetskim korisnicima i utvrduje nacrt
budzeta koji se $alje VM.

Definisani prioriteti za finansiranje su sadrzani u obrazloZzenju nacrta budzeta koji se VM
dostavlja na razmatranje, te se eventualno koriguju nakon sto VM razmotri nacrt budZeta i
donese relevantne zakljutke. Posljednjih godina uobi¢ajeno je da VM nacrt budZeta razmatra
u dva navrata, nakon prvog razmatranja se daju komentari i smjernice za korekgije pricriteta i
nacrta budZeta, a nakon drugog razmatranja se prijedlog budzeta usvaja i 3alje u dalju
proceduru usvajanja.

Nacrt budZeta usvojen od VM se 8alje Predsjednistvu koje, u skladu s vlastitim poslovnikom,
pednosi prijedlog budZeta za narednu godinu Parlamentarnoj skupétini BiH. Parlamentarna
skupatina BiH razmatra i usvaja budZet institucija BiH.

Nakon 2009. godine institucije BiH u DOB i u godi$njim budZetskim zahtjevima svoje prioritete
potrosnje pored ekonomskog iskazuju i u programskom formatu.3? Prema zakonu o

31 Zakonom o Fiskalnom vijeéu Sl. list BiH 63/08, osnovano je Fiskalno vije¢e BiH sa zadatkom
koordinacije fiskalne politike u BiH kako bi se asigurala makroekonomska stabilnost i fiskalna odrivost
BiH, FBiH, RS i BD BiH.

32 Relevantne izmjene i dopune Zakona o finansiranju institucija BiH, SluZbeni glasnik BiH 49/09.
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finansiranju institucija BiH, budZet institucija BiH se usvaja po ekonomskoj klasifikaciji,
medutim, utvrdena je i obaveza pripreme programskog budZeta koji se kao informacija koristi
u postupku pripreme i odobravanja godidnjeg budZeta.®® Programski budZet nam daje
informaciju © namjeni budzetskih izdataka prema definisanim programskim ciljievima institucija.
Budzet sastavljen na osnovu programske klasifikacije je programski budZet. Programski
budZet je u svijetu najzastupljenija varijanta budZeta zasnovanog na rezultatima/ucinku.

U pripremi i prezentacii BudZeta institucija BiH koristi se organizaciona, ekonomska,
programska i klasifikacija izvora finansiranja, medutim, ne i funkcionalna/sektorska
Klasifikacija. MFT je u 2015. godini pokrenulo aktivnosti uspestave funkcionalne klasifikacije
usaglasene sa COFOG-om?**. U BiH jo3 uvijek nisu usagla&eni jednoobrazno definisani sektori
i njihovi cilievi za sve nivoe vlasti u BiH, pa prema tome nisu ni stvorene pretpostavke za
uspostavu sektorskih klasifikacija.

2.2.3. Kontrola preuzimanja dugoroénih budZetskih obaveza

BudZet se donosi na godi$njem nivou, a DOB na trogodiSnjem nivou, medutim, da bi se
osigurala dugoroéna stabilnost budZeta nuzno je uspostaviti mehanizme kontrole nad
preuzimanjem obaveza koje ée se plaéati iz budZeta narednih godina. Pogevai od 2008.
godine®, projekti visegodidnjih kapitalnih ulaganja koje odobri VM prikazuju se u "Pregledu
visegodidnjih projekata"¥, posebnoj tabeli u okviru rashoda godi$njeg odobrenog Budzeta
institucija BiH. Instrukcijom MFT o viegodisnjim projektima iz januara 2012. godine®’
preciziran je pojam vi$egodi§njeg projekta® i njegova procedura uvr$tavanja u godisnji Zakon
o budzetu institucija BiH. Ova procedura trebala bi osigurati moguénost MFT da kontroliSe
preuzimanje dugoroénih obaveza koje u skladu s definisanim fiskalnim ograniéenima nece
ugroziti ravnoteZu buduéih prihoda i rashoda.

2.3. Stratedko planiranje i izrada budzZeta

Procesom pripreme programskog budZeta, sredstva se raspodjeljuju budZetskim korisnicima
na osnovu prioriteta utvrdenih u stratedkim i srednjoroénim planovima &ime se u konagnici
uspostavlja i veza izmedu budZeta i utvrdenih pricriteta VM. Ciljevi i pripadajuéi pokazatelji

3 Clan 6. Zakona o finansiranju institucija BiH, stav 1. c): budzet se usvaja po ekonomskoj klasifikaciji
rashoda, dok dostavljenu pragramsku klasifikaciju MFT prilaZze kao dodatnu informaciju uz obrazloZenje
budZeta u proceduri usvajanja budZeta institucija BiH.

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

3 |zuzimajuéi 2011. godinu koja je provedena na odlukama ¢ priviemenom finansiranju zbog kainjenja
u formiranju vlasti nakon izbora odrfanih 2010. godine. BudZet za 2011. godinu usvojen je tek
31.12.2011. godine i ovim budZetom nisu odobreni videgodisnji projekti.

% Prije relevantnih izmjena Zakona o finansiranju iz 2009. godine, odnosno u budZetima za 2008. i 2009.
godinu pregled je objavijivan pod nazivom Pregled videgodidnjih kapitainih ulaganja. U “Pregledu
vifegodidnjih projekata" (tabela 5. budZeta institucija BiH) navodi se naziv projekta, odgovoma
institucija, ukupna vrijednaost odobrenog projekta, ukupno realizovana sredstva, iznos prenesenih ranije
odobrenih sredstava i dinamika realizacije sredstava za tekutu i naredne godine projekta. Neutrosena
projektna sredstva tekuée fiskalne godine dozvoljenc je prenijeti u narednu fiskalnu godinu, pod uslovom
da se projekti nastavljaju realizovati.

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

B Pod pojmom videgodidnjeg projekta podrazumijeva se ulaganje u znafajniju nabavku radova,
sredstava ili usluga, a koji zahtijeva visegadi$nje investiranje u trajanju od najmanje tri godine u iznosu
od najmanje milion KM.
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uspjeha definisani u strateSkim planovima ulazni su elementi za pripremu programskog
budzeta.

Do 2016. godine priprema strate$kih planova u institucijama BiH nije bila obavezna, a nakon
2016. godine je obaveza utvrdena Odlukom VM o postupku srednjoro&nog planiranja, praéenja
i izvjestavanja u institucijama BiH iz 2014. godine.®® Odlukom VM se propisuje priprema
srednjorofnog programa rada VM i srednjoroénih planova rada svih budZetskih korisnika s
ciliem povezivanja srednjoroénih ciljeva sa programima i projektima. Institucije BiH, &iji se
strateski plan ne uskladuje sa Srednjoro&nim programom rada VM, svoj Srednjoroéni plan rada
uskladuju sa relevantnim Strateskim okvirom. Srednjoroéni planovi rada predstavljaju osnovu
za izradu DOB-a. Uvodenjem strateSkog planiranja u institucijama BiH se osigurava
harmonizacija i koordinacija procesa planiranja u VM i institucijama BiH, optimalna alokacija
resursa na prioritetne zadatke i projekte, kao i unapredenje procesa pradenja programa i
planova i izvje$tavanja o realizaciji.

Prema Odluci VM o srednjoro&nom planiranju, nosioci aktivnosti u srednjorognom planiraniu,
pracenju i izvjeStavanju su VM i institucije BiH. VM odreduje prioritete srednjoro&nih politika,
razmatra i donosi Srednjorotni program rada Vijeéa ministara. Institucije BiH pripremaju i
donose svoje srednjorotne planove rada te prate provodenje i obavljaju evaluaciju
Srednjoro€nog plana rada svoje Institucije.

Struénu i savjetodavnu podréku institucijama BiH i VM u srednjoro&nom planiranju, praéenju i
izvjes$tavanju pruzaju MFT, DEP, DEI i PARCO.

MFT pruza struénu podrsku institucijama BiH na izradi njihovog Srednjoroénog plana rada i
usagladavanju sa Srednjoroénim programom rada VM te vrSi procjenu raspoloZivosti izvora
finansiranja za Srednjoro&ni program rada Vijeéa ministara.

DEP priprema Nacrt srednjoroénog programa rada VM u skladu sa dokumentima iz Strate3kog
okvira. DEP prati i godiSnje izvjeStava o provodenju Srednjoroénog programa rada VM. Svake
tri godine DEP ¢&e organizovati eksternu evaluaciju procesa srednjoroénog planiranja i
realizacije planova te o rezultatima izvijestiti VM.

DEI je nadlezan za usaglaSavanje sa obavezama i prioritetima u procesu integracije BiH u EU.
PARCO je nadleZan za usaglasavanje Srednjoro&nog programa rada VM i srednjorognih
planova rada institucija BiH sa Strategijom reforme javne uprave.

2.3.1. Pracenje/nadzor i evaluacija/procjena planova i izvjestaja o radu

Prac¢enje je postupak kojim se kontrolide provodenje programa i planova na osnovu stepena
njinovog ostvarenja i koristi se kao osnova za uvodenje korektivnih mjera, odnosno aktivnosti
kojima se mijenja raspored ili sadrZaj pojedinih aktivnasti bez zna&ajnije promjene samog
plana. Evaluacija je postupak kojim se analizira ostvarivanje cilja, a time i njegove u&inkovitosti

% Qdluka o postupku srednjoroénog planiranja, praéenja i izvjestavanja u institucijama BiH, VM broj:
118/14 0d 23.07.2014. god., SluZbeni glasnik BiH braj: 62/14
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i opravdanosti.*® Postupak planiranja, izvjestavanja, praéenja i evaluacije osigurava
informacije potrebne za postupak pripreme i odobravanja budzeta.

Interno pracenje I evaluacija rezultata rada

Praéenje i evaluacija rezultata rada u institucijama BiH uspostavijena je u skladu s definisanom
organizacionom strukturom u institucijama BiH. Svaki rukovodilac u institucijama BiH
odgovoran je za nadzor i evaluaciju rezultata rada organizacione jedinice za koju je odgovoran,
te za sadinjavanje izviestaja o radu za nadredene. Rukovodioci institucija su odgovorni za
organizaciju, upravljanje i budzet institucije, odgovorni su za svoj rad i za stanje iz podrucja
nadleznosti institucije. Rukovodiocima institucije u poslovima nadzora i evaluacije pomazu
savjetnici u kabinetima ili &ak posebne organizacione jedinice zaduZene za stratedko
planiranje i izvjestavanje (ovakve organizacione jedinice su uspostavljene u nekolicini vecih
institucija BiH).

Institucije i njihove organizacione jedinice pripremaju izvjedtaje o radu, ali i izvjestaje i
informacije o praéenju i evaluaciji stanja iz podruéja nadleZnosti. Nerijetko, institucije BiH koje
su odgovorne za koordinaciju politika, u pripremi svojih informacija o stanju iz podrugja
nadleznosti koriste podatke i informacije drugih institucija BiH kao i institucija drugih nivoa
vlasti koje su mjerodavne za provodenje definisanih politika.

Eksterno pracenje | evaluacija rezultata rada

Kada je u pitanju meduinstitucionalni nadzor stvari su malo kompleksnije. Sve institucije BiH
svoje izvjestaje o radu alju nadredenoj instituciji (VM, Predsjedni$tvo BiH, Parlament BiH) vili
mjerodavnom upravnom ili nadzornom tijelu. Institucije/tijela koje primaju izvjestaje o radu
odgovorne su za praéenje rada institucija koje su im poslale izvjestaj. Parlamentu BiH i VM
odgovara najvi$e institucija, pa njima podréku u nadzoru i evaluaciji pruzaju druge institucije
(tijela VM, Ured za reviziju i sl.).

Pojedinagnim aktima o osnivanju institucija BiH i Zakonom o ministarstvima i drugim tijelima
uprave BiH*' definisano je koga svaka pojedina institucija izvjestava o svom radu. U skladu s
definisanim odgovornostima za izvje$tavanje pripremljen je sljededi grafi¢ki prikaz institucija
BiH.

40 Clan 2. Odiuke VM o postupku srednjoroénog planiranja, praéenja i izvjestavanja u institucijama BiH
41 Zakon o ministarstvima i drugim tijelima uprave BiH, SluZbeni glasnik BiH braj: 5/03, 42/03, 26/04,
42/04, 45/08, 88/07, 35/09, 59/09, 103/09, 87/12, 6/13 i 19/16.
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Pianiranje budZetskih rashoda u institucijama BiH

Najvedi broj institucija BiH odgovara VM, a svi skupa (osim Predsjednistva BiH i Ustavnog
suda BiH) odgovaraju Parlamentu BiH. VM u nadzoru nad radom institucija BiH podrku
pruZaju ministarstva (koja su odgovorna za stanje iz podrué¢ja nadleZznosti ministarstva i za
pracenje rada upravnih organizacija u sastavu ministarstva), odnosno tijela VM kagja su
odgovorna za podriku VM, koordinaciju planiranja i nezavisno pracenje realizacije strateskih
cilieva VM (GSVM za podriku VM, DEI za pradenje realizacije obaveza vezanih za EU
integracije, PARCO za praéenje reforme javne uprave, a od 2016. godine DEP za pripremu i
pracenje realizacije strate$kih planova i programa VM).

Znatajan broj institucija VM (samostalnih upravnih organizacija) direktno izvjestava VM.
Prema Poslovniku o radu VM iz 2003. godine uz sve materijale koji se dostavljaju VM moraju
biti dostavljena misljenja relevantnih ministarstava, tijela VM i drugih institucija BiH. Zakljuc¢kom
VM sa 48. sjednice iz marta 2016. godine sve upravne organizacije materijale za VM moraju
dostavljati preke resornog ministarstva, odnosno uz materijale za VM koje dostavljaju
samostalne upravne organizacije moraju se dostaviti i misljenja odgevaraju¢eg ministarstva.

Ministarstva, tijela VM i druge institucije BiH koje daju relevantna mislienja trebale bi imati
uspostavljen nadzor nad podrugjima za koja su odgovaorni da daju midljenja. Navedeno
podrazumijeva da imaju zaduzene osobe koje prate stanje u podruéju, relevantne planove i
izvjeStaje o postignutim rezultatima odgovornih institucija.

27




H Planiranje budZetskih rashoda u institucifama BiH

3. NALAZ|

U ovom poglavlju predstavijeni su nalazi revizije. Nalazi revizije su predstavljeni u Cetiri
poglavija koja daju odgovore na &etiri glavna reviziona pitanja. U prvom peglavlju opisane su
opce karakteristike budzetskog procesa, u drugom poglaviju prezentovani su nalazi revizije
vezani za funkcionisanje uspostavijenih mehanizama za pripremu budzeta. U tre¢em poglavlju
prezentovani su nalazi revizije vezani za postojanje i dostupnost informacija o realizaciji
programskih ciljeva institucija, a koje su nuZne za pripremu i dono$enje kvalitetne odiuke o
budZetu. Cetvrio poglavije obraduje korektivne mjere koje su preduzimane s ciliem poticanja
efikasnosti i efektivnosti budzetskih izdataka budzeta institucija BiH.

Nalazi revizije ukazuju na to da svi potrebni mehanizmi za pripremu kvalitetnog budZeta nisu
funkcionalno uspostavijeni. Zakasnjela reforma stratedkog planiranja i upravljanja negativno
se odrazila na reformu budzetskog planiranja. Uspostavljeni sistem planiranja, izvieStavanja,
nadzora i evaluacije rezultata rada institucija BiH jo$ uvijek ne osigurava dovoljne informacije
potrebne za pripremu i usvajanje budZeta koji ¢e poticati uginkovitost institucija. Zbog
izostanka jasnih ciljeva | informacija o njihovoj realizaciji rijetko se preduzimaju korektivne
mjere koje bi trebale doprinijeti vecoj efikasnosti i efektivnosti budzetskih izdataka.

3.1.  Karakteristike budzetskog procesa u Bosni i Hercegovini

U ovom poglaviju govoriti ¢emo o karakteristikama postojeéih praksi pripreme budzeta
institucija BiH, te o njihovim prakti¢nim posljedicama.

Proces pripreme budZeta nije blagovremen, nedovoljno je transparentan, a odgovorni za
usvajanje budZeta (VM i Parlament BiH) nemaju cjelovitu informaciju o odgovornostima,
namjeni i oéekivanim rezultatima budZetskih sredstava.

Osnovni kriterij za pripremu i odobravanje budZeta institucija BiH su informacije o ranije
odobrenim i ostvarenim troSkovima. Linearna ograni¢enja ulaznih troSkova glavni su vid
korekcije alokacija budZetskih sredstava. ObrazloZzenost budZetskog zahtjeva, odnosno
informacije o o&ekivanim rezuitatima nemaju znagajan uticaj na raspored budzetskih sredstava
tak ni u slu¢ajevima kada se odobravaju dodatna budZetska sredstva.

3.1.1. BudzZetska blagovremenost, transparentnosti i adgovornost

Koraci budzetskog procesa ne zavrdavaju se u zakonom definisanim rokovima, izlazni rezultati
budZetskih koraka nedovoljno su transparentni, a za realizaciju definisanih ciljeva, programa i
pripadajuéih budzetskih sredstava nisu uvijek utvrdene jasne odgovornosti. lako bi to trebala
biti blagovremena, azurna i cjelovita informacija o budzetu u programskom formatu, nije uvijek
dostupna svim zainteresovanim (VM, Parlamentu i javnosti).

Blagovremenost procesa pripreme budZeta

BudzZet za 2015. godinu usvojen je sa 5,5 mjeseci kadnjenja, dok je Budzet za 2016. godinu
usvojen na vrijeme, ali sa utvrdenim kasnjenjima u odnosu na zakonom propisane rokove za
korake pripreme i usvajanja budZeta.*? Pregled ukupnih kaSnjenja u odnosu na definisane
rokove za budZete za 2015. i 2016. godinu dat je u sfiedeéoj tabeli.

4% Proces pripreme budZeta provodi se u 10 koraka koji u skladu sa Zakonom o finansiranju imaju
definisane rokove (&lan 5,7, i 10), a koji su usaglageni na svim nivoima vlasti u BiH.
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Tabela 2. Pregled kasnjenja u pripremi budZeta u 10 koraka za 2015. i 2016. godinu

Rok Budzet za| BudzZet za
K. | akonu| Odgovornost Aktivnost 2015. | 2016.
Kasnjenje u danima
1. | 30.01. MFT Instrukcija 1_. za pripremu DOB 8 | 2
poslana korisnicima
' |BudZetski Zadnji pregled srednjoroénih
el b korisnici prioriteta dostavljen MFT +H i
| 3103 |DEP Makroskonomske projaekcije dostavijene MFT
5, 1504 oM Projekcije prihoda dostavijene MFT
" 131,05, [FV Globalni fiskalni okvir usvojen
15.06. |MFT Nacrt DOB-a posian VM
4. Dokument okvirnog budzeta (DOB)
20I00K pend usvojen na sjednici VM
Instrukcija 2. za pripremu BudzZeta
il s sl poslana budzetskim korisnicima _
6. | 01.08. Buc?iefs_ki Zadnji budzetski zahtjev dostavljen 46 | 72
Korisnici MFT |
15.08. |DEP, FV, OMA Korekcije projekcija i GFO dostavijene MFT 62 60
7 15.09. |MFT & korisnici | Konsultacije sa korisnicima (zadnji sastanak) 4 3
01.10. |MFT Prijedlog Budieta poslan VM 69 43
Usvojeni prijedlog budZeta |
8. | 18107 dostavlien Predsjednistvu BiH 19 | 49
Predsjed- Usvojen prijedlog budzeta dostavljen [
il nistvo Parlamentu BiH |
Na oba doma usvojen Zakon o
10.] 31.12. [Parlament |\ 45 oty institucija BiH _

Izvor: Ured za reviziju na osnovu podataka MFT BiH.

Uvidom u navedenu tabelu evidentno je kr$enje skoro svih zakonskih rokova za pripremu i
usvajanje budZeta i za 2015. i za 2016. godinu. Zbog evidentiranih ka3njenja u ranijim
koracima, cdgovorni za pripremu i usvajanje budzeta u kasnijim koracima nisu imali vremena
za kvalitetnije razmatranje prijedloga budzeta.

Ka3njenja u usvajanju Globalnog fiskalnog okvira i DOB ne zaustavljaju proces pripreme
budZeta, medutim, odraZavaju se na kvalitetu narednih koraka. U skladu s ¢lanom 8. Zakona
o finansiranju institucija BiH, ukoliko do 01.07. Globalni fiskalni ckvir ili DOB (preliminarni nacrt
budZeta) nisu usvojeni, MFT instrukciju 2. zasniva na fiskalnim ograni¢enjima tekuée fiskalne
godine, odnosno na nacrtu DOB. Nazalost, ovakvu situaciju smo imali i za 2015. i za 2016.
godinu jer je DOB usvojen (korak 4.} nakon §to je MFT uputilo instrukciju br. 2. (korak 5).

Institucije koje pripremaju prijedlog budZeta odgovorne su za najvedi dio ka$njenja u postupku
usvajanja budzeta. Sveukupno, institucije BiH kasne oko dva mjeseca sa dostavljanjem svojih
budZetskih zahtjeva (korak 2. srednjoroéni zahtjev za DOB i korak 6. godi$nji budZetski
zahtjev). Zbog navedenih ka$njenja, Parlament BiH — odgoverni donosilac odluke o budZetu,
na raspolaganju nema ni &etvrtinu predvidenog vremena za razmatranje prijedloga budZeta
(korak 10, za BudZet za 2015. godinu Parlament BiH je na raspolaganju umjesto 60 imao samo
13 dana).

DOB predstavlja preliminarni nacrt budzeta za narednu godinu, a on za budZete 2015. i 2016.
godine nije usvojen prije 01.07. §to je krajnji rok za objavu instrukcije br. 2. za pripremu
budzeta. Navedena situacija znaci da se nastavilo sa pripremom nacrta budZeta iako prednacrt
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budzZeta nije utvrden. VM je najodgovornije za visemjesetna kadnjenja u usvajanju DOB (5
mjeseci — korak 4.) i prijedloga budZeta za 2015. godinu {4 mjeseca — korak 8).** Pored VM,
zna¢ajan dio odgovornosti za kasnjenja snosi i MFT (preko 4 mjeseca za DOB 2015-2017. i
preko mjesec dana za DOB 2016-2018).

Vise o vremenu koje su odgovorne institucije iskoristile za pojedine korake procesa pripreme
i usvajanja budzeta vidjeti u dodatku 3. Pregled raspoloZivog i utrodenog vremena u 10
budZetskih koraka.

Ka$njenja u provodenju odredenih koraka procesa ugrozavaju ili onemogucavaju kvalitetno
provodenje narednih koraka budZetskog procesa. Kasnjenja u pripremi i usvajanju
srednjoroénog okvira za rashode institucija BiH (DOB) uzrokuje da se zapoginje priprema
nacrta budzZeta, iako njegov prednacrt (DOB) nije usvojen. Zbog kaSnjenja u pripremi
prijedioga budzeta, Parlament BiH nema na raspolaganju predvideno vrijeme za razmatranje
i usvajanje predloZzenog budzeta. Da bi se ispostovao zakon i zahtjevi MMF-a, te da bi se
osiguralo neometano finansiranje i funkcionisanje institucija BiH, Parlament BiH je prinuden
da bez posebnog razmatranja usvoji ponudeni prijedlog budZeta. U takvim situacijama
Parlament BiH odluku o budZetu potvrduje, ali je ne donosi. Na promjenu uloga i odgovornosti
u budzetskom procesu uti€u sve one institucije BiH koje su za ranije budzetske korake utrosile
viSe od zakonom propisancg vremena. Neodgovornim ka$njenjima VM ugrozava ovlasti
Parlamenta BiH, a pojedinagne institucije BiH ugrozavaju ovlasti VM za donosenje relevantnih
odluka u budZetskom procesu.

Transparentnost budZetskog procesa

Proces pripreme i usvajanja budZeta nije u cijelosti transparentan.44 U usporedbi sa drugim
zemljama, BiH je ispod prosjeka kada je u pitanju transparentnost budZeta.

Prema istraZivanju otvorenosti budzetats u 102 zemlje iz 2015. godine, BiH je tek na 60.
mjestu. Sa osvojenih 43 od mogucih 100 poena, BiH se pozicionirala u grupu zemalja koje ne
pruzaju dovoljno informacija o budZetu, odnosno koje nude ograni¢ene informacije o budzetu.
Ovo je najlosiji rezultat od kako se ava istrazivanja provode u BiH.%¢ Najbolji rezultat BiH je
ostvarila 2012. godine (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, najlo$ije rezultate imamo kada je u pitanju mogucénost
u¢edta javnosti u budzetskom procesu (23 od 100 poena). MFT ne priprema Budzet za

43 BudZet za 2015. godinu je pripreman u izbornoj 2014. godini. Jedan saziv VM je pripremao nacrt
budZeta koji nije usvajen u definisanom roku (01.1Q) i prije izbora (12.10.2014), novi saziv VM je
imenavan tek krajem marta 2015. godine, 2 mjesec dana kasnije usvajen je nacrt budZeta za 2015.
godinu. MFT je prvi nacrt budZeta dostavio VM 09.12.14. godine, a drugi nacrt je dostavljen 27.04.15.
godine.

4 Transparentnost budZeta moZemo ukratko opisati kao potpuno i pravovremeno objavljivanje svih
relevantnih fiskalnih informacija na sustavni naéin. http.//www.cpi.ba/pojmovnik/transparentnost-
proracuna/

4 Poslijednje procjene otvorenosti budZeta institucija BiH dostupne su na sljiedeéem linku:
http://www.cpi.ba/wp-content/uploads/2015/09/Bosnia-Herzegovina2. pdf

4 Indeks otvorenosti budZeta za 2008. godinu bio je 44, za 2010. godinu bio je 44, a za 2012. godinu
bio je 50.

47 Jaanje upravljanja javnim rashodima (Strengthening Public Expenditure Management, SPEM 1,2 i
3), projekti realizovani u periodu 2002-2012. godine. Vide informacija dostupno na:
http://parco.gov.bal/latn/?page=268&vijest=6980
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gradane”, pojednostavljenu verziju BudZeta institucija BiH razumijivu obi¢énom gradaninu.*®
Moguénost nadzora zakonodavnih organa nad realizacijom budZeta ocijenjena je sa 37 od 100
poena, dok je sa 83 od 100 poena ocijenjen nadzor budzeta koji vr$i Ured za reviziju institucija
BiH.

Manjoj transparentnosti Budzeta institucija BiH doprinosi i injenica da na intemetu nije uvijek
moguce pronaéi informaciju o programskom budZetu institucija BiH. Programski budZet ne
moze se pronaci na web stranici MFT, a na web stranici Parlamenta BiH dostupan je samo za
2011.i za 2014. godinu.*®

DOB je dostupan na web stranici MFT, medutim DOB sadrzi samo informaciju o nazivu i

programa po utvrdenim pokazateljima uginka.

