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Zahvale

Ova studija predstavlja analizu budzZetske transparentnosti na lokalnom nivou kao podlogu za
dijalog o javnim politikama u BiH u oblasti reforme javnih finansija, za podsticanje u¢esca
gradana u budzetskom procesu i jacanje javne odgovornosti na op¢inskom nivou.

Timu ,Analitike” zna€ajnu podrsku pruzio je doc. dr. Charles Jokay, profesor na Odsjeku za
javne politike Centralnoevropskog univerziteta u Budimpesti i izvrSni direktor konsultantske
firme ,lge Consulting” iz Budimpeste, i to stru€énom recenzijom metodoloskih i analitiCkih
postavki istraZivanja kao i detaljnom recenzijom dvije radne verzije ovog izvjeStaja. Znacajne
komentare na nacrt izvjeStaja dao je i Aleksandar Eski¢, struéni savjetnik Odjeljenja za
makroekonomsku analizu Upravnog odbora Uprave za indirektno oporezivanje BiH i ekspert
u oblasti javnih finansija.

Posebno se zahvaljujemo predstavnicima opcinske administracije i opéinskih vije¢a/skupstina
opc¢ina Grude, HadZi¢i, Kostajnica, Modri¢a, Rogatica i TeSanj, kao i predstavnicima nevladinih
organizacija i mjesnih zajednica u ovim op¢inama na vremenu koje su odvojili za ucesc¢e u
intervjuima, te na znacajnoj pomoc¢i koju su nam pruzili kada je rije€ o prikupljanju dodatnih
materijala i informacija koristenih u istrazivanju.

U velikoj su nas mjeri zaduZili i predstavnici vladinih, nevladinih i medunarodnih organizacija
koji su intervjuirani u okviru istrazivanja, ukljuCuju¢i predstavnike PARCO-a, Ministarstva
finansija RS-a, UNDP-ja BiH, OSCE-a BiH, PKF/INNOVA-e, GAP-a, Svjetske banke, MMF-a,
MDP Inicijative i CCl-a.

Takoder se zahvaljujemo predstavnicima medunarodnih i domacih organizacija koje djeluju u
oblasti reforme javnih finansija i lokalne uprave, a koji su dostavili komentare na predfinalnu
verziju izvjestaja. To su: Anesa Sehalié iz GAP-a, Adela Pozder-Cengi¢, Muamer Obar&anin i
Marina Dimova iz UNDP-ja BiH, Deanna Aubrey i Martin Bowen iz SPEM Il projekta
(PKF/INNOVA) i Snezana Misi¢-Mihajlovi¢ iz MDP Inicijative.

IstraZivanje je provedeno u okviru projekta ,Fiskalna transparentnost lokalne uprave u BiH”, uz
finansijsku podrsku Fonda otvoreno drustvo BiH, kojem se ovom prilikom zahvaljujemo na
ukazanom povjerenju.
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Sazetak

Uzimajuci u obzir vaznost koncepta budzZetske transparentnosti na lokalnom nivou, ali i
angazmana gradana u budzetskom procesu, koji se istiCe u medunarodnoj literaturi, ova studija
imala je za cilj odgovoriti na pitanje da i je i u kojoj mjeri lokalna uprava u BiH stvorila
podsticajno okruzenje za gradansko ucedc¢e u budzetskom procesu kroz institucionalizaciju
procedura, formata i mehanizama budzetske transparentnosti. Preciznije, pokusali smo pruziti
odgovor na pitanja da li su budzeti na lokalnom nivou transparentni i da li je lokalni budzetski
proces otvoren u smislu da dozvoljava nadzor i u¢eSée gradana.

Kako bi se odgovorilo na spomenuta pitanja, u okviru istrazivanja primijenjeni su medunarodni
kriteriji ili standardi dobre prakse iz medunarodne literature o budzetskoj transparentnosti, poput
za lokalni nivo modificiranog Upitnika otvorenog budzZeta (Open Budget Questionnaire)
International Budget Partnershipa (IBP), koji definira kriterije za otvorenost budzeta. Na osnovu
tih kriterija analiziran je domaci zakonski okvir relevantan za budZetski proces, ali i prakse na
lokalnom nivou u BiH. Studijom su tako obuhvaceni razli¢iti aspekti budzetske transparentnosti,
te ona ukazuje na interdisciplinarnu prirodu ovog popularnog koncepta.

U okviru istraZivanja, primijenjen je pristup studije tipi¢nih slu€¢ajeva na Sest odabranih opcina
iz oba entiteta u BiH. Za svaku od opc¢ina analiziran je sadrzaj izvjeStaja o izvrSenju budzeta
za 2009. i usvojenog godisnjeg budzeta za 2010. Osim toga, analiziran je i sam budzetski
proces, koji podrazumijeva Cetiri koraka: pripremu, usvajanje, izvrSenje i nadzor budzeta.
Takoder, u skladu sa entitetskim zakonima o slobodi pristupa informacijama, u sve 141 opcine
u BiH poslani su zahtjevi koji su se odnosili na godiSnji plan izvr§enja budzeta opéina. Sluzbeni
web-sajtovi svih bosanskohercegovackih opcina analizirani su kako bi se ocijenilo u kojoj mjeri
opc¢ine objavljuju budzetske dokumente na internetu.

IstraZivanje je pokazalo da je transparentnost u odnosu na pristup budzZetskim dokumentima
u BiH donekle zadovoljavaju¢a. Kada je u pitanju postivanje Zakona o slobodi pristupa
informacijama, oko 82% bosanskohercegovackih opc¢ina odgovorilo je na zahtjev poslan u
okviru istraZivanja do ili nakon zakonskog roka, a oko 18% opcina nije odgovorilo na zahtjev.

Studije slu€ajeva pokazale su da su skoro svi analizirani budzetski dokumenti objavljeni ili
dostupni na zahtjev u Sest opCina. S druge strane, analiza zakonskog okvira pokazala je da
relevantni entitetski zakoni ne propisuju u potpunosti pripremu svih relevantnih dokumenata,
kao ni njihovo pravovremeno objavljivanje, Sto je svakako neophodno za lakSi pristup
dokumentima. Bilo bi posebno vazno propisati obavezu pripreme i pravovremenog objavljivanja
budZetskih informacija koje su prilagodene gradanima, poput gradanskih budzeta.

Analiza sluzbenih web-sajtova opc¢ina ukazuje na to da su opcine pocele koristiti internet kao
sredstvo za informiranje javnosti o budzetskom procesu. Ipak, op¢ine uglavnom ne koriste
prednosti interneta kako bi budzetske dokumente ucinile dostupnim: samo 26% bosansko-
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hercegovackih opcina objavilo je budzet za 2010. i izvjestaj o izvrSenju za 2009. na sluzbenom
web-sajtu; 32% na sajtu je objavilo samo budzet; 30% opcina koje imaju sajt nije objavilo ove
budZetske dokumente, a 11% je opcina koje nemaju funkcionalan sajt. Obaveza objavljivanja
budzetskih dokumenata na sluzbenim web-sajtovima treba biti propisana relevantnim
zakonima i propracena izgradnjom kapaciteta na lokalnom nivou u oblasti e-uprave i podrske
opc¢inama na razvoju i upravljanju sajtovima prilagodenim korisnicima.

Trenutno izostaje transparentnost budZetskog sadrzaja, a sam sadrzaj budZetskih dokumenata
nije prilagoden gradanima. Neprecizan zakonski okvir ne osigurava zadovoljavajuci obim
vlast planira uraditi ili je ve¢ uradila. Informacije o ucinku i informacije usmjerene ka gradanima
trenutno nisu zakonska obaveza niti dio lokalne prakse. Pored toga, u praksi se Cesto ne postuje
u potpunosti relevantan zakonski okvir, $to dodatno oteZzava razumijevanje dokumenata.

Zakon o budzetskom sistemu RS-a mora preciznije definirati sadrzaj budzeta i sadrzaj izvjestaja
o izvrSenju, koji se dostavljaju SO, a oba entitetska zakona i relevantni pravilnici trebaju biti
detaljniji u pogledu narativnog dijela budzeta i izvjeStaja o izvrSenju budzeta, u skladu sa
medunarodnom dobrom praksom.

Entitetski zakoni o budZetima/budzetskom sistemu trebaju propisati obavezu uspostavljanja
veze izmedu lokalnih politika i prihoda i rashoda u budzZetskim dokumentima i u godisnjim
izvjeStajima o izvrSenju.

Zakon o budzZetima FBiH trebao bi biti eksplicitniji u pogledu toga da li su programske
informacije kao dio budzetskih dokumenata obavezne ili ne. Potencijalnom uvodenju
programskog budZetiranja treba prethoditi zakonski propisana programska klasifikacija.

Buduci da programsko budZetiranje i budzetiranje zasnovano na ucinku podrazumijevaju niz
promjena na lokalnom nivou u pogledu ljudskih, materijalnih resursa, strateSkog razmisljanja i
politicke i administrativne volje, neophodne su analize modaliteta za uvodenje ovih reformi na
lokalnom nivou. Izmedu ostalog, trebalo bi analizirati provedivost takvih reformi, uzimajuci u
obzir faktore poput kapaciteta, troska, smjernica visih nivoa vlasti i sli¢no.

Transparentnost budZetskog procesa trenutno je ograni¢ena. Za razliku od RS-a, javne
rasprave o nacrtu budzeta trenutno nisu obavezne u FBiH, a dio opc¢ina ne organizira javne
rasprave u okviru kojih se gradanima predstavljaju nacrti budZeta za narednu fiskalnu godinu.
Relevantni entitetski zakoni o budzetu/budzetskom sistemu trebaju propisati obavezu javnih
konsultacija sa gradanima o nacrtu budzeta i trebaju biti uskladeni sa zakonima o lokalnoj
samoupravi.

Takoder, sve opcine trenutno nemaju transparentne kriterije za odabir kapitalnih projekata ili
projekata NVO, iako neke opcine trenutno rade na uspostavi ovih praksi. Takvi kriteriji trebaju
biti institucionalizirani lokalnim propisima i javno dostupni.
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Pozitivno je Sto opc¢ine imaju aktivhe budzetske komisije pri opéinskom vijecu/skupstini opéine
(OV/SO0), koje razmatraju i pruzaju misljenja o budZetskim dokumentima; ipak, njihov kapacitet
i kvalitet rada nije razmatran u ovom istrazivanju.

Istrazivanje je takoder pokazalo da Ured za reviziju FBiH, odnosno Glavna sluzba za reviziju
javnog sektora RS-a ne vrde redovno i dovoljno €esto reviziju na lokalnom nivou, §to umanjuje
transparentnost samog budzZetskog procesa i moze pogodovati smanjenju fiskalne
odgovornosti op¢ina. Eksterna revizija godiSnjeg izvrSenja budzeta treba biti redovnija, a za
najucinkovitije rjeSenje neophodno je razmotriti razli€ite modalitete za eksternu reviziju.
Istovremeno, treba biti propisana obaveza da tijelo nadlezno za reviziju i OV/SO redovno prate
korektivhe mjere koje su lokalne vlasti preduzele u skladu sa nalazima ili preporukama eksterne
revizije. Takoder, treba propisati obavezu pripreme i objavljivanja izvjestaja o mjerama koje
nadlezni opcinski organi planiraju preduzeti u skladu sa izvjestajima revizije, te mjerama koje
su preduzete.
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1. Uvod

Ova studija nastoji ocijeniti budzetsku transparentnost na lokalnom nivou u Bosni i Hercegovini
(BiH) kao preduvjet za u¢esce gradana u budzetskom procesu i postivanje njinovih preferencija
i potreba u odnosu na nadleznosti lokalne uprave.

Naglasak na lokalnu upravu opravdan je blizinom gradanima, koju ovaj nivo vlasti ima u odnosu
na druge. Prema Mikesellu, blizina, izmedu ostalog, olakSava gradansko uc¢esce u procesima
donosenja odluka i pracenje rezultata rada vlasti, povecava javhu odgovornost zbog moguénosti
direktnog nadzora i povratnih informacija koje gradani daju vlastima, uklanja potrebu za
sofisticiranim mehanizmima za mjerenje usluga, te poboljSava prikupljanje prihoda jer je
izvjesnije da ¢e gradani prihvatiti povecanje poreza ako prepoznaju jasnu vezu izmedu plaéenog
poreza i boljih usluga. Kada su donosioci odluka blizi i pristupacniji, gradanima je olakSano
uCesSc¢e i utjecaj na demokratske procese, a donosioci odluka imaju mogucnost poboljSati
raspodjelu javnih sredstava i uzeti u obzir potrebe gradana (Mikesell 2007, str. 16—19).

Kako bi se ova prednost iskoristila, gradanima su neophodne adekvatne informacije. Budzet
se smatra ,jedinstvenim, najvaznijim dokumentom javne politike vlada, gdje su ciljevi javnih
politika uskladeni i implementirani na konkretan nacin” (OECD 2001, str. 7). U transparentnom
budzetskom procesu, gradani imaju jednostavan pristup budzetskim dokumentima, mogu
izraziti svoje potrebe u fazi planiranja budzeta, nadgledati provodenje aktivnosti lokalnih viasti,
a da pri tome ne moraju Cekati na objavljivanje ex-post izvjestaja. Prema Healdu (2003), da bi
budzetska transparentnost imala u€inka, moraju postojati aktivni akteri koji e obraditi i iskoristiti
informacije (u: Van Zylu 2008, str. 81).

Ova studija se primarno fokusira na javnu stranu odgovornosti u budzetskom procesu, gdje
budzetska transparentnost predstavlja preduvjet koji lokalna uprava mora ispuniti da bi stvorila
podsticajno okruZenje za gradansko ucescée u budZetskom procesu.’ Tako je kljuéno pitanje na koje
ova studija nastoji odgovoriti da li je i u kojoj mjeri lokalna uprava u BiH stvorila podsticajno
okruzenje za gradansko u¢esce u budZetskom procesu kroz institucionalizaciju procedura, formata
i mehanizama budZetske transparentnosti. Pitanje je podijeljeno na sljede¢a operativna pitanja:

1) Da li su budzeti na lokalnom nivou transparentni?
2) Dalli je lokalni budzetski proces otvoren u smislu da dozvoljava nadzor i u¢esce?

Pitanja su dalje elaborirana u analitiCkom okviru studije. lako je studija eksploratorna i ne nastoji
utvrditi kauzalne odnose, poseban je naglasak stavljen na zakonski okvir koji, pored drugih

1 Transparentnost zasigurno nije i jedini preduvjet za gradansko ucesée, ali zbog obima ovog istrazivanja
institucionalizacija razli€itih mehanizama participatornog budZzetiranja i njihova uc€inkovitost nece biti analizirani.
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faktora, moze znacajno utjecati na budzetsku transparentnost. Uz zakonski okvir analizirane
su i prakse na nivou lokalne uprave u BiH.

Studija je namijenjena predstavnicima lokalne uprave, stru¢njacima koji se bave ovom temom
i donosiocima odluka u BiH. Imajuci u vidu Sirinu koncepta budzetske transparentnosti te
manjak istrazivanja na tu temu za nivo lokalne uprave, studija je koncipirana prilicno Siroko i
pruza generalne preporuke za unapredenje razlicitih segmenata budzetske transparentnosti,
de facto i de jure. U tom smislu, posebno se mogu izdvajiti tri tematske cjeline obuhvacene ovim
istraZivanjem: dostupnost relevantnih budzetskih dokumenata gradanima, transparentnost
sadrZaja budZetskih dokumenata i transparentnost budzetskog procesa u svim njegovim
fazama — priprema, usvajanje, izvrSenje i nadzor budzeta. Nakon uvodnog dijela, koji obuhvata
metodoloSke aspekte i teoretski okvir istrazivanja, izvjestaj je strukturiran upravo prema ovim
trima tematskim cjelinama, koje zajedno daju uvid u problematiku budZetske transparentnosti
na lokalnom nivou u BiH.
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2. Metodologija

2.1.1. Dizajn istrazivanja

Primijenjen je fleksibilan/kvalitativan (Robson 2002, str. 163—199) dizajn istraZivanja, a koristena
je kombinacija metoda prikupljanja podataka:

» pregled sekundarnih izvora i podataka

* intervjui sa predstavnicima vladinih, nevladinih ili medunarodnih organizacija koji rade u
oblasti javnih finansija na razli€itim nivoima vlasti radi uvida u reforme u oblasti javnih
finansija u BiH

* analiza sadrZaja relevantnih zakona i opcinskih propisa

» zahtjevi za budZetskim dokumentima poslani svim opc¢inama u BiH u skladu sa
entitetskim zakonima o slobodi pristupa informacijama (ZOSPI) i analiza prikupljenih
odgovora i materijala

* analiza sadrzaja svih opc¢inskih sluzbenih web-sajtova kako bi se ocijenila dostupnost
budZetskih dokumenata

+ procjena transparentnosti u Sest opc¢ina — studija slu¢ajeva, i to kroz intervjue® i analizu
budzetske dokumentacije i drugih relevantnih informacija

2.1.2. Opis odabira slucajeva

U odabiru slu€ajeva primijenjen je pristup tipichog slucaja’, kako bi se mogla izvrsiti
generalizacija za veci broj op¢ina u BiH. Dva primarna kriterija za selekciju slu¢ajeva su bruto
domacdi proizvod (BDP) po glavi stanovnika® i procjena broja stanovnika po opéini‘. Kod finalnog
odabira slu¢ajeva uzeti su u obzir i kriteriji regionalne distribucije i etnicke zastupljienosti.’ Treba
naglasiti da ne pretpostavliamo kauzalan odnos izmedu ovih kriterija i budzetske
transparentnosti; primjena deskriptivnih kriterija jedan je od nacina primjene pristupa tipi¢nog
slu€aja, posebno ako se radi o eksploratornoj studiji (za vide detalja pogledati Gerring 2008,
str. 648-649).

2 Intervjui su vodeni sa relevantnim sagovornicima ukljuc¢enim u razli€ite faze budzZetskog procesa u svakoj
opcini, poput predstavnika finansijskih sluzbi, komisija za budzet op¢inskih vije¢a/skupstina opcine (OV/SO),
nevladinih organizacija (NVO), mjesnih zajednica (MZ) i medunarodnih organizacija koje su radile na relevantnim
projektima u datoj op¢ini. Zajedno sa spomenutim predstavnicima vladinih, nevladinih ili medunarodnih
organizacija, obavljeni su intervjui sa ukupno 50 sagovornika (Integralna lista sagovornika dostupna je na zahtjev).
3 Za potrebe ovog istrazivanja podaci BDP-a po glavi stanovnika za RS izvedeni su koriste¢i formulu koju
primjenjuje Zavod za programiranje razvoja FBiH, jer ovi podaci nisu bili dostupni u statistickim biltenima. KoriSteni
su podaci za 2009. godinu za oba entiteta. Za RS je za 2009. koriStena procjena BDP-a.

4 Za procjenu broja stanovnika koriSteni su podaci entitetskih zavoda za statistiku za 2009. godinu
(Federalni zavod za programiranje razvoja 2010; Republi¢ki zavod za statistiku RS-a 2010).
5 U svrhu reprezentativnosti, u FBiH je vodeno raduna o tome da bude odabrana najmanje jedna op¢ina

sa vecinskim hrvatskim stanovnistvom.
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Slucajevi u FBiH i RS-u odvojeno su odabrani zbog razlika u BDP-u po glavi stanovnika i u
veli¢ini broja stanovnika.’ Histogrami’ za oba entiteta pokazuju intervale najfrekventnijin velicina
broja stanovnika po op¢ini. Za broj stanovnika odabrana su tri zasebna intervala koja u sebi
sadrze najveci broj opéina.’®

Buduci da nismo htjeli ukljuciti opcine u kojima nedostatak sredstava potencijalno negativno
utjeCe na budzetsku praksu, odlucili smo da unutar svakog od intervala izaberemo opéine koje
su najblize prosjeku BDP-a po glavi stanovnika za dati interval’. U skladu s trendovima
entitetskih histograma za BDP po glavi stanovnika, izbacene su opc¢ine koje su imale BDP po
glavi stanovnika maniji od 2.000 KM ili ve¢i od 10.000 KM kod kalkulacije prosjeka unutar
intervala u RS-u i FBiH." Kod finalnog odabira, uzet je u obzir kriterij projekata/programa
tehnicke podrske, iako opéine koje nisu imale projekte ili su implementirale samo jedan nisu ni
bile blizu prosjeka u svakom od intervala.”

Konacéno, odabrane su opcine Kostajnica, Modri¢a i Rogatica u RS-u i Grude, Hadzici i TeSanj
u FBiH, koje, prema kriterijima odabira, predstavljaju tipicne slu€ajeve opcina (Integralan opis
odabira slu€ajeva dostupan je na zahtjev).

6 Iz uzorka su isklju€eni gradovi Isto¢no Sarajevo i Sarajevo, jer kao administrativne jedinice sadrZe Sest,
odnosno Cetiri opc¢ine obuhvacene istrazivanjem. Dvije opc¢ine iskljuene su iz kalkulacije BDP-a po glavi stanovnika
jer za njih nisu bile dostupne informacije, a to su Dobreti¢i (FBiH) i Istoéni Mostar (RS). Isto¢ni Drvar i Petrovac
takoder su iskljuceni iz kalkulacija BDP-a po glavi stanovnika u RS-u jer su znacajno povecali prosjek za RS (npr.
koriste¢i spomenutu formulu, BDP po glavi stanovnika za Isto¢ni Drvar, koji ima 46 stanovnika, bio je preko 90.000
KM). U odnosu na broj stanovnika, Banja Luka je isklju¢ena iz uzorka zbog toga $to je najveca opéina u BiH po
broju stanovnika, a isklju€ene su i sve opcine u oba entiteta koje imaju broj stanovnika manji od 2.500.

7 Histogrami se mogu Koristiti kako bi aproksimirali mod broja stanovnika po opcini, jer je broj modova u
ovom sluc¢aju jednak broju slu€ajeva (svaki od slu€ajeva u uzorku se pojavljuje samo jednom).
8 Za RS su odabrani intervali sa opéinama sa 2.500—10.000, 10.000—20.000 i 20.000—30.000 stanovnika.

U FBiH su to intervali 10.000—20.000, 20.000—-30.000 i 30.000-50.000 (zbog jednakog broja op¢ina u intervalima
od 30 do 40 i od 40 do 50 hiljada). U FBiH je prosjecna veli¢ina stanovnistva ve¢a nego u RS-u.

9 Op¢ine koje su +/- 15% od prosje¢nog BDP-a po glavi stanovnika u datom intervalu.

10 Histogrami ukazuju na to da postoji zna€ajan broj op¢ina sa BDP-om po glavi stanovnika izmedu 2.000—
4.000 KM.

1 Posli smo od pretpostavke da broj programa ili projekata tehniCke podrSke u oblasti budzetiranja ili

transparentnosti na lokalnom nivou moze imati utjecaja na budzetsku transparentnost s obzirom na to da su op¢ine
uglavnom uvjetovane ispunjenjem odredenih zahtjeva za uspjeSan zavrSetak programa ili projekata. U obzir smo
uzeli Sest najznacajnijih projekata/programa koji su se bavili ili se bave pitanjima budZetiranja ili problematikom
transparentnosti na lokalnom nivou, a to su: Projekat reforme opcinske uprave (MAP), ,Ugovor” i ,Lokalno je
primarno” OSCE-a, Projekat razvoja op¢ina (MDP), Program upravne odgovornosti (GAP) i Projekat podrske
lokalnim upravama (LGSA). U vecini opcina u prosjeku su implementirana dva od ovih Sest programa. Zasigurno
su implementirani i drugi relevantni projekti, ali zbog nedostatka informacija nisu ukljueni u analizu uzorka; u tom
bi smislu prosjecan broj projekata mogao biti i veéi od dva projekta po opcini.
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3. Budzetska transparentnost:
Teoretski okvir

3.1. Budzetska transparentnost unutar okvirnog
koncepta odgovornosti

Mnogi savremeni autori u oblasti javne uprave prepoznaju odgovornost (engl.: accountability)
kao klju¢ni normativni preduvjet za postizanje ideala (dobre) uprave."? Koncepti transparentnosti
i odgovornosti Cesto se koriste naizmjeni¢no. Prema Jenkinsu i Goetzu:

.veza izmedu transparentnosti i srodnog koncepta odgovornosti na apstraktnoj je ravni
neupitna. U operativnom smislu, daleko od toga da je ta veza ocigledna. Odgovornost ne
proizlazi automatski iz transparentnosti. Stavige, nijedan od pojmova nije razumljiv sam po
sebi.” (1999, str. 607)

Jenkins i Goetz preokupaciju transparentno$¢u vide kao reakciju na proizvoljno donosenje
odluka u ekonomijama u kojima je upliv drzave dominantan i kao reakciju na Cesto tajnovite
procese uvodenja liberalnih ekonomskih politika. Kako navode autori, transparentnost se ¢esto
smatra na¢inom da se pojasne procedure ili ukloni diskreciona kontrola, ali bez jasnih
preduvjeta za njenu ucinkovitost. S druge strane, odgovornost moze znaditi niz stvari: da
sluzbenici moraju objasniti ili ,polagati raCune” o svojim postupcima, $to odgovornost &ini gotovo
sinonimom za transparentnost; da moraju preuzeti odgovornost za svoje postupke, a da nije
jasno da li se sud o tome donosi na osnovu procedura ili u€inka; ili da su izabrani predstavnici
kroz mehanizam izbora odgovorni glasaCima (Ibid., str. 607).

Yilmaz i Beris ukazuju na to da se u razli¢itim politickim i akademskim krugovima odgovornost koristi
kao okvirni koncept, koji obuhvata transparentnost, pristupacnost, susretljivost, kontrolu,
odgovornost i integritet. lako ovi pojmovi predstavljaju bitne komponente odgovornosti, autori
smatraju da se sama odgovornost ,zapravo specificno odnosi na praksu polaganja racuna””
(Yilmaz i Beris 2008, str. 16—17). Drugim rije¢ima, ako vlast redovno izvjeStava o svojim
aktivnostima, tj. ako je transparentna, to nije dovoljno da bi se osigurala odgovornost (Ibid., str. 17).

12 Stoker opisuje vladu (engl. government) kao ,formalne institucije drzave i njihov monopol nad legitimnom
prisiinom modi... koje imaju sposobnost da donose odluke i kapacitet da ih nametnu” (Stoker 1998, str. 17). S
druge strane, uprava (engl. governance) predstavlja ,promjenu u znacenju pojma vlade, koja se odnosi na novi
proces upravljanja ili promijenjeno stanje uredene vladavine ili na novu metodu kojom se upravlja zajednicom”
(Rhodes 1996, str. 652—-653). Uprava, kao i vlada, ima za cilj stvaranje preduvjeta za kvalitetno upravljanje i
kolektivnu akciju. Razlika nije toliko u ciljevima koliko u samom procesu (Stoker 1998, str. 17). Stoker daje pet
propozicija o konceptu uprave: 1) odnosi se na odredenu grupu institucija i aktera iz vlade i izvan vlade; 2) odnosi
se na nejasne granice i odgovornosti u rijeSavanju drustvenih i ekonomskih pitanja; 3) u odnosima unutar institucija
koje su uklju¢ene u kolektivnu akciju prepoznaje se medusobna ovisnost o moci drugih; 4) odnosi se na autonomne
mreze aktera koji upravljaju sami sobom; 5) prepoznaje kapacitet da se stvari urade, koji ne zavisi od moci viade
da naredi ili koristi svoj autoritet; vlada se smatra akterom koji moze koristiti nove alatke i tehnike upravljanja i
vodenja (Stoker 1998, str. 18).

13 Na engleskom account (racun) od accountability (odgovornost).
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Odgovornost podrazumijeva standarde, pravila i norme (na osnovu kojih se vrednuju postupci
odgovornog), odgovaranije ili obavezu da se informira o postupcima i da se objasne postupci u
skladu sa standardima, te provodenje odgovornosti, kapacitet da se sankcioniraju donosioci odluka
ukoliko ne postupaju u skladu sa standardima (Goetz i Jenkins 2001, u: Yilmaz i Beris 2008, str. 19).
Drugim rijeCima, koncept se sastoji od (a) obaveze aktera da forum informira o svojim postupcima;
(b) moc¢i foruma da ispita aktera o adekvatnosti informacija ili legitimnosti njegovih postupaka; (c)
moci foruma da osudi postupke aktera (Bovens 2006, u: Yiimaz i Beris 2008, str. 16).14

U tom kontekstu, javna odgovornost definirana je kao ,obaveza javnih vlasti (vlada, odabranih
predstavnika, korporativnih i drugih vladajucih tijela) da objasne javno, potpuno i na fer nacin
kako obnasaju duznosti koje su od znacaja za javnost” (Yilmaz i Beris 2008, str. 24). Pojam
podrazumijeva politicku™, upravnu®™ i fiskalnu odgovornost” (Ibid., str. 25-29). Odgovornost
se takoder definira u smislu smjera odnosa aktera i foruma (horizontalna, vertikalna), a akteri
mogu biti odgovorni za proces dono$enja odluka ili za u¢inak svojih odluka (lbid., str. 22).”

