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Planiranje proradunskih rashoda u institucijama BiH

Ured za reviziju institucija Bosne i Hercegovine proveo je reviziju udinka na temu: Planiranje
proradunskih rashoda u institucijama BiH". Revizija je provedena sukladno Zakonu o reviziji
institucija BiH, Medunarodnim standardima vrhovnih revizijskih institucija — ISSAIl i metodologiji
za rad revizije ucinka vrhovnih revizijskih institucija u BiH.

Ured za reviziju proveo je reviziju s ciliem procjene u kojoj mjeri postojeéi nagin planiranja
proratuna doprinosi povecanju efikasnosti i efektivnosti prora¢unskih izdataka. U posljednjih
desetak godina znagajna sredstva i projekti su angazZirani na provedbi reformskih aktivnosti
jatanja javnih financija te povecéanja efikasnosti i efektivnosti upravljanja proradunom.
Zakonom o financiranju institucija BiH iz 2009. godine utvrdena je obveza da se uz prijedlog
proratuna dostavlja i informacija o namjeni i oéekivanim rezultatima proraéunskih izdataka
(programski proragun).

Nalazi revizije ukazuju na to da se postupkom pripreme proraduna institucija BiH ne postiZe
Zeljeni pritisak na efikasnost i efektivnost proracunskih izdataka. Proraéun za narednu godinu
utemeljen je na visini potrosnje iz prethodne godine i nema skoro nikakvu vezu sa astvarenim
rezultatima institucije. lako je vecina potrebnih procedura za pripremu programskog proraguna
ugradena u proces pripreme Proracuna institucija BiH, one ne funkcioniraju uspje$no pa
ostvareni rezultati programa nemaju skoro nikakav utjecaj na donosenje odluke o Proraéunu,
Odgovorni za pripremu i usvajanje proratuna (Ministarstvo financija i trezora Bosne i
Hercegovine, Vijeée ministara Bosne i Hercegovine, Predsjednistvo Bosne i Hercegovine i
Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine), nemaju blagovremenu i jasnu informaciju o
namijeni i o€ekivanim rezultatima proracunskih zahtjeva, niti imaju informaciju o postignutim
rezultatima i u€inkovitosti proraéunskih izdataka.

lzvieSce revizije sadrZi preporuke upucéene: Vijeéu ministara BiH, Ministarstvu financija i
trezora BiH i institucijama BiH koje su cdgovorne za postupak pripreme prijedloga proratuna.
Ove preporuke bi trebale doprinijeti daljnjem razvoju proradunskog procesa kako bi on postao
ucinkovit instrument za poticanje efikasnosti i efektivnosti institucija BiH.

Ured za reviziju je, sukladno odredbama Zakona o reviziji institucija Bosne i Hercegovine,
Nacrt izvje$ca dostavio institucijama koje su bile obuhvaéene provedenom revizijom. Ovim
institucijama je ostavliena moguénost da daju svoje komentare i primjedbe na nalaze i
zaklju¢ke obavljene revizile. Nakon izrazavanja stavova, izradeno je konaéno izvje$ée o
provedenoj reviziji uinka.
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Koristene skracenice

Skraéenica Puni naziv
ADA Agencija za antidoping kontrolu
ADS Agencija za drzavnu sluzbu Bosne i Hercegovine
Agencija za $kolovanje i struéno usavr$avanje kadrova (Agency for
AEPTM . \ -
Education and Professional Training)
i AFIV Agencija za forenziéka ispitivanja i viestatenja
| AJN Agencija za javne nabave BiH
ALB Albanija
ALMBIH Agencija za lijekove i medicinska sredstva Bosne i Hercegovine
ANNT Agencija za nadzor nad trziStem Bosne i Hercegovine
APIK Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije
APOSO Agencija za pred$kolsko, osnovno i srednje obrazovanje
ARHIVBiH Arhiv Bosne i Hercegovine
ARZ Agencija za rad i zaposljavanje Bosne i Hercegovine
ASH Agencija za sigurnost hrane Bosne i Hercegovine
AZOP Agencija za zastitu osobnih pcdataka u Bosni i Hercegovini
AZOBIH Agencija za osiguranje u Bosni i Hercegovini
Institut za standardizaciju Bosna i Hercegovina (Institute for
BAS . 3 .
standardization of Bosnia and Herzegovina)
Institut za akreditiranje Bosne i Hercegovine (Institute for Accreditation
BATA . :
of Bosnia and Herzegovina)
| BD BiH Bréko distrikt Bosne i Hercegovine
BDP Bruto drustveni proizved
BHAS Agencija za statistiku BiH
Direkcija za civilno zrakoplovstvo Bosne i Hercegovine (Bosnia and
BHDCA - - ey SO
Herzegovina Directorate of Civil Aviation)
Centar za uklanjanje mina u Bosni i Hercegovini (Bosnia and
BHMAC . . .
Herzegovina Mine Action Centre)
BiH Bosna i Hercegovina
BiHKONK Konkurencijsko vijece Bosne i Hercegovine
Informacijski sustav za planiranje i upravljanje proratunom (Budget
BPMIS : :
Planing Management Information System)
CCBH Ustavni sud Bosne i Hercegovine (Constitutional Court of Bosnia and
Herzegovina)
cIP Centar za informiranje i priznavanje dokumenata iz pedrucja visokog
cbrazovanja
COFOG Klasifikacija vladinih funkcija (Classification of the Functions of
Government)
CRO Hrvatska (Croatia)
DARNS Drzavna regulatorna agencija za radijacijsku i nuklearnu sigurnost
DEI Direkcija za europske integracije
DEP Direkcija za ekonomsko planiranje Bosne i Hercegovine
DKPT Direkcija za koordinaciju policijskih tijela Bosne i Hercegovine
DOP Dokument okvirnog proraéuna
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Europska banka za obnovu i razvoj (European Bank for Reconstruction

EBRD and Development)
EK Eurcpska komisija
Eurcpska asocijacija agencija za gsiguranje kvalitete v visckom
ENQA obrazovanju {(European Association for Quality Assurance in Higher
Education)
EU Eurcpska unija
EUROSTAT Statisticki ured Europskih zajednica
FBiH Federacija Bosne i Hercegovine
FIPA Agencija za unapredenje inozemnih investicija u Bosni i Hercegovini
(Foreign Investment Promotion Agency)
FONDZAPOV Fond za povratak
Fv Fiskalna vijece BiH
GFO Globalni fiskalni okvir definiran u dokumentu Globalnog okvira fiskalne
bilance i politika u BiH
| GP Graniéna policija Bosne i Hercegovina
| GTVM Generalno tajnistvo Vijeca ministara
HEA Agencija za razvoj visokog obrazovanija i osiguranje kvalitete
HOPS Ured za_harmonizaciju i_koordinacij_u sustava plaéanja u polioprivredi,
prehrani i ruralnom razvitku Bosne i Hercegovine
INO Institut za nestale osobe Bosne i Hercegovine
IDDEEA Agencij.a za identifikacijske isprave, evidenciju i razmjenu podataka
Bosne i Hercegovine
IPA Inst.rument pred-pristupne pomodi (Instrument for Pre-accession
Assistance)
(PR Institut za intelektualno vlasnistvo Bosne i Hercegovine
ISFU Informacijski sustav financijskog upravljanja
JIE Strategija za Jugoistoénu Ehrobu
JZIMIZ Jedinica za im plementaciju projekta izgradnje Zavoda za izvréenje
kaznenih sankcija, pritvora i drugih mjera
KONCESIJEBIH | Povjerenstvo za konEesije Bosne i Hercegovine
PONS Povjerenstvo za oéuvanje nacionalnih spomenika
KOS Kosovo* (ovaj naziv ne prejudicira status i sukladan je Rezoluciji 1244 i misljenju
Medunarodnog suda pravde o kosovskoj deklaraciji o neovisnosti.)
MCP Ministarstvo civiinih poslova Bosne i Hercegovine
MC Memorijalni centar Potogari
| MET Institut za mjeriteljstvo Bosne i Hercegovine
| MFT Ministarstvo financija i trezora Bosne i Hercegovine
MKD Makedonija
MLJPI Ministarstvo za ljudska prava i izbjeglice Bosne i Hercegovine
MNE Crna Gora (Montenegro)
MMF Medunarodni monetarni fond
MO Ministarstvo obrane Bosne i Hercegovine
MP Ministarstve pravde Bosne i Hercegovine
MKP Ministarstvo komunikacija i prometa Bosne i Hercegovine
MS Ministarstvo sigurnosti Bosne i Hercegovine
| MVP Ministarstvo vanjskih poslova Bosne i Hercegovine




Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa Bosne i

MVIEO Hercegovine

0oDSsZ Odbor drzavne sluzbe za zalbe

OECD Organize_:\cija za ekon_omsku suradnju i razvej (Organisation for
Economic Co-operation and Development)

OMA UNO Odjel za makroekonomsku analizu Uprave za neizravno oporezivanje

OMBUDSMAN | Institucija ombudsmana za ljudska prava Bosne i Hercegovine

| OSA (Obavjeétajno-sigurnosna agencija Bosne i Hercegovine

QZP Institucija ombudsmana za zastitu potrosaéa u Bosni i Hercegovini

PARCO Ured koordina?ora za reformu javne uprave (Public Administration
Reform Coordinator's Office)

Parlament Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine

PBR Pravobraniteljstvo Bosne i Hercegovine

PDV Porez na dodanu vrijednost

PIMIS Informacijski sustav za upravljanje javnim investicijama

(Public Investment Management Information System)

Predsjedn_i§tvo

Predsjednistvo Bosne i Hercegovine
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PSA Agencija za policijsku potporu
| RAK Regutatorna agencija za komunikacije BiH
RAP Agencija za postanski promet Bosne i Hercegovine
RS Republika Srpska
SER Srbija (Serbia)
SIP Sredisnje izborno povjerenstvo Bosne i Hercegovine
SIPA Drzavna agencija za istrage i zastitu
SHJ Sredi$nja harmonizacijska jedinica Ministarstva financija i trezora BiH
Jacanje upravljanja javnim rashodima (Strengthening Public
SFEM Expenditure Management)
SPS Sluzba za poslove sa strancima Bosne i Hercegovine
SUDBIH Sud Bosne i Hercegovine
VZDP Vije¢e za drzavnu pomoc¢ Bosne i Hercegovine
SZZP Sluba za zajednicke poslove institucija Bosne i Hercegovine
TI TranspaFenc} Int'erhétibnEIP
TUZITELJSTVO | Tuziteljstvo Bosne i Hercegovine
UNO Uprava za neizravno oporezivanje
UN Ujedinjene nacije (United Nations)
UR Ured za reviziju institucija BiH
URZ Ured za razmatranje Zalbi
uz Ured za zakonodavstvo
UzZZB Uprava Bosne i Hercegovine za zastitu zdravlja bilja
VET Ured za veterinarstvo Bosne i Hercegovine
VM Vije¢e ministara Bosne i Hercegovine
VSTV Visoko sudbeno i tuZiteljsko vije¢e Bosne i Hercegovine
w8 Svjetska banka (World Bank)
WHO Svjetska zdravstvena organizacija (Warld Health Organization)
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lzvréni sazetak

Postupkom pripreme proraduna institucija BiH ne postiZe se Zeljeni pritisak na efikasnost i
efektivhost proradunskih izdataka. lako je vecina potrebnih procedura za pripremu programskog
proraduna ugradena u proces pripreme prora¢una institucija BiH, one ne funkcioniraju uspje$no pa
informacije o uginkovitosti programa nemaju skoro nikakav utjecaj na donosenje odluke ©
proraunu.

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

Proragun institucija BiH u cijelosti ne odrazava politike i prioritete VM i Parlamenta BiH, jer svi
planski dokumenti ne sadrze jednoohrazno definirane cilieve za odgovorne u institucijama BiH,
odnasno definirani programi u planovima rada i u programskom proragunu nisu usuglaseni.

Dostupnost informacija o realizaciji programskih ciljeva je ograniéena. lzvje$éa i informacije koji
ukazuju na uginkovitost program i institucija su rijetke. lzvjed¢a i informacije koji postoje u znatnom
broju slucajeva nisu dostupne javnosti, ali i drugim zainteresiranim i odgovornim za pripremu i
usvajanje proratuna. Za veéinu programskih proradunskih cilieva u postojeéim izvje$éima i
informacijama o radu, nadzoru i evaluaciji rada ne mogu se pranacéi informacije a njihovoj realizaciji.

Izvje$éa o radu uglavnom ne pruzaju informacije o realizaciji programskih ciljeva koji su definirani
u programskom proraéunu. Za veéinu programskih ciljeva institucija BiH, nije organiziran neovisan
nadzor, a izvje8¢a o njihovoj evaluaciji su iznimno rijetka. Ministarstva i tijela VM nemaju
uspostavljen nadzor i evaluaciju nad svim podrugjima za koja su odgovorna. Dostupna izvjeséa o
procjeni stanja u razligitim podrugjima u vedini siu¢ajeva nisu prilagodena potrebama odgovornih
za pripremu i donosenje odluka o proradunu institucija BiH.

Ograni€ena dostupnost informacija o realizaciji programskih proragunskih cifieva imala je za
posliedicu da programski rezultati nemaju skoro nikakav utjecaj na visinu buduéih proragunskih
alokacija. Bez informacija o pragramskim ciljevima i njihovoj realizaciji, cdgovornim za pripremu i
usvajanje proraéuna gotovo je nemoguce pripremiti i usvojiti proradun koji ¢e poticati efikasnost i
efektivnost proradunskih izdataka. Pored navedenog, u institucijama BiH rijetko su se poduzimale
druge mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti proradunskih izdataka programa i institucija BiH.

imajuci u vidu prezentirane nalaze, a s ciliem da doprinese unapredenju efikasnosti i efektivnosti
proragunskih izdataka, Ured za reviziju predlaZe sljedeée preporuke:

1. VM bi trebalo osigurati da se u procesu pripreme proraduna poveéa razina Koriétenja

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

za donosenje odluka o praracunu,

Institucije BiH trebaju osigurati potpunu usuglasenost svih svajih planova i izvje$éa,

VM treba osigurati postojanje neavisnih informacija ¢ uspje$nosti svojih programa,

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

o realizaciji definiranih programskih ciljeva institucija BiH,

5. MFT bitrebalo unaprijediti BPMIS sustav i uspostaviti financijsko izvje$éivanje po programskoj
klasifikaciji,

8. MFT, VM i druge odgovorne institucije BiH trebaju osigurati blagovremeno zavriavanje
definiranih koraka pripreme proraéuna,

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

1.1. Pozadina problema i motivi za studiju

Proraun institucija BiH je sustavni pregled planiranih prihoda i rashoda institucija BiH za
razdoblje jedne fiskaine godine. Proradun institucija BiH formulira Vije¢ée ministara BiH, a
usvaja ga Parlament BiH. MFT priprema prijedlog Proratuna institucija BiH na temeiju zahtjeva
institucija BiH i sukladno smjernicama Vijeéa ministara i Parlamenta BiH.

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

Uzimajuéi u obzir fiskalne ciljeve koje je utvrdilo Fiskalno vije¢e BiH? i nepovoljnu fiskalnu
situaciju u BiH (deficite entitetskih proracuna te relativno visoka fiskalna i parafiskaina
opterecenja), nije za ofekivati da ¢e se proratun institucija BiH povecati. Zadovoljenje novih
obveza i potreba gradana BiH zahtijeva poveéanje efikasnosti i efektivnosti institucija BiH.
Povecéanje efikasnosti i efektivnosti se moze posti¢i unapredenjem sveukupnog rukovodenja i
upravljanja, ukljuéujudéii efikasnije upravljanje proradunom, koje treba osigurati vecu efikasnost
i efektivnost proracunskih izdataka.

Sve razine viasti u BiH obvezale su se na razvijanje proraunskog procesa kako bi on postao
uginkovit instrument politike. Ovaj cil] definiran je jos 2006. godine u Strategiji reforme javne
uprave, koju su usvojile sve razine vlasti u BiH. Brojni medunarodni projekti potpore, vrijednosti
preko 19 milijuna KM, su u posljednijih desetak godina pruzali potporu u jaganju javnih financija
i u pove¢anju efikasnosti i efektivnosti upravijanja prora¢unom.® Relevantnim izmjenama
Zakona o financiranju institucija BiH iz 2009. godine? utvrdena je obveza da se uz prijedlog
prorac¢una dostavlja i informacija o namjeni i oéekivanim rezultatima proracunskih izdataka
(programski proracun).

Usprkos navedenim reformskim opredjeljenjima, prema procjenama Svjetske banke iz 2014.
godine, BiH ima najneuginkovitiju javnu upravu u Europi, a §to se moze vidjeti iz sljedeceg
grafitkog prikaza.®

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

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

3 Najznatajniji projekti potpore su "Jatanje upravijanja javnim rashodima (SPEM 1,2 i 3)" u vrijednosti
oko 14,4 milijuna KM i realizirani u razdoblju 2002, — 2012. godine, projekt “Informacijski sustav
upravljanja proraéunom (BMIS)" vrijednosti oko 1 milijun KM i realiziran u2011.-2013. i projekt "Jatanja
upravljanja javnim financijama" u vrijednosti od 4 milijuna KM i realiziran 2013.-2015. godine.

4 1zmjene i dopune Zakona o financiranju institucija BiH, SluZbeni glasnik BiH 49/09.

S hitp//info.worldbank.org/governance/wai/index.aspxitraports
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Grafi¢ki prikaz 1. Europske zemlje prema indeksu uéinkovitosti javne uprave u 2014. g.

Percentile Range
[_] Mo Data for Country E]zssms-. Esumh ﬂ:'ssou: M s0-100th

————— = ——a e ———— e

Izvor: Svjetska banka, Government Effectrveness Worldwide Governance Indicators (WGI)

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

lako se reformske aktivnosti realiziraju u posliednjih desetak godina, informacije o u€inkovitosti
institucija imaju neznatan utjecaj na proces donosenja proratuna. Javnost, ali i Parlament BiH
jo$ uvijek nemaju na raspolaganju kvalitetnu informaciju o namjeni i o&ekivanim rezultatima
proratunskih izdataka (programski prora¢un), a to su isticali i pojedini parlamentarci na
sjednicama na kojim je razmatran nacrt prora&una. Informacija o proratunu institucija BiH u
programskom formatu se javno ne objavljuje. Na sluzbenoj web stranici Parlamenta BiH medu
objavijenim materijalima za sjednice parlamenta, na kojim je razmatran Proradun za 2015. i
2016. godinu, ne moZe se pronadi informacija o proradunu u programskom formatu.

& *QOvaj naziv ne prejudicira status i sukladan je Rezoluciji 1244 i mislienju Medunarodnog suda pravde
0 Kosovskoj deklaraciji o neovisnaosti.
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[zvie§éa financijske revizije ukazuju na to da vecina institucija BiH nema usvojene siratedke
planove, koji su bitan preduvjet za izradu kvalitetnog prorauna, utemeljenog na programima
za realizaciju strateskih cilieva. S ciliem unapredenja strates$kog planiranja i upravijanja, Vijece
ministara BiH je 2014. godine donijelo nove odluke o strate$kom? i godi$njem® planiranju i
izviedcivanju primjenjive od 2016. godine. Vije¢e ministara BiH je 2015. godine usvajilo i
Akcijski plan za provedbu reformske agende® u okviru koga su planirane aktivnosti osiguranja
pune potpore realizaciji Odluke o provodenju postupka srednjoro€neg planiranja, pracenja i
izvjeséivanja u institucijama BiH.

U izvje8¢u Europske komisije o napretku BiH za 2014. godinu, konstatira se potreba za
razvojem programskog proracuna. U izvje$éima Ureda koordinatora o provedbi aktivhosti iz
Akcijskog plana za reformu javne uprave, konstatirano je da aktivnosti poveéanja efikasnosti i
efektivnosti upravljanja proraéunom nisu okon&ane u predvidenom roku do kraja 2014. godine.

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

1.2. Cilj revizije i revizijska pitanja

Cilj revizije je procijeniti u kojoj mjeri postojeéi nacin planiranja proraduna doprinosi povecanju
efikasnosti i efektivnosti proraunskih izdataka.

Svrha revizije je unapredenje mehanizama za planiranje proracuna, koji ée omoguditi da se
odiuke o proradunu donose na temelju informacija o efikasnosti i efeklivnosti institucija u
postizanju strateskih programskih ciljeva VM.

Definirani revizijski preblem mozZemeo izraziti i u obliku pitanja koje glasi:

Poti¢e li postojeéi naéin planiranja proraduna efikasnost i efektivnost proraéunskih
izdataka u institucijama BiH?

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

L2 Usvaja li se proragun blagovremeno i transparentno na temelju jasnih ciljeva i
o&ekivanih rezultata za odgovorne u institucijama BiH?

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

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

realizaciji definiranih ciljeva i pripadajucih pokazatelja efikasnosti i efektivnosti?

7 Qdluka o postupku srednjoroénog planiranja, praéenja i izvjeséivanja u institucijama BiH, VM broj.
118/14 od 23.07.2014. god., SluZbeni glasnik BiH broj. 62/14; Naputak o metodologiji u postupku
srednjorognog planiranja, praéenja i izvje$éivanja u institucijama BiH, VM broj: 30/15 od 23.04.2015.
god., SluZbeni glasnik BiH broj: 44/15

8 Qdluka o godifnjem planiranju rada i naginu praéenja i izvjedéivanja o radu u institucijama 8iH, VM
broj; 185/14 od 18.11.2014. godine, SluZbeni glasnik BiH broj: 94/14; Naputak ¢ naginu pripreme
godifnjeg programa rada i izvje$éa o radu u institucijama BiH, VM broj: 35/15 od 15.05.2015. god.,
Sluzbeni glasnik BiH broj: 45/15

? Vijeée Ministara Bosne Hercegovine, na 26. sjednici odrzanoj 8. 10. 2015. godine. usvojilo je Akcijski
plana za provedbu Reformske agende na razini Vije¢a Ministara Bosne i Hercegovine

10 hitp://pressrs.balinfo/vesti/besposlicari-i-dalje-trose-nase-milione-06-07-2012

hitp://kip.ba/2015/03/27 /bosanski-san-nista-ne-rade-trose-milione-i-imaju-vece-plate-od-premijera-bih/
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4, Jesu li na temelju informacija o uéinkovitosti programa poduzimane korektivne
mjere i aktivnosti koje bi trebale doprinijeti efikasnosti i efektivnosti proracunskih
izdataka?

1.3.  Kriteriji revizije
Temeljni kriterij revizije je nuZznost pripreme i odobravanja proracuna na temelju informacija o
pregramskim ciljevima i njihovoj realizaciji.

Izvori kriterija revizije su medunarodne dobre prakse u pripremama prorauna utemeljenog na
rezultatima (prakse zemalja OECD i druge medunarodne prakse prema materijalima
dostupnim sa Interneta) kao i najbolje prakse u radu institucija BiH. Kriteriji revizije utemeljeni
su i na: vaZecim propisima i naputcima za pripremu proratuna; relevantnim ciljevima reforme
javne uprave u podrucju strate$kog upravijanja i javnih financija; te na dokumentima o
realizaciji medunarodnih projekata potpore u reformi iz ovog podruéja.

Vige o dobrim praksama pripreme prora¢una vidjeti u dodatku 1. Najbolje proraunske prakse
zemalja OECD-a.

Za potrebe provedbe ove revizije, razraden je sljedeéi model kriterija revizije koji predstavija
Zeljeno stanje u podruéju planiranja proragunskih rashoda institucije BiH:

Uspostavijenim nacinom pripreme proraduna osigurano je usvajanje proracuna kojim se vrsi
pritisak na efikasnost i efektivnost proradunskih izdataka u institucijama BiH. Proracun se
usvaja prife pocetka proracunske godine, a svi koraci proradunskog procesa se provode
transparentno | blagovremeno sukiadno definiranim zakonskim rokovima. Proradun je javno
dostupan dokument i njime je osigurana jasna informacija o odgovornostima, namjeni i
olekivanim rezultatima proracéunskih izdataka.

U postupku pripreme proraduna ugradeni su mehanizmi proraéunskog planiranja kaji
osiguravaju proracunsku ravnoteZu te poveéanje efikasnosti i efektivnosti proradunskih
Izdataka. Uspostavijene su strukiure i procedure koje blagovremeno i transparentno definiraju
fiskalne ciljeve, srednjoroéni okvir rashoda, prioritete potrodnje, plan preuzimanja dugorocnih
obveza | programski proracun. Programski proracun usugladen je sa planovima rada i nudi
nam jasnu informaciju o definiranim programskim ciljevima, olekivanim rezultatima,
odgovornostima i pripadajuéim proradunskim izdacima. Preispitivanje  uéinkovitosti
proracunskih izdataka je aktivnost koju provode odgoverni za pripremu i odobravanje
proracuna. Sustav planiranja, izvjedcivanja, nadzora i evaluacije osigurava informacije o
efikasnosti i efektivnosti programskih proraunskif izdataka. Informacije o planiranim i
ostvarenim programskim rezultatima koriste se u postupku pripreme i odobravanfa proraéuna.

Kriterij revizije utemeljen je i na sljede¢im ulogama i odgovornostima odgovornih za pripremu
i dono%enje odluke o proragunu;

Sektor za proraéun MFT odgovoran je za pripremu prijedloga proraduna na temelju strategkih
opredjeljenja i ciljeva VM, vaZedih propisa, medunarodnih sporazuma i ugovora, raspoloZivih
sredstava, proradunskih zahtjeva institucija i smjernica za planiranje ministra MFT, VM,
Predsjednistva i Parlamenta BiH. MFT i DEP odgovorni su za unapredenje kvalitete i
usugladenost definiranih ciljeva i pokazatelja uéinka u relevantnim planovima (prora&unskim i
plancvima o radu), kao i za prijedloge korektivnih mjera i aktivnosti za njihovo unapredenje.

Ministarstva i tijela VM (GTVM, DEI, PARCQ i DEP) su odgovorna za pracenje realizacije
cilieva VM i za predlaganje korektivnih mjera i aktivnosti u slu¢aju izostanka Zeljenih rezultata.
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Tijela VM su odgovorna za potporu VM u koordinaciji planiranja i u pracenju realizacije ciljeva
VM (GTVM za potporu VM, DEI za pracenje realizacije obveza vezanih za EU integracije,
PARCO za praéenje reforme javne uprave, DEP za pripremu i praéenje strateskih planova i
programa VM).

Ministarstva su odgovorna za praéenje i izvjedcivanje o stanju iz podruéja za koja su
mjerodavni, te o radu upravnih organizacija u sastavu ministarstva. Neizravno, pratenjem
stanja iz podrugja za koja su mjerodavni, ministarstva su odgovorna i za pracenje rada drugih
institucija (samostalnih upravnih organizacija) koje imaju iste ili sliéne nadleznosti kao i
ministarstvo (npr. MCP je mjerodavno za obrazovanje, a u izvje3¢ivanju o cbrazovanju treba
imati u vidu rezultate rada drzavnih agencija za obrazovanje). Samostalne upravne
organizacije su samostalne u pogledu svog upravljanja, medutim, moraju postivati polititke
cilieve koje definiraju mjerodavna ministarstva.