Uz godisnji prijedlog budZeta, MFT priprema i informaciju o budZetu u programskom formatu,
medutim, ova informacija nije dostupna na web stranici MFT. Informaciju o budZetu u
programskom formatu za 2015. i 2016. godinu MFT je dostavljalo VM, medutim, ovom
informacijom nisu cbuhvaceni svi budZetski korisnici i ova informacije nije aZurirana u
kerigovanom nacriu budzeta za 2016. godinu.5° Na web stranici Parlamenta BiH, uz prijedioge
budZeta za 2015. i 2016. godinu, nije se mogla pronaéi informacija o budZetu u programskoj
klasifikaciji.>! Dakle, ni parlamentarci ni javnost nisu imali informaciju koliko je sredstava
namijenjeno za finansiranje realizacije definisanih ciljeva i pripadajuéih programa, a samim tim
parlamentarci nisu imali ni mogucnost da utiu na predloZenu strukturu i namjenu sredstava
budzeta.

lako su pojedini parlamentarci BiH iskazivali nezadovoljstvo informativno$éu raspolozZivih
materijala nacrta budZeta (nemoguénost da se prepozna namjena budZetskih sredstava),52 ni
Parlament BiH, a ni VM nisu preduzeli mjere koje bi osigurale da im informacija o budZetu u
programskom formatu bude blagovremeno dostupna.

Odgovornosti za budZetske izdatke

Odgovornosti za programske budZetske izdatke nisu uvijek jasno utvrdene. Problemi u
utvrdivanja jasnih odgovornosti javijaju se zbog nepotpune usagla$enost organizacione
strukture institucija BiH sa definisanim ciljevima, te neusagladenosti programa u programima
rada i u programskom budZetu institucija BiH. Nejasno su, takoder, utvrdene i odgovornosti za
nezavisan nadzor rada institucija BiH. Institucije koje nadziru rad drugih institucija preuzimaju

% Vide o0 budZetu za gradane ili Citizens Budget dostupno je na sliedeéem linku:
hitp://iwww.internationatbudget.org/opening-budgets/citizens-budgets/

4 Prijedlog budZeta u programskom formatu za 2011. i za 2014. godinu dostupan je na:
hitps://www.parlament.ba/sadrzaj/zakonodavsivo/neusvojeni/default. aspx?id=28612&langTag=hr-
HR&pril=b

https://www. parlament ba/sadrzaj/plenarne_sjednice/predstavnicki dom/default.aspx?wsrig=35&wsid=
864 &langTag=bs-BA&pril=b

50 Yvidom u materijale koje je GSVM primio od MFT, utvrdeno je da je MFT pripremilo korigovani nacrt
budZeta po smjernicama VM, medutim, MFT nije pripremilo i VM dostavilo aZuriranu informaciju o
programskom budZetu. U priloZzenim tabelama programskog budZeta za 2016. godinu, informacija o
programskom budZetu je osigurana samo za 29. od 75. budZetskih korisnika.

51 Relevantni linkovi za materijale objavljene na web stranici, a vezane za budZet za 2015. godinu:
https://www parlament.ba/sadrzaj/zakonodavstvo/usvojeniidefault aspx?id=56378&template id=5&pril

=b&langTag=hr-HR i budzet za 20186. godinu;
hitps://www parlament.ba/sadrzaj/zakonodavstyo/usvojenifdefault. aspx?id=61408&langTag=hr-
HR&pril=b

%2 Vige o navedenom vidjeti u stenogramima sa sjednica na kojim je budZet razmatran. Stenogrami sa
sjednica su dostupni na web stranici Parlamenta BiH {www.parlament.ba).
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dio odgovornosti za efikasnost i efektivnost budzetskih izdataka institucija &iji bi rad trebale
pratiti.

Uspostavljenim metodologijama za pripremu programskog budZeta predvideno je da se za
svaki program definiSe odgovorna osoba. Novom metodologijom VM za strateSko i godidnje
planiranje predvideno je da se za svaki cilj, program ili projekt utvrduje cdgovorna institucija,
odnosno organizaciona jedinica/e. Medutim, broj i definicije programa u programskom budzetu
i u planovima rada institucija BiH jo3 uvijek nisu usaglasenis® §to otezava utvrdivanje jasnih
odgovornosti. Pored navedenog, uslijed naglagene organizacione nefleksibilnosti definisana
organizaciona struktura nije usagla$ena sa strukturom definisanih ciljeva.5* Raniji izvjestaji
revizije uéinka takoder su upozoravali na znacajne slabosti u uspostavi decentralizovanih
upravijackih odgovornosti i ovlasti za cilieve i budzetska sredstva institucija BiH®.

Strate$kim planovima VM jo$ uvijek nije jasno definisana odgovornost ministarstava za
praéenje realizacije stratedkih i srednjorodnih cilieva®®, a samim time i odgovarnosti
ministarstava za praéenje i procjenu rada drugih institucija BiH (narocito samostalnih upravnih
organizacija). Svjesno problema nedovoljne nezavisne i objektivne informisanosti ¢ radu
institucija BiH, VM je na 48. sjednici odrzanoj 15.03.2016. godine donijelo zaklju€ak prema
kojem sve upravne organizacije materijale za VM moeraju dostavljati preko resorneg
ministarstva, odnosno da uz materijale koje dostavljaju VM moraju dostaviti i misljenje
odgovarajuéeg ministarstva. |z strateskog plana nije uvijek moguée utvrditi koje bi to bilo
odgovarajuée ministarstvo. Jednako tako sva ministarstva i njihovi sektori nisu u stanju da
odgovore na navedeni zahtjev iz zakljutka VM jer nemaju uspostavljene kapacitete i definisane
odgovornosti za nadzor rada i analizu materijala drugih institucija BiH. Vide o problemima
nedovoljino razvijenih nadzornih i evaluacijskih kapaciteta institucija BiH vidjeti u poglaviju
3.3.3. Nadzor i evaluacija planova i izvje$taja o radu.

3.1.2. Razlozi povecanja i smanjenja budZeta institucija iz uzorka

Provedenim istraZivanjima utvrdili smo i smanjenja i povecanja budZeta pojedinatnih
institucija, medutim, jasnu vezu izmedu odobrenih sredstava i informacija o u&inkovitosti
programa institucija nismo mogli utvrditi. Institucijama je budZet umanjivan na osnovu
smanjenih tro$kova ulaza/inputa, dok su se povetanja budZeta za institucije BiH zasnivala na
zakljuécima VM i na deset definisanih prioriteta za finansiranje institucija BiH. Prioriteti za
finansiranje definisani su u postupku pripreme budZeta, potvrdeni su od VM i navedeni u
obrazloZenju Prijedloga zakona o budZetu institucija BiH.

Naga istraZivanja i analize su potvrdile da su se definisani prioriteti za finansiranje institucija
BiH odrazili na poveéanje budzZeta jednog broja institucija BiH. Medutim, institucije BiH u svojim
planskim dokumentima nisu uvijek imale definisane dodatne aktivnosti, rezultate i programe
za realizaciju ovih prioriteta, a kojim bi se opravdala dodatno odobrena sredstva. Pored

53 Problem usaglaienosti programa obraden je u poglaviu 3.2.2. "Problemi u koordinaciji aktivnosti
strateskog i budZetskog planiranja".

54 Broj programa | broj organizacionih jedinica je razligit, vise organizacionih jedinica odgovorno je za
isti program, nije jasna kejem programu pripada odredena arganizaciona jedinica ili hijerarhija ciljeva
nije usaglasdena sa organizacionom hijerarhijom.

55 U izviestaju revizije udinka "Uspostava PIFC-a u institucijama BiH" iz 2015. godine utvrdeno je da
institucije BiH imaju izraZene probleme u definisanju svojih cilieva, uskladivanju organizacije spram
definisanih ciljeva, te definisanju odgovornosti rukovodilaca organizacionih jedinica za ciljeve institucije
i odobrena budZetska sredstva.

5 | postojetem programu rada imamo situacije u kojim je za strateske i srednjoro&ne ciljeve utvrdena
odgovornost agencija, medutim, ne i odgovornost odgovarajuéeg ministarstva.
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navedenog, kod ovih institucija nismo mogli pronaéi ni neke druge dokumentovane analize
koje su koristene kaoc argument za odobravanje dodatnih budZetskih sredstava.

Na uzorku od osam institucija analizirali smo razloge relevantnih povecanja/smanjenja budZeta
institucija BiH u 2016. u odnosu na 2015. gedinu.

Tabela 3. Uzroci poveéanja i smanjenja budZeta institucija iz uzorka istraZivanja

8 institucija BiH iz uzorka | MCP [ IDDEEA | HEA | MVTEO | UZZB | ASH | DEP | DEI
indeks budZeta 2016/2015 115 76 | 80 | 104 126 80 91 103
Zadrzan isti broj programa X X X X X X X
Povedanja/smanjenja na
asnovyu procjena rezultata
rada i po nalogu VM ili
Parlamenta BiH

Smanjeni troskovi inputa

uslijed mjera VM X - X
Povetanje/smanjenje broja

zaposlenih A X X %
Povedanje/smanjenje

izdataka visegodiinjin X

kapitalnih projekata 1

Povetéanja/smanjenja po |

procjeni i na zahtjev X X X X X

| rukovedilaca institucije _ |
fzvor: Ured za reviziju na osnovu intervjua, planova, izvjeStaja i druge predocene
dokumentacije.

Na visinu budZeta institucija iz uzorka nije uticao ni broj programa i njihovi rezultati. Sve
institucije su zadrZale isti broj programa osim IDDEEA-e koja je dva ranija programa spojila u
jedan. Nagim istrazivanjima nismo pronasli dokaze da je i jednoj instituciji iz uzorka budZet
povedéan/smanjen na osnovu informacija o njihovim rezultatima rada.%

Na visinu odobrenog budZeta institucija iz uzorka uticale su mjere VM usmjerene na kentrolu
inputa (HEA, ASH i DEP)%, promjena broja zaposlenih (UZZB, MVTEO, MCP i ASH)®*,
promjene vezane za vi$egodi$nje kapitalne projekte (IDDEEA)®, te poveéanja/smanjenja po
procjeni i na zahtjev rukovodilaca institucija (MCP, IDDEEA, MVTEO, UZZB i DEI)®.

57 Dokaze za navedeno smo trazili kroz razgovore i analizom dokumentacije osam institucija iz uzorka,
te kod MFT, GSVM, ADS i PARCO. U svim ovim institucijama traZili smo informaciju i dokaze o
relevantnim procjenama rezultata rada institucija iz uzorka, te na osnovu istih dokaze o preduzetim
mjerama koje su za posljedicu imale ukidanje program, smanjenje/poveéanje budzeta za program,
reduciranje broja zaposlenih ili sankcionisanje odgovornih za loSe rezultate programa.

58 Konkretno do smanjenja budzeta u HEA, DEP i ASH doslo je uslijed preseljenja ovih institucija u
prostorije koje su u vlasnistvu institucija BiH ¢ime su smanjeni troskovi zakupa.

8 UZZB odobrena su dodatna sredstva za nova zapodfjavanja (4 osobe), u MVTEO za jednu
novouposlenu osobu. Broj zaposlenih u MCP | ASH smanjen je za po jednu osobu, odnosno u ASH
dodlo je do smanjenja broja zaposlenih jer je na upraznjeno rukovodede radno mjesto imenovan driavni
sluZbenik iz institucije.

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

5 Kod IDDEEA je smanjen iznos materijainih trodkova uslijed smanjenog broja zahtjeva za izdavanjem
osobnih dokumenata, u MCP i MVTEQ su povetana izdvajanja za grantove. Dodatna sredstva UZZB
su dodijeljena s ciliem Zurnog stvaranja uslova za izvoz proizvada biljnog i Zivotinjskog porijekla, a DEI
su odobrena dodatna sredstva za ugovorene usiuge — usluge prevodenja Upitnika Evropske komisije.
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ObrazloZenja za odobrena povecanja/smanjenja budzeta na zahtjev rukovodilaca

Dodatna odobravanja sredstava institucijama BiH nisu uvijek izvr$ena na osnovu jasnih
obrazlozenja oéekivanih dodatnih rezultata. U sliedecoj tabeli prezentovani su podaci o
smanjenjima/povecanjima pojedinih budzetskih stavki institucija kojim je budZzet mijenjan na
osnovu zahtjeva rukovodilaca institucije. Nakon tabele iznesena su relevantna opazanja o
obrazloZenjima dodatno zahtijevanih budzetskih sredstava.

Tabela 4. Pregled poveéanja i smanjenja izdataka budzeta za 2016. godinu po
ekonomskoj klasifikaciji za 5 institucija iz uzorka {(u hiljadama KM)

MCP IDDEEA | MVTEO | UZZB DEI
TEKUCIIZDACI w22 [Sn=1074351] S5V 87| 1mn 01| Fnr163:
Bruto plae i naknade 7 44 147 100 0
Naknade troSkova zaposlenih 19 | g 29 | 15 -2
Putni trogkovi 0 -35 0 -2 1
Izdaci telefonskih | postanskih usluga 0 0 11 0 0
lzdaci za energiju | Komunaine usluge 0] 5 -120 -23 0
_Nabavka materijala 0 | -9.847 0 0 0
“|zdaci za usl_ge prijevoza i goriva 0| -35 0 -1 0
Unajmljivanje imovine | opreme 0| -151 0 41 -8
lzdacl za tekuée odriavanje 0| -53 110 -1 0
Izdaci osiguranja | bankarskih usluga 0| -5 10 -1 -1
Ugovorene usluge 86 | -87 0 153 173
TEKUCI TRANSFERI | GRANTOVI 1.400 A R el O T R TR
Grantovi neprofitnim orgamzacrjama 1.400 0 250 0 0
KAPITALNI IZDACI ey = e iy [ e L e T e ol o
Nabavka zemljista 0 0 0 0 0
Nabavka gradevina 0| -129 0 0 0
Nabavka opreme 5 -477 -161 50 -50
Nabavka stal. sred. u cb!rku prava 0 0 0 0 0
UKUPNO LAl e [ A B27- | i50-10.742: | SRR 2T 65| A 249: | 16w 113
BudZetski rrldeks {2016.'2015} A e T R R T W e o [ O MRS Y

lzvor: Zakon o budzetu institucija BiH i medunarodnih chaveza BiH za 2016. godinu

Obrazlozenja na osnovu kojih je institucijama povecan ili smanjen budzet nisu uvijek imala
jasnu vezu sa odekivanim rezultatima definisanih mjera uinka iz budzetskih zahtjeva.

BudZet MCP u 20186. godini je poveéan za 15%, a dadatnih 1,4 miliona KM je odobreno za
garantove neprofitnim organizacijama u dva programa: Sport i Nauka i kultura. Analizom
programskih budzZetskih zahtjeva ne moZe se utvrditi koji dodatni rezultat se moze otekivati
od dodatno odobrenih sredstava za garantove. Prema definisanim pokazateljima ucinka, u
programu Sport definisano je vie izlaznih rezultata, medutim, niti jedna od definisanih mjera
udinka/rezultata nema logi¢nu vezu sa grant sredstvima. U programu Nauka i kultura
pokazatelj u€inka za podrzanost projekata iz podruéja nauke i kulture je 100% i za traZenih 2
miliona KM (budZetski zahtjev za 2015), i za 4 miliona KM (DOB 2018.) i za 4,5 miliona KM
(budzetski zahtjev za 2016.), tako da ni ovaj pokazatelj ne objasnjava dodatnu vrijednost za
dodatna sredstva. Definisani pokazatelj efikasnosti za program Nauka i kultura ukazuje na
vede troSkove plaéa po projektu (2.042 KM u budZetskom zahtjevu za 2016. u odnosu na 801
KM u DOB za 20186. godinu), 3to moze znaditi da je do3lo do pada efikasnosti ili do smanjenja
broja projekata, medutim, taj pokazatelj nam ne govoeri ni§ta o dodatnim krajnjim rezultatima
grant sredstava za projekte u okviru programa Nauka i kultura.

Za garantove neprofitnim organizacijama MCP je u preliminarnom nacrtu budzeta (DOB) za
2016. godinu trazilo 5,3 miliona KM. MFT je instrukcijom broj 2. odredilo gornju granicu
rashoda za grantove od 4,15 miliona koliko je iznosio budzet za 2015. godinu, medutim, MCP
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je u budzetskom zahtjevu trazilo 8,5 miliona, ,a na kraju im je odobreno 5,55 miliona. U
obrazlozenju dodatno trazenih sredstava MCP je navelo namjeru sufinansiranja zasluznih
sportasa i sportskih manifestacija, medutim, bez preciziranja i obrazloZenja dodatnih rezultata
koji ¢e doprinijeti realizaciji cilieva programa Sport. Primjer MCP ilustrira nekonzistentnost
institucija u pogledu budzetskih zahtjeva, nerelevantnost definisanih pokazatelja uginka i
nedovoljnu obrazloZzenost oéekivanih dodatnih rezultata programa.

IDDEEA je jedina od pet analiziranih institucija koja je zbog manje izlaznih rezultata®? trazila
manji budZet (10,7 miliona KM ili 24% manje od budzeta za 2015. godinu). Pored toga 3to je
IDDEEA zbog smanjene potraznje za osobnim dokumentima frazila i manje sredstava za
nabavku materijala za njihovu izradu u 2016. godini, IDDEEA-i je smanjen i iznos sredstava
predviden za viSegodisnji kapitalni projekt (izgradnju objekta za smjesta;).

U skladu s desetim prioritetom za finansiranje VM?? odobrena su dodatna budZetska sredstva
za MVTEO, UZZB i DEI. Analizem programskih budzetskih zahtjeva institucija kojim je
poveéan budzet, utvrdili smo da povec¢anja budZeta nisu uvijek potkrijepliena odgovaraju¢im
obrazloZenjima dadatnih rezultata koji ¢e se dobiti od prijedloga nove visokopricritetne
potradnje.

DEl je primjer dobre prakse u obrazlaganju dodatnih rezuitata za dodatno odobrena sredstva.
DEl je u 2016. godini budzet poveéan za 3% ili za dodatnih 113 hiljada KM koje su namijenjene
za ugovorene usluge (prije svega usluga prevodenja). DEI je za ovaj zahtjev u programskom
budZetu definisala novu mjeru ucinka i rezultat koji je obrazloZen &injenicom da je Upitnik
Evropske komisije {EK), koji su dobile zemlje u okruzenju, imao oko 15.000 stranica koje je
trebalo prevesti.®

Odobreni budzet MVTEO vedi je za 4% ili za dodatnih 276 hiljada KM. Dodatna sredstva
namijenjena su za uspostavu jedinice interne revizije i za garant podr8ke sajamskim
manifestacijama. MVTEO ova sredstva nije traziio u DOB i u budZetskom zahtjevu za 2015,
godinu, pa njihovi dodatni rezultati nisu posebno ni obrazlagani. Nakon 3to je 19.11.2015.
godine na 32. sjednici VM razmotrilo prvi nacrt budZeta, donijelo je zakljutak da sva
ministarstva dostave svoje pisane primjedbe na nacrt budZeta. U svojim primjedbama MVTEO
je iskazalo dodatni zahtjev za sredstvima u iznosu od 250 hiljada KM, namijenjenih za podr$ku
sajamskim manifestacijama u zemlji i inostranstvu®® i 120 hiljada KM za uspostavu jedinice
interne revizije.®® U naknadno dostavljenom budZetskom zahtjevu nisu definisani ni novi
pokazatelji udinka niti su ponudeni dodatni rezultati koji se mogu ofekivati od dodatno
odobrenih sredstava. Prema iskazanim pokazateljima uéinka, plan MVTEO u 2015. i u 20186.
godini bio je da po dva subjekta godisnje pomogne i da im omoguci da uéestvuju na sajmovima
i to sa 500 hiljada KM pomoéi u 2015. godini i sa 750 hiljada u 2016. godini, &to znadi da su

52 |IDDEEA je prema definiranim mjerama uginka u budZetskom zahtjevu relevantnog programa za 2016.
godinu navela manje izlaznih rezultata nego u budZetskom zahtjevu za 2015. godinu (broj isporu&enih
osobnih karti i vozagkih dozvola).

8 Prioritet br. 10. Osiguranje sredstava za jatanje kapaciteta agencija iz podrugja vanjske trgovine i
evropskih integracija u cilju provodenja aktivnosti u procesu pristupanja BiH Evropskoj uniji.

8 Upitnik je dokument kojeg EK upuéuje dravi koja je podnijela zahtjev za Glanstvo u EU kako bi na
temelju odgovora drZave na veoma opseZna pitanja, pripremila misljenje o zahtjevu za €lanstvo u vezi
s preporukom Vijecu EU za sticanje statusa kandidata i otvaranje pregovora o pristupanju.

8 MVTEC je u 2015. godini je na poziciji grantova za podréku sajamskim manifestacijama imalo
odobrenih pola milijuna KM i toliko je iznosila gorenja granica rashoda koju je MFT definiralo u instrukeiji
2., medutim suprotno instrukciji MVTEO nije dostavilo dodatni aneks u kojem je obrazioZen zahtjeva za
dodatnih 250.000KM.

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

Prema rije¢ima sagovornika iz UZZB, dodatna budZetska sredstva od 26% ili 249 hiljada KM
su odobrena za dodatne aktivnosti u okviru postoje¢ih programa i s tim u vezi su planirana i
nova zaposljavanja. Medutim, analizom planskih dokumenata UZZB iz 2015. i 2016. godine,
a prvenstveno programskog budzeta, nisu uoéene nove aktivnosti i pripadajuéi rezultati koji bi
opravdali odobravanje dodatnih sredstava.

S druge strane, na$im analizama zahtjeva drugih institucija iz uzorka, utvrdili sme da dobro
obrazlozen programski budzetski zahtjev nije uvijek garancija za odobravanje budZetskih
sredstava. Naime, pozivajuci se na zakljuéak VM®’, Agencija za razvoj visokog obrazovanja i
osiguranje kvaliteta (HEA) je pokrenula proceduru za angazman eksterne evaluacije Evropske
asocijacije agencija za osiguranje kvaliteta u visokom obrazovanju (ENQA)}. Evaluacija HEA-e
je preduslov za medunarodnu potvrdu kvaliteta visoko$kalskih obrazovnih institucija u BiH.
HEA je u svojim budzZetskim zahtjevima za 2016. godinu navela nove dodatne rezultate i na
osnovu istih trazila dodatnih 59 hiljada KM za troskove evaluacije koju bi provela ENQA. HEA-
i ova sredstva nisu odobrena u budzetu za 2016. godinu, a HEA je upuc¢ena da ova sredstva
traZi iz tekuce rezerve.

Sve navedene ilustracije nam ukazuju na &injenicu da obrazloZenje oZekivanih rezultata u
budZetskim zahtjevima nisu imali znagajan uticaj na visinu odobrenih sredstava. Vecina
analiziranih institucija tek formalno ispunjava zahtjeve pripreme programskog budzetskog
zahtjeva, a informacije o dodatnim rezultatima nisu bile uslov za odobravanje dodatne
budzetske potrodnje. Cdluke o poveéanju budzeta donosile su se i na osnovu nedovoljno
dokumentovanih cbrazloZenja u planovima institucija, usmene informacije i dogovori sa radnih
sastanaka rukovodilaca institucija i élanova VM bile su dovoline za povecanje budZeta.
Ministarstva i institucije koje su imale podréku ¢lanova VM lakSe su dolazile do dodatnih
budzetskih sredstava bez obzira na kvalitetu njihovih budzetskih zahtjeva. Bez detaljnijih
obraziloZzenja koji se rezultati mogu oZekivati od dodatnih sredstava, naknadna procjena
uinkovitosti dodatno odobrenih budZetskih izdataka je oteZana.

3.1.3. Posljedice uspostavljenih praksi budZetskog planiranja

BudzZetski korisnici kasne sa pripremama budzZetskih zahtieva po instrukciji 1. MFT (za
pripremu prednacrta budzeta — DOB) i izuzetno rijetko predlazu ustede kojim bi smanjili
ukupan budZetski zahtjev. BudZetski zahtjevi institucija BiH za DOB su u prosjeku 20% veci
od raspolozivih sredstava. Sredstva od eventualnih usteda institucije rasporeduju na druge
vlastite trodkove/programe,

Ka3njenja u pripremi i usvajanju prednacrta budzeta (DOB)®®, uzrokuju da se gornje granice
rashoda za institucije u instrukciji MFT br. 2. ne zasniva na iskazanim prioritetima potro3nje u
DOB koji je VM usvajilo, nego na posljednjem usvojenom budzetu i na prioritetima finansiranja
utvrdenim u razli¢itim odlukama i zakljuécima VM i Parlamenta BiH. U skladu s navedenim,
MFT defini§e deset prioriteta za finansiranje te ih navodi u cbrazloZzenju nacrta budZeta koji se

7 Zakljutkom VM sa 105. sjednice VM od 18.11.2008. godine, Agencija za razvoj visokog obrazovanja
i osiguranje kvaliteta (HEA) je ovlastena da pokrene proceduru utlanjena u Evropsku asocijaciju
agencija za osiguranje kvaliteta (ENQA), a sredstva potrebna za &lanstvo u ENQA asigurat e se iz
budZeta. Za punopravno &lanstvo HEA je trebala platiti evaluaciju ENQA-e kojom bi se potvrdilo da HEA
ispunjava sve zahtjeve i da je u moguénosti da vrai procjenu kvaliteta visoko3kolskih institucija u BiH.
%8 ViSe o navedenom vidjett u poglavlju 3.1.1. Blagovremenost procesa pripreme budZeta.
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dostavlja VM, a eventualno ih koriguje nakon &to VM razmotri nacrt budZeta i donese
relevantne zakljucke.

Nas$a istrazivanja i analize su potvrdile da su se definisani prioriteti za finansiranje institucija
BiH odrazili na povecanje budZeta jednog broja institucija BiH. Medutim, institucije BiH u svojim
planskim dokumentima nisu uvijek imale definisane dodatne aktivnosti, rezultate i programe
za realizaciju ovih prioriteta.®® Ministarstvima i institucijama za koje su se &lanovi VM zauzimali
odobravana su dodatna budZetska sredstva ¢ak i ako nisu imali potrebna obrazioZenja
dodatnih rezultata. S druge strane, institucijama BiH koje su imale detaljina obrazlozenja, ali
nisu imale podréku ¢lanova VM, nisu odobravana dodatno zahtijevana sredstva.’

U postupku pripreme budZeta, MFT vodi ratuna da se osiguraju sredstva za sve zakonima
utvrdene obaveze (npr. za plae i naknade zaposlenih) kao i za druge tekuc¢e obaveze nuzne
za funkcionisanje institucija (troskovi rezija i smjestaja institucija BiH). S obzirom na utvrdena
fiskalna ograni€enja, odobravanje dodatnih sredstava za visokoprioritetne programe vréi se
samo u okviru raspolozivih sredstava oslobodenih ustedama u odnosu na raniju potro3nju. U
proteklom periodu znagajne budzZetske ustede ostvarivane su linearnim smanjivanjem plaéa i
naknada zaposlenih, ali i ograniéavanjem drugih ulaznih troskova u institucijama BiH.

