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Da li zelimo znati kako se trosi
novac poreskih obveznika u BiH?

Naida Trkié

Uporiste reforme javne uprave u BiH

Prije neSto viSe od Cetiri godine, vlade Bosne i
Hercegovine (BiH) su dale obedanje Vijeéu za
implementaciju mira, koje predstavlja pedeset
i pet zemlja i medunarodnih organizacija, da
¢e sprovesti reformu koja ¢e od javne adminis-
tracije napraviti strukturu koja ¢e funkcionisati u
skladu sa nacelima efikasnosti, transparentnosti
i odgovornosti. DoSlo je vrijeme da se sagleda
do sada uCinjeni napredak i da se daju prepo-
ruke o zadaci koju vlasti u BiH moraju uraditi ako
su se ozbiljno opredijelile za pobolj$anje javne
uprave.

lako su problemi vezani za reformu javne uprave
(RJU) poznati ve¢ niz godina i bezbroj studija,
analiza, projekata, radnih grupa i akcionih plano-
va je oformljeno tim povodom, njihov stvarni
ucinak je bio gotovo neznatan.

Jedan od glavnih razloga za ovako sporu dinami-
ku je bila (i joS uvijek je) kompleksna administra-
tivna struktura BiH i ¢injenica da svaki nivo snosi
odgovornost za svoju upravu. |z tog razloga su
viSe od dvije godine prosle prije nego je oform-
lien Ured koordinatora reforme javne uprave, sa
zadatkom da pripremi sveobuhvatnu strategiju
reforme za BiH (vidi dijagram na dnu stranice).

Obzirom da je krenula u tranziciju ka trziSnoj
ekonomiji dosta kasnije nego druge zemlje u
regiji i pod iznimno teSkim okolnostima, BiH se
nalazi pod velikim pritiskom da uskladi svoje pro-
cese i procedure sa medunarodnom praksom.
ViSestruki nivoi vlasti su rezultirali vrlo nepo-
voljinom fiskalnom pozicijom, gdje javni rashodni
prevazilaze rashode u drugim zemljama regije i
zemljama sa slicnim BDP-om po glavi stanovni-
ka. Istovremeno, kvalitet usluga koje se pruzaju
stanovniStvu je znatno nizi, §to je razlog zaSto
BiH mora podici kvalitet javnog sektora i
podrzati pozitivne primjere, uz istovreme-
no smanjenje troSkova i broja zaposlenih
u javhom sektoru i jaku fiskalnu discip-
linu. Mnoge naprednije zemlje su spoznale da
planiranje i priprema budZeta na osnovu ucinka
moZe biti koristan instrument u procesu ost-
varivanja ovih cilieva (osnovne karakteristike
ovog metoda su date na slijedecoj stranici).
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Sazetak

Reforma javne uprave, koja se
trenutno sprovodi u BiH, nastoji
da pobolj$a ucinkovitost i djelot-
vornost usluga javnog sektora na
svim nivoima vlasti u BiH. Kljutna
komponenta ove reforme je
uvodenje planiranja i pripreme
budZeta na osnovu ucinka
uloZenih sredstava. Ovakav metod
planiranja i pripreme budZeta
zahtjeva Sirok spektar promjena,
od nacina donosenja odluka i
rukovodenja, do pristupa infor-
macijama od strane svih grupa
koje su ukljuCene u proces, ako je
cilj da reforma bude sprovedena
u potpunosti i da gradani dobiju
usluge koje zasluzuju.

Ova analiza prakti¢nih politika
sagledava Sirok spektar aktivnosti
koje se moraju poduzeti ako BiH
namjerava pre€i iz trenutnog
stanja u stanje gdje gradani mogu
ocekivati veéu vrijednost za novac

koji placaju kroz poreze.