Institucije su adgovorne za pracenje i izvjes¢ivanje o stanju iz podruja za koje su nadlezne,
odgovorne su za prijedloge ciljeva i pripadajuéih programa aktivnosti. institucije su odgovorne
za definiranje relevantnih pokazatelja u€inka na temeiju kojih ¢e se izvjescivati o realizaciji
dagovorenih cilieva i o stanju iz podru¢ja nadleznosti.

Sveobuhvatne i cjelovite informacije o prac¢enju i evaluaciji rezultata rada institucija te o
realizacije programskih ciljeva VM trebaju biti blagovremeno dostupne MFT (koje priprema
prijedlog proraduna), VM, Predsjedni$tvu i Parlamentu (koji su cdgovorni za dono3enje odluke
O proracunu).

1.4. Obujam i cgranicenja revizije

Predmet revizije je proces i funkcioniranje mehanizama za planiranje rashoda proraunskih
korisnika proraéuna institucija BiH. Revizija je analizirala postojanje i funkcicniranje
mehanizama i procedura za planiranje proracuna utemeljenocg na rezultatima, te ih je
usporedivala sa najboljim svjetskim praksama i iskustvima (prije svega zemalja OECD-a).
Revizija je analizirala postojanje i usuglasenosti jasnih i mjerljivih cilieva u strate3kim i
godi$njim programskim proracunima i planovima rada institucija BiH, te postojanje informacija
o uspjesnosti postizanja programskih ciljeva i obujmu njihovog Kkoristenja u upravijanju i
procesu pripreme praraguna.

Revizija se u svojim istrazivanjima fokusirala na efikasnost i efektivnost proracunskih izdataka.
U svojim istraZivanjima nismo se bavili ekonomiénodéu proragunskih izdataka, s obzirom na
to da je ekonomiénost proratunskih rashoda cbradivana u drugim izvjes¢ima revizije. Pojedine
ekonomske kategorije proracunskih rashoda su obradivane u posebnim izvjed¢ima revizije
uéinka'’, a postivanje definiranih standarda potrodnje za razliite kategorije ekonomskih
rashoda predmet je analiza financijske revizije (plate, naknade, telefoni, sluzbena vozila,
reprezentacija itd.).

1" |zvjedca revizije udinka koja su se bavila pojedinim ekonomskim kategcerijama prora¢unskih rashoda
institucija BiH su: Nabava ragunalne opreme u institucijama BiH iz 2010., Upravijanje trodkovima zakupa
za rad i smjestaj institucija BiH iz 2011., Upravljanje voznim parkom u institucijama BiH iz 2012,
Videgodisnja kapitalna ulaganja institucija BiH iz 2012., Izdaci za sudbene sporove iz 2014., Raspadjela
i koristenje sredstava tekuée pricuve iz 2014., Smjestaj djelatnih vojnih osoba u MO BiH iz 2014,
Upravljanje ugaveorima o djelu i ugovorima o privremenim i povremenim poslovima u institucijama BiH
iz 2014, Energetska efikasnost u institucijama BiH iz 2014. godine.
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Revizija se, sukladno nadleznostima Ureda za reviziju, ograni¢ila na mehanizme za planiranje
rashodovne strane proraguna institucija BiH, ali se nije bavila proradunima drugih razina viasti.
Revizija nije propitivala ni fiskalnu politiku, javni dug i prihodovnu stranu proratuna.

Planiranje proracunskih rashoda u institucifama BiH

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

Tablica 1. Pregled proracuna institucija iz uzorka

Institucija 2015 | 2016 indeks
1 | MvTEO 7.399.000 7.675.000 104
2 | McP 9.880.000 | 11.407.000 115
3 |uzzs 960.000 1.209.000 126
4 | IDDEEA 45.195.000 34.463.000 76
'5 | ASH 1.821.000 1.644.000 90 |
6 | DEP 1.074.000 982.000 91
7 | DEI 3.764.000 3.877.000 103 |
8 | HEA 1.133.000 1.020.000 90 '

lzvor: Zakon o proracunu institucija BiH | medunarodnih obveza BiH za 2016. godinu

Podaci i informacije o, u procesu planiranja prorauna, poduzetim mjerama i aktivnostima
prikupliene su i kod drugih institucija koje raspolaZzu informacijama znacajnim za upravljanje
proracunom (MFT, ADS, GTVM, PARCO).

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

Revizija je vrsila procjenu postojanja i usuglasenosti cilieva i relevantnih pokazatelja u
razlicitim planskim dokumentima i izvje§¢ima. Revizija se nije upustala u procjenu relevantnosti
ciljieva i pokazatelja za podruéja za koju su definirani. Medutim, revizija je poku$ala ukazati u
kojoj mjeri definirani ciljevi zadovoljavaju kriterije specifi¢nosti i mjerljivosti'®. Takoder,

12.0d ukupno 75 institucija BiH, 62 institucije odgovaraju VM.

13 SMART (pametni) kriteriji za postavljanje cilieva su: Specific {specifiéni), Measurable (mjerljivi),
Achievable (dostizni, ostvarivi), Relevant (relevantni), Time-dependant (vremenski cdredeni), prema
Alati za strate3ko planiranje, DEP 2014. godine i Priruénik o programskom proraéunu, MFT 2015.
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nastojala se dati procjena vrste i usuglasdenosti pokazatelja u€inka u planovima i izvje$éima
(pokusali smo utvrditi sadrZe li planovi i izvje§¢a informacije o rezultatima, te analize
pokazatelja u odnosu plan, vrijeme - trend i prostor - usporedbe sa drugim).

1.5.  lzvori i metode revizije

Podaci i infarmacije o planiraju proracuna, organizaciji i radu institucija iz uzorka su prikupljeni
iz dokumentacije i iz razgovora sa ovlastenim predstavnicima institucija iz uzorka (MCP,
MVTEO, IDDEEA, UZZB, ASH, HEA, DEP i DEI). Podaci i informacije o, u procesu planiranja
proratuna poduzetim mjerama i aktivnostima, prikupliene su i kod drugih institucija koje
raspolazu informacijama znacajnim za upravljanje proratuncm (MFT, ADS, GTVM, PARCQO).
QOd navedenih institucija prikupliena su izvje§¢a za 2014. i 2015. godinu, vaZede
sistematizacije radnih mjesta, izjave o odgovornosti rukovoditelja za ciljeve institucija te
godignji programi rada, proracunski zahtjevi i srednjoroZni strateski planovi kojim su
cbuhvatene 2015. i 2016. godina. Iz ranije navedenih institucija, putem poluotvorenog
intervjua sa odgovornim sluzbenicima prikupljani su podaci o aktivnostima planiranja,
izvje$éivanja, nadzora i evaluacije rezultata rada institucija, te o poduzetim korektivnim
mjerama i aktivhostima.

Za dobivanje kompletnije slike o stanju u ovom podrucju kreiran je i upitnik koji je dostavijen
na adrese svih institucija BiH. Cilj ovog upitnika bio je da se dode do informacija o nadzornim
i evaluacijskim kapacitetima institucija BiH, te o poduzimanim mjerama i aktivnostima u sluéaju
izostanka Zeljenih rezultata. Podaci iz upitnika su usporedivani sa praksama zemalja OECD-
a. Upitnik koji je dostavljen institucijama prezentiran je u dodatku broj 8. Upitnik za institucije
BiH.

Tijekom studije koristena je dostupna struéna literatura te podaci i informacije sa interneta koji
se odnose na upravljanja proratunom (relevantne studije i materijali medunarodnih udruZenja
i institucija poput EK, OECD, MMF, WB itd.). Takoder je konsultirana i dostupna akademska
literatura iz avog podrudja.

1.6. Struktura izvjeséa

U poglavlju 1. predstavijeni su osnovni motivi zbog kojih je Ured za reviziju proveo reviziju
uéinka na temu planiranja prora¢una u institucijama BiH. U ovom poglavlju predstavijeni su
cilj, obujam i ograniéenja revizije, revizijska pitanja, kriteriji revizije te izvori i metode revizije.

U poglaviju 2. predstavljena je tecrijska pozadina planiranja proraéuna, te opisani procesi
planiranja prora¢una u institucijama BiH kao i proces strate§kog planiranja.

U poglavlju 3. predstavijeni su osnovni nalazi revizije do kojih se doslo provedenim
istrazivanjima.

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

U poglaviju 5. su dane preporuke Ureda za reviziju ¢ijom bi se provedbom trebac unaprijediti
proces planiranja proraéuna u institucijama BiH.

godine. Alternativno koristi se i Accepted (prihvatljivi) i Realistic (realistiéni), Priru¢nik za razvoj javnih
politika za drzavne sluzZbenike u BiH, UNDP, 2010. godine.
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2. PRORACUN

Proragun je sustavni pregled planiranih prihoda i rashoda za odredeno razdoblje, obi¢no od
jedne godine. Pored jednostavnog racunovadstvenog prikaza prihoda i rashoda, prora&un je i
glavni instrument za odredivanje politika svake vlade i instrument za pretvaranje prioriteta
vlade u konkretne programe i usluge. Donosenje pogre$ne odluke o proradunu moZe dovesti
do niZeg ekonomskog rasta, fiskalne i monetarne nestabilnosti, te neefikasne i nedjelotvorne
potroSnje usmjerene na neadekvatne ciljeve.

2.1. Planiranje prorauna — teoretska pozadina

2.1.1. Vrste proratuna

Moderno proradunsko razmisljanje se jasno kreée prema uginku, sa naglaskom na izlazne
rezultate i dosljedniju i odrZivu povezanost sa politikom viade. Da bi se to ostvarilo, operativna
struktura proratuna mora se razvijati prema ongj koja je usmjerena na rezultate. S tim u svezi
moguée je razlikovati tradicionainilinijski proragun i programski proratun utemelien na
o&ekivanim rezultatima.

Linijski proraéun utemeljen je na ulaznim elementima. Ovaj model pripreme prorauna se
zasniva na sredstvima potrebnim za financiranje pojedinih stavki. Drugim rijeéima, proraun
se korisniku dodjeljuje na temelju toga koliko mu je sredstava potrebno za plaée, materijalne
troskove, kapitalna ulaganja ili transfere. Kod ovog nagina izrade proratuna pozornost je
usmjerena na ukupan iznos sredstava te na rashode rasporedene prema ekonomskoj
klasifikaciji troSenja javnih sredstava. Istodcbno taj naéin planiranja proraduna ne daje
odgovore na pitanja koje su vrste aktivnosti financirane javnim sredstvima i kakvi su rezultati
utroska javnih sredstava.

Programskim proraéunom se uspostavlja veza izmedu raspodjele sredstava i strateskih
cilieva. Priprema prorauna utemeljena na programima ili rezultatima je proces raspodjele
sredstava na odredene programe, odnosno ciljeve ifili rezultate koji se namjeravaju postici
realizacijom tih programa. Program je grupiranje sli¢nih usluga ili aktivnosti koje cbavlja
proratunski korisnik, a koje imaju zajedni&ki cilj. To proratunskim korisnicima omoguéava da
odrede &ta rade u pravcu ostvarivanja svojih ciljeva i postizanja Zeljenih rezultata. Rashodi u
programskom prora¢unu se klasificiraju na programe, adnosno ciljeve i rezultate tih programa.
U postupku pripreme programskog proracuna takoder se prikupljaju podaci ¢ ulaznim
elementima, odnosno koriste se ekonomske klasifikacije, ali bi se odluke o raspodijeli sredstva
trebale donositi na temelju ciljeva politike, o&ekivanih i ostvarenih rezuitata.

Od proratunskih korisnika se zahtijeva da utvrde svoje strategke ciljeve (1. definiraju $ta nastoji
postiéi njihova institucija), da utvrde programe za postizanje strate$kih cilieva i njihove
operativne ciljeve, da odrede potrebna sredstva, da definiraju mjere uéinka i o&ekivane
rezultate kako bi se utvrdilo u kojoj su mjeri ciljevi postignuti (sto ukljuéuje pckazatelje izlaznih
rezultata, pokazatelje krajnjih rezultata i pokazatelje efikasnosti).

Programski proraéun je u svijetu najzastuplienija varijanta proratuna utemeljenog na
rezultatima/u€inku. Prema razini formalne obveze u kori$tenju programskog proraduna
razlikujemo:

- proraéun utemeljen na rezultatima (performance-driven budget) koji se usvaja u
programskom formatu i
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- proraéun sa informacijama o rezultatima (performance-informed budgets) koji se ne
usvaja u programskom formatu, medutim, utvrdena je cbveza pripreme informacije o
rezultatima u programskom formatu koja Vladi i Parlamentu pomaZe u procesu
odlugivanja o proraéunu.

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

Proratun institucija BiH se usvaja u linijjskam formatu sa cbhveznom informacijom o namjeni i
o¢ekivanim rezultatima proratunskih izdataka u programskom formatu.

2.1.2. Proragunske Kklasifikacije
U pripremi i prezentaciji Proraduna uobi¢ajeno se koriste sljedeée proraunske klasifikacije*:

- organizacijska klasifikacija (po praraéunskim korisnicima),

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

- klasifikacija izvora financiranja (fond),”

- funkcijska/sektorska klasifikacija’.

Proracun institucija BiH se nakon usvajanja ohjavljuje u Sluzbenom glasniku BiH, a za njegovu
prezentaciju koristi se organizacijska, ekonomska i klasifikacija izvora financiranja. Sektorske
klasifikacije za proraéun institucija BiH jo§ uvijek nisu definirane, a funkcionalne klasifikacije
rashoda se tek uspostavljaju. Informacija o proradunu u programskoj klasifikacija je obvezan
prilog prijedloga proracuna inslitucija BiH. llustracija Proraéuna institucija BiH za 2016. godinu
po ekonomskim vrstama prihoda i rashoda dana je u dodatku br. 2. Pregled prorauna po
ekonomskim kategorijama prihoda i rashoda.

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

4 The role of Budget Classifications in budgetary reforms, CECD Senior Budget Officials Meeting 2009.
dostupno na http://www.cecd.org/governance/budgeting/43056551.pdf ; Budget Classification,
International Monetary Fund, 2009. dostupno na
https://www.imf.org/external/pubs/ft/inm/2009/tnm0906.pdf

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

'8 Programska klasifikacija sadrzi rashode i izdatke iskazane kroz aktivnosti i projekie, koji su povezani
u program na temelju zajednickog cilja.

7 1zvori financiranja ili fondovi sadrze prihode i primitke iz kojih se podmiruju rashodi i izdaci odredene
vrste i namjene.

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

19 Manual on Sources and Methods for the Compilation of COFOG Statistics - Classification of the
Functions of Government (COFOG}), European Commission-Eurostat, 2007.
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funkcijama®® 8to omoguéava razlitite vrsta analiza i zadovoljava opée interese u pogledu
ocjene i unapredenja efikasnosti politike javnih rashoda.

Odredeni sektorski pristup (i sektorski proracun) nuzan je i za koritenju EU pred-pristupnih
sredstava (IPA fond - Instrument for Pre-Accession assistance).2' Obim IPA financijske pomoéi
koja ¢e se nuditi kroz projektni (tradicionalni) pristup e se smanjivati u korist sektorskog
pristupa. Cilj uvodenja sektorskog pristupa je veca povezanost sektorske politike, javne
potro3nje i rezultata.??

2.1.3. Mehanizmi proraunskog planiranja

Razli¢iti mehanizmi planiranja ugradeni i uvezani sa procesom pripreme prora¢una
osiguravaju postizanje opc¢ih preragunskih ciljeva. Opéi ciljevi koji se proraduncm zele paostici
su sveukupna fiskalna disciplina (ravnoteza prihoda i rashoda), efektivnost i efikasnost
proradunskih izdataka (veéa "vrijednost za novac"), te alokacijska efikasnost (preko dobre
pricritetizacije izdataka).

Neki od standardnih mehanizama proraéunskog planiranja su uspostavijene strukture i
procedure za utvrdivanje fiskalne politke, srednjoroéni okvir rashoda i strate$ko planiranje,
programski proradun, odobravanje dugoroénih proradunskih obveza, te preispitivanje
proraéunskih izdataka na temelju informacija koje osigurava sustav izvjeséivanja, nadzora i
evaluacije.

Strukture za kontrolu fiskalne stabilnosti i procedure za odobravanje dugoro&nih proragunskih
obveza osiguravaju dugoro¢nu ravnoteZu prihoda i rashoda. Stratesko planiranje i srednjoro&ni
okviri rashoda osiguravaju da se prora¢unski izdaci alociraju za postizanje pricritetnih ciljeva
politike. Programski proratun nam osigurava informacije o planiranoj namjeni (ciljevima) i
oCekivanim rezultatima proraunskih izdataka ¢ime se potite veda efikasnost i efektivnost
proracunskih izdataka. Proces preispitivanja ucinkovitosti proraunskih izdataka osigurava
alokacijsku efikasnost proraguna, ali i dodatni pritisak na efikasnost i efektivnost proradunskih
izdataka. Sustav izvjeSc¢ivanja, nadzora i evaluacije osigurava informacije o efikasnosti i
efektivnosti programskih proragunskih izdataka, koje se koriste u procesu definiranja i
preispitivanja proradunskih izdataka.

2.2. Planiranje proracuna u institucijama BiH

Procedure pripreme proraguna institucija BiH ukljudéuju procedure za kontrolu fiskalne
stabilnosti, procedure za kontrolu dugoro&nih proradunskih obveza i procedure za definiranje
srednjoro€nog okvira rashoda i programskog proraduna institucija BiH.

201 - Opée javne usluge, 02 — Obrana,03 — Javni red i sigumost, 04 — Ekonomski poslovi, 05 — Zastita
Zivotne sredine, 06 ~ Stambeni i zajednicki poslovi, 07 — Zdravstvo, 08 — Rekreacija, kultura i religija,
09 — Obrazovanje, 10 - Socijalna zastita

2 Sektorski pristup u karistenju pomoéi, DEI,
http:/'www.dei. gov.ba/dei/direkciia/sektor_koordinacija/ipa_2/strateski pristup/default.aspx?id=11648&
langTag=hr-HR

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

Fiskalna politika se bavi nacinima prikupljanja novca u drzavnu blagajnu i njegovog trosenja.
Sastoji se od porezne politike i politike javnih rashoda. Entiteti su mjerodavni za fiskalnu
politiku, a Fiskalno vije¢e BiH je odgovorno za koordinaciju fiskalne politike i osiguranje fiskalne
stabilnosti u BiH. Fiskalno vijeée BiH do kraja svibnja svake godine treba usvojiti dokument
"Globalnog okvira fiskaine bilance i politika u BiH" u kojem je definiran globalni fiskalni okvir
(GFO) sa fiskalnim ciljevima BiH za naredne tri godine. Fiskalno vije¢e BiH definira fiskalne
ciljeve za ravnotezu prihoda i rashoda (deficit/suficit), ograni¢enja duga i ograni¢enje javne
potrosnje. Osnivanje, organizacija, odgovornosti i rad Fiskalnog vijeca definirani su Zakonom
o fiskalnom vijeéu u BiH?3.

Mehanizmi za kontrolu fiskalne stabilnosti su prisutni u procesu pripreme proratuna u BiH.
lako sa kasnjenjima?¢, Fiskalno vijete BiH od 2012. godine redovito usvaja dokument
"Globalnog okvira fiskalne bilance i politika u BiH" sa fiskalnim ciljevima za BiH za naredne tri
godine. U BiH se ne pripremaju dugoroéne fiskalne projekcije.?’

U okviru fiskalnih ciljeva, za institucije BiH jasno je definiran iznos prihoda od PDV-a (750
milijuna KM) i maksimalni iznos rashoda za financiranje institucija BiH (950 milijuna KM). Ovi
iznosi se nisu mijenjali od 2012. gedine, a ista ograni¢enja za prihode i rashode institucija BiH
predvidena su i za razdoblje 2017. — 2019. godina.?® Dosadas$nji prora¢uni institucija BiH su
usvajani sukladno definiranim fiskalnim ogranié¢enjima za institucije BiH.

2.2.2. Srednjoro&ni okvir rashoda i programski proraéun

Definirana fiskalna ograni€enja za institucije BiH temelj su za pripremu srednjoroénog okvira
rashoda za institucije BiH.2” Srednjoro&ni okvir rashoda za institucije BiH od 2006. godine
definira se u Dokumentu okvirnog proracuna (DOP). DOP je akt koji sadrzi makroekonomske
prognoze, projekcije prihoda, politike potro$nje i gornje granice proraéunskih rashoda za
proratunske korisnike za sljededu i naredne dvije fiskalne godine i predstavija preliminami
nacrt proraduna za narednu godinu.?® U DOP se definiraju gornje granice rashoda i broj
uposlenih za svakog proracunskog korisnika.

Gornja granica rashoda u DOP se donosi na temelju organizacijske klasifikacije (po
proradunskim korisnicima), medutim, ne i na temelju COFOG funkcionalne?® ili neke druge
sektorske klasifikacije (s obzirom na to da iste nisu uspostavljene). Temeljni kriteriji MFT za
utvrdivanje gornje granice rashoda su fiskalna ograniéenja definirana u globalnom fiskainom
okviru (GFO), ranija potro3nja i druge preuzete obveze za financiranje (utvrdene zakonima,
ugovorima, odlukama i zakljuécima VM i Parlamenta BiH). Nakon 2009. godine institucije BiH

23 Sluzbeni glasnik BiH", broj 63/08

2 | predvidenom roku "Globalni okvir fiskalne bilance i politika u BiH" usvojen je samo u 2016. gadini
(GFO 2017. - 2019.), a ranijih godina evidentirana su kadnjenja od 15 dana do 10 mjeseci.

% Dyije treéine zemalja OECD-a zbog rastuée starosti stanovnigtva priprema fiskalne projekcije na 30 i
vise godina.

8 Uzimajuéi u obzir fiskalne ciljeve koje je utvrdilo fiskalno vijeée BiH i nepovoljnu fiskalnu situaciju
(visoko fiskalno optereéenje i deficite entitetskih proratuna) nije za ocekivati da ¢e se proragun institucija
BiH povecati u dogledno vrijeme.

27 BiH jednako kaa i 88% zemalja OECD-a u procesu pripreme proraguna definira srednjoroéni okvir
rashoda.

28 Clanak 2. Zakona o financiranju institucija BiH.

29 MFT je u DOP 2a 2015. - 2017. i 2016. - 2018. godine definiralo ,Rashode institucija po funkcionalnoj
klasifikaciji”, medutim, tu se radi tek o okvirnim procjenama MFT koje nisu usuglaSene sa COFOG funkcionalnim
klasifikacijama. COFOG klasifikacije je MFT u ISFU sustav pofeo uvoditi tek u 2015. godini, a DOP 2016. — 2018.
je pripreman u prvoj polovici 2015. godine.
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prioritete potro$nje u DOP i u godisnjim proradunskim zahtjevima osim u ekonomskom
prikazuju i u programskom formatu.

U institucijama BiH se primjenjuje srednjoro¢ni proces planiranja i izrade prora¢una u deset
koraka sa zakonom definiranim rokovima koji su usuglageni sa drugim razinama vlasti u BiH.
Deset koraka u procesu pripreme proraéuna prikazani su u sliede¢em grafi¢kom prikazu.
Grafi¢ki prikaz 2.

SREDNJOROCNI PROCES PLANIRANJA | IZRADE PRORACUNA INSTITUCIJA BiH U

10 KORAKA
. Korak 10:
e i Budlet usvojen
Finalizirani Giobalni okvir od srane
fiskalnog bllansa i pofltika u Korak B: Parlamentarne
BIH usvojen od strane Nacrt budZets usvojen skupiting
Fiskalnog vljeda BIH od strane Vijeda
Korak 5: minlstars  upuden —]

Oostavijene budZetske
instrukcija br. 2 (budiatska
ogranidenja)

Praduyedmityy SH

K 70
Dogaijeng tabile
pregluils prioea
bruaifrtehih kerimaia

Korak 9:
Nacrt budieta | popratna
dokumentacija dostavljeni
Parlamentarnaj skupitini BiH

Korak 6:
Dostavljen| zahtjevl
budZetskih karisnika

Mok 1:
Dostavijene budbetike
lirfrubeis br. )

Korak 4.
Dokumnent okvirnog
budiwta institucija BiH
usvojen od strane
Vijeda ministara BiH

Korak T:
MFT/ Vijede
ministara 8iH
odriava
konsultacije sa
budZetskim
kerisnicgima
—

Januar: Juilld
Ministarstvo finansija | trezora BiH dostavija Mililstarstve fianels | veeors BiH dostavil]s
Instrukcile z2a budZetske korisnike br 1, Budletskl itrukelje ra budistike karanie br. 2 |
kalendar | smjernice za popunjavanje tabela Solieine budletske ogranifen)s | am|emice 12
pregleds prioriteta bud)etskih korisnlka” svim | kpraghy budiwtskih gahijova" syim budistskim
budZetskim korlsnic/ma na nlveu tnstituelja BIH, | Teortn e na mivau insiitue e B,

lzvor: PARCQ-ov projekat Razvoj sustava za upravljanje uginkom u strukturama dr2avne stuzbe u BiH,
Utvrdivanje organizacijskih ciljeva organa uprave u oOkviru pripreme programskog proraduna i
povezivanje sa susfavom upravijanja ucinkom uposienih.

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

Ministarstvo financija i trezora BiH je sredi8nje prora&unsko tijelo institucija BiH koje krajem
sije¢nja institucijama BiH 3alje instrukciju broj 1. za pripremu prednacrtta proratuna (DOP) za
narednu godinu. Ovom instrukcijom MFT obavjes$tava proratunske korisnike o rokovima,
smjernicama i ulaznim parametrima za pripremu DOP. Gornja granica rashoda za institucije
BiH se uzima iz posljednjeg GFO. Institucijama BiH se odreduje gornja granica proratunskog
zahtjeva, a koja je obi¢no utemeljena na visini posljednjeg usvojencg prora¢una {npr. za DOP
2016. — 2018, bio je to proratun za 2014. godinu).
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U instrukciji MFT broj 1. za pripremu DOP za 2016. godinu®, proraunskim Korisnicima je
skrenuta pozornost na obvezu uskladivanja proraéunskog zahtjeva sa stratedkim ciljevima
definiranim u srednjoro&nom planu rada institucija BiH. S obzirom na to da GFO nisu
predvidena nova sredstva za financiranje institucija BiH, institucije BiH su upucéene da unutar
vlastitih usteda na neuéinkovitim programima traze prostor za financiranje drugih
visokoprioritetnih programa potrodnje. Pored navedenog, sva poveéanja moraju biti
potkrijepliena relevantnim obrazloZenjima, zakljuécima i odlukama VM i Parlamenta BiH.
Institucije se instrukcijom podsjeéaju na ulazne parametre za planiranje pojedinib vrsta
troskova (broj uposlenih, plat¢e, naknade, trodkovi telefona, vozila, reprezentacije itd.) i na
obvezu dostavljanja relevantne dokumentacije koja potkrepljuje utemeljenost proragunskih
zahtjeva.

Na temelju instrukcije broj 1., institucije BiH definiraju svoje prioritetne ciljeve i sredstva
potrebna za njihovo financiranje. Proradunski zahtjev institucija za DOP se saéinjava u
programskom formatu. Institucije obrazlazu postoje¢e programe, predlazu opcije usteda i
prijedloge nove visokopriaritetne potrodnje. MFT na temelju dostavljenih pojedinacnih zahtjeva
predlaze VM dokument cokvirnog proratuna (DOP) sa gornjim granicama rashoda za
proraéunske koerisnike.