Naprimjer, plaée i naknade u institucijama BiH su od 2009. godine dva puta linearno
smanjivane (osnovica za obra¢un plaéa 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 troSkova
(prijevoz, trodkovi telefona, smjestaj, reprezentacija, sluzbena voazila itd.). U 2015. godini
odredena sredstva su osigurana razli¢itim ustedama po pravilnicima i odiukama VM, koji su
dodatno ograniteni troSkovi zakupa, telefona, vozila i reprezentacije, a dio sredstava je
osloboden i ckontanjem finansiranja ranijin kapitalnih projekata i programa institucija BiH.

U centru paZnje analize budzetskih zahtjeva koje MFT provodi nisu programski rezultati nego
troskovi institucija po izvorima sredstava, po zaposlenom i po ekonomskim kategorijama
budZeta.” SluZbenici MFT u pripremi nacrta budzeta analiziraju budZetske zahtjeve institucija
BiH, vodecti ratuna da planirani traskovi po ekonomskim kategorijama budZeta ne odstupaju
od prethodne potrodnje, odnosno da su obrazloZeni i uskladeni sa relevantnim pravilnicima i
odiukama VM koji regulisu pojedine vrste tro§kova. S obzirom na slabosti BPMIS sistema i na
nedostatak preglednih, nezavisnih i objektivnih informacija o rezultatima rada institucija BiH’?,
sluzbenici MFT se puno ne upustaju u analize planiranih i ostvarenih programskih rezultata
institucija BiH.

Kako je ranije odobrena budzetska potrosnja, osnovni kriteriji za odobravanje buduceg
budZeta, rukovodioci budzetskih korisnika se bore da zadrZe postojete nivoe potro$nje jer su

im one garancija za buduée budZetske alokacije. Ovo u praksi ima za posliedicu da odgovorni
rukovodioci nastoje potrositi sva odobrena budzetska sredstva, pa ¢ak i kada to nije nuzno.™

69 Pokazatelji mjera uginka/ogekivanih rezultata institucija ne prate uvijek logiku poveéanja budZetskih
Zahtjeva, odnosno dodatno traZena sredstva nisu uvijek cbrazlozena dodatnim rezultatima programa
institucija.

70 Vige 0 navedenom govorili smo u poglavlju 3.1.2. Raziozi poveéanja i smanjivanja budZeta institucija
iz uzorka.

" Navedeno je utvrdeno uvidom u &ablon za analizu budZetskih zahtjeva koji koriste budZetski analitiari
MFT, te analizama zabiljeski sa sastanka sa budZetskim korisnicima (korak 7. bud2etskog kalendara).
2 \ii¥e o navedenom vidjeti u poglaviju 3.3. Raspolozive informacije o realizaciji definisanih ciljeva.

2 Prema izvje$tajima MFT o izvr8enju budZeta za 2015. godinu, izvrdenje tekudih izdataka institucija
BiH u posljednjem kvartalu 2015, godine je 214 miliona KM i za 11% je veée od prosjeénog izvréenja
prethodna tri kvartala {192 miliona KM). Treba napomenuti da tekudi izdaci ne obuhvacdaju kapitalne
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Rukovedioci koji se ponadaju $tedljivo gube buduée budZetske alokacije i imaju velikih
problema sa mjerama linearnih smanjenja budZeta jer nemaju prostora za dodatne ustede. S
obzirom da mjere uginka i programski rezultati nemaju znacajan uticaj na buduce budzetske
alokacije, odgovorni rukovodioci nisu motivirani za veéu ekonomidnost, efikasnost i efektivnost
svojih programa.™

Ovakve prakse budzZeiskog planiranja za posljedicu imaju da MFT i VM odgovornom
donosiocu odluke o budzetu — Parlamentu BiH, ne predlazu budZet koji potie efikasnost i
efektivnost budZetskih izdataka. S druge strane, Parlament BiH nema na raspolaganju ni
predvideno vrijeme’™ ni potrebne informacije o uspjednosti institucija BiH™ da bi bio u
mogucnosti da kvalitetno uti¢e na ponudeni budzet institucija BiH.

BudZet za narednu godinu institucija BiH zasnovan je na visini potroZnje iz prethodne godine
i nema skoro nikakvu vezu sa ostvarenim rezultatima institucija. Ovaj inkrementalizam u
pripremi budZeta ima za posliedicu da se nastavljaju finansirati niskoprioritetni i neuginkoviti
programi koji iscrpljuju budZetske resurse. Dugogodisnja praksa ovakvog odobravanja
budzeta dovela je do situacije da BiH ima najneudinkovitiju javnu upravu u Evropi koja nije u
stanju da efikasnc odgovori na zahtjeve njenih gradana.

3.2. Mehanizmi budZetskog planiranja

U procesu budZetskog planiranja predvidena je veéina potrebnih mehanizama za kvalitetno
budZetsko planiranje, medutim, svi oni ne funkcionidu uspjesno i transparentno. BiH ima
uspostavijene strukture za vodenje fiskalne politike, praksu donoSenja srednjoroénog okvira
rashoda i pripremu budZeta zasnovanog na rezultatima. Medutim, svi planovi nisu javno
dostupni, dokument budZeta nije u cijelosti usaglaen sa strateskim planovima rada, kontrola
preuzimanja dugoroénih budZetskih obaveza nije sveobuhvatna, a praksa preispitivanja
budzZetskih izdataka nije uspostavijena.

Neusaglasenost budZeta sa planovima rada ima za posljedicu da nemamo uvijek jasnu
informaciju za koje cilieve su budZetska sredstva namijenjena i ko su odgovorne osobe za
pripadajuée programe i budZetska sredstva. Zakanjela reforma strate$kog planiranja i
upravljanja je najznagajniji krivac za ovakvo stanje.

3.2.1. Srednjoroéni okvir rashoda (DOB) i programski budzet

lako se informacija o budZetu u programskom formatu priprema jo$ od 2009. godine odgovorni
za usvajanje budzeta jo§ uvijek nemaju kvalitetnu i cjelovitu informaciju o budZetu u
programskom formatu. Institucije BiH na osnovu instrukcija MFT u programskom formatu
pripremaju Dokument okvirnog budZeta (DOB) i godi$nji budzetski zahtjev. BudzZet u
programskom formatu ili programski budzet je najzastupljenija vrsta budZeta zasnovanog na
rezultatima/ugincima. Programski budZet osigurava informaciju o namjeni budZetskih
sredstava, odnosno o visini sredstava namijenjenih za postizanje programskin ciljeva.

izdatke koji su u posljednjem kvartalu iznosili 38 miliona KM, 3to je viSe od sveukupnih kapitalnih
izdataka prva tri kvartala {34 miliona KM).

7 Vi%e o navedenom vidjeti u poglaviju 3.4.1. Mjere koje se preduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu
postignuti.

78 Zbog ka¥njenja u pripremi nacrta budZeta, Parlament BiH nema na raspolaganju ni Cetvrtinu
predvifenog vremena za njegovo razmatranje, viSe o navedenom vidjeti u poglavlju 3.1.1.
Blagovremenost procesa pripreme budzeta.

8 VVie o navedenom vidjeti u poglaviju 3.3. RaspoloZive informacije o realizaciji definisanih ciljeva.
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MFT uz nacrt budZeta za 2016. godinu nije osiguralo cjelovitu informaciju o budZetu u
programskom formatu. Informacijom o budZetu u programskom formatu za 2016. godinu, koju
je MFT dostavilo VM, abuhvaéeno je same 29 od 75 budZetskih korisnika™. Prije dostavljanja
Parlamentu BiH informacija je dopunjena i njome je obuhvaéeno 69 od 75 budZetskih
korisnika’®. Na web stranici Parlamenta BiH, gdje se objavijuju materijali za sjednice, uz
prijedloge budZeta za 2015. i 2016. godinu nije se mogla pronaéi informacija o budZetu u
programskoj klasifikaciji. Dakle, ni parlamentarci ni javnost nisu imali informaciju koliko je
sredstava namijenjeno za finansiranje realizacije cilieva i pripadajucih programa institucija BiH.
Kao posliedica navedenog, javnosti i Parlamentu je smanjena moguénost uticaja na
predloZenu strukturu i namjenu sredstava budZeta.

MFT jo$ uvijek nijfe zadovoljno kvalitetom programskih budzetskih zahtjeva koje joj institucije
dostavljaju. Najveci nedostaci programskog budZeta uoéeni su u institucijama gdje je priprema
programskog budZeta prepustena sluzbi finansija i ratunovodstva, a bez odgovarajuée
podr8ke odgovornih rukovodilaca u instituciji (rukovodilaca programa i rukovedilaca institucije).
Institucije jo$ uvijek imaju problema u definisanju jasnih i mjerljivih ciljeva i pokazatelja uspjeha
programa (mjera udinka). ObrazloZenja programskih budZetskih zahtjeva fokusirana su na
trodkove po ulaznim elementima umjesto na rezultate realizacije strate$kih ciljeva i politika
djelovanja.”™ Isti nedostaci utvrdeni su u izviestaju revizije uginka "Upravljanje zasnovano na
rezultatima kroz planove i izvjeStaje institucija VM iz 2013. godine.

Unato¢ utvrdenim nedostacima, MFT nije predlagalo VM korektivhe mjere za institucije kod
kojih su uoteni nedostaci u kvalitetu DOB i programskog budzetskog zahtjeva (mjere poput
budZetskih ograni¢enja ili drugih restrikcija). MFT je &ak prekinulo praksu objave nedostataka
budZetskih zahtjeva u DOB institucija.®® Umjesto toga, s ciliem podizanja kvaliteta budZetskih
zahtjeva, MFT je sredinom 2015. godine budZetskim korisnicima distribuiralo novi Priruénik o
programskom budZetu.

U postupku pripreme DOB i programskog budZeta, MFT je od budZetskih korisnika BiH traZilo
dostavljanje svih relevantnih planova, strategija, izvjestaja, odluka mjerodavnih i drugih
dokumenata koji potkriepljuju budZetske zahtieve. MFT nema vlastite kapacitete za nadzor i
evaluaciju planova rada institucija BiH i nije vrilo njihov eksterni angaZman. MFT je u svojim
analizama budZetskih zahtjeva koristilo sve dostupne izvjestaje o nadzoru i evaluaciji rada
institucija BiH {najces¢e su to izvjestaji koji su dostupni na internetu: poput izvjestaja revizije i
izvjestaja o napretku reforme javne uprave). Medutim, zaposlenici MFT istiéu da vedina
dostupnih izvjestaja | informacija o radu, nadzoru i evaluaciji nije prilagodenc njihovim
potrebama i nije im pruzala puno iskoristivih informacija za potrebe pripreme budZeta. Kako
vecina institucija do 2016. godine nije imala strateski plan rada institucije®!, zaposlenicima MFT
je bilo tedko ocijeniti jesu ii programski budzetski zahtjevi usaglaseni sa stratedkim ciljevima i
planskim smjernicama VM.

7 Utvrdeno uvidom u materijal prijedloga budzeta koji nam je osiguraoc GSVM, a koji je MFT dostavilo
GSVM.

78 Utvrdeno je uvidom u materijal prijedloga budzeta koji nam je osiguralo MFT, a koji je Predsjedniétvo
dostavilo Parlamentu BiH. Ova informacija o budfetu u programskom formatu nije sadrZavala
programski budZet nekih od najvecih institucija BiH (UIQ, MCP, GP, SZZP, CCBH i TUZILASTVOQ).

™ Dokument okvirnag budZeta institucija BiH za period od 2016. do 2018. godine, MFT 2015. godine.
8 Sazetak pregleda kvaliteta dostavljenih tabela prioriteta budZetskih korisnika je posljednji put objavijen
u DOB 2012-2014,

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

35




.,é

Planiranje budZetskih rashoda u institucijama BiH

lzostanak ranije reforme strateskog planiranja i upravljanja je glavni razlog manje uspjesnosti
reforme upravijanja budZetom. Jasno definisana strate$ka opredjeljienja u vidu strateskih
cilieva su osnovni ulazni element za definisanje programa i programskog budZeta. S ciljem
unapredenja strate$kog planiranja i upravljanja, Vijece ministara BiH je tokom 2014. i 2015.
godine donijelo nove odluke o stratedkom®? i godignjem® planiranju i izvjeStavanju primjenjive
od 2016. godine. Planski ciklus za 2016. godinu bila je prva godina primjene novih propisa
koja je veé ukazala na odredene sfabosti u naéinu definisanja strateskih ciljeva BiH.

Naime, strateski ciljevi BiH u planskim dokumentima institucija BiH za 2016. godinu su
definisani opéenito i nemjerljivo. Definisani ciljevi u vecini slu¢ajeva ne zadovoljavaju kriterije
"pametnc" postavijenih ciljeva®®, a pratedi pokazatelji uspjeha ne uspijevaju uvijek popraviti
situaciju specificnosti i mjerljivosti definisanih ciljeva. Prisutna je tendencija koristenja
medunarodno neusporedivih pokazatelja te pokazatelja aktivnosti umjesto pokazatelja krajnjin
rezultata. Pametno definisanim ciljevima i pokazatelima postavijaju se jasni zahtjevi za
izvje$tavanje o rezultatima rada koje je onda relativno lako nadzirati i evaluirati. Nadzor i
evaluacija opéenito i nemjerljivo definisanih ciljeva iznimno je zahtjevna, pa getove i nemoguc
zadatak.

llustracija uogenih slabosti i nedostataka stratedkog planiranja u prvoj godini primjene nove
metodologije planiranja data je u dodatku 4. Karakteristike planskih dokumenata BiH za 2016.
godinu.

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

Definisani programi u pfanovima rada i programi iz programskog budzeta za 2016. godinu nisu
usaglageni. Programi u planovima rada i u budzetu moraju biti usagladeni ukoliko Zelimo
pouzdane informacije o trodkovima finansiranja programa iz planova rada institucija BiH. U
sliedeéoj tabeli dat je pregled broja programa kod osam institucija BiH kod kojih smo izvrsili tu
analizu.

Tabela 5. Pregled broja programa u programskom budzetu i u planovima rada

8 institucija iz
‘uzorka "DEI
Broj programa u
programskom 5 3 9 7 2 3 2 2 33
budzetu

Broj programa u
planovima rada 28 4 10 19 2 2 4 5 76

DEP | MCP | MVTEO | HEA | IDEEA | ASH UzzB Ukupno "

Izvor. Ured za reviziju na osnovu programskih budZetskih zahtjeva, te strateskih | godisnjih
planova rada institucija za 2016. godinu.

8 Qdluka o postupku srednjoroénog planiranja, pra¢enja i izvjestavanja u institucijama BiH, VM broj:
118/14 od 23.07.2014. god., SluZzbeni glasnik BiH broj: 62/14; Uputstvo o metodologiji u postupku
srednjorognog planiranja, praéenja i izvjestavanja u institucijama BiH, VM broj: 30/15 od 23.04.2015.
god., SluZbeni glasnik BiH broj: 44/15

8 QOdluka o godisnjem planiranju rada i naéinu praéenja i izvje$tavanja o radu u institucijama BiH, VM
broj: 185/14 od 18.11.2014. godine, SluZzbeni giasnik BiH broj. 94/14; Uputstvo 0 natinu pripreme
godidnjeg programa rada i izvjestaja o radu u institucijama BiH, VM broj: 35/15 od 15.05.2015. god,
Sluzbeni glasnik BiH broj: 45/15

8 "Pametni” ili "SMART" kriteriji za postavljanje ciljieva su: Specific (specifini), Measurable (mjerljivi),
Achievable (dostiZni, ostvarivi), Relevant (relevantni), Time-dependant {(vremenski odredeni), prema
Alati za stratedko planiranje, DEP 2014. godine i Priru&nik o programskom budzZetu, MFT 2015. godine.
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Iz gornje tabele jasno je vidljiv obim neusaglasenosti broja definisanih programa u razlicitim
planovima. Naime, broj definisanih programa u planovima rada institucija BiH znatno je veéi
od broja programa definisanih u programskom budZetu, iako bi broj programa trebao biti isti ili
Zza jedan program viSi u programskom budZetu (program za strateko upravijanje i
administraciju — program koji obuhvaéa zajednitke tro¥kove podrke drugim programima
institucije®s).

Detaljnijom analizom definisanih programa i njihovih ciljeva utvrdeno je da niti jedna institucija
nema u cijelosti usaglasen broj i definiciju programa/ciljeva, medutim, veéina definisanih
programa u razli¢itim planskim dokumentima je ipak usporediva, odnosno moZe se zakljuditi
da se radi o istom programu. Iste razlike koje su utvrdene kod broja i definicije programa
utvrdene su i kod broja i definicije pripadajué¢ih pokazatelia uspje$nosti programa. Broj
definisanih pokazatelja uspjeha u programima rada je znatno veéi od broja pokazatelja koji su
definisani u programskom budZetu, a znatan broj njih se u potpunosti razlikuje.

Ovakva neusaglaSenost programa | pripadajuih pokazatelja u razligitim planskim
dokumentima ukazuje na neusaglasenost metodologije po kojoj se ovi planovi pripremaiju.
Naime, u planovima rada prema metodologiji planiranja iz 2015. godine operira se sa
strateSkim, srednjoroénim, specifiénim programskim i projektnim ciljevima, dok se u
programskom budZetu operira sa strate$kim ciljevima budZetskog korisnika i operativnim
ciljevima programa®.

U procesu definisanja nove metodologije za strategko planiranje i upravljanje, Sektor za budZet
MFT nije bio konsultovan. Navedena ¢injenica je uzrokovala odredene neusagla$enosti u
definicijama, metodologiji, procesu planiranja i na kraju i u samim planskim dokumentima
(plancvima rada i programskom budzetu). U prvoj godini primjene nove metodologije za
stratesko planiranje, pored navedenih, javili su se i drugi problemi®? u koordinaciji aktivnosti
pripreme srednjoronog plana VM, a na sto je upozorila Jedinica interne revizije MFT u svom
izvjestaju "Koordinisanje i izrada srednjorogénog programa rada VM".

Pored navedenog, organizaciona nefleksibilnost institucija®® mogla je uticati na razli¢it nagin
definisanja cilieva institucija BiH. Struktura programa u programskom budzetu institucija BiH
uglavnom odgovara arganizacionoj strukturi institucije. Ne moZe se iskljuiti moguénost da su

% U sektoru za bud2et MFT i u DOB isti&u mnoge prednosti zadrzavanja programa stratedka upravljanje
i administracija. Tehnigki je puno jednostavnije knjiZiti i nadzirati opée i zajednitke trodkove ukoliko se
oni veu za jedan program (poput troskova rukovodstva, opéih slu2bi, reZijskih i drugih tro¥kova koji bi
se inade prema pracjeni dijelili na druge programe). S obzirom na to da ovakav program ima veéina
institucija mogucte je vrsiti | razlitite analize i usporedbe ovih trodkova medu institucijama BiH. S druge
strane naknadno se ovi tredkovi po utvrdenom kljuéu lako mogu podijeliti na druge programe iz
nadleZnosti institucije, &ime se dobivaju usporedive vrijednasti trofkova programa navedene u drugim
planovima rada VM.

8 Dodatak 6. Definicije pojmova kori§tenih u programskom budZetu, lzvieStaji revizije uginka
“Upravijanje zasnovano na rezultatima kroz planove i izvje$taje institucija VM", Ured za reviziju, 2013.
goedine.

87 Nisu blagovremeno osigurani potrebni ulazni podaci i relevantna misljenja na Srednjoro&ni program
rada VM &to je uzrokovano ¢&injenicom da u odgovornim institucijama nisu na vrijeme definisali
odgovornosti i organizaciju za obavljanje ovih zadataka koji su zahtjev nove metodologije za planiranje.
Pored navedenog, utvrdene su i druge neusagladenosti i nedoredenosti redizajniranog procesa
planiranja koje se odnose na razligite definicije, razligitu numeraciju ciljeva, neusagladenost programa,
nedoredene i neusaglasene rokove, odsustvo odredenih internih kontrola i revizionih tragova,
neuvezanost informacionih sistema koji se koriste u procesu planiranja (BPMiS, PIMIS [ ISFU), itd.

8 Vige o navedenom vidjeti u zvjestaju revizije udinka "Uspostava javnih intemih finansijskih kontrola
(PIFC-a) u institucijama BiH", Dodatak 6. Slabosti u uspostavi struktura upravljatke odgovornosti za
ciljeve institucija, Ured za reviziju institucija BiH, 2015. godine.
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institucije u programskom budZetu ciljeve prilagodavale organizaciji umjesto organizaciju
ciljevima®®. Isti problem u znatno manjoj mjeri uticao je na nacin definisanja ciljeva u planovima
rada institucija VM, $to mozZe biti jedan od razloga neusaglasenosti broja i definicije ciljeva.

Kljutna negativha posljedica neusaglasenosti cilieva i pokazatelja u planovima rada i u
programskom budzetu je da se izvjestaji o radu, odnosno pripadajuce informacije o realizaciji
programskih ciljeva neée uvijek moéi koristiti u postupku donodenja budzeta. Naime, znagajan
broj programa i pokazatelja nije jednoobrazno definisan u oba planska dokumenta, pa izvjestaji
o radu nete pruZiti sve potrebne informacie o uspje3nosti definisanih programa u
programskom budzZetu. Druga negativna posljedica je &to iz slu2bi radunovodstva ne mozemo
dobiti brzu, pouzdanu i ta&nu informaciju o trodkovima finansiranja programa definisanih u
planovima rada.

3.2.3. Budzetske procedure za odobravanje dugoroénih budZetskih obaveza

lako BiH nema poseban budZet za preuzimanje dugoroénih obaveza®, u proces pripreme
budzeta institucija BiH ugradeni su mehanizmi koji bi trebali osigurati kontrolu stvaranja
dugoro&nih budZetskih obaveza. Medutim, na jednom primjeru utvrdili smo da se utvrdena
procedura nije primjenjivala dosliedno, &ime je ugrozena sposcbnost MFT da predvidi
dugoro&nu uravnotezenost prihoda i rashoda, a Parlament BiH je uskra¢en za informaciju o
preuzetoj dugoroénoj obavezi.

Unatoé propisanoj proceduri, nadim istraZivanjima kod institucija iz uzorka, utvrdili smo
nedosljednu primjenu Instrukcije MFT®' 8to moZe ugroziti moguénost MFT da predvidi
dugoroénu uravnoteZenost prihoda i rashoda budZeta. Naime, iako ugover IDDEEA-e o
nabavci osobnih dokumenata®? iz jula 2012. godine zadovoljava kriterije visegodisnjeg
projekata (desetogedisnji ugovor o nabavci ukupne vrijednosti preko 104 miliona KM), isti nije
evidentiran u pregledu videgodisnjih projekata. Zaklju€ivanjem ugovora o nabavci osobnih
dokumenata utvrdena je dugoroéna chaveza koja ¢e opteredivati budZete institucija BiH do
2022. godine, medutim, kako nije ispostovana utvrdena procedura MFT za evidenciju
videgodidnjeg projekta, ovu cbavezu ne vidimo u "Pregledu viSegodisnjih projekata”.

Ako sve dugoroéno preuzete obaveze nisu uredno i jasno odobrene i evidentirane, povecava
se rizik od gubitka kontrole nad stvaranjem dugoroénih obaveza koje u dugom roku mogu
narusiti ravnoteZu prihoda i rashoda, te sposobnost MFT da predvidi i osigura finansiranje svih
prispjelih chaveza. Parlament BiH je konaéni donosilac odiuke o budZetu. Medutim, prostor za
odlugivanje Parlamenta BiH se znatno suZava jer ée se u buduénosti morati odobravati budzeti
za placanje ranije preuzetih obaveza, obaveza za koje u trenutku njihovog nastanka nije
trazenc cdobrenje Parlamenta BiH niti mu je pruzena informacija da je dugorotna obaveza
preuzeta.

% Prilikom uvodenja programskog budZeta MFT je institucijama BiH sugerisalo da programe u
programskom budZetu definiu u skladu s definisanom organizacionom strukturom. Navedena
preporuka imala je smisla, ali samo pod pretpastavkom da institucije imaju funkcionalnu organizacionu
strukturu, odnosna strukturu organizacije prilagodenu strukturi ciljeva i aktivnosti. Medutim, od osnivanja
institucija, relevantni ciljevi i odgovornosti institucija su se brZe mijenjali od njihove organizacione
strukture.

9 Naprimjer, Francuska institucijama odobrava godisnji gotovinski budZet i budZet za preuzimanje
obaveza sa budu¢im pladanjima. lzvor: Budget reform and global financial crisis GOV-PGC-SBO
(2015)7 OECD.

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

92 \/ife informacija o projekiu nabavki osabnih dokumenata mogu se pronaéi u izvjestaju revizije uginka
"Nabavka osobnih dokumenata, Ured za reviziju institucija BiH, 2015. godine.
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3.2.4. BudZetske procedure za preispitivanje izdataka

U procesu pripreme i odobravanja budzeta nisu ugradene posebne strukturisane procedure
za preispitivanje postojecih budZetskih izdataka. U postupku pripreme prijedloga budZeta nije
osiguran ni tehnokratski ni politi¢ki®* voden proces preispitivanja uginkovitosti postojecih
budzZetskih izdataka. Alternativne opcije umanjenih budZeta ne predlaZu ni institucije BiH, a ni
MFT.

Institucije BiH su duZne da u DOB predlazu i eventualne opcije usteda, medutim, institucije
BiH nisu u obavezi da ponude i alternativne umanjene budZetske zahtjeve sa procjenom kako
bi se manji budZet odrazio na rezultate koji se postizu sa postojeéim budzetom.

MFT takoder nema praksu predlaganja alternativnih opcija umanjenih budZeta za pojedine
programe i institucije. MFT ne wvr§i neko posebno preispitivanje udinkovitosti izdataka
postojeéih programa te se donosiocima odluka o budzetu (VM, Predsjedni$tvu i Parlamentu)
ne predlazu razli¢ite opcije umanjenja budZeta za neutinkovite programe ili za programe koji
ne ispunjavaju odredene standarde i zahtjeve (u pogledu postivanja propisa, procedura,
rokova, otekivanih rezultata i sl.). Recimo, naprimjer, MFT nije nikada donosiocima odluka
predlagalo smanjenje budZeta za programe koji nisu postigli minimum kvaliteta programskog
budZetskog zahtjeva (zahtjev koji sadrzi sve elemente: definisan cilj, odgovornosti, pokazatelji
ucinkovitosti programa i sl.).