S druge strane, Svjetska banka je drustvenu odgovornost definirala kao ,pristup izgradnji
odgovornosti zasnovan na civilnom angaziranju”, gdje gradani ili organizacije civilnog drustva
posredno il neposredno iziskuju odgovornost (Svjetska banka 2010). Ona je proizisla iz potrebe
da se prevladaju nedostaci mehanizama javne odgovornosti® i izbora, a odnosi se na
mehanizme koje gradani imaju na raspolaganju da traze odgovornost od vlasti za pruzene

14 Predstavnici foruma mogu biti glasaci/izabrani predstavnici (politicka odgovornost); revizori, inspektori i
kontrolori (upravna odgovornost); pravosude (legislativna odgovornost); gradani (drustvena odgovornost) (Bovens
u: Yilmaz i Beris 2008, str. 20—21). Drzavne ustanove ili drzavni sluzbenici kao pojedinci mogu se smatrati
odgovornim akterima (korporativna ili individualna odgovornost) (Yilmaz i Beris 2008, str. 21-22).

15 Gradani kroz izabrane predstavnike javne sluzbenike drze odgovornim za postupke. To podrazumijeva
vertikalan odnos odgovornosti, jer sluzbenici odgovaraju ministrima, koji odgovaraju parlamentima i gradanima
(Ibid., str. 26).

16 Upravna odgovornost podrazumijeva pravila o drZzavnoj sluzbi, koja odreduju autonomiju i strukturu poticaja
(Ibid., str. 25). Sluzbenici zbog administrativne diskrecije odgovaraju nadleznima i vanjskim tijelima, poput ureda za
reviziju. Upravna odgovornost treba nadzirati i regulirati procese unutar javne uprave za kvalitet, efikasnost,
transparentnost i provodenje upravnih procesa u skladu sa upravnim odlukama. U tu svrhu mogu se Koristiti razliciti
mehanizmi, poput redovnog informiranja od strane vlade, konsultacija i nadzora (npr. kroz javne rasprave,
savjetodavne komisije itd.), te aktivnog, direktnog u¢esc¢a gradana (npr. kroz pravo na peticiju, donoSenje odluka
konsenzusom itd.) (Ibid., str. 27—-28).

17 Odnosi se na odgovornost sluzbenika za upravljanje javnim finansijama (PFM) i upravljanje javnom
potro$njom (PEM), koji trebaju slijediti principe transparentnosti i odgovornosti u koristenju javnih sredstava, raspodjelu
javnih sredstava u skladu sa prioritetima gradana, te promovirati ukupnu fiskalnu disciplinu (lbid., str. 28).

18 Naglasak na rezultate ili ishode, umjesto na proces, u skladu je sa reformama ,novog javnog menadzmenta”
(NJM) u javnoj upravi. To podrazumijeva da drzavni sluzbenici imaju vec¢u diskreciju da postupaju u skladu sa
potrebama gradana, ali istovremeno i ve¢u odgovornost. Autori istiCu da odgovornost mora postojati i u procesu i u
ishodima, jer prevelik naglasak na proces moze proizvesti nefleksibilan sistem, dok prevelik naglasak na ishode
moze stvoriti prostor za korupciju i nepravilnosti (Yilmaz i Beris 2008, str. 22). Kako bi se to sprijecilo, uspostavljeni
su spomenuti mehanizmi upravne odgovornosti (Ibid., str. 25).

19 Mehanizmi javne odgovornosti (npr.: institucije ombudsmena, agencije za korupciju ili zakonodavne komisije)
suoCavaju se sa problemima poput ogranicenih kapaciteta za nadzor postupaka vlada, ograni¢enih kapaciteta za
provodenje odgovornosti ili sa odsustvom drugog nivoa odgovornosti (gdje se ovi mehanizmi pozivaju na
odgovornost) (Ibid., str. 30).
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usluge (Yilmaz i Beris 2008, str. 29). Tradicionalniji mehanizmi gradanskog angaZiranja, kao 3to
su referendumi ili protesti, primjenjuju se zajedno sa novijim mehanizmima poput
participatornog budzZetiranja, izvjeStajima o zadovoljstvu gradana kvalitetom usluga ili
gradanskom revizijom. Drustvena odgovornost dovodi u pitanje granicu izmedu drzave i drustva
(Ibid., str. 30). Prema Maleni et al., drustvena odgovornost srodna je konceptu ucesc¢a i
pristupima razvoju zasnovanim na ljudskim pravima (Malena et al. 2004, str. 7).

Autori ipak istiCu da gradanski nadzor ne treba zamijeniti ve¢ unaprijediti i nadopuniti
mehanizme javne uprave. Njegove prednosti su sljedece: on moze poboljSati proces
upravljanja i pruzanja usluga kroz mehanizme povratne sprege, a generalno osnazava
demokratiju, gdje odgovornost postaje gradansko pravo (Yilmaz i Beris 2008, str. 30—-31).
Ipak, kako bi se angaZiranje gradana stvarno smatralo drustvenom odgovornosti, nije
dovoljno da se gradani konsultiraju o budzetu na javnoj raspravi — oni moraju biti aktivni,
traziti odgovore od vlade za svoje postupke — i moraju imati moguc¢nost provodenja sankcija
ili nagrada (lbid., str. 31). Drugim rije€ima, gradani moraju imati mogucnost retroaktivno
nametnuti sankcije, tuziti ili, pravom glasa, skloniti sa vlasti neodgovornu vlast.

Kao rezultat toga, ako se ovi koncepti primijene na budzetski proces, vlada treba garantirati
fiskalnu odgovornost, a istovremeno moraju postojati mehanizmi koji ¢e osigurati adekvatno
finansijsko upravljanje i upravljanje javnom potroSnjom. Mehanizmi drustvene odgovornosti
gradanima daju moguc¢nost da traze transparentnost budzeta, odgovornost u njegovom
izvrSenju, te moguénost nametanja sankcija (obi¢no kroz javni pritisak na vladu).

Kao $to je navedeno, ova studija nec¢e detaljno razmatrati mehanizme drustvene odgovornosti,
poput modaliteta participatornog budzetiranja ili gradanskog nadzora budzZeta. Analizirana je
budzetska transparentnost kao sastavni dio koncepta javne odgovornosti i preduvjet za drustvenu
odgovornost u smislu definicije, uzroka i prihnva¢enih normi. Drugi aspekti jednacine drustvene
odgovornosti, poput mehanizama za provedbu odgovornosti, takoder su indirektno obuhvaceni.

3.2. Budzetska transparentnost i veza sa gradanima

Gradanskom uc¢eS¢u se pridaje sve vecCa paznja u literaturi o budzZetiranju. U Najboljim
praksama za budZetsku transparentnost OECD-a, javni i parlamentarni nadzor je vazan dio za
integritet, kontrolu i odgovornost vlasti (OECD 2001, str. 8-9, ¢l. 3.1-3.4). Izmedu ostalog,
Ministarstvo finansija, prema ovom dokumentu, treba aktivnho promovirati razumijevanje
budzetskog procesa medu gradanima i NVO-ima (lbid.).

Moynihan uc¢e&c¢e smatra dijelom medunarodnog pokreta ka ,postmodernim vrijednostima”,
kojem je, izmedu ostalog, svojstveno i nepovjerenje u formalne institucije, te zelja za snaznijom
participatornom demokratijom (Moynihan 2007, str. 56-57). Razoc&arani tradicionalnim
birokratskim modelom javne uprave Maxa Webera, gdje birokratija povecava svoja diskreciona
ovlastenja i svoju mo¢, gradani teZe ka alternativnim modelima odgovornosti, koji nastoje vrSiti
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eksterni nadzor nad birokratskim aparatima. Participacija se posebno smatra prigopdnom za
lokalni nivo vlasti zbog moguénosti direktnog angaziranja u donoSenje odluka (Ibid., str. 57-58).

UceSCe gradana takoder predstavlja mehanizam za provedbu fiskalne odgovornosti — i obrnuto.
Prema Shahu i Shenu, ,budzetiranje zasnovano na ucinku moze biti izlozeno riziku da postane
interni birokratski zadatak... Gradansko uceSce takoder osigurava kredibilitet i poboljSava
pouzdanost podataka koji su prikupljeni i ocijenjeni i o kojima se izvjeStava” (Shah i Shen 2007, str.
158—159). S druge strane, budzetiranje zasnovano na ucinku smatra se orijentacijom ka gradanima,
te naCinom da se oni osnaze i traze odgovornost od lokalne uprave (Ibid., str. 166). Gradansko
uceSce generalno se smatra korisnim buduci da doprinosi efektivnom pruzanju usluga (Mullins
2007, str. 249). U literaturi se kao empirijski dokaz naj¢es¢e navodi primjer opcine Porto Alegre u
Brazilu, gdje je gradansko ucesce doprinijelo obrazovnim politikama, prikupljanju prihoda, te
poboljSanju raspodiele sredstava u siromasnim ¢etvrtima (Mullins 2007, str. 249). Prema Heimansu,
uceSc¢e u budzetskom procesu moze dovesti do povecanja znanja kod javnosti, do povecanja
povjerenja i pouzdanja gradana u formalne institucije, moze povecati kompetencije javnosti i dovesti
do demokratizacije procesa kreiranja makroekonomske javne politike (Heimans 2002, str. 9).” S
druge strane, vlade se mogu opirati participaciji gradana jer, izmedu ostalog, ona moze dovesti do
kasnjenja usvajanja budzeta ili moze oteZati proces odluCivanja o razli€itim fiskalnim potrebama.
Cak i kad je naklonjena gradanskom uée$éu, viada moZe imati ogranicene kadrovske, materijaine
i finansijske kapacitete za koordinaciju i organizaciju participatornih procesa (Ibid., str. 18—20).

Vecina autora se slaZe u tome da smislena participacija moze samo biti plod institucionalizacije
participatornih procesa (vidjeti Gaventa 2004). U kontekstu budzetskog ciklusa, Shah i Shen tvrde
da mora postojati institucionalni aranzman koji ¢e dovesti do gradanskog angaziranja. Uz generalne
institucionalne preduvjete, kao Sto su zakoni o slobodi pristupa informacijama, specifiéni
institucionalni preduvjeti se odnose na sve faze budzetskog procesa. Izmedu ostalog, moraju
postojati mehanizmi za konsultacije s gradanima o dostupnosti sredstava i o potrebama u vidu
usluga tokom faze izrade budzeta koji gradanima dozvoljavaju da pristupe politickoj raspravi prije
donoSenja budzeta, koji dozvoljavaju u¢esS¢e u nadzoru projekata te povratnu spregu (feedback) i
koji djeluju kao institucija za odgovor i pomo¢ gradanima (viSe o tome u: Shah i Shen 2007, str. 167).

3.3. Budzetska transparentnost: Medunarodni standardi i prakse

OECD definira transparentnost kao ,,otvorenost o namjerama, formulaciji i implementaciji javnih
politika”, a budzetsku transparentnost kao ,puno obznanjivanje relevantnih fiskalnih informacija
na pravovremen i sistemati¢an nacin” (OECD 2001, str. 3, 7).*" Ako razmotrimo definiciju

20 Participatorni procesi takoder mogu ugroziti fiskalnu disciplinu zbog povecéanja potreba gradana,
legitimitet formalnih institucija naustrb manje odgovornih NVO, mogu izazvati svade oko raspodijele sredstava ili
ih mogu ,zarobiti” lokalne elite (Heimans 2002, str. 10).

21 Heald (2003) smatra da vlada treba biti potpuno transparentna u pogledu informacija o svojim ulaznim
sredstvima, ishodima i rezultatima, ali ne nuzno i u pogledu podataka o procesima koji su ih proizveli (u: Van Zylu
2008, str. 82). Finansijski procesi (npr. pregled poreznog zakonodavstva i propisa, planovi koji se odnose na transakcije
duga, odluke o privatizaciji, politike deviznog kursa) ne moraju nuzno biti javne jer ih mogu zloupotrijebiti tre¢a lica (Ibid.).
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budZetske transparentnosti, ona se moze smatrati neSto ograni€enijim konceptom od fiskalne
transparentnosti, koja sadrZi niz dodatnih aspekata koji se odnose na dobro upravljanje javnim
finansijama (PFM), naprimjer poput pouzdanih raCunovodstvenih politika.

Razli¢iti medunarodni okviri i dobre prakse u oblasti budzetske i fiskalne transparentnosti, koji
se takoder mogu primijeniti na lokalni nivo vlasti, sadrZe niz kriterija koji se odnose na budZetski

proces. Ovi kriteriji, sadrzani u literaturi i najprominentnijim izvorima, sazeti su u tabeli 1.

Tabela 1: Aspekti budzetske transparentnosti u medunarodnim okvirima

Javni pristup22

Sadrzaj budzeta

23
Otvorenost procesa

Najbolje prakse za
budZetsku transparentnost
OECD-a (2001)

Budzetski izvjestaji
pravovremeno i javno
dostupni

Sadrzaj budzetskih
izvjestaja podrazumijeva
niz specifiénih informacija.

Racunovodstvene
politike, sistemi i

. 24 T
odgovornosti,” revizija,
nadzor parlamenta i
javnosti

Kodeks najboljih praksi
fiskalne transparentnosti
MMF-a (2007a)

Javnosti pruzene
sveobuhvatne informacije,
a postoji i opredjeljenje za
njihovo pravovremeno
objavljivanje.

Javnosti pruzene
sveobuhvatne informacije
o proslim, sadasnjim i
projiciranim fiskalnim
aktivnostima i rizicima;
fiskalne informacije
predstavljene na nacin da
se olakSava analiza politika
i promovira odgovornost.

Priprema budzeta slijedi
raspored, a vodena je
jasno definiranim
makroekonomskim i
fiskalnim politikama i
cilievima; jasne
procedure izvrSenja,
nadzora, izvjeStavanja;
osiguranje integriteta
kroz kvalitetne podatke,
interni i eksterni nadzor.

Upitnik otvorenog budzeta
International Budget
Partnershipa (2007/2009a)

Dostupnost,
pravovremenost i
distribucija relevantnih
budzetskih izvjeStaja

Nivo opseznosti informacija
u prijedlogu budzeta, te
dostupnost i opseznost
drugih informacija koje
mogu pomoci u nadzoru i
analizi budzetskih informacija

Otvorenost procesa
pripreme, odobrenja,
izvréenja25 i revizije
budZeta

Okvir PEFA Svjetske

Javni pristup klju¢nim

Kredibilitet budzeta,

Predvidivost i kontrola

banke (2005)*° fiskalnim sveobuhvatnost i izvrSenja budzeta,
informacijama transparentnost racunovodstva,
(npr.: budzetska klasifikacija,| knjizenja i
sveobuhvatnost informacija | izvjeStavanja,
u budzetskoj dokumentaciji),| eksternog nadzora i
srednjoro¢na perspektiva revizije, u¢esca u
fiskalnog planiranja, politika | budZzetskom procesu
rashoda i budZetiranja
22 >ai”

23

~Javni pristup” i ,sadrzaj” kombinirani su u MMF-ovom Kodeksu.
,LOtvorenost” se koristi u MMF-ovom Kodeksu i IBP-jevom Upitniku. Neki okviri (npr. MMF i OECD) takoder

sadrze sekciju o mjerama za osiguranje integriteta, koje su, u analiticke svrhe, svrstane pod proces.

24 Odnosi se na ,dinami¢an sistem internih finansijskih kontrola, uklju€ujuéi internu reviziju” kao preduvjet za
integritet informacija u relevantnim budzetskim izvjestajima. Takoder, u njima mora biti navedena odgovornost razlicitih
aktera za izvjestaje (npr. odgovornost ministra finansija i viSih finansijskih sluzbenika) (OECD 2001, str. 9, ¢l. 3.2).
25 Unutar ,procesa” razmotren je i sadrzaj i dostupnost razliitih izvjestaja, poput izvjesStaja o izvrSenju
budzeta ili revizorskih izvjestaja.

26 PEFA uklju€uje brojna pitanja koja izlaze van okvira budzetske transparentnost, npr.: u€inkovitost sistema
prikupljanja poreza, kontrole obracuna placa, predvidivost izvr§enja itd. (Svjetska banka 2005, str. 9). Drugim
rije¢ima, PEFA koristi sveobuhvatnu listu kriterija za evaluaciju upravljanja javnim finansijama.
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Najbolje prakse OECD-a i MMF-ov Kodeks dobrih praksi takoder potcrtavaju koliko je vazno da
su uloge i odgovornosti u budZetskom procesu jasne. Unutar sekcije ,jasno¢a uloga i
odgovornosti”, MMF-ov Kodeks preporucuje da vladin sektor bude odvojen od ostatka javnog
sektora i ekonomije, sa jasnim i javno obznanjenim ulogama i politikama uprave unutar javhog
sektora. Stavise, treba postojati jasan pravni, regulatorni i administrativni okvir u oblasti fiskalne
uprave (MMF 20073, str. 1, ¢l. 1.1.i1.2) jer je to neophodno za prepoznavanije javne odgovornosti.

Vazno je napomenuti da potpuno postivanje navedenih kriterija nuzno ne dovodi do stvarnog
gradanskog razumijevanja budZeta jer su gradanima potrebni razumljivi budzetski formati.
Gradani ¢e se najvjerovatnije baviti vidljivim rezultatima u vidu pruzenih usluga, svojim poreskim
obavezama i vezom izmedu njih. Zato Upitnik otvorenog budzeta |BP-ja insistira na javnoj
dostupnosti posebnih ,gradanskih budzeta”, ,netehnickih, pristupacnih verzija budzeta koje
imaju za cilj povecati razumijevanje javnosti o vladinim planovima oporezivanja i potrodnje”
(IBP 2008, str. 2).7

Gore navedeni kriteriji povlace za sobom niz pitanja: naprimjer, od ¢ega se sastoji budzetska
transparentnost i koji su preduvjeti za njenu realizaciju? Preduvjeti za u€esce — ili nezavisne
varijable koje potencijalno vode do budzZetske transparentnosti — prepoznati su u literaturi, a
neki od njih ve¢ su spomenuti:

Politicki preduvjeti se navode u studiji Alta, Lassena i Rosea, prema kojoj procesi podjele viasti
i politicka konkurencija vode ka vecoj transparentnosti budzeta (Alt, Lassen i Rose 2006).
Miksell takoder naglaSava da dostupnost informacija i njihova upotrebljivost zavisi, izmedu
ostalog, i od politicke volje (Mikesell 2007, str. 26-27).

Zakonski i regulatorni preduvjeti — u skladu sa preporukom Kodeksa MMF-a, potrebno je
uspostaviti jasan i otvoren zakonski, regulatorni i administrativni okvir za fiskalno upravljanje kao
preduvjet za transparentnost. IBP-jev Upitnik takoder sadrzi aspekte koji se odnose na zakonski
okvir (npr. da zakonodavna tijela imaju zakonska ovlastenja da izmijene budzete, da je budzetski
kalendar definiran u zakonu, da postoji zakon o slobodnom pristupu informacijama itd.).

Strukturalni/administrativni preduvjeti odnose se na potrebne finansijske, materijalne i ljudske
resurse vlade i vanjskih nadzornih tijela da osiguraju transparentnost budzeta u skladu sa
zakonima i najboljim praksama. Mehanizmi javne odgovornosti, poput ureda za eksternu reviziju,
mogu se suociti sa problemom ograni¢enih sredstava ili kapaciteta za nadzor postupaka vlade,
Sto zauzvrat moze utjecati na javnu odgovornost (Yilmaz i Beris 2008, str. 30).

27 U metodoloSkom pojasnjenju ovog Upitnika navodi se da su mnogi kriteriji u Upitniku sli¢ni spomenutom
MMF-ovom Kodeksu, Najboljim praksama OECD-a, te Limskoj deklaraciji o revizorskim smjernicama i pravilima
INTOSAI-ja (u dijelu koji se odnosi na eksternu reviziju); ipak, iako je snaga smjernica poput MMF-ovog Kodeksa
ili Limske deklaracije u njihovoj univerzalnoj primjenjivosti na razli¢ite budzetske sisteme u zemljama sa razli¢itim
nivoima prihoda, IBP smatra da ovi dokumenti ne obuhvataju u dovoljnoj mjeri aspekte koji bi budzetiranje ucinili
odgovornim javnosti, te je IBP iz tih razloga ukljucio gradanski budzet u listu dokumenata koje bi viade trebale
izdati (IBP 2008, str. 2).
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Drustveni i kulturni preduvjeti odnose se na aktivno civilno drustvo, koje zahtijeva odgovornost
kroz u¢esce u budzetskom procesu. Studija koju su 2005. godine proveli IBP i Institut za razvojne
studije (IDS) o aktivnostima budzetskog nadzora koji vrsi civilno drustvo pokazala je da su u
nekim slu€ajevima u razli¢itim zemljama u razvoju osnovni zakonski preduvjeti za budZetsku
transparentnost nedostajali, poput Zakona o slobodi pristupa informacijama, ali da to ipak nije
sprijecilo grupe civilnog drustva da pristupe budZetskom procesu i da utjeCu na njega (pogledati
Robinson 2006).”

U sljede¢im ¢e poglavljima tri aspekta budzetske transparentnosti — dostupnost budzetskih
dokumenata, sveobuhvatnost sadrZaja i otvorenost procesa — biti detaljno opisana, kao osnova
za analiticki okvir za ovu studiju. NajviSe ¢emo se oslanjati na kriterije Upitnika otvorenog
budzeta zbog opseznosti pitanja, ali istovremeno nesto uzeg fokusa u odnosu na druge okvire,
koji se uglavnom odnose na Siri koncept fiskalne transparentnosti.

lako se odnosi na centralni nivo vlasti, uz odredene prilagodbe upitnik je primjenjiv i na lokalni
nivo vlasti. U sustini, ako se uzme u obzir medunarodna literatura o javnim finansijama na
lokalnom nivou, Cini se da ne postoje neke velike razlike u zahtjevima za budzetsku
transparentnost na lokalnom nivou u odnosu na vise nivoe vlasti. Razlike su obi¢no u tome da
su ViSi nivoi vlasti najéeSc¢e zaduzeni za razvoj makroekonomskih i fiskalnih politika, koje se u
nekoliko navrata spominju u Upitniku, za pitanja drzavne sigurnosti (ako govorimo o izuzecima
od pristupa informacijama), za pitanja vanbudzetskih fondova, koji su obi¢no van nadleznosti
lokalnog nivoa (poput penzionih fondova, naprimjer) i slicno. Treba napomenuti da u literaturi
0 budzetskoj transparentnosti jo$ nije razvijen specifi€an okvir za budzetsku transparentnost
koji se odnosi samo na lokalni nivo, iako su pojedini autori segmente postojecih okvira primijenili
na lokalni nivo (Santiago Boubeta et al. 2010; Svjetska banka BiH 2009).

3.3.1. Javna dostupnost budzetskih dokumenata

U spomenutoj literaturi, mogucénost javnog pristupa budZetskim dokumentima smatra se jednim od
klju€nih indikatora budzetske transparentnosti. Prema Kodeksu dobrih praksi fiskalne
transparentnosti MMF-a, ,javnosti trebaju biti pruzene sveobuhvatne informacije o proSlim,
sadasnijim i projiciranim fiskalnim aktivnostima i o glavnim fiskalnim rizicima”. StaviSe, ,reba postojati
opredjeljenje za pravovremeno objavljivanje fiskalnih informacija” (MMF 200743, str. 1, ¢l. 3.1, 3.3).”

28 Ovo moze posluziti kao kontraargument pretpostavci ove studije da je zakonodavstvo kljuéni preduvjet
za budzetsku transparentnost, $to svakako treba biti predmet buducih istrazivanja.
29 Treba naglasiti da se Upitnik IBP-ja Koristi za izradu Indeksa otvorenog budZeta, koji se odnosi na 85

zemalja svijeta (IBP 2008, str. 1). Pri tome, ne koriste se sva pitanja u Upitniku u svrhu rangiranja zemalja u indeksu
— vecina pitanja koja su uklju¢ena u Indeks zapravo se odnosi na sadrzaj budzeta i budzetskih dokumenata i
njihovu pravovremenu javnu dostupnost. U metodologiji Upitnika zapravo se isti¢e da podaci proizasli iz pitanja koja
se odnose na zakonodavnu vlast i vrhovne revizijske institucije (u sekciji o budzetskom procesu) zapravo nisu
toliko sveobuhvatni koliko podaci o pitanjima javnog pristupa informacijama (lbid., str. 2-3).

30 Kodeks se takoder odnosi na jasnocu prezentacije fiskalnih informacija, ali ¢e ovaj kriterij biti obuhvaéen
u narednom poglavlju o sadrZzaju budzetskih dokumenata.
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Najbolje prakse OECD-a takoder stavljaju naglasak na potrebu da se relevantni fiskalni
izvjestaji*' ,ucine javno dostupnim do odredenog datuma. To uklju¢uje dostupnost svih izvjestaja
besplatno na internetu”. Takoder, ,parlament treba imati mogucnost i sredstva da efektivho
razmotri svaki fiskalni izvjestaj za koji smatra da je to neophodno” (OECD 2001, str. 9, ¢l. 3.4).
Upitnik otvorenog budZeta IBP-ja razmatra pravovremenu dostupnost niza izvjeStaja (IBP
2009b, str. 14).*

Tabela 2: Javna dostupnost i pravovremenost budzZeta i budZetskih dokumenata

lzvjestaj
Predbudzetski izvjestaj™

Pravovremena javna dostupnost

Barem mjesec prije nego $to je prijedlog budZeta dostavljen zakonodavnom
tijelu na razmatranje.

Sazetak budzeta Prije ili tokom razmatranja prijedloga koje vrSi zakonodavno tijelo, tj. prije
nego $to je prijedlog odobren.
Prijedlog budzZeta Paralelno sa prezentacijom zakonodavnom tijelu, dok zakonodavno tijelo jo$

uvijek razmatra prijedlog i prije nego $to je odobren.
Istovremeno kad i prijedlog.

Pratec¢i dokumenti™

Usvojeni budzet Ne kasnije od tri mjeseca nakon $to je zakonodavno tijelo usvojilo budzet.

Gradanski budzet

Istovremeno sa prijedlogom ili usvojenim budzetom, u zavisnosti od toga na
koji se dokument odnosi.

Periodicni izvjeStaji o izvrSenju;

polugodisnji pregled izvrsenja

Ne kasnije od tri mjeseca od perioda izvjeStavanja.

Godisnji izvjeStaj o izvrsenju

Ne kasnije od dvije godine nakon kraja fiskalne godine/perioda izvjestavanja.

Revizorski izvjestaj

Ne kasnije od dvije godine nakon kraja perioda izvjeStavanja/perioda

izvjeStavanja.

Postojanje pravnog okvira o slobodi pristupa informacijama moze pojednostaviti pristup
budzetskoj dokumentaciji. Prema Priru¢niku o fiskalnoj transparentnosti MMF-a, zakoni o
slobodi pristupa informacijama ,mogu stvoriti pretpostavku u korist javnosti za objavljivanje
informacija i prebaciti teret na viadu da demonstrira javni interes za neobjavljivanje” (MMF
2007b, 102). Upitnik IBP-ja takoder istiCe znacaj ZOSPI-ja tako $to postavlja pitanje da li je
pravo na pristup vliadinim informacijama, ukljuujuci i budzetske informacije, definirano u
zakonu i da li se ono postuje u praksi (IBP 2007, str. 27, pitanje 63).%

31 Najbolje prakse OECD-a uzimaju u obzir dostupnost budzeta, predbudzetskih izvjestaja, mjesecnih i
polugodisnijih izvjestaja o izvrSenju, godiSnjeg izvjestaja o izvrSenju, predizbornih izvjestaja i dugorocnih izvjestaja,
te revizorskih izvjesStaja (OECD 2001).

32 Treba napomenuti da Upitnik uopce nije potpuno odvojio aspekt dostupnosti u jednu analiticku sekciju,
vec se pitanja o dostupnosti javljaju u sve tri sekcije Upitnika, i to: 1) Dostupnost budzetskih dokumenata; 2)
Prijedlog budzeta izvrSne vlasti (sa podsekcijom ,Druge klju¢ne informacije za analizu budzeta i nadzor”) i 3)
Budzetski proces.

33 Ovaj dokument treba sadrzavati parametre budzetskog prijedloga, kao $to je ukupna potrosnja, ukupna
projekcija prihoda, kao i dug u narednoj budzetskog godini (IBP 2009b, str. 8).

34 Pratec¢i dokumenti se odnose na dokumente koje izvrSna vlast u€ini dostupnim u isto vrijeme ili nekoliko
dana nakon $to predstavi prijedlog zakonodavnom tijelu (IBP 2009b, str. 9).

35 Ovo pitanje postavljeno je u sekciji o dodatnim kljuénim informacijama za budzetsku analizu i nadzor,
koja je dio sekcije o sadrzaju prijedloga budzeta (IBP 2007, str. 27, pitanje 63). U odnosu na pristup informacijama,
Upitnik takoder postavlja pitanje da li su gradanima dostupne i finansijske i nefinansijske informacije o rashodima
za pojedine programe u formatu koji je detaljniji od prijedloga budzeta (osim onih koji se odnose na drzavnu
sigurnost ili vojne tajne) (Ibid., str. 28, pitanja 64—65).
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3.3.2. Budzetski sadrzaj: Kako bi budzet trebao izgledati?

