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1. PREDGOVOR

Priru¢nik ,Kako do viseg nivoa budzetske transparentnosti” ima za cilj da organizacijama
civilnog drustva koje prate i ucestvuju u procesima dono3enja odluka pribliZzi koncept
budZetske transparentnosti i omoguci dovoljno informacija i alata da mogu samostalno da
vrse monitoring javnih budzeta i zagovaraju za unapredenje ukupne budzetske
transparentnosti. Fokus je primarno na budZetskim procesima na lokanom nivou, iako radi
razumijevanja cjelokupnog budzetskog sistema on daje i Siru sliku budZetskog procesa.

Priru¢nik daje pregled svih procesa relevantnih za donosenje i realizaciju budzeta, te
pozicionira organizacije civilnog drustva u ovim procesima i isti¢e njihovu potencijalnu ulogu
u razli¢itim fazama budzetskog procesa. Podijeljen je u sljede¢a poglavlja: uvod u budzetski
proces, budzetska transparentnost, planiranje i priprema budzeta, usvajanje budzeta,
izvrSenje budzeta, pracenje, nadzor i kontrola budzeta (izvjeStavanje o budZetu), analiza
budzetskih dokumenata. Priru¢nik daje i prakticne alate koji mogu pomocdi organizacijama
civilnog drustva u njihovim naporima za transparentniji budzet, od kontrolne liste pitanja, do
primjera dopisa kojima se mogu obratiti institucijama tokom aktivnosti javnog zagovaranja.

Priru¢nik je izraden u okviru projekta ,Jacanje kapaciteta organizacija civilnog drustva za
monitoring budzeta” koji ima za cilj identifikovanje potreba za unapredenjem budzetskih
politika na svim upravnim nivoima u BiH te jacanje kapaciteta organizacija civilnog drustva za
pracenje budzeta, promovisanje saradnje i koordinacije izmedu razli¢itih aktera wu
sprovodenju budzetskih politika te razlicite zagovaracke aktivnosti. U izradi priru¢nika
koristeni su i dijelovi studije ,,lzvjestaj o analizi budzetskih procesa i politika u Bosni i
Hercegovini sa aspekta budZetske transparentnosti” izradene u okviru istog projekta.

Priru¢nik u obzir uzima potrebne aktivnosti relevantnih aktera, kako institucija, tako i
organizacija civilnog drustva kojima svako iz svoje perspektive moze doprinijeti budzetskoj
transparentnosti i ve¢em stepenu ucesca gradana.



2. UVOD

Sta je budZet?

Budzet je akt kojim se utvrduje plan finansijskih aktivnosti budzetskih korisnika, koji
obuhvata procjenu potrebnih sredstava i budzetskih izdataka jedne upravne jedinice
(npr. budzet institucija Bosne i Hercegovine, budZet entiteta Federacije Bosne i Hercegovine i
Republike Srpske, Distrikta Brcko Bosne i Hercegovine, kantona, jedinica lokalne samouprave).
Budzetski korisnici su institucije javnog sektora koje se finansiraju iz budzeta. Budzet u slucaju
institucija jedinica lokalne samouprava priprema odjeljenje/sluzba za finansije u saradnji sa
drugim odjeljenjima/sluzbama, a usvaja skupstina odnosno vijece. Na viSim nivoima, budzete
pripremaju nadlezna ministarstva finansija u saradnji sa drugim ministarstvima i institucijama,
a donosi ga zakonodavno tijelo. On treba svim akterima i institucijama, kao i u Siroj zajednici
da obezbijedi jednako razumijevanje toga sta institucije planiraju da urade u fiskalnoj
godini, kako ¢e se sredstva obezbijediti i kako ce biti utrosena.

Sadrzaj budzeta predstavlja prikaz planiranih javnih prihoda i rashoda za jednu kalendarsku
godinu. U tom smislu budzet objasnjava nacin na koji se prikuplja i trosi novac poreznih
obveznika zbog ¢ega je interes gradana, kao poreskih obveznika, visok kada je u pitanju
informacija u budzetskom dokumentu o tome da li se njihov novac trosi na pravi nacin.

Istovremeno, budzet je i klju¢no sredstvo koje pretvara politike organa uprave u programe i
konkretne usluge za gradane. U tom kontekstu vazno je znati da su javna sredstva uvijek
ograni¢ena, odnosno zahtjevi gradana za uslugama prevazilaze raspolozive resurse, zbog
¢ega budzet u izvjesnom smislu predstavlja i odluku o prioritetima potrosnje. Prema tome, na
osnovu uvida u budzet moze se zakljuciti Sta jesu, a Sta nisu prioriteti vlasti na
odredenom upravnom nivou. Stoga budzet, u zavisnosti od prioriteta, dobije epitet npr.
razvojni (ukoliko su njime planirane razvojna kapitalna ulaganja i finansiranje razvojnih
strategija) ili socijalni (ako su njime primarno planirani administrativni troskovi i socijalna
davanja.

¢ Pronadite buzdet jedinice lokalne samouprave u kojoj zivite?

¢ Koje elemente sadrzi?

e Staiz njega mozete zakljuditi o prioritetima donosilaca odluka?
¢ Dalije budzet razvojni, socijalni iliima neka druga obiljezja?

Zasto je vaZna budZetska transparentnost?



lako postoje razlicite definicije budzetske transparentnosti pod ovim pojmom se najcesce
podrazumijeva pristup kojim vlade ili nadlezni organi uprave potpuno, pravovremeno i na
sistemski ureden nacin, objavljuju sve relevantne informacije o budzetu. Javna dostupnost
informacija o budZetu kao i dostupnost dokumenata vezanih za budzet, smatraju se klju¢nim
pokazateljem budZetske transparentnosti, zajedno sa drugim aspektima, poput
sveobuhvatnog i jasno predstavljenog budzetskog sadrzaja, otvorenog budzetskog procesa
koji karakteriSe ucesce i nadzor gradana i parlamentarnih tijela, kao i mogucnost kontrole od
strane nezavisne revizije.

Vazno je da vlade, nadlezni organi uprave i donosioci odluka omoguce otvoren i lak pristup
budzetskim dokumentima u svim fazama donosenja i izvrsenja budzeta. U prvom redu to
doprinosi ve¢em povjerenju gradana, organizacija civilnog drustva, privatnog sektora, stranih

Preporuke Medunarodnog monetarnog fonda po pitanju fiskalne transparentnosti

Medunarodni monetarni fond objavio je smjernice za fiskalnu transparentnost koje
pokrivaju cetiri podru¢ja: 1) jasnocu uloga i duznosti drzavnoga i javnog sektora; 2)
otvorenost budzetskog procesa; 3) javnu raspolozZivost informacija; 4) zagarantovani
integritet budzZetskih izvjeStaja. Na osnovu navedenog moze se vidjeti da je fiskalna
transparentnost Siri koncept od budzetske transparentnosti i da, izmedu ostalog, od vlade i
nadleznih organa uprave zahtijeva:

« da postoji jasan i otvoren pravni, regulatorni i administrativni okvir za fiskalno
upravljanje;

- da se u pripremi budzeta ukljuceni akteri i nadlezni organi uprave pridrzavaju
unaprijed utvrdenih rokova i definisanih ciljeva makroekonomske i fiskalne politike;

- da postoje jasna pravila za izvrSenje i nadzor nad izvrSenjem budzeta, kao i za
izvjeStavanje o njemu;

« da javnost mora imati dovoljno informacija o proslim, sadasnjim i buducim fiskalnim
aktivnostima i glavnim fiskalnim rizicima;

« da sve informacije vezane za upravljanje javnim sredstvima trebaju biti prezentovane
pravovremeno i na nacin koji omogucava njihovu analizu i ocjenu primjene nacela
odgovornosti.

investitora, kao i medunarodnih razvojnih organizacija.

e Daliste do sada ucestvovali u planiranju budzeta nekog
upravnog nivoa?

e Daliste pratili kako se budzet realizuje, kako se sredstva
prikupljaju i kako trose?

¢ DaliVas je nato pozvala institucija koja je obradivac budzetaili
ste samoinicijativno analizirali dostupne dokumente i trazili




ucesce i pristup?

Koliko transparentnosti je dovoljno?

Transparentnosti u planiranju i sprovodenju javnih politika nikada nije dovoljno i institucije
konstantno treba da unapreduju procese komunikacije sa javnos¢u i razli¢itim interesnim
grupama. Radi lakSeg razumijevanja kvaliteta transparentnosti i u¢es¢a javnosti u donosenju
odluka, razliciti vidovi saradnje se mogu sagledati kroz sljedeca Cetiri nivoa (grafikon broj 1).

Grafikon broj 1: Nivoi u¢esca javnosti u procesima dono3enja i sprovodenja javnih politika
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Informisanje: Ovo je osnovni nivo transparentnosti koji treba da pruzi svaka javna institucija.
Institucija, npr. jedinica lokalne samouprave je distributer informacija koje ima na
raspolaganju. Javnost i organizacije civilnog drustva se pojavljuju kao primaoci informacija.
Da li ¢e biti pasivni primaoci informacija, odnosno samo ,primiti k znanju” ono sto je
institucija objavila ili te informacije analizirati, porediti, pratiti trendove, koristiti u procesima
zagovaranja zavisi samo od njih.

Osim dostupnosti informacija, vazan je i kvalitet informacija koje se objavljuju, npr. da li su

informacije:

Pravovremene Pravovremena informacija | Posmatrajte: Da li se informacije da se
moze biti korisna za | priprema budZet za sljede¢u godinu
zagovaranje. objavljuju odmah ili kada je proces

prosao; da li je objavljen nacrt budzeta u
trenutku kada je pripremlien ili je
objavljen samo usvojen budzet, kada
viSe ne mozete uticati na njega.

Relevantne Uprava objavljuje razlicite | Da li su informacije koje objavljuje

vrste informacija, od kojih
su samo neke relevantne

institucija promotivnog ili informativnog
karaktera? U kojoj mjeri informacije koje




za pracenje procesa objavljuje institucija odrazavaju razlicite
donosenja i sprovodenja procese donosenja odluka, ukljucujuci i
oduka. procese izrade, usvajanja, punjenja i
trosenja budzeta?

Potpune Samo na osnovu potpunih | Da |i jedinica lokalne samouprave
informacija mozete objavljuje informacije o razli¢itim fazama
izvoditi zakljucke. budzetskog procesa? Npr. da li jedinica

lokalne samouprave objavljuje nacrt
budzeta, usvojeni budzet, plan javnih
nabavki, oglase o javnim nabavkama,
odluke u vezi sa javnim nabavkama,
izvjestaj o izvrsenju budzeta itd. Da li su
informacije dosljedne?

Savjetovanje odnosno konsultacije - Institucije koje se nalaze na ovom visem nivou
transparentnosti, uz informisanje, omogucavaju javnosti uticaj na svoje politike. One aktivno
ukljuC¢uju gradane i organizacije civilnog drustva u donosenje odluka tako Sto nastoje
prikupiti njihove komentare i sugestije na pripremljene nacrte programa, projekata ili akata.
Ovaj stepen Cesto karakteriSu struktuirani procesi sa propisanim procedurama. | u ovom
slu¢aju vazno je razmotriti da li su vas institucije pravovremeno ukljucile u proces odnosno u
kojoj mjeri je moguce da utiCete na akt o kojem se vr3e konsultacije i da |i se javnost
konsultuje o svim politikama koje su od interesa za nju ili je u¢es¢e omoguceno selektivno.

Ukljucivanje - Institucije na ovom nivou, uz informisanje i konsultacije, ukljuc¢uju javnost
odnosno organizacije civilnog drustva, ve¢ u ranim fazama donosenja odluka. Drugim
rije¢ima, javnosti se ne dostavljaju gotovi nacrti na komentar, ve¢ se od ranih faza ona
uklju¢uje u kreiranje javne politike, odnosno budzeta. Ovdje se naj¢es¢e radi o pozivu
organizacijama civilnog drustva da dostave informacije o svojim ili potrebama ciljnih grupa
koje zastupaju, ukljucivanju organizacija civilnog drustva u radne grupe, komisije i druga tijela
koja za zadatak imaju izradu nacrta odredene javne politike, ali pracenje i evaluaciju javnih
politika.

Partnerstvo - Institucije na ovom nivou transparentnosti povjeravaju odredene poslove
organizacijama civilnog drustva ili drugim interesnim grupama, npr. analize i istrazivanja,
¢lanstvo organizacija civilnog drustva u radnim tijelima uprave ili skupstine opstine /
opcinskog vijec¢a sa pravnom glasa, referendum ako je odluka gradana obavezujuca za organ
koji ga je raspisao, sufinansiranje i zajednicka realizacija projekata i td. Takode, institucije
mogu planirati sufinansiranje zajednic¢kih projekata sa gradanima (npr. sa zajednicama
etaznih vlasnika ili mjesnim zajednicama) u budzetu za narednu godinu.




Koja je uloga organizacija civilnog drustva u budZetskom procesu?

Ako se budzet, kao 5to je ranije navedeno, posmatra kao ogledalo javnih politika i klju¢ni
dokument koji pokazuje kako ¢e donosioci odluka/vlade/nadlezni organi uprave sprovesti
zamisljene mjere i realizovati zacrtane ciljeve, onda je jasno zbog Cega i interes javnosti za
budzetske dokumente treba da bude snazno izrazen. Pri tome interes javnosti nije vezan
sam za sadrzaj budzetskog dokumenta vec¢ i za kompletan budzetski proces, od
planiranja i pripreme do usvajanja, izvrSenja i izvjeStavanja o budzetu.

Upravo zbog toga se kaze da budzetiranje nije iskljuciva nadleznost vlada ili organa uprave,
niti je to izolovani proces kojim se bave samo institucionalni akteri. Budzetski sistemi i
procedure u onim zemljama koje odlikuje visok nivo budZetske transparentnosti i
odgovornog upravljanja javnim sredstvima pocivaju na temeljnim stubovima moderne javne
uprave: integritetu, otvorenosti, participativnosti, odgovornosti i strateSkom pristupu
planiranju i postizanju utvrdenih ciljeva. Radi se, dakle, o temeljnim principima koji trebaju
biti ugradeni i u budzetski proces, pogotovo ako se zna da budzet predstavlja kamen temeljac
u izgradnji povjerenja izmedu javne uprave i gradana.

Shodno tome, gradanskom uces¢u se pridaje sve veca paznja kada je budZetski proces u
pitanju. Izmedu ostalog snazno se zagovaraju aktivnosti koji doprinose boljem razumijevanju
budzetskog procesa medu gradanima i OCD, a princip participativnosti se posebno naglasava
za primjenu na lokalnom nivou vlasti zbog mogucnosti direktnog ukljucivanja javnosti
(gradana) u donosenje odluka i implikacija koje lokalni budZeti imaju na svakodnevni Zivot
gradana. Nema dileme da aktivnije u¢es¢e gradana u budzetskom procesu moze dovesti do
veceg povjerenja gradana u rad institucija i konacno do demokratizacije procesa kreiranja
javnih politika.