Pojedinaéna ministarstva VM nemaju znagajnu ulogu u utvrdivanju visine budzZeta
pojedinaénih institucija. Nije utvrdena neka strukturisana procedura putem koje bi ministarstva
uticala na visinu budZetskih prijedloga institucija koje im odgovaraju®, te institucija i programa
iz podrudja za koje je ministarstvo mjerodavno®®. Medu ministarstvima VM ne postoji jasno
utvrdena odgovornost za nadzor nad rezultatima programa i rada institucija VM. Naprimjer, u
nekim zemljama OECD-a ministarstva imaju zna&ajnu ulogu u utvrdivanju prioriteta za
finansiranje institucija koje im odgovaraju i &ije rezultate nadziru. Centralino budZetsko tijelo
(MFT u BiH), u takvim zemljama ima klju¢nu ulogu u rasporedu sredstava izmedu razlicitih
ministarstava i dogovorenih strateskih prioriteta viseg nivoa.

U postupku razmatranja prijedloga budZeta® polititki predlagaéi i donosioci odluka o budzetu
(VM, Predsjednistvo BiH i Parlament BiH) nemaju izgradeni strukturisani model preispitivanja
postojecih budZetskih izdataka s ciliem utvrdivanja programa na kojim ¢e se izvréiti umanjenje
budZeta, te na taj nagin osloboditi sredstva za druge visokoprioritetne programe potro$nje.

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

Prilikom pripreme programskog budzeta, rukovodioci program i institucija su odgovorni da
promisljaju o u€inkovitosti svojih programa. Medutim, samo se kori$tenjem ovih informacija u
procesu preispitivanja budzetskih izdataka moZe osigurati da rukovodioci ovaj zadatak shvate
ozbiljno.

9 Tehnokratski proces preispitivanja budzetskih izdataka provode drzavni sluzbenici kojim je to dato u
zadatak, dok su u politicki proces ukljuteni visokopozicionirani polititki predstavnici izvréne i
zakonodavne viasti.

% Upravnih organizacija u sastavu ministarstva.

9 Naprimjer, MCP je mjerodavno za obrazovanje te bi trebalo vrsit nadzor nad svim programima iz
podrugja obrazovanja, $to ukljuduje i pripremu povremenih izvjetaja i informacija o nadzoru planiranih
i ostvarenih rezultata programa sa prijedlozima karektivnih mjera i aktivnosti.

% DOB i godisnjeg prijedloga budZeta. DOB je svojevrstan prednacrt godisnjeg budzeta institucija BiH.
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3.3. Raspolozive informacije o realizaciji definisanih ciljeva

U ranijem dijelu izvje3taja bilo je govora ¢ nedovoljnej dostupnosti informacija o budZetu u
programskom formatu (transparentnost budZetskog procesa). Javnost, Parlament BiH, pa ¢ak
i VM nisu uvijek imali azurnu informaciju o namjeni budZetskih sredstava, odnosno informaciju
o budZetu u programskom formatu. U ovom dijelu obradit ¢emo u kojoj mjeri su informacije o
programima, njihovim cilievima i pokazateljima uéinka dostupne odgovornim za pripremu
prijedloga budZeta, ali i drugim zainteresovanim (ministarstvima, tijelima VM i drugima
institucijama BiH sa utvrdenim odgovornostima za nadzor i evaluaciju).

Uspostavljeni sistem planiranja i izvje$tavanja donosiocima odluka o budzetu nije osiguravao
dovoljne informacije za dono$enje budZeta kojim ¢e se izvrsiti vedi pritisak na efikasnost i
efektivnast institucija BiH.

3.3.1. Informacije osigurane pripremom DOB i programskog budZetskog zahtjeva

Sluzbenici MFT Kkoji su odgovorni za pripremu nacrta budZeta nakon uspostave informacionog
sistema za planiranje i upravljanje budZetom institucija BiH (BPMIS)®” imaju manje potrebnih
informacija za pripremu budZeta koji e poticati efikasnost i efektivnost budZetskih korisnika.
BPMIS ne nudi pregledan izvjestaj o ranije planiranim i postignutim rezultatima programa po
godinama, informacije koje bi sluzbenici MFT trebali koristiti u razmatranju budZetskih zahtjeva
i u konsultacijama sa budzetskim korisnicima (aktivnost MFT u 7. koraku budZetskog procesa).

Institucije BiH su u obavezi pripremati finansijske planove u programskom formatu®®, medutim,
institucije BiH nisu u obavezi pripremati izvje$taje iz kojih bi se vidjela realizacija navedenih
planova. Prije 2014. godine i prije uspostave BPMIS-a, institucije BiH su u postupku pripreme
budzetskih planova (DOB i godisnji programski budZet) bile u obavezi pripremiti i izvjestaj o
ostvarenim rezultatima iz prethodne godine, procijenjenim ostvarenjem tekuée godine i
planiranim rezultatima za naredne budZetske godine.®® Svi ovi podaci do 2014. godine nalazili
su se u jednom obrascu budZetskog zahtjeva (jedna excel tabela) $to je prikazano u sljedecoj
ilustraciji.

97 BPMIS — Budget Planing Management Information System ili krate BMIS — Budget Management
Information System - Informacioni sistem za (planiranje) i upravijanje budZetom je uspostavijen
projektom reforme javne koji je okon&an 2013. godine, vide o relevantnom projektu vidjeti na
hitp//parco.gov.ba/2011/07/27 /potpisan-ugovor-za-realizaciju-projekta-informacioni-sistem-za-
ypravljanje-budzetom-bmis/

% | DOB institucije BiH prioritete potrodnje definiu u programskom formatu, a za godidnji budzet
pripremaju programski budZetski zahtjev.

% Instrukcija MFT br. 1 za DOB 2014-2016 i instrukcija MFT br. 2 za budZetski zahtjev za 2014. godinu,
dostupne na:
http://www.mft. gov.ba/hrviimages/stories/proracuni/2013/instrukcija 1 2014 2016 hr pdf;

hitp://www. mft. gov.barhrviimages/stories/proracuni/2013/instrukeija_2 dodjela 2014 hr. pdf, i
http:/iwww.mit.gov.ba/hrviimages/stories/proracuni/2013/tabela instrukcija 2_dodjela 2014_hr.xis
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lzvod iz programskog budZetskog zahtjeva kako je to inicijaino osmisljeno SPEM projektom.

UKUPNI ZAHTJEV U PROGRAMSKOM FORMATU

Institucija: {unijeti naziv budZetskog korisnika)

Stratedki cil] budzetskog

korisnika

Tabela 9
i AR lzvrienje Budzet Zahtjev | Preliminarne procjene
PROGRAM 1: (unijati naziv programa) 2010 2011 2012 2013 2014
611000 Bruto place | naknade
612000 Naknade troSkova zaposlenih
613000 Izdaci za materijal i usluge
614000 Tekuél grantovi
821000 Kaplitalna ulaganja
Bro] zaposlenih na programu

Operativni ciljevi: {navesti operativne ciljeve ovog programa)
Rukovodilac programa: (Ime i prezime rukovodioca programa)

1 {navesti legislativu ilf drugu praviui osnovu koja ureduje aktivnosti u skiopu ovog
Pravno uporiste: programa)
PredloZene aktivnosti: (Opisati aktivnosti koje se sprovode kako bi se postigli operativni cilfevi programa)

MJERE UCINKA Ostvareno Oéekivani rezultati
PROGRAMA 1 Az DT 2011 2012 | 2013 2014

Izlazni (direktni) rezultati |
(proizvodi i usluge iz '
sprovodenia programa)
Krajnji rezultat (uticaf
proizvoda i pruzenih usluga
po cilinu grupu)
Efikasnost (frosak po jedinici
izlaznog rezultata)

lzvor: Mode! BudZetske 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
generisati iz nekoliko razli€itih izvjestaja sto otezava pracenje planiranih i ostvarenih rezultata
tokom geodina. lako su rezultati sustina programskog budZeta, kada se iz BPMIS-a generide
izvjedtaj o realizaciji programskog budZeta iz njega se ne mogu vidjeti informacije o
postignutim rezultatima po definisanim mjerama ucinka. Jedino $to se iz tog izvje$taja moze
vidjeti su tro8kovi programa po ekonomskim kategorijama.

BPMIS, dakle, ne osigurava osnovne informacije zbog kojih je uspostavijen. BPMIS ne pruza
usporednu informaciju o planiranim i postignutim rezultatima programa koje bi MFT trebalo
koristiti kao glavni argument za pripremu budZeta zasnovanog na rezultatima. Umjesto toga,
BPMIS se pretvorio u dodatni alat kontrole ulaznih tro$kova programa po ekonomskoj
klasifikaciji, ali ne i njihovih rezultata.

Pored navedenih nedostataka, postoje i drugi nedostaci koji ograniéavaju funkcionalnost
BPMIS sistema.

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 mogucée usporediti sa definicijom cilja navedenog u srednjoro€nim
programu rada institucije i VM.
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BPMIS nije uvezan sa ISFU i drugim informacionim sistemima MFT (sistem za obragun plata
i naknada, sistem za upravljanje javnim investicijama — PIMIS), te se svi podaci iz drugih
sistema u BPMIS moraju ruéno unositi.

3.3.2. Redovni sistem planiranja i izvjestavanja o radu nije osiguravao potrebne
informacije

Uspostavljeni sistem planiranja i izvje$tavanja o radu, odgovernim za pripremu i donosenje
odluke o budZetu nije osiguravac dovoljne informacije o uginkovitosti budZetskih programa.
Nasa istrazivanja, ali i raniji izvjestaji revizije uéinka'® ukazivala su na to da su izvjestaji o radu
turi, da sadrze informacije o realizaciji aktivnosti, medutim, ne i analize postignuca ciljeva.
Informacije o uspjes$nosti programa kljuéne su za donos$enje odluka o njihovom finansiranju
(budZetu).' Izvjestan napredak je napravljen novim odlukama VM o strate$kom planiranju i
izvjeStavanju, medutim, napredak ¢e se moéi cijeniti tek po okonlanju prveg ciklusa
izvjedtavanja po novoj metodologiji.

U skladu sa smjernicama za planiranje, nadzor i izvje$tavanja, koje su vrijedile do 2016.
godine’®?, institucije BiH su bile u obavezi izviestavati samo o programskim aktivnostima'®?, ali
ne i o rezultatima postignuca definisanih ciljeva i programa. Znaégajan broj institucija BiH, osim
propisanog minimuma (tabliénog pregleda aktivnosti), nije imao strateSke planove koji su
usaglaseni sa programskim budZetom i koji sadrze opis postcjefeg stanja, programe, njihove
ciljeve i pripadajuée pokazatelje uéinka (otekivane rezultate). U pogledu informativnosti
planova i izvjestaja o radu institucija VM u 2015. godini situacija nije bolja od situacija koje su
prezentovane u ranijim izvjestajima revizije uéinka.'%

U sljedecoj tabeli prezentovani su rezultati analize usaglasenosti planskih dokumenata koji su
osnova za izvjestavanje o uspjednosti definisanih budZetskih programa u institucijama iz
uzorka istrazivanja.

100 " Jpravijanje zasnovano na rezultatima kroz planove i izvjestaje institucija VM" iz 2013. godine.

101 BudZetom donesenim na osnovu informacija o uginkovitosti programa vr$i se pritisak na efikasnost i
efektivhost institucija.

102 Uputstvo o postupku pripreme programa rada VM BiH (SluZbeni glasnik BiH 21/07), Poslovnik o radu
VM (SluZbeni glasnik BiH 107/03), Uputstvo o metodologiji izrade izvjestaja o radu VM BiH (Sluzbeni
glasnik BiH 96/09)

103 |nstitucije su za potrebe pripreme godidnjeg programa rada minimalno morale definisati i VM dostaviti
tabliéni izvod najznadajnijih zadaca i aktivnosti grupiranih u &etifi cjeline koje se odnose na:
zakonodavne aktivnosti, medunarodne ugovore, evropske integracije i tematski dio.

104 |zvjestaji revizije udinka "Upravljanje zasnovano na rezultatima kroz planove i izvjedtaje institucija
VM" iz 2013. godine i izvjestaji revizije uGinka "Uspostava javnih internih finansijskih kontrala (PIFC-a)
u institucijama BiH" iz 2015. godine (dodatak 6.).
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Tabela 6. Usagla$enost s programima/cilievima 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 NE

informacije o programima / DA oL NE HE NE NE. JiNE
” cilievima institucije
" | Program rada sadrzi iste

programe/ciljeve  (broj i NE NE

definicija) kao programski
budZet

Institucija je imala strateski
plan rada vaZeéi za 2015. | NE DA DA DA DA DA NE | NE
godinu

2. | Stratedki plan rada i DOB
sadrZe iste programe/ciljieve
(broj i definicija) kao
programski budZet _
fzvor: Ured za reviziju na osnovu analize planova institucija (finansijskih i o radu).

NE NE NE NE NE

Sest od osam institucija iz uzorka u godisnjem programu rada nije ponudilo vi§e informacija
od propisanog minimuma (tabliéni pregleda aktivnosti}, odnosne 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
usaglaseni sa onim koji su navedeni u programskom budzetu (broj i definicija programa/ciljeva
je razli¢it, ne moze se uvijek zakljuditi da se radi o istom programu/cilju).

Pet od osam institucija BiH imalo je strate$ke planove rada koji su obuhvaéali i 2015. godinu,
medutim, navedeni programi/ciljevi nisu usaglageni sa onim koji su navedeni u programskom
budZetu (nemaju isti broj i definiciju programalciljeva).

U sliedecoj tabeli prezentovano je u kojoj mjeri su relevantni izviestaji nudili cjelovitu
informaciju o uspjednosti budZetskih programa u institucijama iz uzorka istraZivanja.

Tabela 7. Informacija o realizaciji programalciljeva u izvje$tajima za 2015. godinu
8 institucija BiH iz uzorka MCP | IDDEEA | HEA | MVTEO | UZZB | ASH | DEP | DEI
lziava o odgovornosti za ' ’ |
ostvarenje ciljieva ima
1. usaglasene programe/ciljeve NE | DA NE NE HE NE | NG || DA
sa programskim budZetom
| lzvje$taji o radu sadrie
2. | informacije o realizaciji svih | NE DA NE NE NE NE | NE | NE
| definisanih cilieva/programa | |
lzvor: Ured za reviziju na osnovu analize izvjestaja institucija {finansijskih i o radu).

Sve institucije su u prilogu finansijskih izvjestaja za 2015. godinu imale potpisanu {zjavu o
odgovornosti za ostvarenje ciljeva institucije’ u kojoj se procjenjuje postignuée definisanih
ciljeva institucije, medutim, samo kod dvije institucije (IDDEEA i DEIl) su navedeni ciljevi
usagladeni sa definisanim ciljevima/programima iz programskog budZeta. Broj i definicija
navedenih ciljeva se razlikovala kod &etiri institucija (HEA, UZZB, ASH i DEP), dok dvije

105 U izjavi o odgovornosti za ostvarenje cilieva institucije rukovodicci institucije iznose procjenu
realizacije definisanih ciljeva. Ovom izjavom rukovedilac institucije potvrduje da je tokom fiskalne godine
osigurao namjensko, svrsishodne i zakonito koridtenje sredstava odobrenih budZetom institucije za
ostvarivanje utvrdenih ciljeva, te ekonomitno, efikasno i efektivno funkcionisanje sistema finansijskog
upravijanja i kontrola u instituciji. Zaken o finansiranju institucija BiH (Sluzbeni glasnik BiH 42/12) i
Odluka o utvrdivanju forme i okvirnog sadrzaja Izjave o odgovarnosti rukovodioca za ostvarivanje ciljeva
institucije, VM broj 175/12, 12. novembar 2012. godine (Sluzbeni glasnik BiH 96/12)
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institucije nisu uopée navodile ciljeve nego procent ispunjenja aktivnosti po cjelinama iz
godisnjeg programa rada (MCP i MVTEO). Finansijski izvjestaji institucija BiH ne sadrZe
izvjestaj o realizaciji programskog budZeta i pripadajuéih pokazatelja uinka.

Konaéno, institucije BiH su u godisnjim izviestajima o radu uglavnom nudile informacije o
realizaciji planiranih aktivnosti, medutim, ne i informacije o rezultatima postignu¢a ciljeva i
pripadajuéih pokazatelja utinka. Samo su se u izvjestaju o radu IDDEEA-e mogle pronaci
informacije o realizaciji svih cilieva/programa navedenih u programskom budZetu. Opéi dojam
je, medutim, da institucije BiH nedovoljno koriste analize trenda, te da se domaci rezultati
nedovoljno analiziraju i usporeduju sa medunarodnim rezultatima pokazatelja uspjeha i u€inka.

Uvodenjem nove metodologije planiranja i izvjeStavanja ostvaren je izvijestan napredak.
Odlukama VM o stratedkom i godi§njem planiranju i izvije$tavanju iz 2015. godine institucijama
BiH je utvrdena obaveza pripreme strate$kih planova, definisanje strukturisanih ciljeva i
pripadajucih pokazatelja uspjeha. lzvje$taje o radu za 2016. jo3 uvijek nemamo pa ocjenu
njihove usaglasenosti sa planovima za 2016. ne mozemo iznijeti. Medutim, programi i ciljevi
definisani u planovima rada institucija iz uzorka nisu usagla$eni sa njihovim programskim
budzetom. Definisani ciljevi u planovima rada institucija nisu specifi¢ni i mjerljivi, a pripadajudi
pokazatelji uspjeha i po&etno stanje ili nisu jasno definisani ili nisu medunarodno usporedivi.

Odgovornim za pripremu | usvajanje budZeta, problem nespecifiénih, nemjerljivih i
neusagladenih cilieva umanjit ¢e iskoristivost informacija koje ¢e pruzati buduéi izvjedtaji o
radu.

3.3.3. Nadzor i evaluacija planova i izvjestaji o radu

lzvjestaji o nadzoru i evaluaciji rezultata rada institucija i njihovih programa zna&ajan su izvor
informacija za odgovome za pripremu i odobravanje budZeta. Medutim, znatan broj
programskih cilieva se ne obraduje u izvjestajima o nadzoru, a jo3 manje njih je obradeno u
izvjeStajima o evaluaciji. Nadzorni i evaluaciski kapaciteti ne pokrivaju sva podrugja
odgovornosti institucija BiH, a svim zainteresovanim nije osigurana efikasna dostupnost
postojeéih izvie$taja o nadzoru i evaluaciji. Svi izvjestaji o nadzoru i evaluaciji rada institucija
nisu dostupni na elektronskim infermacionim servisima institucija BiH, a ni svi zaineresovani
za pratenje rezultata rada institucija BiH i odgovorni za pripremu i dono3senje odluke o budzetu
nemaju pristup elektronskim servisima na kojim se ovi izvjestaji i informacije mogu pronadi.

Neki vid dokumentovane procjene/evaluacije realizacije programskih ciljeva institucije imalo je
tek 20 od 74 institucije BiH. U skoro svim sluéajevima, kada je dokumentovana
procjena/evaluacija izvréena, ona je ukazala na izostanak acekivanih rezultata. Relevantni
izvjestaiji/informacije o procjeni realizacije ciljeva u 18 institucija BiH su ukazivale na izostanak
Zelienih rezultata. Nazalost, vedina ovih izvjetaja i informacija nije dostupna svim
zainteresovanim za praéenje rezultata rada institucija BiH i odgovornim za pripremu i
donosenje odluke o budzZetu.

Veéina institucija BiH ne provodi dokumentovan interni nadzor i evaluaciju svojih rezultata
rada. Kao mehanizam nadzora i evaluacije rukovodioci u institucijama BiH radije koriste radne
sastanke i kolegije na kojim se razmatraju tekuéi rezultati rada.

Ministarstva i tijela VM nemaju uspostavijen nadzor i evaluaciju rezultata rada nad svim
podrutjima za koje su odgovorne. Na osnovu podataka iz upitnika koje su popunile 74
institucije BiH, 16 institucija BiH je potvrdilo da je odgovorno za pripremu izvjeStaja o nadzoru
realizacije strateskih ciljeva BiH, a 8 institucija BiH je potvrdilc da je odgovorno za evaluaciju
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realizacije strateSkih ciljeva BiH (8to podrazumijeva i praéenje rezultata rada drugih institucija
BiH).

Medutim, nala 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 stratedki nadzor nad realizacijom veéine ciljeva upravnih i samaostainih upravnih
organizacija iz podrudja svojih odgovornosti. Takoder, sva odgovorna tijela VM (npr. DEP) jo$
uvijek nemaju razvijene nadzorne i evaluacijske kapacitete i do sada nisu pripremali izvje$taje
0 nadzoru i evaluaciji realizacije strate$kih ciljeva i rezultata rada drugih institucija BiH.

Nije uvijek jasno odredeno koje bi ministarstvo trebalo vr§iti nadzor nad radom samostalnih
upravih organizacija u BiH. Znagajan broj samostalnih upravnih organizacija VM odgovara
direktno, iako za sve materijale koje dostavijaju VM moraju pribaviti misljenje odgovarajuéeg
ministarstva BiH.'"%7 U znadajnom broju slu¢ajeva tesko je utvrditi koje je ministarstvo
odgovorno za davanje strutnih misljenja. Medutim, &ak i kada definisane nadleZnosti i
odgovornosti jasno ukazuju koje je odgovorno ministarstvo, rijetko kada je u odgovornom
ministarstvu utvrdena odgovornost sluZzbenika ministarstva za pradenje i procjenu rada
samostalnih upravnih organizacija. S druge strane, samostalne upravne organizacije do marta
2016. godine'®® svoje planove i izvie$taje nisu dostavijale odgovornom ministarstvu. Takvu
situaciju imali smo u oba ministarstva i samostalne upravne crganizacije iz uzorka (MCP i HEA;
MVTEO i ASH).

Samo u 2% eksterno provedenih evaluacija stanja iz podrugja nadleZnosti institucija BiH, data
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 podruéja nadleZnosti institucije, tek jednu &etvrtinu evaluacija uradile su
institucije BiH, a preostale tri &etvrtine evaluacija provele su medunarodne institucije i
medunarodni eksperti angaZovani kroz raziiGite projekte podrSke. Kao jedine domace
procjenitelie stanja iz podru¢ja njihove odgovornosti institucije BiH prepoznaju interne i
eksterne revizore.'®®

Vise o kapacitetima institucija BiH za pracenje/nadzor i evaluaciju/procjenu ciljeva i rezultata
rada institucija vidjeti u dodatku 5. Nadzor i evaluacija u institucijama BiH.

Svrha izvje$taja o nadzoru i evaluaciji je argumentovano predlaganje korektivnih mjera i
aktivnosti, te su osnova za eventualno redefinisanje ciljeva institucije. Nedokumentovane
analize i procjene ne omogucavaju pracenje udinkovitost preduzetih intervencija na stanje u
podrutju za koje su institucije odgovorne.

3.3.4. Dostupnost planova, informacija i izvjestaja o radu, nadzoru i evaluacijama

Odgovornim za pripremu i donodenje cdluke o budZetu te za nadzor i evaluaciju rezultata rada
institucija BiH nije osiguran efikasan pristup postoje¢im infomacijama o radu i o budzetu
institucija BiH. Maniji broj pripremljenih planova, informacija i izvie$taja o radu, nadzoru i

106 |zvjestaji 0 nadzoru realizacije planiranih ciljeva i pripadaju¢ih aktivnosti upravnih organizacija u
sastavu ministarstva i samostalnih upravnih organizacija iz podruéja svojih odgovornosti.

197 |J skladu s Poslovnikom o radu VM iz 2003. godine i u skladu sa Zakljuékom VM iz 2016. godine.
198 VM je na 48. sjednici odrZanoj 15.03.2016, godine donijelo zakljutak prema kojem sve upravne
organizacije materijale za VM maoraju 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 budZetskih korisnika — institucija BiH, 12
institucija BiH kao adgovorne evaluatore navelo je reviziju u&inka Ureda za reviziju, a 2 institucije navelo
je mjerodavnu jedinicu za internu reviziju.
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evaluaciji je javno dostupan, odnosno objavljen na sluzbenim web stranicama institucija BiH.
Svim zainteresovanim nije osiguran direktan pristup uspostavljenim informacionim sistemima
(BPMIS, e-sjednice VM itd.) koji sadrze informacije o programskom budzetu, planove,
informacije, izvjestaje o radu, nadzoru i evaluaciji rezultata rada.

Javna dostupnost planova i izvjestaja o radu institucija BiH

informacije o radu budZetskih korisnika BiH nisu uvijek transparentne i javno dostupne.''®
Parlament BiH donosi odluku o rasporedu novca poreskih obveznika po budzetskim
korisnicima, a za potrebe vrienja javnih funkcija. Informacije o naginu izvrsavanja funkcija i o
obimu pruzenih usluga institucija BiH nalazimo u njihovim planovima i izvjestajima koji nisu
uvijek dostupni na Internetu.’ U sliedeéoj tabeli prikazana je javna dostupnost u 2016. godini
objavijenih plancva i izvjestaja o radu institucija iz uzorka.

Tabela 8. Javno dostupni planovi i izvjestaji institucija iz uzorka, objavljeni u 2016. g.

Ml lzvjestaj o radu Godignji program Srednjoroéni program
L e e " 0ts, e a016 rada 2016,
1 [ ASH X X X
2 | IDDEEA X X X
3 |HEA X X X
4 uzzB
5 | MVTEO
5 | MCP
7 | DEP X X
8 | DEI X X
Ukupno 3 5 5

Izvor: Ured za reviziju na osnovu pregleda siuzbenih web stranica na 07.07.2016. godine.

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

Planovi i izviestaji koji su objavljeni na sluzbenim web stranicama imaju vecu i efikasniju
dostupnost za sve odgovorne uéesnike postupka pripreme budZeta — za tlanove Pariamenta,
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.). lako odgovorni za pripremu i usvajanje
budzeta bez problema mogu doé¢i do planova i izvjedtaja ¢ radu drugih institucija, njihovo
pribavljanje zahtijeva dodatno vrijeme i angazman (nekada je potrebno nekoliko dana, te
nekoliko kontakata, mail-ova i dopisa da bi se doélo do planova i izvjestaja).

Dostupnost informacija o programskom budZetu iz BEMIS-a

Informacioni sistem za planiranje i upravljanje budzetom institucija BiH (BPMIS) nije osigurao
pristup svim zainteresovanim za informacije koje sadrzava (informacije o programima,
cilievima, pokazateljima u&inka i pripadajuéem budZetu). Parlamentu BiH, Uredu za reviziju,
VM, ministarstvima i tijelima VM nije osiguran direktan (online) pristup svim informacijama koje
on sadrZi, a koje bi mog!e biti korisne u procesu pripreme budZeta, ali i za pracenje i evaluaciju
rezultata rada budzetskih korisnika. Naime, budzZetski korisnici imaju pravo pristupa BPMIS-u
samo za informacije o svojoj instituciji, ali ne i za druge institucije. Jedino sluzbenici MFT mogu
vidjeti, ali i mijenjati, informacije svih budZetskih korisnika. Prema tvrdnjama odgovornih iz

110 Na probleme transparentnosti i nedovoljne javne dostupnasti informacija o radu institucija BiH bilc je
govora u izvjestaju revizije utinka "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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MFT, sistemu BPMIS nije omoguden pristup sa pravima uvida bez prava mijenjanja podataka
u sistemu (read only pristup).