Upitnik IBP-ja stavlja poseban naglasak na sadrzaj prijedloga budZeta koji priprema izvrSna
vlast.* Ovdje treba napomenuti da pitanja u Upitniku nisu namijenjena za ocjenu kvaliteta ili
kredibiliteta informacija vlade (naprimjer, da li su odredene informacije namjerno izostavljene i
uskracene). Takoder se ne ocjenjuje kredibilitet makroekonomskog planiranja ili ekonomskih
pretpostavki koje se koriste u procjeni budzeta (IBP 2008, str. 2).

U tabeli 3 sumirani su klju¢ni kriteriji koji se mogu primijeniti na lokalni nivo vlasti.

Tabela 3: Kriteriji za transparentan budZetski sadrzaj

Generalni kriteriji Potkriteriji
Procjene za budzetsku i Koristi se organizacijska, funkcionalna,” ekonomska i programska™
naredne godine klasifikacija.

Procjene prihoda i rashoda prikazane su u ukupnom iznosu i detaljno39 za
viSegodisniji period (budZetska i dvije naredne godine).

Izvori poreskih/neporeskih prihoda pojedinacno su naznaceni.

Podaci o ukupnom neizmirenom dugu viade za pocetak i kraj budZetske
godine, o plac¢anju kamata na dug i o sastavu duga za budzetsku godinu

Informacije barem za tekuéu budZetsku godinu o tome kako prijedlozi politika
u budzetu, za razliku od postojecih politika, utje€u na prihode i rashode
(narativno obrazlozenje i kvantitativne procjene).

Procjene za godine Prihodi i rashodi,” te informacije o dugu tokom prethodne/prethodnih godina
prije budzetske detaljno su prikazani (npr. po klasifikacijama), uklju€ujuci stvarnu realizaciju.
Sveobuhvatnost Podaci o meduvladinim transferima, o transferima javnim preduzeéima

(narativno obrazloZenje i kvantitativne procjene) za budzetsku godinu

Podaci o finansijskoj i nefinansijskoj imovini,*" zaostalim izdacima,
potencijalnim odgovornostima, poreskim izdacima (narativno obrazlozenje i
kvantitativne procjene), pojedinim namjenskim prihodima, te pojedinim
izvorima donatorske podrske.

Narativni dio budzeta i Pojasnjenje o vezi izmedu predlozenog budzeta i izrazenih ciljeva definiranih
nadzor ucinka javnom politikom vlade (prema organizacijskoj jedinici ili funkcionalnoj
kategoriji) za budzetsku godinu i viSegodi$nji, najmanje dvogodisniji, period
(ukljuCujuéi narativno obrazlozenje i kvantitativne procjene).

Nefinansijski podaci (npr. broj korisnika), korisni za ocjenjivanje ucinka
programa, uklju¢eni su u programe potro$nje; dobro osmisljeni indikatori
udinka kori$teni su za programe potro$nje,* zajedno sa cilievima uginka.
Informacije prilagodene Informativni saZetak za javnost, koji opisuje budzet/prijedlog budzeta,
gradanima informativni gradanski budzet (netehnicka prezentacija budzeta namijenjena
Siroj publici), koji opisuje budzZet/prijedlog budzeta, te sveobuhvatan
pojmovnik sa definicijama pojmova koriStenih u budzetskim dokumentima.

36 Ovo je samo sazetak pitanja iz Upitnika, koja smatramo relevantnim za lokalni nivo. Upitnik obi€no pruza
tri ili pet razli¢itih moguénosti odgovora, koje odrazavaju gradacije nivoa detalja pruzenih informacija, $to, zbog
nedostatka prostora, nije u potpunosti iskazano u tabeli 3. Pitanja se obi¢no odnose na prijedlog budzeta i prateéu
budzetsku dokumentaciju.

37 Funkcionalna klasifikacija treba biti kompatibilna sa medunarodnim standardima (IBP 2008, str. 2).

38 Prema Upitniku, ne postoji standardna definicija programa. U Upitniku se ovaj termin odnosi na ,bilo koji
nivo detalja ispod organizacijske jedinice, npr. na ministarstva ili odjele” (IBP 2009b, str. 22).

39 To podrazumijeva, naprimjer, da su procjene srednjorocne potrosnje prikazane za sve programe, te prema

jednoj ili vise klasifikacija (funkcionalna, ekonomska, organizacijska), ili da su procjene ukupnog nivoa prihoda na
visegodi$njoj osnovi prikazane prema pojedinim izvorima prihoda i klasifikaciji prihoda (poreski/neporeski) (IBP
2007, str. 5-6, pitanja 6, 10).

Informacije o rashodima u prethodnim godinama kompatibilne s formatom budzeta u svrhu poredenja
(Ibid., str. 14, pitanje 26).

41 To bi u idealnom slu¢aju podrazumijevalo iscrpne informacije, ukljuujuci listu imovine, obrazlozenje svrhe
imovine, te procijenjenu trzniSnu vrijednost (ako je moguce za nefinansijsku imovinu) (Ibid., str. 18-19, pitanja 39—40).
42 Podrazumijeva da su indikatori u€inka korisni za ocjenu toga da li je do$lo do napretka u odnosu na cilieve

definirane javnim polittkama (lbid., str. 24, pitanje 53).
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Upitnik takoder precizira sadrzaj nekih izvjeStaja spomenutih u prethodnoj sekciji (npr.
periodi¢nih izvjestaja o izvrSenju).” Izmedu ostalog, godi$nji izvjestaj o izvrSenju budzeta™
predstavlja ,vladin klju¢ni dokument odgovornosti” (OECD 2001, str. 5, ¢l. 1.5), a treba

sadrzavati sliedece:®

* objadnjenje razlike izmedu usvojenih i realiziranih rashoda, uklju€ujuéi promjene u
budzetu tokom godine koje je odobrilo zakonodavno tijelo, te programski nivo detalja u
obrazloZenju razlika izmedu usvojenog i realiziranog;

» objadnjenje razlike izmedu usvojenih i realiziranih prihoda, ukljuujuc¢i promjene u
budzetu tokom godine koje je odobrilo zakonodavno tijelo;

* objasSnjenje razlike izmedu originalnih procjena za finansijske podatke i indikatora uc€inka
i onoga §to je realizirano.

Prema Najboljim praksama OECD-a, godiSniji izvjestaj o izvrSenju, u smislu formata i detaljnosti,
treba odrazavati format odobrenog budzeta (OECD 2001, str. 5, ¢l. 1.5).

Ipak, kako navodi Rubin, lokalna uprava treba oprezno odluciti o iscrpnosti budzZetskih
informacija. Priprema i interpretacija iscrpnih budzeta moze postati prekompleksna, jer se u
njima mogu pomijeSati razli€iti nivoi kvaliteta podataka, a viSak informacija moze sakriti
ocigledne podatke ili podrazumijevati nivo opcinske kontrole koiji nije realan i zakonski opravdan
(Rubin 2007, str. 134). Integracija razli€itih programa i aktivnosti (npr. grantova za posebne
namjene), poduprijeta dodatnim analizama i dodatnim podacima (npr. raspored otplacivanja
duga), koji naglaSavaju nezavisnost i svrhu izvora prihoda, obim usluga lokalne uprave i njen
fiskalni polozaj, moze biti jedan od nacina da se takvi problemi premoste (Ibid., str. 134—135).

No, u vedini literature, autori se snazno zalazu za uvodenje budZetiranja zasnovanog na
ucéinku® (performance-based budgeting) na lokalnom nivou, gdje je potros$nja direktno
povezana sa nivoom usluga (Mikesell 2007; Shah i Shen 2007; Mullins 2007; Van Zyl 2008).
Prema Shahu i Shenu, tradicionalna prezentacija rashoda po stavkama, bazirana na ulaznim
sredstvima, definira gornje granice budzetske raspodijele i na taj nacin kontrolira prekomjernu
potrosnju, ali ne ukazuje na ucinkovitost koridtenja resursa, niti povezuje ulazna sredstva sa
izlaznim rezultatima. Naglasak na ulazna sredstva odgovara tradicionalnim administrativnim
mehanizmima kontrole, dok je naglasak na rezultate u skladu sa menadzZerskom diskrecijom

43 Upitnik se bavi sadrzajem ovih dokumenata u sekciji o budzetskom procesu. Sadrzaji svih izvjestaja, zbog
ograni¢enog prostora, nece biti razmotreni.

44 Sto se tide godignjeg izvjestaja, odredena pitanja koja nisu relevantna za lokalni nivo viasti su izostavljena.
45 Za sve kriterije neophodno je narativno obrazloZenje i kvantitativna procjena.

46 BudZetiranje zasnovano na ucinku ujedno predstavlja i svrhu i cilieve potroSnje, troSkove potrebne za

postizanje ciljeva kroz programe i aktivnosti, te ishode i usluge koje trebaju biti pruzene unutar programa.
Sveobuhvatan budzetski sistem, pored ulaznih i posrednih sredstava, izlaznih rezultata (kvantitet i kvalitet pruzenih
usluga) kao i ishoda (napredak u postizanju ciljeva), takoder bi trebao navesti efekte ili cilieve programa, te kako
ih postici. Takav pristup budzetiranju sadrzi korisne indikatore o efikasnosti i kvalitetu vladinih aktivnosti. Indikatori
mogu biti: kvalitet (poput pravovremenosti, dostupnosti), zadovoljstvo klijenata, produktivnost (izlazni rezultati po
satu), efikasnost (troSak po jedinici izlaznog rezultata) (Shah i Shen 2007, str. 154).
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i povecanom odgovornosti za ucinak vlade (Shah i Shen 2007, str. 152—153). Informirano
donos$enje odluka o budzetu olak$ano je informacijama o postignutim ciljevima u oblasti
pruzanja usluga (Ibid., str. 154).

Stavise, autori isti¢u kako budzZetiranje zasnovano na uginku nije tesko administrirati na
lokalnom nivou zbog visoke vidljivosti i mjerljivosti isporuke lokalnih usluga. Gradani su bolje
informirani o nivou ucinka lokalnih vlasti, Sto moze ohrabriti njihov angazman, jer mogu bolje
razumijeti budzet ako on sadrzi programske ciljeve, troskove i u¢inak (Ibid., str. 155, 158).

Ipak, autori isticu kako budzZet zasnovan na ucinku treba biti pra¢en promjenama u €itavom
budzetskom sistemu (Ibid., str. 158). Potreban je poticaj za povecéan ucinak i odgovornost za
rezultate, 8to Cesto signalizira Siru reformu javne uprave (lbid., str. 166). Implementacija
budzetiranja zasnovanog na ucinku zavisi od nekoliko stvari: konsenzusa medu drzavnim
sluZbenicima da je reforma neophodna, jasne motivacije sluzbenika kao i jasne svrhe i korisnika
informacija o u€inku; zakonodavne podrske i angazmana u kreiranju cilieva ucinka, indikatora,
sistema nadzora i evaluacije ucinka; administrativne provedivosti, posebno u smislu
vremenskog okvira za implementaciju i razvoja uniformnog, valjanog i pouzdanog sistema za
finansijsko izvjeStavanje i izvjeStavanje o ucinku (lbid., str. 165—166).

3.3.3. Otvorenost budzetskog procesa

U medunarodnoj literaturi postoje razli€iti standardi kada je u pitanju transparentnost
budzetskog procesa, kao §to je to prethodno objasnjeno. Razlog za to jest Sto je definiciju
procesa tesko dati. Strukturalni preduvjeti za otvorenost — npr. valjani sistemi raunovodstva —
tretiraju se kao dio procesa u nekim medunarodnim okvirima za transparentnost, dok je u
drugim fokus na nadzoru, kontroli ili u¢eS¢u zakonodavne vlasti i gradana u budzetskom
procesu. U Upitniku otvorenog budzeta IBP-ja, u budzetskom procesu naglasak je stavljen na
mehanizme nadzora koji provode lokalne skupstine/vije¢a, gradani ili Vrhovna revizijska
institucija (SAI).

Pitanja iz Upitnika otvorenog budzZeta IBP-ja o budzetskom procesu relevantna za lokalni nivo
vlasti mogu biti sumirana prema razli¢itim fazama budzetskog ciklusa.” Tabela 4 sadrzi razlicite
aspekte, ujedno i odgovore iz Upitnika koji odrazavaju najbolju praksu (IBP 2007, str. 30-52).

47 Pitanja koja se tiCu sadrzaja, a koja su spomenuta u prethodnom poglavlju, ovdje su izostavljena. Takoder
su izostavljena pitanja o statusu, nadleznostima i nezavisnosti ureda za reviziju, jer nisu relevantna za lokalni nivo
(za viSe detalja pogledati IBP 2007, pitanja 114, 116, 117, 118).
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Tabela 4: Kriteriji za otvorenost budzZetskog procesa

Faza Kriteriji
Priprema budzZeta koju vrsi Datum objave prijedloga budzeta poznat je unaprijed/propisan zakonom;
lokalna viast postoji detaljan raspored koji lokalna vlast objavi u javnosti i prati u praksi.

Lokalna vlast organizira konsultacije sa Sirokim spektrom predstavnika
skupstine/vijeca i javnosti u procesu odredivanja budzetskih prioriteta.

Detaljan predbudZetski izvjeétaj,48 koji sadrzi makroekonomski i fiskalni okvir,
objavljen je javnosti barem Cetiri mjeseca prije poCetka budZetske godine.

Usvajanje budzZeta koje vrsi Skupstina/vije¢e budzet dobija dovoljno rano na razmatranje
skupstina/ vijece (barem tri mjeseca prije pocetka budzetske godine).

Komisija skupstine/vije¢a organizira javne rasprave o makroekonomskom i
fiskalnom okviru, gdje se moze ¢uti i sviedocenje lokalne vlasti i Sirokog
spektra predstavnika javnosti.49

Skupstina/vije¢e ima zakonski autoritet da izmijeni prijedlog budzeta.

Usvojeni budzet sadrzi programske informacije.

IzvrSenje budZeta od Periodi¢ni izvjestaji (mjesecni, polugodisniji) i izvjestaji o dugu objavljuju se
lokalne viasti pravovremeno i redovno, a njihov sadrzaj zadovoljava kriterije.”

Ne postoje vjerodostojni medijski izvjestaji u prethodnoj godini o javnim
nabavkama koje nisu pratile otvoren i konkurentan proces nadmetanja.

Lokalna vlast trazi odobrenje od opc¢inske skupstine/vijeca ili ih prethodno
informira o preraspodjeli sredstava po organizacijskim jedinic:ama.51 (Manje)
suplementarne budzete obi¢no odobrava skupstina/vijece, i to prije nego Sto
su sredstva potrodena, ili ih lokalna vlast rijetko predlaie.52 Skupstina/vijece
odobrava koristenje nenamjenskih sredstava ili drugih sredstava bez
naznacene svrhe u budZetu prije nego $to su potroSena ili takva sredstva
uopce nisu dio budzeta.

Godisnji izvjesStaj o izvrSenju SAl vrsi reviziju godiSnjih izvjestaja o izvrSenju, pravovremeno objavljuje
lokalne viasti i Vrhovna izvjestaje (uz saietak),53 a dvije godine nakon zavrSetka fiskalne godine svi ili
revizijska institucija (SAI) vecina godisnjih rashoda su revidirani i izvjestaji objavljeni.

SAl ili skupstina/vijece redovno objavljuje sveobuhvatan izvjestaj o
pracenju mjera lokalne vlasti u skladu sa preporukama revizije.

SAl ima formalne mehanizme komunikacija sa javnosti i dobija Zalbe i
sugestije od javnosti za potencijalne revizije.

Tijelo opc¢inskog vije¢a/skupstine razmatra (sve) revizorske izvjeStaje.

Lokalna vlast objavljuje izvjeStaje o preduzetim koracima prema
preporukama ili nalazima revizije koji ukazuju na potrebu otklanjanja nepravilnosti.

Ove obaveze Cesto se spominju u literaturi o odgovornosti javnim finansijama. Naprimjer, Van
Zyl istiCe da izvjestaje o izvrSenju mogu Koristiti raunovode da pozovu nacelnike odjeljenja na
odgovornost, ministri ili sluzbe da racunovode pozovu na odgovornost ili, pak, zakonodavna
vlast koja izvrSnu vlast moze pozvati na odgovornost (Van Zyl 2008, str. 91-92).

48 Pojasnjenje vladinih fiskalnih i makroekonomskih politika, politike i prioriteta vlade radi pripreme detaljnih
procjena u budu¢em budzetu sadrzi narativni i kvantitativni dio (IBP 2007, str. 32, pitanja 72—-73).
49 Skupstina/vije¢e takoder treba objaviti informativne izvjeStaje o ovim javnim raspravama, ukljucujuéi

svjedocenja sa rasprava u pismenoj formi (IBP 2007, str. 35, pitanje 78). Ipak, ovo pitanje u ve¢oj mjeri se odnosi
na vise nivoe vlasti, koji trebaju definirati makroekonomski i fiskalni okvir.

50 Vrlo sliéni kriterijima obradenim u prethodnoj sekciji (za viSe detalja pogledati IBP 2007, str. 36-41, pitanja
82-95).

51 Osim kada se radi o iznosu ispod minimuma odredenog u zakonu (IBP 2007, str. 42, pitanje 96).

52 Zahtjevi za suplementarne budzete trebaju iznositi 2% ili manje od originalnog budzeta (Ibid., str. 43,
pitanje 99).

53 U idealnom slucaju, nakon zavrsetka fiskalne godine, revizije finalnih racuna objavljuju se u javnosti u roku
od Sest mjeseci ili ranije (Ibid., str. 47, pitanje 111).
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Kada je u pitanju revizija, Mullins (2007) istiCe da zakonodavna vlast, pa tako i skupstine/vije¢a
opc¢ina moraju imati nezavisnu mogucnost da provjere vjerodostojnost administrativhog
izvrSenja budzZeta i pravilnog upravljanja sredstvima, jer je inale njeno usvajanje budzeta
beznacajno (lbid., str. 233). Medunarodna federacija racunovoda (IFAC) i Medunarodna
organizacija vrhovnih revizijskih institucija (INTOSAI) pruzaju osnovni okvir za reviziju (za vise
vidjeti Schaeffer 2008, str. 143-188). Eksterna revizija treba biti javha, sa obaveznim
preporukama i provjerom primjene preporuka od izvrdne vlasti; drugim rijeCima, uprava treba
biti odgvorna za primjenu preporuka u revizorskom izvjestaju.
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4. Analiticki okvir

Kako bi se odgovorilo na gore navedena istrazivacka pitanja, a to su:

1) Da li su budzeti na lokalnom nivou transparentni?

2) Dallije lokalni budZetski proces otvoren u smislu da dozvoljava nadzor i u¢esce?
odlugili smo se da okvirno pratimo Upitnik IBP-ja* u kontekstu tri segmenta transparentnosti
budzeta i budzetskog procesa, i to: dostupnosti budZetskih dokumenata, jasnoce i
sveobuhvatnosti budZetskog sadrzZaja, kao i otvorenosti procesa (detaljno predstavljeni
u sekcijama 3.2.1, 3.2.2. i 3.2.3). Ovaj okvir ne prati se u potpunosti iz nekoliko razloga.
Koristenje metode studije slu€aja i prikupljanje podataka kroz polustrukturirane intervjue nije u
skladu sa metodologijom upitnika koju primjenjuje IBP. Naglasak na budzetski proces na
lokalnom nivou ne podudara se sa dijelovima upitnika koji se odnose na drzavni nivo. Takoder,
buduci da je analizirano Sest opcina, istraZivanje bi bilo preopseZno ako bi se na svaki slu¢aj
primijenio ovaj vrlo iscrpan upitnik. Upitnik se takoder uglavnom fokusira na praksu u datoj
zemlji, a ne previse na zakonski okvir,” dok su u ovoj studiji oni podjednako razmatrani.

Ideja je da se razmotri transparentnost de facto i de jure (Van Zyl 2008, str. 81). Za potrebe ovog
istrazivanja, transparentnost de jure (zakonski okvir BiH) i de facto (lokalna praksa) usporedene
su s najboljim medunarodnim praksama, to jeste Upitnikom IBP-ja, koji sadrzi najCesce
spomenute standarde i norme u literaturi; de facto transparentnost takoder se poredi sa
zakonskim okvirom, buduéi da se zakoni nuzno ne postuju u praksi.

Analiza zakonskog okvira uglavnom se odnosi na sljedeé¢e dokumente:

o Zakon o budzetskom sistemu RS-a (ZOBS RS-a) i Zakon o budzetima FBiH (ZOB FBiH)

+ Zakon o lokalnoj samoupravi RS-a (ZOLS RS-a) i Zakon o principima lokalne
samouprave FBiH (ZOPLS FBiH)

* drugi akti (npr. pravilnici o izvjeStavanju) i dokumenti okvirnog budzeta

* opcinski statuti i poslovnici o radu OV/SO, budZeti i drugi budzetski dokumenti

Praksa je primarno analizirana na osnovu Sest studija slu€ajeva u oba entiteta: Grude, HadZici
i TeSanj u FBiH te Kostajnica, Modri€a i Rogatica u RS-u. Ovdje se istrazivanje uglavnom
zasniva na intervjuima, lokalnoj budZetskoj dokumentaciji i dodatnim izvorima (izvjestaji, podaci
itd.). Vazno je napomenuti da ovo istrazivanje nema namjeru da kvantitativno ocijeni, rangira

54 Treba napomenuti da se strogo ne slijede ni analiticke kategorije ili sekcije unutar Upitnika. Naprimjer,
razliciti aspekti dostupnosti budzetskih dokumenata, koji se u Upitniku ne nalaze samo u sekciji o dostupnosti
budzetskih dokumenata vec¢ i u druge dvije sekcije, bit ¢e razmatrani na jednom mjestu u ovom izvjestaju.

55 Nekoliko pitanja iz Upitnika takoder se odnosi na zakonski budzetski okvir. ObrazloZenje za primaran
fokus upitnika na praksu, koje navodi IBP, jest da je to uradeno zbog moguénosti nepostivanja dobrih zakona u
praksi (IBP 2009b, str. 6).
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ili medusobno usporedi opcine. Ideja je da se pruZi uvid u lokalnu budzetsku transparentnost
i da se raspravlja o tome zasto je situacija takva kakva jeste, a ako je potrebno, da se ponude
korisne preporuke.

Za aspekt dostupnosti informacija, testirano je postivanje ZOSPI-ja od svih opéina u BiH.

Takoder je uradena procjena dostupnosti budzetskih dokumenata na sluzbenim web-sajtovima
svih bosanskohercegovackih opcina koje imaju web-sajtove.
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5. Pregled javnih finansija na
lokalnom nivou u BiH

5.1. Funkcionalna i fiskalna decentralizacija u BiH

BiH je administrativno i politiCki kompleksna zemlja, sa brojnim nivoima vlasti. Sadrzi dva
entiteta — Federaciju (FBiH) i Republiku Srpsku (RS),” te Distrikt Brécko kao zasebnu
administrativnu jedinicu,” a unutar FBiH postoji 10 kantona. Osim toga, postoje 143 jedinice
lokalne uprave u oba entiteta: 80 u FBiH i 63 u RS-u.”

Nadleznost za lokalnu upravu data je entitetima u BiH. Prava i nadleznosti lokalne uprave
regulirani su entitetskim zakonima o lokalnoj samoupravi. Ipak, uprkos razlikama u velicini,
stanovnistvu i resursima,” jedinicama lokalne uprave zakonom su dodijeliene jednake
nadleznosti. Izmedu ostalog, one su zaduZene za komunalne usluge, a pruzaju i brojne
administrativne i socijalne usluge. Takoder, neke od nadleznosti dijele sa kantonima u FBiH i
entitetskim nivoima u RS-u (npr. obrazovanje i socijalna skrb).

lako je BiH ratificirala Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi jos 2002. godine, decentralizacija
je spora, $to se djelimi¢no moze pripisati kompleksnom administrativnom i politickom uredenju.
Procjena iz 2006. Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Evrope (CLRAE) Vije¢a Evrope
upozorava na, izmedu ostalog, nejasnu raspodjelu mandata izmedu razli€itih nivoa vlasti.
Jedinice lokalne uprave su ,premale i/ili imaju granice koje spre€avaju efikasnu primjenu
njihove nadleznosti” (CLRAE 2006). Princip supsidijarnosti, koji nalaze da vlasti najblize
gradanima vrse javne duznosti, takoder se ne postuje, buduci da u FBiH, ¢ak i poslije usvajanja
Zakona o principima lokalne samouprave, ,mnoga pitanja ostaju predmet kantonalnog zakona,
a odnos izmedu razli€itih zakonskih odredbi i nadleznosti vlasti na federalnom i kantonalnom
nivou prouzrokuje probleme”. U slu¢aju manjih kantona, teSko je garantirati ekskluzivne
nadleznosti lokalnih vlasti, koje se u ovom pogledu takmice sa kantonima, navodi se u izvjestaju
(CLRAE 2006).

56 Za razliku od FBiH, RS je centraliziran entitet.

57 Brcko Distrikt zasebna je administrativna jedinica pod suverenitetom drzave.

58 Gradovi i opéine su jedinice lokalne samouprave. Isto¢no Sarajevo i Banja Luka u RS-u te Sarajevo i
Mostar u FBiH su gradovi. Sarajevo i Isto¢no Sarajevo kao administrativne jedinice sadrze Cetiri, odnosno Sest
opcina: Centar, Novi Grad, Novo Sarajevo i Stari Grad; odnosno, Sokolac, Pale, Isto¢nu llidzu, Isto€éno Novo
Sarajevo, Trnovo i Isto¢ni Stari Grad. Drugim rije€ima, RS se sastoji od 61 op¢ine i dva grada, a FBiH od 78 opcina
i dva grada.

59 lako ovi podaci ne predstavljaju prosjek, opcina s najve¢im brojem stanovnika u BiH je Banja Luka sa
225.123 stanovnika, a najmanja je Isto¢ni Drvar sa 46 stanovnika (Republi¢ki zavod za statistiku RS-a 2010).
Postoje 33 nove opcine koje su nastale nakon rata, tj. nakon 1995, a koje su se uglavnom odvojile od drugih
op¢ina ili su nastale podjelom ranijih op¢ina entitetskom linijom razdvajanja. Prema studiji Svjetske banke, mnoge
nove opc¢ine su male, ruralne, imaju minimum infrastrukture i naseljene su izbjeglicima ili interno raseljenim licima
iz matiCne opcine (Svjetska banka BiH 2009, str. 2). Zvani¢na rang-lista razvijenosti u RS-u pokazuje da su 33 od
62 opcine nerazvijene ili izrazito nerazvijene, dok je 30 od 79 opc¢ina u FBiH nedovoljno ili izrazito nerazvijeno
(Rang-lista RS-a 2009, Federalni zavod za programiranje razvoja 2010).
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IzvjeStaj Svjetske banke iz 2009. godine o lokalnoj upravi i pruzanju usluga u BiH navodi da je
jasnoca i transparentnost u raspodijeli uloga i nadleznosti izmedu razli€itih nivoa vlasti klju¢na
za promoviranje uspjesSnog rada, jer ¢e inaCe funkcionalne oblasti biti nepokrivene ili ¢e se
poklapati, $to moze dovesti do gubitka resursa i ulozenih napora i do nedostatka odgovornosti
(Svjetska banka BiH 2009, str. 26). Izvjestaj ukazuje na to da u nekim sektorima (poput sektora
puteva) odgovornosti viSih nivoa vlasti dovode do fragmentacije, koja zauzvrat moze smanijiti
kapacitete i utjecati na pruzanje usluga, te da je neophodno pojednostavljenje i uskladivanje
funkcionalnih zadataka kako bi se ostvarile ustede i unaprijedila koordinacija (Ibid., iii). 1zvjestaj
isti¢e slabu ulogu koordinacije i nadzora sektorskih ministarstava visih nivoa vlasti (Ibid., str. 27),
te ukazuje na potrebu razvoja sektorskih politika i strategija, koje ¢e u saradnji sa op¢inama biti
primijenjene i na lokalnom nivou (Ibid., str. 79). Takoder, izvjestaj ukazuje i na znacaj jasne
raspodjele uloga i nadleznosti kao preduvjeta za odgovornost (lbid., str. 26).

U pogledu fiskalne pozicije, opc¢ine imaju vlastite prihode (npr. administrativne takse, poreze,
naknade) i dijele niz prihoda sa vi§im nivoima. Drzavni zakon o PDV-u® i entitetski zakoni koji
reguliraju raspodjelu sredstava® doveli su do transparentnijih, predvidljivijih i stabilnijin izvora
prihoda za efikasnije planiranje te do fiskalnog izjedna¢avanja. Prema entitetskim zakonima o
dugu, opéine takoder imaju pravo da se zaduze.” Studija Svjetske banke opc¢inama ipak
preporucuje da kratkoro¢no jacaju vlastite prihode tako sto ¢e poboljsati kvalitet usluga, te da
povecaju stope tarifa na nivoe koji ¢e omoguciti pokrivanje troSkova za pruzanje usluga.
Srednjoro¢no, opcine bi trebale razviti izdadnije poreske osnovice. To se posebno odnosi na
bogate, urbane opcine, koje ¢ée srednjoro¢no imati manje koristi od sadasnjeg sistema
raspodjele sredstava (lbid., str. 51).