Da bi se aktivnije u¢eS¢e gradana u budzetskom procesu zaista i desilo neophodno je da
postoje odredene institucionalne pretpostavke, kao $to su zakoni o slobodi pristupa
informacijama, mehanizmi za ucesce javnosti poput obaveznih konsultacija i javnih
rasprava tokom planiranja i pripreme budzeta, obaveze pravovremenog informisanja o
izvrSenju budzeta, nesmetano djelovanje institucija zaduzenih za nadzor i reviziju, ali i
opredjeljenje institucije da informacije proaktivno dijeli sa javnoscu, priblizava svoj rad
razli¢itim drustvenim grupama i poducava ih i ohrabruje da ucestvuju u procesu donosenja
odluka. Ovakva proaktivna transparentnost donosi brojne dobrobiti, kako instituciji, tako i
gradanima i cjelokupnoj zajednici. Gradanima i razli¢itim interesnim grupama su dostupne
izvorne i prilagodene informacije na osnovu kojih mogu razumjeti budzetske procese, raditi
analize i formirati misljenje i preporuke, definisane su procedure i obrasci i kanali
komunikacije putem kojih to misljenje mogu prenijeti nadleznim organima uprave. Veca
dostupnost i angazovanje gradana i razli¢itih interesnih grupa trebalo bi da dovede do
kvalitetnijih javnih politika, a kao dugorocan rezultat moze imati jacanje povjerenja izmedu
gradana i vlasti.



Koliko su transparentni budZetski procesi u Bosni i Hercegovini?

U Bosni i Hercegovini su u prethodnom periodu su ucinjeni odredeni pomaci u definisanju
standarda proaktivne transparentnosti. Savjet ministara Bosne i Hercegovine usvojio je 2018.
godine Politiku i Standarde proaktivne transparentnosti u institucijama Savjeta ministara BiH.
Standardi o proaktivnoj transparentnosti predstavljaju 38 standardnih informacija koje bi
institucije trebale objaviti na svojim sluzbenim internet stranicama . Prema izvjeStajima
Agencije za statistiku Bosne i Hercegovine, koja prati ispunjenosti standarda proaktivne
transparentnosti, u 2019. i 2020. godini najmanje institucija ispunjava standarde kada je rijec
o transparentnosti finansijskih informacija (posebno u dijelu transparentnosti budzeta u
formatu budzetskog zahtjeva, operativhog plana odobrenog budzZeta i izdvajanja za
imenovana lica, rukovodece drzavne sluzbenike, drzavne sluzbenike prema pozicijama),
informacija o javnim nabavkama u dijelu objavljivanja tenderske dokumentacije nakon
provedenih postupaka i sklopljenih ugovora, te transparentnosti odgovora institucija na
zahtjeve za slobodnim pristupom informacijama. Na nivou jedinica lokalne samouprave u
ovom domenu je djelovao Projekat lokalnog ekonomskog i okoliSnog upravljana (MEG)
Razvojnog programa Ujedinjenih nacija (UNDP) u saradnji sa instituciama u Bosni i
Hercegovini i savezima opstina i gradova, izradom okvira za dobru lokalnu upravu, a koji
nalaze osim informativhog djelovanja, kontinuirano propitivanje misljenja javnosti o
politikama i praksama lokalne uprave, konsultovanje i izvjeStavanje o postupanju po
zahtjevima i sugestijama gradana.

Grafikon broj 2
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Rezultati posljednjeg globalnog istrazivanja o otvorenosti budzeta (Open Budget Survey -



OBS) su pokazali da je dostupnost i transparentnost informacija o tome kako vlasti u Bosni i
Hercegovini prikupljaju i troSe javne resurse vrlo slaba. Prema podacima za 2019. godinu, pri
cemu je posmatrano donosenje i realizacija budzeta institucija Bosne i Hercegovine, ona je
rangirana na 84. poziciji od ukupno 117 zemalja obuhvacdenih istrazivanjem. IstraZivanje je
koristilo i uporedno analiziralo medunarodno priznate kriterije da se ocijeni javna dostupnost
budZzetskih informacija formalni/institucionalni mehanizmi za ucesce javnosti u drzavhom
budzetskom procesu, te uloga koju u budzetskom procesu imaju institucije koje pruzaju
formalni nadzor poput zakonodavnih tijela i vrhovnih tijela za reviziju. Osim toga, rezultat
Bosne i Hercegovine je konstantno u padu. Uz to nikada, nije bila ni blizu 60 osvojenih
bodova, a $to se smatra donjom granicom ili minimumom za pozitivhu ocjenu budzetske
transparentnosti (vidjeti grafikon 2).
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3. PREGLED PRAVNOG OKVIRA ZA BUDZETSKE SISTEME

Za razumijevanje procesa planiranja, izvrSenja i izvjeStavanja o budzetima vazno je poznavati
zakonski okvir, budzetski proces, aktere i ulogu organizacija civilnog drustva. Poznavanje
okvira takode omogucava pravovremenu reakciju organizacija civilnog drustva radi uticaja na
budzetski proces.

e Daliste do sada ucestvovali u planiranju budzeta nekog
upravnog nivoa?

e Daliste pratili kako se budzet realizuje, kako se sredstva
prikupljaju i kako trose?

¢ DaliVas je nato pozvala institucija koja je obradivac budzeta ili
ste samoinicijativno trazili u¢esce i pristup?
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Pregled pravnog okvira kojim se ureduju budZetski sistemi

Br. Naziv pravnog akta Objava
Bosna i Hercegovina

1. Zakon o finansiranju institucija Bosne i Ureduje pripremu, dono3enje, izvrienje, racunovodstvo, izvjestavanje i nadzor budzeta Bosne i Hercegovine,
Hercegovine (,Sluzbeni glasnik BiH”, br. 61/04,  jedinstveni racun Trezora na nivou Bosne i Hercegovine i investiranje javnih sredstava. Zakon definise da je
49/09,42/12,87/12i32/13) Ministarstvo finansija i trezora Bosne i Hercegovine nadlezno za pripremu budzeta, izvrienje budzeta i

finansiranje budzetskih institucija, kao i za donosenje racunovodstvenih procedura, izvjestavanje budzetskih
korisnika, upravljanje jedinstvenim ra¢unom Trezora i sistemom Glavne knjige Trezora.

2, Zakon o Fiskalnom vije¢u u Bosni i Hercegovini  Zakonom se osniva se Fiskalno vije¢e Bosne i Hercegovine koje ima odgovornost koordinacije fiskalne politike u
»Sluzbeni glasnik BiH”, br. 63/08 Bosni i Hercegovini u cilju obezbjedenja makroekonomske stabilnosti i fiskalne odrzivosti Bosne i Hercegovine,

Federacije Bosne i Hercegovine, Republike Srpske i Bréko Distrikta Bosne i Hercegovine.

3. Pravilnik o finansijskom izvjestavanju Propisuje oblik i sadrzaj finansijskih izvjestaja, uputstva za sacinjavanje periodi¢nih finansijskih izvjestaja i
institucija Bosne i Hercegovine ), Sluzbeni godisnjeg finansijskog izvjestaja, periodi za koja se sastavljaju, te nacin i rokovi izrade periodi¢nih i godisnjeg
glasnik BiH”, br. 25/15i191/17) finansijskog izvjestaja institucija Bosne i Hercegovine.

Republika Srpska

1. Zakon o budzetskom sistemu Republike Srpske  Ureduje budzetski sistem Republike Srpske (budzet Republike, budzeti opstina i gradova i budzeti fondova),
("Sluzbeni glasnik Republike Srpske", br. priprema, planiranje, nacin izrade, donosenje i izvrsenje budzeta Republike Srpske, budzeta opstina, gradova i
121/12, 52/14, 103/15, 15/16) fondova, zaduzivanje i otplata duga, ra¢unovodstvo, izvjeStavanje i kontrola budZeta.

2, Zakon o zaduzivanju dugu i garancijama
Republike Srpske ("Sluzbeni glasnik Republike Pravilnikom o budzetskim klasifikacijama, sadrzini racuna i primjeni kontnog plana za budZetske korisnike
Srpske", br.71/12,52/14,114/17,131/20, 28/21, propisuju se budzetske klasifikacije i budzetsko racunovodstveno polje. Pravilnikom o finansijskom
90/21) izvjeStavanju budzetskih korisnika se ureduje forma, sadrzaj, nacin pripreme, prezentacije i dostavljanja

finansijskih izvjestaja korisnika prihoda budzeta Republike Srpske, opstina, gradova i fondova, te forma, sadrzaj,
nacin pripreme i prezentacije finansijskih izvjestaja za odredene nivoe vlasti. Pod finansijskim izvjestajima
podrazumijevaju se mjesecni finansijski izvjestaji, kvartalni finansijski izvjestaji, godisnji finansijski izvjestaji
pojedina¢nih budzetskih korisnika i godisnji finansijski izvjestaji za odredene jedinice vlasti. Obrasci finansijskih
izvjestaja su dati kao prilozi pravilnika i ¢ine njegov sastavni dio.

3. Zakon o trezoru ("Sluzbeni glasnik Republike Ureduje trezorski sistem Republike Srpske, poslove i nacin rada Trezora Republike Srpske, trezora opstina,
Srpske", br. 28/13, 103/15) gradova i fondova, kao i vodenje glavne knjige, pomocéne knjige i nadzor.

4. Zakon o fiskalnoj odgovornosti u Republici Ureduje fiskalna pravila, mjere i procedure na osnovu kojih se uspostavlja fiskalni okvir, ogranicava javna
Srpskoj ("Sluzbeni glasnik Republike Srpske", potrosnja, jaca odgovornost za efikasno i efektivno koris¢enje budzetskih sredstava, te se osniva Fiskalni savjet
br.94/15,62/18) Republike Srpske i jaca sistem kontrola i nadzora.

5. Pravilnik o finansijskom izvjestavanju Propisuje formu, sadrzaj, nacin pripreme, prezentacije i dostavljanja finansijskih izvjestaja korisnika prihoda
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budzetskih korisnika ("Sluzbeni glasnik
Republike Srpske", br. 15/17)

budzeta Republike Srpske, opstina i gradova i fondova te forma, sadrzaj nacin pripreme i prezentacije
konsolidovanih finansijskih izvjestaja za odredene jedinice vlasti.

Federacija Bosne i Hercegovine

Zakon o budzetima u Federaciji Bosne i
Hercegovine ("Sluzbene novine FBiH", br.
102/13,9/14,13/14, 8/15,91/15, 102/15,
104/16,5/18,11/19,99/19)

Ureduje se planiranje, izrada, donosenje i izvrSavanje budZeta Federacije Bosne i Hercegovine, budzeta
kantona, gradova i opstina i finansijskih planova vanbudzetskih fondova, budzetska nacela, zaduZivanje,
garancije i upravljanje dugom, program javnih investicija, pravila fiskalne odgovornosti, racunovodstvo,
izvjeStavanje, nadzor i revizija budzeta i drugih budzetskih korisnika.

Zakon o trezoru u Federaciji Bosne i
Hercegovine ("Sluzbene novine FBiH" br. 26/16,
3/20)

Ureduje uspostavljanje, nadleZnosti i upravljanje trezorom u Federaciji Bosne i Hercegovine.

Zakon o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji
Bosne i Hercegovine ("Sluzbene novine FBiH",
br.22/06, 43/08, 74/08, 22/09, 35/14, 94/15)

Ureduje pripadnost javnih prihoda koji su ustanovljeni zakonima na teritoriji Federacije. Javni prihodi
raspodjeljuju se izmedu Federacije, kantona i jedinica lokalne samouprave, a sluZe za finansiranje njihovih
funkcija.

Pravilnik o finansijskom izvjestavanju i
godisnjem obracunu budzeta u Federaciji
Bosne i Hercegovine ("Sluzbene novine FBiH",
br.69/14, 14/15, 4/16, 19/18, 3/21)

Propisuje oblik i sadrzaj finansijskih izvjestaja, uputstva za izradu periodi¢nih izvjestaja i godisnjeg obracuna,
periodi za koje se sastavljaju, te nacin i rokovi njihova podnosenja

Pravilnik o proceduri za izradu izjave o fiskalnoj
procjeni zakona, drugih propisa i akata
planiranja na budzet "Sluzbene novine FBiH",
br.34/16,15/18

Propisuje proceduru za izradu izjave o fiskalnoj procjeni zakona, drugih propisa i akata planiranja

na budzet, oblik, sadrzaj i nacin popunjavanja te izjave. Svaki prednacrt, nacrt, odnosno prijedlog zakona,
drugih propisa i akata planiranja (strategije, akcioni planovi, projekti, programi i sli¢cno, u daljem tekstu: propisi i
akti planiranja) moraju sadrzavati izjavu o fiskalnoj procjeni
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4. UCESCE JAVNOSTI U PLANIRANJU | DONOSENJU BUDZETA

Pravni mehanizmi za ucesce javnosti u donosenju odluka

Uz razumijevanje okvira kojim se ureduju budZetski sistemi u Bosni i Hercegovini, vazno je
razumijeti i pravni okvir kojim je uredeno ucesce javnosti u donosenju odluka, kako bi se
uocile raspolozive mogucénosti za uticaj na donosenje odluka o budzetu bilo kojeg upravnog
nivoa. Osim toga, razumijevanje modaliteta u¢esca javnosti, organizacijama civilnog drustva
moze pomodi i da na onim upravnim nivoima odnosno u onim institucijama u kojima to nije
adekvatno rijeSeno, zagovaraju za uvodenije ili unapredenje mehanizama ucesca javnosti u
donosenju odluka.

Propisi kojima se ureduje budzetski sistem ne predvidaju eksplicitno gradansko ucesce u
planiranju budzeta, iako se ono u praksi, bar kada je rije¢ o entitetima i jedinicama lokalne
samouprave dogada kroz interakciju interesnih grupa (npr. udruzenja, strukovnih komora,
sindikata ili pojedinacnih zainteresovanih gradana) sa budzetskim korisnicima (ministarstvima
i agencijama) u ranim fazama izrade nacrta dokumenta okvirnog budzeta ili nacrta godisnjeg
budzeta. Na opstinskom nivou uz ove konsultacije, organizuju se i javne rasprave o prijedlogu
budzeta.

Ipak, drugi podzakonski akti na visSim upravnim nivoima nalaZzu sprovodenje konsultacija sa
javnoscu kada se radi o izradi zakona, propisa i drugih opstih akata u svim slucajevima ili u
slu¢ajevima kada oni imaju znacajan uticaj na gradane, sto budZet svakako jeste. Npr. na
nivou Bosne i Hercegovine, u¢es¢e javnosti u izradi pravnih propisa, ukljucujuci i budzet je
regulisano Pravilima za konsultacije u izradi pravnih propisa (,Sluzbeni glasnik BiH" broj
5/17), dok Poslovnik Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine BiH ("Sluzbeni
glasnik BiH", br. 79/14, 81/15 i 97/15, 78/19) odreduje da se prilikkom donosenja budzeta
institucija BiH primjenjuju odredbe kojima se regulise osnovni zakonodavni postupak, koje
izmedu ostalog predvidaju da Predstavnicki dom nakon prvog ¢itanja moze zaklju¢kom
odluciti da nadlezna komisija u roku do 30 dana provede javnu raspravu o prijedlogu zakona
u koju bi bili uklju¢eni zainteresovane organizacije, institucije i pojedinci. U Republici Srpskoj,
Smjernicama za postupanje republickog organa uprave o ucescu javnosti i
konsultacijama u izradi zakona (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske”, br. 9/21 i 73/12)
propisan je nacin i postupak sprovodenja konsultacija sa javnos¢u a izmedu ostalog
definisano da propisi koji se odnose na ekonomski status zainteresovanih lica podlijezu
konsultacijama sa javnosti (pravna lica, udruzenja gradana, udruzenja poslodavaca, privredna
i advokatska komora i druge komore, reprezentativni sindikati, eksperti za pojedine oblasti,
mediji, nauc¢na i stru¢na javnost). Uredbom o pravilima za ucesce zainteresirane javnosti u
postupku pripreme federalnih pravnih propisa (,Sluzbene novine Federacije BiH”, broj
51/12), utvrdena su pravila postupanja federalnih ministarstava, federalnih uprava i
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federalnih upravnih organizacija u pripremi prednacrta/nacrta, odnosno prijedloga zakona,
strategija, programa i drugih akata u cilju osiguravanja u¢esca zainteresovane javnosti.