U okviru koraka 3, DEP $alje makroekonomske projekcije, a OMA UNO projekcije prihoda
MFT-u. Fiskalno vije¢e®' zatim usvaja dokument Globalni okvir fiskalne bilance i politika u
Bosni i Hercegovini, kaji sadrzi:

¢ prijedlog fiskalnih ciljeva proraduna institucija: BiH, FBiH, RS i BD BiH,

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

s prijedlog gornje granice zaduZenja proracuna institucija BiH, FBiH, RS i BD BiH.

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

Potetkom srpnja, MFT 3alje instrukciju broj 2. proragunskim korisnicima na temelju koje
proratunski korisnici dostavljaju svoje prijedloge zahtjeva za financiranje. MFT na temelju
strateskih dokumenata, odiuka i zakljutaka VM i Parlamenta BiH, medunarodnih sperazuma
BiH i iskazanih prioriteta institucija BiH, u DOP satinjava okvirne prioritete za pripremu
godisnjeg nacrta proraduna. MFT zatim obavlja konsultacije sa proratunskim korisnicima i
utvrduje nacrt proraduna koji se salje VM.

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

% Instrukcija br. 1. iz sijeénja 2015. godine dostupna je na sliedetem linku:
http://www.mft. gov.ba/bosfiimages/stories/budzet/2015/Instrukciia%201%20za%2C0D0B%202016-
9%202018%20bos.pdf

¥ Zakonom o Fiskalnom vije¢u SI. list BiH 63/08, osnovano je Fiskalno vije¢e BiH sa zadatkom
koordinacije fiskalne politike u BiH kako bi se osigurala makroekoncmska stabilnost i fiskalna odr2ivost
BiH, FBiH, RS i BD BiH.
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Nacrt proraéuna usvojen od VM se Salje Predsjednistvu koje sukladno vlastitom poslovniku,
podnosi prijedlog prora¢una za narednu godinu Parlamentarnoj skupétini BiH. Parlamentarna
skupstina BiH razmatra i usvaja prora¢un institucija BiH.

Nakon 2009. godine institucije BiH u DOP i u godidnjim proragunskim zahtjevima svoje
prioritete potrodnje pored ekanomskog iskazuju i u programskom formatu.32 Prema zakonu o
financiranju institucija BiH, proracun institucija BiH se usvaja po ekonomskoj klasifikaciji,
medutim, utvrdena je i obveza pripreme programskog proraduna koji se kao informacija koristi
u postupku pripreme i odobravanja godi$njeg prora¢una.?® Programski proradun nam daje
informaciju o namjeni proracdunskih izdataka prema definiranim programskim ciljevima
institucija. Proradun sastavljen na temelju programske klasifikacije je programski proragun.
Programski proracun je u svijetu najzastupljenija varijanta proratuna utemeljenog na
rezultatima/u¢inku.

U pripremi i prezentaciji Proraéuna institucija BiH Koristi se organizacijska, ekonomska,
programska i klasifikacija izvora financiranja, medutim, ne i funkcionalna/sektorska
klasifikacija. MFT je u 2015. godini pokrenulo aktivnosti uspostave funkcionalne klasifikacije
usuglasene sa COFOG-om?34. U BiH jo3 uvijek nisu usugladeni jednoobrazno definirani sektori
i njihovi cilievi za sve razine vlasti u BiH, pa prema tome nisu ni stvorene pretpostavke za
uspostavu sektorskih klasifikacija.

2.2.3. Kontrola preuzimanja dugoroénih proraéunskih obveza

Proratun se donosi na godisnjoj razini, a DOP na trogodi$njoj razini, medutim, da bi se
osigurala dugoro&na stabilnost proraduna nuZno je uspostaviti mehanizme kontrole nad
preuzimanjem obveza koje ¢e se placati iz proraduna narednih godina. Pocevsi od 2008.
godine®’, projekti visegodisnjih kapitalnih ulaganja koje odobri VM prikazuju se u "Pregledu
vi§egodisnjih projekata™¢, posebnoj tablici u okviru rashoda godisnjeg odobrenog Proratuna
institucija BiH. Instrukcijom MFT o videgodidnjim projektima iz sijeénja 2012. godine®
preciziran je pojam viSegodiS$njeg projekta® i njegova procedura uvrdtavanja u godi$nji Zakon
o prora¢unu institucija BiH. Ova procedura trebala bi osigurati mogué¢nost MFT da kontrolira
preuzimanje dugoro€nih obveza koje sukladno definiranim fiskalnim ograniéenima nedée
ugroziti ravnoteZu buducih prihoda i rashoda.

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

3 Clanak 6. Zakona o financiranju institucija BiH, stavka 1. ¢): proradun se usvaja po ekonomskoj
kiasifikaciji rashoda, dok dostavijenu programsku klasifikaciju MFT prilaZze kao dodatnu informaciju uz
obrazloZenje proraduna u proceduri usvajanja proratuna institucija BiH.

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

¥ |zuzimajuéi 2011. godinu koja je provedena na odlukama o priviemenom financiranju zbog kasnjenja
u formiranju viasti nakon izbora odrzanih 2010. godine. Proratun za 2011. godinu usvojen je tek
31.12.2011. godine i ovim proradunom nisu odobreni visegodisnji projekti.

% Prije relevantnih izmjena Zakona o finangiranju iz 2009. godine, odnosno u proragunima za 2008. i
2009. godinu pregled je objavljivan pod nazivom Pregled visegadi$njih kapitalnih ulaganja. U "Pregledu
visegodiSnjih projekata" (tablica 5. prorauna institucija BiH) navodi se naziv projekta, odgavorna
institucija, ukupna vrijednost odobrenog prajekta, ukupna realizirana sredstva, iznos prenesenih ranije
odobrenih sredstava i dinamika realizacije sredstava za tekuéu i naredne godine projekta. Neutrodena
projekina sredstva tekuce fiskalne godine dozvoljeno je prenijeti u narednu fiskalnu godinu, pod uvjetom
da se projekti nastavljaju realizirati.

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

® Pod pojmom visegodi§njeg projekta podrazumijeva se ulaganje u znadajniju nabavu radova,
sredstava ili usluga, a koji zahtijeva videgodignje investiranje u trajanju od najmanje tri godine u iznosu
od najmanje milijun KM.
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2.3. Stratesko planiranje i izrada prora¢una

Procesam pripreme programskog proratuna, sredstva se raspodjeljuju proracunskim
korisnicima na temelju prioriteta utvrdenih u strateskim i srednjoroénim planovima &ime se u
konacnici uspostavlja i veza izmedu preraduna i utvrdenih prioriteta VM. Ciljevi i pripadajui
pokazatelji uspjeha definirani u stratedkim planovima ulazni su elementi za pripremu
programskog proraéuna.

Do 2016. godine priprema strate$kih planova u institucijama BiH nije bila obvezna, a nakon
2016. gadine je obveza utvrdena Odlukom VM ¢ postupku srednjoroénog planiranja, pracenja
i izvjeSéivanja u institucijama BiH iz 2014. godine.®® Odlukom VM se propisuje priprema
srednjoroénog programa rada VM i srednjoroénih planava rada svih proracunskih korisnika s
ciliem povezivanja srednjoro&nih ciljeva sa programima i projektima. Institucije BiH, &iji se
strateski plan ne uskladuje sa Srednjoro&nim programom rada VM, svoj Srednjoroéni plan rada
uskladuju sa relevantnim Strate$kim okvirom. Srednjoroéni planovi rada predstavljaju temelj
za izradu DOP-a. Uvodenjem strateSkog planiranja u institucijama BiH se osigurava
harmonizacija i koordinacija procesa planiranja u VM i institucijama BiH, optimalna alokacija
resursa na prioritetne zadatke i projekte, kao i unapredenje procesa pracenja programa i
planova i izvijedéivanja o realizaciji.

Prema QOdluci VM o srednjorotnom planiranju, nositelji aktivnosti u srednjoro€nom planiranju,
pracenju i izvjeSéivanju su VM i institucije BiH. VM odreduje prioritete srednjorocnih politika,
razmatra i donosi Srednjoroéni program rada Vije¢a ministara. Institucije BiH pripremaju i
donase svoje srednjoroéne planove rada te prate provodenje i obavijaju evaluaciju
Srednjoroéneg plana rada svoje Institucije.

Struénu i savjetodavnu potporu institucijama BiH i VM u srednjoroénom planiranju, praéenju i
izvieScivanju pruzaju MFT, DEP, DEI i PARCO.

MFT pruza struénu potporu institucijama BiH na izradi njihoveg Srednjoroénog plana rada i
usuglasavanju sa Srednjorognim programom rada VM te vrSi procjenu raspoloZivosti izvora
financiranja za Srednjoroéni program rada Vijeéa ministara.

DEP priprema Nacrt srednjoroénog programa rada VM sukiadno dokumentima iz StrateSkog
okvira. DEP prati i godisnje izvje$¢uje o provedbi Srednjoroénog programa rada VM. Svake tri
godine DEP ¢e organizirati eksternu evaluaciju procesa srednjoroénog planiranja i realizacije
planova te ¢ rezultatima izvijestiti VM.

DEI je nadlezan za usuglasavanje sa obvezama i prioritetima u procesu integracije BiH u EU.

PARCO je nadlezan za usugladavanje Srednjoronog programa rada VM i srednjorocnih
planova rada institucija BiH sa Strategijorn reforme javne uprave.

% QOdluka o postupku srednjoronog planiranja, praé¢enja i izvjedéivanja u institucijama BiH, VM broj:
118/14 od 23.07.2014. god., Sluzbeni glasnik BiH broj: 62/14
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2.3.1. Praenje/nadzor i evaluacija/procjena planova i izvjes¢a o radu

Pra¢enje je postupak kojim se kontrolira provedba programa i planova na temelju stupnja
njihovog ostvarenja i koristi se kao temelj za uvodenje korektivnih mjera, odnosno aktivnosti
kojima se mijenja raspored ili sadrZaj pojedinih aktivnosti bez znaéajnije promjene samog
plana. Evaluacija je postupak kojim se analizira ostvarivanje cilja, a time i njegove uginkovitosti
i opravdanosti.®® Postupak planiranja, izvjeséivanja, pracenja i evaluacije osigurava informacije
potrebne za postupak pripreme i odobravanja proraéuna.

Interno pracenje | evaluacia rezultata rada

Praéenje i evaluacija rezultata rada u institucijama BiH uspostavljena je sukladno definiranoj
organizacijskaj strukturi u institucijama BiH. Svaki rukovoditelj u institucijama BiH odgovoran
je za nadzor i evaluaciju rezultata rada organizacijske jedinice za koju je odgovoran, te za
saCinjavanje izvje5¢a o radu za nadredene. Rukovoditelji institucija su odgovorni za
organizaciju, upravljanje i proracun institucije, odgovorni su za svoj rad i za stanje iz podruéja
nadleznosti institucije. Rukovoditeljima institucije u poslovima nadzcra i evaluacije pomazu
savjetnici u kabinetima ili cak posebne organizacijske jedinice zaduZene za stratesko
planiranje i izvjed€ivanje (ovakve crganizacijske jedinice su uspostavljene u nekolicini veih
institucija BiH).

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

Eksterno pracenfe | evaluacija rezultata rada

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

Pojedinagnim aktima o osnivanju institucija BiH i Zakonom o ministarstvima i drugim tijelima
uprave BiH*' definirano je koga svaka pojedina institucija izvje$éuje o svom radu. Sukladno
definiranim odgovornastima za izvieSc¢ivanje pripremljen je sliedeéi graficki prikaz institucija
BiH.

4 Clanak 2. Odluke VM o postupku srednjorognog planiranja, pradenja i izvjes¢ivanja u institucijama
8iH

41 Zakon o ministarstvima i drugim tijelima uprave BiH, Sluzbeni glasnik BiH broj: 5/03, 42/03, 26/04,
42/04, 45/06, 88/07, 35/09, 58/09, 103/09, 87/12, 6/13 i 19/16.
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Planiranje proracunskih rashoda u institucijama BIH

Najvedi broj institucija BiH odgovara VM, a svi skupa (osim Predsjednistva BiH i Ustavnog
suda BiH) odgovaraju Parlamentu BiH. VM u nadzoru nad radem institucija BiH potperu
pruzaju ministarstva (koja su odgovorna za stanje iz podrugja nadleznosti ministarstva i za
pracenje rada upravnih organizacija u sastavu ministarstva), odnosno tijela VM koja su
odgovorna za potporu VM, koordinaciju planiranja i neovisno prac¢enje realizacije strateskih
ciieva VM (GTVM za potporu VM, DEI za praéenje realizacije obveza vezanih za EU
integracije, PARCO za pracenje reforme javne uprave, a od 2016. godine DEP za pripremu i
pracenje realizacije stratekih planova i programa VM).

Znagajan broj institucija VM (samostalnih upravnih organizacija) izravno izvje¥¢uje VM. Prema
Poslovniku o radu VM iz 2003. godine uz sve materijale koji se dostavljaju VM moraju biti
dostavljena misljenja relevantnih ministarstava, tijela VM i drugih institucija BiH. Zakljuékom
VM sa 48. sjednice iz 0Zujka 2016. godine sve upravne organizacije materijale za VM moraju
dostavljati preko resornog ministarstva, odnosno uz materijale za VM koje dostavljaju
samostalne upravne organizacije moraju se dostaviti i misljenja odgovaraju¢eg ministarstva.

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

U ovom poglaviju predstavljeni su nalazi revizije. Nalazi revizije su predstavijeni u Cetiri
poglavlja koja daju odgovore na cetiri glavna revizijska pitanja. U prvom poglaviju opisane su
opde karakteristike proratunskog procesa, u drugom poglavlju prezentirani su nalazi revizije
vezani za funkcioniranje uspostavljenih mehanizama za pripremu prorauna. U tre¢em
poglavlju prezentirani su nalazi revizile vezani za postojanje i dostupnost informacija o
realizaciji programskih ciljeva institucija, a koje su nuzne za pripremu i dono3senje kvalitetne
odluke o proragunu. Cetvrto poglavije abraduje korektivne mjere koje su poduzimane s ciljiem
poticanja efikasnosti i efektivnosti proraéunskih izdataka prora¢una institucija BiH.

Nalazi revizije ukazuju na to da svi potrebni mehanizmi za pripremu kvalitetnog prora¢una nisu
funkcionalno uspostavljeni. Zakasnjela reforma strate$kog planiranja i upravljanja negativno
se odrazila na reformu prora¢unskog planiranja. Uspostavljeni sustav planiranja, izvjesc¢ivanja,
nadzora i evaluacije rezultata rada institucija BiH jos uvijek ne osigurava dostatne informacije
potrebne za pripremu i usvajanje proraéuna koji ¢e poticati u€inkovitost institucija. Zbog
izostanka jasnih ciljeva i informacija o njihovoj realizaciji rijetko se poduzimaju korektivhe mjere
koje bi trebale doprinijeti vec¢o] efikasnosti i efektivhosti proragunskih izdataka.

3.1. Karakteristike proradunskog procesa u Bosni i Hercegovini

U ovom poglavlju govoriti éemo o karakteristikama postojeéih praksi pripreme proraguna
institucija BiH, te o njihovim prakti¢nim posljedicama.

Proces pripreme proraguna nije blagovremen, nedostatno je transparentan, a odgovorni za
usvajanje proracuna (VM i Parlament BiH) nemaju cjelovitu informaciju o odgovornostima,
namjeni i ofekivanim rezultatima proracunskih sredstava.

Temeljni kriterij za pripremu i odobravanje proraéuna institucija BiH su informacije o ranije
odobrenim i ostvarenim trodkovima. Linearna ograniéenja ulaznih troSkova glavni su vid
korekcije alokacija proraéunskih sredstava. ObrazloZzenost proratunskog zahtjeva, adnosno
informacije o o&ekivanim rezultatima nemaju znaajan utjecaj na raspored proracunskih
sredstava ¢ak ni u slucajevima kada se odobravaju dodatna proraéunska sredstva.

3.1.1. Proraéunska blagovremenost, transparentnosti i odgovornost

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

Blagovremenost procesa pripreme proracuna

Proragun za 2015. godinu usvojen je sa 5,5 mjeseci kadnjenja, dok je Proracun za 2016.
gadinu usvojen na vrijeme, ali sa utvrdenim kasnjenjima u odnosu na zakonom propisane
rokove za korake pripreme i usvajanja proraduna.*? Pregled ukupnih ka$njenja u cdnosu na
definirane rokove za proraéune za 2015. i 2016. godinu dan je u sljedecoj tablici.

“2 Proces pripreme proraduna provodi se u 10 koraka koji sukladno Zakonu o financiranju imaju
definirane rokove (€lanak 5.,7, i 10.), a koji su usuglageni na svim razinama viasti u BiH.
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Tablica 2. Pregled kasnjenja u pripremi prorac¢una u 10 koraka za 2015. i 2016. godinu
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Rok Proraéun | Proradun
K. Ro Odgovornost Aktivnost za 2015. | za 2016.
Zakonu ——— -
Kasnjenje u danima
1. | 30.01. IMFT Instrukcija 1_. za pripremu DOP 6 2
poslana korisnicima
Proracunski |Zadnji pregled srednjoroénih
2. | 15.04 |y orisnici |prioriteta dostavljen MFT -l 5
31.03. |DEF Makroekonomske projekcije dostavijene MFT
3 15.04. |OMA Projekcije prihoda dostavljene MFT
" | 31.05. [FV Globalni fiskalni okvir usvojen
15.06. |MFT Nacert DOP-a posfan VM
4. 30.06. VM Dokument okvirnog prorac¢una (DOP}

usvojen na sjednici VM

5. | 01.07. MFT Instrukcija 2. za pripremu I:-‘ro_ra_cuna
poslana proracunskim korisnicima
Proracunski |Zadnji proraéunski zahtjev
6. |01.08. korisnici dostavljen MFT €9 72
15.08. |DEF, FV, OMA  |Korekcije projekciia | GFQ dostavijene MFT 62 60
7 15.09. |MFT & korisnici Konsultacije sa korisnicima (zadnfi sastanak) 4 3
01.10. |MFT Prijedlog Proraduna poslan VM 69 43
= Usvojeni prijedlog proraéuna
8. [15.10. VM dostavljen Predsjednistvu BiH ot s -
Predsjed- Usvojen prijedlog proraéuna
il nistvo dostavljen Parlamentu BiH 188 i

Na oba doma usvojen Zakon o
10.| 31.12. Padament | - nu institucija BiH _

Izvor: Ured za reviziju na temelju podataka MFT BiH.

Uvidom u navedenu tablicu evidentno je krenje skoro svih zakonskih rokova za pripremu i
usvajanje proracuna i za 2015. i za 2016. godinu. Zbog evidentiranih ka$njenja u ranijim
koracima, odgovorni za pripremu i usvajanje prora¢una u kasnijim koracima nisu imali viemena
za kvalitetnije razmatranje prijedloga proraduna.

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

Institucije koje pripremaju prijedlog proratuna odgovorne su za najveéi dio kasnjenja u
postupku usvajanja prora¢una. Sveukupno, institucije BiH kasne cko dva mjeseca sa
dostavljanjem svojih proraéunskih zahtjeva {(korak 2. srednjoro¢ni zahtjev za DOP i korak 6.
godiénji proragunski zahtjev). Zbog navedenih kasnjenja, Parlament BiH ~ odgovorni donosilac
odluke o proradunu, na raspolaganju nema ni Getvrtinu predvidencg vremena za razmatranje
prijedloga proratuna (korak 10., za Proradun za 2015. godinu Parlament BiH je na
raspolaganju umjesto 60 imao samo 13 dana).

DOP predstavlja preliminarni nacrt proracuna za narednu gedinu, a on za proraéune 2015. i
2016. godine nije usvojen prije 01.07. §to je krajnji rok za objavu instrukcije br. 2. za pripremu
proracuna. Navedena situacija znac¢i da se nastavilo sa pripremom nacrta proratuna iako
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prednacrt proraéuna nije utvrden. VM je najodgovornije za viS$emjese&na ka$njenja u usvajanju
DOP (5 mjeseci — korak 4.) i prijedloga proracuna za 2015. godinu {4 mjeseca — korak 8.).4
Pored VM, znacajan dio odgovoarnosti za kasnjenja snosi i MFT (preko 4 mjeseca za DOP
2015-2017. i preko mjesec dana za DOP 2016. - 2018.).

Vise o vremenu koje su odgovorne institucije iskoristile za pojedine korake procesa pripreme
i usvajanja proraguna vidjeti u dodatku 3. Pregled raspolozivog i utroSenog vremena u 10
proraéunskih koraka.

Kasnjenja u provodenju odredenih koraka procesa ugrozavaju ili cnemogucavaju kvalitetno
provodenje narednih koraka proraunskog procesa. Kadnjenja u pripremi i usvajanju
srednjoroénog okvira za rashode institucija BiH (DOP) uzrokuje da se zapocinje priprema
nacrta proratuna, iako njegov prednacrt (DOP) nije usvojen. Zbog ka3njenja u pripremi
prijedloga proraduna, Parlament BiH nema na raspolaganju predvideno vrijeme za razmatranje
i usvajanje predloZzenog proracuna. Da bi se ispostovac zakon i zahtjevi MMF-a, te da bi se
osiguralo neometano financiranje i funkcioniranje institucija BiH, Parlament BiH je prinuden da
bez posebnog razmatranja usvoji ponudeni prijedlog proraduna. U takvim situacijama
Parlament BiH odluku o proratunu potvrduje, ali je ne donosi. Na promjenu uloga i
odgovornosti u proradunskom procesu utjeGu sve one institucije BiH koje su za ranije
proraéunske korake utrodile viSe od zakonom propisanog vremena. Neodgovornim
kadnjenjima VM ugrozava ovlasti Parlamenta BiH, a pojedina&ne institucije BiH ugrozavaju
ovlasti VM za dono&enje relevantnih ocdluka u proraéunskom procesu.

Transparentnost proralunskog procesa

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

Prema istrazivanju otvorenosti proracuna*® u 102 zemlje iz 2015. godine, BiH je tek na &0.
mjestu. Sa osvojenih 43 od moguéih 100 poena, BiH se pozicionirala u grupu zemalja koje ne
pruzaju dostatno informacija o proraéunu, odnosno koje nude cograniéene informacije o
proragunu. Ova je najlosiji rezultat od kako se ova istrazivanja provode u BiH.*® Najbolji rezultat
BiH je ostvarila 2012. godine {40. mjesto sa 50 od 100 poena) zahvaljujuéi podrsci relevantnog
reformskog projekta, medutim, svi reformski rezultati nisu odrzani nakon okon&anja projekta.*’

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

43 Proratun za 2015. godinu je pripreman u izbornej 2014. gedini. Jedan saziv VM je pripremao nacrt
proraguna kaji nije usvojen u definiranom roku (01.10.) i prije izbora (12.10.2014.), novi saziv VM je
imenovan tek krajem oZujka 2015. gadine, a mjesec dana kasnije usvojen je nacrt proratuna za 2015.
goedinu. MFT je prvi nacrt prorauna dostavio VM 09.12.14. godine, a drugi nacrt je dostavijen 27.04.13.
godine.

“ Transparentnost proraéuna moZemo ukratko opisati kao potpuno i pravodobno abjavljivanje svih
relevantnih fiskalnih informacija na sistemski nadin. hitp://www.cpi.ba/pejmovnik/transparentnost-
proracuna/

4 Posljednje procjene otvorenosti proratuna institucija BiH dostupne su na sliedetem linku:
http.//www.cpi.ba/wp-content/uploads/2015/09/Besnia-Herzegovina2. pdf

“6 Indeks otvarenosti proratuna za 2008. godinu bio je 44, za 2010. godinu bio je 44, a za 2012. godinu
bio je 50.

47 Jatanje upravljanja javnim rashodima (Strengthening Public Expenditure Management, SPEM 1,2 i
3), projekti realizirani u razdoblju 2002. - 2012. godine. Vise informacija dostupno na:
hitp//parco.gov.ballatn/?page=26&vijest=6980
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gradane", pojednostavljenu verziju Proracuna institucija BiH razumljivu obiénom gradaninu.*®
Mogucnost nadzora zakonodavnih organa nad realizacijom prora&una ocijenjena je sa 37 od
100 poena, dok je sa 83 od 100 poena ocijenjen nadzor proraéuna koji vr$i Ured za reviziju
institucija BiH.
Manjoj transparentnosti Proracuna institucija BiH doprinosi i &injenica da na internetu nije
uvijek moguée pronaéi informaciju o programskom proracunu institucija BiH. Programski
proracéun ne moZe se pronadi na web stranici MFT, a na web stranici Parlamenta BiH dostupan
je samo za 2011. i za 2014. godinu.4®

DOP je dostupan na web stranici MFT, medutim, DOP sadrZi samo informaciju o nazivu i
trodkovima programa, ali ne i programski cilj i informacije o planiranim i ostvarenim rezultatima
programa po utvrdenim pokazateljima uéinka.

Uz godidnji prijedlog prora¢una, MFT priprema i informaciju o proraéunu u programskom
formatu, medutim, ova informacija nije dostupna na web stranici MFT. Informaciju o proraunu
u programskom formatu za 2015. i 2016. godinu MFT je dostavijalo VM, medutim, ovom
informacijom nisu cbuhvacéeni svi proradunski korisnici i ova informacije nije azurirana u
korigiranom nacrtu proraéuna za 2016. godinu.®® Na web stranici Parlamenta BiH, uz
prijedloge prorauna za 2015. i 2016. godinu, nije se mogla pronaéi informacija o preradunu u
programskoj klasifikaciji.5" Dakle, ni parfamentarci ni javnost nisu imali informaciju koliko je
sredstava namijenjenc za financiranje realizacije definiranih ciljeva i pripadaju¢ih programa, a
samim tim parlamentarci nisu imali ni mogucénost da utje€u na predloZenu strukturu i namjenu
sredstava proraduna.

lako su pojedini parlamentarci BiH iskazivali nezadovoljstvo informativno$c¢u raspolozivih
materijala nacrta proraduna (nemogucnost da se prepozna namjena proragunskih
sredstava),®2 ni Parlament BiH, a ni VM nisu poduzeli mjere koje bi osigurale da im informacija
© proracunu u programskom formatu bude blagovremeno dostupna.

Odgovomosti za proradunske izoatke

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

% Vise o proradunu za gradane i Citizens Budget dostupno je na sliedetem linku:
hitp/Amww internationalbudget.org/opening-budgets/citizens-budgets/

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

https://iwww.parlament.ba/sadrzaj/plenarne_sjednice/predstavnicki_dom/default. aspx?wsrid=35&wsid=
864&langTag=bs-BA&pril=b

%0 Uvidom u materijale koje je GTVM primilo od MFT, utvrdeno je da je MFT pripremilo korigirani nacrt
proratuna po smjernicama VM, medutim, MFT nije pripremilo | VM dostavilo aZuriranu informaciju o
programskom proratunu. U priloZenim tablicama programskog proratuna za 2016. godinu, informagija
o programskom proraéunu je osigurana samo za 28. od 75. proradunskih karisnika.