5.2. Budzetiranje i finansijsko upravljanje na lokalnom nivou

Pripremu, usvajanje, izvr§enje i nadzor budzeta na lokalnom nivou propisuju ZOB FBiH i ZOBS
RS-a. Izmedu ostalog, zakoni sadrze budzetske kalendare, a takoder utvrduju nadleznosti
razliCitih aktera u budzetskom procesu.

Brojne reforme u oblasti javnih finansija direktno ili indirektno utjeu na lokalni nivo vlasti.* Kao
dio Projekta jaanja upravljanja javnim finansijama (SPEM), koiji je finansirao DFID i koji se
trenutno nalazi u svojoj tre¢oj i finalnoj fazi, dokumenti okvirnog budzeta (DOB) kao dio

60 U opéinama RS-a prihodi od indirektnih poreza &ine oko 80% ukupnih poreskih prihoda, a u FBiH oko
60%, ukoliko se zbog posebnog nacina raspodjele i evidentiranja iskljuce sarajevske opcine (OMA 2009, str. 6).
61 Regulirano izmijenjenim ZOBS-om RS-a i Zakonom o pripadnosti javnih prihoda FBiH.

62 lako se mogucnost zaduZivanja obi¢no smatra pozitivnom, jer moZe dovesti do vece fiskalne odgovornosti
i autonomije, visi nivoi vlasti moraju pratiti potencijalne fiskalne rizike opéinskog zaduzivanja (Svjetska banka BiH
20009, str. 60-61).

63 U svom zahtievu za stand-by aranZmanom sa MMF-om, u d&lanu 26. Pisma namjere,
bosanskohercegovacke vlasti su se obavezale da ¢e provesti znacajne strukturalne reforme za odrzivost javnih
finansija, $to, izmedu ostalog, ukljuCuje i uvodenje procedura za visegodi$nje budzetiranje na razli¢itim nivoima
vlasti (MMF 2010, str. 55).
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srednjoro¢nog okvira rashoda (SOR) uvedeni su na drzavnom, entitetskom i kantonalnom
nivou. DOB, koji se svake godine priprema za srednjoro¢ni (trogodisnji) period, sadrzi
srednjoro€ne makroekonomske pretpostavke i projekcije, fiskalne projekcije, fiskalnu strategiju,
prioritete potroSnje i gornje granice rashoda za budZetsku godinu i preliminarne procjene za
naredne dvije godine (SPEM Il 2010a, str. 11). DOB pruza smjernice i za pripremu lokalnih
budzeta.* SPEM lII takoder radi na uvodenju programskog budZetiranja na entitetskom i
drzavnom nivou, koje sadrzi aspekte budzetiranja zasnovanog na ucinku (pogledati SPEM llI
2010b). Projekt upravne odgovornosti (GAP), koji su finansirali USAID i SIDA, u pet partnerskih
opcina u BiH,” takoder je pokrenuo pilot projekat uvodenja programskog budZetiranja. Primjena
automatiziranog sistema trezora na viSim nivoima takoder je dovela do poboljSane kontrole i
discipline u izvrSenju budzeta i poboljSanog upravljanja novcem u cjelini (Svjetska banka BiH
2007, str. 8). Trezori na lokalnom nivou obavezni su prema entitetskim zakonima i trenutno se
uvode u oba entiteta.

Brojne donatorske inicijative u oblasti PFM-a i budzetiranja radile su na uvodenju
transparentnijih budzetskih praksi na lokalnom nivou, npr. kroz Projekat reforme opcinske
uprave (MAP) ili ,Lokalno je primarno” OSCE-a; na uvodenju transparentnih kriterija za odabir
projekata NVO finansiranih iz budZeta, npr. kroz Projekat jacanja lokalne demokratije (LOD)
UNDP-ja; na planiranju kapitalnih investicija (CIP) i uvodenju finansijskog softvera kroz GAP
projekat; te na participatornom budZzetiranju kroz Projekat lokalnog razvoja (CDP) Svjetske
banke itd.

Ipak, uprkos znacajnoj donatorskoj podrsci i promjenama zakona u posljednjih deset godina,
lokalno upravljanje finansijama i budzetske prakse suoCavaju se sa brojnim preprekama.
Prema procjeni Svjetske banke o rezultatima PFM-a u 20 opéina:®

* Potrebne su daljnje reforme za poboljSanje kredibiliteta budZeta u vidu jacanja tehni¢kog
kapaciteta za planiranje prihoda i osiguravanje predvidljivosti zajedni¢kih prihoda i
transfera sa viSih nivoa vlasti, jer su kapaciteti za planiranje prihoda trenutno slabi
(djelimi€no i zbog nepredvidljivosti transfera viSih nivoa vlasti ili prebacivanja mandata na
lokalni nivo), kao i kapaciteti za izvrSenje i nadzor.

« Sveobuhvatnost budzeta treba se poboljdati, posebno u vidu postivanja kontnih
planova.” Nadzor subvencija i garancija javnim preduzec¢ima je slab, $to moze smanijiti
transparentnost i stvoriti fiskalni rizik.

» Potencijal za viSegodi$nje budzZetiranje i strateSko sektorsko planiranje nizak je zbog
nepredvidivosti transfera visih nivoa i slabih op¢inskih kapaciteta. Gotovo da ne postoji
veza izmedu strateskih dokumenata visSih nivoa i lokalnih budzeta. Bez obzira na DOB,
nedostaje strateSka raspodjela sredstava.

64 Na osnovu dokumenata okvirnog budzeta, opéine pripremaju smjernice za budzetske korisnike.

65 Intervju sa predstavnikom GAP-a.

66 Studija je primijenila okvir PEFA, prilagoden lokalnom nivou vlasti.

67 Izvjestaj istiCe da entitetski kontni planovi nisu potpuno uskladeni sa medunarodnim standardima, $to

dovodi u pitanje kompatibilnost informacija u odnosu na standarde i transparentnost potro$nje (Svjetska banka BiH
2009, str. 71-72).
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* U odnosu na predvidljivost i kontrolu izvrSenja budzZeta, kantonalnim i opcinskim
upravama nedostaje kapacitet za uvodenje discipline u sistem izvrsenja, $to vodi do
neefikasne i nedjelotvorne primjene politika i programa, kao i do nerazvijenog sistema
upravljanja gotovinom i dugom. To ograni¢ava sposobnost opc¢ina da uspjeSno provode
velike kapitalne projekate. Administracija prihoda je neucinkovita jer op¢inama nedostaje
administrativna i politiCka nezavisnost nad oporezivanjem; takoder, kvalitet interne revizije
je slab.

* Racunovodstvo, evidentiranje i izvjeStavanije je slabo, djelimi¢no zbog nedostatka osoblja
i neadekvatnih smjernica finansijskih sluzbi.

» Eksterni nadzor i revizija na lokalnom nivou su rijetki zbog nedostatka kapaciteta
institucija nadleznih za reviziju® (Svjetska banka BiH 2009, str. 69-77).

Ovakvi nalazi potencijalno ukazuju na to da strukturalni preduvjeti za budzetsku
transparentnost, spomenuti u prethodnom poglavlju, nedostaju na lokalnom nivou.

68 Izvjestaj takoder ukazuje na pozitivne prakse, npr. u odnosu na dostupnost budzZeta i javhe nabavke.
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6. Dostupnost budzeta i budzetskih
dokumenata

6.1. Uvod

Javna dostupnost budzZeta i budzetskih dokumenata jedan je od kljuénih preduvjeta za
budzetsku transparentnost. Prema Upitniku otvorenog budZeta, dokumenti se smatraju javno
dostupnim ako su uopc¢e napisani i besplatno dostupni javnosti, uz minimalnu naknadu, po
zahtjevu relevantnoj vladinoj sluzbi, ili ako im se moze pristupiti direktno (npr. preko interneta).
Ne smatraju se dostupnim ako je neophodna pretplata na specijalnu publikaciju (npr. sluzbeni
glasnik) organa vlasti, osim ako je ona besplatna, dostupna u javnoj biblioteci ili uz placanje
minimalne naknade (IBP 2009b, str. 12—13).

Unutar dostupnosti, Upitnik razmatra da li su dokumenti uopce pripremljeni, da li su javno
dostupni i da li su pravovremeno objavljeni. De facto i de jure, takoder je razmotreno pravo na
pristup vladinim informacijama (IBP 2007, str. 27, pitanje 63).%

U narednim poglavljima analiziran je zakonski okvir koji se odnosi na dostupnost budzetskih
dokumenata, kao i praksa u Sest bosanskohercegovackih opc¢ina. Istrazivanje postivanja
ZOSPl-ja i analiza dostupnosti budzetskih dokumenata na sluzbenim opcinskim web-sajtovima
odnose se na sve bosanskohercegovacke opcine. Sve su opcine obuhvacene zbog relativne
lakoc¢e provodenja ovog segmenta istrazivanja; takoder, htjeli smo provijeriti da li se i na koji na¢in
promijenilo postivanje ZOSPI-ja od 2006. godine kada je provedeno sli¢no istrazivanje, ali i
obuhvatiti sve opc¢ine, $to do sada nije uradeno za lokalni nivo. Takoder, htjeli smo vidjeti da li su
i u kojoj mjeri sve bosanskohercegovacke opcine prisutne i svjesne znacaja objavljivanja
budzetskih dokumenata na internetu, 3to je takoder prvo istrazivanje ove vrste u BiH.

6.2. Rezultati dosadasnjih izvjesStaja o aspektu
dostupnosti informacija u BiH

Izvjestaji i podaci za BiH koji su razmatrali pitanje dostupnosti lokalnih budzetskih informacija
generalno su pozitivni. Studija Svjetske banke iz 2009. godine, izmedu ostalog, analizirala je i
pristup javnosti fiskalnim informacijama u 20 opcina i dosla do zaklju¢ka da su op¢ine pruzale
razuman pristup javnosti informacijama. Sve su opcine provele javne rasprave o nacrtu budzeta
prije nego $to je on dostavljen OV/SO. Sve su opéine objavile usvojene budZete u sluzbenim

69 Zanimljivo je da se u metodoloSkom obrazlozenju Upitnika otvorenog budzeta navodi da nacin na koji su
budzetski dokumenti distribuirani ili nedistribuirani javnosti ne utjeCe na rang odredene zemlje u Indeksu otvorenog
budZzeta, koji se pravi na osnovu upitnika, tj. da se ovaj faktor ne uzima u obzir pri ocjenjivanju budzetske
transparentnosti zemalja, ve¢ se prikuplja kako bi se analizirao rastuci trend dostupnosti budZeta na internetu (IBP
2008, str. 6).
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glasnicima, a skoro sve su ih objavile i na oglasnim tablama. Cetvrtina op¢ina je budzete
objavila na internetu, sa razli€itim nivoom detalja. Sve su pripremile tromjesecne izvjestaje o
izvrdenju za OV/SO, koji su javnosti dostupni za zahtjev (Svjetska banka BiH 2009, str. 73).

S druge strane, istrazivanja o postivanju ZOSPI-ja nisu pokazala optimisti¢ne rezultate. Ipak,
treba napomenuti da su se dosadasnja istrazivanja uglavnom fokusirala na viSe nivoe vlasti.
U okviru istraZivanja IREX ProMedia iz 2002. godine, poslano je 70 zahtjeva na adrese 60
javnih institucija, a dobijeno je 19 odgovora sa trazenim informacijama ili 27%. Istrazivanje
Transparency Internationala BiH provedeno 2004. godine na uzorku od 100 zahtjeva rezultiralo
je sa 59% odgovora. Centar za slobodan pristup informacijama, u saradnji sa Helsinskim
komitetom Hrvatske i NVO-om ,Yucom” iz Srbije, 2005. je proveo istrazivanje na uzorku od 110
zahtjeva i dobio 57% odgovora (Mediacentar Sarajevo 2006). Istrazivanje Mediacentra
Sarajevo iz 2006. godine na uzorku od 240 zahtjeva razliitim vrstama javnih institucija
(zakonodavna, izvr§na vlast, sudstvo itd). na svim nivoima vlasti dobilo je 68,7%" odgovora.
Ukupno je 58,8% odgovora bilo u skladu sa zakonom, 8,8% protivho zakonu, dok 31,7%
institucija nije odgovorilo.” 75% dostavljenih odgovora bilo je u skladu sa zakonskim rokom. Na
opc¢inskom nivou, zahtjevi su poslani na adrese 97 institucija. Od toga, ukupno je 60,8%
odgovora bilo u skladu sa zakonom, 8,2% u kontradikciji, dok na 30,9% zahtjeva nije
odgovoreno (Ibid., str. 32-33).

U bosanskohercegovackoj literaturi se kao razlog za nepostivanje ZOSPI-ja obi¢no navode slabi
kapaciteti drzavnih institucija da djeluju u skladu sa zakonom. Kako se navodi u Studiji sistema
nacionalnog integriteta BiH Transparency Internationala iz 2006, ,posto je Zakon o slobodi
pristupa informacijama napredan pravni tekst, u implementaciji se naislo na ozbiljne prepreke.
Naime, vecina drzavnih institucija jednostavno nema kapacitet, kako ljudski tako ni tehnicki, da
u skladu sa Zakonom odgovori na zahtjeve za pristup informacijama” (Transparency
International BiH 2006, str. 199). Indikativna je takoder i Cinjenica da, kako se navodi u izvjestaju
Mediacentra Sarajevo, neke javne institucije do momenta istraZivanja nisu primile niti jedan
zahtjev, te da se u boljim slu€ajevima radi o nekih 20 zahtjeva godisnje, $to ukazuje na to da je
BiH u pocetnoj fazi implementacije ZOSPI-ja (Mediacentar Sarajevo 2006, str. 8).

Kada su u pitanju trendovi objavljivanja javnih informacija na internetu i razvoj elektronske
uprave/vlade (e-uprave/vlade) opcenito, istrazivanja ukazuju na to da BiH jo$ uvijek ne biljezi
znaCajan napredak u ovoj oblasti.

Prema upitniku o e-upravi UN-a iz 2008. godine, BiH kao zemlja ima stepen e-spremnosti viade
nizi od evropskog i svjetskog prosjeka,” a i opcenito je na najnizem stepenu razvoja e-vlade;
u okviru toga, indeks oficijelnog prisustva na webu bosanskohercegovackih drzavnih institucija

70 Odnosi se na konacan broj odgovora nakon dva kruga zahtjeva. U drugom krugu zahtjevi su poslani onim
institucijama koje se nisu oglasile nakon prvog kruga (Mediacentar Sarajevo 20086, str. 7).

7 0,8% se odnosi na kategoriju ,ostalo”.

72 IstraZivanje ne obuhvata lokalni nivo vlasti.
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nizi je od drugih zemalja u bivdoj Jugoslaviji, osim Crne Gore (UN 2008, u: Isanovi¢ 2010, str.
246-249). Sli¢ni su i podaci u Indeksu spremnosti za umreZavanja Svjetskog ekonomskog
foruma, gdje je na ljestvici od 134 zemlje BiH zauzela 106. mjesto. Ipak, postoji primjetan
kontinuiran rast u odnosu na broj korisnika interneta, rast i razvoj Sirokopojasne konekcije,
unapredenje brzine pristupa, smanjenje troSkova interneta za krajnje korisnike, te unapredenje
internetskih usluga (Svjetski ekonomski forum 2010, u: Isanovi¢ 2010, str. 246-249). Izvjestaj
UNDP-ja o elektronskoj spremnosti u BiH za 2009. godinu ukazuje na znacajne razlike izmedu
urbanih i ruralnih sredina u odnosu na penetraciju informacijsko-komunikacijskih tehnologija
(IKT) u domacinstvima (UNDP BiH 2010, str. 9).

Prema istom izvjeStaju, bosanskohercegovacko drudtvo opcenito napravilo je izuzetan
napredak u razvoju informacijsko-komunikacijskih tehnologija (IKT), ali istovremeno zaostaje
za susjedima u realizaciji zacrtanih ciljeva. U odnosu na 2005. godinu, kada je bilo provedeno
prethodno istrazivanje e-spremnosti UNDP-ja, institucije vlasti na svim nivoima napravile su
napredak (naprimjer, preko 95% zaposlenih na drzavnom, entitetskom i kantonalnom nivou
vlasti koristi kompjuter). Ipak, izvjestaj istiCe da web-stranice nisu uniformne ¢ak ni na
kantonalnom nivou, nemaiju isti nacin formiranja imena domene, vec su ,proizvod pojedinacne
inicijative koja nije sistematski podrzana niti ima neki formalni okvir’ (UNDP BiH 2010, str. 9).
U izvjestaju se takoder navodi podatak da opcine u prosjeku investiraju oko 50.000 KM godis$nje
u hardver i softver, a prosje¢an budzet im je vec¢i od 10 miliona KM (UNDP BiH 2010, str. 9).
Ipak, interesantno je da je zabiljezen rast broja opcina koje imaju zvanicni web-sajt: 2005.
godine je 62% opc¢ina imalo zvani¢ni web-sajt, a 2009. 79% opc¢ina (UNDP 2010, str. 18).

Isanovic je istrazila da li i u kojoj mjeri opc¢ine u BiH koriste IKT da bi svoj rad pribliZile
gradanima, da bi bile odgovornije i transparentnije, te podstakle intenzivnije u¢eS¢e gradana
u procesima donoSenja odluka koje su zna€ajne za lokalnu zajednicu (Isanovi¢ 2010, str. 229).
U okviru istraZivanja analiziran je sadrzaj, funkcionalnost i interaktivnost™ web-sajtova 25 opcina
(u regijama/gradovima u kojima je broj pretplatnika na internet viSi od 10% od ukupnog broja
lokalnog stanovniStva). Prema rezultatima istrazivanja, sadrzaji vec¢ine analiziranih sajtova su
statiCni i kreirani prije svega u svrhu bazi¢nog informiranja gradana o aktivnostima opcine, a
riede kao platforma za jacanje gradanskog u¢esc¢a. Neki razvijeniji sajtovi nude dodatne online
usluge, uglavnom ograni¢ene na preuzimanje elektronskih formulara; izuzetak se biljezi kod
vecih i razvijenijih opéina, koje, naprimjer, nude moguc¢nost pracenja stanja predmeta. Autorica
zakljuCuje da je koristenje IKT-a joS uvijek u ranom stadiju razvoja, a da su web-sajtovi ,viSe
informativni, donekle usluzni, i veoma malo ili nimalo participativni’. Takoder, ¢€ini se da ne
postoji svijest na lokalnom nivou o tome da se, koristeci IKT, gradani mogu mnogo lakse

73 Sadrzaj se odnosi na vrste informacija dostupne gradanima, funkcionalnost na upotrebljivost web-sajtova
kod interesnih grupa, a interaktivnost na dvosmijernost ili viSesmjernost komunikacije izmedu gradana i vlasti, i
medu gradanima. Aspekt sadrzaja promovira razumijevanje gradana jer su im dostupni podaci o op¢ini i lokalnoj
politi¢koj agendi; funckionalnost ili pristupa¢nost web-sajtova javnosti unapreduje njihovu ukljuéenost u politicke
procese, dok interaktivnost podrzava efikasno ucesce i kontrolu politicke agende (Segaard 2005, u: Isanovi¢ 2010,
str. 252-253).
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konsultirati ili aktivirati da ucestvuju u procesima donoSenja odluka. Autorica navodi da
sparadoksalno, u svijetu dvosmjerne, decentralizirane komunikacije, web-sajtovi opéina u BiH
ostaju visoko centralizirani, netransparentni i sustinski zatvoreni za interese, glasove i
djelovanja gradana” (Ibid., str. 260-261).

6.3. Rezultati istrazivanja: Zakonski okvir

U ovom poglavlju analiziramo da li je dostupnost budzZetskih dokumenata prepoznata kao
vazan aspekt budZetske transparentnosti, tj. da li predstavlja zakonsku obavezu u BiH i da li
gradani po zakonu imaju pravo na pristup ovim dokumentima.

Dostupnost budZetskih dokumenata na lokalnom nivou uredena je razli€itim zakonima i
lokalnim aktima.™ Entitetski ZOSPI-ji reguliraju procedure pristupa javnim informacijama.”

Entitetski zakoni o lokalnoj samoupravi sadrZze generalne odredbe o javnosti rada, koje su
Cesto detaljnije razradene u opcinskim propisima, a takoder reguliraju i pitanje objavljivanja
budZeta. Prema zakonu RS-a, ,odluke i drugi opsti akti organa jedinice lokalne samouprave
objavljuju se u sluzbenom glasilu jedinice lokalne samouprave”, a pojedinacni akti organa
lokalne samouprave takoder se objavljuju u sluzbenom glasilu u skladu sa statutom (ZOLS
RS-a 2004, ¢l. 75), dok zakon FBiH eksplicitno navodi da budZet stupa na stagu nakon $to je
objavljen u opéinskom sluzbenom glasniku (ZOPLS FBiH 2006, ¢l. 18).

Entitetski zakoni o budzetima/budzetskom sistemu takoder se osvréu na pitanje pripreme,
usvajanja i objavljivanja budzetskih dokumenata. Ukratko, veéinu spomenutih izvjestaja iz
Upitnika priprema nadlezna sluzba i usvaja ili nacelnik ili OV/SO (za detalje pogledati tabelu 5).
Interesantno je da ZOB FBiH ne propisuje obavezu da nacelnik OV-u mora podnijeti nacrt
budZeta na usvajanje; s druge strane, ZOPLS FBiH u okviru ¢lana o nadleznostima nacelnika

74 Lokalni akti na opc¢inskom nivou detaljnije propisuju pravovemeno objavljivanje, uvid ili diseminaciju
dokumenata. Naprimjer, prema ¢lanu 120. Statuta opc¢ine Hadzi¢i, odluke i drugi opéi akti opc¢ine objavljuju se u
»Sluzbenim novinama Kantona Sarajevo” prije nego $to stupe na snagu, a stupaju na snagu osmog dana od dana
objavljivanja (izuzetno je moguée odrediti i kraci rok). Clanom 121. propisuije se koji se akti objavljuju u sluzbenim
novinama (npr. budzet i godisnji izvjeStaj o izvrSenju). Takoder, prema ovom statutu, ,transparentnost se
obezbjeduje kroz slobodan pristup informacijama i informisanje javnosti, objavljivanje izvjesStaja, budzeta i drugih
sadrzaja vlastitog informacijskog sistema, informativnog biltena i kroz druge oblike informisanja”, a organ uprave
mora gradanima dopustiti uvid u vazece zakone i druge propise, kao i u opce akte opc¢ine (Statut Opcine Hadzici
20009, ¢l. 131. i 134). Prema Poslovniku Op¢inskog vije¢a, nacrti, prijedlozi odluka ili op¢ih akata, te usvojeni akti
OV-a, mogu se u cjelini objaviti u dnevnoj Stampi ili kao posebne publikacije (Ibid., €l. 177).

75 Ukratko, detaljni zahtjevi pismeno se dostavljaju javnoj institucii na jednom od sluzbenih
bosanskohercegovackih jezika, sa imenom i adresom podnositelja zahtjeva. Institucija nema pravo traziti razlog
za zahtjev. Institucija informacije dostavlja besplatno (do 10 stranica, nakon ¢ega podnositelj zahtjeva pla¢a malu
naknadu za troSak umnozavanja) i u roku od 15 dana. lzuzeci su utvrdeni na osnovu svakog pojedina¢nog slucaja
i odnose se na potencijalnu Stetu koju otkrivanje informacija moze prouzrokovati, a u odnosu na funkcije javnih
tijela, na povjerljive komercijalne informacije ili zastitu privatnosti (ZOSPI RS-a 2001, ZOSPI FBiH 2001).
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navodi da on ili ona ,izraduje i vije¢u na usvajanje podnosi nacrt i prijedlog budzeta” (ZOPLS
FBiH 2006, ¢l. 15). S druge strane, u ZOLS-u RS-a se navodi da nacelnik ,izraduje nacrt i
podnosi skupstini na usvajanje godisnji budzet” (ZOLS RS-a 2004, ¢l. 43).

Postoje znacajne razlike u zakonima o budzetima/budzetskom sistemu u odnosu na obaveze
objavljivanja. Naprimjer, u odnosu na objavljivanje, ZOBS RS-a nalaze objavljivanje budzeta
opcina i gradova u sluzbenim glasilima opc¢ina i gradova. Ova odredba odnosi se samo na
usvojeni budzet, a nije preciziran vremenski okvir za objavljivanje (ZOBS RS-a 2008, ¢l. 33).

S druge strane, ¢lan 76. ZOB-a FBiH precizira niz dokumenata koji trebaju biti objavljeni u
sluzbenim novinama/glasniku Federacije/kantona u roku od 10 dana od dana donosenja: DOB,
budzet, Zakon o izvrS§avanju budZeta, svaka izmjena i dopuna budZeta, svako koristenje tekuéih
rezervi (10 dana od dana donoSenja odluke nacelnika), te odluke o dugu, jamstvima i
zajmovima. Takoder, u roku od 10 dana od dana njihovog podno3enja, trebaju biti objavljeni
tromjeseéni, polugodidnii i godisnji izvjestaji o izvr$enju budzeta. Stavise, mjeseéni izvjestaji o
izvrdenju budzeta i svi dokumenti navedeni u ¢lanu takoder trebaju biti objavljeni na sluzbenoj
web-stranici Ministarstva finansija. Clan 77. precizira da se odredbe iz &lana 76. takoder
primjenjuju i na opc¢ine, tako da se moze tumaditi i da opéine u svojim op¢inskim sluzbenim
glasnicima i na sluzbenom web-sajtu takoder trebaju objaviti dokumente spomenute u ¢lanu
76 (ZOB FBiH 2006).” To je znacajno ako se uzmu u obzir spomenuti nalazi o stanju e-
spremnosti u BiH i €injenica da u postoje¢em pravnom okviru u oblasti e-uprave i IKT-a u BiH
izostaje obaveza opéina da imaju sluzbene web-sajtove.”

lako zakon u FBiH mnogo detaljnije propisuje obavezu objavljivanja od zakona u RS-u,
Cinjenica da je ZOB FBiH napisan iz perspektive entiteta, u smislu odgovornosti i nadleznosti
razliCitih aktera u budzetskom procesu u pojedinim odredbama koje se odnose na lokalni nivo,
ponekad oteZava njegovo razumijevanje. U zakonu je i u drugim ¢lanovima navedeno da se
skup ¢lanova odnosi i na opc¢ine, $to mozZe dovesti do zabune o tome koji se dijelovi ¢lanova
konkretno odnose na opcine ili koji je akter na lokalnom nivou ekvivalent akteru na entitetskom
nivou vlasti. Naprimjer, moze se protumaciti da opc¢ine imaju obavezu usvajanja svog DOB-a,
iako je takav dokument svojstven viSim nivoima vlasti zbog aspekta Sireg makroekonomskog
planiranja; takva obaveza za opcinski nivo nije propisana u zakonu RS-a. ZOBS RS-a
uglavnom ima zasebne odredbe koje se odnose na lokalni nivo, $to olakSava razumijevanje
obaveza i nadleznosti.

76 Ipak, ¢lan 76. ZOB-a FBiH ne precizira da li se vremenski okvir za objavljivanje u sluzbenom glasniku od
10 dana takoder odnosi i na objavljivanje na sluzbenom web-sajtu.
77 Ova obaveza propisana je na drzavnom nivou Odlukom o usvajanju politika softvera u institucijama BiH.

Isti dokument nalaze kreiranje pravilnika o standardima web-stranica institucija BiH, koji bi definirao svrhu,
objavljene informacije i servise, te nacin upotrebe stranica, kao i standarde za kreiranje i upotrebu javnih domena
institucija na nivou BiH (Odluka BiH 2007, ¢l. 3.7).
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Obaveze izvjeStavanja o izvrSenju budzZeta u dva entiteta takoder se razlikuju. lako finansijska
sluzba nacelnika izvjeStava na tromjesecnoj osnovi u oba entiteta,” u FBiH je nacelnik duzan
izvijestiti OV o izvrSenju na godisnjoj osnovi, a u RS na polugodidnjoj i godisnjoj osnovi, s tim da
u ZOBS-u RS-a uopce nije jasno precizirano da se Clanovi koji se odnose na obavezu
polugodiSnjeg i godiSnjeg izvjeStavanja ministarstva prema vladi i viade prema skupstini odnose
na lokalni nivo vlasti. U Zakonu se u ¢lanu 48. navodi da se samo odredbe iz ¢lana 45, koji se
odnosi na obavezu tromjese€nog izvjeStavanja o izvrsenju ministarstva prema vladi, odnose na
odgovarajuéi nacin i na opéine i na gradove. U €lanu 48. precizirano je jo$ da su opcine obavezne
dostaviti MF izvjesStaje o izvrSenju budzeta za svako tromjesecje tekuce fiskalne godine u roku
od 15 dana od dana donoSenja, te da su duzne dostavljati i druge izvjestaje, u skladu sa aktima
koje donese MF (pogledati ZOBS RS-a 2008, ¢l. 45-48). Opc¢ine su svakako obavezne izraditi
konsolidirane godis$nje finansijske izvjeStaje za budzetske korisnike u njihovoj nadleznosti i
dostaviti ih MF do 5. aprila teku¢e godine za prethodnu fiskalnu godinu (ZOBS RS-a 2009, ¢l. 18).