Dostupnost izvjeStaja o nadzoru i evaluaciji

Nije osigurana Siroka dostupnost postojecih izvie$taja o nadzoru i evaluaciji rezultata rada u
institucijama BiH. Prema podacima iz upitnika koji su popunile 74 institucije BiH, samo u 12%
slu¢ajeva izvje$taji o nadzoru javno se objavljuju na sluzbenoj web stranici institucije koja ih je
pripremila (PARCO i DEI), a izvjestaji o evaluaciju se javno objavijuju u 37% sludajeva (UR i
APIK). Najveci broj izviestaja 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.

lzvjestaji o nadzoru, koje je pripremalo 16 od 74 institucije BiH, dostavijani su: VM (69%
siuCajeva), Parlamentu (38% slutajeva), rukovodstvu institucije (31% sludajeva),
mjercdavnom upravnom ili nadzornom tijelu (25% slu¢ajeva), institucijama drugih nivoa vlasti
{19% slu¢ajeva), mjerodavnom ministarstvu i medunarodnim institucijama (12% sluéajeva),
objavljuju se na internetu (12% sludajeva) i drugim institucijama BiH (6% slugajeva). {zvjestaji
0 nadzoru uglavnom nisu javno dostupni (izuzetak su izvjestaji PARCO i DEI) i ne dostavljaju
se MFT koje je odgovorno za pripremu prijedioga budZeta. lzvje&taji o nadzoru u 40%
sluajeva ne sadrzZe prijedloge korektivnih mjera i aktivnosti.

lzvjestaji o evaluaciji, koje je pripremalo 8 od 74 institucije BiH, namijenjeni su i dostavljani:
rukovodstvu institucije (75% slu¢ajeva), VM ili mjerodavnom upravnom ili nadzornom tijelu
(50% slutajeva), javno su cbjavljeni (37% slucajeva), Parlamentu BiH, MFT, institucijama
drugih nivoa vlasti (25% sluéajeva), Predsjednidtvu BiH, drugim institucijama u BiH ili
medunarodnim institucijama (12% sluéajeva).

Dostupnost materijala sa sjednica VM i Parlamenta BiH

Clanovima Parlamenta i Vijea ministara osiguran je elektronski pristup materijalima sa
sjednica, medutim, materijali sa sjednica VM imaju ogranienu dostupnost za sve
zainteresovane, &to se negativno odraZzava na efikasnost i kvalitet procesa pripreme budZeta.

Materijali za sjednice Parlamenta BiH javno su dostupni na sluZbencj web stranici Parlamenta
BiH. Planovi rada, informacije i izvjestaji o radu, nadzoru i evaluacijama rada institucija BiH,
koji se dostavljanju VM, nisu javno dostupni svim zainteresovanim. Materijali sa sjednica VM
u servisu elektronskih sjednica VM dostupni su samo ograniéenom broju osoba (ministrima i
pojedinim rukovadiocima institucija BiH). Clanovi Parlamenta BiH i drugi sluZbenici zaduZeni
za nadzor i evaluaciju rezultata rada te pripremu budZetskog prijedloga za institucija BiH
nemaju osiguran pristup servisu elektronskih sjednica VM &to se negativno odraZzava na
njihovu efikasnost,

Da bi svi zainteresovani dosli do materijala sa sjednica VM moraju uloZiti dodatno vrijeme i
angazman, 8to se negativno odrazava na efikasnost i kvalitet njihovog rada. Naprimjer,
odgovorni sluZbenici za pracenje reforme javne uprave (PARCOQ), za praenje procesa EU
integracija (DE!), za praéenje realizacije planova VM {DEP), za pripremu bud2eta (MFT), za
prediaganje i dono$enje odluke o budZetu (Predsjednistvo i Parlament BiH), za reviziju
(revizori jedinica interne revizije u institucijama BiH i revizori UR), nemaju osiguran pristup
servisu elektronskih sjednica VM iako su im materijali i informacije dostupni na ovom servisu
karisni za njihov rad.
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3.4. Preduzimane mjere za poticanje efikasnosti i efektivhosti programa

U prethodnom poglavlju govorili smo o raspolozivosti informacija, o u€inkovitosti programa u
izvjestajima o radu, nadzoru i evaluaciji. U ovom poglavlju éemo govoriti © mjerama koje su
preduzimane s ciljem poticanja efikasnosti i efektivnosti budZetskih izdataka.

Postignuti programski rezultati, odnosno efikasnost i efektivnost budZetskih izdataka nemaju
skoro nikakav uticaj na visinu buducih budZetskih alokacija. U procesu pripreme budzeta nisu
ugradene posebne procedure za preispitivanje budzetskih izdataka, niti smo mi svojima
istrazivanjima pronasli dokaze da su ostvareni rezultati rada utjecali na visinu programskih
budzetskih alokacija. NaZalost, ni odobravanja dodatnih sredstava institucijama BiH nisu uvijek
izvr§ena na temelju jasnih obrazlozenja otekivanih dodatnih rezultata.

lako ogranitene, informacije o uginkovitosti programa mogle su se pronati u razliitim
izvje$tajima o radu, nadzoru i evaluaciji rada institucija, medutim, na osnovu ovih informacija
rijetko se preduzimaju mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti budzetskih izdataka.
Informacije o uginkovitosti nisu imale uticaj na visinu budZeta, ali na osnovu njih su se rijetko
preduzimale i druge mjere koje su mogle potaéi ve€u efikasnost i efektivhost budZetskih
izdataka.

3.4.1. Mjere koje se preduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu postignuti

Mijere za poticanje efikasnosti i efektivhosti budZetskih izdataka rijetko se preduzimaju. Nasim
istrazivanjima nismo pronaséli dokaze da su slabi rezultati programa imali negativne posljedice
na program, instituciju i na odgovorne osobe. Qvakvi dokazi nisu pronadeni na osnovu analize
upitnika koji su popunila 74 od 75 budzetskih korisnika, niti na osnovu razgovora koji su
obavlieni u MFT, GSVM, ADS i PARCO. Vige o rezultatima iz upitnika vidjeti u dodatku 6.
"Upitnik za institucije BiH".

Intervjuisani zaposlenici MFT, GSVM, ADS i PARCO nisu se mogli sjetiti da je u posljednjih
pet godina bilo sluéajeva da je neki rukovodilac smijenjen zbog lo&ih rezultata rada, da je neki
program reduciran ili ukinut, te da je kao posljedica navedenog izvriena izmjena organizacije,
preraspodiela ili otpustanje odgovornih zaposlenika programa. Prema njihovim saznanjima,
niti jedna od provedenih smjena, suspenzija, premjestaja ili raskida radnog odnosa nije
izvréena na osnovu izvjestaja ili informacija koje su ukazivale na loSe rezultate rada
odgovornih. Ocjenjivanje rukovodeéih drzavnih sluzbenika se jo$ uvijek ne provodi jer VM
nikada nije imenovalo komisiju za ocjenjivanje.'? Cak i da je ta komisija imenovana, imala bi
iznimno teZak zadatak zbog utvrdenih slabosti postojecih planova i izvjestaja o radu te zbog
nedovoljnih informacija o nadzoru i evaluaciji rezultata rada programa i institucija.?

U poredenju sa zemljama OECD-a, u BiH se preduzima mnago manje mjera koje doprinose
efikasnosti i efektivnosti budZetskih izdataka. Upitnikom koji je poslan svim budZetskim
korisnicima prikupljeni su podaci o mjerama koje su preduzimane u slu¢aju kada neki od
njihovih programa nisu postizali Zeijene rezultate. Veéina budzetskih korisnika (56 od 74
institucije) navela je da nije postojao izvjestajiinformacija koja bi ukazivala na
nezadovoljavajuée rezultate njihovih programa. Na osnovu odgovora preostalih 18 institucija

112 Sjtuacija sa ocjenjivanjem drzavnih sluZbenika nije se znadajnije unaprijedila od stanja koje je
evidentirano u izvjestaju revizije u€inka "Rezultati reforme javne uprave, studija slutaja: reforma
upravljanja uéincima u drZzavnoj sluzbi" iz decembra 2013. godine.

113 |J planovima su nejasno, nespecifitno i nemjerljivo definisani ciljevi | pokazatelji utinka, izvjestaji ne
sadre uvijek informacije o realizaciji svih definisanih ciljeva i pokazatelja, a za vecinu programa ne
postaje nezavisni izvjedtaji o nadzoru rezultata rada i evaluaciji postignuca ciljeva.
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pripremljen je grafiCki prikaz udestalosti preduzimanja korektivnih mjera u institucijama BiH u
odnosu na utestalost kori$tenja istih mjera u zem{jama OECD-a.

Graficki prikaz 4. Korektivne mjere u institucijama BiH i u zemljama OECD-a.

Koje mjere se preduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu postignuti
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Iz navedenog grafikona vidljivo je da institucije BiH, jednako kao i zemlje OECD-a, u vedini
sluCajeva ne preduzimaju ni$ta od navedenih mjera iako postoje informacijef/izvje$taji koji
ukazuju na to da Zeljeni rezultati nisu postignuti,

Medutim, za razliku od zemalja OECD-a u BiH se apsolutno nikada ne preduzimaju ozbiljnije
mjere poput smanjenja budzeta — redukovanje programa, sankcionisanje odgovornih
rukovedilaca ili gadenja programa bez rezultata. U najve¢em broju sluéajeva, kada se utvrde
problemi uginkovitosti programa, u institucijama BiH se jata nadzor nad neucinkovitim
programom i organizuju dodatne obuke za odgovorno osoblje. Puno riede nego u zemljama
OECD-a koristi se pritisak javnosti na neuéinkovite programe, ednosho spornom programu se
dodjeljuje vise osablja.

lako BiH ima najneuéinkovitiju javnu upravu, ozbiljnije mjere za poticanje efikasnosti i
efektivnosti programa se ne preduzimaju. Razioge za nepreduzimanje ovih mjera treba traziti
u nedovoljnoj fokusiranosti na rezultate rada institucija, odnosno u neusagla$enim i nemjerljivo
definisanim ciljevima, te u nedovoljnom broju kvalitetnih informacija o realizaciji, hadzoru i
evaluaciji realizacije ovih ciljeva.

53




Planiranje budZetskih rashoda u institucifama BiH

4. ZAKLJUCCI

Svakednevno, pred institucije BiH dolaze novi zahtjevi i obaveze proistekle iz euroatlantskih
integracijskih procesa i rastuéih zahtjeva gradana BiH. S druge strane, zbog nepovaljne
fiskalne situacija u BiH, dodatna sredstva za finansiranje institucija BiH ne mogu se ocekivati.
Naprotiv, odgovorni za pripremu i dono$enje budZeta suoavaju se sa situacijom da se sve
viSe obaveza i zahtjeva mora pedmirivati sa sve manje sredstava. Logi¢no rieSenje navedene
situacije je poveéanje udinkovitosti budZzetskih izdataka.

Imajuéi u vidu navedeno, Ured za reviziju institucija BiH proveo je reviziju uinka procesa
pripreme budZeta institucija BiH s ciljem da utvrdi u kojoj mjeri postojec¢i nacin pripreme
budZeta doprinosi povecanju eflkasnosti i efektivnosti budZetskih izdataka. Provedena
istrazivanja, intervjui i analiza prigodnog upitnika i prikupljene dokumentacije od institucija
omoguctila nam je da sagledamo postojeée prakse te da iznesemo sliedece zakljucke.

Postupkom pripreme budZeta institucija BiH ne postiZe se Zeljeni pritisak na efikasnost
i efektivnost budzZetskih izdataka. Budzet za narednu godinu zasnovan je na visini potrosnje
iz prethodne godine i nema skoro nikakvu vezu sa ostvarenim rezultatima institucije. lako je
veéina potrebnih procedura za pripremu programskog budzeta ugradena u proces pripreme
Budzeta institucija BiH, one ne funkcionidu uspjesno pa ostvareni rezultati programa nemaju
skora nikakav uticaj na donosenje odluke o BudZetu. Kljuéni razlog za ovakvu situaciju je sto
odgovorni za pripremu i usvajanje budzeta (MFT, VM, Predsjednistvo i Parlament BiH) nemaju
jasnu informaciju ¢ namjeni i o&ekivanim rezultatima budzetskih zahtjeva, niti imaju informaciju
o postignutim rezultatima i u&inkovitosti budZetskih izdataka.

Sistem planiranja, izvjestavanja, nadzora i evaluacije ciljeva, pripadaju¢ih programa i rezultata
rada ne osigurava dovoljno nezavisnih i objektivnih informacija za dono$enje boljih odluka o
budZetu. Parlament BiH nije imao cjelovitu informaciju o budzetu u programskom formatu niti
o programskim rezultatima pa samim time nije imao ni moguénost da kvalitetno utiCe na
predloZenu strukturu i namjenu sredstava budzeta.

4.1. Karakteristike budzetskog procesa

Praces pripreme budZeta nije blagovremen, nedovoljno je transparentan, a osnovni kriteriji za
pripremu i odobravanje budZeta institucija BiH su informacije o ranije odobrenim i ostvarenim
trogkovima. Kako je ranija potro$nja osnovni kriterij odobravanja novih budZetskih sredstava,
institucije nisu motivisane da stede nego da potroSe sva odobrena budZetska sredstva.
Informacije o o&ekivanim rezultatima institucija nemaju znacajan uticaj na visinu budZeta jer
odgovorni za usvajanje budZeta (VM i Parlament BiH) nemaju cjelovitu informaciju o
odgovernostima, namjeni i oéekivanim rezultatima bud2etskih sredstava. Linearna ograni¢enja
ulaznih tro$kova glavni su vid korekcije alokacija budzetskih sredstava.

Da bi se oslobodila sredstva za finansiranje novih zahtjeva i obaveza, MFT i VM uvode
poja&ane kontrole i mjere Stednje na strani ulaz. Koriste se linearna i neselektivna smanjenja
budzeta po vrstama trodkova kod svih programa i institucija bez obzira na njihovu uginkovitost.
Pla¢e i naknade u institucijama BiH su dva puta linearno smanjivane, a uvedena su i druga
ograni¢enja pe razliéitim vrstama trokova (prijevoz, troskovi telefona, smjestaj, reprezentacija,
sluzbena vozila itd.). S druge strane, VM odobrava dodatna budZetska sredstva i institucijama
koje nemaju obrazloZenja otekivanih rezuitata dodatnih sredstava.

Linearna i neselektivna smanjenja budZeta ne potitu ni efikasnost ni efektivnost budZetskih
izdataka. Naprotiv, linearna smanjenja troskova negativno se odraZavaju na ucinkovite
programe, a neudinkoviti programi i dalje ostaju neucinkoviti, samo su njihovi troskovi maniji.
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Bez funkcionalnog sistema koji e osigurati da se budZetska sredstva dodjeljuju uginkovitim
programima, u buduénosti se mogu odekivati dodatna ogranienja troskova i smanjenja plac¢a
zapaoslenih u institucijama BiH.

Nepostivanje zakonom utvrdene procedure i rokova za provodenje deset koraka budZetskog
procesa negativno se odraZavaju na kvalitet usvojenog budZeta. Svojim ka$njenjima u
budZetskom procesu institucije BiH potrose tri Eetvrtine vremena koje je predvideno za
parlamentarno razmatranje budZetskog priedloga. Institucije BiH tako onemoguéavaju
Parlament BiH da razmotri i da utiée na ponudenu odluku o budZetu. Da bi se postovali
zakonski rokovi i osiguralo neometano funkcionisanje institucija BiH, Parlament BiH je
prinuden da bez posebnog razmatranja usvoji ponudeni budZet. U takvim situacijama
Parlament BiH odluku o budZetu ne donosi nego je samo potvrduje.

4.2. Mehanizmi budZetskog planiranja

U procesu budZetskog planiranja predvidena je veéina potrebnih mehanizama za kvalitetno
budZetsko planiranje, medutim, svi oni ne funkcioniSu uspje$no i transparentno. BiH ima
uspostavljene strukture za vodenje fiskalne politike, praksu dono3enja srednjorotnog okvira
rashoda i pripremu budZeta zasnovanog na rezultatima. Medutim, svi planovi nisu javno
dostupni, budZetski zahtjevi nisu usaglaseni sa strateSkim planovima rada, kontrola
preuzimanja dugorotnih budZetskih obaveza nije sveobuhvatna, a praksa preispitivanja
budZetskih izdataka nije uspostavljena.

Neusagladenost programskih budZetskih zahtjeva sa planovima rada ima za posliedicu da
nemamo uvijek jasnu informaciju za koje cilieve su budzetska sredstva namijenjena i ko su
odgovorne oscbe za pripadajuée programe i budzetska sredstva. Zakasnjela reforma
strate$kog planiranja i upravijanja je najznadajniji krivac za ovakvo stanje. Nejasno definisani
cillevi za odgovorne, izostanak informacija o uéinkovitosti programa i nepreduzimanje
korektivnih mjera opéi su problemi upravijanja koji se negativno odraZavaju na upravljanje
budZetom.

Budzetske procedure za odobravanje dugorognih budZetskih obaveza se ne primjenjuju
dosljedno. Navedenim je ugroZena sposobnost MFT da predvidi dugoro&nu uravnoteZenost
prihoda i rashoda, a Parlament BiH je uskraé¢en za informaciju o preuzetoj dugoroénoj obavezi.

U procesu pripreme i odobravanja budZeta nisu ugradene posebne procedure za preispitivanje
postojecih budZetskih izdataka. MFT i institucije BiH nemaju obavezu predlaganja alternativnih
opcija umanjenih budZeta sa projekcijama oéekivanih rezultata. Politicki predlagadi i donosioci
odluka o budZetu (VM, Predsjedni$tvo i Parlament BiH) nemaju izgradeni strukturisani model
preispitivanja postojecih budZetskih izdataka s ciljem utvrdivanja podruéja i programa na kojim
se moZe izvrditi smanjenje budzeta, te na taj nadin osloboditi sredstva za druge
visokoprioritetne programe potrosnje.

Kako se na viSim nivoima ne vrsi preispitivanje postoje¢ih budzetskih izdataka, odgovorni
rukovodioci u institucijama nisu motivisani da preispituju ekonomicnost, efikasnost i efektivnost
viastitih budZetskih izdataka.

4.3. RaspoloZive informacije o realizaciji ciljeva

Sistem planiranja, izvjestavanja, nadzora i evaluacije rezultata rada institucija BiH jo$ uvijek
ne osigurava dovoljno informacija potrebnih za pripremu i usvajanje budzeta kojim ée se izvr&iti
vedi pritisak na efikasnost i efektivnost institucija BiH. Sistem jednostavno ne generi§e dovoljno
nezavisnih i objektivnih informacija o realizaciji strate$kih programskih ciljeva tako da je teko
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donijeti kvalitetniju odluku o budZetu, koja ée poticati veéu efikasnost i efektivhost budzetskih
izdataka.

lako su pojedini parlamentarci otvoreno iskazivali svoje nezadovoljstvo informativnoséu
materijala nacrta budZeta, ni Parlament BiH, a ni VM nisu preduzeli mjere koje Ce osigurati da
u postupku pripreme i odobravanja budZeta imaju kvalitetniju informaciju o planiranim i
postignutim programskim rezultatima rada institucija BiH.

Informacioni sistem za planiranje i upravljanje budZetom institucija BiH {(BPMIS) ne osigurava
pregledne informacije o planiranim i ostvarenim rezultatima programa, koje bi MFT trebalo
koristiti kao glavni argument za pripremu budZeta zasnovanog na rezultatima. BPMIS umjesto
da je postao kontrolni mehanizam postignutih rezultata i pripadajucih troSkova postao je
dodatni mehanizam kontrole ulaza, $to je u suprotnosti sa filozofijom upravljanja usmjerencg
ka rezultatima.

Aktima o osnivanju institucija BiH jasno je definisana obaveza da VM i druga mjerodavna tijeia
izvjestavaju o planovima i rezultatima svog rada. Medutim, sistem planiranja, izvjestavanja,
nadzora i evaluacija rezultata rada institucija BiH ne osigurava dovoljno kvalitetnih informacija
o planiranim i postignutim rezultatima. Planovi rada i finansijski planovi (budzZet) nisu
usaglaseni, a nadzorni i evaluacijski kapaciteti VM su nedovoljno razvijeni da bi osigurali
kvalitetnu podrsku u odluéivanju. Novim odlukama VM o strateSkom i godiSnjem planiranju,
praéenju i izvjestavanju u institucijama BiH napravljen je napredak, medutim, one su tek u prvoj
gadini implementacije.

Osim informacija o radu koje osiguravaju institucije BiH, donosioci odluka o budzetu (MFT, VM
i Parlament BiH) u vedini sluajeva nemaju nezavisnu i objektivhu informaciju o postignucu
programskih ciljieva. Ministarstva i tijela VM jo$ uvijek nemaju uspostavljen nadzor nad stanjem
u svim podrudjima za koja su odgovorni. Iz navedenih razioga, ministarstva nemaju skoro
nikakav uticaj na visinu budzZeta institucija koje djeluju u podrudju odgovornosti ministarstava.

Informacije o programima, ciljevima, pokazateljima uginka i njihovoj realizaciji u vedini
sluGajeva nisu bile dostupne svim zainteresovanim, odgovornim za pripremu i usvajanje
budZeta (sluzbenici Sektora za budzet MFT, élanovi Predsjednistva i Parlamenta BiH), ali i
odgovornim za nadzor i evaluaciju rezultata rada (revizori, odgovorni sluzbenici ministarstava,
tijlela VM i drugih institucija BiH). Svi zainteresovani za postcjece planove, informacije i
izvjeStaje o radu, nadzoru i evaluaciji nemaju osiguran direktan pristup elektronskim
informacionim sistemima gdje se veéina ovih informacija i dokumenata moze pronaci (BPMIS
i e-sjednice VM). Zbog nedostatka informacija o u¢inkovitosti programa i njihove nedostupnosti
javnosti i odgovornim za pripremu i usvajanje budzeta, potreban pritisak na efikasnost i
efektivnost drzavnih programa i pripadaju¢ih budZetskih izdataka je izostao.

Postojeéi izvjedtaji i informacije o stanju u razli¢itim podrugjima djelovanja institucija BiH vrlo
Zesto nisu dostupni ili nisu prilagodeni potrebama donosilaca odluka o budzetu (MFT, VM i
Parlament BiH). lzvjestaji i informacije koje pripremaju razli¢iti medunarodni eksperti i
institucije nisu fokusirani na programske ciljeve VM i institucija BiH. Cvi izvjestaji i informacije
daju procjenu stanja odredenog podrugja, ali ne i procjenu realizacije planova i ciljeva
institucija BiH iz tog podruéja.

4.4, Mjere za poticanje efikasnosti i efektivhosti programa

Mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti budZetskih izdataka se rijetko preduzimaju.
Dostupne informacije o uinkovitosti nisu imale uticaj na visinu budZeta, a na osnovu istih
informacija rijetko se preduzimaju i druge mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti
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budZetskih izdataka. ObrazloZenost budZetskog zahtjeva, odnosno informacije o eéekivanim
rezultatima nemaju znadajan uticaj na raspored budZetskih sredstava ¢ak ni u slu¢ajevima
kada se odobravaju dodatna budzetska sredstva.

Koristenje informacija o u€inkovitosti programa u pripremi budzeta izazov je i za najrazvijenije
zemlje. Pribavljanje nezavisnih i objektivnih informacija o rezultatima i u€inkovitosti programa
zahtijeva puno vremena i kampetencija (razvijene nadzomne i evaluacijske kapacitete). Cak i
kada su ovakve informacije csigurane, preduzimanje nepopularnih karektivnih mjera zahtijeva
snaznu polititku podrsku, visoku opredijeljenost i kensenzus oko Zeljenih rezultata. NaZalost,
BiH je po pitanju preduzimanja korektivnih mjera daleko ispod prosjeka zemalja OECD-a, 3to
za posljedicu ima da BiH ima najneudinkovitiju javnu upravu u Evropi (prema procjenama
Svjetske banke iz 2014. godine).

U sludaju izostanka Zeljenih programskih rezultata u BiH se nikada ne preduzimaju ozbiljnije
korektivne mjere poput ukidanja programa, smanjenja njihovog budzeta ili sankcionisanja
odgovornih rukovodilaca. Ovakva situacija odgovornim rukovodiocima u BiH 3alje jasnu
poruku da ni oni ni hjihov program nisu ugrozeni bez obzira koliko slabe rezultate imali. Ovakva
poruka destimulirajuéa je za rukovodioce uspje$nih programa i za sluzbenike koji se trude da
postignu odredene rezultate i ciljeve. Rukovodioci uspjesnih programa sebi s pravom
postavljaju pitanje za$to bi se trudili, radili i od drugih traZili da rade kada oni koji ne postizu
rezultate ne snose nikakve posljedice.

Za ucinkovito funkcionisanje programskog budZeta potrebno je osigurati jasne i mjerljive ciljieve
politike, relevanine pokazatelje uspjeha i uéinka programa, njihovo objektivno pracenje i
evaluaciju, te uspostavijene mehanizme za sankcionisanje odgovornih rukovodilaca
programa, odnosno moguénost da se smanjenjem budZeta reducira i broj angaZovanog
osoblja. Pored politiCkih faktora i ugradenih nefleksibilnosti budZetskih izdataka''4, nedostatak
informacije o efikasnosti i efektivnosti programskih budzetskih izdataka je bitan, ako ne i glavni
od razloga zbog kojeg donosioci odluka ¢ budzetu nastavljaju finansirati iste programe bez
obzira na njihovu ucinkovitost. Cvaj inkrementalizam u pripremi budzeta ima za posljedicu da
se nastavljaju finansirati niskoprioritetni i neuéinkoviti programi koji iscrpljuju budZetske
resurse.

14 Zakonima utvrdenih izdataka, sporazumima i ugoverima preuzetih obaveza.
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5. PREPORUKE

Budzet je najznagajniji akt koji Parlament usvaja svake godine. Ukoliko je odluka o budZetu
zasnovana na informacijama o ucinkovitosti, budZet je najsnazniji instrument za poticanje
efikasnosti i efektivnosti rada budzZetskih korisnika. S druge strane, pogre&na odluka o budZetu
uzrokuje fiskalnu i monetarnu nestabilnost, stagnaciju drudtva i ekonomije, te skupu i
nezadovoljavajuéu javnu uslugu za sredstva poreskih obveznika.

Ured za reviziju proveo je istraZivanje u kojoj mjeri su provedene budzZetske reforme doprinijele
poveéanju efikasnosti i efektivnosti budZetskih izdataka. Nalazi revizije ukazuju na to da
informacije o u¢inkovitosti programa institucija BiH nemaju gotovo nikakav uticaj na buduce
budZetske alckacije. lako je veéina potrebnih procedura za pripremu pregramskog budZeta
ugradena u proces pripreme budzeta institucija BiH, one ne funkcioniu uspjeSnc pa
informacije o uéinkovitosti programa nemaju skoro nikakav uticaj na dono3enje odluke ¢
budZetu.