Evropsko
Ured partnerstvo Ured Jedinstvena

Radna Evropsko Koordinat EU ukljutuje Koordinat strategija

grupa za partnerstvo ora RJU Sistematski Akcioni Program za ora Redovni RJU gotova,
Obeca usvajanje i za BiH uspostavl i sektorski plan za realizaciju postaje sastanci rajedno sa
nje BiH sprovedbu Studija podcrtava en pod pregled Ured srednjorod aktivan i Gest trogodiZnjim
viasti strategije izvodijiv potrebu za Vijgcem BiH javne koordinat nih pocinje sa radnih akcionim
PIC-u RJU osti EU RJU ministara uprave ora prioriteta izradom grupa planom
mar "03. apr "04.




Osnovne karakteristike
programskog budzetiranja

Fokus planiranja i pripreme
budZeta na osnovu ucinka je na
efikasnosti i pruzanju odgovora

na pitanja kao $to su (1) ¢ime

se neka radna jedinica bauvi, (2)
koliko se Ceste bavi time i (3)
koliko to koSta. Najjednostavniji
nacin pripreme budzZeta na osnovu
ucinaka je ako se polazi od progra-
ma organizacione jedinice, koji se
mjere kroz vrijeme i porede sa pro-
gramima drugih jedinica. Prednosti
ovog pristupa su da rezultira
informacijama koje mogu biti vrlo
korisne u svrhe analize/donoSenja
zakona i donosiocima odluka i da
povezuje troskove sa cilievima
programa, potrebama drustva

i politikama Vlade. Osim toga,
informacije koje su sadrzane u
ovakvim budZetima su predocene
na opSteprihvacen nacin podjele
po ekonomskim kategorijama, a
troSkovi pripreme su izmedu sku-
pog ali korektnog budzetiranja po
nultom osnovu i manje zahtjevne
ali i manje efektivne metode inkre-
mentalnog budZetiranja. Medutim,
prikupljanje informacija o ucinku

i poredenie istih iziskuje dosta
vremena, i, da bi bilo maksimalno
efektno, objektivnu i nezavisnu
evaluaciju (kontrolu).
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Evropskoj uniji. Medunarodna praksa je poka-
zala da su budZeti najkorisniji (tj. najefektniji)
ako se odnose na srednji vremenski rok, ako svu
sveobuhvatni, ako objaSnjavaju odstupanja od
prijasnjih projekcija i ako su pripremljeni na admin-
istrativnoj, ekonomskoj i sektorskoj osnovi, kako bi
se omogucila direktna uporedba razlicitih opcija.
Ako je suditi po postojecoj legislativi, budZeti
u BiH bi se trebali pripremati u skladu sa ovim
naCelima. Ali, zaSto je onda javna uprava
jo§ uvijek neefikasna, neodgovorna i
netransparentna? Odgovor na ovo pitanje
lezi u velikoj mjeri u nacinu na koji se
budzetske informacije prikupljaju, biljeze i
predocavaju.

U vecini slucajeva, budZeti se u BiH ne sma-
traju instrumentom koji bi mogao potpomoCi
donosenje odluka na najvisem nivou. Budzetski
korisnici Cesto dostavljaju svoje zahtjeve ne
uzimajuéi u obzir sredstva koja ukupno stoje
na raspolaganju i ne pruzajuéi informacije o
tome na koji nacin namjeravaju utrositi sred-
stva koja zahtijevaju, tj. na koje se prioritete
odnose njihovi zahtjevi. Ukoliko je cilj da se
upravljanje javnim finansijama u BiH ojaca i da
uznapreduje, ova praksa mora se ukinuti i BiH
mora preusmijeriti paznju sa finansijskih in-
puta (tj. ulaznih ele-menta) na programske
efekte (tj. krajnje rezultate). Isto tako, ru-
kovodioci moraju poceti formulisati opera-
tivne ciljeve za svoje institucije u skladu
sa osnovnim politikama drustva i moraju
poceti pratiti ucinke programa na koje su
utrosili budzetska sredstva.