U svakom slu€aju, obaveze izvjeStavanja prema OV/SO, kakve su propisane trenutnim
zakonima, ne Cine se dovoljnim za adekvatan nadzor izvrSenja budZeta od zakonodavne viasti i
gradana, iako ovim dokumentima prema ZOSPI-ju mogu pristupiti na zahtjev.

Takoder, neki od dokumenata koji su u Upitniku i drugim medunarodnim okvirima navedeni kao
dobra praksa, poput dokumenata koji sadrze informacije prilagodene gradanima (sazeci ili
gradanski budzeti), nisu zakonom propisana obaveza za opc¢ine.

Zakonski vremenski okvir, tamo gdje postoji obaveza pripreme pojedinih dokumenata, generalno
prati rokove za dostupnost dokumenata navedene u Upitniku, kao $to je to sumirano u tabeli 5:”

78 Po zakonu FBiH, finansijska je sluzba takoder duzna nacelniku dostaviti mjese¢ne finansijske izvjestaje.
U zakonu se u odnosu na mjesecno, tromjese¢no i polugodiSnje izvjeStavanje naizmjeni¢no koriste pojmovi
Jinansijski izvjestaj” i ,izvjestaj o izvrSenju”, Sto moze dovesti do konfuzije (ZOB FBiH, ¢l. 65, ¢l. 67, ¢l. 69, ¢l. 76).
79 Izostavljeni su ,pratec¢i dokumenti” jer nisu dovoljno precizirani Upitnikom. U FBiH postoji obaveza da se
DOB prilozi zakonodavnom tijelu uz prijedlog budzeta, ali Upitnik ne smatra DOB prate¢im dokumentom (IBP
2009b, str. 8). Takoder, u tabeli su izostavljeni konsolidirani izvjesStaj o izvrSenju i druge obaveze prema viSim
nivoima vlasti, ali i razmjena informacija izmedu budzetskih korisnika i op¢ine.
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Tabela 5: Zakonski vremenski okvir za pripremu i objavljivanje budZetskih dokumenata

RS FBiH IBP

Dokument Rok® | Aktivnost Rok Aktivnost Rok

Predbudzetski 30.6 Usvaja Vlada RS-a | 30. 6. Vlada/nacelnik Barem mjesec

izvjeStaj/ 1.7. MF Salie DOB opc¢inama. usvaja DOB. prije dostavljanja

DOB 20.7. Sluzba korisnicima Salje 1.7. Sluzba korisnicima prijedloga

uputstvo za pripremu Salje uputstvo. zakonodavnom tijelu
nacrta.
NP Objavljivanje Do 10 Objavljivanje u
dana®/ | sluzbenom glasniku/
NP na web-sajtu.

Sazetak budzeta NP* NP NP NP Prije/tokom
razmatranja
prijedloga

Nacrt®/ 15.10. | Sluzba priprema nacrt u 1.10. Sluzba nacelniku Prije usvajanja

prijedlog skladu sa DOB-om. dostavlja nacrt.

1.11. Nacelnik usvaja nacrt i 1.11. Nacelnik usvaja
dostavlja ga MF-u. prijedlog i podnosi
5.12. Nacelnik usvaja ga OV-u.
prijedlog.84
Usvojeni budzet™ 15. 12. | SO donosi budzet. 31.12. | OV donosi budzet. Ne kasnije od 3
NP Objavljivanje Do 10 Objavljivanje u mjeseca nakon
dana/ sluzbenom glasniku/na | usvajanja
NP web-sajtu.

Gradanski budZet NP NP NP NP Sa budzetom/
prijedlogom

Mjesecni izvjeStaj NP NP Do 30 Sluzba dostavlja Ne kasnije od 3

dana nacelniku. mjeseca
NP Objavljivanje na
web-sajtu
Tromjesecni 31.5./ Finansijska sluzba Do 60 Sluzba dostavlja Ne kasnije od 3
izvjeStaj 30. 11.%° | dostavija nagelniku za dana nacelniku. mjeseca
3/9 mjeseci.
NP Objavljivanje Do 10 Objavljivanje u
dana/ sluzbenom glasniku/
NP na web-sajtu.
Polugodisnji 31.8. Finansijska sluzba Do 60 Sluzba dostavlja Ne kasnije od 3
izvjeétey87 dostavlja nacelniku. dana nacelniku. mjeseca
30.9. Nacelnik dostavlja SO-u. Do 10 Objavljivanje u
dana/ sluzbenom glasniku/
NP na web-sajtu.
Godisnji izg;eétaj 30. 4. Finansijska sluzba Pravo- | Finansijska sluzba Ne kasnije od 2
o izvrSenju dostavlja nacelniku. vremeno | dostavlja nacelniku. godine
31.5. Nacelnik dostavlja SO-u. 1.6. Nacelnik
dostavlja OV-u.
NP Objavljivanje Do 10 Objavljuje se u
dana/NP| sluzbenom glasniku/
na web-sajtu.
Revizorski izvjestaj | Do 999 Glavna sluzba za reviziju Do 90 Ured za reviziju Ne kasnije od 2
dana javnog sektora RS-a dana institucija u FBiH godine
dostavlja revidiranoj dostavlja revidiranoj
instituciji i MF-u. instituciji i MF-u.
NP Dostupni javnosti i NP Javno dostupni nakon
objavljeni na web-sajtu podnosenja; objavljeni u
Glavne sluzbe.” ,Sluzbenim novinama
Federacije BiH” i na
web-sajtu Ureda.

80 Prema ZOBS-u RS-a, rokovi predstavljaju krajnje rokove u budzetskom kalendaru (ZOBS RS-a 2008, ¢l. 21).

81 Odnosi se na rok od dana dono$enja/podnosenja dokumenta.
82 Skraéenica NP stoji za ,hije precizirano”.
83 Upitnik 1BP-ja spominje samo prijedlog, ali je u domaéem zakonodavstvu obavezan i nacrt budzeta.

84 Zakonom nije precizirano da li nacelnik u istom roku SO dostavlja prijedlog (ZOBS RS-a 2008, ¢&l. 20. i 29).
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6.4. Rezultati istrazivanja: Lokalna praksa

Kod de facto dostupnosti budzetskih dokumenata, istrazivanjem je analizirano da li su relevantni
budZetski dokumenti uopée pripremljeni, te da li su javno dostupni u Sest studija slucajeva.”

Na uzorku od 141 bosanskohercegovacke opéine provedeno je istrazivanje postivanja ZOSPI-
ja, gdje su opcéinama upuceni zahtjevi za godisSnje izvjestaje o izvrSenju budzZeta za 2008. godinu.
Na istom uzorku uradena je i procjena dostupnosti budzeta za 2010. i izvjeStaja o izvrSenju
budZeta za 2009. godinu na sluzbenim web-sajtovima bosanskohercegovackih opcina.

6.4.1. Dostupnost budzetskih dokumenata

U Sest opc¢ina, studija slucajeva, prakse se razlikuju u pogledu dostupnosti informacija — u veéini
slu€ajeva opcine rade vise nego $to je zakonom propisano u smislu pripreme i dostupnosti
budZetskih dokumenata.”

lako pristup svakom dokumentu nije provjeren za svih Sest op¢ina (osim u slu€aju usvojenog
budZeta za 2010. godinu i godiSnjeg izvjestaja o izvrSenju za 2009. godinu), intervjuirani predstavnici
opcinskih sluzbi za finansije rekli su da je budzetska dokumentacija dostupna javnosti ili tako $to je
objavljena na web-sajtu, u sluzbenom glasniku, na oglasnoj plodi ili na zahtjev u opcini. Svih Sest
opc¢ina, studija slu€ajeva, odgovorilo je na ZOSPI zahtjev u zakonskom roku, Sto je svakako
pohvalno i ukazuje na to da su gradanima budzetski dokumenti i u praksi dostupni po zahtjevu.”

U skladu sa ZOB-om FBiH, jedna od tri op¢ine u FBiH pripremila je zaseban DOB,* a on je
pravovremeno objavljen na entitetskom nivou.

85 Uz budzete se donose odluke o usvajanju budzeta (ZOBS RS-a 2008, ¢l. 30) i izvrSavanju budzeta (ZOB
FBiH 2006, ¢l. 5; ZOBS RS-a 2008, ¢l. 31). Prema ZOB-u FBiH, odlukom se ureduje ,struktura prihoda i primitaka
te rashoda i izdataka budZeta i njegovo izvrSavanje, prioriteti placanja, obim, zaduZivanja i garancije, upravljanje
javnim dugom, te finansijskom i nefinansijskom imovinom, prava i obaveze korisnika budZetskih sredstava”, kao
i razliita ovlastenja sluzbe za finansije, nacelnika i OV-a u izvrSavanju, te kaznene odredbe itd. (Ibid., ¢l. 5).

86 Novi rokovi prema izmjenama i dopuni ZOBS-a RS-a (ZOBS RS-a 2009, &l. 12).

87 U ZOBS-u RS-a nije jasno precizirano da se ¢lanovi 46. i 47, koji se odnose na obavezu pripreme i
podnoSenja polugodi$njeg i godiSnjeg izvjestaja o izvrSenju budzeta, takoder odnose i na opéinski nivo (ZOBS RS-
a 2008, ¢l. 45-48). U tabeli 5 dati su rokovi i aktivnosti koje se odnose na entitetski nivo.

88 U tabeli 5 dati su rokovi i aktivnosti koje se odnose na entitetski nivo. Za obrazloZenje pogledati komentar iznad.
89 Odnosi se na period nakon podno$enja godisnjih izvjestaja.

90 Sa izuzetkom povijerljivih informacija, Sto se odnosi i na Ured za reviziju institucija u FBiH.

91 Zbog opseznosti ove studije nije detaljno razmatrano da li je svaki izvjeStaj koji je de facto usvojen

pravovremeno bio dostupan javnosti u svakoj opcini, ve¢ je samo analiziran dokument budzeta. 1z istog razloga
nije analizirano na koji su nacin opéine potencijalno distribuirale ove izvjestaje u javnosti.

92 Analiza se uglavnom zasniva na intervjuima s predstavnicima finansijskih sluzbi opc¢ina, te dostupnim
informacijama na web-sajtovima op¢ina. Od opcina nije zahtijevan svaki pojedina¢ni dokument koji se razmatra u
ovom poglavlju.

93 ZOSPI zahtjevi upuéeni su prije nego $to je uradena studija slugajeva.

94 DOB je donesen od strane nacelnika. Do sada DOB nije bio objavljen u sluzbenom glasniku, ali prema
predstavniku sluzbe za finansije opc¢ine, naredne ¢ée godine biti objavljen. Jedna od opc¢ina koja nema zaseban
opcinski DOB priprema budzet koji sadrzi srednjoro¢nu projekciju prihoda i rashoda.
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Svih Sest opcina pripremilo je nacrte i prijedloge budzeta, u skladu sa zakonom, prema
intervjuiranim predstavnicima opcéinskih sluzbi za finansije. Vecina opcina takoder usvaja ili
razmatra nacrt u OV/SO. Takoder, u nekoliko opcina postoji praksa objavljivanja nacrta na
sluzbenom web-sajtu. Nacrti, u skladu sa zakonom, nisu bili objavljeni u sluzbenim glasnicima,
ali su dostupni na zahtjev. Svih Sest opc¢ina priprema narativna obrazlozenja budzeta uz nacrt i
prijedlog budzeta; dvije opline obrazloZenje su ucinile dostupnim na sluzbenom sajtu tokom
javne rasprave, a jedna od njih i u opéinskom biltenu.

BudZetski saZeci, gradanski budZeti ili pojmovnici budZetske terminologije ne pripremaju se ni u
jednoj od opdéina.

Opcine su usvojile budzet za 2010. godinu (dvije opcine to su ucinile sa zaka$njenjem)* i objavile
ga na sluzbenim web-sajtovim. Pet opc¢ina je budzete objavilo u sluzbenim glasnicima. Opcenito,
opcine ne objavljuju narativha obrazlozenja u sluzbenim glasnicima, ali su dvije objavile
obrazlozenja na svom sajtu. BudZeti se na sajtovima objavljuju u razli¢itim formatima — neki u
okviru elektronskog sluzbenog glasnika, a neki kao zasebni PDF ili Excel dokumenti.

Prakse izvjeStavanja se razlikuju u odnosu na ono $to je propisano zakonom: u vecini
slu¢ajeva je OV/SO informiran o izvrSenju ¢eSc¢e nego Sto to zakon nalaze (tromjesecno,
polugodidnje, godiSnje). U nekim sluCajevima se potpuni izvjesStaji sa obrazloZzenjem
pripremaju Cak i za tromjesecne izvjestaje koje OV/SO ne mora usvoijiti, dok se u drugima
dostavljaju krace informacije o izvrdenju. U vecini opcina, OV/SO je informiran na
tromjese€noj osnovi, a u svim opc¢inama na polugodisnjoj i godiSnjoj osnovi. Dvije su opc¢ine
objavile godiSnje izvjestaje o izvrSenju na sluzbenim web-sajtovima. Prakse se razlikuju u
odnosu na objavljivanje u sluzbenim glasnicima — neke opc¢ine samo objavljuju informaciju
da su izvjestaji usvojeni, dok druge objavljuju kompletne izvjesStaje. Narativna obrazlozenja
nisu objavljena u glasnicima.

Ako se uzme u obzir obaveza opcina u BiH da veliku koli¢inu budzetskih informacija, ukljuCujuci
izvrSenje, Cine dostupnim u sluzbenim glasnicima na sluzbenim web-sajtovima, mozemo reci da
opc¢ine u FBiH ne slijede sve propisane obaveze.

No, postoje i primjeri dobre prakse kada je u pitanju izvjeStavanje. Finansijska sluZba jedne
od analiziranih opc¢ina pripremila je pune tromjesecne i polugodis$nje izvjestaje o izvrSenju za
2010. godinu. Svi su izvjestaji dostavljeni SO (periodiéni izvjesStaji razmatraju se kao
informacija). Prvi tromjesecni izvjestaj u 2010. takoder je dostupan na sluzbenom saijtu,
zajedno sa godisnjim izvjeStajem za 2009. U glasnicima je objavljena odluka o usvajanju
godiSnjeg izvjestaja, kao i zaklju€ak prihvatanja informacije o tromjese¢nom izvrSenju (glasnici

95 Jedna je opcina usvojila Odluku o priviemenom finansiranju zbog kasnjenja relevantnih informacija i
instrukcija od kantonalnog nivoa, dok su u drugoj opcini politicke nesuglasice u OV-u dovele do odgadanja
usvajanja budzeta za 2010. godinu do kraja januara (intervjui sa predstavnicima sluzbi za finansije).
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su objavljeni na sajtu). Gradani na sajtu takoder mogu pristupiti materijalima koji su
pripremljeni za sjednice SO. Na taj nacin ova opc¢ina ¢ini daleko vise nego $to je propisano
zakonom kako bi dokumente ucinila dostupnim javnosti.

6.4.2. ZOSPI

Rezultati provedenog istrazivanja postivanja ZOSPI-ja optimisti¢niji su u odnosu na prethodna
istraZivanja u ovoj oblasti. Krajem aprila upuceni su zahtjevi® 141% opcini da dostave izvjestaje
0 izvrSenju budZeta za 2008.” Opc¢inama je data opcija da dokumente dostave obi¢nom ili
elektronskom postom.* Pored 15 dana propisanih zakonom, uzeto je u obzir pet dana za dostavu
zahtjeva obi¢nom postom opcéinama. Rezultati za oba entiteta sumirani su u tabeli 6:

Tabela 6: Postivanje ZOSPI-ja u BiH

Status odgovora FBiH RS BiH
Broj % Broj Y% Broj %

Pozitivan 65 82,28% 48 77,42% 113 80,14%
Djelimican’® 2 2,53% 1 1,61% 3 2,13%
Negativan 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
Odgovor 67 84,81% 49 79,03% 116 82,27%
Bez odgovora 12 15,19% 13 20,97% 25 17,73%
Ukupno 79 100% 62 100% 141 100%

Ipak, nisu svi odgovori dostavljeni u zakonskom okviru. Od ukupno 116 dostavljenih odgovora,
86,21% bilo je u skladu sa zakonskim rokom (tabela 7).
Tabela 7: Postivanje zakonskog roka ZOSPI-ja

Pravovremenost FBiH RS BiH

Broj % Broj % Broj %
Do roka 57 85.07% 43 87.76% 100 86.21%
Nakon roka 10 14.93% 6 12.24% 16 13.79%
Ukupno odgovora 67 100% 49 100% 116 100%

Kako je primarni cilj bio ispitati postivanje ZOSPI-ja, fleksibilno se pristupilo interpretaciji validnosti
dostavljenih izvjeStaja. Jedan od razloga jest i da je specifikacija u zahtjevu da se dostavi 10
prvih stranica izvjeStaja mogla ograniciti op¢ine da poS$alju, naprimjer, samo narativni dio
izvjeStaja. Rezultati takoder ukazuju na razli€itu interpretaciju izvjestaja, pa su tako neke opcine
dostavile konsolidirane godisnje izvjestaje o izvrSenju koje su obavezne slati viSim nivoima vlasti,

96 Navedena su imena istrazivaca i organizacije, buduci da istrazivanje Mediacentra Sarajevo (2006) nije
pokazalo znac¢ajnu razliku u odgovorima ako je zahtjev poslalo privatno ili pravno lice.

97 Gradovi Sarajevo i Isto¢no Sarajevo kao jedinice koje sadrze opc¢ine nisu obuhvaceni istrazivanjem.

98 Odabrana je 2008. godina jer opc¢ine nisu bile obavezne usvojiti godisnje izvjestaje za 2009. u momentu
kada su zahtjevi pripremljeni.

99 U zahtjevima je navedeno da, ako su dokumenti duzi od 10 stranica, opc¢ine poSalju prvih 10 stranica. U

skladu sa zakonom nije pruzen razlog za slanje zahtjeva.

100 Jedna opéina je u odluci u kojoj odobrava pristup navela da je izvjestaj dostupan u kantonalnom glasniku;
buduci da je za njega potrebna pretplata, odgovor se smatra djelimi¢nim. Jedna opcina je poslala izvjeStaj za
2009, dok je druga u svom odgovoru samo sumirala ukupne prihode i rashode za datu godinu.
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iako je vecina poslala izvjestaje koje usvaja OV/SO. Obje ove vrste izvjestaja su prihvacene jer
se godisnji izvjestaj o izvrSenju budzeta moze tumacditi kao konsolidirani izvjestaj. Nivo detalja
izvjeStaja takoder nije uzet u obzir jer postoje velike razlike u kvalitetu izvjestaja.

6.4.3. Dostupnost budzetskih dokumenata na internetu

Procjena dostupnosti budzZetskih dokumenata na sluzbenim web-sajtovima uradena u oktobru
2010. fokusirala se na dostupnost budzeta za 2010. i izvje$taja o izvrSenju budzeta za 2009.
godinu.” Kao i kod ZOSPI-ja, procjena je bila fleksibilna u odnosu na sadrzaj dokumenata, koji
se znacajno razlikuje medu opéinama. Rezultati procjene sumirani su u tabeli 8:

Tabela 8: Budzetski dokumenti objavljeni na sluzbenim web-sajtovima

Objavljeni dokumenti FBiH RS BiH

Broj % Broj % Broj %
Budzet i godisnji izvjeStaj na sajtu 22 28% 15 24% 37 26%
Samo budzet na sajtu 26 33% 19 31% 45 32%
Sajt radi, ali dokumenti nisu objavijeni 24 30% 19 31% 43 30%
Sajt ne radi ili ne postoji 7 9% 9 15% 16 1%
Ukupno 79 100% | 62 100% | 141 100%

Dok je teze definirati upotrebljivost ili lakoc¢u pristupa dokumentima, interesantno je da vecina je
opc¢ina, nekih 70% od onih koje su objavile budzet na sajtu, pruzilo relativno jednostavan pristup
budZetu (kroz direktan link na prvoj stranici ili pod dokumentima). S druge strane, izvjestaj o
izvrSenju bio je uglavnom dostupan u elektronskim sluzbenim glasnicima, koji se moraju
pojedinacno pretraziti ili traziti pretrazivacem, dok je samo 13% opc¢ina koje su objavile godisnje
izvjeStaje pruzilo relativno jednostavan pristup ovim dokumentima.

Ipak, ohrabruje Cinjenica da gotovo sve bosanskohercegovacke opéine imaju web-sajt; u odnosu
na spomenuto istrazivanje UNDP-ja o e-spremnosti, koje je provedeno 2009. godine, ovo
istraZivanje ukazuje na to da 10% viSe opcina ima web-sajt u 2010. godini.

6.5. Analiza rezultata istrazivanja

Kao Sto se moze vidjeti iz tabela 5 i 9, u oba entiteta nije zakonski precizirana obaveza
objavljivanja razli€itih budzetskih dokumenata u glasnicima ili na web-sajtovima, iako mozemo
pretpostaviti da bi oni mogli biti dostupni javnosti u skladu sa ZOSPI-jem. Objavljivanje narativnih
obrazloZenja takoder nije navedeno kao obaveza.

101 Prvo je ocijenjena upotrebljivost sajtova, i to na nacin da su dokumenti intuitivno trazeni koristeéi direktne
linkove. Ako nisu pronadeni, trazeni su pretrazivatem Kkoriste¢i termine poput ,budzet” ili ,izvje$taj o izvrSenju
budzeta” (koristedi ,site: opstina.com”) na latinici/¢irilici i razli¢itim bosanskohercegovackim jezicima u zavisnosti
od jezika i pisma odredenog sajta. Ako su glasnici objavljeni na sajtu, svaki je pojedinacno pretrazen.
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Priprema dokumenata poput gradanskih budZeta ne predstavlja zakonsku obavezu, a nijedna
od Sest opcina nije usvojila ovu praksu, $to, uz moguci nedostatak svijesti uprave o znacaju
objavljivanja budzeta razumljivog gradanima, takoder potencijalno ukazuje na nedostatak
potrebe, interesa ili svijesti lokalnog civilnog drustva o takvom dokumentu.

Relevantni zakoni ne nalazu CeSce izvjeStavanje o izvrdenju prema OV/SO i tako suzavaju
adekvatan nadzor izvrSenja budZeta. Ipak, ohrabrujuce je da opcine u praksi generalno izvjeStavaju
¢esce nego $to je to propisano zakonom. Ovo moze biti rezultat institucionalizacije budzetskih
komisija u svih Sest OV/SO, koje obi¢no daju svoje preporuke na nacrte i prijedloge budzZeta,
izvjestaje o izvrSenju ili Ceste budzetske rebalanse koje opéinska uprava mora obrazloziti OV/SO.
Neke medunarodne organizacije aktivne na lokalnom nivou takoder pruZaju podrsku takvim tijelima.

Kaznene odredbe Zakona o budzetima/budzetskom sistemu, izmedu ostalog, odnose se i na
¢lanove koji propisuju rokove za pripremu, donoSenje ili objavljivanje odredenih dokumenata,
ali je upitno da li su se takve odredbe do danas primijenile u slu€aju kasnjenja, neusvajanja ili
neobjavljivanja odredenih budZetskih dokumenata (ZOBS RS-a 2008, ¢l. 74, ZOB FBiH 2006,
¢l. 78), Sto bi svakako trebalo dalje istraziti.

lako je objavljivanje pojedinih dokumenata zakonska obaveza u FBiH, nijedna od tri opéine u
FBiH nije objavila sve obavezne budZetske dokumente na sluZzbenom sajtu, u skladu sa
zakonom. Ovo se djelimiéno moze opravdati nejasnim odredbama ZOB-a FBiH, koiji
objavljivanje propisuje iz perspektive entitetskog ministarstva finansija i gdje se ova odredba
odnosi i na lokalni nivo.

Posebno je znacajan nalaz da postojanje sluzbenih opc¢inskih sajtova nije zakonska obaveza
u BiH. 11% op¢ina u BiH nema nikakav sajt ili je on nefunkcionalan. Uglavnhom zahvaljujuci
medunarodnoj podrsci, vecina opcina ima sajt, ali je njihova upotrebljivost uglavnom niska, sto
ukazuje na potencijalni nedostatak kapaciteta ili procedura za azuriranje, ali i potvrduje rezultate
istrazivanja Isanovié. Cini se da je mali broj opéina, nekih 26%, svjestan znad&aja objavljivanja
i budzeta i godiSnjih izvjeStaja o izvrSenju (iako vecina opcina izvjestaje objavljuje automatski,
u okviru elektronskih glasnika). Postoji potreba za jacanjem svijesti op¢ina o transparentnosti
rada na internetu, te jacanja kapaciteta za objavljivanje na internetu.

lako ne treba zanemariti Cinjenicu da oko 20% opcina uopce nije odgovorilo na ZOSPI zahtjey,
veca stopa odgovora u odnosu na ranija istraZivanja potencijalno ukazuje na povecanje svijesti
i kapaciteta op¢ina u ovom pogledu, $to i nije iznenadujuce, buduci da je ZOSPI na lokalnom
nivou promoviran u okviru niza medunarodnih projekata.'” Uzimaju¢i u obzir zakljuc¢ak

102 Unutar projekta ,Ugovor”, koji je OSCE implementirao u nekih 80 op¢ina, opéine su morale provesti ZOSPI
modul da bi uspjesno zavrsile program. Imale su obavezu da, izmedu ostalog, objave ZOSPI vodi¢ i indeks registar
informacija, tromjesecne statisticke izvjestaje o dostavljenim zahtjevima i njihovoj obradi (izvjestaji su dostavljeni
ombudsmenu i relevantnom parlamentu). Postivanje ZOSPI-ja takoder je obaveza unutar jednog od modula
programa ,Lokalno je primarno” OSCE-a (OSCE BiH 2006; OSCE BiH 2009).

ANALITIKA 2011 | 49



istrazivanja Mediacentra Sarajevo da neke javne institucije u momentu kada je istrazivanje
radeno (krajem 2005. godine) nikada nisu ni dobile zahtjev za pristup informacijama, rezultati
naseg istraZivanja ukazuju na to da je i vrijeme moguci faktor (Mediacentar Sarajevo 2006, str.
41-42). Nakon deset godina od donoSenja ZOSPI-ja, sasvim je vjerovatno da su ZOSPI
procedure lokalno institucionalizirane. Posebno ne treba zanemariti Cinjenicu da zakon
institucije obavezuje da imenuju sluzbenika za informiranje zaduzenog za obradu zahtjeva,
Cime je uspostavljena jasna odgovornost i institucionalni preduvjet za postivanje zakona.

Rezultati iz poglavlja 6.3. i 6.4. sumirani su u tabeli 9:
Tabela 9: Rezultati istraZivanja za aspekt dostupnosti budZetskih informacija’™

Kriteriji Zakonski okvir Lokalna praksa

PredbudZzetski izvjeStaji Obavezni u oba entiteta i u opéinama u | Entitetski DOB-ovi pravovremeno
FBiH. Objavljivanje nije eksplicitno u pripremljeni i objavljeni. Jedna opc¢ina u
RS-u, a u FBiH postoji obaveza FBiH priprema svoj DOB, koji ide na
objavljivanja u glasniku 10 dana od vijeée kao prilog budzeta.

dana donoSenja, kao i na sajtu.

SaZetak budzZeta Nije preciziran zakonima. Ne priprema se u praksi.

Nacrti/prijedlozi budZzeta | Obavezni; nema eksplicitnih odredbi o Nacrti/prijedlozi pripremljeni u 6 opcina,
objavljivanju. Priprema narativnog dijela | dostupni na upit i na nekoliko op¢inskih

djelimi¢no je precizirana u FBiH. web-sajtova. Narativni dio dostupan na
upit objavljen na nekoliko sajtova i
biltena.

Usvojeni budzeti Obavezni; objavljivanje propisano Usvojeni u svih Sest opcina, skoro sve
entitetskim zakonima, iako ne detaljno u |objavile budzetske dokumente u
zakonu RS-a. Nije precizirano potpunosti u sluzbenim glasnicima, sve
objavljivanje narativnog dijela. objavile na sluzbenom sajtu. Narativha

obrazlozenja nisu objavljena u glasniku;
objavljena na sajtovima dviju opcina.