Na osnovu provedenih istraZivanja, nalaza i zaklju¢aka revizije, a imajuci u vidu opredjeljenje
za uspostavu programskog budZeta iskazano u Strategiji za reformu javne uprave i Zakonu o
finansiranju institucija BiH, te znagajna sredstva, projekte i resurse angaZovane za reformu
budZetskog procesa u proteklih 10 godina, Ured za reviziju daje sljede¢e preporuke:

Preporuke:

1. VM bi trebalo osigurati da se u procesu pripreme budZeta poveéa nivo koristenja
informacija o rezultatima rada institucija BiH s konacnim ciljem da ovo postane
primarni kriterij za donosenje odluka o budZetu.

Postojeéi nivo koristenja informacija o planiranim i postignutim rezultatima institucija BiH
osigurao je BiH posliednju poziciju u Evropi kada je u pitanju uéinkovitost javne uprave. VM bi
frebalo pokazati jasno opredjelfenje za koristenje informacija iz programskog budZeta prilikom
donodenja odluke o bud?etu te u tom smislu preduzeti aktivnosti da osigura kvalitetne i
pouzdane informacije o ciljevima i ostvarenim rezultatima institucija BiH. Implementacijom
ostalih preporuka revizije stvaraju se pretpostavke za realizaciju ove preporuke.

2. Institucije BiH trebaju osigurati potpunu usagla$enost svih svojih planova i
izvjestaja.

Strate$ki planovi, godi$nji planovi rada, programski budZet i pripadajuci izvjestaji trebaju
sadrZavati usaglagene informacije o programima, njihovim ciljevima i pokazateljima. U svim
planovima institucija BiH potrebno je osigurati jednoobrazno definisanje jasno odredenif i
mjerljivih programskih ciljeva i usporedivih pokazatelja ucinka programa. Svi planovi trebaju
sadrzavati identiéno definisane programe sa eventualnim izuzetkom programa "strateskog
upravijanja i administracije" koji MFT moZe zadrZali u programskom budZetu (na ovaj program
se evidentiraju op¢i i zajedni¢ki troskovi svih programa, koji se naknadno mogu lako podijeliti
na druge specifitne programe institucije). lzvje$taji o radu moraju biti usaglaseni sa
definisanim planovima, §to znaci da izvje$laji trebaju sadriavati informacije o svim
programskim ciljevima i pokazateljima uéinka koji su definisani u planovima. lzvjestaji o radu
institucija, osim informacija o postignutim rezultatima, trebali bi sadrZavali i analize trenda
postignutih rezultata kao i njihovu medunarodnu usporedbu.
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3. VM treba osigurati postojanje nezavisnih informacija o uspje$nosti svojih
programa.

VM traba jasno definisati nadzorne i evaiuacijske odgovornosti ministarstava i tijela VM za sve
programe | institucijie VM. Nadzorni kapaciteti bi trebali godisnje osiguravati nezavisnu
informacijufizvie$taj o nadzoru postignutih programskih rezultata, te izvjestaje o evaluacifi
najznacajnijih i najaktualnijih programskih ciljeva VM. VM treba imati bolju struénu podrsku za
donoSenje svojih odluka. DEP bez podrske ministarstava i drugih institucija BiH tesko da moée
osigurati predvidene izvie$taje o nadzoru i evaluaciii MFT bez nezavisnih i objektivnih
informacija o nadzoru i evaluaciji realizacije programskih ciljeva ne moZe pripremati kvalitetan
prijedlog programskog budZeta. Razvijeni nadzomi i evaluacijski kapaciteti pomodi ¢e VM i
MFT da sa institucijama BiH dogovore "pametne” (SMART) ciljeve koji ¢e poticati vedu
efikasnost i efektivnost rada budZetskih korisnika, a samim fime i pripadajuéih budZetskih
izdataka. Jacanje nadzornih | evaluacijskih kapaciteta VM i ministarstava je prelpostavka za
provodenje procesa preispitivanja budZetskih izdataka.

4. VM ftreba osigurati da svi zainteresovani imaju trenutan pristup svim
raspoloZivim informacijama o realizaciji definisanih programskih ciljeva
institucija BiH.

Potrebno je osigurali veéu dostupnost svih raspoloZivih informacija o definisanim programskim
ciljievima i o njihovoj realizaciji. Svi odgovorni za pripremu i usvajanje BudZeta (sluZbenici
Sektora za budiet MFT, élanovi VM, Predsjednidtva i Parlamenta BiH), kao i svi odgovorni za
nadzor | evaluaciju rezultata rada institucija BiH (revizori, odgovorni sluZbenici ministarstava,
tifela VM i drugih institucija BiH) zainteresovani su za direktan (online) pristup svim dostupnim
planovima, informacijfama, izvjestajima o radu, nadzoru | evaluacijama. Svim zainteresovanim
za pripremu i donodenje odluka o budZetu, kao i odgovornim za nadzor i evaluaciju rada
institucija BiH potrebno je osigurati direktan (online) pristup elektronskim informacionim
sistemima na kojim se ove informacije nalaze (BPMIS i e-sjednice VM).

5. MFT treba unaprijediti BPMIS sistem i uspostaviti finansijsko izvje$tavanje po
programskoj kiasifikaciji.

MFT treba unaprijediti BPMIS sistem na nadin da se iz sistema za svaki program vidi definicija
strate$kog cilja programa i historijski podaci o realizaciji programskih rezultata i pripadajucih
pokazatelja ucinka. MFT treba omoguéiti da su podaci iz BPMIS-a dostupni svim
zainteresovanim (direktan pristup sistemu BPMIS-a osigurati &lanovima Parlamenta, VM,
Predsjednistva BiH, siuZbenicima ministarstava, tijela VM i drugih institucia BiH koji su
odgovorni za nadzor i evaluaciju rezultata rada institucija BiH).

MFT treba osigurati da finansijski izvjestaji institucija BiH sadrie i izvjestaj o realizaciji
programskog budZeta i pripadajucih pokazatelja ucinka. MFT bi trebalo osigurati da se u set
obrazaca za finansijske izvje$taje doda i obrazac izvjes$taja o realizaciji programskog budZeta
I pripadajucih pokazatelja ucinka. lzjava o odgovornosti rukovodioca za ciljeve institucije, koja
se dostavlja uz finansijske izvjestaje, trebala bi biti usaglasena sa izvje§tajem o realizaciji
pbrogramskog budZeta.

6. MFT, VM i druge odgovome institucije BiH trebaju osigurati blagovremeno
2avrSavanje definisanih koraka pripreme budZeta prema zakonom utvrdenim
rokovima i odgovornostima.

Relevantnim zakonskim propisima koji ureduju postupak pripreme budZeta jasno su definisan
i rokovi j odgovornosti za provodenje definisanih koraka postupka pripreme budzeta. VM i MFT
bi trebali osigurali podlivanje zakonom predvidenih rokova, ¢ime bi Parlament BiH dobio na
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raspolaganje predvideno vrijeme za razmatranje i usvajanje budieta. MFT bi uz prijedlog
budZeta trebalo dostaviti relevantnu informaciju o postivanju budZetskog kalendara kao i o
kvalitetu budZetskih zahtjeva sa eventuainim prijedlozima korektivnih mjera koje Ce osigurali
kvalitet i blagovremenc dostavijanje budZetskog prijedloga odgovornim donosiocima odiuke o
BudZetu (VM, PredsjednisStvu i Parlarentu BiH).

7. Parlament BiH i VM bi trebali razmotriti naéin razvoja i uspostave politiéki
vodenog procesa preispitivanja budzetskih izdataka.

Uspostava politiCki vedenog procesa preispitivanja budZetskih izdataka je frenutni trend
reforme budZetskih procesa u zemljama CECD-a. U svijetu, dakle, postoje iskustva u
uspostavi procesa preispitivanja izdataka, koja se mogu iskoristiti u dizajniranju ovakvog
procesa za pripremu budZeta za institucije BiH.

Rukovodilac

Tim revizije u€inka: Odjela revizije uginka
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Dodatak 1. Najbolje budzetske prakse zemalja OECD-a

Budzet zasnovan na rezultatima

BudZet zasnovan na rezultatima/udinku (performance budget) na sistemski nadin u budZet
integrira informacije o u&incima, uvezujuéi sredstva sa rezultatima. Programski budzet je
najzastupljenija varijanta budZeta zasnovanog na rezultatima i najprimjenjivija je za upravljanje
cjelokupnim budZetom javne uprave.!'® Programski budZet zasnovan je na programskoj
klasifikaciji, $to znadi da je klasifikacija rashoda budzeta zasnovana na programima koji su
kreirani sa svrhom postizanja ciljeva javne politike i pruzanja javnih usluga.

Idealno, informacije o ugincima povecavaju pritisak na budzetske institucije da unaprijede
efektivnost svojih programa. Samom pripremom programskog budZeta odgovorni rukovodioci
su prinudeni da na strukturisan nacin promi$ljaju i analiziraju ciljeve, pripadajuce programe,
oCekivane rezultate i potrebna sredstva. Nadalje, ukoliko se osigura kvalitetna informacija o
udinkovitosti programa i ukoliko se ona koristi u postupku cdobravanja budzeta, na institucije
se vr$i jo§ vedi pritisak da unaprijede efektivnost programa. Veca efektivnost programa u
institucijama pomaze u osiguranju buducih budZetskih alokacija.

Razlikuju se i razlitite varijacije programskog budZeta: budZet zasnovan na rezultatima
(performance-driven budget), budzet sa informacijama o rezultatima (performance-informed
budgets) ili kombinacija ova dva pristupa. BudZet sa informacijama o rezultatima je
jednostavnije implementirati, ali je i ponudene informacije o rezultatima lak$e zanemariti u
postupku pripreme budZeta. S druge strane, formalna obaveza dono3enja budZeta
zasnovanog na rezultatima nije garancija da éemo imati kvalitetne informacije o u€incima i da
¢e se one koristiti u pregovorima oko budZeta. Od sustinskog znadaja nije nivo formalne
obaveze nego opcéa usmjerenost na rezultate, njihova nezavisna verifikacija i volja da se
preduzmu korektivne mjere koje ée potaéi postizanje tih rezultata.

Za utinkovito funkcionisanje programskog budzeta potrebno je, dakle, osigurati jasne i
mjerljive ciljeve politike, relevantne pokazatelje uspjeha programa, njihovo objektivno pracenje
i evaluaciju, uspostavljene mehanizme za sankcicnisanje odgovornih rukovodilaca programa,
odnosno moguénost da se smanjenjem budZeta reducira i broj angazovanog osoblja. Pored
politi¢kih faktora i ugradenih nefleksibilnosti budzetskih izdataka1®, nedostatak informacije o
efikasnosti i efektivnosti programskih budZetskih izdataka je bitan, ako ne i glavni razlog zbog
kojeg donosioci odluka o budZetu nastavljaju finansirati iste programe. Ovaj inkrementalizam
u pripremi budZeta ima za posljedicu da se nastavljaju finansirati niskoprioritetni i neuginkoviti
programi koji iscrpljuju budzetske resurse.

Razliéite zemlje su u razlicitim oblicima, manje ili viSe uspjeSno, uvele razliite verzije
programskog budZeta. Zajednitka okosnica svih razliGitih pristupa u primjeni programskog
budZeta je naglasak na mijerljivim rezultatima. BudZet zasnovan na rezultatima, odnosno
programski budZet kod planiranja svoj naglasak prebacuje sa ulaza (inputa) na rezultate
(outpute) ili na druge pokazatelje uspjeha. Od rukovodilaca i institucija se otekuje da se svojim
rezultatma nadmeéu za raspoloZiva budZetska sredstva. Zemlje koje su uspjednije

15 Druge verzije budZeta zasnovanog na rezultatima mogu imati svoje prednosti, ali se ne mogu
primjenjivati za sve vladine programe i usluge. Npr. finansiranje po jedinici izlaznog rezultata moZe se
koristiti u nekim segmentima javnih usluga, ali ne i u cjelokupnoj javnoj upravi.

116 Zakonom utvrdenih izdataka, preuzetih medunarodnih obaveza i nefleksibilnosti broja zaposlenih u
javnim sluZbama.
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implementirale programski budZet prije''” ili uz''® reformu uspostave programskog budZeta
provele su i reformu rukovodenja i upravijanja. Reforme rukovedenja i upravijanja imale su dva
strate$ka pravca — rukovodiocima je ostavljena sloboda da rukovode!® i rukovodioci su
cbavezani na rezultate'°.

lako je koncept programskog budZeta zasnovan na jednostavnom principu da se finansiraju
oni programi koji daju vidljive rezultate, njegova praktitna implementacija se pokazala vrlo
teSkom.

Prema pubtikacijama OECD-a'?!, vefina zemalja CECD-a u pripremi budZeta osigurava i
informacije o programima i njihovim mjerama uéinka, medutim, u malom broju zemalja je jasno
vidljiva veza izmedu informacija ¢ uéincima programa i donesenim odlukama o finansiranju
(budzet). lako ta veza nije uvijek vidljiva, informacije iz programskog budZeta se koriste u
parlamentarnim diskusijama, te u pregovarackom postupku definisanja o&ekivanih rezultata i
potrebnih sredstava izmedu Ministarstava finansija (centralnih organa za pripremu budzeta),
ministarstava i drugih budZetskih institucija. U sve vise zemalja mjerodavna ministarstva imaju
vodecu ulogu u koristenju informacija sadrzanih u programskom budZetu institucija (agencija)
koje im odgovaraju.

Pored navedenog postoje i druge svrhe i koristi koje opravdavaju aktivnosti pripreme
programskog budZeta. Programski budZet je mjesto na kojem se kombinuje upravljanje
rezultatima i planiranje budzZeta (budzetiranje). Programski budZet nadzornim i evaluacijskim
tiielima osigurava informacije o koridtenim resursima, ciljanim i postignutim rezultatima
programa. Programski budZet takoder omogucava transparentan pregled vladinih aktivnosti i
otvorenost procesa pripreme budzeta za participaciju gradana.

Kreatori i donosioci odluka o budZetu, da bi postigli bolju alokacijsku efikasnost budzetskih
sredstava, traZe odgovore na sljedeca pitanja:

- Koji od novih prijedloga potrodnje ée najvjerojatnije posti¢i Zzeljene ishode (krajnje
rezultate) dovolinog znacaja da bi opravdali svoje troskove?

- Koji od postojecih programa (ili njihovi dijelovi) trebaju biti ukinuti jer su neefikasni ili su
nedovoljno efektivni (u¢inkoviti) da bi opravdali svoj trodak? Je li reaino moguée da se
poveca efikashost i efektivnost ovih programa, moZe |i se boljim rukovodenjem,
dodatnim ulaganjima, modifikacijom ciljieva politke ili drugom strategijom
implementacije posti¢i efektivnost koja ¢e opravdati svoj trodak?

- Koje od postojecih programa treba predioZiti za ga$enje zbog njihove niske
relevantnosti, odnosno koji od postojec¢ih programa nude ishode (krajnje rezultate) koji
su nedovoljno zna&ajni za zajednicu da bi opravdali svoje trodkove?

— Koliko bi ko3talo efikasnc pruZzanje odredene usluge (izlaznog rezultata), odnosno
kolika su inicijalna ulaganja u unapredenje efikasnost (npr. u informati¢ku opremu) da
bi se postigle dugoroéne ustede i u kojim rokovima?

"7 Novi Zeland

118 Australija, Nizozemska, Svedska, Danska

19 Redukovane su kontrole na nivou ulaza (inputa) — rukovodiocima su data veta ovladtenja u
upravljanju fjudima i sredstvima, pojednostavijeni su propisi, redukuju se procedure i zahtjevi za
odobrenjima vi$eg nivoa.

120 Jagaju se kontrole na nivou izlaza (rezultata) — sa rukovodiocima su dogovoreni i ugovoreni o&ekivani
rezultati, povecan je kvalitet planova, pripadajuéih ciljeva i pokazatelja koji su svojevrstan sporazum o
uginku, jala se nadzor i evaluacija nad realizacijom dogovorenih ciljeva.

121 "Budgeting Practices and Procedures in OECD Countries 2014"
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Informacije navedene u programskom budZetu pomazu u dobivanju odgovora na navedena
pitanja.

Od rukovodilaca i institucija se otekuje da se svojim rezultatima nadmecu za raspoloZiva
budZetska sredstva. Problem se, medutim, javija kada se odredene javne usluge moraju
finansirati iako postignuti rezultati nisu na dogovorenom nivou. Takve situacije zahtijevaju
temeljitu analizu uzroka i utvrdivanje najefikasnijih mjera za poticanje postizanja boljih
rezultata. Uobitajene mjere koje se u takvim situacijama koriste u zemljama OECD-a'? su:

losi rezultati programa se javno objavljuju,

- jata se nadzor nad programom,

— umanjuje se budzet za program,

~ organizuju se dodatne obuke za odgovorno osoblje,
- uvecava se budZet za program,

— zaledi se budzet,

— smjenjuje se odgovorni rukavedilac programa,

— programu se dodjeljuje vise osoblja,

— program se gasi,

— odgovorni za nadzor programa snose posljedice,

— program se prebacuje u drugo ministarstvo/agenciju,
- smanjuje se plaéa rukovodiocu programa/organizacije.

Pojedinaéne institucije takoder mogu biti inicijatori preduzimanja ovakvih mjera (npr.
rukovodilac institucije za jedan od svojih programa koji pokazuje lo$e rezultate), ali to mogu
biti i mjerodavno ministarstvo (za neki neuspje$an program institucije koja joj odgovara) te,
naravno, centralni organ za pripremu prijedloga budzeta (Ministarstvo finansija)}, odnosno
predlagagi i donosioci odluke o budZetu (Predsjednistvo, Vlada/VM i Parlament).

Preispitivanje izdataka s ciliem njihove racionalizacije

Preispitivanje izdataka (spending review) je instrument racionalizacije javnih izdataka koji
koristi jedan broj QECD zemalja'?® i u sustini predstavija pregled potrodnje s ciljem
identifikovanja opcija usteda u postoje¢im izdacima.

Opéenito, programski budzet se pokazao kao uspjesan instrument za utvrdivanju prioriteta za
novu potrodnju dodatnih fiskalnih prihoda. Medutim, programski budzet se nije pokazao kao
uspje$an instrument za provodenje fiskalne konsolidacije u sluéajevima kada fiskalni prihodi
stagniraju ili se smanjuju. Programski budzZet, u vecini zemalja koje ga danas pripremaju, ne
koristi se kao primaran mehanizam za preraspodjelu budzetskih resursa nego kao sredstvo za
motivaciju ministarstava i institucija da pobolj$aju svoje rukovodenje i upravljanje, odnosno da
povetaju efikasnost i efektivnost svojih izdataka. Medutim, informacije o ciljevima, programima
i rezultatima koje osigurava programski budZet mogu se uspjedno koristiti u procesu fiskalne
konsolidacije i realokacije budzetskih sredstava.

Realokacija budZetskih sredstava je jedan od najteZih zadataka vlada. Preispitivanje izdataka
i selektivno smanjivanje budZeta kod nekih institucija i programa da bi se eventualno ta ista
sredstva dodijelila drugim institucijama i programima nosi brojne politicke i prakti¢ne probleme.,

Uzimajuéi u obzir brojne politike i praktiéne probleme, u proces preispitivanja izdataka se ne
treba upustati naivno jer to nije jednostavna tehnitka aktivnost. Mehanizam preispitivanja

122 Prema publikaciji OECD-a "Budgeting Practices and Procedures in OECD Countries 2014"
123 Odredeni oblik preispitivanja izdataka uspostavljen je u UK, Kanadi, Novom Zelandu, Italiji, Irskqj i
Francuskoj
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izdataka treba biti izgraden na natin da se polititkim vodama ponude opcije uteda, a ne da
se pripremi jedna opcija usteda kojom je donesena odluka u njihovo ime. Iz navedenih razloga
tehnokratski vodena preispitivanja izdataka u Italiji su bila manje uspje3na u odnosu na politicki
vodena preispitivanja izdataka u Ujedinjenom Kraljevstvu (UK).

llustracifa: Preispitivanje izdataka u UK

U skiadu s ciljevima fiskalne politike'®s UK, ministarstvo finansija od institucija zahtjeva
projekcije poslovanja sektora/institucije u narednih pet godina u situaciji da se budZet umanji
za 25% i za 40%. Na osnovu dostavijenih projekcija, Komisija za javne rashode se susrece i
na "visokom nivou" razmatra odluke o javnoj potrodnji.'?¢ Komisija se sastoji od ministra
finansija'?’, predsjedavajuceg donjeg doma parlamenta'?®, ministra bez portfelja’®, glavnog
sekretara trezora™? | glavnog blagajnika’. Preostali ministri i stalni sekretari uéestvuju u radu
ove Kornisije kako bi razgovarali o prioritetima sektora/institucija i mogucnostima konacénog
sporazuma. U ovom postupku konsultuju se raziiciti eksperti iz podrudja javne potrosnje i javnih
usluga koje se pruZaju. Komisija formalno potpisuje dogovor © javnoj potrosnji u novembru, a
preispitivanje izdataka se objavljuje 25. novembra. U skladu s politickim dogovorom odredeni
programi i institucije mogu se izuzeti od preispitivanja izdataka (u UK to je zdravstvo,
obrazovanje, medunarcdna pomod i odbrana) jer je postignut politiéki dogovor da ée se za ove
sektore izdaci zadrZati/povecati do odredene mjere. Preispitivanje izdataka se prije svega
fokusira na gornje granice rashoda sektora/institucija’®, medutim, viada takoder ispituje i
godidnje upravljive izdatke'? | kapitalne izdatke (investicije).

Razvijanje alokacijskih mehanizama koji su politi¢ki i tehniéki racionalni nije jedini izazov. Da
bi preispitivanje izdataka rezultiralo uspjehom, nuZno je da preispitivanje izdataka ugradeno u
proces pripreme budZeta u kojem je uspostavljen odgovarajué¢i model planiranja budZeta
odozgor prema dolje'®*, ali na nain koji potite, a ne sputava preraspodjelu bud2etskih
sredstava. Drugi znacajan izazov je, dakle, utvrdivanje odgovarajuéeg omjera centralizovano
i decentralizovano donesenih odluka o alokaciji sredstava. Potrebno je utvrditi balans izmedu
krajnosti gdje ministarstva i institucije donose odluke o alokaciji sredstava i teznji da viada/VM
i ministarstva finansija u cijelosti donose odluke o pricritetizaciji izdataka.

124 Spending Review in UK 2015

125 Gilianom deficitu/suficitu, javnom dugu i udjelu javne potradnje u GDP-u.

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

127 Chancellor of the Exchequer

126 Chancellor of the Exchequer

128 Chancellor of the Duchy of Lancaster

130 Chief Secretary to the Treasury

31 Paymaster General

32 Departmental Expenditure Limits (DEL) - Gornja granica rashoda institucija je predvidljivi dio javne
potrodnje koji ukljuéuje pla¢e zaposlenika u javnom sekioru i trodkove provodenja javnih politika.

133 Annually Managed Expenditure (AME) — Godi&nje upravljivi rashodi su ostatak javne potrognje. Ona
ukljuéuje sve izdatke vezane za finansiranje potraZnje za blagostanjem (trodkovi nacionalnog
zdravstvenog programa, mirovinske fondove i sl.) te trodkove kamata javnog duga.

13 Top-down budgeting — Postupak planiranja budZeta u kojem vrhovno rukovodstvo donosi globalne
cilieve i okvire rasporeda sredstava, a srednje rukovodstvo priprema detaljan budZet u skladu s
globalnim definisanim ciljevima i okvirima.
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Dodatak 2. Pregled budZeta po ekonomskim kategorijama prihoda | rashoda

Budzet institucija BiH za 2016. godinu po ekonomskim kategorijama u milionima KM.

| SERVISIRANJE VANJSKOG DUGA {A+B)

- PREGLED PRIHODA PRIMITAKA | FINANSIRANJA
Budzet Budzet Indeks
R/B IZVORI | NAMJENA PRIHODA 22 2015. | za 2016. | 4/3%100
1 2 3 4 i
A | PRIHODI | PODRSKE ZA FINANSIRANJE INSTITUCIJA =
| 1) POREZNI PRIHODI 750,00 750,00 100
Il | NEPOREZNI PRIHODI | 155,00 148,50 96
Il | TEKUCE PODRSKE IZ INOSTRANSTVA 2,82 0,57 20
IV | TRANSFERI OD DRUQH_I\_IIL/__OA_VLASTl 0,35 0.43 120
UKUPNQ PRIHODI A (I-IV) 908,19 899,50
B | OSTALO FINANSIRANJE | PRIMICI
V | PRENESENI VISAK SREDSTAVA IZ PREDHODNIH GODINA 41,22 48,99 116
VI | PRIMICI OD SUKCESIJE 0.54
{ VIl | PRIMICI OD PRODAJE STALNIH SRECSTAVA 0,58 0,95
UKUPNO FINANSIRANJE | PRIMICI B (V-VII) 41,81 50,49 121
C | PRIHODI ZA SERVISIRANJE VANJSKCG DUGA 613,58 770,63 126
UKUPNI PRIHODI | FINANSIRANJE INSTITUCIJA ZA BiH
| SERVISIRANJE MEDUNARQDNIH OBAVEZA A+B+C 1,6680887) SIS e
. ZBIRNI PREGLED RASHODA PO EKONOMSKIM KATEGORIJAMA
Budzet Budzet | Indeks
YO TARASLODS 282015, | za 2016. | 4/3x100
11 2 3 4 5
| | TEKUCI IZDACI 836,40 842.72 101
Bruto pface i naknade 538,03 544.78 101
Naknade tradkova zaposlenih 114,50 121.58 108
Putni troSkovf 14,70 14.67 100
izdaci telefonskih i postanskin usmz;-a 8,51 8.74 103
{zdaci za energifu | komunalne usiuge 18,73 18.67 100
Nabavka materijala 51,79 43.34 584
Izoaci za usluge prijevoza i goriva 13,40 12.59 94
Unajmliivanje imovine i opreme 19,13 18.33 214]
{zdaci za tekuce odrzavanje i 20,00 21.06 105
lzdaci osiguranja i bankarskih ustuga 2,74 2.77 101
Ugovorene usiuge i 34,83 36.16 104
[l | TEKUCI TRANSFERI I GRANTOVI 14,53 16.31 112
Il | KAPITALNI GRANTOVI | TRANSFERI 2,71 1.95 72
IV | IZDACI ZA STRANE KAMATE 0,41 0.57 138
V | KAPITALNI IZDAC! 60,22 66.63 111
V| | DIREKTNI TRANSFERI 2949 20.27 69
VII | REZERVISANJA 6,21 1.45 23
A | UKUPNO RASHODI INSTITUCIJA BIH 950,00 950.00 100
B | SERVISIRANJE VANJSKOG DUGA 613,58 770.63 126
UKUPNO RASHODI ZA FINANSIRANJE INSTITUCIJA BIH 1.563,58 | 1.720.63 110

[zvor: BudZet institucija BiH za 2016., Sluzbeni giasnik BiH broj: 101/15 od 30.12.2015. g.
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Dodatak 3. Pregled raspoloZivog i utro$enog vremena za budzetske korake

BudZet za 2015. godinu usvojen je sa 5,5 mjeseci kadnjenja, dok je BudZet za 2016. godinu
usvojen na vrijeme, ali sa utvrdenim kasnjenjima u odnosu na zakonom propisane rokove za
korake pripreme i usvajanja budZeta.'3® Pregled ukupnih ka3njenja u odnosu na definisane
rokove za budzete za 2015. i 2016. godinu dat je u sljedecéoj tablici.