Institucije Bosne i Hercegovine konsultacije provode putem elektronske platforme e-
konsultacije.gov.ba ili dodatno uzivo, dok se u entitetima te konsultacije provode
objavljivanjem na web stranicama obradiva¢a propisa i omogucavanja zainteresovanim
grupama da dostave svoje sugestije.

Metodologija upravljanja grantovima za programe i projekte koji se finansiraju ili
sufinansiraju sredstvima budzeta (objavljena na internet stranici Ministarstva finansija),
koju je donio ministar finansija Republike Srpske iz 2014. godine takode predvida obavezu
konsultacija budzetskih korisnika, koji u okviru svog budzeta za narednu godinu planiraju
sredstva granta za podrsku projektima i programima, sa korisnicima grantova, i to u ranim
fazama izrade budZetskog zahtjeva.

Poslovnikom Narodne skupstine Republike Srpske (Sluzbeni glasnik Republike Srpske”
broj 66/20, ¢lan 215.), kao i Poslovnikom Predstavnickog doma parlamenta Federacije
Bosne i Hercegovine utvrdeno je da parlamenti mogu odluciti da nacrt zakona uputi na
javnu raspravu, ako se njime ureduju pitanja od posebnog znacaja za gradane, kako bi se
sprovele najsire konsultacije zainteresovanih grupa i gradana.

Poslovnikom Narodne skupstine Republike Srpske takode je utvrdeno je da predstavnici
nevladinih organizacija, fondacija, sindikata i drugih udruZenja gradana koji su registrovani u
skladu sa zakonom mogu prisustvovati sjednicama skupstinskih radnih tijela, bez prava
odlucivanjaOve organizacije se akredituju putem javnog poziva na period od jedne godine,
na osnovu akreditacije koju dodjeljuje Kolegijum Narodne skupstine. Predstavnici nevladinih
organizacija, fondacija, sindikata i drugih udruzenja gradana koja su registrovana u skladu sa
zakonom, mogu prisustvovati sjednicama Narodne skupstine na osnovu akreditacije koju
dodjeljuje Kolegijum, s tim da prisustvo sjednici ne znaci i pravo obracanja na Skupstini.

Budzet jedinica lokalne samouprave

UceSce javnosti u postupku usvajanja budzeta jedinica lokalne samouprave u Republici
Srpskoj definisano je Zakonom o lokalnoj samoupravi i aktima jedinice lokalne samouprave
statutom i poslovnikom. Clanom 111. Zakona o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik
Republike Srpske”, br. 97/16, 36/19 i 61/21) utvrdena je obaveza za organe jedinice lokalne
samouprave da se o nacrtu odluke o budZetu sprovodi javna rasprava sa ciljem da se javnost
upozna sa budzetskim okvirom, strukturom prihoda i rashoda te sa prioritetima koji ¢e se
finansirati iz budZeta jedinice lokalne samouprave.

Zakon o principima lokalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine (,Sluzbene novine
Federacije BiH br. 49/06 i 51/09) ne sadrzi eksplicitno odredbu koja propisuje obavezu
sprovodenja javne rasprave o budzetu jedinice lokalne samouprave, ali u ¢lanu 42.
propisuje mogucénost da se u postupku pripreme i donosenja opsteg akta, tekst akta u svim
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fazama donosenja objavi putem sredstava informisanja i da se odredi rok za dostavljanje
pisanih primjedbi na tekst akta.

Osim navedenih propisa na nivou entiteta, u¢es¢e javnosti u procesu donosenja odluka,
ukljucujuci i budzet definisan je statutima jedinica lokalne samouprave, pravilnicima koji
reguli$u ucescée javnosti u donosenju odluka (Biha¢, Gradiska, Prnjavor, Kostajnica, Zepce,
Dobojitd.) i poslovnicima o radu gradskih i opstinskih skupstina / vijeca.

Kontinuirano pracenje izvrSenja budzeta Siroj javnosti i gradanima je otezano s obzirom da ne
postoje otvorene baze podataka koje bi omogudile kontinuiran uvid. Institucije u Bosni i
Hercegovini pracenje izvrienja budzeta omogucavaju samo kroz redovne izvjeStaje o
izvrSenju budzeta, rebalanse budzeta i planove i izvjeStaje o sprovedenim javnim nabavkama
ili putem web stranica institucije ili putem portala Agencije za javne nabavke Bosne i
Hercegovine. Organizacije civilnog drustva se mogu dodatno angazovati akreditacijom za
prisustvo sjednicama radnih tijela skupstina i skupstina/vijeca jedinica lokalne samouprave na
kojima se dio odluka donosi. Za potrebe pracenja izvrSenja, zainteresovane organizacije i
gradani se uglavhom koriste mogucnostima koje daju zakoni o slobodi pristupa
informacijama na nivou Bosne i Hercegovine i nivoima entiteta.

¢ Daliste znali za mogucnosti da ucestvujete u procesu donosenja
budzeta, koje su predvidene navedenim propisima?

¢ Koji popisi u jedinici lokalne samouprave u kojoj zivite ureduju
oblast u¢esca javnosti u donosenju odluka?

¢ Kako biste ucestvovali u donosenju budzeta opstine iligrada u
kojem zivite za sljedecu godinu?

BudZetski kalendari

Sljededi vazan korak je upoznavanje sa budzetskim kalendarom na upravnom nivou na ¢iji
budzet zelite da utiCete. Budzetski kalendari propisani su zakonima koji ureduju
budzetske sisteme. Poznavanjem budzetskog kalendara organizacije civilnog drustva
mogu pravovremeno uticati na izmjene budzeta. Razgovore sa budzetskim korisnicima
koji planiraju budZete mozete poceti ve¢ u drugom i trecem mjesecu tekuce godine, jer tada
na zahtjev ministarstava finansija budZetski korisnici planiraju prioritete za dokument
okvirnog budzeta (DOB). Dokument okvirnog budzeta predstavlja srednjoroc¢ni okvir budzeta,
koji uklju¢uje gornje granice rashoda za narednu budzetsku godinu i preliminarnu procjenu
rashoda za sljede¢e dvije godine. Dakle, ovaj dokument radi se na trogodisnjoj osnovi.
Priprema se na svim upravnim nivoima odnosno na nivou institucija Bosne i Hercegovine,
vlada entiteta, kantona i Distrikta Br¢cko BiH. Na taj nacin se povecava srednjoroc¢na
transparentnost budzetskog planiranja, a i izvjesnost budzetskim korisnicima u vezi sa
finansiranjem za naredne godine. Nakon 3$to vlade usvoje DOB, polovinom godine,
ministarstva finansija dostavljaju budzetskim korisnicima instrukciju o nacinima izrade
budzeta za sljedecu godinu.
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Ovaj period omogucava organizacijama civilnog drustva da stupe u direktan kontakt sa
relevantnim budzetskim korisnicima i zagovaraju ukljuc¢ivanje njihovih prioriteta u
budzete. Grafikon broj 2 prikazuje budzetske kalendare u entitetima i periode u kojima bi bilo
optimalno aktivno ucesée organizacija civilnog drustva. Ovo je najvazniji period za ucesce
organizacija civilnog drustva, jer budzetski korisnici trebaju $to kvalitetnije ulazne podatke o
drustvenim potrebama iz njihove nadleznosti radi planiranja DOB-a. U obzir treba uzeti i
potrebe koje su vec iskazane u strateskim i planskim dokumentima, kao i potrebe koje nalazu
trenutne okolnosti.

Vazno je da organizacije civilnog drustva dosljedno prate budZetski proces do njegovog
usvajanja, kontinuirano prate da li su potrebe za koje su zagovarale uvritene u nacrt budzeta,
a ako nisu, da nastave zagovarati za njih i u narednim fazama. Dok se zagovaranje u prvim
fazama izrade budzeta (izrada DOB-a i izrada nacrta budzeta) odvijaju sa institucijama koje su
budZzetski korisnici i forma konsultacija moze biti prili¢no fleksibilna, u kasnijim fazama izrade
budzeta kada nacrt bude usvojen na njega treba djelovati amandmanski, prema skupstini
odnosno parlamentu.

Amandmane mogu podnijeti poslanici/zastupnici, odbornici/vije¢nici, zbog <&ega je
neophodno da udruZenja gradana, odnosno organizacije civilnog dru[tva kroz proces
zagovaranja obezbijede da amandman predloZe ovlasteni predlagaci.

BudzZetski kalendar u Federaciji Bosne i Hercegovine ima sli¢an tok, s obzirom da jedinica
lokalne samouprave priprema vlastiti DOB. BudZetski kalendar u jedinicama lokalne
samouprave u Republici Srpskoj te¢e od polovine godine kada Ministarstvo finansija dostavlja
DOB jedinicama lokalne samouprave na analizu, radi dalje pripreme budzeta.
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Grafikon broj 3: BudZetski kalendari

Republika Srpska

15. februar - Ministarstvo finansija budzetskim

korisnicima dostavlja instrukciju o nacinu i
elementima izrade DOB-a,
30. april - budZetski korisnici dostavljaju

Ministarstvu prijedloge prioriteta za izradu DOB-a,
30. jun - Vlada usvaja DOB.

1. jul - Ministarstvo finansija dostavlja DOB
opstinama, gradovima i fondovima,

1. jul - Ministarstvo budzetskim korisnicima
dostavlja instrukciju o nacinu i elementima izrade
nacrta budzeta za sljedecu fiskalnu godinu,

1. septembar - budzetski korisnici Ministarstvu
dostavljaju budZetske zahtjeve za narednu fiskalnu
godinu,

15. oktobar - Ministarstvo finansija dostavlja Vladi
nacrt budzeta za narednu fiskalnu godinu,

5. novembar - Vlada utvrduje nacrt budzeta za
narednu fiskalnu godinu i dostavlja ga Narodnoj
skupstini,

15. novembar - Narodna skupstina se izjasnjava o
nacrtu budzeta za narednu fiskalnu godinu,

1. decembar - Vlada utvrduje prijedlog budzeta za
narednu fiskalnu godinu i dostavlja ga Narodnoj
skupstini i

15. decembar - Narodna skupstina donosi odluku o
usvajanju budZeta za narednu fiskalnu godinu.

Uloga organizacija civilnog drustva

INICIRATI KONSULTACIJE ILI UCESTVOVATI U
KONSULTACIJAMA KOJE ORGANIZUJU POJEDINI BUDZETSKI
KORISNICI U PROCESU DEFINISANJA PRIORITETA DOB-a |
ZAGOVARATI PRIORITETE | PLANIRANJE SREDSTAVA; U
SARADNJI SA BUDZETSKIM KORISNICIMA PRATITI EFEKTE
ZAGOVARANJA

INICIRATI KONSULTACIJE ILI UCESTVOVATI U
KONSULTACIJAMA KOJE ORGANIZUJU POJEDINI BUDZETSKI
KORISNICI U PROCESU IZRADE NACRTA | ZAGOVARATI

PRATITI RAD RADNIH TIJELA SKUPSTINE / PARLAMENTA
PRATITI RAD SKUPSTINE / PARLAMENTA

UCESTVOVATI U JAVNOJ RASPRAVI (AKO JE ORGANIZOVANA)
PREDLAGATI AMANDMANE NA NACRT | PRIJEDLOG BUDZETA

Federacija Bosne i Hercegovine

- do 31. januara —Ministarstvo finansija dostavlja
budZetskim korisnicima budzetske instrukcije o
nacinu i elementima izrade Dokumenta okvirnog
budzeta;

- do 1. marta - budZetski korisnici na osnovu instrukcija
dostavljaju Ministarstvu finansija prijedloge prioriteta
za izradu DOB-3;

- do 15. juna - Ministarstvo finansija priprema DOB i
dostavlja Vladi Federacije Bosne i Hercegovine;

« do 30. juna - Vlada usvaja DOB.

do 15. jula - Ministarstvo finansija objavljuje DOB na
web stranici ministarstva;

- do 15. jula - Ministarstvo finansija dostavlja
budzetskim korisnicima budzetsku instrukciju -
pocetna budzetska ograni¢enja i smjernice za izradu
zahtjeva budzetskih korisnika;

- do 15. augusta - budZetski korisnici dostavljaju
Ministarstvu finansija budZetske zahtjeve;

- do 15. septembra - konsultacije Ministarstva finansija i
budZetskih korisnika u vezi sa zahtjevima budzetskih
korisnika i prioriteta budzetske potrosnje;

- do 15. oktobra - Ministarstvo finansija dostavlja Vladi
Nacrt budzeta za narednu fiskalnu godinu;

- do 1. novembra Vlada utvrduje Nacrt budzeta.

do 5. novembra - Vlada dostavlja Prijedlog budzeta i
pratec¢u dokumentaciju Parlamentu;
- do 31. decembra - Parlament donosi budzet.
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e Potrazite budzetski kalendar svoje jedinice lokalne samouprave (u nastavku je prikazan
budzetski kalendar za opstine i gradove u Republici Srpskoj i primjer budzetskoj kalendara
jedne opcine u Federaciji')?

¢ Koje su slicnosti, a koje razlike izmedu dva budzetska kalendara?

¢ Po uzoru na prethodni grafikon, odredite kada i na koji nacin biste ucestvovali u izradi
budzeta jedinice lokalne samouprave

1S obzirom da u Federaciji Bosne i Hercegovine budZetski kalendar donosi nagelnik odnosno gradonaéelnik, moguéa su manja odstupanja u jedinicama lokalne
samouprave
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Opstine i gradovi u Republici Srpskoj

5. jul - opstine i gradovi analiziraju DOB,

20. jul - opstinski i gradski organ uprave nadlezan za finansije
budZetskim korisnicima dostavlja uputstvo za pripremu nacrta
budzeta za narednu fiskalnu godinu,

15. septembar - budzZetski korisnici opstinskom i gradskom
organu uprave nadleznom za finansije dostavljaju budzetske
zahtjeve za narednu fiskalnu godinu,

15. oktobar - opstinski i gradski organi uprave nadlezni za
finansije pripremaju nacrt budZeta, vodeéi racuna o
smjernicama sadrzanim u DOB-u,

1. novembar - nadlezni izvr3ni opstinski i gradski organi uprave
utvrduju nacrt budzeta i dostavljaju ga Ministarstvu finansija
radi dobijanja preporuka,

15. novembar - skupstine opstina i gradova se izjaSnjavaju o
nacrtu budzeta,

20. novembar - izvrSni opstinski i gradski organi uprave
Ministarstvu  finansija dostavljaju prijedlog budzeta na
saglasnost,

5. decembar - prijedlog budzeta opstine i grada za narednu
fiskalnu godinu usaglasen sa Ministarstvom izvrSni organ
opstine i grada dostavlja skupstini opstine i grada na usvajanje,
15. decembar - skupstina opstine i grada donosi odluku o
usvajanju budZeta za narednu fiskalnu godinu,

24. decembar - opstinski i gradski organi uprave Ministarstvu
finansija dostavljaju usvojeni budZet, odluku o usvajanju i
odluku o izvrSenju budzeta za narednu fiskalnu godinu.