Gradanski budzet Nije preciziran zakonima. Ne priprema se u praksi.
Periodic¢ni, polugodisnyji, Za detalje, pogledati tabelu 5. U RS-u je [lzvjeStavanje prema OV/SO uglavhom
godisnji izvjestaji izvjeStavanje prema SO ¢eSc¢e u odnosu |tromjese¢no. U FBiH nisu svi izvjestaji

na FBiH. Objavljivanje nije precizirano objavljeni na sluzbenim sajtovima.
prema ZOBS-u RS-a; prema ZOB-u FBiH, | Neke od 6 opc¢ina objavljuju informacije
objavljivanje tromjesec¢nih, polugodiSnjih, |o razmatranju periodi¢nih izvjesStaja u
godisnjih izvjestaja u glasnicima u roku od| glasnicima, dok druge objavljuju pune
10 dana od dana dono$enja i na izvjestaje. Narativni dijelovi nisu objavljeni
sluzbenom sajtu (ukljucuju¢i mjesecne u glasnicima, u dva slucaja u okviru

izvjeétaje).104 izvjeStaja objavljeni su na web-sajtovima.
Revizorski izvjestaji Pravovremeno objavljivanje na zvani¢nom | Pravovremeno objavljivanje izvjeStaja
sajtu entitetskih SAl obavezno. na zvani¢nom sajtu SAI.
ZOSPI Odnosi se na sve opcine. 82,27% odgovorilo na ZOSPI zahtjev.
Web-pristup Obavezno objavljivanje na sajtu u FBiH, |58% opcina objavilo budzet na sajtu,

ali sami sajtovi nisu zakonska obaveza. |26% izvjestaj o izvrSenju, a 11% nema sajt.

103 Buduci da nije razmotrena dostupnost svakog pojedinacnog dokumenta u praksi, pretpostavlja se da su
svi oni u praksi dostupni na zahtjev, u skladu sa odredbama ZOSPI-ja.

104 U FBiH obavezno je objavljivanje odluka o dugu, garancijama, kreditima i koriStenju budZetske rezerve u
glasnicima.
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7. Sveobuhvatnost i jasnoca
budzetskog sadrzaja

7.1. Uvod

Sveobuhvatan i razumljiv budZetski sadrzaj takoder se smatra vaznim indikatorom budZetske
transparentnosti. Dok se neki kriteriji za transparentnost sadrzaja u znacajnoj mjeri oslanjaju
na tehniCke detalje, poput budzetskih klasifikacija, drugi aspekti — poput utemeljenosti budzeta
u javnim politikama i indikatora u€inka — vazni su za razumijevanje nacina na koji se trose
javna sredstva.

Ovo poglavlje, u kojem se analiziraju zakonom propisane obaveze i lokalne prakse u Sest
odabranih op¢ina, prije svega je zasnovano na Upitniku otvorenog budZzeta prilagodenom za
lokalni nivo. lako originalni Upitnik analizira sadrzaj razli¢itih dokumenata (npr. prijedloga
budzeta, izvjeStaja o izvrSenju itd.), ova je studija ograni€ena na analizu sadrzaja usvojenih
budZeta i godisnjih izvjeStaja o izvrSenju budzZeta u Sest opcina. Odlucili smo se za analizu
usvojenih budzeta jer oni predstavljaju dokumente koji su javnosti BiH, u principu, najlakse
dostupni i vidljivi i jer je rije€ o zvaniCnim dokumentima od kojih u stvarnosti zavise nacin i
kriteriji koriStenja sredstava.” Godi$nji izvjestaj o izvr§enju analizira se jer ga OECD smatra
najvaznijim dokumentom za ispitivanje odgovornosti vlasti.

7.2. Rezultati dosadasnijih istrazivanja o
sveobuhvatnosti i jasnoci lokalnih budzeta

Brojne reforme u oblasti javnih finansija na viS§im nivoima vlasti u BiH nedvojbeno utjeu i na
lokalni nivo. Uz srednjoroéni okvir planiranja rashoda, drzavne, entitetske i kantonalne institucije
postepeno uvode informacije o programima u budzetski format, Sto istovremeno podrazumijeva
jacanje kapaciteta budzZetskih korisnika da nadleznim ministarstvima dostave informacije o
programima, uklju€ujuci, izmedu ostalog, i informacije o njihovoj svrsi, aktivhostima, ciljevima
i ucinku."

Ipak, istrazivanje Svjetske banke iz 2009. godine, u okviru kojeg je PEFA okvir primijenjen na
uzorku od 20 opc¢ina u BiH, ukazuje na nedostatak sveobuhvatnosti budzeta i njihove
utemeljenosti u javnim politikama. Izmedu ostalog, klasifikacije koje se koriste na lokalnom

105 Prijedlog budzeta u Upitniku IBP-ja je zapravo ekvivalent nacrtu budZeta u bosanskohercegovackom
kontekstu, buduéi da je to dokument koji se obi€no razmatra u okviru javnih rasprava i na koji gradani mogu imati
utjecaja. Buduci da Upitnik uopcée ne propisuje detaljno sadrzaj samog usvojenog budzeta, treba napomenuti da
se u ovom poglavlju na usvojeni budzet primjenjuju kriteriji koji se u Upitniku primjenjuju na prijedlog budzeta.
106 Za viSe detalja pogledati primjer instrukcija koje se koriste za FBiH, a koje su pripremljene u okviru projekta
»~Jacanja upravljanja javnim finansijama u BiH” (SPEM 11l 2010c).
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nivou nisu sveobuhvatne, posebno funkcionalna klasifikacija, tako da opcine nisu bile u
mogucnosti da procijene strateSku raspodjelu sredstava po sektorima i da prate efikasnost
potroSnje i efektivnost pruzenih usluga zajedno sa viSim nivoima vlasti. Opcine uglavnom
koriste ekonomsku klasifikaciju, dok su organizaciona i funkcionalna manje popularne. Izvjestaj
poziva entitetska ministarstva finansija da pojasne funkcionalnu klasifikaciju i pruze dodatnu
tehni¢ku pomoc¢ kako bi se kratkoro€no poboljSao naglasak na javne politike u raspodjeli
sredstava, a dugorocno strukturirali i harmonizirali raCunovodstveni sistemi i budzZetske
klasifikacije za usmjerenje ka ucinku, Sto Ce takoder zahtijevati nadzor i mjerenje rezultata
pruzanja usluga. Izvjestaj takoder istiCe znaCajne razlike izmedu kontnih planova i izvjeStavanja
u praksi na lokalnom nivou u oba entiteta (Svjetska banka BiH 2009, str. 71-73).

U izvjestaju se navodi da budZetska dokumentacija postaje sveobuhvatnija, te da raste koli¢ina
budzetskih informacija koja se dostavlja lokalnom OV/SO. Ipak, jo$ uvijek nije jasan opseg
ekstrabudzetskih aktivnosti, o kojima se ne izvjeStava. Sve opcine takoder ne objasnjavaju
implikacije novih javnih politika na budzet. U odnosu na budzetiranje utemeljeno na javnim
politikama, srednjoro¢na perspektiva i stratedko sektorsko planiranje ogranic¢eni su zbog
nepredvidljivosti transfera sa viSih nivoa vlasti i nedostatka lokalnih kapaciteta (Ibid., str. 71-73).

7.2. Rezultati istrazivanja: Zakonski okvir

Relevantni entitetski zakoni zna¢ajno se razlikuju po pitanju odredbi o sadrzaju.'”

Zakon u RS-u ne navodi eksplicitno $ta nacrt ili prijedlog treba sadrzavati. Ipak, Pravilnik o
budZetskim klasifikacijama, sadrzini racuna i primjeni kontnog plana za korisnike prihoda budzeta
Republike, opstina, gradova i fondova (Pravilnik RS-a 2010) daje detaljnije instrukcije u tom
pogledu. Prema ZOBS-u RS-a, budzet se priprema, donosi i izvr§ava na osnovu jedinstvenog
sistema klasifikacija, koji je detaljno propisan spomenutim Pravilnikom. Prema zakonu, to
uklju¢uje ekonomsku, organizacijsku' i funkcionalnu klasifikaciju (ZOBS RS-a 2008, ¢l. 14).
Pravilnik o budzZetskim klasifikacijama, uz ove klasifikacije, takoder navodi ,programsku
(projektnu)” klasifikaciju, ali je ne propisuje (Pravilnik RS-a 2010, ¢l. 326). Prema Zakonu o
budzetskom sistemu, zahtjevi budzetskih korisnika ne moraju sadrzavati specificne programe
(vec¢ aktivnosti i projekte) (ZOBS RS-a 2008, ¢l. 24). U Zakonu nije preciziran sadrzaj narativnog
obrazlozenja budzeta, a takoder nije jasno da li je potrebno ukljuciti komparativne informacije u
budzet. Indikatori uCinka i nefinansijski pokazatelji (npr. broj korisnika odredene usluge) i
srednjorocna perspektiva prijedloga nisu zakonska obaveza u RS-u.

107 Relevantni propisi koji su potencijalno doneseni u Sest op¢ina nisu razmatrani u ovom poglavlju.
108 Organizacijska klasifikacija budzetskih korisnika i fondova koji su uklju€eni u trezorski sistem propisuje se
rieSenjem ministra finansija RS-a (Pravilnik RS-a 2010, ¢l. 10).
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Sadrzaj pojedinacnih izvjestaja o izvrdenju (tromjesecni i devetomjesecni izvjestaj) koji se
dostavljaju nacelniku preciziran je ZOBS-om (ZOBS RS-a 2008, ¢&l. 45)." Sadrzaj godisnjeg
izvjestaja o izvrSenju samo je preciziran za entitetski nivo™ i nije eksplicitno da se odredbe odnose
i na lokalni nivo (pogledati ZOBS RS-a 2008, &l. 46-48). Pravilnik o finansijskom izvjeStavanju za
korisnike prihoda budzeta Republike, opstina, gradova i fondova precizno propisuje sadrzaj
periodinih i godiSnjeg izvjestaja o izvrSenju, koji trebaju biti dostavljeni nacelniku ili MF-u (Pravilnik
RS-a 2004).™ Dok u izvjestajima trebaju biti vidljiva odstupanja izmedu usvojenog i realiziranog,
informacije o programima ili u¢inku nisu potrebne." ZOBS RS-a nije precizirao koliko godi$nji
izvjestaj koji se Salje SO treba biti detaljniji u odnosu na konsolidirani godisniji izvjestaj propisan
Pravilnikom o finansijskom izvjestavanju, koji se dostavlja MF-u, buduéi da nije jasno da li se
odredbe koje se odnose na godiSnji izvjestaj o izvrdenju koji se podnosi Skupstini RS-a odnosi i
na lokalni nivo.

Federalni Zakon o budzetima nesto je detaljniji kada je rije€ o sadrZzaju. Ekonomska, funkcionalna
i organizacijska klasifikacija je propisana zakonom (ZOB FBiH 2006, ¢l. 17). Pravilnik o
knjigovodstvu budzeta u FBiH detaljnije definira standardne budzetske klasifikacije, ukljuCujuci
organizacijsku, ekonomsku i funkcionalnu (Pravilnik FBiH 2007). Organizacijska klasifikacija za
niZe nivoe vlasti hijerarhijski treba biti organizirana na osnovu Zakona o federalnim ministarstvima
i drugim tijelima u federalnoj upravi ili relevantnih propisa kantona, gradova i opcina (lbid., ¢l. 8).
Kao i u RS-u, programska klasifikacija nije definirana zakonom ili pravilnicima. Ipak, u samom
Z0OB-u FBiH postoje brojne reference na programe.

Budzet treba sadrzavati op¢i, posebni dio i plan razvojnih programa. Generalni dio sadrzi racun

13 ¢

prihoda i rashoda™ i ra¢un finansiranja™; posebni dio sadrzi plan rashoda i izdataka budZetskih
korisnika (rasporedenih u tekuce/razvojne programe) za aktuelnu i naredne dvije godine;
razvojni program sadrzi planove razvojnih programa korisnika koji je u skladu sa srednjoro¢nim

planom razvoja, posebnim zakonima i drugim propisima (ZOB FBiH 2006, ¢l. 6). U tom smislu

109 Izvjestaji o izvrSenju za 3/9 mjeseci trebaju sadrzavati prikaz fiskalnog stanja i makroekonomskih kretanja;
paralelan prikaz planiranih i realiziranih budzZetskih sredstava i izdataka, uz obrazlozenje mogucih razlika; prikaz
zaduzivanja i prijedlog mjera za poboljSanje trenutnog stanja, ako je potrebno (ZOBS RS-a 2008, ¢&l. 45).

110 Izvjestaj o izvrSenju treba sadrzavati: budzetska sredstva i izdatke u prethodnoj godini koje je odobrila
skupstina; ostvarena sredstva i izdatke u toku prethodne fiskalne godine, sa jasno prikazanim razlikama izmedu
odobrenog i ostvarenog; objasnjenja vecih odstupanja; podatke o zaduzivanju/upravljanju dugom; podatke o
koriStenju budzetske rezerve; podatke o garancijama date u toku prethodne godine; po€etno i zavrSno stanje JRT-
a i racuna posebnih namjena; pocetno i zavrdno stanje stalne imovine, obaveza i izvora vlasniStva (ZOBS RS-a
2008, ¢l. 47). Nije jasno precizirano da li se spomenute odredbe odnose i na godisnji i na polugodisnji izvjestaj, ali
je implicitno (zbog reference na prethodnu godinu) da se odnose samo na godisnji izvjestaj (Ibid.). Sadrzaj
periodi¢nih izvjestaja preciziran je Pravilnikom o finasijskom izvjestavanju.

M IstraZivanje nije razmatralo uputstva za izradu godisnjih finansijskih izvjestaja za korisnike prihoda budzeta
RS-a, te op¢ina, gradova i fondova u RS-u.
12 Izvjestaji trebaju sadrzavati informacije o ostvarenju u prethodnoj godini (Pravilnik RS-a 2004, ¢l. 36).

13 Sadrzi poreske i neporeske prihode, te rashode (po razligitim kategorijama, npr. izdaci za zaposlene,
tekuci transferi i placanje kamata, subvencije, kapitalni transferi itd.) (ZOB FBiH 2006, ¢l. 7).

14 Sadrzi prihode i primitke od finansijske/nefinansijske imovine, medunarodnu i domadéu podréku i kredite
i zajmove, izdatke za finansijsku/nefinansijsku imovinu i za otplatu zajmova i kredita (Ibid., ¢l. 7).
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zakon obavezuje opc¢ine da planiraju na programskoj osnovi, ali nije jasno precizirano da li se
programske informacije trebaju prezentirati u nacrtu ili prijedlogu budzeta ili u pratecoj
dokumentaciji za OV. Nacrt budzeta treba sadrzavati detaljan pregled javnih prihoda i izdataka,
kao $to je navedeno u ¢lanovima 6. i 7, ali programi nisu eksplicitno spomenuiti (lbid., ¢l. 17)".
Uz nacrt je obavezno priloZiti i obrazloZenje."® Programski jezik takoder je sadrzan u
odredbama koje se ti¢u prijedloga finansijskih planova budzZetskih korisnika™ (ZOB FBiH 20086,
¢l. 11.i12). Takoder, svi budzetski korisnici duzni su pripremiti tromjesecne finansijske izvjestaje
sa obrazlozenjima koja se odnose na programske rezultate izvrSenja budzeta, a koji se
podnose sluzbi za finansije u roku od 30 dana nakon isteka svakog tromjesecja (lbid., ¢l. 66).

U zakonu je propisana srednjoroCna perspektiva tako $to je navedeno da trogodisnje planiranje
budzeta postaje obaveza svih korisnika budzetskih sredstava (Ibid., ¢l. 9). Budu¢i da je u ¢lanu
6. precizirano da se posebni dio budzeta ,sastoji od plana rashoda i izdataka budzetskih
korisnika rasporedenih u tekuce i razvojne programe za teku¢u budzetsku godinu i naredne
dvije godine”, a da prema ¢lanu 17. ,nacrt budzeta obavezno sadrzi detaljan prikaz svih javnih
prihoda i izdataka budzeta utvrden u €l. 6 i 7 ovog zakona”, moze se tumaciti da je srednjoro¢na
Obrazlozenje o
utjecaju novih politika na budzet u okviru nacrta takoder nije eksplicitna obaveza.

118

perspektiva obavezna i za budzetski format, iako su odredbe vrlo nejasne.

ZOB FBiH takoder precizira sadrzaj tromjesecnih izvjestaja o izvrSenju koje sluzba za finansije
dostavlja nacelniku (Ibid., ¢l. 67). GodiSnji izvjeStaj o izvrSenju koji se dostavlja OV-u treba biti
u skladu s kontnim planom, kao i lanom 17. ZOB-a, koji se odnose na sadrZaj nacrta. |zvjestaj

15 Nacrt takoder treba sadrzavati prijedlog upotrebe suficita, odnosno izvore finansiranja deficita;
funkcionalnu klasifikaciju izdataka budzetskih korisnika, prihode i izdatke svakog korisnika u skladu s prihodima i
izdacima klasifikacije raCunskog plana, po kategorijama i potkategorijama. Nacrt treba sadrzavati i godisnji pregled
predvidenih izdataka po stavkama za investicione programe koji traju duze od godine. Nacrtom se utvrduje i
maksimalni iznos kratkoro¢nog zaduzenja, koje treba otplatiti u toku fiskalne godine, dugoro€nog zaduzenja,
maksimalni iznos garancija i drugih potencijalnih obaveza, kao i visina teku¢e rezerve (ne ve¢a od 3% budzetskih
prihoda bez prihoda) (Ibid., €l. 17).

116 ObrazloZenje sadrzi makroekonomske pokazatelje/analizu njihovih efekata iz DOB-a; podatke o svim
prihodima/rashodima iz prethodne fiskalne godine i izvjestaj o izvrSenju budzeta u prvom polugodistu tekuée
fiskalne godine za svakog budzetskog korisnika; podatke o teku¢im/dugoro€nim obavezama (vanjski dug), uz
otplatu glavnice, pla¢anje kamata i ostalih obaveza servisiranja duga, podatke o obavezama na osnovu unutrasnjeg
duga, ukljucujuéi otplatu glavnice i kamata, kapitalne izdatke i garancije (Ibid., ¢l. 17).

17 Korisnici op¢ini dostavljaju vrlo detaljne finansijske planove i planove razvojnih programa, koji, izmedu
ostalog, trebaju sadrZavati naziv i opis programa (opc¢i/posebni ciljevi), sredstva i radnike potrebne za provodenje
programa, procjenu rezultata, te nepredvidenih rashoda i rizika. U planu su takoder prikazani planirani prihodi i
rashodi za nefinansijsku imovinu, kapitalne pomodi i donacije za tri godine, razradeni po vrstama prihoda,
programima, godinama u kojima ¢e rashodi teretiti budzete sljedecih godina i izvorima prihoda za izvodenje
programa (ZOB FBiH 2006, ¢l. 12). Ako se ovi ¢lanovi shodno tome odnose i na opcinski nivo, kako je naglaseno
u Zakonu (Ibid., €l. 24), sluzba za finansije razmatra ove programe i izraduje zajednicki prijedlog plana razvojnog
programa, koji je uskladen sa prijedlogom budzeta (lbid., ¢l. 13), a takoder predlaze potrebne promjene (Ibid., ¢l.
14). Nakon toga nacelnik razmatra i usvaja DOB, a korisnicima su proslijedena budZetska uputstva, koja sadrze
osnovni sadrzaj DOB-a i gornju granicu rashoda za svakog budzetskog korisnika (Ibid., ¢l. 15).

118 U ¢lanu 6, zajedno sa posebnim dijelom i planom razvojnih programa, takoder se spominje op¢i dio
budzeta, tj. racun prihoda i rashoda, na koji bi se odredba iz ¢lana 17. (,detaljan prikaz svih javnih prihoda i izdataka
budzeta”) mogla ekskluzivno odnositi (ZOB FBiH 2006, ¢l. 6.1 17).
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treba sadrzavati prihode i primitke te rashode i izdatke za fiskalnu godinu odobrene od OV-a i
eventualne promjene; realizirane prihode i primitke, rashode i izdatke, prikazane tako da se vidi
razlika izmedu odobrenog i realiziranog; pocetno i zavrSno stanje jedinstvenog racuna trezora
(JRT), poCetno i zavrSno stanje imovine, obaveza i izvora vlasniStva, obrazlozenje vecih
odstupanja, podatke o svim promjenama koje su nastale na osnovu zaduzenja i upravljanja
dugom, te garancijama izdatim u toku godine; informacije o koridtenju budzetske rezerve, te o
preduzetim korektivnim radnjama u skladu s proslogodisnjim preporukama revizije (Ibid., ¢l. 74).
Ni ovdje nisu obavezne informacije o programima ili indikatori u€inka. Kao u RS-u, Pravilnik o
finansijskom izvjestavanju i godiSnjem finansijskom obra¢unu budzeta FBiH precizira sadrzaj
periodi¢nih i godidnjih izvjeStaja o izvrdenju (Pravilnik FBiH 2005).

7.3. Rezultati istrazivanja: Lokalna praksa

U okviru istrazivanja analiziran je usvojeni budzet za 2010. i izvje$taj o izvrSenju za 20009.
godinu u Sest opcina. Potencijalna prate¢a dokumentacija nije uzeta u obzir jer je ideja bila da
se razmotre dokumenti koji su lako dostupni javnosti, a ne materijali koji se dostavljaju OV/SO
sa prijedlogom. Zato ne mozemo garantirati da opc¢ine nisu uz prijedlog (ili nacrt) dostavile i
dodatne informacije koje predstavljaju zakonsku obavezu i dobru medunarodnu praksu. Ipak,
vecina aspekata dobrih praksi odnosi se na informacije koje bi trebale biti dio dokumenata.

Analiza dokumenata ukazala je na velike razlike izmedu opcina u pogledu detaljnosti. Tri opéine
u RS-u primijenile su sve zakonom propisane klasifikacije (organizacijsku, funkcionalnu i
ekonomsku), za razliku od opéina u FBiH," koje su u dva slu¢aja primijenile dvije vrste
klasifikacija, a u jednom slu€aju jednu. Opcine ne primjenjuju programsku klasifikaciju u skladu
sa Upitnikom I1BP-ja, ali to i nije zakonska obaveza.

Prema Upitniku, izvrSna bi viast trebala prikazati razliCite informacije u kvantitativnom, a neke
i u narativnom dijelu budzeta. Dok su opc¢ine Cesto dale neke od ovih informacija u narativnim
i kvantitativnim dijelovima, €ini se da su informacije Cesto date nasumice i ad hoc, jer svi aspekti
ne predstavljaju zakonsku obavezu (za detalje pogledati tabele 10 11).

Opcine usvajaju godidnje planove rada nacelnika, neke imaju srednjorocne planove kapitalnih
investicija ili razvojne strategije, kao i druge sektorske politke (npr. okoliSne planove). Ipak,
veza izmedu predloZenog budzeta i usvojenih politika za budzetsku godinu i srednjoroCni period
rijetko se moze identificirati u budzetskim dokumentima. Takvi podaci u budzetu mogu se vidjeti
kroz projekte kapitalnih investicija prikazane u kvantitativnom i ponekad u narativnhom dijelu, a
samo neke od opc¢ina su u budzetima ili izvjestajima referirale na odredene sektorske politike.
U budzetu jedne opcine detaljno primijenjena funkcionalna klasifikacija olak$ala je tumacenje

119 Prema jednom intervjuiranom predstavniku sluzbe za finansije u jednoj op¢ini RS-a, MF na entitetskom
nivou ukazuje opcini na eventualne nedostatke u klasifikacijama u periodu kada razmatra nacrt budzeta.
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prioriteta usvojenih politika. U godiSnjim izvjesStajima, programske informacije se u nekim
slu¢ajevima mogu iscitati iz stavki koje se odnose na projekte kapitalnih investicija ili realizaciju
sektorskih politika (npr. razvoj ili poljoprivreda). Opc¢ine ne navode nefinansijske podatke ili
indikatore ucinka. Implicitno se za nekoliko opéina moze interpretirati koje vrste programa
provode, posebno za opcine koje imaju administrativnu ili funkcionalnu klasifikaciju, ali
generalno nisu dostupne informacije koje bi gradanima olakSale razumijevanje veze izmedu
razliCitin cilieva usvojenih politika i postignutih rezultata. Takoder, iako se moze tumaciti da
zakon FBiH propisuje procjenu prihoda i rashoda za srednjoro¢ni period, samo jedna opcina
u FBiH je imala srednjoroCne procjene.

U vezi sa informacijama za prethodne budzetske godine, znacajno je da mnoge opcine, iako
su imale jasnu sliku za barem Sest mjeseci o realizaciji u teku¢oj budzetskoj godini, u momentu
kada su pripremale nacrt ili prijedlog nisu ukljucile podatke o realizaciji. Samo je nekoliko opcina
ukljucilo takve podatke, a vecina daje podatke o onome $to je planirano u tekucoj godini.

Kao $to je spomenuto u poglavlju o dostupnosti informacija, op¢ine nemaju praksu da
pripremaju informacije prilagodene gradanima — gradanske budZete, saZetke budzeta ili
pojmovnike budzetskih termina.

7.4. Analiza rezultata

Kao Sto se moze zakljuCiti iz rezultata istrazivanja, postoje brojni nedostaci u zakonima o
budzetima/budzetskom sistemu zbog kojih sadrzaj budzetskih dokumenata nije uskladen sa
medunarodnim normama. Posebno u slu¢aju RS-a, neophodno je eksplicitnije precizirati sadrzaj
nacrta budzeta, kao $to je to uradeno u zakonu FBiH. Ipak, i zakon FBiH treba biti specifi¢niji u
pogledu toga da li budzetski format treba sadrzavati srednjorocnu perspektivu ili treba ukljuditi
informacije o programima, buduci da one predstavljaju obavezu za budZetske korisnike.

Praksa primjene klasifikacija generalno ne prati u potpunosti zakone u FBiH, $to se moze
pripisati Cinjenici da organizacijska klasifikacija, naprimjer, mora biti propisana na lokalnom
nivou. Bez obzira na to, opcine nista ne spreCava da prema donesenim pravilnicima o
unutradnjoj organizaciji sluzbi preciziraju rashode prema organizacijskim jedinicama, $to je
uradila jedna od op¢ina. Spomenuta studija Svjetske banke (2009) navodi lokalne kapacitete
kao razlog za slabu sveobuhvatnost budzeta; moguée je da je to uzrok slabe primjene
klasifikacija u ovom sluc¢aju.

Imajuci u vidu slabu organizacijsku i funkcionalnu klasifikaciju i nedostatak programske
klasifikacije, teSko je protumaditi vezu izmedu lokalnih politika i budzeta u opéinama. Ako bi se
zadrzao sada$nji format budzeta, narativni dijelovi mogli bi se iskoristiti za pojasnjenje ciljeva
novih politika kako bi budzZet bio razumljiviji gradanima. Godis$nji izvjestaji o izvrSenju, prema
zakonskoj definiciji i lokalnoj praksi, mogli bi predstavljati referentnu tacku za informacije o
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ucinku i rezultatima lokalnih vlasti. Dok izvjestaji o radu nacelnika obi¢no sadrze informacije o
tome $to je realizirano u datoj godini, veza izmedu ova dva dokumenta neophodna je da bi
gradani razumieli Sta je opCina preduzela sa javnim sredstvima kojima raspolaze. Ova veza
takoder se moze povuci izmedu prijedloga i godiSnjeg plana rada nacelnika.

Programske informacije i indikatori u€inka zasigurno bi olak3ali gradansko razumijevanje
budzeta. Uvodenje kompleksnih reformi, kao Sto je programsko budzetiranje ili budzetiranje
zasnovano na ucinku, ipak treba prvo procijeniti u smislu provedivosti, imajuci u vidu lokalne
kapacitete i sadasnje prakse planiranja i izvjeStavanja o izvrSenju. Narocito je potrebno zasebno
istraZivanje za procjenu da li je uvodenje budZetiranja zasnovanog na ucinku izvodivo na
lokalnom nivou u ovom momentu, jer ono nedvojbeno zahtijeva mehanizme nadzora i procjene
ucinka pruzenih usluga, odli¢no strateSko planiranje, kao i jaCanje kapaciteta kako opéinskih
sluzbenika tako i budzetskih korisnika. 1z tog razloga opéine ne trebaju biti ocijenjene kao
netransparentne zato $to su odlucile da primijene nekompliciran format budzeta, kakav je
propisan zakonom.

Rezultati iz poglavlja 7.2. i 7.3. sumirani su u tabelama ispod.
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Tabela 10: Rezultati istraZivanja za aspekt sadrzaja budzeta

Kriteriji

Zakonski okvir

Lokalna praksa

Organizacijska, funkcionalna,
ekonomska, programska
klasifikacija

U skladu sa zakonima/pravilnicima;
nije propisana programska klasifikacija.

Sve su klasifikacije (osim programske) primijenjene
u tri opc¢ine, a funkcionalna je uglavnom samo
zbirno prikazana.

Srednjoro¢na procjena prihoda
i rashoda

U skladu sa zakonima/pravilnicima.
Srednjoro¢ni plan rashoda i prihoda
obavezan je u FBiH.

Procjena prihoda, rashoda za budzetsku godinu;
u samo jednom slucaju procjene za srednjorocni
period.

Izvori poreskih/neporeskih
prihoda

U skladu sa zakonima/pravilnicima

Da, ali sa razli¢itim nivoom detaljnosti.

Podaci o ukupnom nenamirenom
dugu za pocetak/kraj godine,

o0 placanju kamata, sastavu

duga za budZetsku godinu

Eksplicitna obaveza djelimi¢no je
propisana za nacrt budzeta u FBiH.

Vecina opc¢ina navela je podatke o kreditima i o
finansiranju duga. Jedna opé¢ina je prikazala
kumulativni deficit za 2008. Druga je zasebno
obrazloZila servisiranje duga (otplatu kamata i
glavnice).”