% Relevantni linkovi za materijale chjavijene na web stranici, a vezane za proratun za 2015. godinu:
https://www.parlament.ba/sadrzaj/zakonodavstvoiusvoieni/default aspx?id=5637 8&template _id=5&pril

=b&langTag=hr-HR i proracun Za 2018. godinu:
https:/Aww parlament ba/sadrzai/zakonodavstvo/usvojenifdefault. aspx?id=61408&langTag=hr-
HR&prili=b

52 Vige o navedenom vidjeti u stenogramima sa sjednica na kojim je proradun razmatran. Stenogrami
sa sjednica su dostupni na web stranici Parlamenta BiH (www.parlament.ba).
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dio odgovornosti za efikasnost i efektivnost proratunskih izdataka institucija Giji bi rad trebale
pratiti.

Uspostavljenim metodologijama za pripremu programskog proraduna predvideno je da se za
svaki program definira odgovorna osoba. Novom metodologijom VM za stratedko i godidnje
planiranje predvideno je da se za svaki cilj, program ili projekt utvrduje odgovorna institucija,
odnosno organizacijska jedinica/e. Medutim, broj i definicije programa u programskom
prora&unu i u planovima rada institucija BiH jo$ uvijek nisu usugladeni®® $to otezava utvrdivanje
jasnih odgovornesti. Pored navedenog, uslijed nagiaSene corganizacijske nefleksibiinosti
definirana organizacijska struktura nije usuglasena sa strukturom definiranih ciljeva.** Ranija
izvje8€a revizije ucinka takoder su upozoravala na znalajne slabosti u uspostavi
decentraliziranih upravljakih odgovernosti i ovlasti za ciljeve i proratunska sredstva institucija
BiH?3s,

Stratedkim planovima VM jo3 uvijek nije jasno definirana odgovornost ministarstava za
pratenje realizacije strateskih i srednjorotnih cilieva®®, a samim time i odgovornosti
ministarstava za praéenje i procjenu rada drugih institucija BiH (narogito samostalnih upravnih
organizacija). Sviesno problema nedovoline neovisne i objektivhe informiranosti o radu
institucija BiH, VM je na 48. sjednici odrzanoj 15.03.2016. godine denijeloc zakljucak prema
kojem sve upravne organizacije materijale za VM moraju dostavljati preko resornog
ministarstva, odnosno da uz materijale koje dostavljaju VM moraju dostaviti i misljenje
odgovaraju¢eg ministarstva. Iz strate$kog plana nije uvijek moguce utvrditi koje bi to bilo
odgovarajuée ministarstvo. Jednako tako sva ministarstva i njihovi sektori nisu u stanju da
odgovore na navedeni zahtjev iz zakljutka VM jer nemaiju uspostavljene kapacitete i definirane
odgovornosti za nadzor rada i analizu materijala drugih institucija BiH. Vise o problemima
nedoveljno razvijenih nadzornih i evaluacijskih kapaciteta institucija BiH vidjeti u poglaviju
3.3.3. Nadzor i evaluacija planova i izvjeséa o radu.

3.1.2. Razlozi povecanja i smanjenja prora¢una institucija iz uzorka

Provedenim istrazivanjima utvrdili smo i smanjenja i povetanja proratuna pojedinaénih
institucija, medutim, jasnu vezu izmedu odobrenih sredstava i informacija o ucinkovitosti
programa institucija nismo mogli utvrditi. Institucijama je proraéun umanjivan na temelju
smanjenih trodkova ulaza/inputa, dok su se poveéanja proratuna za institucije BiH temeljila na
zakljuécima VM i na deset definiranih prioriteta za financiranje institucija BiH. Pricriteti za
financiranje definirani su u postupku pripreme proracuna, potvrdeni su od VM i navedeni u
obrazloZenju Prijedloga zakona o proradunu institucija BiH.

Nasa istraZivanja i analize su potvrdile da su se definirani prioriteti za financiranje institucija
BiH odrazili na poveéanje proratuna jednog broja institucija 8iH. Medutim, institucije BiH u
svojim planskim dokumentima nisu uvijek imale definirane dodatne aktivnosti, rezultate i
programe za realizaciju ovih prioriteta, a kojim bi se opravdala dodatno odobrena sredstva.

% Problem usuglasenosti programa obraden je u poglaviju 3.2.2. "Problemi u koordinaciji aktivnosti
stratedkog i proragunskog planiranja”.

54 Broj programa i broj organizacijskih jedinica je razli¢it, vise organizacijskih jedinica odgovorne je za
isti program, nije jasno kojem programu pripada odredena organizacijska jedinica ili hijerarhija ciljeva
nije usuglasena sa organizacijskom hijerarhijom.

% U izvje¥éu revizije udinka "Uspostava PIFC-a u institucijama BiH" iz 2015. godine utvrdeno je da
institucije BiH imaju izraZene prableme u definiranju svojih ciljeva, uskladivanju organizacije spram
definiranih ciljeva, te definiranju odgovornosti rukovoditelja organizacijskih jedinica za cilieve institucije
i odobrena praoratunska sredstva.

% U postojeéem pragramu rada imamo situacije u kojim je za stratedke i srednjoro€ne cilieve utvrdena
odgovornost agencija, medutim, ne i odgovornost cdgovarajudeg ministarstva.
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Pored navedenog, kod ovih institucija nismo mogli pronaéi ni neke druge dokumentirane
analize koje su koridtene kao argument za odobravanje dodatnih prora¢unskih sredstava.

Na uzorku od osam institucija analizirali smo razloge relevantnih povecéanja/smanjenja
proracuna institucija BiH u 2016. u odnosu na 2015. godinu.

Tablica 3. Uzroci poveéanja i smanjenja proraéuna institucija iz uzorka istraZivanja

8 institucija BiH iz uzorka | MCP | IDDEEA | HEA | MVTEO | UZZB | ASH | DEP DEI
Indeks proratuna

2016/2015 115 76 80 104 126 80 91 103
| ZadrZan isti broj programa X X X X X X X
| Poveéanja/smanjenja na
temelju procjena rezultata
rada i po nalogu VM ili
| Parlamenta BiH

Smanjeni trodkovi inputa
uslijed mjera VM

| Povetanje/smanjenje broja
| uposlenih -

| Povetanje/smanjenje [
‘ izdataka visegodis$njih X
| kapitalnih projekata
‘Poveéanja/smanjenja po

procjeni i na zahtjev X X X X X
rukevoditelja institucije

lzvor: Ured za reviziju na temelju intervjua, planova, izvje§éa i druge predobene
dokumentacije.

Na visinu proracuna institucija iz uzorka nije utjecao ni broj programa i njihovi rezultati. Sve
institucije su zadrZale isti broj programa osim IDDEEA-¢ koja je dva ranija programa spojila u
jedan. Nasim istrazivanjima nismo pronasli dokaze da je i jednoj instituciji iz uzorka proratun
pavecan/smanjen na temelju informacija o njihovim rezultatima rada.5?

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

*" Dokaze za navedeno smo traZili kroz razgovore i analizom dokumentacije asam institucija iz uzorka,
te kod MFT, GTVM, ADS i PARCO. U svim ovim institucijama traZili smo informaciju i dokaze o
relevantnim procjenama rezultata rada institucija iz uzorka, te na temelju istih dokaze o poduzetim
mjerama koje su za posliedicu imale ukidanje program, smanjenje/poveéanje proraduna za program,
reduciranje broja uposlenih ili sankcioniranje odgovernih za lo¥e rezultate programa.

%8 Konkretno do smanjenja proratuna u HEA, DEP i ASH doslo je uslijed preseljenja ovih institucija u
prostorije koje su u vlasni$tvu institucija BiH &ime su smanjeni tro$kovi zakupa.

® UZZB odobrena su dodatna sredstva za nova zapo$ljavanja (4 osobe), u MVTEQ za jednu
novouposlenu osobu. Broj upeslenih u MCP i ASH smanjen je za po jednu csobu, odnosno u ASH doslo
je do smanjenja broja zaposlenih jer je na upraZnjeno rukovodeée radno mjesto imenovan drZavni
sluZbenik iz institucije.

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

5" Kod IDDEEA je smanjen iznos materijalnih trodkova uslijed smanjenog broja zahtjeva za izdavanjem
osobnih isprava, u MCP i MVTEQ su povecana izdvajanja za grantove. Dodatna sredstva UZZB su
dodijeliena s ciljem 2urnog stvaranja uvjeta za izvoz proizvoda bilinog i Zivotinjskog porijekla, a DEI su
odobrena dodatna sredstva za ugovorene usluge — usluge prevodenja Upitnika Europske komisije.

33




Planiranje proraéunskih rashoda u institucifama BiH

ObrazloZenja za odobrena povecdanjassmanjenfa proracuna na zahtjev rukovoditelja

Dodatna odobravanja sredstava institucijama BiH nisu uvijek izvr$ena na temelju jasnih
obrazloZzenja oéekivanih dodatnih rezultata. U sljedec¢oj tablici prezentirani su podaci o
smanjenjima/povedéanjima pojedinih proradunskih stavki institucija kojim je proratun mijenjan
na temelju zahtjeva rukovoditelja institucije. Nakon tablice iznesena su relevantna opazanja o
obrazloZzenjima dedatno zahtijevanih proracunskih sredstava.

Tablica 4. Pregled poveéanja i smanjenja izdataka proraé¢una za 2016. godinu po
ekonomskoj klasifikaciji za 5 institucija iz uzorka (u tisucama KM)

MCP IDDEEA | MVTEOQ | UZZB DEI
TEKUCI IZDACI 122 | -10.135 187 | 189 163
Bruto plade i naknade 7 44 147 100 0
Naknade troskova uposlenih 19 9 29 15 -2
Putni troskovi 0 -35 o -2 1
Izdaci telefonskih i po&tanskih usluga 0 0 11 0 0
lzdaci za energiju i komunalne usluge | 0 15 -120 -23 0
Nabava materijala | 0 -0.847 0 0 0
| Izdaci za usluge prijevoza i goriva | 0 -35 C | =1 0
Unajmljivanje imovine i cpreme 0 -151 0 -41 -8 |
Izdaci za teku¢e odrzavanje ! 0 -53 110 -1 0
Izdaci osiguranja i bankarskih usluga i 0 -5 10 -1 -1
Ugovorene usluge 96 -67 0 153 173
TEKUCI TRANSFERI | GRANTOVI 1.400 | 0 250 0 0
Grantovi neprofitnim arganizacijama 1.400 | 0 250 0 0
KAPITALNI IZDACI 5] -607 -161 50 -50
Nabava zemljista | 0] 0 0 Q 0
Nabava gradevina 0 -129 0 0 0
Nabava opreme 5 -477 -161 50 -50
Nabava stal. sred. u obliku prava : 0 | 0 0 0| 0
UKUFNO 1.527 -10.742 276 249 113
Proratunski indeks (2016/2015) 115 76 104 | 126 103

Izvor: Zakon o proracunu institucija BiH i medunarodnih obveza BiH za 2016. godinu

ObrazloZenja na temelju kojih je institucijama povecan ili smanjen proraéun nisu uvijek imala
jasnu vezu sa ofekivanim rezultatima definiranih mjera uéinka iz proragunskih zahtjeva.

Proraéun MCP u 2016. godini je poveéan za 15%, a dodatnih 1,4 milijuna KM je odobreno za
garantove neprofitnim organizacijama u dva programa: Sport i Nauka i kultura. Analizom
programskih proracunskih zahtjeva ne moZe se utvrditi koji dodatni rezultat se mozZe oCekivati
od dodatno odobrenih sredstava za garantove. Prema definiranim pokazateljima ucinka, u
programu Sport definirano je vide izlaznih rezultata, medutim, niti jedna od definiranih mjera
udinka/rezultata nema logiénu vezu sa grant sredstvima. U programu Nauka i kultura
pokazatelj uinka za podrZzanost projekata iz podruja nauke i kulture je 100% i za traZenih 2
milijuna KM (proradunski zahtjev za 2015.), i za 4 milijuna KM (DOP 20186.) i za 4,5 milijuna
KM (proracunski zahtjev za 2016.), tako da ni ovaj pokazatelj ne objasnjava dodatnu vrijednost
za dodatna sredstva. Definirani pokazatelj efikasnosti za program Nauka i kultura ukazuje na
veée trofkove plaéa po projektu (2.042KM u proracunskem zahtjevu za 2016. u odnosu na
801 KM u DOP za 2016. gedinu), 8to moZe znaditi da je doSlo do pada efikasnosti ili do
smanjenja broja projekata, medutim, taj pokazatelj nam ne govori nista o dodatnim krajnjim
rezultatima grant sredstava za projekte u okviru programa Nauka i kultura.

Za garantove neprofitnim organizacijama MCP je u preliminarnom nacrtu proraéuna (DOP) za
2016. godinu trazilo 5,3 milijuna KM. MFT je instrukcijom broj 2. odredilo gornju granicu
rashoda za grantove od 4,15 milijuna koliko je iznosio proracun za 2015. godinu, medutim,
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MCP je u proraéunskom zahtjevu traZilo 8,5 milijuna, a na kraju im je odobreno 5,55 miljjuna.
U obrazloZenju dodatno trazenih sredstava MCP je navelo namjeru sufinanciranja zasluznih
sportada i sportskih manifestacija, medutim, bez preciziranja i obrazloZenja dodatnih rezultata
koji ée doprinijeti realizaciji ciljeva programa "Sport". Primjer MCP ilustrira nekonzistentnost
institucija u pogledu prara¢unskih zahtjeva, nerelevantnost definiranih pokazatelja ucinka i
nedostatnu obrazlozenost oéekivanih dodatnih rezultata programa.

IDDEEA je jedina od pet analiziranih institucija koja je zbog manje izlaznih rezultata®? trazila
maniji proratun (10,7 milijuna KM ili 24% manje od proraduna za 2015. godinu). Pored toga
Sto je IDDEEA zbog smanjene potraznje za osobnim ispravama traZila i manje sredstava za
nabavu materijala za njihovu izradu u 2016. godini, IDDEEA-i je smanjen i iznos sredstava
predviden za videgodisnji kapitalni projekt (izgradnju objekta za smjesta;j).

Sukladno desetom prioritetu za financiranje VM®? ocdobrena su dodatna proratunska sredstva
za MVTEQ, UZZB i DEI. Analizom programskih proraéunskih zahtjeva institucija kojim je
poveéan proratun, utvrdili smo da povecanja proratuna nisu uvijek potkrijepljena
odgovarajuéim obrazloZzenjima dodatnih rezultata koji ¢e se dobiti od prijedloga nove
visokoprioritetne potrosnje.

DEl je primjer dobre prakse u obrazlaganju dodatnih rezultata za dodatno odobrena sredstva.
DEIl je u 2016. godini proraéun povecan za 3% ili za dodatnih 113 tisuéa KM koje su
namijenjene za ugovorene usluge (prije svega usluga prevodenja). DEI je za ovaj zahtjev u
programskom proraéunu definirala novu mjeru uéinka i rezultat koji je cbrazloZen ¢&injenicom
da je Upitnik Europske komisije (EK), koji su dobile zemlje u okruzenju, imao cko 15.000
stranica koje je trebalo prevesti.54

Odobreni proraéun MVTEQO vedi je za 4% ili za dodatnih 278 tisu¢a KM. Dodatna sredstva
namijenjena su za uspostavu jedinice interme revizije i za garant potpore sajamskim
manifestacijama. MVTEQ ova sredstva nije trazilo u DOP i u proratunskom zahtjevu za 2015.
godinu, pa njihovi dodatni rezultati nisu posebno ni obrazlagani. Nakon $to je 19.11.2015.
godine na 32. sjednici VM razmotrilo prvi nacrt proraéuna, donijelo je zakljutak da sva
ministarstva dostave svoje pisane primjedbe na nacrt proraéuna. U svojim primjedbama
MVTEO je iskazalo dodatni zahtjev za sredstvima u iznosu od 250 tisuéa KM, namijenjenih za
potporu sajamskim manifestacijama u zemlji i inozemstvu®® i 120 fisu¢a KM za uspostavu
jedinice interne revizije.®® U naknadno dostavljenom prorac¢unskom zahtjevu nisu definirani ni
novi pokazatelji udinka niti su ponudeni dodatni rezultati koji se mogu ogekivati od dodatno
odobrenih sredstava. Prema iskazanim pokazateljima u&inka, plan MVTEC u 2015. i u 2016.
godini bio je da po dva subjekta godi$nje pomogne i da im omogucéi da u€estvuju na sajmovima
i to sa 500 tisuéa KM pomoci u 2015. godini i sa 750 tisu¢a u 2016. godini, 5to znati da su dva

52 |DDEEA je prema definiranim mjerama uéinka u proratunskom zahijevu relevantnog programa za
2018. godinu navela manje izlaznih rezultata nego u proratunskom zahtjevu za 2015. godinu (broj
isporu¢enih osobnih karti i voza&kih dozvola).

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

& Upitnik je dokument kojeg EK upuduje drzavi koja je podnijela zahtjev za &lanstvo u EU kako bi na
temelju odgovora drZave na veoma opseZna pitanja, pripremila misljenje o zahtjevu za &lanstvo u vezi
s preporukom Vijeéu EU za stjecanje statusa kandidata i otvaranje pregovora o pristupanju.

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

8 Upoédljavanje internih revizora u jedinicama interne revizije je sukladno sa ranijim odlukama i
zaklju€cima VM vezanim za uspostavu javnih internih financijskih kontrola (PIFC) u institucijama BiH.
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subjekta u 2015. godini trebala dobiti 500 tisu¢a KM, a dva subjekta u 2016. godini su trebala
dobiti 750 tisu¢a KM nepovratnih proraéunskih sredstava.

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

S druge strane, nadim analizama zahtjeva drugih institucija iz uzorka, utvrdili smo da dobro
obrazloZzen programski prora¢unski zahtjev nije uvijek garancija za odobravanje proraéunskih
sredstava. Naime, pozivajuéi se na zakljuéak VM®, Agencija za razvoj visokog cbrazovanja i
osiguranje kvalitete (HEA) je pokrenula proceduru za angazman eksterne evaluacije Europske
asocijacije agencija za osiguranje kvalitete u visokom obrazovanju (ENQA). Evaluacija HEA-e
je preduvjet za medunarodnu potvrdu kvalitete visoko$kolskih obrazovnih institucija u BiH.
HEA je u svojim proraunskim zahtjevima za 2016. godinu navela nove dodatne rezultate i na
temelju istih trazila dodatnih 59 tisuca KM za tro$kove evaluacije koju bi provela ENQA. HEA-
i ova sredstva nisu odobrena u proracunu za 2016. godinu, a HEA je upué¢ena da ova sredstva
traZi iz tekuée prifuve.

Sve navedene ilustracije nam ukazuju na éinjenicu da obrazloZenje oekivanih rezultata u
proraéunskim zahtjevima nisu imali znacajan utjecaj na visinu odobrenih sredstava. Vecina
analiziranih institucija tek formalno ispunjava zahtjeve pripreme programskog proradunskog
zahtjeva, a informacije o dodatnim rezultatima nisu bile uvjet za odobravanje dodatne
proraéunske potro3nje. Cdluke o poveéanju prorac¢una donosile su se i na temelju nedostatno
dokumentiranih obrazlozenja u planovima institucija, usmene informacije i dogovori sa radnih
sastanaka rukovoditelja institucija i ¢lanova VM bile su dostatne za poveéanje proratuna.
Ministarstva i institucije koje su imale potporu &lanova VM lakse su dolazile do dodatnih
proragunskih sredstava bez obzira na kvalitetu njihovih proraunskih zahtjeva. Bez detaljnijih
obrazloZzenja koji se rezultati mogu oéekivati od dodatnih sredstava, naknadna procjena
u€inkovitosti dodatno odobrenih proraunskih izdataka je oteZana.

3.1.3. Posijedice uspostavljenih praksi proraéunskog planiranja

Proraéunski korisnici kasne sa pripremama proraéunskih zahtjeva po instrukciji 1. MFT (za
pripremu prednacria proraéuna — DOP) i izuzetno rijetko predltazu ustede kojim bi smaniili
ukupan proraunski zahtjev. Proracunski zahtjevi institucija BiH za DOP su u prosjeku 20%
veéi od raspolozivih sredstava. Sredstva od eventualnih u$teda institucije raspereduju na
druge vlastite tro§kove/programe.

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

&7 Zakljutkom VM sa 105. sjednice VM od 18.11.2009. godine, Agencija za razvoj visokog abrazovanja
i osiguranje kvalitete (HEA) je oviadtena da pokrene proceduru uélanjena u Europsku asocijaciju
agencija za osiguranje kvalitete (ENQA), a sredstva potrebna za ¢lanstvo u ENQA osigurat ce se iz
proraéuna. Za punopravne &lanstvo HEA je trebala platiti evaluaciju ENQA-e kojom bi se potvrdilo da
HEA ispunjava sve zahtjeve i da je u mogucnosti da vr8i procjenu kvalitete visokoZkolskih institucija u
BiH.

8 Vise o navedenom vidjeti u poglaviju 3.1.1. Blagovremenast procesa pripreme proraguna.

36



Pilaniranje proracunskih rashoda u institucijama BiH

proracuna koji se dostavlja VM, a eventualno ih korigira nakon $to VM razmotri nacrt proraduna
i donese relevantne zakljuéke.

Na$a istrazivanja i analize su potvrdile da su se definirani prioriteti za financiranje institucija
BiH odrazili na povecanje proratuna jednog broja institucija Bitd. Medutim, institucije BiH u
svojim planskim dokumentima nisu uvijek imale definirane dodatne aktivnosti, rezultate i
programe za realizaciju ovih prioriteta.®® Ministarstvima i institucijama za koje su se &lanovi VM
zauzimali odobravana su dodatha proracunska sredstva €ak i ako nisu imali potrebna
obrazloZzenja dodatnih rezultata. S druge strane, institucijama BiH koje su imale detaljna
obrazloZenja, ali nisu imale potporu &lanova VM, nisu odobravana dodatno zahtijevana
sredstva.’”®

U postupku pripreme proracéuna, MFT vodi ratuna da se osiguraju sredstva za sve zakonima
utvrdene obveze (npr. za plade i naknade uposlenih) kao i za druge tekuée obveze nuZne za
funkcioniranje institucija (tro8kovi rezija i smjestaja institucija BiH). S obzirom na utvrdena
fiskalna ograni¢enja, odobravanje dodatnih sredstava za visokoprioritetne programe vrsi se
samo u okviru raspoloZivih sredstava oslobodenih u$tedama u odnosu na raniju potro$nju. U
proteklom razdoblju znagajne proracunske us$tede ostvarivane su linearnim smanjivanjem
placa i naknada uposlenih, ali i ograni¢avanjem drugih ulaznih trodkova u institucijama BiH.

Primjerice, plaée i naknade u Instituciiama BiH su od 2009. godine dva puta linearno
smanjivane (osnovica za obracun pla¢a u institucijama BiH smanjena je sa 535,50 KM na
498.10 KM, a potom na 475,69 KM), a uvedena su i druga ograni¢enja po vrstama tro$kova
{prijevoz, trokovi telefona, smjestaj, reprezentacija, sluzbena vozila itd.). U 2015. godini
odredena sredstva su osigurana razli€itim ustedama po pravilnicima i odlukama VM, koji su
dodatno ograni¢eni troSkovi zakupa, telefona, vozila i reprezentacije, a dio sredstava je
osloboden i okonéanjem financiranja ranijib kapitalnih projekata i programa institucija BiH.

U sredi$tu pozornosti analize proracunskih zahtjeva koje MFT provodi nisu programski rezultati
nego trodkovi institucija po izvorima sredstava, po uposlenom i po ekonomskim kategorijama
prora¢una.”’ Sluzbenici MFT u pripremi nacrta proraduna analiziraju proradunske zahtjeve
institucija BiH, vodeci ratuna da planirani trogkovi po ekonomskim kategorijama proraguna ne
odstupaju od prethodne potro$nje, odnosno da su obrazloZeni i uskladeni sa relevantnim
pravilnicima i odlukama VM koji reguliraju pojedine vrste tro$kova. S obzirom na slabosti
BPMIS sustava i na nedostatak preglednih, neovisnih i objektivnih informacija o rezultatima
rada institucija BiH?, sluzbenici MFT se puno ne upustaju u analize planiranih i ostvarenih
programskih rezultata institucija BiH.

Kako je ranije odobrena proratunska potro$nja, temeljni kriteriji za odobravanje buduéeg
prorauna, rukovoditelji proradunskih kerisnika se bore da zadrZe postojeée razine potro$nje
jer su im one garancija za buduée proradunske alokacije. Ovo u praksi ima za posljedicu da
odgovorni rukovoditelji nastoje potrositi sva odobrena proraéunska sredstva, pa ¢ak i kada to

8 Pokazatelji mjera ucinka/oéekivanih rezultata institucija ne prate uvijek logiku poveéanja proragunskih
zahtjeva, odnosno dodatno traZena sredstva nisu uvijek obrazloZena dodatnim rezultatima programa
institucija.

® Vise o navedenom govorili smo u poglaviju 3.1.2. Razlozi poveéanja i smanjivanja proracuna
institucija iz uzorka.

" Navedeno je utvrdeno uvidom u $ablon za analizu proradunskih zahtjeva koji koriste proratunski
analiti€ari MFT, te analizama zabilje3ki sa sastanka sa proraéunskim korisnicima (korak 7. praratunskog
kalendara).

2 Vi$e o navedenom vidjeti u poglavlju 3.3. RaspoloZive informacije o realizaciji definiranih ciljieva.
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nije nuzno.™ Rukovoditelji koji se ponasaju $tedljivo gube buduce proracunske alokacije i imaju
velikih problema sa mjerama linearnih smanjenja proracuna jer nemaju prostora za dodatne
ustede. S obzirom na to da mjere uginka i programski rezultati nemaju zna&ajan utjecaj na
buduce proratunske alokacije, odgovorni rukovoditelji nisu motivirani za ve¢u ekonomi&nost,
efikasnost i efektivnost svojih programa.™

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

Proragun za narednu godinu institucija BiH utemeljen je na visini potroSnje iz prethodne godine
i nema skoro nikakvu vezu sa ostvarenim rezultatima institucija. Ovaj inkrementalizam u
pripremi proraduna ima za posljedicu da se nastavljaju financirati niskoprioritetni i neu¢inkoviti
programi koji iscrpljuju proraéunske resurse. Dugogodisnja praksa ovakvog odobravanja
proratuna dovela je do situacije da BiH ima najneuéinkovitiju javnu upravu u Europi koja nije
u stanju da efikasno odgovari na zahtjeve njenih gradana.

3.2. Mehanizmi proracunskog planiranja

U procesu proragunskog planiranja predvidena je veéina potrebnih mehanizama za kvalitetno
prora¢unsko planiranje, medutim, svi oni ne funkcioniraju uspjesno i transparentno. BiH ima
uspostavljene strukture za vodenje fiskalne politike, praksu dono$enja srednjoro&nog okvira
rashoda i pripremu proraduna utemeljencg na rezultatima. Medutim, svi planovi nisu javno
dostupni, dokument proraguna nije u cijelosti usuglasen sa stratedkim planovima rada, kontrola
preuzimanja dugoroénih proraéunskih obveza nije svecbuhvatna, a praksa preispitivanja
proracunskih izdataka nije uspostavljena.

Neusuglasenost proratuna sa planovima rada ima za posliedicu da nemamo uvijek jasnu
informaciju za koje cilieve su proracunska sredstva namijenjena i tko su odgovorne osobe za
pripadajuée programe i proradunska sredstva. Zakasnjela reforma strateSkog planiranja i
upravljanja je najznaéajniji krivac za ovakvo stanje.