Opcine i gradovi u Federaciji Bosne i Hercegovine

15.2. - sluzba zaduzena za finansije dostavlja budzetsku instrukciju o
nacinu izrade DOB-a,

15.4. — budzetski korisnici dostavljaju sluzbi zaduzenoj za finansije
prijedloge prioriteta,

15.6. - sluzba zaduZzena za finansije priprema DOB,

30.6. — opcinski nacelnik usvaja DOB,

15.7. - sluzba zaduzena za finansije dostavlja budZetskim korisnicima
instrukciju za izradu budzetskih zahtjeva za narednu fiskalnu godinu,
15.8. — budzetski korisnici dostavljaju sluzbi zaduzenoj za finansije
zahtjeve za narednu fiskalnu godinu,

15.9. - sluZzba zaduzena za finansije obavlja konsultacije sa budzetskim
korisnicima u vezi sa zahtjevima,

15.10. - sluzba zaduZena za finansije dostavlja nacelniku op¢ine/grada
prijedlog nacrta budzeta,

1.11. - nacelnik utvrduje nacrt budzeta,

15.11 - nacelnik dostavlja nacrt budZeta sa prate¢om dokumentacijom
opcinskom/gradskom vijecu

31.12. - opcinsko vije¢e donosi odluku o usvajanju budzeta za narednu
fiskalnu godinu.
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Primjer akta koji OCD mogu koristiti u zagovaranju tokom planiranja budZeta

Prethodno smo vidjeli da organizacije civilnog drustva, odnosno udruzZenja gradana, mogu
ostvariti znacajan uticaj na donosenje budzeta na razli¢itim upravnim nivoima i u razlic¢itim
fazama njihovog donosenja.

U fazi pripreme nacrta budZeta (DOB i priprema nacrta budZeta), organizacije civilnog
drustva, odnosno udruZenja gradana, mogu se obratiti resornim ministarstvima nadleznim
za oblast njihovog djelovanja, gradskoj, odnosno opstinskoj upravi, aktima u kojima traze da
se na odgovarajuéim budZetskim pozicijama planiraju sredstva koja su potrebna za
sprovodenje postojecih strateskih i planskih dokumenata iz oblasti njihovog djelovanja ili
sredstva za realizaciju programskih aktivnosti organizacije.

(naziv, sjediste i kontakt podaci udruZenja gradana)

(naziv i sjediste institucije kojoj se akt dostavlja)

Predmet: Planiranje sredstava u budzetu za . godinu, trazi se

Buduci da je u skladu sa propisima kojima se ureduje budzetski sistem, poceo postupak
planiranja i donosenja budZeta za 20__. godinu, obracamo Vam se, kao resorno nadleznoj
instituciji, ovim aktom kojim Zelimo da ukazemo na potrebu da se u okviru budzetaza __ godinu,
planiraju sredstva koja su potrebna za (npr. realizaciju
aktivnosti strategije/akcionog plana ili realizaciju programskih/projektnih aktivnosti udruzenja
gradana, koje djeluju u oblastima ili ostvarivanje prava ili potreba odredene
drustvene grupe).

S tim u vezi, predlazemo da se na budzZetskoj poziciji (navesti ekonomski
kod/klasifikaciju) planiraju sredstva u iznosu od KM.

Naime, imajuci u vidu planirane aktivnosti u 20__. godini, cijenimo da bi finansijska sredstva
planirana u budZetu (jedinice lokalne samouprave, kantona, distrikta Brcko,
entiteta, zajednickih institucija BiH), u navedenom iznosu bila neophodna za njihovu realizaciju.

(U sljede¢em paragrafu navesti obrazloZenje osnova po kojem se traze sredstva)
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Npr. Strategijom ciljem , aktivnosti predvideno je . Da
li su u ranijem prediou izdvajana sredstva, koji rezultati nisu ostvareni, a potrevno ih je ostvariti, koje
su potrebe i sl; ili

Npr. Planom rada udruZenja, odnosno NVO za 20 . godinu planirano
je (navesti aktivnosti koje se
planiraju realizovati, posebno ista¢i njihovu vezu i doprinos u realizaciji strateskih dokumenata,
zakona i podzakonskih akata nivoa vlasti od kog se trazi podrska). Ili

Opisati probleme i potrebe koje ima odredena drustvena grupa odnosno radi cega je
potrebno planirati navedena sredstva.

Nadamo se da ¢ete uvaZiti naprijed navedene razloge i u budZetu za 20 . godinu planirati
sredstva u predloZzenom iznosu.

Prilog: (npr.)
1. Plan/Program rada udruzenja,
2. Druga relevantna dokumencija.

M.P.
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Primjer akta koji OCD mogu koristiti u zagovaranju tokom donosenja budZeta

Ako je potrebna intervencija u tekstu prijedloga budZeta, u tom slucaju propisana je
mogucénost podnosenja amandmana. Amandamane mogu podnijeti poslanici/zastupnici,
odbornici/vijeénici, zbog ¢ega je neophodno da organiizacije civilnog drustva, odnosno
udruZenja gradana kroz proces zagovaranja obezbijede da amandman predloZi ovlasteni
predlagac.

U nastavku je dat moguci primjer formata amandmana, ali radi potpune uskladenosti
potrebno je pogledati poslovnike o radu zakonodavnih i predstavnickih tijela kako bi bila
koristena odgovarajuca forma i sadrzaja amandmana.

Na osnovu clana Poslovnika o radu ( navesti broj sluzbenog

glasila u kojem je poslovnik objavljen), (navesti ovlastenog podnosioca
amandmana) podnosi

AMANDMAN __(navesti broj amandmana)

U Prijedlogu budZeta (navesti naziv jedinice lokalne samouprave, kantona, Brcko
distrikta, entiteta, institucija BiH) za 20__. godine, na budzZetskoj poziciji (navesti budzZetsku
odnosno ekonomsku klasifikaciju-kod) transferi/grantovi neprofitnim organizacijama povecati iznos

za KM, tako da bi sredstva na ovoj poziciji/kodu iznosila KM.

Ova sredstva c¢e se obezbijediti sa ekonomskog koda/budzetske pozicije - Transferi, grantovi,
tekudi rashodi , tako da se iznos planiranih sredstava na navedenoj budZetskoj
poziciji/kodu smanjuje sa KM na KM.

Obrazlozenje

U tekstu obrazloZenja obavezno se navodi razlog predlaganja amandmana, objasnjenje predlozenog
rjeSenja i cilj koji se Zeli posti¢i usvajanjem amandmana, te procjena uticaja usvajanja predloZzenog
rjeSenja.

(potpis ovlastenog predlagaca)
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Ucesce javnosti u planiranju i donosenju budZeta u praksi

U praksi, u¢esce javnosti u planiranju i donosenju buZeta odvija se putem mehanizmama
za ucesce gradana predvidenih aktima jedinice lokalne samouprave, ali i kroz mnostvo
direktnih kontakata izmedu gradana, organizacija civilnog drustva i organizacionih
jedinica u upravi u ranim fazama pripreme budzeta.

Duznost organa jedinice lokalne samouprave (uprave i skupstina opstine / opcinskog
vije¢a) je da obezbijede kanale komunikacije i omoguce gradanima da iznesu svoja
misljenja, primjedbe, sugestije, da one budu razmotrene i da u vezi s njima dobiju
odgovor. Obaveza jedinice lokalne samouprave da omogudi gradanima uces$¢e u
donosenju odluka, odnosno pravo gradana da ucestvuju propisano je prvenstveno
statutom opstine ili grada, a zatim i poslovnikom skupstine odnosno vijeca, te razli¢itim
pravilnicima. U mnogim jedinicama lokalne samouprave, uz statut su usvojeni i drugi akti
kojima su detaljnije razradeni oblici i procedure gradanskog ucesca?.

S druge strane, gradani i organizacije civilnog drustva ne ograni¢avaju se samo na
propisane mehanizme, ve¢ korespondencijom i direktnim sastancima sa nadleznim
sluzbama ili organizacionim jedinicama u opstinskoj ili gradskoj upravi, odbornicima
odnosno vije¢nicima ili nacelnicima jedinica lokalne samoupraveu zagovaraju za
unapredenje javnih politika ukljucujudi i budzete. U nastavku je predstavljeno nekoliko
prakti¢nih primjera mehanizama putem kojih jedinice lokalne samouprave omogucavaju
ucesce gradanima u plraniranju i donosenju budzeta.

Budzet za gradane

Znacajan broj opstina i gradova u BiH pristupio je praksi izrade budzeta za gradane, kako
bi na jednostavniji nacin gradanima predstavio strukturu budzeta i razvojne prioritete
jedinice lokalne samouprave. Uz budzet u zakonski propisanoj formi pripremaju i
dokument koji daje pojednostavljen pregled planiranih prihoda i sredstva za
zadovoljavanje interesa i potreba zajednice i omogucava da je lakSe dati eventualne
sugestije. Pojedine jedinice lokalne samouprave otisle su i korak dalje pa pripremaju i
nacrt budzZeta za gradane ili ¢ak i budZeta za posebne interesne grupe kao $to su
privrednici, kako bi se ve¢ u procesu donosenja budZeta gradanima priblizili prioriteti i
omogucilo lakse sprovodenje konsultacija.

Konsultovanje gradana posredstvom mjesnih zajednica

Pojedine lokalne samouprave koriste mrezu mjesnih zajednica za konsultacije u procesu
donosenja budzeta (neki od primjera su Gradiska, Prijedor, Sanski Most, Bosanska Krupa).
One omogucavaju gradanima da kroz forume gradana ili druge oblike konsultacija
kandiduju prioritete za finansiranje u narednoj godini ili u kasnijim fazama donosenja
budzeta dostavljaju nacrt budzeta radi eventualnih sugestija. Primjera radi, Gradska
uprava Gradiska sprovela je konsultacije sa mjesnim zajednicama i u donosenju drugih

2 0dluka o uéeécu gradana u donosenju odluka / vréenju javnih poslova (Kostajnica, Prnjavor, Biha¢, Doboj, Zepce); Odluka
o komunikaciji sa gradanima (Gradiska); Odluka o ispitivanju zadovoljstva gradana radom uprave i skupstine / vijeca.
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planskih dokumenata poput strategije razvoja i plana kapitalnih investicija 2019-2023., koji
u sprovodenju imaju implikacije na budzet. Ova praksa je pokazala da se broj gradana
povecao 9 puta (sa pedesetak na 450) u odnosu na period kada su se konsultacije odvijale
u gradskoj upravi, prikupljeno je 157 prijedloga projekata od kojih je u planske dokumente
uvrseno njih 67.

Javne rasprave

Sprovodenje javne rasprave o nacrtu budzeta je obavezno u Republici Srpskoj, ali i u
Federaciji Bosne i Hercegovine jedinice lokalne samouprave uglavnom organizuju javne
rasprave o nacrtu ovog dokumenta. Pitanja iz nadleznosti jedinice lokalne samouprave o
kojima se sprovodi javna rasprava su odredena statutom ili drugim propisom. Kada je rijec
o donos$enju budzeta, nacrt budZeta se dostavlja mjesnim zajednicama, postavlja na web
stranicu opstine ili grada, a javne rasprave se uglavhom organizuju na centralnoj lokaciji.
Pojedine jedinice lokalne samouprave organizuju ciljane rasprave sa specifi¢cnim grupama
kao $to su privrednici, organizacije civilnog drustva, socijalno ugrozene grupe i sl. 5to je
svakako dobra praksa.

Akreditovanje za pracenje rada radnih tijela skupstina / vijeca

U skladu sa statutima jedinica lokalne samouprave, rad skupstina i vije¢a u opstinama i
gradovima u BiH je javan i vrlo ¢esto se prenosi putem lokalnih medija ili je putem web
servisa omogucen pregled snimaka sjednica. U pravilu, svi zainteresovani gradani i
organizacije civilnog drustva mogu traziti da im se odobri prisustvo sjednicama skupstine /
vije¢a. Neke JLS (npr. Banja Luka, Prijedor) omogucdile su i prisustvo sjednicama radnih
tijela akreditovanim organizacijama koje djeluju na podrucju grada. Svrha ovog modela je
omoguciti transparentnost u radu i pracenje rada radnih tijela, ali i iskoristiti priliku za
stru¢ni doprinos akreditovanih organizacija. Skupstine ovih gradova na osnovu godisnjeg
javnog poziva akredituju zainteresovane organizacije za prisustvo sjednicama radnih tijela.
One mogu dobiti rije¢ na sjednici radnog tijela, ali nemaju pravo glasa. Stru¢nost i
argumenti prisutnih organizacija mogu imati uticaj na zaklju¢ak radnog tijela.

Direktna komunikacija sa odbornicima / vije¢nicima

Pojedine skupstine odnosno vijeca gradanima i OCD omogucavaju direktnu komunikaciju
sa odbornicima / vije¢nicima. Ona se odvija putem gradanskog sata u skupstini / vije¢u
(npr. Bijeljina, Zepce, Tesanj, Kostajnica) jednom sedmiéno ili dva puta mjese¢no. Na ovaj
nacin otvorena je mogucnost redovnih sastanaka sa odbornicima / vije¢nicima radi uvida
u potrebe gradana odnosno organizacija civilnog drustva i pokretanja rjeSavanja
identifikovanih problema. Ovo moze biti posebno vazno u slucaju intervencija na budzet u
fazi donosenja, kada odbornici odnosno vije¢nici jedini mogu amandmanski uticati na
njegov sadrzaj.

Web stranice jedinica lokalne samouprave

Istrazivanje Centra za istrazivanje i studije GEA pocetkom 2022. godine u okviru projekta E-
Lokal pokazalo je da su mogucnosti uceS¢a gradana u procesu donosenja odluka i
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koristenju digitalnih servisa putem web stranica i aplikacija jedinica lokalne samouprave
vrlo organiCene, te da web stranice uglavhom sluze za jednosmjernu komunikaciju
odnosno informisanje javnosti. lako vecina JLS u Bosni i Hercegovini ima web stranice (142
jedinice lokalne samouprave od analiziranih 145), ¢ak jedna petina ili 20% opstina i
gradova ne koristi web stranice kako bi gradane upoznala i informisala o administrativnim
uslugama i mogucénostima za uce$ce koje su dostupne. Nazalost, joS manje opstina i
gradova (samo 23 analizirane JLS) koriste svoje web stranice kako bi omogucile proces
konsultacija sa gradanima ili za podnosenje on-line inicijativa.

Grad Rijeka - Stranica za aktivno gradanstvo

Grad Rijeka, osim klasi¢nih konsultacija u procesu donosenja budZeta omogucava ucesce
gradana i kroz Cetiri programa participativhog budZetiranja predstavljena na web stranici.
To su pozivi za dostavljanje prijedloga za male komunalne akcije, ,Rije¢ki program
lokalnog partnerstva“, edukativna igrica proracun(ajme) ili ispunjavanjem online obrasca
za ucesce u planiranju i donosenju budzeta.

Program malih komunalnih akcija predvida moguc¢nost gradanima da kandiduju male
komunalne akcije, koje ¢e kasnije usaglasavati mjesni odbori i Gradska uprava sa
intencijom njihovog ukljucivanja u budzet. Sredstva za male komunalne akcije planiraju se
u visini od 80% ostvarenih sredstava komunalne naknade za stambeni i garazni prostor na
podru¢ju mjesnog odbora u prethodnoj godini. Kroz program lokalnog partnerstva
gradani mogu kandidovati projekte manjih zahvata u komunalnoj infrastrukturi koji
unapreduju kvalitet Zivota a pri tom uklju¢uju aktivan doprinos zajednice (volonterski rad
ili finansijski doprinos) i koji se mogu realizovati u roku od 9 mjeseci.