Informacije za budzetsku godinu
o utjecaju prijedloga politika na
prihode/rashode

Nije eksplicitno propisano zakonima.
ZOB FBiH navodi da bi obrazlozenje
nacrta trebalo sadrzavati
makroekonomske pokazatelje i analizu
njihovih efekata iz DOB-a, $to je
generalnija odredba.

Eksplicitno ne navodi kako ¢e odredene politike
utjecati na prihode ili rashode u narednoj godini,
iako je obi€no (sa razli¢itim nivoom detaljnosti)
opisana njihova svrha. Veza se jedino moze
iScitati iz (uglavnom kvantitativnih) informacija o
finansiranju kapitalnih projekata, projekata u
skladu sa strategijama (npr. za mlade, ekologiju) i sl.

Detaljne informacije o prihodima/
rashodima, dugu iz prethodne/
prethodnih godina, ukljucujuci
realizaciju

U skladu sa zakonom FBiH, obrazloZenje
nacrta treba sadrzavati prihode i
rashode iz prethodne godine i izvrSenje
za prvo polugodiste tekuc¢e godine.

Realizacija u tri slu¢aja za prethodnu godinu (za 6,
9i 12 mjeseci), dok su u ostalim samo procjene.
Podaci za prethodnu (ili prethodne) godinu/e se
koriste i u nekim narativnim dijelovima. Rijetke su
informacije o dugu iz prethodnih godina. Neke opc¢ine
prikazuju opcionalne grafikone sa strukturom
prihoda ifili rashoda za nekoliko godina u narativnom
dijelu, kao pokazatelje trenda.

Informacije o meduvladinim
transferima i transferima javnim
preduzecima

U skladu sa entitetskim pravilnicima

Meduvladini transferi prikazani su u svim
op¢inama; u dva slu¢aja precizirani su za javna i
privatna preduzeca. U nekim dokumentima u
narativnom dijelu slijedi obrazlozenje transfera.

Podaci o finansijskoj/
nefinansijskoj imovini

Nije eksplicitno da trebaju biti dio
budzeta.

Nisu navedeni u budzetima.™'

Podaci o potencijalnim
odgovornostima/zaostalim
izdacima'”

Garancije su propisane za
nacrt u FBiH.

Informacije nisu navedene.'®

Podaci o poreskim izdacima

Nisu precizirani.

Nisu navedeni.

Podaci o namjenskim prihodima

Nisu precizirani kao obavezni u
zakonima/pravilnicima.

U nekoliko slu€ajeva grantovi sa visih nivoa su u

budzetima naznaceni za posebne namjene (npr.

za povratnike ili infrastrukturu). U jednom slucaju,
prihodi od akciza namijenjeni su za puteve.'*

Donatorska podrska

U skladu sa pravilnicima

Uglavnom nije navedena.

Veza izmedu predloZzenog
budzeta i iskazanih ciljeva
usvojenih politika (prema
organizacijskoj jedinici ili
funkcionalnoj kategoriji) u
narativnom i kvantitativnom
dijelu za budzetsku godinu i
viSegodisnji period

Zakonodavstvo nije specificno u vezi s
formatom i sadrzajem narativnih
dijelova budzeta. Takva veza implicirana
je samo u zakonu FBiH zbog njegovog
naglaska na programima.

Razligit nivo detalja, obi¢no veza nije jasna.'®
Jedan slu¢aj spominje rashode u odnosu na
sektorske politike. Neke opcine daju pregled
programa kapitalnih investicija (npr. u jednom je
slucaju plan kapitalnih investicija usvojila opcina i
on je sadrzan i u budzetu). Funkcionalna
klasifikacija obiéno pomaze za uvid u vezu; u jednom
slu€aju detaljna klasifikacija pomaze pri tumacenju
cilieva usvojenih politika. VisegodiSnja perspektiva
data je samo u jednom slucaju.

Nefinansijski podaci, indikatori i
ciljevi u¢inka

Nije zakonska obaveza.

Nisu navedeni.

Informacije prilagodene gradanima

Nisu zakonska obaveza.

Nisu navedene.
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Jedna opcina navodi obaveze/potrazivanja u godiSnjem izvjestaju o izvrSenju, kratkoro¢no, prema uposlenicima, prema privatnim

i pravnim licima, obaveze/potrazivanja po budzZetskim korisnicima, informacije o potencijalinim odgovornostima, te o koristenju budzetske
rezerve sa pregledom korisnika i svrhe. Druga opéina navodi aktivnosti za koje su potpisani ugovori u prethodnim godinama, a predstavijaju
obaveze za naredni period, takoder u izvjestaju o izvrSenju. Tre¢a opcina u izvjestaju o izvrSenju navodi obaveze/potrazivanja krajem 2009.
sa detaljnim opisom, te nov€ani bilans.

121
122
123
124

dijelu izvjestaja o izvrSenju za 2009. godinu.
125 U nekoliko slu€ajeva je veza implicirana u kvantitativnom dijelu, npr. kroz grantove razli€itim vrstama organizacija.

58 |

Bilans stanja i uspjeha prikazan je u izvjestaju o izvrSenju jedne opcine.

Obi¢no se neizmirene obaveze navode u okviru godisnjih izvjestaja koji idu viSim nivoima vlasti.

U jednom izvjestaju o izvrSenju deficit je pojasnjen kao zaostali izdatak iz 2008, a koji nije pokriven 2009.
lako naznaceni prihodi nisu objasnjeni u budzetu za 2010. u jednoj op¢ini, njihova je svrha pojasnjena u narativnom
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Tabela 11: Rezultati istraZivanja za aspekt sadrzaja izvjestaja o izvrSenju budzZeta

Kriteriji

Zakonski okvir

Lokalna praksa

Razlika izmedu usvojenog
i realiziranog za rashode,
ukljuéujuci odobrene
promjene u toku godine

(i programske informacije)

Obavezno prema relevantnim
zakonima i pravilnicima, bez
programskih informacija.

Razlike prikazane, ali ne uvijek obrazlozene za
sve stavke.'® Veéina naglasava rebalanse.” U
nekoliko slugajeva implicitni programski podaci'®
ili razlika u realizaciji izmedu razli€itih sektora.
Pruzene informacije za prethodnu budzetsku
godinu.™ Neke opéine ukljuéuju opcionalne
grafikone s prikazom prethodnih godina, kao
pokazatelj trenda.

Razlika izmedu usvojenog i
realiziranog za prihode

Obavezno prema relevantnim
zakonima i pravilnicima.

Naznacene, razlike nisu uvijek obrazlozene u
narativnom dijelu. Obi¢no su uklju¢ene
informacije za prethodnu budzetsku godinu.
Neke opcine ukljuuju opcionalne grafikone sa
prikazom prethodnih godina, kao pokazatelj trenda.

Razlika izmedu originalne
procjene za nefinansijske
podatke i indikatore ucinka
i ishoda

Nije zakonska obaveza.

Nije navedena.

126
127
128
129

U nekim budzetima je realizacija iz 2009. grafiCki uporedena s ranijim godinama.

U dva slu€aja nije eksplicitno naglaseno da je budzet za 2009. zapravo rebalans budzeta.
Uglavnom za kapitalne investicije. U jednom slu¢aju navedeno je finansiranje ekonomskog razvoja.
U jednom slucaju koristen je format konsolidiranog godiSnjeg izvjestaja o izvrSenju, koji je obi¢no manje

detaljan od izvjestaja koji se dostavlja OV/SO u drugim op¢inama.

ANALITIKA 2011 | 59




8. Otvorenost budzetskog procesa
8.1. Uvod

Otvorenost budZetskog procesa Siroko je definirana medunarodnim najboljim praksama i
okvirima. U skladu s tim, ovo poglavlje u vecoj mjeri nego prethodna dva otvara brojna, vrlo
razliCita ali i vrlo vazna pitanja — od uloge i rada Vrhovne revizijske institucije (SAl), preko
procedura u¢eSc¢a gradana, do kapaciteta lokalnih OV/SO da prate izvrSenje budzeta.

8.1.1. Gradanski angazman u budzetskom procesu

Postoji nekoliko nacina na koje gradani mogu ucestvovati u budzetskom procesu: Upitnik
OSCE-a iz 2007. godine, koji je razmatrao prakse gradanskog angazmana u budzetskom
procesu u 74 bosanskohercegovacke opcine pokazao je da gradani mogu ucestvovati direktno
ili tako Sto ¢e podnijeti zahtjeve za finansiranje op¢ini ili tokom javne rasprave o nacrtu budzeta
(OSCE BiH 2007, str. 12). Gradani mogu utjecati samo na jedan dio budzeta, ukljuujuci
sredstva namijenjena za kapitalne investicije i projekte civilnog drustva. Mjesne zajednice (MZ)
su kljuéni akteri u procesu ucesca, jer se u njima organiziraju javne rasprave, a preko njih se
opc¢inama obi¢no dostavljaju zahtjevi (Ibid., str. 8-9).

Literatura sugerira da je praksa participatornog budzetiranja u BiH razliCita od opc¢ine do opcine.
Problemi nedostatka informacija o samom procesu, nedostatka povratnih informacija, kao i
manjka transparentnosti u selekciji projekata mogu dovesti do razo€arenja i smanijiti volju i
motivaciju gradana za ponovno uc¢esée (OSCE BiH 2007; CCI 2010). Takoder treba imati u vidu
da se participatorno budZetiranje u BiH uglavnom svodi na konsultacije, Sto takoder moze
umanijiti motivaciju gradana.

Rezultati istrazivanja o u¢eS¢éu gradana nisu ohrabrujuéi. Prema istrazivanju CCl-ja, koje je
provedeno 2009. godine, trend povjerenja gradana u rad lokalnih vlasti je negativan, a rezultati
su gori u odnosu na istraZivanje iz prethodne godine. Samo 24,2% ispitanika izrazilo je povjerenje
u rad lokalnih vlasti, a samo 47% zadovoljstvo radom lokalnih vlasti. Istovremeno, interesantno
je da je 67,4% ispitanika iskazalo interes za rad vlasti, 90,2% podrZava kontrolu rada vlasti, a
90,5% je zainteresirano za vlastito u¢esc¢e u procesima odlucivanja. Mjesne zajednice i zborovi
gradana su, kao i u prethodnim godinama, dominantno prepoznati mehanizmi u¢esca; medutim,
samo 34,7% ispitanika izjavilo je da ima iskustvo u u¢eSéu putem MZ-a, a 25,5% putem zbora
gradana. Indikatori o iskustvu u koriStenju mehanizama u€eS¢a su u padu u odnosu na prethodnu
godinu, $to se moZe obrazloZiti €injenicom i da je samo 36,8% ispitanika znalo za slu¢ajeve
uceSc¢a gradana koji su donijeli neki rezultat, tj. da je u€eSée bilo u€inkovito. Drugi razlog moze
biti i niska informiranost gradana o u¢e$¢u: samo 34,1% anketiranih je vidjelo poziv lokalnih viasti
gradanima da ucestvuju u procesima donoSenja odluka, a ¢ak 81,1% gradana se o radu lokalne
uprave informiralo preko prijatelja, dok je formalne nacine informiranja (op¢inske letke i broSure)
koristilo samo 20,4% ispitanika (CCI 2010, str. 6-7).
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Studija Svjetske banke o pruzanju usluga na lokalnom nivou pokazala je da je u¢esée u
formalnim mehanizmima lokalne uprave relativno nisko. Dok su respondenti ankete provedene
u okviru istraZivanja demonstrirali svijest o razli€itim izvorima informacija u op€ini te su
institucionalizirani mehanizmi povratnih informacija u odnosu na zahtjeve gradana, vecina
respondenata nije uestvovala u aktivhostima zajednice u posliednjih 12 mjeseci. Vecina se
takoder nikad nije obratila predstavnicima lokalne vlade. lako predstavnici lokalne uprave MZ
smatraju klju¢nim resursom za informiranje i u¢esce gradana, gradani MZ ne koriste za ucesce
i ne vide ih kao znacajan resurs. Manji broj respondenata nego u proslosti MZ smatra
pouzdanim.™ Ipak, oni koji su uc¢estvovali u aktivnostima lokalne uprave smatraju to iskustvo
korisnim. Takoder, javni sastanci o opéinskom budzetu najposjeéeniji su javni dogadaji
(Svjetska banka BiH 20009, str. 34). Nalaz CCl-jeve studije jest da je radom MZ-a zadovoljno
35,7% ispitanika, a povjerenje u rad MZ-a ima 24,2% (CCI 2010, str. 7).

Studija OSCE-a iz 2007. godine dala je pregled situacije participatornog budzetiranja u BiH
(OSCE 2007 BiH, str. 7-16):

* U prosjeku je 14% planiranih budZetskih rashoda zasnovano na prijedlozima gradana.

*  46% opcina javnost informira o izvrSenju budZeta za prethodnu godinu.

*  67% primalaca opcinskih sredstava izvjeStavalo je o potroSnji sredstava.

* 60% opcina objavilo je pozive za finansiranje prijedloga MZ-a.

* 66% opcina objavilo je pozive za finansiranje prijedloga NVO.

* 70% opcina informiralo je javnost o nacrtu budZeta putem lokalnih medija.

* 85% opcina promoviralo je javne rasprave u lokalnim medijima.

« Od 70 opcina u kojima su provedene javne rasprave, 60 je izradilo izvjeStaje o
raspravama, a dvije trecine je izvjestaje podijelilo sa javnosti.

 26% ima transparentan proces odabira projekata, sa predefiniranim kriterijima i
komisijom koja razmatra i rangira zahtjeve; 28% nema ni jedno ni drugo.

» Trecina je pruzila povratne informacije podnosiocima zahtjeva o statusu zahtjeva.

OSCE-ova studija takoder je pruzila pregled dobrih praksi u¢eS¢a gradana u budzetiranju:
naprimjer, neke opcine supstancijalno rade na poboljSanju procesa kroz pruzanje informacija,
provodenije redovnih anketa o preferencijama gradana, uspostavljanje participatornih komisija
za odabir projekata itd. Opcine institucionaliziraju proces kroz niz odluka, kao $to su odluke
0 javnim raspravama, o komisiji za odabir ili o planu kapitalnih investicija (OSCE BiH 2007,
str. 22-58).

Razliciti donatorski programi nastoje rijeSiti problem nedostatka transparentnih kriterija za
odabir projekata. Metodologija planiranja kapitalnih investicija (CIP), koju provodi GAP u 58
opc¢ina, podrazumijeva uce8¢e gradana u procesu planiranja i nastoji proces uciniti

130 Studija Svjetske banke ukazuje na nedostatak samostalnosti od opcine i nadleznosti za pruZanje usluga
MZ-a (Svjetska banka BiH 2009, str. 32).
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transparentnijim. Metodologija predvida uspostavljanje koordinacijskog tima ili komisije na
lokalnom nivou koja priprema viSegodisnji plan kapitalnih investicija, a ukljuCuje predstavnike
opcine i gradana. Gradani mogu podnijeti svoje projektne zahtjeve komisiji, koja ih ocjenjuje na
osnovu uspostavljenih kriterija. Listu kapitalnih investicija zatim odobrava OV/SO (GAP BiH
2009a; GAP BiH 2009b). OSCE MAP projekat takoder je uveo kriterije za finansiranje projekata
u jednom dijelu bosanskohercegovackih opcina, gdje zahtjeve koje Salju budzetski korisnici
rangiraju komisije. UNDP-jev LOD-projekat radi na uvodenju poziva za finansiranje projekata
NVO, transparentnih kriterija i komisija za odabir projekata u 14 opéina. CCI je nastojao
institucionalizirati odluke o anketi kao sredstvu istrazivanja misljenja gradana o prioritetnim
problemima na nivou lokalne zajednice te odluke o kriterijima na osnovu kojih su prioriteti
rangirani i odabrani; 65 opc¢ina usvajilo je odluke (CEECN 2006).

8.1.2. Funkcije nadzora i revizije

Studija Svjetske banke (2009) i istrazivanje LGl-ja o reviziji u postkomunistickim zemljama
(2009) ukazuju na nedostatak kapaciteta entitetskih tijela za reviziju da obuhvate op¢ine. Prema
studiji Svjetske banke, eksterni nadzor i revizija na lokalnom nivou su rijetki i ograni€eni
kapacitetima, Sto slabi administrativnu odgovornost lokalnih uprava da djeluju u skladu sa
svojim nadleznostima, kao i fiskalnu odgovornost kod koristenja javnih sredstava (Svjetska
banka BiH 2009, str. 76).

Glavna sluzba za reviziju javnog sektora RS-a i Ured za reviziju institucija u FBiH, kao
nezavisne institucije koje rade u skladu sa INTOSAI standardima, zaduZene su za finansijsku
reviziju, reviziju ucinka i druge posebne revizije (Leni¢ 2009, str. 72). Prema novim zakonima
o reviziji, uredi vrSe reviziju i daju misljenje o godiSnjem izvjestaju o izvrdenju za prvi nivo
budzetskih korisnika, ali op¢ine nisu nuzno obuhvaéene na godisnjoj osnovi (Ibid., str. 73). U
FBiH je revizija radena u samo malom broju opéina. lako su uocene brojne nepravilnosti, u
posljednjih nekoliko godina smanjuje se broj op¢ina gdje je revizija uradena (lbid., str. 79).
Jednostavnija administrativna struktura olak$ava rad Glavnoj sluzbi za reviziju javnog sektora
RS-a, koja je do sada obuhvatila vise opcina nego ured u FBiH. Revizija je otkrila sli¢ne
nepravilnosti kao i u FBIH (lbid., str. 80-81). Leni¢ sugerira da se situacija djelimiéno moze
poboljdati uvodenjem internih kontrola i revizije (Ibid., str. 82).

Kvalitet interne revizije na lokalnom nivou takoder se smatra slabim: dok su entiteti usvojili
zakone o internoj reviziji, njihova je primjena spora (Svjetska banka BiH 2009, str. 75). Vecina
op¢ina nema formalne strukture za internu kontrolu, ali ni internu reviziju (Leni¢ 2009, str. 76).
Samo je jedna Cetvrtina opcina obuhvacéenih studijom Svjetske banke usvojila lokalne propise
kojima se reguliraju uloga i odgovornosti interne revizije. Tamo gdje mehanizmi za internu
reviziju postoje, oni funkcioniraju dobro (Svjetska banka BiH 2009, str. 75). Studija istiCe da u
takvim okolnostima OV/SO igra znac¢ajnu ulogu u garantiranju odgovornosti, jer je zaduzen za
odobravanje zaduzenja opcine i dugoro¢nih planova investicija (Ibid., str. 76).
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8.2. Rezultati istrazivanja: Zakonski okvir

Analiza zakonskog okvira u oba entiteta pokazala je niz nedostataka.

Ohrabrujué¢e je da su budzZetski kalendari propisani entitetskim zakonom. Ipak, treba
napomenuti da kalendari nisu uvijek jasni, posebno u odnosu na vrijeme koje OV/SO ima na
raspolaganju da razmotri prijedlog budZeta. Prema zakonu RS-a, nacelnik treba dostaviti
prijedlog SO nakon $to ga usvoji do 5. decembra, a SO treba usvoijiti budzet do 15. decembra
(ZOBS RS-a 2008, ¢l. 20). Drugim rijec¢ima, SO ima 10 dana ili manje da razmotri prijedlog.
Ipak, buduéi da nacelnik treba usvoijiti nacrt budzeta u RS-u do 1. novembra (lbid.) i da su
javne rasprave obavezne Zakonom o lokalnoj samoupravi RS-a (ZOLS RS-a 2004, ¢l. 104),
ovo daje SO dovoljno vremena da se upozna sa budzZetskim prioritetima. U FBiH nacelnik
prijedlog treba da dostavi OV-u do 1. novembra, a OV ga usvaja do 31. decembra (ZOB FBiH
2006, ¢l. 19).

Entitetski zakoni o lokalnoj samoupravi propisuju mehanizme neposrednog u¢es¢a gradana u
donosenju odluka na lokalnom nivou (ZOLS RS-a 2004, ¢l. 98—109; ZOPLS FBiH 2006, ¢l.
41-46). Ipak, javne rasprave o nacrtu budzeta nisu eksplicitna zakonska obaveza u FBiH.
Prema ZOLS-u RS-a, ,organi jedinice lokalne samouprave obezbjeduju javnu raspravu o nacrtu
statuta, nacrtu odluka o budZetu i o drugim aktima utvrdenim zakonom i statutom” (ZOLS RS-
a 2004, ¢l. 104). Ipak, javne rasprave Cesto su detaljnije regulirane opéinskim propisima (npr.
poslovnikom o radu OV/S0).”" lako Upitnik budZetske otvorenosti ne sadrzi pitanje koje se
odnosi na postojanje transparentnih kriterija za odabir projekata, pitanje smo ukljucili u analizu
zbog znacaja takvih kriterija za povjerenje gradana u lokalnu vlast i eventualnu motivaciju da
u njoj uCestvuju. Obeshrabrujuce je da takvi kriteriji nisu propisani zakonima. Ipak, na lokalnom
su nivou u nekoliko analiziranih opcéina institucionalizirani odredeni kriteriji za odabir projekata.™

Kada je u pitanju uloga OV/SO u odnosu na moguénost izmjene budzeta, pozitivnho je da
OV/SO ima pravo mijenjati prijedlog budzeta. U RS-u, prijedlozi povec¢anja rashoda moraju

131 Naprimjer, prema Poslovniku OV Hadzi¢i, OV prilikom razmatranja nacrta odluke ili opéeg akta moze
odluciti da se nacrt stavi na javnu raspravu, ako ocijeni da je neophodno da se izvrsi Sira rasprava zainteresiranih
organa, naucnih i struénih institucija i gradana. U skladu s tim, OV zaklju¢kom utvrduje nadleznosti za organizaciju,
obim/nivo rasprave, potrebna finansijska sredstva, nacin prikupljanja i obrade prijedloga prikupljenih tokom javne
rasprave itd. IzvjeStaj o provedenoj raspravi dostavlja se vije¢u, a predlagac¢ odluke ili akta duzan je kod njegove
pripreme uzeti u obzir primjedbe, prijedloge i misljenja sa javne rasprave, te ih adresirati u obrazlozenju (Poslovnik
OV Hadzic¢i 2009, ¢l. 109—111). Slicne odredbe sadrzi i Poslovnik o radu OV TeSanj: OV je obavezan zakazati
raspravu o predlozenoj odluci ako odluci da podnese nacrt odluke na javnu raspravu ili ako pismeni zahtjev za
njeno odrzavanje podnese odredeni broj gradana ili udruzenja, fondacije, privredna drustva i druga pravna lica i
organi MZ-a ili ombudsmen. Dokument dalje propisuje proces organizacije (nacin pravovremenog obavjestavanja
javnosti, nadleznosti, lokaciju, datum, nacin prikupljanja i obrade komentara sa rasprave itd.), otvorenost rasprave
za javnost, pripremanje izvjestaja sa javne rasprave i njegovo dostavljanje podnosiocu nacrta odluke i vije¢nicima
(Poslovnik o radu OV TeSanj 2004, ¢l. 91.f). Takoder je zanimljivo da Poslovnik propisuje procedure obavjestavanja
javnosti o prijedlogu odluke i 0 moguénostima podnosenja komentara na prijedlog odluke (Ibid., ¢l. 91.b-91.e).
132 Naprimjer, op¢ina Rogatica usvoijila je spomenutu CIP-metodologiju GAP-a, i u skladu s tim i relevantnu
Odluku o nacinu i proceduri azuriranja Plana kapitalnih investicija.
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ukljuciti mjere za povecanje prihoda ili smanjenje ostalih sredstava za isti iznos, a povecéanje
prihoda mora biti uskladeno sa opéim makroekonomskim okvirom (ZOBS RS-a 2008, ¢l. 32).
U FBiH sve izmjene u predlozenom budzZetu ,moraju biti u skladu sa utvrdenom gornjom
granicom manjka”, te prijedlozi o povecanju izdataka moraju ukljuiti mjere za povecéanje
prihoda ili smanjenje ostalih izdataka za taj iznos (ZOB FBiH 2006, ¢l. 19).

ZOBS RS-a propisuje da se rebalans provodi prema postupku donoSenja budzeta u slu€aju da
je uravnotezenje budzeta neophodno, $to se deSava ako tokom fiskalne godine dode do
smanjenja ili pove¢anja budzetskih sredstava, odnosno povecéanja ili smanjenja izdataka
(ZOBS RS-a 2008, ¢l. 5). U FBiH, u slu¢aju da prihodi porastu, sluzba za finansije moze
zapoceti postupak izmjena i dopuna budzeta, a svaka izmjena i dopuna vrsi se po istom
postupku kao i kod usvajanja budzeta. Izmjene i dopune se usvajaju kako bi se uravnoteZili
prihodi i primici ili rashodi i izdaci budzeta (ZOB FBiH 2006, ¢l. 23). Drugim rije€ima, u oba
entiteta postoji obaveza da OV/SO usvoji rebalans.

Pohvalno je i to da OV/SO odlucuje i o drugim aspektima budZetiranja na lokalnom nivou,
poput zaduzivanja (ZOBS RS-a 2008, ¢&l. 58; ZOB FBiH 2006, ¢l. 39. i 46).

Kada je u pitanju nadzor i/ili odlu€ivanje o preraspodieli sredstava, ono je dozvoljeno izmedu
budZetskih korisnika ili u okviru budzetskih korisnika, a prema zakonu je regulirano odlukom kojom
se ureduje izvrSenje budzeta na opéinskom nivou u RS-u (ZOBS RS-a 2008, ¢l. 40). U FBiH
sluzba za finansije, na prijedlog budzetskoga korisnika, moze donijeti odluku o prestrukturiranju
rashoda u okviru ukupnog iznosa koji je odobren za korisnika, najvise do 10% ukupno odobrenih
rashoda za korisnika. Odlukom o izvrSavanju budzZeta regulira se obim i vrsta rashoda za
prestrukturiranje. 1znimno je dozvoljena preraspodjela sredstava izmedu budzetskih korisnika u
okviru odobrenog budzeta, o ¢emu odlu€uje nacelnik na prijedlog sluzbe za finansije (Ibid., ¢l. 33).

Sredstva budzZetske rezerve u RS-u mogu se koristiti za pokrivanje nepredvidenih izdataka za
koje nisu planirana sredstva u budzZetu, za budzZetske izdatke za koje planirana budzetska
sredstva u toku godine nisu dovoljna, za pravovremeno izvrSavanje obaveza budzZeta ako dode
do smanjenog obima budzetskih sredstava, te, izuzetno, za ostale namjene u skladu sa
odlukom izvrSnog organa. Ta se sredstva koriste na osnovu akta nadleznog izvrSnog organa
opcine (ZOBS RS-a 2008, ¢&l. 42). U rezervu se izdvaja najviSe do 2,5% ukupno planiranih
budzetskih prihoda umanjenih za planirane pomoci za fiskalnu godinu (lbid., €l. 43). O koriStenju
budzetske rezerve izvrsilac budzeta tromjesecno obavjesStava nadlezni izvrSni organ opcine,
koji polugodisnje i godisnje izvjeStava SO o koristenju sredstava iz budzetske rezerve (Ibid., ¢l.
44). U FBiH se hitni i nepredvideni izdaci u toku budzetske godine podmiruju iz sredstava
tekuce rezerve, koja su utvrdena u budZetu. Raspodjelu sredstava odobrava nacelnik, u skladu
sa kriterijima za upotrebu sredstava tekuée rezerve i odlukom o izvrS§avanju budzeta, a na
osnovu misljenja sluzbe za finansije. Sluzba obavjeStava nacelnika o koristenju budzetske
rezerve na tromjesecnom nivou, a nacelnik polugodisnje i godiSnje izvjestava OV o koristenju
budzetske rezerve (ZOB FBiH 2006, ¢l. 34; ¢l. 74).
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lako postojanje komisije za budzet, koja razmatra relevantne budzZetske dokumente poput
nacrta, prijedloga, izvjestaja o izvrSenju, izmjena/dopuna ili rebalansa, nije zakonski propisano

133

na viSim nivoima vlasti,”” ohrabrujuce je da su ova tijela institucionalizirana relevantnim lokalnim

propisima u studijama slu¢ajeva.

Pohvalno je i da su u zakonu RS-a precizirane odgovornosti za izvrSenje, u smislu da se navodi
da su izvrsni organi op¢ina i gradova odgovorni SO opcina i gradova za izvrSenje budzeta
(ZOBS RS-a 2008, ¢l. 49). Takoder, za tacnost finansijskih izvjestaja odgovorni su nacelnici i
nacelnici za finansije budzeta opcina (Ibid., ¢l. 64). U zakonu FBiH takoder je navedeno da su
rukovodioci budZetskih organa i tijela odgovorni za raunovodstvo, unutrasnju kontrolu i nadzor
budZetskih organa i tijela koja spadaju u njihovu nadleznost (ZOB FBiH 2006, ¢l. 55).

lako ova pitanja nisu detaljno razmatrana u ovom istrazivanju, kao ni u Upitniku IBP-ja, entitetski
zakoni o budZetskom sistemu/budzetima takoder reguliraju aspekte raunovodstva i izvrSenja,
kao i interne kontrole. Interna revizija regulirana je relevantnim entitetskim zakonima o internoj
reviziji.