Tabela 9. Pregled pripreme budzeta u 10 koraka za 2015. i 2016. godinu

Rok Bo| Odbov BudzZet za 2015. | - BudZet za 2016.
K. zakozu omist Aktivnost Datum | Dana Datum Dana
realizacije| kasnj. | realizacije | kasnj.
Instrukeija 1. za pripremu - ' |/
30.01. MFT DOB poslana korisnicima 5.2.14. 6 28.1."15. 2
! BudzZet. [Zadnji pregled srednjor. ; ,
2. | 15.04. korisn. |prioriteta dostavljen MFT 11.6.14, 57 17.6.15. 63_
Globalni fiskalni okvir FRms s _‘;‘f’?"
_ ST usvojen - "w%?aﬁ‘!r{é [
3. | 3103 |DEP gﬂiﬁ;ﬁ‘;‘;ﬂ’:ﬁg‘;‘*‘ projekcije 253'14.| -6 14415 14
| 1504 joma  |Froiskele prifoda dostaviene 15414 0 15415 0
4 30.06. VM DOB usvojen na sjed. VM
" [ 15.06. |MFT _ |Nacrt DOB-a posian VM 1 1512714] 183 13.8'15| 21
5. |01.07. MFr |Instrukcija 2. za pripremu 1874 7 16.7.15| 15

Budzeta poslana korisn.
6. | 01.08 Budzet. |Zadnji budZetski zahtjev
; "7 |korisn. |dostavljen MFT
01.10. IMFT CrMuedlog budzeta poslan
7. 15.08 DEP, FV, |Korekeije projekcifa i globalnog
T |OMA fiskalnog okvira dostavljene MFT |

1500, [MFT & |OkonCane konsultacie sa 19.9.14| 4 18.9.15| 3
korisn. Korisnicima fzadnii sastanak)

Usvojeni prijedlog ' |
8. | 15.10. (VM budzeta dostavljen 29.4.15| 196 3.12.'15| 49
Predsjedni$tvu BiH
Pred |Usvojeni prijedlog
9. | 01.11. 'sjed budzeta dostavljen 05.05."15| 185 18.12."15| 47
nistvo  |Parlamentu BiH

Na oba doma usvajen
Zakon o budzetu

institucija BiH

lzvor: Ured za reviziju na osnovu podataka MFT BiH.

16.9.'14.| 46 12,1015, 72

9.12.14.| 69 13.11.15.| 43

16.10."14. 62 14.10.'15. 60

iF’arla
10. | 31.12. Ement

Uvidom u navedenu tabelu evidentno je kréenje skoro svih zakonskih rokova za pripremu i
usvajanje budZeta i za 2015. i za 20186. godinu.

U sljedecoj tabeli dat je prikaz vremena koje su odgovorne institucije iskoristile za pojedine
korake procesa pripreme i usvajanja budzeta. 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
kasnjenja (pozitivne vrijednosti), odnosno vrijeme koje odgovorni nisu, a trebali su imati na
raspolaganju (negativne vrijednosti). Crvenom bojom obiliezena su kritiéna kasnjenja koja

135 Proces pripreme budZeta provodi se u 10 koraka koji u skladu sa Zakonom o finansiranju imaju
definisane rokove (&lan 5,7, i 10), a koji su usaglaseni na svim nivoima vlasti u BiH.
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ugroZzavaju naredni korak budzZetskog procesa (kasnjenja veéa od mjesec dana),
narandzastom bojom su obiljeZzena kasnjenja od 15 do 30 dana, a Zutom bojom su obiljezena
kasnjenja do 15 dana.

Tabela 10. RaspoloZivo i utroSeno vrijeme za 10 budzZetskih koraka za 2015. i 2016.

K Trajanje Trajanje
o RaspoloZivo proce'dul;e zZa procavdun:e za
r g::_'%c;: Aktivnost Rok | vrijemeu | BudZet't5. | Budzet'16.
a danima koris | kasnj | kori§ | kasnj
k teno | enje | teno | enje
1. 2. 3. 4. 5. S 6. 7. 8. 9.
Instrukcija 1. za pripremu Y ]
1. JMFT DOB poslana korisnicima ol 'ri??,} 36 . : A8 ,2
z Zadniji pregled (P
2. | pudZet |srednjorocnih prioriteta 154. | 2-1.=| 75 | 126
" |dostavljen MFT LR
3. |py Glob_alnl fiskalni okvir 31.5. | 3.-3c=| 3 80
usvojen s
Makroekonamske projekcije 4 _IFaRS
3a. |DEP dostavijiene MET 31.3. | 3a-1. 60 48
3b. |OMA AP;’S]TE koije priftodardosiaviens' [ y5 4 | 35.7.= ;‘_g' 69 -8 77 2
Nacrt makroekonomskih | s
3c. |MFT fiskalnih projekcija DOB-a 28.4. | 3c.-3b.= _ﬂ"ﬂ;j 13 0 13 0
(procijenjena vrij.) i
4. VM DOB usvojen na sjed. VM 30.6. | 4.4a=|15
4a. |MFT  |Nacrt DOB-a dostavijen VM | 15.6. | 4a.-3.=| 15
Instrukcija 2. za pripremu ﬂ_}r
§. [MET Budzeta poslana korisn. Ll o %1}3
5. |Budzet. Zadnji budzetski zahtjev 18 | .cc 0
" |korisn. |dostavljen MFT | .
7. |MFT Prijedlog budZeta poslan VM | 1.10. 7.-6.= EB__:E!
DEP, Korekcije projekcija i ]
7a. | OMA, giobalnag fiskalnog okvira 15.8. | 7a-5=| 45
FV dostavljene MFT e
MFT & |Okoncane konsultacije sa _ [eas
70\ yorisn. | korisnicima (zadnji sastanak) LAl ;’,-_5-_"5
Usvojeni prijedlog budZeta g;.;g;.
8. (VM dostavljen Predsjednistvu 15.10. 8.-7.=| 14
BiH Ban
9 Predsje |Usvojeni prijediog budZeta 1.1 9.-8.= '.%% h
* |dnigtvo |dostavljen Parlamentu BiH i },'_—ér
Parla- |Na oba dema usvojen Zakon | Fj}i‘?
10. Iment |0 budzetu institucija BiH U2, LTl e 0 13 | 47 i Ag

Izvor: Ured za reviziju na osnovu podataka MFT BiH.

Kasnjenja su evidentirana u vecini koraka budzetskog procesa i za 2015. i za 2016. godinu,
od &ega je znadajan broj kadnjenja kriti¢an i duzi od mjesec dana. Podaci iz navedene tabele
ukazuju na to da su institucije koje pripremaju prijediog budZeta odgovorne za najveci dio
kasnjenja u postupku usvajanja budZeta. Zbog navedenih kasnjenja, Parlament BiH —
odgovorni donosilac odluke o budZetu, na raspolaganju nema ni Eetvrtinu predvidenog
vremena za razmatranje budzetskog prijedloga (korak 10).
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Sveukupno institucije BiH kasne oko dva mjeseca sa dostavljanjem svojih budZetskih zahtjeva
(korak 2. srednjoroéni zahtjev za DOB i korak 6. godi$nji budZetski zahtjev). Treba napomenuti,
da prema tvrdnjama odgovornih iz MFT, znatan broj institucija BiH postuje definisani rok,
medutim, za pripremu konaénog nacrt potrebni su svi budZetski zahtjevi. Predsjednistvo BiH
jeiza2015. i za 2016. godinu bilo budzetski korisnik koji je posljednji dostavio svoj budZetski
zahtjev. Kasnjenjem u dostavljanju vlastitog budzetskog zahtjeva, Predsjednistvo BiH je
doprinijelo skraéivanju vremena koje ¢e Predsjedni$tvo i Parlament BiH imati na raspolaganju
za razmatranje konacnog nacrta budzeta.

Fiskalno vijeée kasni sa usvajanjem Globalnog fiskalnog okvira (korak 3.), a dio odgovornosti
za navedeno u 2016. godini snosi i DEP jer je kasnila sa dostavom makroekonomskih
projekcija.

DOB predstavlja preliminamni nacrt budZeta za narednu godinu, a on za budZete 2015. i 2016.
godine nije usvojen prije 01.07. $to je krajnji rok za objavu instrukcije br. 2. za pripremu
budZeta. Navedena situacija znadi da se nastavilo sa pripremom nacrta budZeta iako prednacrt
budZeta nije utvrden. VM je najodgovornije za visemjesetna kasnjenja u usvajanju DOB (5
mjeseci — korak 4) i prijedloga budzeta za 2015. godinu (4 mjeseca — korak 8).13¢ Pored VM,
znaZajan dio odgovornosti za kasnjenja snosi i MFT (4,5 mjeseci za DOB 2015-2017. i 36
dana za DOB 2016-2018).

Nacrt budZeta za 2016. godinu VM je dostavljen 43. dana ka$njenja, 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 budZetski korisnici koji su kasnili sa dostavom svojih budzZetskih
zahtjeva (korak 6).

Pored navedena 43. dana, dodatnih 6. dana kasnjenja uzrokovalo je VM, $to je u kona¢nici
49. dana manje za razmatranje nacrta budzeta u Parlamentu BiH.

136 BudZet za 2015. godinu je pripreman u izbornoj 2014. gedini. Jedan saziv VM je pripremao nacrt
budzeta koji nije usvojen u definisanom roku {(01.10.} i prije izbora (12.10.2014.), novi saziv VM je
imenovan krajem marta 2015. godine, a mjesec dana kasnije usvojen je nacrt budZeta za 2015. godinu.
MFT je prvi nacrt budZeta dostavilo VM 09.12 14. godine, a drugi nacrt je dostavljen 27.04.15. gadine.
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Planiranfe budZetskih rashoda u institucijama BiH

Strateski planski dokumenti

Strateski ciljevi BiH u planskim dokumentima VM u paredenju sa slicnim dokumentima EU nisu
definisani specifitno i mjerljivo. Strateski ciljevi BiH definisani su u Strate$kom okviru za BiH
za 2015-2018. godinu'¥, a razradeni su u Srednjoroénom programu rada VM za 2016-2018.
godinu'*®, Navedeni strateski planovi BiH sadinjeni su po uzaru na strategije Evropa 2020 i
Jugoistoéna Evropa, medutim, za razliku od dokumenata EU strateski ciljevi BiH su definisani
opcenito i nemjerljivo.

llustracija nacina na koji su definisani strateski ciljevi u Strategiji Evropa 2020, u Strategiji JIE

2020 i u strateskim planovima VM

Strategija Evropa 2020.
(okvirni ciljevi za EU i
izvod za CRO)

Strategija za JugoistoZnu Evropu ~
JIE 2020 (okvirni ciljevi za ALB, BiH,
CRO, KOS, MKD, MNE, SER i izvod

za BiH)

Strateski okvir za BiH i

Srednjoro&ni program

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

Ukljuéiv rast

1. Zaposljavanje:

- zaposleno je 75%
stanovnistva u dobi od 20 do
64 godine (62,8% za CRQO)

Pametan rast

2. Istrazivanje i razvoj:

-3 % BDP-a EU-a ulaze seu
istraZivanje i razvoj (1,4% za
CRO)

Odrziv rast

3. Klimatske promjene i
energetska odrzivost:

- emisije staklenickih plinova
smanjene su za 20% u
odnosu na 1890. (11% za
CRO]),

- 20% energije crpi se iz
obnovljivih izvora {29% za
CRO),

- energetska ucinkovitost
povecana je za 20% (9,19%
za CRO),

Pametan rast

4. Obrazovanje:

- stopa ranog napustanja
$kolovanja manja je od 10%
(4% za CRQ),

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

Ukljuéiv rast

Qpéi ciljevi:

1. Uvetati prosje¢ni BDP po glavi stanovnika u
JIE u razmijeri sa prosjekom u EU: sa 36,4%
na 44% u 2020. (za BiH sa 28% na 38%)

2. Uvecéati ukupnu trgovinu robama 1 uslugama
u JIE: sa 94,4 milijardi EUR na 209,5 milijardi
EUR u 2020. (za BiH sa 12,1 na 24 5 milijardi
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% (zaBiHsa 3,1 na 71
milijardi EUR)

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

Pametni rast:

8. Uvecati BDP po zaposlenom za 32% (za
BiH sa 29 183 na 40.200 EUR prema PPS —
paritetu kupovne maodi)

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

Odrzivi rast:

8. Uvecati broj novootvorenih preduzeca na
gedi$njem nivou sa 30.107 na 33.760 (za BiH
sa 1.896 na 2.300 novootvorenih preduzecéa
godisnje)

8. Uvecati izvoz roba i usluga po glavi
stanovnika u regiji sa 1.780 EUR na 4.250
EUR (za BiH sa 1.232 EUR na 2.600 EUR}

Ukljuéiv rast:

Integrisan rast:

1. Makroekonomska
stabilinost

2. Unaprijediti razvoj
konkurentnog ekonomskog
ckruzenja

Pametni rast:

3. Razvyj ljudskih resursa
4. Poveéati industrijsku
konkurentnost

5. Unaprijediti kulturu i
kreativne sektore

Odrzivi rast:

6. Ravnomijeran regionalni
razvoj

7. Pobolj$anje upravljanja
okoli§em i razvoj okoliéne
infrastrukture, uz poveéanje
otpornosti na

klimatske promjene

8. Brzi i efikasniji razvoj
polioprivrede i ruraini razvgj
9. Razvoj energetskih
potencijala, posebno
obnovljivih izvora energije i
povedéanje energetske
efikasnosti

Ukljuéiv rast:

10. Poveéati moguénosti za
zapo$ljavanje

11. Promovirati inkluzivnost
u obrazovanju

12. Smanjiti sircmastvo i
socijalnu iskliuéenost

137 Na prijedlog Direkcije za ekonomsko planiranje BiH, Vijeée ministara BiH je na 19. sjednici VM
odrzanoj 20.08.2015. godine usvojilo Stratedki okvir za Bosnu i Hercegovinu za period 2015-2018.
godina. Dokument dostupan na: hitp://www.dep.gov bamaslovna/DEPY%20Strateski% 200kvir% 20za%20BiH.pdf

138 Srednjoroéni program rada VM za 2016-2018. godinu usvojen je na 39. sjednici VM odrzanoj
13.1.2016. godine, a pripadajudi akcioni plan je usvojen na 41. sjednici VM odrZanoj 28.01.2016. godine.
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5. Borba protiv siromastva | 10. Porast ukupne stope zaposlenosti, 13. Unaprijediti zdravstvenu
i socijalne iskljutenosti: pracentualno gledano, za stanovnidtvo starosti | zastitu
- barem 20 miliona ljudi od 15 vide godina, sa 39,5% na 44,4% (za
manje Zivi u siromastvu ili u BiH sa 32,5% na 33,9% Upravljanje usmjerenc na
opasnosti od siromastva i rast:
socijalne iskljudenosti Upravljanje usmjereno na rast: 14. Ubrzati proces tranzicije i
{smanjenje za 150.000 11. Unaprijediti djelotvornost upravijanja, izgradnje kapaciteta
osoba u odnosu na 2011. mjerenu indeksom upravljanja Svjetske banke,

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

Izvor: Ured 2a reviziju na osnovu dokumenata Strategije Evropa 2020, Strategije Jugoistoéna
Evropa 2020, Stratesdki okvir za BiH i Srednjoroéni program rada VM 2016-2018.

Za razliku od stratedkih ciljeva koje su definisali eksperti EU, stratedki ciljevi BiH u
dokumentima VM su definisani opéenito i nemjerljivo. U stratekom planu za EU i planu za
zemlje jugoistoéne Evrope prema definisanim prioritetima/stupovima rasta (pametan, odrziv,
ukljugiv...) definisani su zajedni¢ki strateki ciljevi koji su relevantni, specifiéni i mjerljivi. Pored
Zajednickog stratedkog cilja, za svaku pojedinu zemlju na koju se ti planovi odnose i ovisno od
razli¢itog stepena razvoja te zemlje, dogovoreni su relevantni, specificni i mjerljivi ciljevi, a koji
su realni i ostvarivi u definisanom roku de 2020. godine (kao ilustracija za zemlje &lanice EU
navedeni su ciljevi za Hrvatsku, odnosno za zemlje jugoistoéne Evrope navedeni su ciljevi za
BiH). Ovako definisani ciljevi zadovoljavaju kriterije "pametno” postavijenih ciljeva.'*® Pametno
definisanim ciljevima postavljaju se jasni zahtjevi za izvjetavanje o rezultatima rada koje je
onda relativno lako nadzirati i evaluirati. Odgovornim za pripremu i odobravanje budZeta
mnogo je lak$e donositi odluku o budZetu ukolike raspolazu sa jasnim informacijama o
pametno dogovorenim ciljevima i o ostvarenim rezultatima po medunarodno usporedivim
pokazateljima uspjeha programa.

Za razliku od strateskih ciljeva koje su definisali eksperti EU, strateski ciljevi BiH u
dokumentima VM su definisani opéenito i nemjerljivo te ne zadovoljavaju kriterije specifiénosti
i mjerljivosti. Nadzor i evaluacija ovako opéenito i nemjerljivo definisanih ciljeva iznimno je
zahtjevan, pa gotovo i nemogu¢ zadatak. ObrazloZenja samih cilieva u ostatku tekstu
programa rada ne pomazu puna jer pruzaju nedovoljno jasnih informacija o pogetnom stanju,
kao i o ciljanim vrijednostima. Iz samog dokumenta ne moze se uvijek utvrditi kolike treba
"povecati”, "unaprijediti”, "pobolj8ati", "razviti", "smanijiti’ ‘ili "ubrzati".

Nazalost, situacija nije puno bolja ni kada se spustimo na podciljeve definisanih strateskih
ciljeva, odnosno na srednjoro€ne ciljeve koji su navedeni u Srednjoroénom programu rada VM.
Srednjoroni ciljevi VM su takoder definisani opéenito i nemjerljivo, a pripadajuéi pokazatelji
uspjeha ne uspijevaju uvijek popraviti situaciju specificnosti i mjerljivosti. Relevantni pokazatelji
srednjorocnih ciljeva iz pripadajuceg akcionog plana su nerijetko definisani opisno sa
ocjenama koje nemaju definisan kriterij mjerljivosti ("ostvareno unapredenje”, "znatna
primjena”, "djelimiéna/poboljSana koordinacija”, "djelimiéno/znaéajno efikasan”, "djelimi¢no
osigurano”, "povecdan napredak" i sl.} ili su utvrdeni kao procent neke necdredene kategorije
(broja).

Navedenu situaciju znaajno ne popravijaju ni specifiéni programski ciljevi (podciljevi
srednjorocnih ciljeva) koji takoder nisu definisani specificno i mjerljivo. Prosjetno
zaineresovanom d&itaocu nije uvijek jasna logika kako specifiéni cilj doprinosi srednjoroénom
cilju, a njihovi pokazatelji uglavnom nisu pokazatelji krajnjin rezultata (ishoda) nego su
pokazatelji rezultata aktivnosti koji odgovaraju nizem, operativhom nivou ciljeva (npr. broj

139 "Bametni” ili "SMART" kriteriji za postavijanje ciljeva su: Specific (specifiéni), Measurable (mjerljivi),
Achievable (dostiZni, ostvarivi), Relevant (relevantni), Time-dependant (vremenski odredeni), prema
Alati za stratesko planiranje, DEP 2014. godine i Priruénik o programskom budZetu, MFT 2015. godine.
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sastanaka, obuka, posjeta, kontrola, potvrda, prezentacija, radionica, razligitih dokumenata/akata i
sl.). Opéenito gledano, medu kori$tenim pokazateljima u akcionom planu rijetko mozemo pronaci
medunarodno usporedive pokazatelje koje koriste medunarodne institucije (UNDP, WB, EBRD,
WHQ, OECD, TI, Eurostat itd.).140

Vijeée ministara je stratedki donosilac odluka, a stratedke donosioce odluka ne treba opterecivati
brajnim ciljevima koji nisu ni strategki ni srednjoroéni, niti ih treba optereéivati brojnim pokazateljima
operativnih aktivnosti (izlazni rezultati aktivnosti). VM ne bi trebalo nuditi obiman dokument sa malo
relevantnih informacija za strate$ki nivo upravljanja. Akcioni plan Srednjoro&nog programa rada
VM je obiman dokument (preko 80 stranica) sa malo relevantnih informagcija za strate$ki nivo
upravljanja. Strateski, srednjoroéni i specifiéni programski ciljevi su definisani opéenito i nemjerljivo,
sa nedovoljno relevantnih i medunarodno usporedivih pokazatelja krajnjih rezultata (pokazatelja
ishoda i uticaja) programiranih intervencija za postizanje strateskih ciljeva. Odobravanjem ovakvog
programa rada, VM odobrava plan &iju je realizaciju tesko pratfiti, ali i odobrava i preuzima
aodgovornost za provodenje operativnih aktivnosti koje su moZda nerelevantne i ne doprincse
ostvarenju strategkih cilieva VM, a za koje su odgovorni niZi, operativni nivoi rukovodenja u javnoj
upravi.

Planski dokumenti institucija

Uvodenjem nove metodologije planiranja i izvjedtavanja VM ostvaren je napredak. Institucijama je
utvrdena obaveza pripreme strate$kih planova, definisanje strukturisanih ciljeva i pripadajucih
pokazatelja uspjeha. S obzirom na to da u trenutku provodenja revizije, jo$ uvijek nije bilo izvjestaja
o radu pripremljenih po novoj metodologiji, © potencijalnom kvalitetu i informativnosti izvje$taja o
radu mozemo govoriti samo na osnovu kvaliteta i usagladenost planova za 2016. godinu.
Planavima se definiSu zahtjevi za izvjeStavanje. Kvalitet i usagladenost planova odreduju kvalitet i
iskoristivost izvje$taja o radu u postupku pripremanja programskog budZeta.

Slabosti i nedostaci strateskih ptanskih dokumenata BiH odrazili su se i na pojedinathe planove
institucija BiH. Definisani cilievi u planovima rada institucija BiH nisu specifiéni i mjerljivi, a
pripadajuéi pokazatelji uspjeha i poetno stanje ili nisu jasno definisani ili nisu medunarodno
usparedivi.

Problem neusagla$enosti cilieva i programa u razli¢itim planskim dokumentima je takoder prisutan.
Srednjorodni programi rada su u potpunosti usagladeni sa godi$njim programima rada za 2016.
godinu, &to je napredak u odnosu na 2015. godinu. Medutim, ovi planovi nisu usaglaseni sa
pragramskim budZetom za 2016. godinu. Niti jedna institucija iz uzorka'! nije imala usagladene
sve cilieve/programe u razliitim planskim dokumentima. Kada su u pitanju planovi rada osam
institucija iz uzorka, odgovornu osobu/organizacionu jedinicu za definisani cili/program bilo je
moguée utvrditi na asnovu planova o radu kod svih institucija iz uzorka osim kod ministarstava
(MCP i MVTEQ). Za utvrdivanje adgovornosti kad ministarstava bilo je potrebno konsultirati i
programski budZet.

Odgovornim za pripremu i usvajanje budZeta, problem nespecifiénih, nemjerljivih i neusaglasenih
ciljeva umanijit ée iskoristivost informacija koje ée pruzati buduée izvjestaje o radu.

140 U prezentaciji stanja u BiH u Strate$kom okviru za BiH i u Srednjoroénom programu rada VM Koriteni
su odredeni pokazatelji iz npr.: lzvjedtaja Svjetske banke o lakoéi poslovanja (Doing Business),
tzvjestaja Evropske banke za obnovu i razvaj — indeks tranzicijskih reformi u BiH, Indeks percepcije
korupcije u BiH (TI), lzvjestaja UNDP o humanom razvoju, UNDP IstraZivanje videstrukih pokazatelja
{MICS) za BiH. Medutim, sline pokazatelje nismo uspjeli pranaéi medu pokazateljima definisanim u
Akcionom planu Srednjorotnog programa rada VM.

14 Kod osam institucija BiH (MCP, IDDEEA, HEA, MVTEO, UZZB, ASH, DEP i DEI) provedena je
detaljnija analiza planova i izvjestaja.
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Dodatak 5. Nadzor i evatuacija 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 podrudja
odgovornosti institucija BiH. Analiza je provedena na osnovu upitnika koji su popunile 74 od
75 budzetskih korisnika — institucije BiH, te na osnovu analize dokumentacije i razgovora
cbavljenih u 12 institucija BiH. Relevantna opazanja iznesena su u nastavku.

Interno praéenje i evaluacija rezultata rada

Vecina institucija BiH ne provodi dokumentovan interni nadzor i evaluaciju svajih rezultata
rada. U institucijama iz uzorka nismo pronasli interno pripremljene nezavisne izvjestaje o
nadzoru i analizi realizacije planova institucije. lzuzetak su izvje$taji interne revizije, medutim,
oni su uglavnom fokusirani na finansijske sisteme internih kontrola. 42

Na osnovu podataka iz upitnika, koji su popunile 74 institucije BiH, neki vid dokumentovane
procjene/evaluacije realizacije programskih cilieva institucije imalo je tek 20 od 74 institucije
BiH. U 18 od 20 institucija BiH ove procjene su interno organizovane.

Interno organizovanim 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 rukovodioci u institucijama BiH radije koriste radne
sastanke i kolegije na kojim se razmatraju tekuci rezultati rada. Svrha izvjestaja o nadzoru i
evaluaciji je argumentovano prediaganje korektivnin mjera i aktivnosti, te su osnova za
eventualno redefinisanje ciljeva institucije. Nedokumentovane analize i procjene ne
omogucavaju pratenje uinkovitost preduzetih intervencija na stanje u podruéju za koje su
institucije odgovorne.

Eksterno pracenje i evaluacija realizacije strateskih ciljeva

lzvjesni kapaciteti za nadzor i evaluaciju koji produciraju izvjestaji o nadzoru i evaluaciji u
institucijama BiH su uspostavljeni, medutim, brojni pokazatelji ukazuju da pracenje i evaluacija
rezultata u BiH ipak nije uspostavljan na zadovoljavajuéem nivou.

16 od 74 institucije BiH smatra se odgovornim za pripremu izvjestaja o nadzoru, dok se tek
njih 8 smatra odgovornim za pripremu izvjestaja 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 podrucjima za koja su odgovorne. Postojeéi izvjestaji o nadzoru
u 40% slutajeva ne sadrze prijedloge korektivnih mjera.