3.2.1. Srednjoro¢ni okvir rashoda (DOP) i programski proracun

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

3 Prema izvie§éima MFT o izvr§enju proratuna za 2015. godinu, izvrdenje tekuéih izdataka institucija
BiH u posljednjem kvartalu 2015. godine je 214 milijuna KM i za 11% je veée od prosjecnog izvrdenja
prethodna tri kvartala (192 milijuna KM). Treba napomenuti da tekuéi izdaci ne obuhvacaju kapitalne
izdatke koji su u posljednjern kvartalu iznosili 38 milijuna KM, 5to je vise od sveukupnih kKapitalnih
izdataka prva tri kvartala (34 milijuna KM).

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

5 Zbog kadnjenja u pripremi nacrta proraduna, Parlament BiH nema na raspolaganju ni &etvrtinu
predvidenog vremena za njegovo razmatranje, vide o navedenom vidjeti u poglaviju 3.1.1.
Blagovremenost procesa pripreme proraduna.

78 \Vie o navedenom vidjeti u poglavlju 3.3. RaspolsZive informacije o realizaciji definiranih ciljeva.
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utemeljenog na rezultatima/u€incima. Programski proradun osigurava informaciju o namjeni
proraunskih sredstava, odnosno o visini sredstava namijenjenih za postizanje programskih
ciljeva.

MFT uz nacrt prorafuna za 2016. godinu nije osiguralo cjelovitu informaciju o proradunu u
programskom formatu. Informacijom o prorac¢unu u programskom formatu za 2016. godinu,
koju je MFT dostavilo VM, obuhvaceno je samo 29 od 75 proratunskih korisnika”. Prije
dostavljanja Parlamentu BiH informacija je dopunjena i njome je obuhvaéeno 69 od 75
proracunskih korisnika™. Na web stranici Parlamenta BiH, gdje se objavijuju materijali za
sjednice, uz prijedloge prorauna za 2015. i 2016. godinu nije se mogla pronadi informacija o
prorac¢unu u programskoj klasifikaciji. Dakle, ni parlamentarci ni javnost nisu imali informaciju
koliko je sredstava namijenjeno za financiranje realizacije ciljeva i pripadajuéih programa
institucija BiH. Kao posljedica navedencg, javnosti i Parlamentu je smanjena moguénost
utjecaja na predloZzenu strukturu i namjenu sredstava proraéuna.

MFT jo$ uvijek nije zadovoljno kvalitetom programskih proragunskih zahtjeva koje joj institucije
dostavijaju. Najveéi nedostaci programskog proraiuna uoeni su u institucijama gdje je
priprema programskog proraiuna prepustena sluzbi financija i raunovodstva, a bez
odgovarajuée potpore odgovornih rukovoditelja u instituciji (rukovoditelja programa i
rukovoditelja institucije). Institucije jo$ uvijek imaju problema u definiranju jasnih i mjerljivih
cilieva i pokazatelja uspjeha programa (mjera ucinka). ObrazloZenja programskih proraéunskih
zahtjeva fokusirana su na tro$kove po ulaznim elementima umjesto na rezultate realizacije
strateskih ciljeva i politika djelovanja.”® Isti nedostaci utvrdeni su u izvjedéu revizije ucinka
"Upravljanje utemeljeno na rezultatima kroz planove i izvjeséa institucija VM™ iz 2013. godine.

Unato€ utvrdenim nedostacima, MFT nije predlagalo VM karektivhe mjere za institucije kod
kojih su uogeni nedostaci u kvalitetu DOP i programskog proragunskog zahtjeva (mjere poput
proracunskih ograni¢enja ili drugih restrikcija). MFT je &ak prekinulo praksu objave
nedostataka proratunskih zahtjeva u DOP institucija.®® Umjesto toga, s ciliem podizanja
kvalitete proraunskih zahtjeva, MFT je sredinom 2015. godine proradunskim korisnicima
distribuiralo novi Priruénik o programskom proraunu.

U postupku pripreme DOP i programskeg proratuna, MFT je od proratunskih korisnika BiH
traZilo dostavijanje svih relevantnih planova, strategija, izvie$¢a, odluka mjerodavnih i drugih
dokumenata koji potkriepljuju preradunske zahtjeve. MFT nema vlastite kapacitete za nadzor
i evaluaciju planova rada institucija BiH i nije vrsilo njihov eksterni angazman. MFT je u svojim
analizama proracunskih zahtjeva koristilo sva dostupna izvjed¢a o nadzoru i evaluaciji rada
institucija BiH (najéesc¢e su to izvije$ca koja su dostupna na Internetu: poput izvje$éa revizije i
izviedca o napretku reforme javne uprave). Medutim, djelatnici MFT isti¢u da veéina dostupnih
izvjedéa i informacija o radu, nadzoru i evaluaciji nije prilagodenc njihovim potrebama i nije im
pruzala puno iskoristivih informacija za potrebe pripreme prora¢una. Kako veéina institucija do

7 Utvrdeno uvidom u materijal prijedioga proraguna koji nam je osiguralo GTVM, a koji je MFT dostavilo
GTVM.

8 Utvrdeno je uvidom u materijal prijedloga proraguna koji nam je osiguralo MFT, a koji je Predsjednistvo
dostavilo Parlamentu BiH. Ova informacija o proradunu u programskom formatu nije sadrZavala
programski proragun nekih od najvedih institucija BiH (UNO, MCP, GP, SZZP, CCBH i TUZITELJSTVQ).
79 Dokument okvirnog proraduna institucija BiH za razdoblje od 2016. do 2018. godine, MFT 2015.
godine.

8 SaZetak pregleda kvaliteta dostavljenih tablica prioriteta proraéunskih korisnika je posljednji put
objavijen u DOP 2012. — 2014.
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20186. godine nije imala strateski plan rada institucije®!, djelatnicima MFT je bilo teSko ocijeniti
jesu li programski proradunski zahtjevi usuglaseni sa strateskim ciljevima i planskim
smjernicama VM.

Izostanak ranije reforme strateskog planiranja i upravljanja je glavni razlog manje uspjesnosti
reforme upravljanja proradunom. Jasno definirana strateSka opredjeljenja u vidu strateskih
ciljeva su temeljni ulazni element za definiranje programa i programskog proraguna. S ciljem
unapredenja strateSkog planiranja i upravljanja, Vije¢e ministara BiH je tijekom 2014. i 2015.
godine donijelo nove odluke o strateskom®? i godisnjem?®? planiranju i izvjeséivanju primjenjive
od 2016. godine. Planski ciklus za 2016. godinu bifa je prva godina primjene novih propisa
koja je veé ukazala na odredene slabosti u nacinu definiranja strateskih ciljeva BiH.

Naime, strate$ki ciljevi BiH u planskim dokumentima institucija BiH za 2016. godinu su
definirani opéenito i nemjerljivo. Definirani ciljevi u ve¢ini slu¢ajeva ne zadovoljavaju kriterije
"pametno” postavljenih ciljeva®*, a pratec¢i pokazatelji uspjeha ne uspijevaju uvijek popraviti
situaciju specifiénosti i mijerljivosti definiranih ciljeva. Prisutna je tendencija koristenja
medunarodna neusporedivih pokazatelja te pokazatelja aktivnosti umjesto pokazatelja krajnjin
rezultata. Pametno definiranim ciljevima i pokazateljima postavljaju se jasni zahtjevi za
izvie&éivanje o rezultatima rada koje je onda relativno lako nadzirati i evaluirati. Nadzor i
evaluacija opcenito i nemjerljivo definiranih ciljeva iznimno je zahtjevna, pa gotovo i nemogué
zadatak.

llustracija uotenih slabosti | nedostataka strateskog planiranja u prvoj gedini primjene nove
metodologije planiranja dana je u dodatku 4. Karakteristike planskih dokumenata BiH za 2016.
godinu.

3.2.2. Problemi u koordinaciji aktivnosti strate§kog i proradunskog planiranja

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

81 Samo su tri od osam institucija iz uzorka (institucije &ije smo planove analizirali), imale strateske
planove rada za 2015. godinu, a nakan 2016. godina stratefki plan rada imale su sve institucije VM,
sukladno relevantnim odlukama VM o strate$kom i godi¥njem planiranju.

82 Odluka o postupku srednjoroénog planiranja, praéenja i izvjeséivanja u institucijama BiH, VM broj:
118/14 od 23.07.2014. god., Sluzbeni glasnik BiH broj: 62/14; Naputak ¢ metodologiji u postupku
srednjorognog planiranja, pradenja i izvjedéivanja u institucijama BiH, VM broj: 30/15 od 23.04.2015.
god., Sluzbeni glasnik BiH broj: 44/15

3 Qdluka o godiSnjem planiranju rada | na&inu praéenja i izvjedéivanja o radu u institucijama BiH, VM
broj: 185/14 od 18.11.2014. godine, SluZbeni glasnik BiH broj: 94/14; Naputak o na&inu pripreme
godidnjeg programa rada i izviedéa o radu u institucijama BiH, VM broj: 35/15 od 15.05.2015. god.,
SluZbeni glasnik BiH broj: 45/15

8 "Pametni® ili "SMART" kriteriji za postavljanje ciljeva su: Specific (specifitni), Measurable (mjerljivi),
Achievable (dostiZni, ostvarivi), Relevant (relevantni), Time-dependant (vremenski odredeni), prema
Alati za strateSko planiranje, DEP 2014. godine i Priruénik o programskom proraéunu, MFT 2015.
godine.
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Tablica 5. Pregled broja programa u programskom proraéunu i u planovima rada

instituciiaiz | oei | pEP | MCP | MVTEO | HEA | IDEEA | ASH | UzzB | Ukupno

Broj programa u
programskom 5 3 B 7 2 3 2 2 33
proragunu

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

Izvor: Ured za reviziju na temelju programskih proracunskif zahtjeva, te stratedkih | godisnjin
planova rada institucija za 20186. godinu.

Iz gornje tablice jasno je vidljiv opseg neusugladenosti broja definiranih programa u razli¢itim
planovima. Naime, broj definiranih programa u planovima rada institucija BiH znatno je veci od
broja programa definiranih u programskom proracunu, iako bi broj programa trebao biti isti ili
za jedan program viSi u programskom proracunu (program za strate$ko upravijanje i
administraciju — program koji obuhvaca zajednitke trodkove potpore drugim programima
institucije®s).

Detaljnijom analizom definiranih programa i njihovih ciljeva utvrdeno je da niti jedna institucija
nema u cijelosti usugladen broj i definiciju programa/cilieva, medutim, veéina definiranih
pregrama u razli€itim planskim dokumentima je ipak usporediva, odnosno moze se zakljuéiti
da se radi o istom programu. Iste razlike koje su utvrdene kod broja i definicije programa
utvrdene su i kod broja i definicije pripadajuéih pokazatelia uspje$nosti programa. Broj
definiranih pokazatelja uspjeha u programima rada je znatno veéi od broja pokazatelja koji su
definirani u programskom proragunu, a znatan broj njih se u potpunosti razlikuje.

Ovakva neusuglasenost programa i pripadajucih pokazatelja u razliditim planskim
dokumentima ukazuje na neusugladenost metodologije po kojoj se ovi planovi pripremaju.
Naime, u planovima rada prema metodologiji planiranja iz 2015. godine operira se sa
strateskim, srednjoro&nim, specificnim programskim i projektnim ciljevima, dok se u
programskom proradunu operira sa strateskim ciljevima proracéunskog kerisnika i operativnim
ciljevima programa®®.

U procesu definiranja nove metodologije za stratesko planiranje i upravljanje, Sektor za
proratun MFT nije bio konsultiran. Navedena ¢&injenica je uzrokovala odredene
neusuglasenosti u definicijama, metodologiji, procesu planiranja i na kraju i u samim planskim
dokumentima (planovima rada i programskom proradunu). U prvoj godini primjene nove
metodologije za strateSko planiranje, pored navedenih, javili su se i drugi problemi®” u

85 U sektoru za proragun MFT i u DOP istiéu mnoge prednosti zadrzavanja programa stratesko
upravljanje i administracija. Tehnitki je puno jednostavnije knjiZiti i nadzirati opée i zajednitke tro$kove
ukoliko se oni veZu za jedan program (poput tro¥kova rukovodstva, opéin sluZbi, reZijskih i drugih
trodkova koji bi se inate prema procjeni dijelili na druge programe). S obzirom na to da ovakav program
ima vecina institucija mogude je vrsiti i razlitite analize i usporedbe ovih trodkova medu institucijama
BiH. S druge strane naknadno se ovi trodkovi po utvrdenom kljugu lako mogu podijeliti na druge
programe iz nadleZnosti instifucije, éime se dobivaju usporedive vrijednosti trokova programa
navedene u drugim planovima rada VM.

% Dodatak 6. Definicije pojmova koridtenih u programskom proradunu, lzvjei€a revizije uginka
“Upravljanje utemelieno na rezultatima kroz planove i izvje$éa institucija VM", Ured za reviziju, 2013.
godine.

8 Nisu blagovremeno osigurani potrebni ulazni podaci i relevantna miljenja na Srednjoro&ni program
rada VM &to je uzrokovano &injenicom da u odgovarnim institucijama nisu na vrijeme definirali
odgovornosti | organizaciju za obavljanje ovih zadataka koji su zahtjev nove metodologije za planiranje.
Pored navedenog, utvrdene su i druge neusugladenosti i nedoredenosti redizajniranog procesa
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koordinaciji aktivnosti pripreme srednjoro¢nog plana VM, a na $to je upozorila Jedinica interne
revizijie MFT u svom izvje$éu "Koordiniranje i izrada srednjoroénog programa rada VM".

Pored navedenog, organizacijska nefleksibilnost institucija® mogla je utjecati na razliéit nagin
definiranja ciljeva institucija BiH. Struktura programa u programskom proracunu institucija BiH
uglavnom odgovara organizacijskoj strukturi institucije. Ne moze se iskljuiti moguénost da su
institucije u programskom proraunu ciljeve prilagodavale organizaciji umjesto organizaciju
cilievima®®, Isti problem u znatno manjoj mjeri utiecao je na nadin definiranja cilieva u
planovima rada institucija VM, &to moze biti jedan od razloga neusugladenosti broja i definicije
ciljeva.

Kljutna negativna posljedica neusugla8enosti ciljeva i pokazatelja u planovima rada i u
programskom prorac¢unu je da se izvje§¢a o radu, odnosno pripadajuée informacije o realizaciji
programskih cilieva nece uvijek mo¢i koristiti u postupku dono$enja proraiuna. Naime,
znacajan broj programa i pokazatelja nije jednocbrazno definiran u oba planska dokumenta,
pa izvje§éa o radu neée pruziti sve potrebne informacije o uspjesnosti definiranih programa u
programskom proraéunu. Druga negativha posliedica je $to iz sluzbi rafunovodstva ne
mozemo dobiti brzu, pouzdanu i to&nu informaciju o tro$kovima financiranja programa
definiranih u plancvima rada.

3.2.3. Proracunske procedure za odobravanje dugoro&nih proraunskih obveza

lako BiH nema poseban proraéun za preuzimanje dugoro¢nih obveza®, u proces pripreme
proracuna institucija BiH ugradeni su mehanizmi koji bi trebali esigurati kontrolu stvaranja
dugeroénih proradunskih obveza. Medutim, na jednom primjeru utvrdili smo da se utvrdena
procedura nije primjenjivala dosljedno, &ime je ugrozena sposobnost MFT da predvidi
dugero&nu uravnotezenost prihoda i rashoda, a Parlament BiH je uskrac¢en za informaciju o
preuzetoj dugorotnoj obvezi.

Unato& propisancj proceduri, nasim istraZivanjima kod institucija iz uzorka, utvrdili smo
nedosliednu primjenu Instrukciie MFT®' $to moZe ugroziti moguénost MFT da predvidi
dugoro&nu uravnoteZzenost prihoda i rashoda proracuna. Naime, iako ugovor IDDEEA-e o
nabavi osobnih isprava® iz srpnja 2012. godine zadovoljava kriterije visegodi$njeg projekata
(desetogodiénji ugovor o nabavi ukupne vrijednosti preko 104 milijuna KM), isti nije evidentiran
u pregledu visegodisnjih projekata. Zaklju¢ivanjem ugavora o nabavi osobnih isprava utvrdena
je dugoroéna obveza koja ¢e optereéivati prora&une institucija BiH do 2022. godine, medutim,

planiranja koje se odnose na razli€ite definicije, razli¢itu numeraciju ciljeva, neusuglasenost pragrama,
nedoredene i neusuglasene rokove, odsustvo odredenih internih kontrela i revizijskih tragova,
neuvezanost informacionih sustava koji se koriste u procesu planiranja (BPMIS, PIMIS i ISFU), itd.

8 Vise o navedenom vidjeti u lzvje$éu revizije utinka "Uspostava javnih internih financijskin kantrola
(PIFC-a) u institucijama BiH", Dodatak 6. Slabosti u uspostavi struktura upravljatke odgovornosti za
cilieve institucija, Ured za reviziju institucija BiH, 2015. godine.

¥ Prilikom uvodenja programskog proratuna MFT je insfitucijama BiM sugeriralo da programe u
programskom proratunu definiraju sukladno definiranoj organizacijskoj strukturi. Navedena preporuka
imala je smisla, ali samo pod pretpostavkom da institucije imaju funkcionalnu crganizacijsku strukturu,
odnosno strukturu organizacije prilagodenu strukturi ciljeva i aktivnosti. Medutim, od osnivanja
institucija, relevantni ciljevi i odgovornasti institucija su se brZe mijenjali od njihove organizacijske
strukture.

% Primjerice, Francuska institucijama odobrava godi$nji gotovinski proradun i proradun za preuzimanje
obveza sa buduéim plaéanjima. Izvor: Budget reform and global financial crisis GOV-PGC-SBO (2015)7
OECD.

1 |nstrukcija o viegodi¥njim projektima, MFT, broj 05-02-1-432-1/12 od 10.01.2012. godine

% Vise informacija o projektu nabava osobnih isprava mogu se prenadi u izvjedtu revizije utinka
"Nabava osobnih isprava", Ured za reviziju institucija BiH, 2015. godine.
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kako nije ispo3tovana utvrdena procedura MFT za evidenciju viegodi$njeg projekta, ovu
obvezu ne vidimo u "Pregledu visegodi$njih projekata".
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Ako sve dugorotno preuzete obveze nisu uredno i jasno odobrene i evidentirane, povetava
se rizik od gubitka kKontrole nad stvaranjem dugoroénih obveza koje v dugom roku mogu
narusiti ravnotezu prihoda i rashoda, te sposobnaest MFT da predvidi i osigura financiranje svih
prispjelih obveza. Parlament BiH je konaéni donosilac odluke o proratunu. Medutim, prostor
za odluivanje Parlamenta BiH se znatno suZava jer ¢e se u buducénosti morati odobravati
proracuni za plaéanje ranije preuzetih obveza, obveza za koje u trenutku njihovog nastanka
nije trazeno odobrenje Parlamenta BiH niti mu je pruzena informacija da je dugoro&na obveza
preuzeta.

3.2.4. Proraunske procedure za preispitivanje izdataka

U procesu pripreme i odobravanja proraguna nisu ugradene posebne strukturirane procedure
za preispitivanje postojecih proracunskih izdataka. U postupku pripreme prijedloga proratuna
nije osiguran ni tehnokratski ni polititki®® voden proces preispitivanja uginkovitosti postojecih
proraunskih izdataka. Alternativne opcije umanjenih prora¢una ne predlazu ni institucije BiH,
a ni MFT.

Institucije BiH su duzne da u DOP predlaZu i eventualne opcije usteda, medutim, institucije
BiH nisu u cbvezi da ponude i alternativhe umanjene proraéunske zahtjeve sa procjenom kako
bi se manji proratun odrazio na rezultate kaji se postizu sa postojeéim prorac¢unom.

MFT takoder nema praksu predlaganja alternativnih opcija umanjenih proratuna za pojedine
programe i institucije. MFT ne wvrdi neko posebno preispitivanje uginkovitosti izdataka
postojecih programa te se donositeljima odluka o prora¢unu (VM, Predsjednistvu i Parlamentu)
ne predlazu razlicite opcije umanjenja proraé¢una za neucinkovite programe ili za programe koji
ne ispunjavaju odredene standarde i zahtjeve (u pogledu postivanja propisa, procedura,
rokova, ofekivanih rezultata i sl.). Recimo, primjerice, MFT nije nikada donositeljima odluka
predlagalo smanjenje proraduna za programe Kkoji nisu postigli minimum kvalitete programskog
proratunskog zahtjeva (zahtjev koji sadrzi sve elemente: definiran cilj, odgovornosti,
pokazatelji udinkovitosti programa i sl.).

Pojedinatna ministarstva VM nemaju znaéajnu ulogu u utvrdivanju visine proracuna
pojedinagnih institucija. Nije utvrdena neka strukturirana procedura putem koje bi ministarstva
utjecala na visinu proradunskih prijedloga institucija koje im odgovaraju®, te institucija i
programa iz podruéja za koje je ministarstvo mjerodavno®s. Medu ministarstvima VM ne postoji
jasno utvrdena odgovornost za nadzor nad rezultatima programa i rada institucija VM.
Primjerice, u nekim zemljama OECD-a ministarstva imaju znaéajnu ulogu u utvrdivanju
prioriteta za financiranje institucija koje im odgovaraju i &ije rezultate nadziru. Sredisnje
proradunsko tijelo (MFT u BiH), u takvim zemljama ima kifju&nu ulogu u rasporedu sredstava
izmedu razli¢itih ministarstava i dogovorenih strate$kih prioriteta viée razine.

8 Tehnokratski proces preispitivanja proragunskih izdataka provode drzavni sluzbenici kajim je to dano
U zadatak, dok su u politicki proces ukljuéeni visokopozicionirani politiki predstavnici izvrine i
zakonodavne vlasti.

8 Upravnih organizacija u sastavu ministarstva.

% Primjerice, MCP je mjerodavno za obrazovanje te bi trebalo vr$it nadzor nad svim programima iz
podrutja obrazovanja, 3to ukljuguje i pripremu povremenih izvjed¢a i infarmacija 0 nadzoru planiranih i
ostvarenih rezultata programa sa prijedlozima korektivnih mjera i aktivnosti.
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U postupku razmatranja prijedloga prora¢una® politicki predlagadi i donositelji odluka o
proracunu (VM, Predsjednistvo BiH i Parlament BiH) nemaju izgradeni strukturirani model
preispitivanja postojeéih proraéunskih izdataka s ciljem utvrdivanja programa na kojim ée se
izvrsiti umanjenje proraduna, te na taj nacin osloboditi sredstva za druge visokoprioritetne
programe potrosnje.

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

Prilikom pripreme programskog proraéuna, rukovoditelji program i institucija su odgovorni da
promisljaju o uéinkovitosti svojih programa. Medutim, samo se kori§tenjem ovih informacija u
procesu preispitivanja proracunskih izdataka moze osigurati da rukovoditelji ovaj zadatak
shvate ozbiljno.

3.3. Raspolozive informacije o realizaciji definiranih ciljeva

U ranijem dijelu izvie$éa bilo je govora o nedovoljnoj dostupnosti informacija o proracunu u
pregramskem formatu (transparentnost proratunskog procesa). Javneost, Parlament BiH, pa
gak i VM nisu uvijek imali azurnu informaciju o namjeni proratunskih sredstava, odnosno
informaciju o proraé¢unu u programskom formatu. U ovom dijelu cbradit éemo u kojoj mjeri su
informacije o programima, njihovim ciljevima i pokazateljima ucinka dostupne odgovornim za
pripremu prijedloga proracuna, ali i drugim zainteresiranim (ministarstvima, tijelima VM i
drugima institucijama BiH sa utvrdenim odgovornostima za nadzor i evaluaciju).

Uspostavljeni sustav planiranja i izvjeséivanja donositelima odluka o proradunu nije
osiguravao dostatne informacije za dono$enje proraéuna kojim ¢e se izvrsiti vedi pritisak na
efikasnost i efektivnost institucija BiH.

3.3.1. Informacije osigurane pripremom DOP i programskog proracunskog
zahtjeva

Sluzbenici MFT koji su odgovorni za pripremu nacrta proraduna naken uspostave
informacionog sustava za planiranje i upravljanje proragunom institucija BiH (BPMIS)®? imaju
manje potrebnih informacija za pripremu proratuna koji ¢e poticati efikasnost i efektivhost
proragunskih korisnika. BPMIS ne nudi pregledno izvjed€e o ranije planiranim i postignutim
rezultatima programa po godinama, informacije koje bi sluzbenici MFT trebali koristiti u
razmatranju proraéunskih zahtjeva i u konzultacijama sa proracunskim korisnicima (aktivnost
MFT u 7. koraku proracunskog procesaj).

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

% DOP i godidnjeg prijedloga proraduna. DOP je svojevrstan prednacrt godidnjeg proraguna institucija
BiH.

% BPMIS - Budget Planing Management Infarmation System ili kra¢e BMIS — Budget Management
Information System - Informacijski sustav za (planiranje) i upravljanje proragunom je uspostavijen
projektom reforme javne koji je okonfan 2013. godine, vie o relevantnom projektu vidjeti na
hitp.//parco.qgov.ba/2011/07/27 /potpisan-ugovor-za-realizaciju-prgjekta-informacioni-sistem-za-
upravljanje-budzetom-bmis/

%8 U DOP institucije BiH prioritete potro$nje definiraju u programskem formatu, a za godisnji proragun
pripremaju programski proradunski zahtjev.
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o ostvarenim rezultatima iz prethodne godine, procijenjenim ostvarenjem tekuée godine i
planiranim rezultatima za naredne proradunske godine.®® Svi ovi podaci do 2014. godine
nalazili su se u jednom obrascu proraunskog zahtjeva (jedna excel tablica) 3to je prikazano
u sliedecoj ilustraciji.

lzvod iz programskog proratunskog zahtjeva kako je to inicijalno osmisljeno SPEM projektom.

UKUPNI ZAHTJEV U PROGRAMSKOM FORMATU
Institucija: (Unjjeti naziv proracunskog konsnika)
Strateski cilj proracunskog
korisnika
Tablica 9
PP lzvréenje Proradun Zshtjev | Preliminarne procjene
PROGRAN I RNgecy ogriny) 2010 2011 2012 2013 | 2014
611000 Bruto place | naknade
612000 Naknade trogkova uposlenih
613000 Izdaci za materijal | usluge
514000 Tekuci grantovi
821000 Kapitalna ulaganja
Broj uposlenih na programu
Operativni ciljevi: (navesti operativne cilieve ovog programa)
Rukovoditel] programa: (Ime i prezime rukovoditelja programa)
Pravno uporiste: {navesti legisiativu ili drugi pravni temelj koji uraduje aktivnosti u sklopu ovog programal
PredloZene aktivnosti; (Opisati aktivnosti koje se sprovode kako bi se postigli operativni cifievi programa)
MJERE UCINKA o iR Ostvareno | Ocekivanl rezultati
PROGRAMA 1 M} 2010 | 2 2012 | 2013 2014
Izlazni (izravni) rezultati '
(proizvodi i usluge iz
sprovodanja programa) '
Krajnji rezultat (ufjecal
proizvoda | prugenih usluga ==
po ciljnu grupu)
Efikasnost (tro8ak po jedinici
izlaznog rezultata)

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

Prelaskom na BPMIS ovi podaci se ne mogu dobiti na jednom cbrascu nego se moraju
generirati iz nekoliko razligitih izvjeséa &to otezava pracéenje planiranih i ostvarenih rezultata
tijekom godina. lako su rezultati suétina programskog proratuna, kada se iz BPMIS-a generira
izvje8ée o realizaciji programskog proraduna iz njega se ne mogu vidjeti informacije o
postignutim rezultatima po definiranim mjerama uginka. Jedino $to se iz tog izvjeS¢a moze
vidjeti su trokovi programa po ekonomskim kategorijama.