Entitetski zakoni o reviziji vrlo su sli¢ni u pogledu nadleznosti institucija za reviziju. Prema
zakonu u FBiH, Ured za reviziju institucija u FBiH (SAl) primjenjuje INTOSAI standarde, kao i
IFAC standarde ukoliko su primjenjivi, a nadezan je za finansijske revizije, revizije ucinka i
druge specifi¢ne revizije (Zakon o reviziji FBiH 2006, ¢l. 11. i 8). Nadleznost SAl obuhvata sve
javne institucije u FBiH, pa tako i op¢ine. SAl donosi godisnji plan revizije, kojim se uzimaju u
obzir zahtjevi u skladu sa Zakonom; finansijska revizija institucija vrsi se u skladu sa ovim
planom. U odredivanju modaliteta i u€estalosti revizije, ured uzima u obzir da li su instituciju ve¢
revidirali nezavisni vanjski revizori i da li SAl ima dokaz da je takva revizija dovoljna za
osiguranje kriterija koje on primjenjuje, te za procjenu rizika (Ibid., ¢l. 12. i 13). SAl je duzan
konacni izvjeStaj o finansijskoj reviziji dostaviti revidiranoj instituciji i nadleznom ministarstvu
finansija najkasnije u roku od 90 dana, raunajuci od dana podnosenja godiSnjeg izvjestaja
(Ibid., ¢l. 16)."™ S druge strane, revidirana institucija u kojoj je izvréena revizija duzna je poslati
odgovor SAl i ministarstvu u roku od 60 dana od dana prijema revizorskog izvjestaja, a koji
sadrzi preduzete radnje od institucije kako bi se prevazi$le slabosti, neregularnosti i prekrsaiji
naznaceni u izvjeStaju (lbid., ¢l. 16). Parlament FBiH moZze na osnovu revizorskog izvjeStaja
odluciti da smaniji budzet jedne/vise budzetskih institucija ili preduzeti druge odgovarajuce
korektivne mjere (Ibid., €l. 16). SAl je takoder duzan informirati nadleZzne organe za provodenje
zakona kada postoje indicije o zna¢ajnom kr§enju zakona, te informirati i MF i odgovornog
ministra (Ibid., ¢l. 19). U RS-u Glavna sluzba za reviziju javnog sektora (SAl) ima gotovo iste
nadleZnosti; ona izvrSava finansijske revizije opc¢ina u skladu s godiSnjim planom, uzimajuéi u

133 Prema ZOLS-u RS-a, SO ,moze obrazovati nadzorni odbor kao stalno radno tijelo koje je nadlezno za
kontrolu javne potros$nje” u opéini (ZOLS RS-a 2004, ¢l. 50), ali ¢lanovi nadzornog odbora ne mogu biti odbornici
SO, nacelnik ili zamjenik nacelnika (Ibid., ¢l. 53).

134 U oba entitetska zakona naznac&ene su i druge institucije kojima se izvjestaji trebaju ili mogu slati.
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obzir iste kriterije kao i u FBiH (Zakon o reviziji RS-a 2005, ¢l. 18). Takoder, vrijede isti rokovi
za podnoS$enije izvjestaja o finansijskoj reviziji kao i u FBiH. Revidirana institucija u istom roku
SAl dostavlja odgovor u kojem se iznose radnje preduzete radi prevazilazenja propusta i
nepravilnosti koje je revizija utvrdila u izvjesStaju, a kopija se dostavlja i ministarstvu finansija i
nadleznom skupstinskom odboru (lbid., ¢l. 21).

U spomenutim zakonima ipak ne postoji obaveza da SAl ili posebne komisije OV/SO
pripremaju i ¢ine dostupnim izvjestaje u kojima se prate mjere lokalnih vlasti preduzete u skladu
sa preporukama revizije. Kada je u pitanju nadzor OV/SO, ZOB FBiH takoder propisuje
obavezu izvrSnog organa da OV dostavlja, zajedno sa godiSnjim izvjeStajem o izvrSenju,
informaciju o korektivnim mjerama koje su preduzete u skladu s proslogodisnjim izvjeStajem o
izvrSenju (ZOB FBiH 2006, ¢l. 74).

8.3. Rezultati istrazivanja: Lokalne prakse

Rezultati istrazivanja u Sest op¢ina uglavhom odrazavaju zakonski okvir.

Iznimka je u Cinjenici da gotovo sve opcine imaju period javne rasprave o nacrtu budzeta.”™
Pozitivno je da u svih Sest opéina djeluju komisije za budzet, koje razmatraju nacrte budzeta,
prijedloge, izvjesStaje o izvrSenju, rebalanse i druge dokumente. U nekim su slu€ajevima ¢lanovi
komisija ne samo predstavnici OV/SO, vec i vanjski ekonomski i finansijski eksperti.
Predstavnici svih Sest komisija potvrdili su da ova tijela funkcioniraju i redovno se sastaju.

lako postivanje budzetskoga kalendara nije provjereno za svaki budzetski dokument u svim
opc¢inama, predstavnici opcinskih sluzbi za finansije tvrde da se uglavhom pridrZzavaju
budzetskoga kalendara. Kada dode do kasnjenja, onda je to eventualno zbog kasnjenja visih
nivoa vlasti ili zbog politickih nesuglasica unutar OV/SO, $to dovodi do odlaganja odluka. Prema
sluzbenicima, OV/SO ima dovoljno vremena da analizira nacrt budzeta.

Opcine se razlikuju u primjeni objektivnih kriterija za odabir projekata: tri opc¢ine objavljuju
konkurs ili poziv za finansiranje projekata NVO, a projekte je odabrala zasebna komisija u
skladu sa objektivnim kriterijima. Ipak, sve opc¢ine istovremeno pokrivaju i operativne troskove
odredenih NVO iz budzeta, koji su obi¢no prepoznati kao NVO-i od posebnog znacaja, a neke
opcine za njihove projekte u toku godine ad hoc odvajaju i dodatna sredstva. Operativni troSkovi

135 Pet opcina ima period javne rasprave o nacrtu. Vecina opcina organizira rasprave za gradane u MZ-u.
Dvije opc¢ine nemaju tu praksu, u jednoj jer su tek nedavno, uz pomo¢ OSCE-a, uspostavljeni zborovi gradana, a
u drugoj zato Sto MZ op¢ini dostavljaju informacije o prioritetima finansiranja kada je budzet u fazi nacrta. Ipak,
opcina bi uskoro trebala uvesti CIP-metodologiju, tako da ¢e time biti organizirane i javne rasprave za gradane.
Predstavnici gotovo svih opc¢ina potvrdili su da se informacije o nacrtu budzeta i/ili javnim raspravama takoder
ogladavaju tokom perioda javne rasprave ili u biltenima i na web-sajtovima opcina, ili putem lokalnih medija.
Nekoliko predstavnika kazalo je da su nacrti dostupni na uvid i u Salter salama opc¢ine u periodu javne rasprave.
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MZ-a takoder su pokriveni u budZetu. Jedna opcina uvela je spomenutu CIP-metodologiju GAP
projekta, a dvije su u procesu uvodenja te ili druge metodologije odabira kapitalnih projekata.
Cetiri opéine imaju praksu da su MZ te koje imenuju prioritetne projekte. Jedna opéina ima
kriterije za troSenje sredstava predvidenih za kapitalne projekte, koji se prije svega zasnivaju
na broju stanovnika u MZ-u. Savjeti MZ-a odreduju prioritetne projekte. Nekoliko predstavnika
opc¢ina kazalo je da su opcine spremnije finansirati projekte koje MZ imaju moguénost
sufinansirati.

Kada je u pitanju eksterna revizija, obeshrabrujuée je da je od Sest opcina koje su bile u fokusu
naseg istrazivanja, ona uradena u pet opc¢ina jednom ili dva puta, a u jednoj op¢ini FBiH nije
ni uradena.™ lako su izvjestaji o reviziji pravovremeno objavljeni, nisu dostupni izvjestaji koji
prate korektivne mjere opcina u odnosu na reviziju. lzvjestaj revizije obi¢no se dostavlja na
uvid OV/SO. Opcine dostavljaju izvjestaje o korektivnim mjerama SAl, u skladu sa zakonom.

8.4. Analiza rezultata

Ohrabrujuéa je Cinjenica da se budzetski proces ¢ini otvorenim za uce$ce i nadzor OV/SO i
javnosti. OV/SO igra znacajnu ulogu u budzetskom procesu preko komisija za budzet, kako u
fazi pripreme budZeta tako i u nadzoru izvrSenja. Ipak, iako su komisije aktivne u svih Sest
opc¢ina, ovom studijom nisu razmatrani njihovi kapaciteti, nezavisnost od politickih utjecaja i
kvalitet rada, $to bi svakako trebalo biti predmet buducih istraZivanja.

Obeshrabrujuce je da javne rasprave nisu eksplicitna obaveza u oba entitetska zakona o
lokalnoj samoupravi, a posebno nije eksplicitna obaveza da se u okviru perioda javnih rasprava
urade prezentacije nacrta gradanima, $to u dva slu€aja nije uradeno u praksi.

Cinjenica da sve opéine nisu usvojile objektivne kriterije za rangiranje i odabir projekata
kapitalnih investicija, ali i projekata civilnog drustva, takoder se moze pripisati neadekvatnom
zakonskom okviru koji bi takve obaveze trebao propisati.

U odnosu na eksternu reviziju, ova je studija potvrdila nalaze drugih istraZivanja o nedostatku
redovnijih revizija op¢ina, $to je posebno naglaseno u FBiH, a potencijalno ukazuje na manjak
kapaciteta SAIl. Nekoliko predstavnika opcinskih sluzbi za finansije koji su intervjuirani ukazalo
je na znacaj revizije zbog toga $to ona potvrduje da li op¢ine obavljaju svoje duznosti u skladu
sa zakonom ili ne. Prema studiji Svjetske banke, nedostatak eksterne revizije moze dovesti do
smanjenja administrativne i fiskalne odgovornosti (Svjetska banka BiH 2009, str. 76). Rezultati
ukazuju na to da je potrebno razmotriti alternativu entitetskim SAl, poput uvodenja komercijalne
revizije na lokalnom nivou, $to je praksa u nekim evropskim zemljama.

136 Predstavnik sluzbe za finansije op¢ine rekao je da je ispred nadleznog ministarstva finansija 2000. godine
bila izvr§ena opsezna kontrola, ali da entitetski SAI nije vrsio kontrolu do sada. S druge strane, u dvije opcine RS-
a revizija je radena dva puta.
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U tabeli 12 sumirani su rezultati iz poglavlja 8.2. i 8.3."

Tabela 12 (I dio): Rezultati istraZivanja za aspekt otvorenosti budzetskog procesa’™

Kriteriji

| Zakonski okvir

Priprema budZeta koju vrsi lokalna uprava

Lokalna praksa

Datum objave prijedloga
poznat unaprijed ili propisan
zakonom

Kalendar preciziran u zakonima

Sve opcine prate zakonski kalendar.

Detaljan raspored koji viada
objavi u javnosti prati se u
praksi.

Kalendar preciziran u zakonima

Opcinski predstavnici kazali su da uglavnom prate
kalendar, a dvije op¢ine imaju svoje interne
kalendare.

Transparentni kriteriji za
odabir projekata

Nije definirano zakonom, detaljnije
je definirano lokalnim aktima.

Tri opéine imaju kriterije za projekte NVO, jedna je
uvela CIP, a druge dvije tek treba da uvedu sli¢an
pristup.

Uprava organizira konsultacije
sa Sirokim spektrom
predstavnika OV/SO i javnosti

Javne rasprave o nacrtima
budzeta eksplicitna su obaveza
prema ZOLS-u RS-a. OV/SO
obi€no raspisuje javnu raspravu
o nacrtu, prema lokalnim aktima.
Konsultacije u pred-nacrtnoj fazi
nisu precizino definirane zakonima.

Usvajanje budzeta koje vrsi OV/SO

Nije jasno u kojoj mjeri se uprava u pred-nacrtnoj fazi
konsultira sa predstavnicima OV/SO i javnosti, ali
ova praksa postoji u nekim opéinama. Javnost ima
mogucnost da se ukljuci u budzetski proces u
pred-nacrtnoj fazi kroz zahtjeve za finansiranje
upucene opcini. OV/SO konsultiran tokom javnih
rasprava. Komisija za budzet razmatra nacrt/
prijedlog i zakljuke predstavlja OV/SO, obi¢no uz
prisustvo predstavnika uprave. Op¢ine uglavnom
organiziraju javne rasprave za gradane, gdje
predstavljaju nacrt budzeta.

OV/SO dovoljno rano dobija
budzet na razmatranje

(3 mjeseca prije pocetka
budzetske godine)

Prema zakonu RS-a, dato je samo
10 dana za razmatranje prijedloga,
ali skoro 2 mjeseca za razmatranje
nacrta. U FBiH, OV ima 2 mjeseca
za razmatranje prijedloga.

OV/SO ima vremena u praksi, ali ne toliko vremena
koliko je definirano Upitnikom.

OV/SO po zakonu mozZe mijenjati
prijedlog budzeta

Izmjene dozvoljene zakonom.

OV/SO ima opciju da da sugestije i predlozi izmjene.

OV/SO vrsi javne konsultacije o
nacrtu budzeta

Javne rasprave o nacrtima budzeta
eksplicitna su obaveza prema
ZOLS-u RS-a. OV/SO obi¢no
raspisuje javnu raspravu o nacrtu,
prema lokalnim aktima.

Izvrsenje budzeta od lokalne uprave

Komisija za budzet razmatra nacrt/prijedlog i
zakljucke predstavlja OV/SO. Rad komisija je javan.

OV/SO odobrava preraspodjelu
sredstava, suplementarne
budzete (prije potrosnje ili su
rijetko predloZeni), nenamjenska
sredstva (prije potro$nje ili nisu
dio budzeta)'

Nije obaveza za preraspodjelu
(unutar sredstava budzetskoga
korisnika ili izmedu korisnika), jeste
za rebalanse u RS-u ili odluku o
izmjenama i dopunama budzeta u
FBiH. OV/SO ne mora odobriti
troSenje budzetske rezerve, ali
lokalna uprava mora obavijestiti
OV/SO o koristenju rezerve.

OV/SO i budzetske komisije razmatraju rebalanse.'

137

Pitanje da li u prethodnoj godini postoje vjerodostojni medijski izvjestaji o netransparentnim javnim

nabavkama izostavljeno je jer nije moglo biti retroaktivno provjereno za svih Sest opcina.

138

Nekoliko pitanja koja se odnose na pravovremeno objavljivanje, izvjeStavanje i sadrZzaj budZetskih

dokumenata izostavljeno je jer su razmatrana u prethodnim poglavljima. Izostavljena su i pitanja koja se tiu statusa
i odredenih aktivnosti SAI jer nisu relevantna za lokalni nivo.

139

izmedu korisnika u praksi.
140

Ovim istrazivanjem nisu razmatrani rebalansi, koriStenje budzetske rezerve ili preraspodjela sredstava

Mada ova studija nije detaljno razmatrala rebalanse, svih Sest opc¢ina imalo je rebalans u 2009. Izvjestaiji

o javnim finansijama u BiH ukazuju na frekventnost rebalansa, $to moze utjecati na transparentnost sadrzaja
budZeta i procesa, a obi¢no je rezultat loSeg planiranja (Svjetska banka BiH 2009; SIGMA 2009).
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Tabela 12 (Il dio): Rezultati istrazivanja za aspekt otvorenosti budzetskog procesa

Kriteriji

| Zakonski okvir

Godisnji izvjestaj o izvrSenju lokalne uprave i SAl

Lokalna praksa

SAl vrsi reviziju godiSnjeg
izvrdenja, te pravovremeno
izdaje izvjestaje, uz sazetak.

SAl su zakonski obavezne za reviziju
godiSnjeg izvrdenja na lokalnom
nivou, za pravovremeno objavljivanje
izvjeStaja na sluzbenom sajtu, uz
sazetak.

U jednoj op¢ini FBiH nikad nije vrSena revizija.
Izvjestaji su pravovremeno dostupni na sluzbenim
sajtovima, uz sazetke.

SAl ili OV/SO redovno

objavijuje sveobuhvatan izvjeStaj
0 pracenju mjera lokalne uprave
u skladu sa preporukama SAl.

Nije zakonska obaveza.

Nije uradeno u praksi.

OV/SO razmatra sve revizorske
izvjestaje.

Nije precizirano zakonom za
lokalni nivo.

Tamo gdje je revizija uradena, izvjestaji se
uglavnom razmatraju u OV/SO.

Lokalna uprava objavijuje
izvjeStaje o preduzetim koracima
prema preporukama ili nalazima
revizije koji ukazuju na potrebu
otklanjanja nepravilnosti.

Uprava OV-u, zajedno sa godiSnjim
izvr$enjem, dostavlja informaciju o
korektivnim mjerama koje su
preduzete u odnosu na proslogodisSnju
reviziju u FBiH. Takoder, u oba je
entiteta duzna dostaviti odgovor o
preduzetim mjerama SAI/MF-u
unutar 60 dana.

Izvjestaji propisani zakonom dostavljeni su SAI, u
skladu sa zakonima.
Lokalna uprava uglavnom ne objavijuje izvjestaje.
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9. Zakljucak

Ova studija imala je za cilj istraziti do koje su mjere opc¢ine u BiH stvorile podsticajno okruzenje
za angazman gradana u budzetskom procesu kroz institucionalizaciju procedura, formata i
mehanizama budzetske transparentnosti. Transparentnost se smatra neophodnom da bi se bilo
koja vlast smatrala javnho odgovornom, u skladu sa prihvacenom definicijom javne
odgovornosti, ali i da bi postojali osnovni preduvjeti za smisleno u¢esce gradana u budzetskom
procesu.

RazliCita istrazivanja provedena u BiH razmotrila su razliCite aspekte budzetske
transparentnosti u zavisnosti od njihove teme i ugla. Ovom su studijom na sistemati¢an nacin
obuhvaceni razliCiti aspekti transparentnosti relevantni za pitanje gradanskog ucesc¢a, sto
istovremeno ukazuje na interdisciplinarnu prirodu ovog popularnog koncepta. Zakonski okvir i
lokalna praksa analizirani su prvenstveno iz ugla gradana, koji Zele da jednostavno pristupe i
razumiju budzetske dokumente, te da uCestvuju u konsultacijama i aktivnostima nadzora
izvr8enja budZeta. Sumarno, istraZivanje je doSlo do sljedecih rezultata:

* Transparentnost u odnosu na pristup budzetskim dokumentima donekle je
zadovoljavajuca. Oko 82% bosanskohercegovackih opcina odgovorilo je na ZOSPI
zahtjev poslan u okviru istraZivanja do ili nakon zakonskog roka, a oko 18% opcina nije
odgovorilo. Skoro svi analizirani budzetski dokumenti dostupni su u Sest opc¢ina koje smo
koristili kao studije sluCajeva. Ipak, obeshrabrujuce je da bosanskohercegovacke opcine
uglavnom ne koriste prednosti interneta kako bi budzetske dokumente ucinile dostupnim:
samo 26% od svih bosanskohercegovackih opcina objavilo je na sluzbenom web-sajtu
budzet za 2010. i izvjeStaj o izvrSenju za 2009. Kada je u pitanju zakonski okvir, relevantni
entitetski zakoni ne propisuju u potpunosti pripremu svih relevantnih budzetskih
dokumenata, kao ni njihovu pravovremenost i objavljivanje.

» Transparentnost budzetskog sadrzaja trenutno izostaje, te sadrzaj budzetskih
dokumenata nije prilagoden gradanima. Neprecizan zakonski okvir ne propisuje
zadovoljavajuéi nivo informacija koje bi budzet uginile razumljivijim i sveobuhvatnijim u
odnosu na ono $to lokalna vlast planira uraditi i $to je ve¢ uradila. Sve analizirane opcine
u praksi ne postuju zakone u potpunosti, sto jos viSe otezava razumijevanje dokumenata.
Informacije o uc€inku i informacije usmjerene ka gradanima nisu zakonska obaveza, niti
dio lokalne prakse. Gradanski budZeti nisu propisani zakonom, niti ih opcine
implementiraju.

+ Transparentnost budzetskog procesa je ograni¢ena. Javne rasprave o budzetu
trenutno nisu zakonom propisane u FBiH, a opCine obuhvacene ovom studijom u
nekoliko slu¢ajeva u praksi ne organiziraju javne rasprave na kojima bi gradanima bili
predstavljeni budzetski prioriteti za narednu fiskalnu godinu. Dio opéina takoder nema
transparentne kriterije za odabir kapitalnih ili projekata NVO, iako neke trenutno rade na
uspostavi takvih praksi. Pozitivna je €injenica da sve opcine imaju aktivne budzZetske
komisije pri OV/SO, koje razmatraju i daju mislienja o budzetskim dokumentima. Ipak,
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zabrinjavajuce je da je administrativni nadzor izvrSenja lokalnih budZeta u vidu eksterne
revizije neredovan, a u jednoj od analiziranih opc¢ina on je u potpunosti izostao, $to moze
dovesti do smanjenja fiskalne odgovornosti opéina.

lako su ovom studijom djelimi€no analizirani i drugi faktori kao potencijalni uzroci rezultata
istrazivanja, studija je posebno naglasila zna¢aj zakonskog okvira za transparentnost, u skladu
s pretpostavkama nekih autora (vidjeti Jung i Lienert 2004). Takva pretpostavka moze se
potvrditi i ovim istraZivanjem, posebno u odnosu na aspekt transparentnosti budzetskog
sadrzaja — neadekvatan zakonski okvir teSko ¢e stvoriti uvjete za transparentnost budzetskog
procesa, a nece ni pomoci stvaranju preduvjeta za kvalitetnije u¢esSce gradana u tom i takvom
procesu.

Zbog opseznosti i interdisciplinarnosti ove studije nisu detaljno razmotrene druge nezavisne
varijable koje utje€u na budzetsku transparentnost, a koje bi svakako trebale biti predmet
buducih istrazivanja. Bilo bi posebno znacajno analizirati potencijalni utjecaj aktivnog civilnog
drustva ili politicke konkurencije na budzetsku transparentnost, u skladu sa pretpostavkama
autora koji su istraZivanja proveli u drugim zemljama (pogledati Robinson 2006). Rezultati ove
istrazivacke studije takoder otvaraju prostor za niz istrazivanja specifiénih javnih politika o
pojedinim aspektima lokalne budzetske transparentnosti u BiH.

ANALITIKA 2011 | 71



10. Preporuke

U ovom poglavlju date su preporuke u skladu s rezultatima za svaki od tri aspekta

transparentnosti koja su obuhvacena ovim istrazivanjem:
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1) Dostupnost informacija

2)

Zakoni trebaju propisati obavezu opc¢ina da imaju zvani¢ne web-sajtove, kao i da
standardiziraju koriStenje domena za pristup web-stranicama.

Entitetski zakoni o budzetima/budzetskom sistemu trebaju propisati obavezu
pravovremenog objavljivanja svih relevantnih budZetskih dokumenata na sluzbenim
web-sajtovima i u lokalnim sluzbenim glasnicima za lakSi pristup dokumentima.
Odredbe o objavljivanju na internetu trebaju osigurati njegovu funkcionalnost. Zakoni
takoder eksplicitno trebaju propisati dostupnost na internetu i u sluzbenim glasnicima
narativnih obrazlozenja budzeta, te izvjestaja o izvrSenju, zbog njihovog znacaja za
razumijevanje budzeta.

Zakonska obaveza za objavljivanje na sluzbenim web-sajtovima treba biti propracena
znaCajnom izgradnjom kapaciteta na lokalnom nivou u oblasti e-uprave i podrdke
opc¢inama da razviju sajtove prilagodene korisnicima i da ih redovno azuriraju. Ovo
se djelimi¢no moze uraditi i uz pomo¢ medunarodnih i lokalnih organizacija koje su
aktivne u oblasti e-uprave i komunikacijskih projekata, te viSih nivoa vlasti.

U svrhu jasnoce, Zakon o budzetima FBiH trebao bi zasebno navesti odredbe koje
se odnose na lokalni nivo vlasti i na taj nacin bolje precizirati uloge i odgovornosti.
U svrhu boljeg pracenja i nadzora, Zakon o budzetima FBiH treba propisati obavezu
organa lokalne vlasti da polugodiSnje izvjeStava OV o izvrSenju budzeta. Zakon o
budzetskom sistemu RS-a takoder treba jasnije precizirati obaveze izvieStavanja koje
se odnose na lokalni nivo.

Gradanski budzet, budzZetski pojmovnik i sazetak trebaju predstavljati zakonsku
obavezu za sve opcine. Istovremeno, treba jacati lokalne kapacitete za pripremu
takvih dokumenata, $to se moze uraditi uz podrSku medunarodnih i domacih
organizacija koje rade na reformi javnih finansija na lokalnom nivou, te viSih nivoa
vlasti.

Sadrzaj

Zakon o budzetskom sistemu RS-a treba preciznije definirati sadrzaj budzeta, te
sadrzaj periodi¢nih i godidnjih izvjestaja o izvrSenju koji se dostavljaju SO. Oba
entitetska zakona i relevantni pravilnici trebaju biti detaljniji u pogledu narativnog dijela
budZeta i izvjesStaja o izvrSenju, u skladu s medunarodnom dobrom praksom.
Entitetski zakoni o budzetima/budzetskom sistemu trebaju propisati obavezu
uspostavljanja veze izmedu lokalnih politika i prihoda i rashoda u budzetskim
dokumentima i godisnjim izvjestajima o izvrSenju.

Zakonskim okvirom potrebno je unificirati formate i sadrzaj budzetskih dokumenata,
te naziva i tipova dokumenata, kako ne bi postojale velike razlike u sadrzaju
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dokumenata, ali i u razumijevanju od strane opcina $ta se podrazumijeva pod
odredenim dokumentima, kakva je trenutna praksa.

« Zakon o budzetima FBiH mora biti eksplicitniji o tome da li su programske informacije
kao dio budzetskih dokumenata obavezne ili ne. Potencijalnom uvodenju programskog
budzetiranja treba prethoditi zakonski propisana programska klasifikacija.

 Buduéi da programsko budzetiranje i budZetiranje zasnovano na ucinku
podrazumijevaju niz promjena na lokalnom nivou u pogledu ljudskih, materijalnih
resursa, strateSkog razmisljanja i politicke i administrativne volje, neophodne su
studije specifi¢nih javnih politika koje bi analizirale modalitete za uvodenje ovih reformi
na lokalnom nivou. Studije bi, izmedu ostalog, trebale analizirati provedivost takvih
reformi, uzimajuci u obzir faktore poput kapaciteta, troSka, smjernica dobijenih od
viSih nivoa vlasti i sli¢no.

3) Otvorenost budzetskog procesa

» Zakoni o budzetima/budzetskom sistemu u oba entiteta trebaju precizirati obavezu
javnih rasprava o nacrtu budzeta kako bi se otvorio budzetski proces prema OV/SO
i gradanima i trebaju biti uskladeni sa relevantnim zakonima o lokalnoj samoupravi.
Proces organiziranja konsultacija u praksi moZe se precizirati obavezuju¢im
protokolima ili smjernicama koje se usvajaju na entitetskom nivou, a koje mogu biti
prilagodene lokalnom kontekstu kroz lokalne propise, kako bi se osigurala
standardizacija prakse.

» Zakon o budzetskom sistemu u RS-u treba izmijeniti kako bi dozvolio vise vremena
za razmatranje budzetskog prijedloga.

+ Kiriteriji za transparentan odabir kapitalnih projekata i projekata NVO trebaju biti
institucionalizirani u lokalnim propisima i javno dostupni. Protokol ili smjernice za
razvoj i usvajanje takvih kriterija moZze biti usvojen na entitetskom nivou kako bi se
osigurala standardizacija prakse.

» Eksterna revizija od SAl ili privatne revizorske firme treba biti CeS¢a (naprimjer, svake
ili svake druge godine) za redovan pregled godiSnjeg izvrSenja budzeta. Neophodna
je studija koja bi razmotrila razli€ite opcije eksterne revizije u odnosu na faktore poput
provodivosti i troSkova za najucinkovitije rieSenje.

» SAl i lokalni OV/SO trebaju redovno pratiti korektivne mjere koje su lokalne vlasti
preduzele u skladu s nalazima ili preporukama eksterne revizije, Sto treba propisati
entitetskim zakonima o budzetima/budzetskom sistemu, odnosno zakonima o reviziji.
Izvjestaji koje nadlezni opcinski organi po zakonu trebaju dostaviti SAI trebaju biti
objavljeni (na sluzbenim web-sajtovima i u sluzbenim glasnicima) za lakSe pracenje
postivanja preporuka eksterne revizije prema entitetskim zakonima o reviziji. Entitetski
zakoni o budzetima/budZetskom sistemu trebaju obavezati lokalne viasti da izvjeStaje
0 mjerama koje planiraju preduzeti u skladu sa izvjeStajima revizije, te mjerama koje
su preduzete, dostave OV/SO u odredenom roku i da ih u€ine javno dostupnim.
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