Uvodenje programskog budzZetiranja u BiH

Imajuéi u vidu prednosti programskog budze-
tiranja, Ministarstva finansija (MF) u BiH su se
opredijelila na uvodenje ovakvog vida planiranja
i pripreme budzeta. U 2005. godini, MF su
odabrala po dva budZetska korisnika na sva-
kom nivou na kojima je testiran ovaj pristup i
vrlo brzo se pokazalo da su svi korisnici koji su
bili ukljuceni u ovaj pilot projekat imali dovoljno
kapaciteta da pripreme potrebne informacije,
tako da je 2006. godine reforma prosirena na
sve budZetske korisnike. Neposredno nakon
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toga, uslijedio je i slijedeci korak - programsko
budZetiranje je uvedeno kao obaveza u siste-
mskog Zakonu o budzetima u FBiH. Osim toga,
oformljena je Koordinaciona grupa za budzet,
koja predstavlja strutno savjetodavno tijelo
Fiskalnog vijeca, koja se slozila da bi svi zakoni
koji reguliSu ovu oblast trebali sadrzati istov-
jetne odredbe, kako bi programsko budZetiranje
i zvanitno postalo praksa u BiH. Medutim,
uvodenje ovog kljuénog elementa reforme
javne uprave, koji, ukoliko sproveden is-
pravno, vodi do efikasnijeg finansiranja,
kadra, procedura i kvaliteta usluga, je
u velikoj mjeri ovisno od spremnosti na
promjene, stava i kapaciteta svih koji su
ukljuéeni u ovu reformu. Ukoliko budzetski
korisnici (i Ministarstva finansija, koja su nep-
osredni korisnik informacija na osnovu kojih
Vladi predlazu podjelu budzeta po korisnicima)
nemaju dovoljno zaposlenih da analiziraju ove
informacije, upitno je koliko mogu potpomogi
kvalitetnije donoSenje odluka.

Spremnost na programsko budzetiranje

Izjave Ministarstava finansija u BiH svjedoCe
da programsko budZetiranje smatraju koris-
nim instrumentom izvjeStavanja i odredivanja
budZetske alokacije. Cinjenica da su sva MF
u BiH prihvatila ovu praksu je bila signal i za
budZetske korisnike, vanbudZetske fondove i
opStine da priprema programskih informacija
i podrska cjelokupne reforme moZe imati
kratkoro€nu i dugorocnu korist.

Medutim, budZetski korisnici ovo prihvataju sa
neSto viSe rezerve nego Ministarstva finansija.
Glavni razlog je nedostatak iskustva u prikuplja-
nju i sortiranju podataka o ucinku kao i druga
ogranicenja sa kojima se susre¢u (npr. u broju
ili znanju zaposlenih koji rade na ovim pitanjima,
obzirom da se nerijetko deSava da samo jedna
ili najviSe par osoba radi na budZetu). Osim
toga, fiskalna disciplina je poprilicno slaba i jo$
uvijek je moguce dobiti sredstva iz budZeta bez
detaljnog pravdanja. lako su svi budZetski ko-
risnici trenirani da pripremaju svoje budZete na
programskoj osnovi, jo$ uvijek ima onih koji ne
primjenjuju ovaj metod.
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Uprkos €injenici da je planirano da nacrt plana
budZeta za 2007. godinu sadrZi i aneks o pro-
gramima, to se nije desilo, izmedu ostalog radi
zakaSnjenja u formiranju novih vlada i usva-
janju budZeta. Medutim, brojni ¢lanovi vlada i
skupstina su prisustvovali treninzima, kako bi ra-
zumijeli programske informacije kada ih dobiju.
Gradani bi takoder imali koristi od ovakvih infor-
macija i budzetske prakse, obzirom da se novac
poreskih obveznika tro$i efikasnije i transparen-
tnije kada se budZet planira po tom osnovu. Kva-
litetnije rasprave i odluke o budZetu bi trebale
rezultirati nizim oportunitetnim troSkovima, §to
bi znacilo da bi istovremeno viSe novca stajalo
na raspolaganju za glavne prioritete zemlje (npr.
socijalnu zastitu, boracku populaciju, infrastruk-
turu itd.).