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

89 Instrukeija MFT br. 1 za DOP 2014-2016 i instrukcija MFT br. 2 za proratunski zahtjev za 2014.
godinu, dostupne na:
http://www.mft.gov.ba/hrv/images/staries/proracuni/2013/instrukcija 1 20814 2016 _hr.pdf;

http://www.mft.gov.ba/hrviimages/stories/proracuni/2013/instrukcija 2 dodjela 2014 hr.pdf; i
http://www.mft.gov.ba/hrv/images/steries/proracuni/2013/tabela_instrukcija 2 dodjela 2014 hr.xls
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koristiti kao glavni argument za pripremu proraduna utemeljenog na rezultatima. Umjesto toga,
BPMIS se pretvorio u dodatni alat kontrole ulaznih tro$kova programa po ekonomskoj
klasifikaciji, ali ne i njihovih rezultata.

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

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

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

3.3.2. Redoviti sustav planiranja i izvje$civanja o radu nije osiguravao potrebne
informacije

Uspoestavljeni sustav planiranja i izvjeséivanja o radu, odgovornim za pripremu i dono§enje
odluke o proratunu nije osiguravao dostatne informacije o uginkovitosti proradunskih
programa. Nasa istrazivanja, ali i ranija izvje§€a revizije uginka'®® ukazivala su na to da su
izvjeSéa o radu 3tura, da sadrze informacije o realizaciji aktivnosti, medutim, ne i analize
postignu¢a ciljeva. Informacije o uspjesnosti programa kljuéne su za doncsenje odluka o
njihovom financiranju (proraunu).'®! |zvjestan napredak je napravijen novim odlukama VM o
strateSkom planiranju i izvjes¢ivanju, medutim, napredak e se modi cijeniti tek po okonganju
prvog ciklusa izvie$éivanja po novoj metodologiji.

Sukladno smjernicama za planiranje, nadzor i izvjedéivanja, koje su vrijedile do 2016.
godine'?, institucije BiH su bile u obvezi izvje$civati samo o programskim aktivnostima'®?, ali
ne i o rezultatima postignuéa definiranih ciljeva i programa. Znacajan broj institucija BiH, osim
propisanog minimuma (tabliénog pregleda aktivnosti), nije imao strate$ke planove koji su
usuglaseni sa programskim proracunom i koji sadrZe opis postojeéeg stanja, programe,
njihove cilieve i pripadajuée pokazatelje ucinka (olekivane rezultate). U pogledu
informativnosti planova i izvjed¢a o radu institucija VM u 2015. godini situacija nije bolja od
situacija koje su prezentirane u ranijim izvje$¢ima revizije udinka.'®*

U sljedecoj tablici prezentirani su rezultati analize usugladenocsti planskih dokumenata koji su
temelj za izvie$€ivanje o uspje$nosti definiraninh proragunskih programa u institucijama iz
uzorka istraZivanja.

100 *Upravljanje utemeljeno na rezultatima kroz planove i izvje$&a institucija VM" iz 2013. godine.

101 Proraéunom donesenim na temelju informacija o uginkovitosti pregrama vrdi se pritisak na efikasnost
i efektivnost institucija.

192 Naputak o postupku pripreme programa rada VM BiH (Sluzbeni glasnik BiH 21/07), Poslavnik o radu
VM (Siuzbeni glasnik BiH 107/03), Naputak o metodologiji izrade izvje$éa o radu VM BiM (SluZbeni
glasnik BiH 96/09)

103 Institucije su za potrebe pripreme godi&njeg programa rada minimaino morale definirati i VM dostaviti
tablicni izvod najznaZajnijih zadaéa i aktivnosti grupiranih u &etiri cjeline koje se odnose na:
zakenodavne aktivnosti, medunarodne ugovore, europske integracije i tematski dio.

104 |zvjesta revizije utinka "Upravljanje utemeljeno na rezultatima kroz pianove i izvje$¢a institucija VM"
iz 2013. godine i izvjes¢a revizije uginka "Uspostava javnih internih financijskih kontrola (PIFC-a) u
institucijama BiH" iz 2015. godine (dodatak 6.).
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Tablica 6. Usuglasenost s programimal/ciljevima u planovima za 2015. godinu

8 institucija BiH iz uzorka | MCP [ IDDEEA | HEA | MVTEO | UZZB [ ASH [ DEP | DEI
Program rada osim plana |

aktivnosti sadrzi i dodatne
informacije o programima / e DA DA , NE NE NE NE NE

cilievima institucije

Program rada sadrzi iste i
programe/ciljieve  (broj i

definicija) kao programski NE ME
proraéun

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

2. | Strate$ki plan rada | DOP
sadre iste programe/ciljeve
(oroj i definicija) kao
programski proratun

NE NE NE NE NE

izvor: Ured za reviziju na temelju analize planova institucifa (financijskih i o radu).

Sest od osam institucija iz uzorka u godi$njem programu rada nije ponudilo vi$e informacija
od propisanog minimuma (tabliéni pregleda aktivnosti), odnosno njihovi godisnji programi rada
nisu sadrZavali informacije o programima i pripadajuéim ciljevima. Samo su dvije institucije
(IDDEEA i HEA) imale informativnije programe rada, medutim, navedeni programi nisu
usuglaseni sa onim koji su navedeni u programskom proraéunu (broj i definicija
pregrama/ciljeva je razliéit, ne moze se uvijek zakljuciti da se radi o istom programu/cilju).

Pet od csam institucija BiH imalo je strateske planove rada koji su obuhvaéali i 2015. godinu,
medutim, navedeni programi/ciljevi nisu usuglaseni sa onim koji su navedeni u programskom
proracdunu (nemaiju isti broj i definiciju programa/ciljeva).

U sliedecoj tablici prezentirano je u kojoj mjeri su relevantna izvje$¢a nudila cjelovitu
informaciju o uspjesnosti proratunskih programa u institucijama iz uzorka istrazivanja.

Tablica 7. Informacija o realizaciji programalciljeva u izvje$éima za 2015. godinu

| | 8 institucija BiH iz uzorka MCP | IDDEEA | HEA | MVTEO | UZZB | ASH | DEP | DEI
lziava o odgovornosti za
ostvarenje cilieva ima
usuglasene programe/ciljeve
sa programskim prora¢unom
lzvie8¢a o radu sadrie
2. | informacije o realizaciji svih | NE DA NE NE NE NE | NE | NE
definiranih ciljeva/programa ]
lzvor: Ured za reviziju na temelju analize izvje§ca institucija (financijskih i o radu).

NE DA NE NE NE NE | NE | DA

Sve institucije su u prilogu financijskih izvje$éa za 2015. godinu imale potpisanu Izjavu o
odgovornosti za ostvarenje ciljeva institucije’® u kojoj se procjenjuje postignuée definiranih
ciljeva institucije, medutim, samo kod dvije institucije (IDDEEA i DEI) su navedeni ciljevi

95 U izjavi o odgovornosti za ostvarenje ciljeva institucije rukovoditelji institucije iznose procjenu
realizacije definiranih ciljeva. Qvom izjavom rukovoditelj institucije potvrduje da je tijekom fiskalne
godine osigurao namjensko, svrsishodno i zakonito koristenje sredstava odobrenih proragunom
institucije za ostvarivanje utvrdenih ciljeva, te ekonomigno, efikasno i efektivno funkgcioniranje sustava
financijskog upravljanja i kontrola u instituciji. Zakon o financiranju institucija BiH (Sluzbeni glasnik BiH
42/12) i Qdluka o utvrdivanju forme i okvirnog sadrZaja lzjave o odgovornosti rukovoditelja za
ostvarivanje ciljeva institucije, VM broj 175/12, 12. studeni 2012. godine (SluZbeni glasnik BiH 96/12)
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usuglageni sa definiranim ciljevima/programima iz programskog proraguna. Broj i definicija
navedenih cilieva se razlikovala kod &etiri institucija (HEA, UZZB, ASH i DEP), dok dvije
institucije nisu uopce navodile cilieve nego postotak ispunjenja aktivnosti po cjelinama iz
godisnjeg programa rada (MCP i MVTEOQ). Financijska izvje&¢a institucija BiH ne sadrze
izvjesce o realizaciji programskog proraéuna i pripadajucih pokazatelja ucinka.

Konaéno, institucije BiH su u godidnjim izvje§¢ima o radu ugiavnom nudile informacije o
realizaciji planiranih aktivnosti, medutim, ne i informacije o rezultatima postignuéa ciljeva i
pripadajuéih pokazatelja uéinka. Samo su se u izvjedéu o radu IDDEEA-e mogle pronadi
informacije o realizaciji svih ciljeva/programa navedenih u programskom proradunu. Opci
dojam je, medutim, da institucije BiH nedostatno koriste analize trenda, te da se domadi
rezultati nedostatno analiziraju i usporeduju sa medunarodnim rezultatima pokazatelja uspjeha
i uinka.

Uvodenjem nove metodologije planiranja i izvje3Civanja ostvaren je izvjestan napredak.
QOdlukama VM o strateSkom i godi$njem planiranju i izvjeséivanju iz 2015. godine institucijama
BiH je utvrdena obveza pripreme strateskih planova, definiranje strukturiranih ciljieva i
pripadajuéih pokazatelja uspjeha. izvje§¢a o radu za 2016. jo$ uviegk nemamo pa ocjenu
njihove usuglasenosti sa planovima za 2016. ne moZemo iznijeti. Medutim, programi i ciljevi
definirani u planovima rada institucija iz uzorka nisu usugladeni sa njihovim programskim
proradunom. Definirani ciljevi u planovima rada institucija nisu specifiéni i mjerljivi, a pripadajuci
pokazatelji uspjeha i poéetno stanje ili nisu jasno definirani ili nisu medunarodno usporedivi.

Odgovornim za pripremu i usvajanje proraéuna, problem nespecifitnih, nemjerljivih i
neusugladenih cilieva umanijit ¢e iskoristivost informacija koje ée pruzati buduéa izvjeséa o
radu.

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

Izvjed€a o nadzoru i evaluaciji rezultata rada institucija i njihovih programa zna&ajan su izvor
informacija za odgovorne za pripremu i odobravanje proratuna. Medutim, znatan broj
programskih ciljieva se ne obraduje u izvje$éima o nadzoru, a jo§ manje njih je obradenc u
izvje$éima o evaluaciji. Nadzorni i evaluacijski kapaciteti ne pokrivaju sva podrucja
odgovornosti institucija BiH, a svim zainteresiranim nije osigurana efikasna dostupnost
postojetih izvie$éa o nadzoru i evaluaciji. Sva izvje$¢a o nadzoru i evaluaciji rada institucija
nisu dostupna na elektronskim informacijskim servisima institucija BiH, a ni svi zaineresirani
za pracenje rezultata rada institucija BiH i odgovorni za pripremu i dono3enje odluke o
proratunu nemaiju pristup elektronskim servisima na kojim se ova izvjeséa i informacije mogu
pronadi.

Neki vid dokumentirane pracjene/evaluacije realizacije pragramskih ciljeva institucije imalo je
tek 20 od 74 institucije BiH. U skoro svim sluéajevima, kada je dokumentirana
procjena/evaluacija izvr$ena, ona je ukazala na izostanak ofekivanih rezultata. Relevantna
izviesc¢alinformacije o procjeni realizacije cilieva u 18 institucija BiH su ukazivale na izostanak
Zelienih rezultata. NazZalost, vecéina ovih izvie§¢éa i informacija nije dostupna svim
zainteresiranim za praéenje rezultata rada institucija BiH i odgovornim za pripremu i dono$enje
adluke o proraunu.

Vecina institucija BiH ne provodi dokumentiran interni nadzor i evaluaciju svojih rezultata rada.
Kao mehanizam nadzora i evaluacije, rukovoditelji u institucijama BiH radije koriste radne
sastanke i kolegije na kojim se razmatraju tekuéi rezultati rada.
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Ministarstva i tijela VM nemaju uspostavijen nadzor i evaluaciju rezultata rada nad svim
podrugjima za koje su odgovorne. Na temelju podataka iz upitnika koje su popunile 74
institucije BiH, 16 institucija BiH je potvrdilo da je odgovorno za pripremu izvie$€a o nadzoru
realizacije stratekih ciljeva BiH, a 8 institucija BiH je potvrdilo da je odgovorna za evaluaciju
realizacije strateskih ciljeva BiH (&8to podrazumijeva i praéenje rezultata rada drugih institucija
BiH).

Planiranje proratunskih rashoda u institucijama BiH

Medutim, nasa istraZzivanja ukazala su na to da odgovorne institucije BiH, a prije svega
ministarstva i tijela VM, nemaju uspostavijen nadzor nad svim podrudjima za koja su
odgovorne. Revidirana ministarstva (MVTEQ i MCP) nisu nam ponudila dokaze!'*® da su
uspostavili strateski nadzor nad realizacijom vecine ciljeva upravnih i samostalnih upravnih
organizacija iz podrucja svojih odgovernosti. Takoder, sva odgovorna tijela VM (npr. DEP) jo§
uvijek nemaju razvijene nadzorne i evaluacijske kapacitete i do sada nisu pripremali izvje$éa
o nadzoru i evaluaciji realizacije strateskih ciljeva i rezultata rada drugih institucija BiH.

Nije uvijek jasno odredeno koje bi ministarstvo trebalo vrditi nadzor nad radom samostalnih
upravih organizacija u BiH. Znagajan broj samostalnih upravnih organizacija VM odgovara
izravno, iako za sve materijale koje dostavljaju VM meraju pribaviti misljenje odgovarajuceg
ministarstva BiH.'” U znatajnom broju slucajeva tedko je utvrditi koje je ministarstvo
odgoverno za davanje struénih migljenja. Medutim, ¢ak i kada definirane nadleznosti i
odgovornosti jasno ukazuju koje je odgovorno ministarstvo, rijetko kada je u odgovornom
ministarstvu utvrdena odgovornost siuzbenika ministarstva za praéenje i procjenu rada
samostalnih upravnih organizacija. S druge strane, samostalne upravne organizacije do oZujka
2016. godine'® svoje planove i izvjedéa nisu dostavljale odgovornom ministarstvu. Takvu
situaciju imali smo u oba ministarstva i samostalne upravne organizacije iz uzorka (MCP i HEA;
MVTEO i ASH).

Samo u 2% eksterno provedenih evaluacija stanja iz podrucja nadleznosti institucija BiH, dana
je procjena realizacije programskih ciljeva institucija BiH (ukupno 4 ovakve procjene u §
godina). lako je kod pola institucija BiH u posljednjih pet godina provedena neka vrsta eksterne
evaluacije stanja iz podruéja nadleznosti institucije, tek jednu Cetvrtinu evaluacija uradile su
institucije BiH, a preostale tri Eetvrtine evaluacija provele su medunarodne institucije i
medunarodni eksperti angaZirani kroz razlitite projekte potpore. Kao jedine domace
procjenitelje stanja iz podru¢ja njihove odgovornosti institucije BiH prepoznaju interne i
eksterne revizore. 10®

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

Svrha izvje§éa o nadzoru i evaluaciji je argumentirano prediaganje korektivnih mjera i
aktivnosti, te su temelj za eventualno redefiniranje ciljeva institucije. Nedokumentirane analize
i procjene ne omogucavaju praéenje udinkovitost poduzetih intervencija na stanje u podruégju
za koje su institucije odgovorne.

198 |zvije$€a o nadzoru realizacie planiranih cilieva i pripadajuéih aktivnosti upravnih organizacija u
sastavu ministarstva i samostalnih upravnih organizacija iz podru€ja svojih odgovornosti.

197 Sukladno Paslavniku o radu VM iz 2003. godine i sukladno Zakljuéku VM iz 2016. godine.

% VM je na 48. sjednici odrzanoj 15.03.2016. godine donijelo zakljutak prema kojem sve upravne
arganizacije materijale za VM moraju dostavijati preko resornog ministarstva, odnasno da uz materijale
koje dostavljaju VM moraju dostaviti i mi§ljenje odgovarajuéeg ministarstva

199 Prema podacima iz upitnika koji je popunilo 74 od 75 proradunskih korisnika — institucija BiH, 12
institucija BiH kac odgovorme evaluatore navelo je reviziju utinka Ureda za reviziju, a 2 institucije navelo
je mjerodavnu jedinicu za internu reviziju.
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3.3.4. Dostupnost planova, informacija i izvje¢a o radu, nadzoru i evaluacijama

Odgovornim za pripremu i dono&enje odluke o proraunu te za nadzor i evaluaciju rezultata
rada institucija BiH nije osiguran efikasan pristup postcje¢im infermacijama o radu i o
proradunu institucija BiH. Manji broj pripremljenih planova, informacija i izvieSéa o radu,
nadzoru i evaluaciji je javno dostupan, odnosno objaviien na sluzbenim web stranicama
institucija BiH. Svim zainteresiranim nije osiguran izravan pristup uspostavljenim
informacijskim sustavima (BPMIS, e-sjednice VM itd.) koji sadre informacije o programskom
proracunu, planove, informacije, izvje$c¢a o radu, nadzoru i evaluaciji rezultata rada.

Javna dostupnost planova i izvjeséa o radu institucija BiH

Informacije o radu proracunskih korisnika BiH nisu uvijek transparentne i javno dostupne.!'®
Parlament BiH donosi odluku o rasporedu novca poreskih obveznika po proradunskim
korisnicima, a za potrebe vrienja javnih funkcija. informacije o naginu izvrsavanja funkcija i o
opsegu pruzenih usluga institucija BiH nalazimo u njihovim planovima i izvjeS¢ima kaoji nisu
uvijek dostupna na Internetu.’"" U sljedecoj tablici prikazana je javna dostupnost u 2016. godini
objavljenih planova i izvjedc¢a o radu institucija iz uzarka.

Tablica 8. Javno dostupni planovi i izvieiéa institucija iz uzorka, objavljeni u 2016. g.

 H Izvjesce o radu Godignji program Srednjorocni program
Institucija ] 2015. rad; zpmsg_ rada 2016.
1 ASH X X X
2 | IDDEEA X X L X
3| HEA X X X

|4 | uzzB N L
'5 | MVTEO
'6 | MCP T
'7 | DEP X X S
8 | DEI - ) - ' S
| Ukupno 3 5 5

lzvor: Ured za reviziju na temelju pregleda sluzbenih web stranica na 07.07.2016. godine.

|zvje$ca o radu vecine institucija iz uzorka (5 od 8) ne mogu se pronaci na njihovim sluZbenim
web stranicama, a znadajan broj institucija (3 od 8) nije objavio svoje planove o radu.
Ministarstva su najmanje transparentna u svom radu.

Planovi i izvie§¢a koji su objavijeni na sluzbenim web stranicama imaju veéu i efikasniju
dostupnost za sve odgovorne ucesnike postupka pripreme proraduna — za ¢&lanove
Parlamenta, VM, sluzbenike MFT, ali i za druge institucije BiH koje su odgovorne za nadzor i
evaluaciju rada institucija BiH (ministarstva, tijela VM, UR i dr.). lako odgovorni za pripremu i
usvajanje proratuna bez problema mogu doéi do planova i izvjeséa o radu drugih institucija,
njihovo pribavljanje zahtijeva dodatno vrijeme i angazman (nekada je potrebno nekoliko dana,
te nekoliko kontakata, mail-ova i dopisa da bi se do$lo do planova i izvie3ca).

Dastupnost informacija o programskom proracunu iz BPMIS-a

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

"0 Na probleme transparentnosti i nedovoljne javne dostupnosti informacija o radu institucija BiH bilo je
govora u izviedéu revizije uéinka "Transparentnost radz institucija BiH" iz 2015. godine.

"1 Najefikasnija dostupnost infarmacija o radu institucija BiH postiZze se objavom relevantnih informacija
na sluzbenim web stranicama institucija BiH.
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on sadrZi, a koje bi mogle biti korisne u procesu pripreme proratuna, ali i za prac¢enje i
evaluaciju rezultata rada proracunskih korisnika. Naime, proradunski korisnici imaju pravo
pristupa BPMIS-u samo za informacije o svojoj instituciji, ali ne i za druge institucije. Jedino
sluzbenici MFT mogu vidjeti, ali i mijenjati, informacije svih proragunskih korisnika. Prema
tvrdnjama odgovornih iz MFT, sustavu BPMIS nije omoguéen pristup sa pravima uvida bez
prava mijenjanja podataka u sustavu (read only pristup).

Planiranje proradunskih rashoda u institucijama BiH

Dostupnost izvjeSca o nadzoru i evaluacifi

Nije osigurana 8iroka dostupnost postojecih izvje$éa o nadzoru i evaluaciji rezultata rada u
institucijama BiH. Prema podacima iz upitnika koji su popunile 74 institucije BiH, samo u 12%
slu¢ajeva izvje$ca o nadzoru javno se objavljuju na sluzbenoj web stranici institucije koja ih je
pripremila (PARCQ i DEI), a izvje$¢a o evaluaciju se javno objavijuju u 37% slu¢ajeva (UR i
APIK). Najveti broj izvjed€a o nadzoru i evaluaciji se dostavlja VM, medutim, za razliku od
materijala koji se dostavliaju za sjednice Parlamenta BiH, materijali za sjednice VM nisu javno
dostupni i ne objavljuju se na internetu.

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

lzvjeséa o evaluaciji, koje je pripremalo 8 od 74 institucije BiH, namijenjena su i dostavljana:
rukovodstvu institucije (75% sluéajeva), VM ili mjerodavnom upravnom ili hadzornom tijelu
{50% slu¢ajeva), javno su objavljeni (37% sluajeva), Parlamentu BiH, MFT, institucijama
drugih razina vlasti (25% slu¢ajeva), Predsjednistvu BiH, drugim institucijama u BiH ili
medunarodnim institucijama (12% sluéajeva).

Dostupnost materifala sa sjednica VM i Parlamenta BiH

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

Materijali za sjednice Parlamenta BiH javno su dostupni na sluZbenoj web stranici Parlamenta
BiH. Planovi rada, informacije i izvje8€a o radu, nadzoru i evaluacijama rada institucija BiH,
koji se dostavljanju VM, nisu javno dostupni svim zainteresiranim. Materijali sa sjednica VM u
servisu elektronskih sjednica VM dostupni su samo ograni¢éenom broju asoba (ministrima i
pojedinim rukovoditeljima institucija BiH). Clanovi Parlamenta BiH i drugi sluZbenici zaduZeni
za nadzor i evaluaciju rezultata rada te pripremu proracunskog prijedloga za institucija BiH
nemaju osiguran pristup servisu elektronskih sjednica VM 8to se negativno odraZava na
njihovu efikasnost.

Da bi svi zainteresirani dosli do materijala sa sjednica VM moraju uloZiti dodatno vrijeme i
angaZman, §to se negativno odraZzava na efikasnost i kvalitetu njihovog rada. Primjerice,
odgovorni sluzbenici za prac¢enje reforme javne uprave (PARCO), za praé¢enje procesa EU
integracija (DEI), za pracenje realizacije planova VM (DEP), za pripremu proraguna (MFT), za
predlaganje i dono3enje cdluke o proradunu {Predsjedni$tvo i Parlament BiH), za reviziju
(revizori jedinica interne revizije u institucijama BiH i revizori UR), nemaju osiguran pristup
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servisu elektronskih sjednica VM iako su im materijali i informacije dostupni na ovom servisu
korisni za njihov rad.

3.4. Poduzimane mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti programa

U prethodnom peglavlju govorili smo o raspolozivosti informacija, o uéinkovitosti programa u
izvjed¢ima o radu, nadzoru i evaluaciji. U ovom poglavlju ¢emo govoriti 6 mjerama koje su
poduzimane s ciliem poticanja efikasnosti i efektivnosti proratunskih izdataka.

Postignuti programski rezultati, odnosno efikasnost i efektivnost prora¢unskih izdataka nemaju
skoro nikakav utjecaj na visinu buduéih proraéunskih alokacija. U procesu pripreme proracuna
nisu ugradene posebne procedure za preispitivanje proratunskih izdataka, niti smo mi svojima
istrazivanjima pronasli dokaze da su ostvareni rezultati rada utjecali na visinu programskih
proradunskih alokacija. Nazalost, ni odobravanja dodatnih sredstava institucijama BiH nisu
uvijek izvrdena na temelju jasnih obrazloZenja ocekivanih dodatnih rezultata.

lako ograni¢ene, informacije o ucinkovitosti programa mogle su se pronaci u razli€itim
izvjeS¢ima o radu, nadzoru i evaluaciji rada institucija, medutim, na temelju ovih informacija
rijetko se poduzimaju mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti proratunskih izdataka.
Informacije o uginkovitosti nisu imale utjecaj na visinu proraéuna, ali na temelju njih su se
rijetko poduzimale i druge mjere koje su mogle potaéi veéu efikasnost i efektivnost
proracunskih izdataka.

3.4.1. Mjere Koje se poduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu postignuti

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

Intervjuirani djelatnici MFT, GTVM, ADS i PARCO nisu se mogli sjetiti da je u posliednjih pet
godina bilo slu¢ajeva da je neki rukovoditelj smijenjen zbog losih rezultata rada, da je neki
program redugciran ili ukinut, te da je kao posliedica navedenog izvriena izmjena organizacije,
preraspcdjela ili otpustanje odgovornih uposlenika programa. Prema njihovim saznanjima, niti
jedna od provedenih smjena, suspenzija, premjestaja ili raskida radnog odnosa nije izvrsena
na temelju izvie$¢a ili informacija koje su ukazivale na loSe rezultate rada odgovornih.
Ocjenjivanje rukovodeéih drzavnih sluZbenika se jo§ uvijek ne provodi jer VM nikada nije
imenovalo povjerenstvo za ocjenjivanje.'’2 Cak i da je to povjerenstvo imenovano, imalo bi
iznimno tezak zadatak zbog utvrdenih slabosti postojecih planova i izvieSéa o radu te zbog
nedostatnih informacija o nadzoru i evaluaciji rezultata rada programa i institucija.'"?

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

12 Situacija sa ocjenjivanjem drZavnih sluzbenika nije se znalajnije unaprijedila od stanja koje je
evidentirano u izvje$€u revizije utinka "Rezultati reforme javne uprave, studija slu€aja: reforma
upravljanja u€incima u drZavnoj sluZbi" iz prosinca 2013. godine.

113 J plancvima su nejasno, nespecifiéno i nemjerljivo definirani ciljevi | pokazatelji uginka, izvjes€a ne
sadrZe uvijek informacije o realizaciji svin definiranih ciljgva i pokazatelja, a za veéinu programa ne
postoje neovisna izvie$éa o nadzoru rezultata rada i evaluaciji postignuca ciljeva.
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korisnicima prikuplieni su podaci o mjerama koje su poduzimane u sludaju kada neki od
njihovih programa nisu postizali zeljene rezultate. Veéina proraunskih korisnika (56 od 74
institucije) navela je da nije postojalo izvjeséefinformacija koja bi ukazivala na
nezadovoljavajuée rezultate njihovih programa. Na temelju odgovora preostalih 18 institucija
pripremljen je graficki prikaz u¢estalosti poduzimanja korektivnih mjera u institucijama BiH u
odnosu na udestalost koristenja istih mjera u zemljama CECD-a.