Odnedavno gradani su uklju¢eni i u komisiju za izbor projekata partnerstva. U periodu od
2005. do 2021. godine na pozive ,Rijeckog programa lokalnog partnerstva” prijavljen je
ukupno 221 projekt, od ¢ega je 117 projekata odabrano za realizaciju, a 111 realizovano.
Putem edukativne igrice Proracun(ajme) gradani, osim upoznavanja sa stavkama
aktuelnog budzeta, mogu birati projekte koje bi Zeljeli realizovati, a koji se ne nalaze u
postoje¢em budzetu. Po zavrsetku igre, mogu i sami dopisati projekat ¢iju realizaciju
prizeljkuju, a koji nisu pronasli medu ponudenima. Gradska uprava koristi statistiku biranja
ponudenih projekata i prijedloge novih, prilikom planiranja budzeta za idu¢u godinu.

¢ Procitajte statut Vase jedinice lokalne samouprave i poslovnik
o radu skupstine odnosno vijeca i utvrdite na koji nacin je
rijeSeno pitanje ucesca gradana u donosenju odluka?

¢ Dalipostojeidrugi akti kojima su propisani oblici u¢esc¢a
gradana u donosenju odluka, ukljucujuci i budzet?

¢ Dalisu putem web stranici jedinice lokalne samouprave
postavljeni obrasci ili aplikacije putem kojih se moze
ucestvovati u donosenju budzeta?
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5. UCESCE JAVNOSTI U PRACENJU IZVRSENJA BUDZETA

Vec je u uvodu naglaseno kako budzet predstavlja planski dokument koji po unaprijed
utvrdenoj i propisanoj formi daJe pregled planiranih javnih prihoda i primitika sa jedne

strane, te javnih rashoda _i=i=e aka sa druge strane. Samo izvrSenje budzeta
podrazumijeva njegovo “

’, \,Praznjenje”, odnosno, realizaciju prihoda i
primitaka te rashoda i izflataka u odno u naplan.

IzvrSenje budZeta pocinje Rdlukom o njglgovom usvajanju. Budzet se izvrSava u skladu sa
relevantnim regulatornim oKWgg! 4 ~yega Zakonom o budZetskom sistemu Republike
Srpske i Zakonom o budzetima FedeiH) i budzetskim kalendarom. Za izvrSenje
budzeta odgovorni su nosioci vlasti u zaviSgge od administrativnog nivoa odlucivanja pa
je tako nacelnik ili gradonacelnik JLS odgbvoran za izvrSenje budZeta lokalnom
parlamentu, vlada kantona je odgovorna skupstini kantona dok su entitetske vlade
odgovorne svojim organima predstavnicke vlasti, odnosno Parlamentu Federacije BiH i
Narodnoj skupstini Republike Srpske.

Koja je uloga OCD u pracenju izvrSenja budzeta?

IZVRSENJE
BUDZETA
(tokowvi javnog
novca) E
E
£ S
=) £
S 8 s a
=] =1 ﬁ"
s s g
g ] 5 L ]
= z g
Rasipanje resursa i
odliv javnog NAMIEMSKA
novca BUDZETSKA
POTROSNJA

Organizacije civilnog drustva imaju vaznu i visestruku ulogu u pracenju izvrSenja budzeta.
Naime, uocavanjem propusta i ukazivanjem na netransparentnost, neodgovorno
ponadanje donosioca odluka po pitanju upravljanja budzetskim novcem i koruptivne
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aktivnosti, organizacije civilnog drustva doprinose tome da se na vrijeme sprijeci rasipanje
javnih sredstava. U tom smislu primarna uloga organizacija civilnog drustva jeste da na
vrijeme ,alarmiraju” javnost ukoliko uoce da se izvrienje budzeta ne odvija u skladu sa
planom (odobrenim budzetom) i namjenskom budzetskom potroSnjom.

lako to nije njihova formalna obaveza, organizacije civilnog drustva imaju moguénost da u
takvim situacijama i konkretnije reaguju, odnosno da zahtijevaju od nadleznih organa i
institucija da djeluju radi utvrdivanja eventualne odgovornosti za uocene propuste tokom
izvrSenja budZeta. Bez obzira o kojoj ulozi da se radi za organizacije civilnog drustva je od
klju¢ne vaznosti da na vrijeme prepoznaju situacije, odnosno pojave i aktivnosti, kada
izvrSenje budzeta odstupa u odnosu na plan i kada se aktiviraju ,prvi signali za uzbunu”.

U tom kontekstu vazno je jo$ jednom ponoviti da budzet predstavlja prikaz planiranih
javnih prihoda i rashoda za jednu kalendarsku godinu te da izvrSenje budzZeta u jednoj
fiskalnoj (kalendarskoj) godini obuhvata budzetska sredstva i budzZetske izdatke ostvarene
do kraja tekuce fiskalne godine. Takode, vazno je znati da se izvrSenje budzeta opstina,
gradova i fondova sprovodi iskljuc¢ivo na osnovu odluke o izvr$enju budzeta.

U skladu sa navedenim svako odstupanje tokom izvrSenja budzeta u odnosu na plan,
odnosno odobreni budZetski dokument, zahtijeva od nadleznih donosioca odluka
obrazlozenje zbog cega se to desilo.

Budzetski propisi dozvoljavaju mogucénost izmjena budzeta i to koriStenjem dva osnovna
mehanizma: kroz rebalans budzeta i/ili putem realokacije budzetskih stavki u okviru
budZeta. Bez obzira koji od dva navedena mehanizma se koristi, obaveza da se javnosti
podnese informacija o razlozima za izmjenu budzetskog dokumenta postoji. U narednom
tekstu oba mehanizma za izmjenu budzZeta su detaljno predstavljena.

Izmjene budzetskog dokumenta kroz rebalans

Kako je ve¢ pomenuto rebalans budzZeta je zakonom predvideni mehanizam za izmjenu i
usaglasavanje budZeta u situaciji kada tokom izvrSenja budzeta prihodi ili rashodi
odstupaju u odnosu na prvobitno usvojeni budzet. Rebalansom budzeta vrsi se
uravnotezenje budzetskih sredstava i izdataka i ovo uskladivanje, u skladu sa relevantnim
propisima, treba da se sprovodi po postupku identicnom postupku za donosenje
budzeta.

lako se na prvi pogled ¢ini ociglednim da organi odlucivanja mogu mijenjati budzet,
odnosno, odluku o izvrienju budzeta kao i svaki drugi pravni akt za koji su nadlezni,
specifitnost materije upravljanja javnim finansijama nalaze da se izmjenama budzeta
pribjegne samo pod odredenim, striktno predvidenim okolnostima i kao izuzetak u
odnosu na regularno izvrSavanje budzeta. Medutim, ono 3$to se deSava u praksi je
situacija Cestih izmjena i dopuna usvojenog budZeta 35to dovodi u pitanje
transparentnost izvrSenja budzeta, neizbjezno namece pitanje korektnog i tacnog
planiranja budzeta, te dovodi budZet u potpuni nesklad sa drugim planskim
dokumentima ako se istovremeno i oni ne izmijene.
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Ako se zna da postoje vise puta dokumentovani slu¢ajevi od strane revizorskih tijela da se
rebalans donosi u posljednjem mjesecu kalendarske/fiskalne godine, da se u izvjestavanju
0 izvrienju budzeta vrie poredenja sa izmijenjenim a ne sa inicijalnim budzetom, da se
mehanizam rebalansa budzZeta koristi isklju¢ivo kada se podbaci sa realizacijom nekog
bitnog projekata ili kada se probijaju planirani izdaci za javne nabavke onda je vise nego
jasno da se normativha mogucnost izmjena budzeta putem rebalansa cesto
zloupotrebljava i koristi kako bi se maskirale slabosti tokom planiranja i izvrsenja
budzeta.

Drugi problem lezi u ¢injenici da je javnost, pa tako i organizacije civilnog drustva, ¢esto
puta uskracena za informacije o samom postupku rebalansa i razlozima zbog kojeg se on
provodi. Tome naZalost doprinosi donekle konfuzan i neprecizan normativni okvir koji
ostavlja moguénost za proizvoljnosti tokom postupka rebalansa budzeta.

Zakon o finansiranju institucija BiH predvida da, kada se tokom fiskalne godine zbog
vanrednih prilika i potreba ili izmjena i dopuna propisa povecaju rashodi ili umanje
prihodi, Ministarstvo finansija i trezora moze pristupiti uravnotezenju budzeta snizenjem
predvidenih rashoda ili iznalazenju novih prihoda. U tom slucaju, izmjene i dopune
budzeta podnose se hitno Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine.

Zakon o budzetima u Federaciji BiH mogucnost rebalansa vezuje za prethodnu
mogucnost privremenog obustavljanja izvrSavanja budZeta. Naime, ako se u toku
budzetske godine, zbog nastanka novih obaveza za budzZet ili promjena privrednih
kretanja povecaju rashodi i/ili izdaci, odnosno smanje prihodi i/ili primici budzeta, Vlada
moze, na prijedlog Ministarstva finansija, donijeti odluku o obustavljanju izvrsavanja
pojedinih rashoda i/ili izdataka u trajanju do 45 dana. Dalje se propisuje da ako se za
vrijeme provodenja mjera priviemene obustave izvrSavanja budzeta, budzet ne moze
uravnoteziti, vrSe se izmjene i dopune budzZeta kojima se ponovo uravnotezuju prihodi i
primici, odnosno rashodi i izdaci budZeta. Vlada mora u roku od 15 dana prije isteka roka
za privremenu obustavu izvrsavanja budzeta predloziti Parlamentu izmjene i dopune
budzeta.

U Zakonu o budzetskom sistemu Republike Srpske takode postoje odredbe o
mogucnosti priviemenog obustavljanja izvrSenja budzeta ako se u toku fiskalne godine
izdaci povecaju ili sredstva smanje, ali odredbe o rebalansu budzeta stoje odvojeno i
izolovano od odredbi kojima se ureduje priviemeno obustavljanje izvrSenja budzeta i ne
dovode se ni na koji naCin u vezu. Zakon samo propisuje da se rebalansom budzeta
Republike, opstine, grada ili fonda, koji na prijedlog Vlade, odnosno nadleZznog izvrsnog
organa opstine, grada ili fonda usvaja Narodna skupstina, skupstina opstine ili grada,
odnosno nadlezni organ fonda, vrsi uskladivanje budzetskih sredstava i izdataka na nizem,
visem ili istom nivou, te da se rebalans sprovodi po postupku identi¢cnom postupku za
donosenje budzeta.

U prethodnom tekstu se moze vidjeti da je ovo pitanje potpuno razli¢ito regulisano u
pomenutim zakonskim aktima a odredbe koje se odnose na postupak rebalansa budzeta
su neodredene, neprecizne i nepotpune tako da se u praksi rebalansu budzeta pribjegava
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mnogo cesc¢e nego $to bi trebalo i iz razloga koji nemaju uvijek za cilj samo uskladivanje
budzetskih stavki.

Zbog toga bi organizacije civilnog drustva tokom pracenja izvrSenja budzeta trebale
posebnu paznju obratiti na to da li nadlezni donosioci odluka pribjegavaju praksi ¢estih
rebalansa budZeta i ako je to slucaj postoje li blagovremene i potpune informacije o
razlozima za takvu odluku. To dalje znaci da svaka situaciju gdje se vrsi rebalans budzeta
mimo predvidene procedure ili bez dovoljno relevantnih informacija istovremeno
predstavlja signal za organizacije civilnog drustva i zainteresovanu javnost da na takav
postupak obrati posebnu paznju i zahtijeva od odgovornih potrebne informacije i
obrazlozenja.

Kako je prethodno konstatovano, nepreciznost i nepotpunost pojedinih zakonskih
odredbi ostavljaju prostor za devijacije u praksi, te ih je potrebno upotpuniti u smislu
preciznosti, utvrditi jasnu procedure i podjelu odgovornosti u Citavom procesu. Za
organizacije civilnog drustva to je prostor za zagovaranje kako bi se konkretno propisali
uslovi pod kojima se pribjegava rebalansu i kako bi se jasno definisale obaveze aktera u
procesu u pogledu transparentnosti citavog procesa koji, ako nije precizno i detaljno
ureden, za ishod moze da ima znacajne izmjene inicijalno usvojenog budzetskog plana sa
svim negativnim posljedicama koje su prethodno opisane.

Izmjene budzetskog dokumenta kroz realokacije

Drugi predvideni mehanizam izmjene budzeta u odnosu na usvojeni plan budZzetski
dokument odnosi se na realokacije. Ovaj mehanizam, za razliku od rebalansa budzeta, ne
podrazumijeva povecanje ili smanjenje ukupnog budZeta ve¢ samo drugaciji nacin
raspodjele izmedu pojedinih budZetskih stavki u odnosu na plan. Ovdje treba posebno
naglasiti da se preraspodjelom (realokacijom) vrsi promjena namjene inicijalno
planiranog utroska sredstava. Po prirodi stvari ovakva mjera je jako osjetljiva utoliko vise
Sto realokacija predstavlja izuzetak od osnovnog pravila da je budzetskim
korisnicima dozvoljeno da koriste sredstva samo za namjene i do visine utvrdene
budzetom.

Zbog toga se i pribjegava propisivanju razli¢itih ogranicenja kada je u pitanju mogu¢nost
realokacije sredstava. Tako je npr. Zakonom o finansiranju institucija BiH predvideno da na
pisani zahtjev budZetskog korisnika, Ministarstvo finansija i trezora moze donijeti odluku o
prestrukturiranju rashoda u okviru ukupnog iznosa odobrenog u budZetu za tog
budzetskog korisnika. Preraspodjela sredstava je dopustena izmedu budzetskih korisnika
ako ih odobri Vije¢e ministara a po prijemu misljenja Ministarstva finansija i trezora.
Takode, budzetska sredstva odobrena za Parlamentarnu skupstinu Bosne i Hercegovine,
Ustavni sud Bosne i Hercegovine i ostale institucije pravosuda Bosne i Hercegovine, te
Ured za reviziju finansijskog poslovanja institucija Bosne i Hercegovine ne mogu se
preraspodijeliti na ostale budzetske korisnike.

Zakon o budzetskom sistemu Republike Srpske predvida da se izuzetno Zakonom ili
odlukom kojima se ureduje izvrSenje budZeta moze biti predvidena moguénost
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preraspodijele (realokacije) budzetskih sredstava u okviru budzetskog korisnika i izmedu
budzetskih korisnika, te se utvrduju precizna ograni¢enja u pogledu visine i namjene
sredstava koja mogu biti realocirana.

Zakon o budzetima u Federaciji BiH je nesto detaljniji po ovom pitanju. Ovim zakonom je
propisano da preraspodjela sredstava na budzetskim stavkama, na zahtjev budzetskog
korisnika, moze se izvrsiti najvise do 10% ukupno odobrenih rashoda i izdataka za tog
budzetskog korisnika, na osnovu rjeSenja ministra finansija. Predvideno je, takode, da uz
zahtjev za preraspodjelu odobrenih sredstava, budzetski korisnik mora priloziti
odgovarajuc¢u dokumentaciju na osnovu koje se Ministarstvu finansija daju na uvid
razlozi za dodatnim sredstvima na budzetskoj stavci koja se povecava do kraja
godine, odnosno razlozi za smanjenje odobrenih budzetskih stavki.