$ta BiH vlasti jo$ uvijek moraju uraditi

Imajuci u vidu vrlo pozitivne rezultate iz prve
faze uvodenja ove prakse, neophodno je se s
reformom nastavi na promisljen nacin.

Treniranje i lobiranje kod svih relevantnih grupa
¢e igrati kljuénu ulogu. Osim toga, bi¢e potrebne
kvalitetno uradene izmjene i dopune legislative.
Vlade i skupStine e morati usvojiti ove izmjene
i dopune ¢im prije i u formi koja ¢e omoguditi
djelotvorno budZetiranje. Kada se svi formalni
uslovi ispune, morace doci do izmjena i u nacinu
na koji se kontroliSe ucinak, zbog ega ¢e hiti
potrebne izmjene u racunovodstvenim sistemi-
ma i praksi. Sve gore navedeno Ce zahtijevati
znacajna sredstva (u smislu novca, vjestina,
treninga, vremena, kadra itd.), a, uzimajuci u
obzir fiskalne pritiske u kojima se BiH nalazi, pi-
tanje je koliko ¢e reforma napredovati kada se
donatorska podrSka smanji. Zbog toga ¢e vlasti
u BiH morati pokazati znatajan napredak ukoliko
Zele da se podrska donatora nastavi.

Preporuke
Uzimajuci u obzir sve gore navedeno, reforma

javnih finansija u BiH se mora nastaviti. Godine
su izgubljene razmisljajuci kako bi javna uprava

trebala izgledati, a novac poreskih obveznika je
nepovratno izgubljen, i to pod izuzetno visokim
oportunitetnim troSkovima. Medutim, kamen te-
meljac je postavljen - programsko budZetiranje
je uvedeno u 2006. godini na svim nivoima vlasti
i sve potrosacke jedinice (ukljuCujuéi budzZetske
korisnike, fondove i opStine) su uvele ovu pra-
ksu.

No, da bi se iskoristili maksimalni efekti ove me-
tode, BiH vlasti jo$ uvijek moraju:

* Preusmieriti fokus sa ulaznih elemenata na
efekte

* |obirati kod vlada i skupStina da zahtijevaju i
koriste informacije o ucinku

* |Insistirati na operativnim cilievima za sva-
kog budZetskog korisnika koji ée se zasni-
vati na zvani¢nim prakti¢nim politikama

* Povecati broj zaposlenih u odjelima za bu-
dZet i strucno ih usavrsiti kako bi mogli upra-
vljati reformom

* Qgraniciti potrosnju iskazanu u zahtjevima
budZetskih korisnika

e Prihvatiti izmjene i dopune zakona koje bi
ozvanicile praksu programskog budZetira-
nja na svim nivoima

* Pripremiti se za promjene u internim i ek-
sternim kontrolama ucinka i finansija i za
promjene u racunovodstvu

* Dokazati donatorima da bi se dalja finansi-
jska i tehnicka podrSka u ovoj oblasti ispla-
tila.
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Fond otvoreno drustvo BiH pokrenuo je
Program podrske istrazivanjima u oblasti
javnih politika pocetkom 2004. godine.
Osnovni cilj programa je unaprjedjenje
istrazivanja i analize javnih politika kako bi
se potaknuo argumentovani dijalog i raz-
vio takav nacin donoSenja odluka u oblasti
javnih politika koji ¢e pocivati na relevant-
nim informacijama i realnim opcijama.
Program obuhvata edukaciju iz oblasti
istrazivanja javnih politika, stipendije
za istrazivanje i mentorstvo u toku
istrazivanja. Do sada je, u okviru ovog
programa, stipendirano 27 istrazivaca.
Sva istrazivanja su dostupna na
WWW.S0r0s.org.ba.