Grafi¢ki prikaz 4. Korektivhe mjere u institucijama BiH i u zemljama OECD-a.

Koje mjere se poduzimaju kada Zeljeni rezultati nisu postignuti
mEBiH % QECD

Nijedna od dolje navedenih mjera nije poduzets e ————————————

Lodi rezultati programa su javno objavijeni TSR . s

Pojadan je nadzoer nad programom
Umanjen je proralun za program
Praracun je zaleden

Uvecan je proraun za program
Organizirane su dodatne cbuke za odgovorno osoblje e ———
lzvréena je smjena odgovorneg rukovoditelja programa
Predmetnom programu je dodijeljeno vise osoblja ™
Odgovorni za nadzor programa je snosio posljedice
Program je ugaden
Program je prebaen u druge Ministarstvo / Agenciju
Smanjena je placa rukovoditelju programa/organizacije e

Nikada Uvijek

Iz navedenog grafikona vidljivo je da institucije BiH, jednako kao i zemlje OECD-a, u veéini
slucajeva ne poduzimaju ni$ta od navedenih mjera iako postoje informacije/izvje$éa koja
ukazuju na to da Zeljeni rezultati nisu postignuti.

Medutim, za razliku od zemalja OECD-a u BiH se apsolutno nikada ne poduzimaju ozbiljnije
mjere poput smanjenja proratuna — reduciranje programa, sankcioniranje odgovornih
rukovoditelja ili gasenja programa bez rezultata. U najveéem broju sluéajeva, kada se utvrde
problemi ucinkovitosti programa, u institucijama BiH se jata nadzor nad neuginkovitim
programom i organiziraju dodatne obuke za odgovorno osoblje. Puno rjede nego u zemljama
OECD-a koristi se pritisak javnosti na neu&inkovite programe, odnosne spornom pragramu se
dodjeljuje vi§e osoblja.

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

Svakodnevno, pred institucije BiH dolaze novi zahtjevi i obveze proistekle iz euroatlantskih
integracijskih procesa i rastuéih zahtjeva gradana BiH. S druge strane, zbog nepovoljne
fiskalne situacija u BiH, dodatna sredstva za financiranje institucija BiH ne mogu se otekivati.
Naprotiv, odgovorni za pripremu i dono$enje prorauna suogavaju se sa situacijom da se sve
vie obveza i zahtjeva mora podmirivati sa sve manje sredstava. Logi¢no rieSenje navedene
situacije je povecanje ucinkovitosti proratunskih izdataka.

imajuéi u vidu navedeno, Ured za reviziju institucija BiH proveo je reviziju utinka procesa
pripreme proraduna institucija BiH s ciliem da utvrdi u kojoj mjeri postojeéi nagin pripreme
proraduna doprinosi povecanju efikasnosti i efektivnosti proracunskih izdataka. Provedena
istraZivanja, intervjui i analiza prigodnog upitnika i prikupljene dokumentacije od institucija
omoguéila nam je da sagledamo postojece prakse te da iznesemo sljedeée zakljutke.

Postupkom pripreme proraiuna institucija BiH ne postize se Zeljeni pritisak na
efikasnost i efektivnost proradunskih izdataka. Proratun za narednu godinu utemeljen je
na visini potrosnje iz prethodne godine i nema skoro nikakvu vezu sa ostvarenim rezultatima
institucije. lako je vedina potrebnih procedura za pripremu programskog proracuna ugradena
u proces pripreme Proracuna institucija BiH, one ne funkcioniraju uspje$no pa ostvareni
rezultati programa nemaju skoro nikakav utjecaj na donodenje odluke o Proratunu. Kijuéni
razlog za ovakvu situaciju je sto odgovorni za pripremu i usvajanje proratuna (MFT, VM,
Predsjedniétvo i Parlament BiH) nemaju jasnu informaciju o namjeni i o&ekivanim rezultatima
proraiunskih zahtjeva, niti imaju informaciju o postignutim rezultatima i uginkovitosti
proracunskih izdataka.

Sustav planiranja, izvjes¢ivanja, nadzora i evaluacije ciljeva, pripadajucih programa i rezultata
rada ne osigurava dostatno neovisnih i objektivnih informacija za dono3enje boljih odluka o
proradunu. Parlament BiH nije imao cjelovitu informaciju o prora¢unu u programskom formatu
niti o programskim rezultatima pa samim time nije imao ni moguénost da kvalitetno utjece na
predloZenu strukturu i namjenu sredstava proraguna.

4.1. Karakteristike proradunskog procesa

Proces pripreme proraduna nije blagovremen, nedostatno je transparentan, a temeljni kriteriji
za pripremu i odobravanje proraéuna institucija BiH su informacije o ranije odobrenim i
ostvarenim trodkovima. Kako je ranija potrodnja temeljni kriterij odobravanja novih
proradunskih sredstava, institucije nisu motivirane da $tede nego da potrose sva odobrena
proradunska sredstva. Informacije o o&ekivanim rezultatima institucija nemaju zna€ajan utjecaj
na visinu proraduna jer odgovorni za usvajanje prorauna (VM i Parlament BiH) nemaju
cjelovitu informaciju o odgovornostima, namjeni i o&ekivanim rezultatima proragunskih
sredstava. Linearna ograniéenja ulaznih trogkova glavni su vid korekcije alokacija proragunskih
sredstava.

Da bi se oslobedila sredstva za financiranje novih zahtjeva i obveza, MFT i VM uvode pojatane
kontrole i mjere &tednje na strani ulaz. Koriste se linearna i neselektivna smanjenja proraéuna
po vrstama troékova kod svih programa i institucija bez cbzira na njihovu uginkovitost. Place i
naknade u institucijama BiH su dva puta linearno smanjivane, a uvedena su i druga
ograniéenja po razligitim vrstama tro§kova (prijevoz, troskovi telefona, smjestaj, reprezentacija,
sluzbena vozila itd.). S druge strane, VM odobrava dodatna proraunska sredstva i
institucijama koje nemaju cbrazloZenja o&ekivanih rezultata dodatnih sredstava.
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Linearna i neselektivna smanjenja proratuna ne poticu ni efikasnost ni efektivnost
proraéunskih izdataka. Naprotiv, linearna smanjenja tro$kova negativho se odraZzavaju na
ucinkovite programe, a neuéinkoviti programi i dalje ostaju neutinkoviti, samo su njihovi
tro8kovi manji. Bez funkcicnalnog sustava koji ¢e osigurati da se proraéunska sredstva
dodjeljuju uéinkovitim programima, u buduénosti se mogu oéekivati dodatna ograni¢enja
troskova i smanjenja pla¢a uposlenih u institucijama BiH.

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

4.2. Mehanizmi proradunskog planiranja

U procesu proracunskog planiranja predvidena je vecina potrebnih mehanizama za kvalitetno
proratunsko planiranje, medutim, svi oni ne funkcioniraju uspje$no i transparentno. BiH ima
uspostavljene strukture za vodenje fiskalne politike, praksu donosenja srednjoroénog okvira
rashoda i pripremu proraduna utemeljenog na rezultatima. Medutim, svi planovi nisu javno
dostupni, proradunski zahtjevi nisu usugladeni sa strateSkim planovima rada, kontrola
preuzimanja dugoreénih proratunskih obveza nije sveobuhvatna, a praksa preispitivanja
proraéunskih izdataka nije uspostavljena.

Neusugladenost programskih proraéunskih zahtjeva sa planovima rada ima za posljedicu da
nemamo uvijek jasnu informaciju za koje ciljeve su prora¢unska sredstva namijenjena i tko su
odgovorne osobe za pripadajuée programe i proradunska sredstva. Zaka3njela reforma
strate3kog planiranja i upravljanja je najznacajniji krivac za ovakvo stanje. Nejasno definirani
ciljevi za odgovorne, izostanak informacija o uéinkovitosti programa i nepoduzimanje
korektivnih mjera opéi su problemi upravijanja koji se negativho odraZavaju na upravijanje
proradunom.

Proratunske procedure za odobravanje dugoroénih proradunskih obveza se ne primjenjuju
dosljedno. Navedenim je ugroZzena sposobnost MFT da predvidi dugoroénu uravnoteZenost
prihoda i rashoda, a Parlament BiH je uskrac¢en za informaciju o preuzetoj dugeoro€noj obvezi.

U procesu pripreme i odobravanja proraduna nisu ugradene posebne procedure za
preispitivanje postoje¢ih proratunskih izdataka. MFT i instituciie BiH nemaju obvezu
predlaganja alternativnih opcija umanjenih proratuna sa projekcijama céekivanih rezultata.
Politicki predlagaci i donositelji odluka o proradunu (VM, Predsjedni$tvo i Parlament BiH)
nemaju izgradeni strukturirani model preispitivanja postoje¢ih proraunskih izdataka s ciljem
utvrdivanja podrugja i programa na kojim se moze izvr§iti smanjenje proraguna, te na taj nagin
osloboditi sredstva za druge visokopricritetne pregrame potrodnje.

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

Sustav planiranja, izvje$€ivanja, nadzora i evaluacije rezultata rada institucija BiH jo$ uvijek ne
osigurava dastatno informacija potrebnih za pripremu i usvajanje proraéuna kagjim ¢e se izvrsiti
vedi pritisak na efikasnost i efektivnost institucija BiH. Sustav jednostavno ne generira dostatno
neovisnih i objektivnih informacija o realizaciji strateskih programskih ciljeva tako da je tesko
donijeti kvalitetniju odluku o proradunu, koja ¢e poticati veéu efikasnost i efektivnost
proraéunskih izdataka.

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

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

Aktima o osnivanju institucija BiH jasno je definirana obveza da VM i druga mjerodavna tijela
izvjieS¢uju o planovima i rezultatima svog rada. Medutim, sustav planiranja, izvjedéivanja,
nadzora i evaluacija rezultata rada institucija BiH ne osigurava dostatno kvalitetnih informacija
o planiranim i postignutim rezultatima. Planovi rada i financijski planovi (proratun) nisu
usugladeni, a nadzorni i evaluacijski kapaciteti VM su nedostatno razvijeni da bi osigurali
kvalitethu potporu u odlucivanju. Novim odlukama VM o strateSkom i godidnjem planiranju,
pracenju i izvjedéivanju u institucijama BiH napravijen je napredak, medutim, one su tek u prvoj
godini implementacije.

Osim informacija o radu koje osiguravaju institucije BiH, donositelji odluka o proraéunu (MFT,
VM i Parlament BiH) u vecini sluéajeva nemaju neovisnu i objektivhu informaciju o postignucu
programskih cilieva. Ministarstva i tijela VM jo$ uvijek nemaju uspostavljen nadzor nad stanjem
u svim podrugjima za koja su odgovorni. 1z navedenih razloga, ministarstva nemaju skoro
nikakav utiecaj na visinu proratuna institucija koje djeluju u podru¢ju odgovornosti
ministarstava.

Informacije o programima, ciljevima, pokazateljima ucéinka i njihovoj realizaciji u vecini
slutajeva nisu bile dostupne svim zainteresiranim, odgovornim za pripremu i usvajanje
proracuna (sluzbenici Sektora za proraéun MFT, &lanovi Predsjednistva i Parlamenta BiH), ali
i odgovornim za nadzor i evaluaciju rezultata rada (revizori, odgovorni sluzbenici ministarstava,
tijela VM i drugih institucija BiH). Svi zainteresirani za postojec¢e planove, informacije i izvje&éa
o radu, nadzoru i evaluaciji nemaju osiguran izravan pristup elektronskim informacijskim
sustavima gdje se veéina ovih informacija i dokumenata moze pronaéi (BPMIS i e-sjednice
VM). Zbog nedostatka informacija o udinkovitosti programa i njihove nedostupnosti javnosti i
odgovornim za pripremu i usvajanje prorauna, potreban pritisak na efikasnost i efektivnost
drzavnih programa i pripadajuéih prora¢unskih izdataka je izostao.

Postojeca izvjeSéa i informacije o stanju u razli€itim podrucjima djelovanja institucija BiH vrlo
cesto nisu dostupna ili nisu prilagodeni potrebama donositelja odluka o proracunu (MFT, VM i
Parlament BiH). lzvje$¢a i informacije koje pripremaju razliiti medunarodni eksperti i institucije
nisu fokusirani na programske ciljieve VM i institucija BiH. Qva izvje$€a i informacije daju

56



_____Pilaniranje proradunskih rashoda u institucijama BiH

procjenu stanja odredenog podrugja, ali ne i procjenu realizacije planova i ciljeva institucija BiH
iz tog podrugja.

4.4. Mijere za poticanje efikasnosti i efektivhosti programa

Mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti proradunskih izdataka se rijetko poduzimaju.
Dostupne informacije o u¢inkovitosti nisu imale utjecaj na visinu prora¢una, a na temelju istih
informacija rijetko se poduzimaju i druge mjere za poticanje efikasnosti i efektivnosti
proratunskih izdataka. ObrazloZenost proratunskog zahtjeva, odnosno informacije o
otekivanim rezultatima nemaju znaéajan utjecaj na raspored proraunskih sredstava éak niu
slu¢ajevima kada se odobravaju dodatna proraéunska sredstva.

Koristenje informacija o ucinkovitosti programa u pripremi proratuna izazov je i za
hajrazvijenije zemlje. Pribavijanje neovisnih i objektivnih informacija o rezultatima i
ucinkovitosti programa zahtijeva puno vremena i kompetencija (razvijene nadzorne i
evaluacijske kapacitete). Cak i kada su ovakve informacije osigurane, poduzimanje
nepopularnih korektivnih mjera zahtijeva snaznu politicku potporu, visoku opredijeljenost i
konsenzus oko Zeljenih rezultata. NaZalost, BiH je po pitanju poduzimanja korektivnih mjera
daleko ispod prosjeka zemalja OECD-a, $§to za posliedicu ima da BiH ima najneucinkovitiju
javnu upravu u Europi (prema procjenama Svjetske banke iz 2014. godine).

U sludaju izostanka Zeljenih programskih rezultata u BiH se nikada ne poduzimaju ozbiljnije
korektivhe mjere poput ukidanja programa, smanjenja njihovog proracuna ili sankcioniranja
odgovornih rukovoditelja. Ovakva situacija odgovornim rukovoditeljma u BiH $alje jasnu
poruku da ni oni ni njihov program nisu ugroZeni bez obzira koliko slabe rezultate imali. Ovakva
poruka destimuliraju¢a je za rukovoditelje uspjesnih programa i za sluzbenike koji se trude da
postignu odredene rezultate i ciljeve. Rukovoditelji uspjesnih programa sebi s pravom
postavljaju pitanje zasto bi se trudili, radili i od drugih traZili da rade kada oni koji ne postizu
rezultate ne snose nikakve posljedice.

Za uginkovito funkcioniranje programskog prora¢una potrebno je osigurati jasne i mjerljive
cilieve politike, relevantne pokazatelje uspjeha i u¢inka programa, njihovo objektivno praéenje
i evaluaciju, te uspostavljene mehanizme za sankcioniranje odgovornih rukovoditelja
programa, odnosno moguénost da se smanjenjem proraduna reducira i broj angaZiranog
osoblja. Pored politickih faktora i ugradenih nefleksibilnosti proradunskih izdataka''4,
nedostatak informacije o efikasnosti i efektivnosti programskih proraunskih izdataka je bitan,
ako ne i glavni od razloga zbog kojeg donositelji odluka o proraéunu nastavljaju financirati iste
programe bez obzira na njihovu udinkovitost. Ovaj inkrementalizam u pripremi prorauna ima
za posliedicu da se nastavljaju financirati niskoprioritetni i neu&inkoviti programi koji iscrpljuju
proradunske resurse.

114 Zakonima utvrdenih izdataka, sporazumima i ugovorima preuzetih obveza.
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5. PREPORUKE

Proradun je najznacajniji akt koji Parlament usvaja svake godine. Ukoliko je odiuka o
proraéunu utemeljena na informacijama o ucinkovitosti, prora¢un je najsnazniji instrument za
poticanje efikasnosti i efektivnosti rada proracunskih korisnika. S druge strane, pogresna
odluka o proracunu uzrokuje fiskalnu i monetarnu nestabilnost, stagnaciju drutva i ekonomije,
te skupu i nezadovoljavajuéu javnu uslugu za sredstva poreskih obveznika.

Ured za reviziju proveo je istraZivanje u kojoj mjeri su provedene proratunske reforme
doprinijele povecanju efikasnosti i efektivhosti proracunskih izdataka. Nalazi revizije ukazuju
na to da informacije o uéinkovitosti programa institucija BiH nemaju gotove nikakav utjecaj na
buduée proraunske alokacije. lako je veéina potrebnih procedura za pripremu programskog
proraéuna ugradena u proces pripreme proraéuna institucija BiH, one ne funkcioniraju
uspjesdno pa informacije o uginkovitosti programa nemaju skoro nikakav utjecaj na donosenje
odluke o proraéunu.

Na temelju provedenih istraZivanja, nalaza i zaklju¢aka revizije, a imajuéi u vidu opredjeljenje
za uspostavu programskog proraéuna iskazano u Strategiji za reformu javne uprave i Zakonu
o financiranju institucija BiH, te znadajna sredstva, projekte i resurse angazirane za reformu
proradunskog procesa u proteklih 10 godina, Ured za reviziju daje sljedece preporuke:

Preporuke:

1. VM bi trebalo osigurati da se u procesu pripreme proraduna poveca razina
koristenja informacija o rezultatima rada institucija BiH s konacnim ciljem da ovo
postane primarni kriterij za donosenje odluka o proraiunu.

Postojeéa razina koristenja informacija o planiranim i postignutim rezultatima institucija BiH
osigurala je BiH posijednju poziciju u Europi kada je u pitanju u€inkovitost javne uprave. VM bi
trebalo pokazati jasno opredjelienje za koristenje informacija iz programskog proraduna
prilikom dono$enja odiuke o proradunu te u tom smisiu poduzeti aklivnosti da osigura
kvalitetne | pouzdane informacije o ciljevima i ostvarenim rezultatima institucija BiH.
Implementacijom ostalih preporuka revizije stvaraju se pretpostavke za realizaciju ove
preporuke.

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

Strateski planovi, godi$nji planovi rada, programski proracun i pripadajuéa izvieséa trebaju
sadr?avati usuglasene informacije o programima, njihovim ciljevima i pokazateljima. U svim
planovima institucija BiH potrebno je osiguratli jednoobrazno definiranje jasno odredenih i
mjerijivih programskih ciljeva i usporedivih pokazatelja ucinka programa. Svi planovi trebaju
sadrzavali idenfiéno definirane programe sa eventualnim izuzetkom programa "strateskog
upravifanja i administracije" koji MFT moZe zadrZati u programskom proracunu (na ovaj
program se evidentiraju opdi i zajedni¢ki troskovi svih programa, koji se haknadno mogu lako
podieliti na druge specifiéne programe institucije). Izvieséa o radu moraju biti usuglasena sa
definiranim planovima, 8to znaci da izvje§¢a trebaju sadrZavati informacije o svim programskim
ciljevima i pokazateljima uéinka koji su definirani u planovima. lzvje$¢a o radu instifucija, osim
informacija o postignutim rezultatima, trebala bi sadrzavati i analize trenda postignutih
rezultala kao i njihovu medunarodnu usporedbu.
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3. VM treba osigurati postojanje neovisnih informacija o uspje$nosti svojih
programa.

Pianiranje proraunskih rashoda u institucijama BiH

VM treba jasno definirati nadzorne i evaluacijske ocdgovornosti ministarstava i tijela VM za sve
programe i institucije VM. Nadzorni kapaciteti bi trebali godis$nje osiguravati neovisnu
informaciju/izvie$ée o nadzoru postignutih programskih rezuitata, te izvje§déa o evaluaciji
najznacajnijih i najaktuainijih programskih ciljeva VM. VM treba imati bolju struénu polporu za
donosenje svojih odluka. DEP bez potpore ministarstava i drugih institucija BiH tesko da mozZe
osigurati predvidena izvie§éa o nadzoru i evaluacii. MFT bez neovisnih i objektivnif
informacija o nadzoru | evaluaciji realizacije programskih ciljeva ne moZe pripremati kvalitetan
prijediog programskog proraéuna. Razvijeni nadzormi | evaluacijski kapaciteti pomoci ce VM i
MFT da sa instituciiama BiH dogovore "pametne” (SMART) ciljeve koji ¢e poticati vetu
efikasnost i efektivnost rada proraéunskih korisnika, a samim time i pripadajucih proradunskih
izdataka. Jacanje nadzornih i evaluacijskih kapaciteta VM i ministarstava je pretpostavka za
provodenje procesa preispitivanja proraéunskih izdataka.

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

Potrebne je osigurati vedu dostupnost svih raspoloZivih informacija o definiranim programskim
ciljevima i o njihovoj realizaciji. Svi odgovorni za pripremu i usvajanje Proraduna {sluZbenici
Sektora za proradun MFT, &lanovi VM, Predsjedni$tva i Parlamenta BiH), kao i svi odgovorni
za nadzor i evaluaciju rezultata rada institucija BiH (revizori, odgovorni sluZbenici
ministarstava, tijela VM i drugih institucija BiH) zainteresirani su za izravan (online) pristup
svim dostupnim planovima, informacijama, izvje$éima o radu, nadzoru i evaluacijama. Svim
zainteresiranim za pripremu i donosenje odluka o prorac¢unu, kao i odgovornim za nadzor |
evaluaciju rada institucija BiH potrebno fe osigurati izravan (online) pristup elektronskim
informacijskim sustavima na kojim se ove informacije nalaze (BPMIS i e-sjednice VM).

5. MFT treba unaprijediti BPMIS sustav i uspostaviti financijsko izvjeséivanje po
programskoj kilasifikaciji.

MFT treba unaprijediti BPMIS sustav na nacin da se iz sustava za svaki program vidi definicija
strate$kog cilja programa | povijesni podaci o realizaciji programskih rezultata i pripadajucif
pokazateljia uéinka. MFT freba omoguditi da su podaci iz BPMIS-a dostupni svim
zainteresiranim (izravan pristup sustavu BPMIS-a osigurati &lanovima Parlamenta, VM,
Predsjednistva BiH, sluZzbenicima ministarstava, tijela VM i drugih institucija BiH koji su
odgovorni za nadzor i evaluaciju rezultata rada institucija BiH).

MFT treba osigurati da financijska izvje$éa institucija BiH sadrie i izvjedée o realizacifi
programskog proraéuna i pripadajudih pokazatelja uéinka. MFT bi trebalo csigurati da se u set
obrazaca za financijska izvje$éa doda i obrazac izvjes$éa o realizaciji programskog proracuna
i pripadajucih pokazatelja u¢inka. {zjava o odgovomosti rukovoditelja za ciljeve institucije, koja
se dostavlja uz financijska izvje$¢a, trebafa bi biti usuglaSena sa izvjeS¢em o realizaciji
programskog prorauna.

6. MFT, VM i druge odgovorne institucije BiH trebaju osigurati blagovremeno
zavr$avanje definiranih koraka pripreme prora¢una prema zakonom utvrdenim
rokovima i odgovornostima.

Relevantnim zakonskim propisima koji ureduju postupak pripreme proraduna jasno su
definirani i rokovi i odgovornosti za provodenje definiranih koraka postupka pripreme
proraduna. VM | MFT bi trebali osigurati postivanje zakonom predvidenih rokova, ¢ime bi
Parlament BiH dobic na raspolaganje predvideno vrijeme za razmatranje | usvajanje
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proraéuna. MFT bi uz prifediog proratuna trebalo dostaviti relevantnu informaciju o postivanju
proradunskog kalendara kao i o kvaliteti proracunskih zahtjeva sa eventualnim prijediozima
korektivnih mjera koje ¢e osigurali kvalitetu i blagovremeno dostavijanje proraunskog

prijedloga odgovornim donositeljima odluke o Proradunu {VM, Predsjednistvu i Parlamentu
BiH).

Planiranje proracdunskih rashoda u institucijama BiH

7. Parlament BiH i VM bi trebali razmotriti naéin razvoja i uspostave politicki
vodenog procasa preispitivanja proratunskih Izdataka.

Uspostava polititki vodenog procesa preispitivanja proradunskih izdataka je trenutni trend
reforme proralunskih procesa u zemijama OECD-a. U svijetu, dakle, postoje iskustva u
uspostavi procesa preispitivanja izdataka, koja se mogu iskoristiti u dizajniranju ovakvog
procesa za pripremu proraduna za institucije BiH.

. . Rukovoditel
T rexizjejut inkax Odijela revizije uginka

Hrvoje Tvrtkovi¢
Danijel Colo, / p . 1) /) (s ’{;{_f ;
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Dodatak 1. Najbolje proradunske prakse zemalja OECD-a

Proraéun utemeljen na rezultatima

Proraéun utemeljen na rezultatima/uéinku {performance budget) na sustavan nacin u proracun
integrira informacije o uéincima, uvezujuéi sredstva sa rezultatima. Programski proragun je
najzastupljenija varijanta proraCuna utemelienog na rezultatima i najprimjenjivija je za
upravljanje cjelokupnim proraéunom javne uprave.''> Programski proraun utemeljen je na
programskoj klasifikaciji, 8to zna&i da je klasifikacia rashoda proraduna utemeljena na
programima koji su kreirani sa svrhom postizanja cilieva javne politike i pruzanja javnih usluga.

Idealno, informacije o uincima povecavaju pritisak na proradunske institucije da unaprijede
efektivnost svojih programa. Samom pripremom programskog proratuna odgovorni
rukovoditelji su prinudeni da na strukiuriran naéin promisljaju i analiziraju ciljeve, pripadajuée
programe, odekivane rezultate i potrebna sredstva. Nadalje, ukoliko se osigura kvalitetna
informacija o u¢inkovitasti programa i ukoliko se ona koristi u postupku odobravanja prorauna,
na institucije se vrsi jos vedi pritisak da unaprijede efektivnost programa. Vecéa efektivhost
programa u institucijama pomaze u osiguranju bududéih proragunskih alokacija.

Razlikuju se i razliGite varijacije programskog proraguna: proraéun utemeljen na rezultatima
(performance-driven budget), proraéun sa informacijama o rezultatima (performance-informed
budgets) ili kombinacija ova dva pristupa. Proradun sa informacijama o rezultatima je
jednostavnije implementirati, ali je i ponudene informacije o rezultatima lakSe zanemariti u
postupku pripreme proraéuna. S druge strane, formalna obveza dono%enja prorauna
utemeljenog na rezultatima nije garancija da éemo imati kvalitetne informacije o u¢incima i da
¢e se one koristiti u pregovorima oko proraguna. Od sustinskog znacaja nije razina formaine
obveze nego opéa usmjerenost na rezultate, njihova neovisna verifikacija i volja da se
poduzmu Korektivne mjere koje ¢e potaci postizanje tih rezultata.