Nazalost, kao i u slu¢aju izmjene budzeta putem rebalansa, postoji vrlo Cesta praksa
nezakonitog praktikovanja preraspodjele budzetskih sredstava na $ta revizorske institucije
godinama ukazuju kao i na Cinjenicu da je u pitanju samo izuzetna mjera koja treba da
se koristi samo u tacno odredenim situacijama.

O praksi Cestih budzetskih realokacija govore nalazi revizorskih izvjeStaja gdje je, izmedu
ostalog, konstatovano kako je u Budzetu Republike Srpske u toku 2019. godine izvrseno
Cak 820 realokacija u ukupnom iznosu od 80.188.455 KM. Od toga je 399 realokacija u
iznosu od 43.464.612 KM izvrSeno poslije rebalansa Budzeta. Slicna praksa cestih
realokacija moze se primijetiti i kada su u pitanju budZeti na lokalnom nivou, odnosno
nivou kantona i budzeta Federacije BiH.

Za organizacije civilnog drustva je iz perspektive budzetske transparentnosti vazno
naglasiti da u postupke budzetskih realokacija vrlo ¢esto ne postoji potreban uvid
zainteresovanih aktera i javnosti. S druge strane, realokacijama se djelimi¢no ili ¢ak u
potpunosti mijenja svrha i namjena izvorno usvojenog budzeta i utroska sredstava. Zbog
toga je za organizacije civilnog drustva tokom pracenja izvrSenja budzeta vazno da obrate
posebnu paznju na postupke budzetskih realokacija te zahtijevaju blagovremene i
potpune informacije o razlozima takvih odluka.

U smislu zagovaranja izmjena budzetskih politika organizacije civilnog drustva imaju
prostor za intervenciju na institucionalnom nivou kako bi se unaprijedio regulatorni okvir.
Prije svega neophodno je propisima kojima se ureduju pitanja budZeta mnogo detaljnije i
preciznije definisati osnovne principe koriStenja realokacija (sadrzaj i obrazlozenje
zahtjeva budzetskog korisnika, postupak odobravanja, limiti u pogledu namjene i visine,
zabrana preraspodjele u odredenim situacijama, itd.). Istovremeno, zakonima ili odlukama
o izvrsenju pojedinacnih budzeta u zadanom okviru potrebno je definisati uslove za
realokaciju koji ne bi bili generalni po svojoj prirodi, ve¢ precizni, konkretni i koji bi se
odnosili na specificnosti fiskalne godine i budZeta ¢ije izvrienje taj zakon ili odluka
regulise.
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Primjeri dobre prakse kada je u pitanju transparentnost izvrSenja budzeta moze se naci u
nekoliko jedinica lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini. Jedna od njih je i Gradska
uprava Biha¢ koja je medu prvima uvela praksu da na zvani¢noj web stranici Gradske
uprave objavljuje stanje racuna i informacije o izvrSenim placanjima na dnevnom nivou.
Nazalost, ne postoji kontinuitet u sprovodenju ovakve prakse obzirom da podaci o
izvrSenju budZeta nisu azurirani od pocetka 2022. godine

STANJE RACUNA PRIHOD RASHOD
nadan 15.09.2021. godine iznosi nadan 15.09.2021. godine iznosi nadan 15.09.2021. godine iznosi
92.519,74 KM 72.007,53 KM 70.228,60 KM

Datum Opis Iznos
15.09.2021. Gradski sportski savez - redovna djelatnost 6.018,00 KM
15.09.2021, Gradski sportski savez - finansiranje skolskih dvorana za potrebe sportskih klubova 7.014,00 KM
15.09.2021. JU Centar za socijalni rad - jednokratne novéane pomoci 7.200,00 KM
15.09.2021. Gradski sportski savez - sufinansiranje nogometnih klubova 9.890,00 KM
15.09.2021. JKP Komrad - obaveze iz prethodnog perioda JU Zavod za prostorno uredenje 20.000,00 KM
15.09.2021. Gradski sportski savez - sufinansiranje sportskih klubova 20.106,60 KM

Institucionalni nadzor i kontrola izvrSenja budzeta

U pogledu nadzora i kontrole izvrsenja budzeta kljuéna institucionalna uloga je na
sluzbama za reviziju (interna i eksterna) i budzetskoj inspekciji. Uspostavljanje
sistema interne finansijske kontrole je propisana zakonska obaveza pa je relevantnim
zakonima o budzetu predvideno da su budzetski korisnici obavezni urediti sistem interne
kontrole u skladu sa medunarodnim standardima. Pracenje i ocjenjivanje sistema internih
kontrola vrsi interna revizija, u skladu sa propisima kojima se regulise oblast interne
revizije.

Nazalost, u revizorskim nalazima (glavnih sluzbi za reviziju) se konstatuje da je uocen veliki
broj nepravilnosti i nedostataka u funkcionisanju institucija, da se oni ponavljaju iz godine
u godinu, da sistem interne kontrole ne reaguje na upozorenja i preporuke, te da sve to
navodi na zaklju¢ak kako cjelokupan sistem internih kontrola u institucijama nije na
zadovoljavaju¢em nivou.

U svjetlu institucionalnog nadzora i kontrole nad budzetskim procesom evidentan je niz
manjkavosti u pogledu sistemskog nadzora nad pripremom, planiranjem, na¢inom izrade,
donosenjem i izvrSenjem budZeta svih nivoa vlasti. Ovdje je vazno naglasiti da bi klju¢nu
ulogu u otklanjanju navedenih manjkavosti trebala da ima budzetska inspekcija,
koja je nadlezna da sistemski vr$i nadzor nad navedenim procesima. Utisak je,
medutim, da propisi koji ureduju polozaj i nadleznosti budzetske inspekcije (primjera radi
u Republici Srpskoj je to Zakon o budzetskom sistemu Republike Srpske i Pravilnik o
nacinu rada budzetske inspekcije) joj ne daju potrebnu ulogu i znacaj, a relativno mali broj
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budzetskih inspektora svakako predstavlja usko grlo u smislu kapaciteta za pracenje svih
budZzetskih procesa i pravovremeno otklanjanje devijacija.

Vec je konstatovano da izuzetno vazan segment institucionalnog nadzora i kontrole nad
budzetskim procesom predstavljaju javne/glavne sluzbe za reviziju. Njihova je formalna
uloga da kontroliSu namjensko troSenje sredstava u ime zakonodavnih tijela i da rade u
interesu poreskih obveznika, kao i da djeluju kroz zakonodavno tijelo koje se oslanja na
njihove izvjeStaje o tacnosti i ispravnosti finansijskih izvjestaja drzavnih ustanova. Sa
aspekta transparentnosti i participativnosti treba napomenuti da su revizorski
izvjestaji vazan izvor informacija za sve zainteresovane aktere po pitanju izvrSenja
budzeta te da su oni javno dostupni na internet stranicama glavnih sluzbi za reviziju.

Ono 5to, medutim, predstavlja problem je ,snaga” ovih izvjestaja koja najceSce ostaje
samo na informativnom nivou. Ovdje se prije svega misli na slucajeve kada institucije
uprkos dobijanju misljenja sa rezervom ili ak negativhog misljenja od strane javne sluzbe
za reviziju, nastavljaju sa prethodnom praksom i ne preduzimaju nista na otklanjanju
uocenih nepravilnosti, vjerujuci da u praksi za takvo ponasanje nece biti sankcionisani. Isto
tako, sadrzaj revizorskih izvjestaja je ¢esto pisan na nacin koji nije razumljiv ,obi¢nom”
gradaninu, stru¢nim i tehni¢kim jezikom bez sazetaka ili skracenih verzija u kojima bi se
javnosti na jednostavan nacin predstavili glavni nalazi. U pojedinim izvjestajima je Cak
uoceno da se svjesno koriste kompleksne formulacije kako bi se ,zamaglili“ odredeni
nalazi. To svakako nije u duhu budzetske transparentnosti niti pristupa kojim se gradani i
Sira javnost nastoji dodatno zainteresovati za ovaj izuzetno vazan izvor informacija i
mehanizam budzetske kontrole.

U skladu sa navedenim organizacije civilnog drustva mogu svojim djelovanjem
znacajno doprinijeti kako bi revizorski izvjestaji dobili dodatnu snagu i kako bi se
izvrSio dodatni pritisak na one koji su odgovorni da koriguju konstatovane
nepravilnosti iz revizorskih izvjeStaja. Pored toga, organizacije civilnog drustva imaju
mogucnost da reaguju mnogo brze od sluzbi za reviziju u slu¢aju da se uoce nepravilnosti
tokom izvrSenja budzeta. Misli se prije svega na Cinjenicu da se revizorski izvjestaji
pripremaju tek po izvrSenju budzeta kada je prekasno da se sprijeci ili zaustavi eventualno
nenamjensko tro$enje budzetskih sredstava u tekucoj fiskalnoj godini. U tom smislu
organizacije civilnog drustva mogu preuzeti partnersku ulogu kada je u pitanju
institucionalni nadzor i kontrola izvrSenja budzeta.

¢ Imate liinformaciju o tome dali je i koliko puta raden rebalans
budzeta Vase jedinice lokalne samouprave u protekloj
kalendarskoj godini?

¢ Postoje li javno dostupne informacije o svim izvrsenim
realokacijama u okviru budzeta Vase jedinice lokalne
samouprave sa obrazlozenjem razloga za iste?

¢ Postoji li na zvanic¢noj web stranici nadlezne sluzbe za reviziju
javnog sektora lzvjestaj o finansijskoj reviziji Vase Jedinice
lokalne samouprave?
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6. 1ZVJESTAVANJE O BUDZETU | ANALIZA GLAVNIH
BUDZETSKIH POZICIJA

Izvjestaji o izvrSenju/realizaciji budzeta

Obaveza finansijskog izvjestavanja je propisana za sve nivoe vlasti u BiH ukljucujudi i
izvjeStavanje o izvrSenju budzeta. Zakonskim i podzakonskim aktima za svaki nivo vlasti je
utvrden format, nacin i rok u kojem je potrebno pripremiti odgovarajuce finansijske
izvjestaje.

Kada je u pitanju format i sadrzaj izvjeStaja, on obavezno treba da sadrZe informacije o
budzetskim sredstvima i izdacima i to na nacdin da se predstavi uporedni prikaz
planiranih (odobrenih) budzetskih sredstava i izdataka i izvrSenih. Izvjestaj takode
treba da sadrzi objasnjenje veé¢ih odstupanja tokom izvrsenja (ukoliko ih je bilo) u
odnosu na odobreni budzet, podatke o zaduzivanju, koris¢enju budzetske rezerve,
datim garancijama, podatke o izvrSenim budzetskim realokacijama i druge
relevantne informacije.

Treba napomenuti kako je priprema i podnosenje izvjestaja o izvrsenju budzeta sastavni
dio budzZetskog kalendara i da se u zavisnosti od nivoa vlasti ovi izvjestaji pripremaju na
kvartalnom, polugodisnjem i godisnjem nivou. Tako npr. za nivo jedinica lokalne
samouprave Zakonom o budzetskom sistemu Republike Srpske utvrdeni su rokovi za
tromjesecno, polugodisnje i godisnje izvjeStavanje. U skladu sa Zakonom, izvjestaje o
izvrsenju budzeta nadlezno odjeljenje za finansije podnosi (grado)nacelniku tromjesecno,
dok (grado)nacelnik Skupstini podnosi polugodisnji i godisnji izvjestaj o izvrSenju budzeta.
(Grado)nacelnik je obavezan da izvjestaj o izvrienju budzZeta za prethodnu fiskalnu godinu
podnese Skupstini najkasnije do 31. maja tekuce fiskalne godine. Isto tako, izvjestaji o
izvrienju budZeta opstina i gradova dostavljaju se Ministarstvu finansija u roku od 15 dana
od dana njihovog donosenja.

U Federaciji BiH izvjestaji o realizaciji budZeta na nivou JLS se pripremaju i podnose u
skladu sa Zakonom o budzetima u Federaciji Bosne i Hercegovine. Pravni osnov za
podnosdenje ovog izvjestaja o realizaciji budzeta je sadrzan u ¢lanu 96. i 97. pomenutog
Zakona pa je tako ¢lanom 96. utvrdeno da nadlezna sluzba za finansije, dostavlja
Op¢inskom nacelniku, odnosno gradonacelniku, izvjestaj o izvrSenju budzeta za proteklu
godinu, a gradonacelnik je obavezan isti podnijeti na usvajanje opc¢inskom/gradskom
vije¢u u roku od 6 mjeseci od zavretka fiskalne godine. Isto tako, Clanom 92. definisana je
obaveza periodi¢nog izvjeStavanja opcinskih/gradskih vijeca o izvrSenju budzeta i to na
kvartalnom nivou. Shodno tome, jedinice lokalne samouprave u Federaciji BiH su
odgovorne da pripremaju kvartalne izvjeStaje sa osnovnim informacijama i
pokazateljima realizacije usvojenog Budzeta za tekucu kalendarsku godinu.

Za zainteresovanu javnost, ukljuCujuci organizacije civilnog drustva, izuzetno je vazno da
imaju pravovremen uvid u izvjestaje o izvrsenju budZeta kako bi uopste bili u poziciji da
analiziraju njihov sadrzaj, narocito sa aspekta namjenske budzetske potrosnje. Dakle,
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postojanje javno dostupnih izvjeStaja o izvrSenju budZeta je zakonska obaveza ali i
osnovna pretpostavka za kvalitetan monitoring budzetskog procesa. U skladu s tim
organizacije civilnog drustva u prvom koraku trebaju prikupiti relevantne informacije o
izvrSenju budzeta koje su u najvecem obimu sadrzane u izvjestaju o realizaciji budzeta. To
je podloga za naredni korak koji podrazumijeva analizu ukupnog budzeta i pojedinacnih
budzetskih pozicija o ¢emu ce vise rijeci biti u nastavku teksta.

e Dalije nazvani¢noj web stranici Vase jedinice lokalne
samouprave dostupan izvjestaj o izvrsenju budzeta za
prethodnu kalendarsku godinu?

¢ Postoje li izvjestaji o izvrSenju/realizaciji budzeta na
kvartalnom, polugodisnjem i godisSnjem nivou?

e Dalliizvjestaji o izvrSenju budzeta, pored tabelarne forme,
sadrze dodatni opis i obrazlozenja po glavnim budzetskim
pozicijama?

Analiza budzetske potrosnje

U prethodnom poglavlju je navedeno kako je pravovremen uvid u izvjestaje o izvrSenju
budzeta osnovna pretpostavka za kvalitetan i potpun monitoring budzeta. Druga vazna
pretpostavka je razumijevanje sadrzaja budzetskih dokumenata koji su Cesto pisani
tehnic¢kim i kompleksnim jezikom i kao takvi su nedovoljno razumljivi Siroj javnosti.