Samo u 2% eksterno provedenih evaluacija stanja iz podruéja nadleznosti institucija BiH data
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 podru¢ja nadleZnosti institucije, tek jednu getvrtinu evaluacija uradile su

2 Tek svaki peti izvje$taj interne revizije bavi se internim kontrolama poslovnih sistema koji su
uspostavijeni za postizanja ciljeva institucije, preostali izvjestaji interne revizije bavili su se intermnim
kontralama finansijskih sistema. Vise o internoj reviziji u institucijama BiH moZe se naéi u izvjestaju
revizije udinka "Uspostava javnih internih finansijskih kontrola (PIFC-a) u institucijama BiH" iz 2015.
godine.

143 Vise o rezultatima iz upitnika vidjeti u dodatku 6. "Upitnik za institucije BiH", cdgovori na pitanja:
13,14,15.
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institucije BiH, a preostale tri &etvrtine evaluacija provele su medunarodne institucije i
medunarodni eksperti angaZovani kroz razliite projekte podréke. lzvjestaji o evaluaciji
medunarodnih institucija i eksperata ne rukovode se uvijek ciljevima BiH i nisu uvijek dostupni
i prilagodeni potrebama odgovornih za pripremu i dono$enje odluka o budZetu institucija BiH.
Institucije BiH kao jedine domace procjenitelie stanja iz podruéja njihove nadleZnosti
prepoznaju interne i eksterne revizore.

Eksterno pracenje/nadzar realizacije strateskih ciljeva

Na osnovu podataka iz upitnika, koji su popunile 74 institucije BiH, 16 institucija BiH je potvrdilo
da je odgovorno za pripremu izviestaja o nadzoru realizacije strateskih ciljeva BiH, a $to
podrazumijeva i praéenje rezultata rada drugih institucija BiH. Za poslove nadzora u 16
institucija zaduzenc je 118 osoba. Institucije sa najveéim brojem odgovornih za poslove
nadzora su: DEI (45); PARCQ {17); UR, MCP (9); ANNT (8); DEP, MP (6); APIK, RAK (5) itd.
Interesantno je da se sama 9 od 14 ministarstava i tijela VM smatra odgovornim za nadzor
nad realizacijom strateskih ciljeva VM. 44

Broj institucija BiH koje se smatraju odgovornim za nadzor ciljeva VM se &ini malim uzimajui
u obzir da je veéina institucija BiH, a posebno ministarstava i tijela VM odgovorno za pripremu
misljenja na materijale koji se dostavljaju VM. Pored navedenog, imajuci u vidu da su institucije
BiH uglavnom nadlezne za koordinaciju politika u BiH, nejasno je kao bi one mogle vrsiti
funkciju koordinacije politika bez uspostavljenih kapaciteta za nadzor njihove realizacije.
Koordinacija politika podrazumijeva pribavijanje podataka i informacija od drugih institucija u
BiH koje su mjerodavne za definisanje i provodenje definisanih politika. 4

Eksterna procjena/evaluacija realizacije strateskih ciljeva

Na osnovu podataka iz upitnika, koji su popunile 74 institucije BiH, 8 institucija BiH je potvrdilo
da je odgovorno za evaluaciju realizacije strateskih ciljeva BiH, 8to podrazumijevai pribavijanje
informacija o rezultatima rada drugih institucija. Za poslove evaluacije u 8 institucija BiH
zaduzZeno je 40 osoba koje godisnje pripreme oko 23 evaluacijska izvjedtaja.'*® U sliedecoj
tabeli dat je pregled evaluacijskih kapaciteta u institucijama BiH prema podacima iz upitnika
koji su popunile 74 institucije BiH.

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

145 Naprimjer, izvjestaji o nadzoru realizacije ciljeva BiH u podrugju abrazovanja se ne mogu ni definisati
ni nadzirati bez saradnje sa mjerodavnim institucijama drugih nivaa viasti u BiH. Slignu situaciju imamo
i u drugim sektorima i podrugjima (zdravstvo, sport, poljoprivreda, energetika, socijalna politika itd.).

196 Ured za reviziju nije analizirao izvjestaje o evaluaciji institucija iz upitnika, te ne moZe potvrditi da ti
izvjestaji zadovoljavaju kriterije evaluacijskih izvje3taja. Upitnikom za institucije pojagnjeno je da
evaluacijski izvjedtaj sadri procjenu u kojoj mjeri su definisani ciljevi stvamo postignuti, odnosno
procjena doprinosa, efikasnosti, relevantnosti, odrzivosti i uticaja pripadajuéih programa i aktivnosti.
Prema Odiuci VM o srednjorognim planiranju, evaluacija je postupak kojim se analizira ostvarivanje cilja,
a time i njegove uginkovitosti i opravdanost.
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Tabela 11. Evaluacijski kapaciteti institucija BiH

Stup viasti Broj osoba Prosjeéno Angazman /
Institucija kojem odgovornih za godisnje saradnja sa
institucija pripremu provedenih eksternim
odgovara izvjestaja evaluacija evaluatorima
APIK Zakonodavna 5 3 DA
UR Zakonodavna | = 12 I 5 NE
uio Izvréna 7 ] 4 NE
PARCO lzvrina 1 | 2 DA
MCP Izvr$na 12 i 6 DA
MP Izvr§na 1 ' 1 NE
MVP Izvrina 2 . 2 NE
DEP lzvréna 0 0 U planu i obavezi
UKUPNO 40 23 3

lzvor: Ured za reviziju na osnovu analize popunjenih upitnika 74 institucije BiH.

Najvedi 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. Izvjestaji o evaluaciji institucija koje odgovaraju Parlamentu
BiH (UR i APIK) su dostupnija odgovornim za pripremu i dono$enje odluka o budZetu jer se
njihovi izvjestaji objavljuju na internetu.

Samo tri institucije BiH su vrsile angazman eksternih evaluatora,™” a DEP ima u planu i
obavezi angazman eksternih evaluatora za potrebe evaluacije Srednjoroénog programa rada
VM_148

Eksterno provedene procjene/evaluacije stanja u institucijama BiH

Kod viSe od polovice institucija BiH u proteklih pet godina izvr§ena je neka procjena stanja u
podrugju njihove nadleznosti. Prema podacima iz upitnika koji je popunilo 74 od 75 budZetskih
korisnika, kod 39 institucija BiH u posljednjih pet godina izvr$ena je najmanje jedna eksterno
organizovana procjena/evaluacija stanja iz podruéja za koje je institucija odgovorna. U 39
institucija BiH u posljednjih pet godina izvr&eno je ukupno 178 procjenalevaluacija, od &ega su
tek Cetiri dale procjenu realizacije programskog cilja institucije. U 35 institucija BiH u posljednjih
pet godina nisu vrdene eksterno organizovane procjene/evaluacije stanja.

Kao jedine domace procjenitelje stanja iz podrugja njihove odgovornosti, institucije BiH
prepoznaiju interne i eksterne revizore. Institucije BiH koje su navele da su im radene eksterne
procjene, kao ocdgovorne procjenitelje navele su: eksperte angaZovane na razli¢itim projektima
podrske (56% institucija), eksperti medunarodnih institucija — EK, SIGMA, UN, WB itd. (51%
institucija), te zaposlenike 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.

"7 U dva slutaja evaluacije su dogovorene na partnerskoj csnovi (bez plaéanja, sa mjerodavnem
jedinicom interne revizije i sa Tl - transparency international BiH), dok je tre¢a institucija angazman
evaluatora platila iz sredstava medunarodno odobrenog i finansiranog projekta.

148 Prema Odluci VM o srednjoroénom planiranju (62/14) i usvojenoj Metodologiii srednjoro&nog
planiranja (44/15) svake tri godine DEP ¢&e organizovati angazman eksternih evaluatora za procjenu
realizacije Srednjoro&nog pregram rada Vijeéa ministara.

19 12 institucija kao odgovorne evaluatore navelo je reviziju uéinka Ureda za reviziju, a 2 institucije
navelo je mjerodavnu jedinicu za internu reviziju.
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Znatan broj zaposlenika u 75 institucija BiH je visokoobrazovano (oko 4.500 zaposlenih), te je
pretpostavka da su u stanju pripremiti razlicite analize i izvjeStaje o stanju u podrucju njihove
odgovornosti.'5® Od oko 4.500 visokoobrazovanih zaposlenika 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 vréena revizija

Ministarstva i tijela VM nemaju uspostavljen nadzor i evaluaciju nad svim podrucjima za koje
su odgovorne. Revizija je analizirala uspostavljene nadzorne i evaluacijske kapacitete
ministarstava (MCP, MVTEQ) i tijela VM (DEI, DEP, PARCO i GSVM), te su u nastavku
iznesena relevantna opazanja.

Kapaciteti za nadzor i evaluaciju tijela VM

DE! je tijelo VM odgovorno za pradenje i kocrdinaciju procesa EU integracija, te ima najvedi
broj zaposlenih koji su odgovorni za poslove nadzora (oko 40-50 zaposlenih). Zaposlenici DE!
pruzaju podrsku u sastavljanju izvjestaja o napretku BiH i imaju iskustva u sastavijanja
izvje$taja o nadzoru relevantnih akcionih planova (izviestaji 0 nadzoru se mogu pronaci na
njihovaoj sluZbenoj web stranci). DEI nije imala objavijenih izvjestaja o evaluaciji, medutim,
odgovorni sagovornici DEI misljenja su da bi bili u stanju pripremati i izvjestaje o evaluaciji.

DEP je tijelo VM odgovorno za podréku i koordinaciju planiranja u institucijama BiH. DEP ima
sektor za monitoring i evaluaciju sa ukupno $est zaposlenih koji imaju iskustava u pripremi
planova razvoja i socijalne ukljuéenosti, te u pripremi relevantnih izvjestaja o trenutnom stanju
iz ovih podru&ja. DEP nema prethodnih iskustava u sastavljanju izvjeStaja ¢ nadzoru i
evaluaciji rezultata rada drugih institucija BiH. Novom metodolegijom VM za planiranje i
izvjestavanje definisana je odgovornost DEP za praéenje i evaluaciju strateSkog programa
rada VM, medutim, DEP jo$§ 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 budZetskog prijedloga.

PARCO je tijelo VM koje ima razvijene kapacitete za nadzor rezultata reforme javne uprave
prema reformskim ciljevima koji su relativno dobro definisani u strategiji za reformu javne
uprave i pripadajuéim akcionim planovima. PARCO ima razradenu metodologiju za nadzor i
visegodisnje iskustvo u pripremi periodiGnih izviestaja o nadzoru napretka reforme javne
uprave. PARCO ima i razradenu metodologiju za evaluaciju reformskih projekata i jedina je
institucija izvréne vlasti BiH koja je pripremala izvjedtaje o evaluaciji ciljanih rezultata. Na
poslovima nadzora i pripreme relevantnih izvje$taja u PARCO-u zaduzeno je 17 osoba dok je
za poslove evaluacije projekta zaduzena samo jedna oscba. U svojim izvjestajima o napretku

150 Prema BudZetu institucija BiH za 2016. godinu institucije BiH su u 2015. godini (bez oruZanih snaga
BiH) brojale oko 13.000 zaposlenih u 75 budZetskih korisnika. Prema statistkama ADS-a sa njihove
sluzbene web stranice, u 64 budZetska korisnika — institucije BiH zaposleno je oko 4.000
visokoobrazovanih osoba — drZavnih sluzbenika | imenovanih rukovedilaca {oko 1100 rukovedilaca i oko
2.900 struénih saradnika i savjetnika), a u preostaiih 11 budZetskih korisnika — institucija BiH (SUDBIH,
TUZILASTVO, OMBUDSMEN, CCBH, OSA, RAP, MC, RAK, JZIMIZ, INO i UR) imaju cko 1.600
zaposlenih i takoder znagajan broj zaposlenika sa visokom struénom spremom.

151 DEP jo$ uvijek nije razvila metodologiju za nadzor i evaluaciju rezultata rada institucija BiH, a za ove
poslove ima na raspolaganju 3est drzavnih sluzbenika bez znatajnih iskustava u nadzoru i evaluaciji
planova rada drugih institucija BiH.
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PARCO daje svojevrsnu procjenu postignuéa reformskih ciljeva, medutim, do sada nije imao
vlastite evaluacijske izvjestaje o postignucu cilieva reforme javne uprave.15?

GSVM je tijelo VM odgovorno za pruzanje tehnicke podrske u radu VM. GSVM ima ograniéene
nadzorne i odsustvo evaluacijskih kapaciteta. GSVM za VM objedinjuje informacije o radu
institucija, ali ne vrdi njihovu provjeru. Za potrebe VM, GSVM vréi i prac¢enje realizacije
zaklju¢aka, ali ne vrsi provjeru informacija koje mu dostavljaju cdgovorne institucije BiH.

Kapaciteti za nadzor i evaluaciju analiziranih ministarstava

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

Tabela 12. Veza analiziranih institucija iz uzorka istrazivanja
Samostalna upravna organizacija koja je
odgovorna za isto podrucje kao i
ministarstvo
1. || MCP | IDDEEA HEA
2. |  MVTEO | uzze | ASH
lzvor: Ured za reviziju

Upravna organizacija u

inistar +7
Ministarstvo sastavu ministarstva

Revidirana ministarstva nam nisu ponudila dokaze da su uspostavila odgovarajuéi nadzor nad
cijevima i rezultatima rada svojih upravnih organizacija. Upravne organizacije u sastavu
ministarstva svoje planove i izviestaje VM dostavljaju preko ili u sklopu izvjestaja o radu
mjerodavnog ministarstva. Mjerodavno ministarstvo bi trebalo imati zaduZene osobe za
pra¢enje i analizu planova i izvjeétaja upravnih organizacija u sastavu ministarstva. U
ministarstvima nam nisu ponudili relevantne izvjestaje o nadzoru i evaluaciji rezultata rada
upravnih organizacija. Analizom ponudenih dokumenata, prepiske ministarstava i upravnih
organizacija (dopisi, midijenja i sl.), nismo pronasli dokumente iz kojih bi se vidjelo da je
ministarstve davalo smjernice za planiranje i da su dogovarani buduéi ciljevi upravnih
organizacija. SluZzbenici odgovornog sektora u MCP istakli su da nisu uvijek imali na
raspolaganju struéna tehniéka znanja za pra¢enje aktivnosti IDDEEA-e, a odgovorni sluZbenici
MVTEQ su nam rekli da su planovi i izviestaji UZZB dostavljani u kabinet ministarstva,
medutim, ne i odgovornom sektoru, te se iz kabineta od njihovog sektora nije zahtijevao
poseban angaZman po pitanju nadzora i evaluacije.

Nije uvijek jasno odredeno koje bi ministarstvo trebalo vrsiti nadzor nad radom samostalnih
upravih organizacija u BiH. Znacajan broj samostalnih upravnih organizacija VM odgovara
direktno, iako za sve materijale koje dostavljaju VM moraju pribaviti mi§ljenje odgovaraju¢eg
ministarstva BiH.'** U znacajnom broju sluiajeva tesko je utvrditi koje je ministarstvo
odgovorno za davanje strugnih mislienja. Medutim, &ak i kada definisane nadleznosti i
odgovornosti jasno ukazuju koje je odgovorno ministarstvo, rijetko kada je u odgovornom
ministarstvu utvrdena odgovornost sluzbenika ministarstva za praéenje i procjenu rada
samostalnih upravnih organizacija. S druge strane, samostalne upravne organizacije do marta

192 Viise 0 PARCO-u i reformi javne uprave moze se naéi u izvjetaju revizije utinka "Rezultati reforme
javne uprave, studija slu¢aja: reforma upravljanja ugincima u dr2avnoj slubi" iz decembra 2013. godine.
153 U skladu s Poslovnikom o radu VM iz 2003. godine i u skladu sa Zaklju&kom VM iz 2016. godine.
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2016. godine'$ svoje planove i izvjedtaje nisu dostavljale odgovornom ministarstvu. Takvu
situaciju imali smo u oba ministarstva i samostaine upravne organizacije iz uzorka.

U ministarstvima iz uzorka nije jasno utvrdena odgovornost sluzbenika da prate i procjenjuju
rad samostalnih upravih organizacija, $tc znaci da nisu postojali relevantni izvjestaji o nadzoru
i evaluaciji rada istih. Samostalne upravne organizacije ministarstvima i odgovornim
organizacionim jedinicama ministarstva nisu slale svoje planove i izvjestaje niti su sa
ministarstvima dogovarale i usaglasavale svoje cilieve i oéekivane rezultate. 1z ponudenih
dokumenata, prepiske ministarstava i samostalnih upravnih organizacija (dopisa, misljenja i
sl.), nismo pronasli dokaze da su ministarstva davala smjernice za planiranje, niti da su
ministarstva davala svoja misljenja na definicije ciljeva i pokazatelja u€inka navedenih u
prijedlozima planova rada samostalnih upravnih organizacija.

1% 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, odnasno da uz materijale
koje dostavljaju VM moraju dostaviti i miljenje odgovaraju¢eg ministarstva
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Dodatak 6. Upitnik za institucije BiH

Upitnik sa pitanjima i zbirni odgovori 74 od 75 budZetskih korisnika - institucije BiH'*®

Molimo Vas da zaokruZite ponudene odgovore koji cdgovaraju situaciji u Vasoj instituciji, te da
navedete trazene podatke i informacije. Cilj ovog upitnika je utvrditi nadzome™® |
evaluacijske' kapacitete institucija BiH, te utvrditi korektivne mjere i aktivnosti koje su
preduzimane. Upitnik sadr?i 16. pitanja podijelienih u pet grupa. Upitnik bi trebale popuniti
osobe upucene u stratesko upravijanje Vagom institucijom.

| Praéenje/nadzor nad realizacijom strategkih ciljeva institucija BiH

1. JeliVa3a institucija odgovorna za pripremu izvje$taja o pracenju/nadzoru nad realizacijom
strateskih cilieva BiH 3to podrazumijeva i prac¢enje rezultata rada drugih institucija BiH?

DA =16, NE=58

2. Koliko je osoba u Va3oj instituciji zaduZeno za pripremu ovakvih izvje$taja o nadzoru?
Brof odgovornih osoba je: 118

3. Kome su ovi izvjedtaji o nadzoru namijenjeni i kome se dostavljaju? (molimo navedite):

VM (11), Parlament (6), rukovodstvu institucije (5), mjerodavnom upravnom ili nadzornom
tijelu (4), institucijama drugih nivoa viasti (3), mjerodavnom ministarstvu i medunarodnim
institucijama (2}, objavijeni su na sluZbenoj web stranici (2}, drugim institucijama BiH (1)

4. SadrZe li ovi izvjestaji o nadzoru prijedloge korektivnih mjera i aktivnosti?
DA=10, NE=6

Il Procjenalevaluacija realizacije strateskih ciljeva institucija BiH

9. Je li Vasa institucija odgovorna za pripremu izvjedtaja o procjeni/evaluaciji realizacije
stratedkih ciljeva BiH 3to uklju¢uje i pribavljanje informacija o rezultatima rada drugih
institucija BiH?

DA =8 NE =66

6. Koliko je osoba u Vadoj instituciji zaduzeno za pripremu izvjestaja o evaluaciji?
Broj odgovornih osoba u institucijama je: 40;
Prosjedan broj godisnje provedenih evaluacija je: 23

7. Vréi li Vasa institucija angaZman eksternin evaluatora za sadinjavanje izvjestaja o
evaluaciji realizacije strateskih ciljeva BiH za koje su odgovorne druge institucije BiH?

DA=3 NE=71
8. U prosjeku, koliko godisnje Vasa institucija angaZuje eksterno provedenih evaluacija?
Godisnji prosjecan broj eksterno nabavljenih izvjiedtaja o evaluaciji u institucijama BiH je: 4

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

1% Nadzor ili pradenje realizacije planiranih aktivnosti i rezultata koji trebaju doprinijeti postizanju ciljeva.
87 Evaluacija ili procjena u kojoj mijeri su definisani ciljevi stvarno postignuti, odnosno procjena
doprinosa, efikasnosti, relevantnosti, odrZivosti i uticaja pripadajuéih programa i aktivnosti.
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9. Kome su aqvi izvjestaji o evaluaciji namijenjeni i kome se dostavljaju? (molimo navedite):

lzvjestaji o evaluacii namifenjeni su | dostavijani: rukovodstvu institucije (6), VM ili
mjerodavnom upravnom ili nadzornom tijelu (4), javno su objavijeni (3), Parlamentu BiH, MFT,
institucijama drugih nivoa viasti (2), Predsjednistvu BiH, drugim institucijama BiH ili
medunarodnim institucifama BiH (1).

Il Procjene/evaluacije stanja iz podruéja za koje je nadleZna Vasa institucija

10. Je li u posliednjih pet godina (2012-2016) stanje iz podrucja za koje ste nadleZni bilo
predmet eksterno angaZovane procjene/evaluacije (a da su Va3oj instituciji sadinjeni
izviestajifinformacije o provedencj evaluaciji dostupni)?

DA =39; NE=35

11. Ko je vrSio ove procjene/evaluacije stanja iz podrucja za koju ste nadleZni (molimo
zaokruzite ponudene odgovore koji odgovaraju Vasoj situaciji)

a. druga institucija BiH = 14, (12 siucajeva revizija u¢inka Ureda za reviziju
instituciia BiH, 2 slu€aja mjerodavna jedinica interne revizije)

b. eksperti medunarodnih institucija (EK, SIGMA, UN, WB i sl.) = 20,
¢. ehksperti angaZovani kroz medunarodne projekte podrske (IPA, twining i 81.) = 22.

12. Kaliko je bilo procjenalevaluacija stanja iz podrudja za koje je nadleZna Va$a institucija u
posliednjih 5 godina (2012-2016)?

Ukupan broj izvjestaja ¢ procjenifevaluaciji stanja iz podrudja u posljednjih 5 godina je:
178

IV Procjenalevaluacija realizacije programskih ciljeva Va$e institucije

13. Ukoliko izuzmemo redovne godi$nje izvje$taje o radu Vase institucije i izjavu o
odgovornosti za ciljeve institucije, jesu li u posliednjih 5 godina (2012-2016) sacinjeni
interni ili eksterni izvjestaji o procjeni/fevaluaciji realizacije programskih cilieva Vase
institucije (programa definisanih u programskom budzetu Va$e institucije)?

DA =20, NE =254

14. Ko je satinio ove informacije o procjenifevaluaciji realizacije programskih ciljeva Vase
institucije (molimo zaokruZite odgovore kaji odgovaraju Vasoj situaciji):

a. [Interno organizovana procjenasevealuacija = 18
b. Eksternoc organizovana procjena/evaluacija = 4

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

a. Rukovodstvu Vase institucije = 20,

b. NadleZznom upravnom ili nadzornom odboru Vase institucije = 8,
¢. Nadleznom ministarstvu = 2,
d

Ministarstvu finansija i frezora BiH = 7, {uglavnom na misljenje prije slanja na
VM?)

e. Vielu ministara BiH = 7,
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f.

g.
h.

Parlamentu BiH = 6,
Objavljene su na intemetu/sluzbencj web stranici = 4,

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

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

16.Jesu i u posljednjih 5 godina (2012-2016) na osnovu izvjestaja/informacija o
nezadovoljavajuéim rezultatima nekog od programa Vase institucije preduzimane
korektivne mjere i koje su (zaokruZiti brojeve odgovora koji odgovaraju Vasoj situaciji,

moguce je da ¢emo naknadno traziti dokaze za VVa$ odgovor):

. Broj
Br, Ponudeni odgovor institucija
1 Nije bilo izvjestaja/informacija koji bi ukazivali na 56
" | nezadovoljavajute rezultate nekog od nasih programa
Nikakve mjere nisu preduzimane, iako su postojali 2
2. | izvjedtajifinformacije koje su ukazivale na nezadovoljavajute
rezultate programa
3 Losi rezultati pregrama su javno objavljeni (na sluzbenim web 2
" | stranicama institucija BiH ili v saop¢enjima za medije)
4 Pojacan je nadzor nad programom koji je imao lose rezultate 6
" | (interno i/ili eksterno)
5 Umanjen je budZet/sredstva za finansiranje predmetnog 0
" | programa
6 Qrganizovane su dodatne obuke za odgovorno osoblje 6
" | programa/odgovorne organizacione jedinice
7. | Uvecan je budZet/sredstva za finansiranje predmetnog programa 0
8 BudZet/sredstva za finansiranje predmetnog programa su 1
" | zaledena do sljedece informacije o procjeni rezultata rada
g IzvrSena je smjena odgovaornog rukovodioca 0
" | programa/organizacione jedinice
Predmetnom programu je dodijeljeno vi$e osoblja (vise osoba je 1
10. | zaduzeno za program, rasporeden je veéi broj zaposlenih u
adgovornej organizacionoj jedinici)
11 Program je uga$en, a oscblje je 0
" | prerasporedenc/otpusteno/stavijeno na raspolaganje ADS-u
Odgovorna osoba za interni nadzor/evaluaciju rezultata 0
12. | predmetnog programa je sankcionisana (jer ranije nije ukazala
na lose rezultate}
13 Program/odgovorna organizaciona jedinica je prebagena u drugu 0
" | instituciju (ministarstvo/agenciju)
14 Izvrieno je smanjenje plaée odgovornom rukovodiocu 0
" | programa’odgovorne organizacione jedinice
15 Druge mjere (ukratko opisati preduzete mjere): 12
" | - Aktivnosti na implementaciji preporuka revizije (5)
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- Uspostavljen je sistem upravijanja kvalitetom SO 9001
- Pripremljeni su tranzicijski planovi, predloZeni su dodatni

grantovi podrike

- Preduzimaju se mjere i aktivnosti po uo&avanju nedostataka
- Novoimenovani rukovodilac je povecéao pritisak na cdgovorne
- Pokrenute su aktivnosti izmjene spomih propisa

- Mjere i aktivnosti po preporukama SIGMA-e iz izvjestaja o

procjeni

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

Qdgovori na 16. pitanje prezentovani u poredenju sa praksama zemalja OECD-a

Koje mjere se poduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu postignuti

BBt mOECD

Nije bilo izvied(a koja ukaauju na izostanak rezultata {56 od 24 institucije)
Miere u 18institudja gdje su izvie3a ukazivala na 1zostanak rezuitata:

Druge mjere {realizacija preporuka revidie i sl.)

Nijedna od dolje navedenih mjera nije poduzeta

Lo¥i rezultati programa su javno objavijen

Pojaan je nad2or nad programom

Umanjen je proralun za program

Proratun je zaleden

Wvedan je proralun za program

Organizirene su dodatne obuke za odgavorno osoblje
Izvriena je smjena odgovornog rukovoditelja programa
Predmetnom programu je dodijeljeno vise osoblja
Odgovorni za nadzor programa je snosio posljadice
Program Je ugaden

Program je prebaten u drugo Ministarstva / Agenciju
Smanjenz je plata rukovoditeliu programaforganizacije
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Mikada Uvijek
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