Za razumijevanje budzetskih dokumenata vazno je da znamo kako je koncipiran njihov
sadrzaj. Sadrzaj budzetskih dokumenata je propisan posebnim podzakonskim aktima a to
su Pravilnik o sadrzaju i formi finansijskih izvjeStaja u FBiH, odnosno Pravilnik o formi i
sadrzaju budzZeta i izvjeStaja o izvrSenju budzeta kao i Pravilnik o finansijskom
izvjeStavanju za korisnike prihoda budZeta Republike, opstina, gradova i fondova u
Republici Srpskoj. Ovi podzakonski akti propisuju i obrasce po kojima se budzetski
dokumenti pripremaju i dostavljaju. Za sprovodenje analize o budzetskoj potro3nji
neophodno je razumjeti strukturu budzeta te sagledati glavne budZetske pozicije na strani
rashoda. Njihovo objasnjenje nalazi se u narednom tekstu.

Kako je vec¢ navedeno struktura budzeta i budzetskih izvjesStaja je propisana posebnim
podzakonskim aktima. Kao glavne elemente budzet treba da sadrzi opsti i posebni dio pa
tako budzeti jedinica lokalne samouprave obi¢no sadrze i obrazloZzenje u kojem su data
detaljnija objasnjenja pojedinih dijelova budzeta ili planiranih izdvajanja po budzetskim
pozicijama. Treba ipak imati na umu da nivo detalja i potrebnih informacija u posebnom
dijelu budzZeta nije propisan pa ga pojedine jedinice lokalne samouprave uopste ne
objavljuju ili navode samo sazZeti dio prilikom usvajanja budzeta. Obrazlozenje je vrlo
korisno za analizu i pra¢enje budzeta, pa je vazno zahtijevati od lokalnih vlasti da ga
objave vec prilikom pripreme i planiranja budzeta.

Kada je u pitanju opsti dio on sadrzi ukupne prihode i primanja budzeta, ukupne rashode i
izdatke budzeta i budzZetski suficit/deficit. Izvjestaj o izvrSenju budZeta, shodno tome, daje
uporedni prikaz ostvarenog ili izvrSenog u odnosu na planirano.
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U posebnom dijelu budzeta prikazani su rashodi koji se obavezno iskazuju po
organizacionoj, funkcionalnoj i ekonomskoj klasifikaciji, odnosno rasporeduju po
korisnicima i izvorima prihoda.

Organizaciona klasifikacija nam pokazuje ko su korisnici budzetskog novca.
Organizaciona klasifikacija se oznacava posebnim brojem ili Sifrom i nazivom korisnika.
Korisnici budzeta jedinica lokalne samouprave su naj¢e$¢e organi opstine/grada
(skupstina opstine/grada, predsednik opstine/gradonacelnik, opstinsko/gradsko vijece,
opstinske/gradske uprave ili sekretarijati, javno pravobranilastvo). Takode, korisnici
budzeta su i ustanove koje se, za obavljanje pojedinih djelatnosti iz nadleznosti
opstine/grada osnivaju na lokalnom nivou. To su: ustanove kulture, predskolske ustanove,
ustanove iz oblasti turizma, prostornog planiranja i izgradnje, mjesne zajednice i sl. Ostali
korisnici budzeta opstine/grada su: Skole, ustanove primarne zdravstvene zastite (domovi
zdravlja), ustanove iz oblasti socijalne zastite, javna preduzeca i sl. Karakteristi¢cno za ove
korisnike jeste da se samo djelimi¢no finansiraju iz lokalnih budzeta, a da im se sredstva za
plate obezbjeduju ili iz budzeta viSeg nivoa vlasti (Skole, domovi zdravlja i centri za
socijalni rad) ili iz sopstvenih izvora (lokalna javna preduzeca)

Funkcionalna klasifikacija daje odgovor na pitanje Sta se finansira, odnosno za koje
namjene se planira i trosi budZetski novac. Funkcionalna klasifikacija ne zavisi od korisnika
koji odredenu funkciju sprovodi, ve¢ se vezuje isklju¢ivo za namjenu, tj. oblast koja se
finansira. To su oblasti opste javne usluge, odbrane, zastite Zivotne sredine, socijalna
zastita, obrazovanje, itd.

Ekonomska klasifikacija je razvrstavanje prema vrsti prihoda, odnosno rashoda.
Ekonomska klasifikacija pokazuje kako, odnosno kroz koje vrste prihoda se ubiru sredstva,
i Sto je za nasu analizu jo$ vaznije, kroz koje troSkove se finansira odredena funkcija.
Konkretno, iskazuje pojedina¢na dobra i usluge (kao 5to su rashodi za li¢na primanja
zaposlenih, rashodi po osnovu koris¢enja roba i usluga, izdvajanja za subvencije, grantove,
transfere, itd. plate, doprinosi, materijal i sl.) i izvrSena izdvajanja radi namirenja pojedinih
funkcija budzeta.

Zbog znacaja ekonomske klasifikacije za analizu budzetske potrosnje u narednom tekstu
opisane su glavne budzetske pozicije.

Rashodi za licna primanja zaposlenih i po osnovu koriS¢enja roba i usluga

Rashodi za licna primanja zaposlenih predstavljaju jednu od najznacajnijih stavki u okviru
svakog budzeta. Ovim sredstvima se finansiraju plate svih zaposlenih u organu uprave
(jedinicama lokalne samoouprave, ministarstvima i agencijama te drugim tijelima i
institucijama javnog sektora). Ovdje se naravno ubrajaju i plate svih izabranih i
imenovanih zvani¢nika odredenog nivoa.

Pitanja u vezi sa platama koja mogu da interesuju opstu javnost i gradane odnose se na
broj zaposlenih koji platu primaju iz budzeta i visinu naknade koju oni ostvaruju, narocito
zbog toga 5to su plate i naknade budzetskih korisnika u ranijem periodu bile znatno vise u
odnosu na plate zaposlenih u drugim djelatnostima i sektorima, a bez validne
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argumentacije. Treba svakako re¢i da je visina izdvajanja za plate po pojedinim
institucijama u direktnoj zavisnosti od broja izvsilaca i utvrdenih platnih koeficijenata.

Kada govorimo o materijalnim troskovima, odnosno troskovima za materijal i usluge,
ovdje se obi¢no radi o putnim troSkovima, izdacima za energiju, komunalne i
komunikacijske usluge, nabavku materijala i sitnog inventara, izdacima za usluge prevoza i
goriva, unajmljivanju imovine i opreme, izdacima za tekuce odrzavanje, osiguranje,
bankarske usluge i usluge platnog prometa, kao i izdacima za ugovorene usluge. Upravo
na budzetskoj poziciji ,izdaci za ugovorene usluge” revizorski izvjestaji ¢esto konstatuju
nepravilnosti i praksu tzv. ,skrivenog zaposljavanja“ putem ugovora o djelu ili ugovora o
privremenim i povremenim poslovima i slicno. Generalno, moze se re¢i da revizorske
institucije ¢esto primjedbuju probleme sa stavkama u okviru troskova za materijal i usluge
osim eventualno izdataka za osiguranje, bankarske usluge i platni promet. Vecina ovih
troskova se realizuje putem provodenja postupaka javnih nabavki o ¢emu ce rijeci biti
nesto kasnije.

Primjer: Revizorski nalaz Budzeta Federacije BiH za 2020. godinu

«Kao i prethodnih godina, i u revidiranoj godini ugovori o djelu zakljucivali su se za
obaviljanje poslova i zadataka utvrdenih pravilnicima o unutarnjem ustrojstvu, odnosno za
poslove koji opisom odgovaraju poslovima iz nadleZnosti revidiranih institucija. U velikom
broju slucajeva ugovori su se zakljucivali u kontinuitetu tokom godine (s kracim
prekidima), a pojedini i vise godina.

Nije definiran nacin utvrdivanja visine naknade, vrednovanje poslova koji su bili predmet
ugovora o djelu, kao ni procedura kojom se regulira transparentan nacin angaZiranja
suradnika po ovom osnovu.

Imajuci u vidu cinjenicu da bi se ugovori o djelu trebali zakljucivati za obavijanje
odredenog ugovorenog jednokratnog posla i uzimajuci u obzir da se angaZiranje fizickih
osoba za obavljanje poslova putem ugovora o djelu obavija u kontinuitetu, ne mozemo
potvrditi opravdanost zakljucivanja ugovora o djelu na ovakav nacin, kao ni utemeljenost i
opravdanost isplacenih naknada.

Smatramo da ovakvo zakljucivanje ugovora o djelu predstavija netransparentan nacin
angaziranja izvrsitelja ugovorenih poslova, sto se ne moze prihvatiti kada je u pitanju javni
sektor.

Popuna nedostajuceg kadra, neophodnog za poslovanje institucija, vrsila se angaZiranjem
vanjskih suradnika putem ugovora o djelu, a ne provodenjem redovnih procedura
propisanih Zakonom o drZavnoj sluzbi u FBiH i Zakonom o namjestenicima u organima
drzavne sluzbe u FBiH. Ugovori o djelu nisu zakljucivani jednokratno i za obaviljanje tacno
utvrdene vrste poslova i zadataka, vec kontinuirano tokom cijele godine”.

U skladu sa navedenim organizacije civilnog drustva u izvjeStaju o izvrSenju budzeta
trebaju traziti informacije o ukupnom broju zaposlenih i imenovanih lica koji ostvaruju
naknade iz budzeta, iznosima njihovih primanja kao i informacije o vrstama izdataka za
ugovorne i stru¢ne usluge sa posebnim akcentom na broj sklopljenih ugovora o djelu i
vrstu poslova koji su tim ugovorima izvrseni.
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Grantovi, subvencije i transferi

Grantovi su bespovratna finansijska sredstva koja se dodjeljuju licu ili organizaciji radi
sprovodenja unaprijed definisanih aktivnosti i koja se ureduju sporazumom ili ugovorom
izmedu korisnika granta i institucije vlasti (vlade, ministarstva, agencije, lokalne
samouprave, itd.). Planiranje grantova treba da se vrsi u skladu sa strategijama i politikama
na nacin da se na pozicijama grantova planiraju sredstva za finansiranje programa i
projekata cija realizacija i rezultati ¢e biti u funkciji ostvarivanja postavljenih
strateskih ciljeva i politka. Dakle, vrlo vazna karakteristika ovih budzetskih izdvajanja je
njihova svrha i rezultat koji se Zeli posti¢i. Shodno tome, prilikom definisanja ukupnog
izdvajanja za grantove potrebno je napraviti analizu i ocjenu uspjesnosti projekata i
programa koji su ranije finansirani na taj nacin. Nacin i kriteriji za dodjelu grant sredstava
treba da budu definisani posebnim dokumentom i unaprijed poznati potencijalnim
korisnicima sredstava. Takode, od korisnika grant sredstava potrebno je obezbijediti
povratnu informaciju u formi izvjestaja koji ¢e imati dat pregled sprovedenih aktivnosti i
ostavrenih rezultata koji ¢e opravdati namjenu.

Nazalost, uvidom u brojne revizorske izvjesStaje na svim nivoima vlasti u BiH moze se izvuci
generalna ocjena da “postojec¢i nacini planiranja, dodjele, izvjeStavanja, kontrole i
evaluacije grantova ne omogucavaju efektivno upravljanje grantovima u smislu da se sa
angazovanim budZetskim sredstvima osigurava realizacija programa i projekata Cciji
rezultati doprinose ostvarivanju postavljenih ciljeva.”

I1ZVJESTAJ REVIZIJE UCINKA - Upravljanje grantovima u institucijama BiH, Ured za
reviziju institucija BiH

Nalazi do kojih se doslo revizijom ukazuju na to da postojeci nacin upravijanja grantovima
nije efikasan i usmjeren ka ostvarivanju rezultata i postignuce ciljeva. Slabosti su uocene
kako u planiranju grantova, uspostavijenim procedurama, provodenju procedura tako i u
izvjestavanju o ostvarenim rezultatima i ciljevima za dodijelfena sredstva granta.
Planiranju grantova ne prethodi utvrdivanje jasno definisanih ciljeva koji se Zele postici
aktivnosti kojima ce se ti ciljevi postici niti jasni i mjerlfivi pokazatelfi rezultata. Ni
planiranje budZeta za grantove i raspored sredstava po razlicitim vrstama grantova se ne
zasniva na analizama i dokumentovanim podacima. Dodjela grantova nije uspostavijena
na nacin koji osigurava jednaku transparentnost i postupanje, kao i pretpostavke za
ostvarenje rezultata i ciljeva. Propisi koji detaljnije ureduju procedure dodjele grantova se
medusobno razlikuju kako po institucijama tako i po vrstama grantova. Odredeni
segmenti nisu regulisani Propisima pa ostavijaju prostor za slobodna tumacenja i razlicita
postupanya.

Slicno kao grantovi i pod subvencijama se podrazumijevaju sva izvrSena nepovratna
davanja iz budzeta s tim da su ona obi¢no usmjerena prema javnim ili privatnim
preduze¢ima, preduzetnicima, finansijskim institucijama ili posebnim trZiSnim
proizvodacima (obrtnik, poljoprivrednik i drugi proizvodaci usluga na trzistu). Subvencije
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mogu da se koriste pod razli¢itim nazivom i to regresi, kompenzacije, premije, poticaji i dr.
Njihova naj¢e$¢a namjena je smanjivanje cijene za konacnog korisnika, stimuliranje
proizvodnje odredenih proizvoda i pruzanje usluga zastite standarda stanovnistva i dr.

Organizacije civilnog drustva koje rade analizu budZetske potrosnje svakako trebaju
obratiti paznju na to da li izvjestaji o izvrSenju budzeta sadrze informacije o korisnicima
grant sredstava i subvencija, sprovedenim aktivnostima i ostvarenim rezultatima. Isto tako
ovi izvjestaji treba da sadrze informacije o doprinosu u realizaciji strateskih ciljeva i politika
kroz dodijeljena grant sredstva i subvencija $to podrazumijeva uspostavljen sistem
evaluacije dodijeljenih subvencija, odnosno programa i projekata koji se finansiraju putem
grantova.

Transferi su, slicno kao grantovi i subvencije, bespovratna finansijska sredstva koja se
dodeljuju drugim organizacijama javne uprave ili drugim nivoima vlasti te mogu biti u
formi prihoda ali i rashoda u zavisnosti da li se radi o sredstvima koja su primljena od
nekog ili sredstava koja su nekome data. Kada se posmatraju budzeti BiH, entiteta te
kantona, moze se reci da se radi uglavhom o davanju transfera nizim nivoima vlasti u
skladu sa odlukama vlada odnosno o rashodima po osnovu transfera. U transfere se
ubrajaju u najvecoj mjeri subvencije javnim ustanovama i javnim i privatnim preduzec¢ima,
te kontribucije i ¢lanarine na osnovu definisanih sporazuma. Transferi se obi¢no definisu
na osnovu odredene namjene pa se u vezi sa tim nazivaju i namjenski transferi. Namjenski
transferi predstavljaju transfere, ukljucujudi tekuce i kapitalne, koji se daju drugim
nivoima vlasti ili vanbudzetskim fondovima, u okviru programa koji poti¢u iz budzeta
vlade ili fonda koji daje transfer i Cije je koriStenje definisano i ne moze se koristiti u druge
svrhe. Primjera radi. Smjernicama o minimalnim standardima dodjele budzetskih
sredstava putem transfera i subvencija u Federaciji Bosne i Hercegovine definisu se
minimalni standardi dodjele budzetskih sredstava iz BudZeta Federacije, koje budzetski
korisnici dodjeljuju putem transfera i subvencija za finansiranje zakonski utvrdenih prava,
programa i/ili projekata drugih nivoa vlasti, neprofitnih organizacija i pojedinaca.

Pod kapitalnim transferima podrazumijevaju se sva izvrSena nepovratna davanja u svrhu
nabavke kapitalne (dugotrajne, stalne) imovine i kapitalnih ulaganja koja predstavljaju
stalno sredstvo nekog drugog pravnog lica. Kod kapitalnih transfera podrazumijeva se da
je namjena datog kapitalnog transfera unaprijed poznata (utvrdena, planirana), tj. da
je unaprijed poznato da e sredstva transfera kod primaoca biti koristena iskljucivo za
kapitalne namjene.

Pod tekucim transferima podrazumijevaju se sva izvrSena nepovratna davanja za tekuce
svrhe, tj. ona nepovratna davanja koja nisu data za nabavku kapitalne imovine. Tekudi
transferi podrazumijevaju i sve isplate i nepovratna davanja opste prirode drugim nivoima
vlasti za koje namjena nije unaprijed odredena, pa ¢ak i onda ako se ta sredstva kod
primaoca djelimi¢no koriste za finansiranje nabavke stalnih sredstava (kapitalne imovine).
To znaci da se kod davaoca transfera kao tekuci transferi iskazuju i svi oni transferi ¢ija
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namjena nije unaprijed definisana, a da je pravo korisnika takvih transfera da sami
odreduju namjene u koje Ce ih iskoristiti.

NajceSce uocene nepravilnosti kada su u pitanju transferi su ti da programima utrodka nije
utvrdena svrha dodjele sredstava (posljedi¢no nije moguce ocijeniti efekte ulozenih
sredstava), nije definisan nacin postupanja u situacijama kada korisnici nisu namjenski
utrosili sredstva, kao i u situacijama kada korisnik ne dostavi izvjeStaj o utrosku sredstava,
ne prati se kontinuirano namjenski utrosak doznacenih sredstava krajnjim korisnicima i ne
poduzimaju se blagovremeno aktivnosti na povratu neutrosenih ili nenamjenski utrosenih
sredstava. Takode, prisutna je i praksa da se sredstva doznacavaju u zadnjem kvartalu
tekuce godine $to otezava nadzor nad namjenskim utroSkom jer se nadzor obavlja u
godini kada su sredstva vec planirana za tu godinu.

Ono $to moze biti poseban problem jeste situacija da se sredstva na poziciji transfera
planiraju i odobravaju odredenim budzetskim korisnicima konstantno, iz godine u godinu,
iako je u prethodnim godinama konstatovano da ti budzetski korisnici nisu preduzimali
adekvatne mjere i aktivnosti u dijelu nadzora nad namjenskim utroSkom sredstava
transfera, izvjeStavanja i prac¢enja efikasnosti ulozenih sredstava.

Budzetska rezerva

BudZetska rezerva je dio planiranih prihoda u budzetu koji se ne rasporeduju unaprijed,
vec se koriste se za odredene namjene tokom budzetske godine. Budzetska rezerva se
rasporeduje na osnovu posebnih odluka Vlade, odnosno izvrSnog organa opstina, gradova
i fondova. Budzetskim propisima je definisano da se sredstva budZetske rezerve mogu
koristiti za: a) pokrivanje nepredvidenih izdataka za koje nisu planirana sredstva u
budzetu, b) budzetske izdatke za koje se u toku godine pokaze da planirana budzetska
sredstva nisu bila dovoljna, c) privremeno izvrSavanje obaveza budzeta usljed smanjenog
obima budzetskih sredstava i d) izuzetno za ostale namjene, u skladu sa odlukama Vlade,
odnosno izvrsnog organa opstina, gradova i fondova.

U skladu sa Zakonom o budzetskom sistemu u Republici Srpskoj budzetska rezerva planira
se u iznosu do 2,5% od ukupno planiranih budzetskih prihoda, umanjenih za planirane
grantove za tekucu fiskalnu godinu. U Federaciji BiH, u skladu sa Zakonom o budzetima
budzetsko izdvajanje za tekucu rezervu ne smije preci 3% ukupnih prihoda, isklju¢ujuci
primitke. Ovdje je vazno napomenuti da je u izvjestaju o izvrSenju obavezno navesti
informacije o koris¢enju budzetske rezerve.

Drzavna, entitetske, kantonalne i Vlada Brcko distrikta te pojedinci na vlasti su od 2014.
godine podijelili skoro 184 miliona KM iz tekuc¢ih budzetskih rezervi. Ovaj novac je
namijenjen za hitne i neplanirane troskove, a predsjednici, premijeri i ministri su ga dijelili i
pojedincima, firmama i institucijama koje se ve¢ finansiraju iz budzeta.

Novinari Centra za istrazivacko novinarstvo (CIN) iz Sarajeva su prikupili podatke od vlada i

ministarstava, pregledali izvjeStaje o izvrSenjima budzeta, sluzbene novine i revizorske
izvjeStaje od pocetka 2014. do oktobra 2019. godine. Svi podaci o trosenju budzetskih
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rezervi, osim podataka o isplatama koje su odobrili premijeri i ministri u
Zapadnohercegovackom i Kantonu 10, objedinjeni su u bazi podataka koja je dostupna na
web adresi https://www.cin.ba/budzetska rezerva 2/

e Postojili na nivou posmatranog nivoa vlasti poseban propis ili
dokument koji je regulisan postupak dodjele grantova,
subvencija i transfera?

¢ Ukoliko postoje propisane procedure za dodjelu grantova,
subvencija i transfera, da li su iste ispoStovane tokom
izvrSenja budzeta?

e Dalijeiznos previdenih budzetskih rezervi u skladu sa
propisanim limitima?

¢ Postoji liinformacija o svim korisnicima grantova i subvencija
dodijeljenim iznosima, sprovedenim aktivnostimai
ostvarenim rezultatima?

e Postojili uizvjestaju o izvrsenju budzeta informacija o
postignutim efektima dodijeljenih grant sredstava, subvencija
i izvr$enih transfera odnosno, njihovom doprinosu ostvarenju
strateskih ciljevai politika?

e Postoji li uizvjestaju o izvrSenju budzeta informacija o
utrosenim sredstvima budzetske rezerve i razlozima za
njihovu potrosnju?

Analiza budzetske potrosnje sa aspekta postovanja Zakona o javnim nabavkama

U prethodnom poglavlju istaknute su glavne budZetske pozicije sa aspekta ekonomske
klasifikacije budzeta obzirom da je na taj nacin najlakse steci uvid u to kroz koje troSkove
se finansira odredena funkcija posmatranog organa uprave. S druge strane, svako trosenje
budzetskih sredstava za nabavku roba, usluga i radova koje vlada, organ lokalne
samouprave ili neka druga javna institucija vlasti (ministarstvo, agencija, zavod, itd.)
provodi zahtijeva postupak javnih nabavki u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama u
BiH.

Treba imati na umu da se kroz postupak javnih nabavki vrdi znacajan procenat ukupnih
javnih izdataka pa tako u Bosni i Hercegovini, gdje je javna potrosnja visa od polovine
bruto drustvenog proizvoda, obim javnih nabavki je na nivou od 20 do 25 procenata
sveukupnih javnih izdataka. Zbog toga javne nabavke predstavljaju veoma bitan segment
na koji je potrebno obratiti paznju tokom analize budzetske potrodnje i u narednoj tabeli
su sumirani klju¢ni aspekti postupka javnih nabavki gdje postoji rizik nedovoljne
transparentnosti ili neodgovornog upravljanja javnim sredstvima. U tom smislu naredna
tabela daje pregled osnovnih pitanja koje organizacije civilnog drustva trebaju postaviti
prilikom analize budzetske potrosnje kroz postupak javnih nabavki.
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ASPEKT
JAVNIH
NABAVKI

Kontrolno pitanje

Transparentnost
u procesu
pripreme javnih
nabavki

Da li Plan nabavki postoji i da li je objavljen?

Da li Plan nabavki sadrzi dovoljno informacija (npr. pojasnjenja
svrhe nabavke, vremenski plan, predvideni postupak nabavke,
procjenu vrijednosti, itd.)?

Da li je tenderska dokumentacija dostupna?

Da li tenderska dokumentacija sadrzi dovoljne i suvisle
informacije za pripremu ponuda?

Priprema javnih
nabavki

Da li je Plan nabavki uskladen sa drugim dokumentima (budzet,
plan rada, plan kapitalnih investicija i dr.)?

Da li su potrebe i procjene vrijednosti jasno definisane ili su
,prepisane” iz prethodnih planova nabavki?

Da li su potrebe za nabavkama kvalitetno procijenjene sa
stanovista svrsishodnosti?

Da li je primjereno procijenjena vrijednost nabavki?

Desavaju li se Ceste izmjene plana nabavki?

Provodenje
postupaka

Da li se deSava situacija dijeljenja/“cijepanja“ predmeta nabavke
s ciliem izbjegavanja transparentnije procedure?

Postoji li praksa koris¢enja specifi¢nih postupaka (npr.,
pregovaracki postupak bez objave obavjestenja)?

Postoji li obrazlozenje/opravdanje za upotrebu manje
transparentnih postupaka, ili je ono nedovoljno/nejasno?

Da li su rokovi za pripremu/dostavu ponuda dovoljno dugi?
Postoji li praksa produzenja postojecih ugovora o nabavkama?

Transparentnost
ufazi
provodenja
Javnih nabavki

Da li je objavljen javni poziv i tenderska dokumentacija?

Da li je predmetna javna nabavka predvidena Planom nabavki?
Da li su pojasnjenja/specifikacije ili odgovori na upite u vezi sa
tenderskom dokumentacijom dostavljeni svim ponudacima?

Moguce
Zloupotrebe u
izvrsenju
ugovora

Desava li se situacija da ne postoje podaci o implementaciji
dodijeljenog ugovora, niti informacije za javnost?

Desava li se situacija da se ne objavljuju izmjene/aneksi ugovora
0 javnoj nabavci?

Postoji li praksa izmjene ugovora/aneksa koji se odnose na
povecanje ugovorene cijene, izmjenu rokova, umanjenje
kvaliteta/koli¢ine, zamjenu robe i izmjene drugih elemenata
ugovora?

Desavaju li se situacije neusaglasenosti tokom implementacije
ugovorenih odredbi u smislu placanja vise cijene od ugovorene,
prihvatanja manje kolicine ili kvaliteta predmeta nabavke, duzih
rokova isporuke i sl|?

Postoji li praksa isplate neuobicajeno visokih procenata
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7. PRILOG

Prakticni alat za organizacije civilnog drustva: kontrolna lista od 30 pitanja za monitoring budzeta na lokalnom nivou

MEHANIZMI UCESCA GRADANA

1 Da li su aktima jedinice lokalne samouprave propisani oblici u¢es¢a gradana u donosenju odluka?
Ako DA, proucite akte koji reguliSu ovu oblast.
2 Da li jedinica lokalne samouprave primjenjuje navedene akte?
Ako DA, na koji nacin i u kojim fazama budzetskog procesa?
3 Da li jedinica lokalne samouprave ima druge mehanizme konsutlacija sa gradanima?
Ako DA, koje?
4 Da li opstina ili grad na web stranici objavljuje nacrte akata i omogucava konsultacije?
5 Da li ste vi do sada inicirali konsultativhe procese sa javhom upravom u vezi sa uvodenjem novih mehanizama za

ucesce javnosti u donosenju odluka?

PLANIRANJE | DONOSENJE BUDZETA

6

10

11

Da li odjeljenje za finansije ili organizacione jedinice opstine ili grada organizuju konsultacije u ranim fazama pripreme
budzeta?

Ako DA, na koji nacin?

Da li jedinica lokalne samouprave prikuplja informacije o potrebama posredstvom mjesnih zajednica?

Da li jedinica lokalne samouprave organizuje javne rasprave o nacrtu i prijedlogu budzeta?
Da li sadrzaj budzeta odrazava potrebe zajednice i korisnika sa kojima radi vasa organizacija?

Da li je sadrzaj budzeta uskladen sa klju¢nim razvojnim dokumentima jedinice lokalne samouprave (Strategija razvoja,
plan kapitalnih investicija)?
Da li ste vi do sada inicirali konsultativhe procese sa javnom upravom u vezi sa javnim politikama, ukljucujudi i budzet?
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12 Da li je budzet vase opstine/grada donesen u skladu sa rokovima koji su definisani budzetskim kalendarom?
13 Da li je budzet vase opstine/grada donesen po hithom postupku?

Ako DA, zbog ¢ega?
14 Da li usvojeni budzet sadrzi tabelarni i opisni dio sa prate¢im obrazlozenjima najvaznijih budzetskih pozicija?

PRACENJE IZVRSENJA BUDZETA

15 Imate li informaciju o tome da li je i koliko puta raden rebalans budZeta Vase jedinice lokalne samouprave u protekloj
kalendarskoj godini?

16 Postoje li javno dostupne informacije o svim izvrSenim realokacijama u okviru budzeta Vase jedinice lokalne
samouprave sa obrazloZenjem razloga za iste?

17 Postoji li na zvani¢noj web stranici vase lokalne uprave kvartalni, polugodisnji ili godisnji izvjestaj o izvrSenju budzeta?
Koji od navedenih izvjestaja je dostupan javnosti?

18 Postoji li na zvani¢noj web stranici nadlezne sluzbe za reviziju javnog sektora lzvjestaj o finansijskoj reviziji Vase
jedinice lokalne samouprave?
Ako DA, da li su revizori dali pozitivho, negativno ili misljenje sa rezervom?

19 Postoje li u izvjestaju o izvrSenju budzeta informacije o ukupnom broju zaposlenih i imenovanih lica koji ostvaruju
naknade iz budzeta, iznosima njihovih primanja?

20 Postoje li u izvjestaju o izvrSenju budzeta informacije o vrstama izdataka za ugovorne i stru¢ne usluge sa posebnim
akcentom na broj sklopljenih ugovora o djelu i vrstu poslova koji su tim ugovorima izvrieni?

21 Postoji li na nivou posmatranog nivoa vlasti poseban propis ili dokument kojim je regulisan postupak dodjele
grantova, subvencija i transfera?

22 Ukoliko postoje propisane procedure za dodjelu grantova, subvencija i transfera, da li su iste ispostovane tokom
izvrSenja budzeta?

23 Da li je iznos previdenih budzetskih rezervi u skladu sa propisanim limitima?

24 Postoji li informacija o svim korisnicima grantova i subvencija, dodijeljenim iznosima, provedenim aktivnostima i
ostvarenim rezultatima?

25 Postoji li u izvjestaju o izvrenju budzeta informacija o postignutim efektima dodijeljenih grant sredstava, subvencija i
izvrenih transfera odnosno, njihovom doprinosu ostvarenju strateskih ciljeva i politika?

26 Postoji li u izvjeStaju o izvrSenju budZeta informacija o utrosenim sredstvima budzetske rezerve i razlozima za njihovu
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potrosnju?

TRANSPARENTNOST BUDZETSKE POTROSNJE KROZ UVID U PLAN NABAVKI

27 Da li zvani¢noj web stranici opstine ili grada objavljen Plan nabavki sa svim neophodnim informacijama koje se odnose
na svrhu nabavke, vremenski plan, predvideni postupak nabavke, procjenu vrijednosti nabavki, itd.?

28 Da li je Plan nabavki uskladen sa drugim dokumentima (budzet, plan rada, plan kapitalnih investicija i dr.) i azuran u
odnosu na izmjene drugih planskih dokumenata (rebalans budzeta)?

29 Desavaju li se Ceste izmjene Plana javnih nabavki?

30 Da li je svaka provedena javna nabavka i bila predvidena Planom nabavki?
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