Za utinkevito funkcicniranje programskog proraguna potrebno je, dakle, osigurati jasne i
mijerljive ciljeve politike, relevantne pokazatelje uspjeha programa, njihove objektivne pracenje
i evaluaciju, uspostavljene mehanizme za sankcioniranje odgovornih rukovoditelja programa,
odnasno moguénost da se smanjenjem proraéuna reducira i broj angaziranog osoblja. Pored
politiékih faktora i ugradenih nefleksibilnosti proratunskih izdataka'®, nedostatak informacije
o efikasnosti i efektivnosti programskih proraéunskih izdataka je bitan, ako ne i glavni raziog
zbog kojeg donositelji odluka o proratunu nastavijaju financirati iste programe. Ovaj
inkrementalizam u pripremi proratuna ima za posliedicu da se nastavljaju financirati
niskoprioritetni i neuginkoviti programi koji iscrpljuju proradunske resurse.

Razlitite zemlje su u razli¢itim oblicima, manje ili viSe uspjedno, uvele razliCite verzije
programskog proratuna. Zajedni¢ka okosnica svih razli¢itih pristupa u primjeni programskog
proraguna je naglasak na mjerljivim rezultatima. Praradun utemeljen na rezultatima, odnosno
programski proradun kod planiranja svoj naglasak prebacuje sa ulaza (inputa) na rezultate
(outpute) ili na druge pokazatelje uspjeha. Od rukovoditelja i institucija se oekuje da se svojim
rezultatima natjetu za raspoloZiva proraunska sredstva. Zemlje koje su uspjesnije

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

18 Zakonom utvrdenih izdataka, preuzetih medunarodnih obveza i nefieksibilnosti broja uposlenih u
javnim sluzbama.
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implementirale programski proracun prije"” ili uz''® reformu uspostave programskog
proracuna provele su i reformu rukovodenja i upravijanja. Reforme rukovodenja i upravljanja
imale su dva strate$ka pravca — rukovoditeljma je ostavljena sloboda da rukovode?® i
rukovoditelji su obvezani na rezultate’?.

lake je koncept programskog proratuna utemeljen na jednostavnom principu da se financiraju
oni programi koji daju vidljive rezultate, njegova prakti¢na implementacija se pokazala vrio
teskom.

Prema publikacijama OECD-a'?!, vecéina zemalja OECD-a u pripremi proraduna osigurava i
informacije o programima i njihovim mjerama uéinka, medutim, u malom broju zemalja je jasno
vidljiva veza izmedu informacija o uincima programa i donesenim odlukama o financiranju
(proraéun). lako ta veza nije uvijek vidljiva, informacije iz pregramskog proratuna se koriste u
parlamentarnim diskusijama, te u pregovaratkom postupku definiranja otekivanih rezultata i
potrebnih sredstava izmedu Ministarstava financija (centralnih organa za pripremu proracuna),
ministarstava i drugih proratunskih institucija. U sve vise zemalja mjerodavna ministarstva
imaju vadecu ulogu u koriStenju informacija sadrZzanih u programskem proraguna institucija
(agencija) koje im odgovaraju.

Pored navedenog, postoje i druge svrhe i koristi koje opravdavaju aktivnosti pripreme
programskog prora¢una. Programski proraéun je mjesto na kojem se kombinira upravljanje
rezultatima i planiranje proraduna (budZetiranje). Programski proratun nadzornim i
evaluacijskim tijelima osigurava informacije o kori$tenim resursima, ciljanim i postignutim
rezuitatima programa. Programski proradun takoder omogudéava transparentan pregled
vladinih aktivnosti i otvorenost procesa pripreme proraéuna za participaciju gradana.

Kreatori i donositelji odluka o proradunu, da bi postigli bolju alokacijsku efikasnost proradunskih
sredstava, traZe odgovore na sljededa pitanja:

- Kadji od novih prijedloga potro$nje ¢e najvjercjatnije postiéi Zeljene ishode (krajnje
rezultate) dostatnog znacaja da bi opravdali svoje trodkove?

- Koji od postojetih programa (ili njihovi dijelovi) trebaju biti ukinuti jer su neefikasni ili su
nedostatno efektivni (u¢inkoviti) da bi opravdali svoj tro3ak? Je li realno moguce da se
poveca efikasnost i efektivnost ovih programa, moze li se boljim rukovodenjem,
dodatnim ulaganjima, modifikacijom cilieva politike ili drugom strategijom
implementacije postici efektivnost koja ée opravdati svoj tro$ak?

- Koje od postojecih programa treba predloZiti za gaSenje zbog njihove niske
relevantnosti, cdnosno koji od postoje¢ih programa nude ishode (krajnje rezultate) koji
su nedostatno znaéajni za zajednicu da bi opravdali svoje troskove?

- Koliko bi kostalo efikasno pruzanje odredene usluge (izlaznog rezultata), odnosno
kolika su inicijalna ulaganja u unapredenje efikasnost (npr. u informati€éku opremu) da
bi se postigle dugoro&ne ustede i u kojim rokovima?

17 Novi Zeland

118 Australija, Nizozemska, Svedska, Danska

119 Reducirane su kontrole na razini ulaza (inputa) — rukovoditeljima su dana veca ovladtenja u
upravljanju ljudima i sredstvima, pojednostavljeni su propisi, reduciraju se procedure i zahtjevi za
odobrenjima vise razine.

120 Jagaju se kontrole na razini izlaza (rezultata) — sa rukovoditeljima su dogovoreni i ugovoreni ogekivani
rezuitati, poveéana je kvaliteta planova, pripadajuéih ciljeva i pokazatelfa koji su svojevrstan sporazum
o ucinku, jata se nadzor i evaluacija nad realizacijom dogovorenih ciljeva.

121 "Budgeting Practices and Procedures in CECD Countries 2014"

63



If 1 Planiranje proracunskih rashoda u institucijama BiH

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

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

losi rezultati programa se javnao objavljuju,

- jaga se nadzor nad programom,

— umanjuje se preracun za program,

— organiziraju se dodatne obuke za odgovorno osoblje,
— uvedava se proradun za program,

— zaledi se proraéun,

— smjenjuje se odgovorni rukoveditelj programa,

— programu se dodjeljuje vide osoblja,

- program se gasi,

— odgovorni za nadzor programa snose posljedice,

— program se prebacuje u druge ministarstvo/agenciju,
— smanjuje se pla¢a rukovoditelju programaforganizacije.

Pojedinatne institucije takoder mogu biti inicijatori poduzimanja ovakvih mjera (npr.
rukovoditelj institucije za jedan od svojih programa keji pokazuje lo8e rezultate), ali toc mogu
biti i mjerodavno ministarstvo (za neki neuspje$an program institucije koja joj odgovara) te,
naravno, centralni organ za pripremu prijedloga proraéuna (Ministarstve financija), ocdnosno
predlagadi i donositelji odluke o proraéunu (Predsjednistve, Viada/\VVM i Parlament).

Preispitivanje izdataka s ciljem njihove racicnalizacije

Preispitivanje izdataka (spending review) je instrument racionalizacije javnih izdataka koji
koristi jedan broj OECD zemalja'®® i u sustini predstavlja pregled potro3nje s ciliem
identificiranja opcija usteda u postojecim izdacima.

Opcenito, programski proradun se pokazao kao uspje$an instrument za utvrdivanju prioriteta
za novu potrosnju dodatnih fiskainih prihoda. Medutim, programski proragun se nije pokazao
kao uspjedan instrument za provodenje fiskalne konsolidacije u sluéajevima kada fiskalni
prihodi stagniraju ili se smanjuju. Programski proraun, u vecini zemalja koje ga danas
pripremaju, ne koristi se kao primaran mehanizam za preraspodjelu proracunskih resursa nego
kao sredstvo za motivaciju ministarstava i institucija da pobolj$aju svoje rukovodenje i
upravljanje, odnosno da povecaju efikasnost i efektivnost svojih izdataka. Medutim, informacije
o ciljevima, programima i rezultatima koje osigurava programski proratun mogu se uspje3no
koristiti u procesu fiskalne konsolidacije i realokacije proracunskih sredstava.

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

122 Prema publikacij OECD-a "Budgeting Practices and Procedures in OECD Countries 2014"
122 Qdredeni oblik preispitivanja izdataka uspostavijen je u UK, Kanadi, Novom Zelandu, Italiji, Irskgj i
Francuskoj
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Uzimajuéi u obzir brojne polititke i prakti¢ne probleme, u proces preispitivanja izdataka se ne
treba upustati naivno jer to nije jednostavna tehnicka aktivnost. Mehanizam preispitivanja
izdataka treba biti izgraden na nacin da se politickim vodama ponude opcije usteda, a ne da
se pripremi jedna opcija usteda kojom je donesena odluka u njihovo ime. iz navedenih razloga
tehnokratski vodena preispitivanja izdataka u Italiji su bila manje uspje&na u cdnosu na politicki
vodena preispitivanja izdataka u Ujedinjenom Kraljevstvu (UK).

Planiranje proradunskih rashoda u institucijama BiH

llustracija: Preispitivanje izdataka u UK'**

Sukladno ciljevima fiskalne politike’® UK, ministarstvo financija od instifucija zahtijeva
projekcije posiovanja sektora/institucije u narednih pet godina u situaciji da se proracun umanji
za 25% i za 40%. Na temelju dostavljenih projekcija, Povjerensltvo za javne rashode se susrece
i na "visokoj razini razmaltra odluke o javnoj potrodnji.'?¢ Povjerensivo se sastoji od ministra
financija'?”, predsjedatelja donjeq doma parlamenta’®, ministra bez portfelja'®, glavnog
tajnika trezora’° i glavnog blagajnika’!. Preostali ministri i stalni tajnici sudjeluju u radu ovog
povjerenstva kako bi razgovarali o prioritetima sektora/institucifa i mogucnostima konacnog
sporazuma. U ovom postupku konsultiraju se razliciti eksperti iz podrudja javne potroénjfe i
javnih usluga koje se pruZaju. Povjerenstvo formaino potpisuje dogovor o javnoj potrodnji u
studenom, a preispitivanje izdataka se objavijuje 25. studenog. Sukladno politi¢kom dogovoru
odredeni programi i institucije mogu se izuzeti od preispitivanja izdataka (v UK to je zdravstvo,
obrazovanje, medunarodna pomo¢ i obrana) jer je postignut politiéki dogovor da ée se za ove
sektore izdaci zadrZatifpovedali do odredene mjere. Preispitivanje izdataka se prije svega
fokusira na gornje granice rashoda sektora/institucija’?, medutim, vlada takoder ispituje i
godisnje upravijive izdatke | kapitalne izdatke (investicije).

Razvijanje alokacijskih mehanizama keji su politicki i tehnicki racionalni nije jedini izazov. Da
bi preispitivanje izdataka rezultiralo uspjehom, nuzno je da preispitivanje izdataka ugradeno u
proces pripreme proratuna u kojem je uspostavljen odgeovarajuéi model planiranja proraéuna
odozgor prema dolje'*, ali na nadin koji potite, 2 ne sputava preraspodjelu proratunskih
sredstava. Drugi znacajan izazov je, dakle, utvrdivanje odgovaraju¢eg omjera centralizirano i
decentralizirano donesenih odluka o alokaciji sredstava. Potrebno je utvrditi balans izmedu
krajnosti gdje ministarstva i institucije donose odluke o alokaciji sredstava i teznji da viada/VM
i ministarstva financija u cijelosti donose odluke o prioritetizaciji izdataka.

124 Spending Review in UK 2015

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

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

127 Chancellor of the Exchequer

128 Chancellor of the Exchequer

129 Chancellor of the Duchy of Lancaster

130 Chief Secretary to the Treasury

13" Paymaster General

132 Departmental Expenditure Limits (DEL) - Gornja granica rashoda institucija je predvidljivi dio javne
potro$nje koji ukljufuje plate uposlenika u javnom sektoru i tro§kove provodenja javnih politika.

133 Annually Managed Expenditure (AME) — Godiénje upravljivi rashodi su astatak javne potro¥nje. Ona
ukljutuje sve izdatke vezane za financiranje potraznje za blagostanjem (trodkovi nacionalnog
zdravstvenog programa, mirovinske fondove i sl.) te trodkove kamata javnog duga.

134 Top-down budgeting — Postupak planiranja proratuna u kojem vrhovno rukovodstvo dongesi globalne
cilieve i okvire rasporeda sredstava, a srednje rukovodstvo priprema detaljan preradun sukiadno
globalno definiranim ciljevima i okvirima.
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Dodatak 2. Pregled proraduna po ekoncmskim kategorijama prihoda i rashoda

Proradéun institucija BiH za 2016. godinu po ekonomskim kategorijama u milijunima KM.

PREGLED PRIHODA PRIMITAKA | FINANCIRANJA

T

BIH | SERVISIRANJE VANJSKOG DUGA (A+B)

Proradun | Proradun | Indeks
R/B iZVORI | NAMJENA PRIHODA 22 2015. | za 2016. | 4/3x100
1 2 3 4 s
A | PRIHODI | POTPORE ZA FINANCIRANJE INSTITUCIJA ] "
| | POREZNI PRIHQODI 750,00 750,00 100
Il | NEPORESKI PRIHODI 155,00 148,50 96
Il | TEKUCE PQTPORE I1Z INOZEMSTVA 2|5 0,57 20
IV | TRANSFERI OD DRUGIH RAZINA VLASTI 0,35 0.43 120
UKUPNO PRIHODI A (I-1V) | 908,19 899,50
B | OSTALO FINANCIRANJE I PRIMICI |
V| PRENESENI VISAK SREDSTAVA 1Z PREDHODNIH GODINA | 41,22 48,99 116
V| | PRIMICI OD SUKCESIJE | 054
Vil | PRIMICI QD PRODAJE STALNIH SREDSTAVA 0,58 0.95
UKUPNO FINANCIRANJE | PRIMICI B {V-VII) 41,81 50,49 121
C | PRIHODI ZA SERVISIRANJE VANJSKOG DUGA 613,58 770,63 126
| UKUPNI PRIHODI | FINANCIRANJE INSTITUCIJA ZA BIH
| SERVISIRANJE MEDUNARODNIH OBVEZA A+B+C Uik B ) s
| ZBROJNI PREGLED RASHODA PO EKONOMSKIM KATEGORIJAMA
Proratun | Proraéun | Indeks
Eiadadal gl za 2015. | za 2016. | 4/3x100
fi i 2 3 4 5
[ I | TEKUCI IZDACI 836,40 | 84272 | 101
| Bruto place i naknade 538,03 544.78 101
[ Naknade troskova uposienih 114,50 121.58 106
| Putni tro8kovi 14,70 14.67 100
lzdaci telefonskih | postanskif usluga 851 8.74 103
Izdaci za energiju | komunalne usiuge 18,73 18.67 106
Nabava materijala 51,79 43.34 84
{zdaci za usluge prijevoza i goriva 13,40 12 59 94
| Unajmijivanje imovine i opreme 19,13 18.33 96
| Izdaci za tekuce odrzavanje 20,60 21.06 105
{zdaci osiguranja i bankarskih usluga 2,74 277 101
Ugovorene usluge 34,83 36.16 104
Il | TEKUCI TRANSFERI | GRANTOVI 14,53 16.31 112
Il | KAPITALNI GRANTOVI | TRANSFERI 2,71 1.95 72
IV | IZDACI ZA INOZEMNE KAMATE 0,41 0.57 138
V | KAPITALNI IZDACI 60,22 66.68 111
VI | IZRAVNI TRANSFERI 29,49 20.27 69
VI | REZERVIRANJA 6,21 1.45 23
A | UKUPNO RASHODI INSTITUCIJA BIH 950,00 950.00 100
B | SERVISIRANJE VANJSKOG DUGA 613,58 770.63 126
UKUPNO RASHODI ZA FINANCIRANJE INSTITUCIJA 1.563,58 | 1.720.63 110

lzvor: Proradun institucija BiH za 2016., Sluzbeni glasnik BiH broj: 101/15 od 30.12.2015. g.
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Dodatak 3. Pregled raspoloZivog i utroSenog vremena za proraéunske korake

Proradun za 2015. godinu usvojen je sa 5,5 mjeseci kadnjenja, dok je Proracun za 2016.
godinu usvojen na vrijeme, ali sa utvrdenim kasnjenjima u odnosu na zakenom propisane
rokove za korake pripreme i usvajanja proracuna.'® Pregled ukupnih kasnjenja u odnosu na
definirane rokove za proracune za 2015. i 2018. godinu dan je u sljedecoj tablici.

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

Proratun za 2015. | Proratun za 2016.

K Rok po| Odgov

: Aktivhost Datum Dana Datum Dana
_zakonu el realizacije| kasnj. | realizacije | kasnj.
30.01. \MET Instrukcija 1. za pripremu 5.2'14. 6 | 28115 32

DOP poslana korisnicima

Prorad. |Zadnji pregled srednjor.

2. [15.04, korisn. |prioriteta dostavljen MFT TN 17.6."15. 63
31.05. [FV Glnbglnl fiskalni okvir
usvojen = =
Makroekonomske projekcije . '
3. | 31.03 |DEF dostavijens MET ) 25.3.'14.| -6 14.4.'15, 14
15.04. |OMA m’f’“’”e (glizeECHER 15414 0 15415 0
4 30.06. VM DOP usvojen na sjed. VM
. 15.06, |MFT Nacrt DOP-a poslan VM 15.12.'14. 183 13.8.'15. 21
5. | 01.07. \mFT  |Instrukcija 2. za pripremu | o0, 1 47 16.7.145. 15

Proraduna poslana korisn.

6. | 01.08 Prorac. |Zadnji prora¢unski zahtjev

- lkorisn. |dostavijen MFT 16.9."14.| 46 12.10."15.| 72

01.40. \MFT  |Priiedlog proratuna 9124 69 | 13415, 43
poslan VM
7. DEP, FV, |Korekcife projekcija i globalnag j ,
15.08 OMA fiskalnog okvira dostavijene MFT 16 1014 a2 ki &0
15.00. MFT & Okonéane konsultacije sa 19.9.14. 4 18.9."15. 3

Korisn. korisnicima (zadnji sastanak)

Usvojeni prijediog
3. | 15.10. VM proracuna dostavljen 29.4'15| 198 31215, 49
{Predsjednistvu BiH

Pred Usvojeni prijedlog

9. | 01.11. |sjed proracuna dostavijen 05.05.'15| 185 18.12."15| 47

| ni§tvo  |Parlamentu BiH

Parla Na oba doma usvojen

10. | 31.12. it Zakoh o prora&unu
institucija BiH

lzvor: Ured za reviziju na temelju podataka MFT BiH.

Uvidom u navedenu tablicu evidentno je kr§enje skoro svih zakonskih rokova za pripremu i
usvajanje proraéuna i za 2015. i za 2016. godinu.

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

3% Proces pripreme proraguna provodi se u 10 koraka koji sukladno Zakonu o financiranju imaju
definirane rokeve (€lanak 5.,7, i 10.), a koji su usuglageni na svim razinama vlasti u BiH.
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kasnjenja (pozitivne vrijednosti), odnosno vrijeme koje odgavorni nisu, a trebali su imati na
raspolaganju (negativne vrijednosti). Crvenom bojom obiljezena su kriticna kadnjenja koja
ugrozavaju naredni korak proratunskog procesa (kasnjenja veéa od mjesec dana),
narandZastom bojom su obiljezena kadnjenja od 15 do 30 dana, a Zutom bojom su obiljeZzena
kasnjenja do 15 dana.

Tablica 10. RaspolozZivo i utro$eno vrijeme za 10 proraéunskih koraka za 2015. i 2016.

K Trajanje Trajanje
o Raspolozivo procedure' za procedurei za
r gﬁlgoz‘: Aktivnost Rok | vrijeme u Proragun '15. | Proradun "16.
a danima kori$ | kasnj | kori§ | kasnj
k teno | enje | teno | enje
1L i 2. 3. 4. 5. ! 6. 7. 8. 9.
Instrukcija 1. za pripremu T 2
L ] DOP poslana korisnicima pids g 36 6. 28 2 .
Prorat Zadnji pregled AT E1RH
2. korisn. srednjoroénih prioriteta 15.4. 21=| 75 | 126
" |dostavljen MFT 5
Globalni fiskalni okvir _
3. |[FV usvojen 31.5. | 3.-3c.= 334 80
Makroekonomske projekcije _ .
3a. |DEP dostaliens MET 31.3. | 3a-1.= 60 48
3b. [omaA  |Frolekcye proda dostaviiene | g 4 | 31 -ISHBM 69 | 6 | 77 | 2
Nacrt makroekonomskih i {
3c. |MFT fiskalnih projekcija DOP-a 28.4. | 3c.-30.=(0iS4 13 0 13 0
{procifenjeno vrij.) S
4. |VM DOP usvojen na sjed. VM 30.6. | 4.-d4a=| 15 | 169 13 -2
4a. |MFT  |Nacrt DOP-a dostavien VM | 15.6. | 4a-3.=| 15| 151
5. |MFT lnstruvkcija 2.za priprerpu 1.7, '
Proracuna poslana korisn.
6 Proraé. |Zadnji proratunski zahtjev 18
* |korisn. |dostavljen MFT - .
Prijedlog prora¢una poslan
7. |MFT VM 1.10.
DEP, Korekcije projekcija i
7a. |OMA, globalinog fiskalnog okvira 508,
Fv dostavijene MFT
7b MFT & | Okenéane konsultacife sa 15.9
" |korisn. | korfsnicima (zadnji sastanak) £
Usvojeni prijediog
8. |VM proraguna dostavljen 15.10.| 8.-7.=|
Predsjednistvu BiH
. |Usvojeni prijedlog
9, :;?gtsng proraéuna dostavljen 141. | 9.-8.= 47|
Parlamentu BiH o
Parla- |Na oba doma usvojen Zakon _ [
10 Iment o proraéunu institucija BiH fn-12:)] ABees -'*-_*_il'-[l'

fzvor: Ured za reviziju na temelju podataka MFT BiH.

Ka3njenja su evidentirana u vedini koraka proratunskog procesa i za 2015. i za 2016. gedinu,
od &ega je znacajan broj kadnjenja kritican i duzi od mjesec dana. Podaci iz navedene tablice
ukazuju na to da su institucije koje pripremaju prijedlog proraéuna odgovorne za najveéi dio
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kasnjenja u postupku usvajanja proracuna. Zbog navedenih ka$njenja, Parlament BiH -
odgovorni donosilac odluke o proradunu, na raspolaganju nema ni éetvrtinu predvidenog
vremena za razmatranje proragunskog prijedloga (korak 10).

Sveukupno institucije BiH kasne oko dva mjeseca sa dostavijanjem svojih proragunskih
zahtjeva (korak 2. srednjoroéni zahtjev za DOP i korak 6. godi$nji proragunski zahtjev). Treba
napomenuti, da prema tvrdnjama odgovornih iz MFT, znatan broj institucija BiH po$tuje
definirani rok, medutim, za pripremu konaénog nacrt potrebni su svi proradunski zahtjevi.
Predsjednitvo BiH je i za 2015. i za 2016. godinu bilo proragunski korisnik koji je posljedniji
dostavio svoj proracunski zahtjev. Kasnjenjem u dostavljanju viastitog proradunskog zahtjeva,
Predsjednistvo BiH je doprinijelo skra¢ivanju vremena koje ée Predsjednistvo i Parlament BiH
imati na raspolaganju za razmatranje konaénog nacrta prora¢una.

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

DOP predstavlja preliminarni nacrt prorauna za narednu godinu, a on za proradune 2015. i
2016. godine nije usvojen prije 01.07. $to je krajnji rok za objavu instrukcije br. 2. za pripremu
proratuna. Navedena situacija znac¢i da se nastavilo sa pripremom nacrta proraduna iako
prednacrt prora¢una nije utvrden. VM je najodgovornije za viSemjeseéna kasnjenja u usvajanju
DOP (5 mjeseci — korak 4.) i prijedloga proraéuna za 2015. godinu (4 mjeseca — korak 8.).1%6
Pored VM, znatajan dio odgovornosti za kagnjenja snosi i MFT (4,5 mjeseci za DOP 2015. —
2017.i 36 dana za DOP 2016. — 2018.).

Nacrt proraSuna za 2016. godinu VM je dostavljen 43. dana ka$njenja, a odgovornost za
navedena kasnjenja snose: MFT koje je kasnilo sa instrukcijom broj 2. (15 dana — korak 5.),
DEP i OMA su kasnili u dostavljanju korekcija relevantnih projekcija (30. i 45. dana — karak 7.),
a kadnjenjima su doprinijeli i prorafunski korisnici koji su kasnili sa dostavom svojih
proraunskih zahtjeva (korak 6.).

Pored navedena 43. dana, dodatnih 6. dana ka$njenja uzrokovalo je VM, to je u konagnici
49. dana manje za razmatranje nacrta prora¢una u Parlamentu BiH.

13 Proradun za 2015. gedinu je pripreman u izbornoj 2014. godini. Jedan saziv VM je pripremao nacrt
proraduna kgji nije usvojen u definiranom roku (01.10.) i prije izbora (12.10.2014.), novi saziv VM je
imenovan krajem oZujka 2015. godine, a mjesec dana kasnije usvojen je nacrt proraduna za 2015.
godinu. MFT je prvi nacrt proraduna dostavilo VM 09.12.14. godine, a drugi nacrt je dostavljen 27.04 15.
godine.
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Dodatak 4. Karakteristike planskih dokumenata BiH za 2016. godinu

Planiranje proracunskih rashoda u institucijama BiH

Strateski planski dokumenti

Strateski ciljevi BiH u planskim dokumentima VM u usporedbi sa sli¢nim dokumentima EU nisu
definirani specificno i mjerljivo. Strateski ciljevi BiH definirani su u Strate$kom okviru za BiH za
2015. — 2018. godinu'¥, a razradeni su u Srednjoro&nom programu rada VM za 2016. — 2018.
godinu'®, Navedeni strateski planovi BiH saginjeni su pc uzoru na strategije Europa 2020 i
Jugoistoéna Europa, medutim, za razliku od dokumenata EU strateski ciljevi BiH su definirani
opcenito i nemjerljivo.

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

2020 i u strategkim planovima VM

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

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

za BiH)

Strateski okvir za BiH i

Srednjorotni program

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

| Ukljuéiv rast

1. Uposljavanje:

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

Pametan rast

2. Istrazivanje i razvoj:

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

Qdrziv rast

3. Klimatske promjene i
energetska odrzivost:

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

- 20% energije crpi se iz
cbnavljivih izvora (29% za
CROj,

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

Pametan rast

4. Obrazovanje:

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

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

| Ukljuéiv rasgt

Opéi ciljevi:

1. Uvedati prosjecni BDP po glavi stanovnika u
JIE u razmjeri sa prosjekom u EU: sa 35,4%
na 44% u 2020. (za BiH sa 28% na 38%)

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

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

Integriran rast:

4, Uvecati unutar regionalnu trgovinu rebama u
JIE za vise od 140% (zaBiHsa 3,1 na 71
milijardi EUR)

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

Pametni rast:

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

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

Odrzivi rast:

8. Uvedati broj novootverenih poduzeca na
godidnjoj razini sa 30.107 na 33.760 (za BiH
sa 1.896 na 2.300 noveotvorenih poduzeéa
godisnje)

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

| Ukljudiv rast:

integriran rast: |
1. Makrogkonomska |
stabilnost

2. Unaprijediti razvoj |
konkurentnog ekonornskog
okruzenja

Pametni rast:

3. Razvoj ljudskih resursa
4., Povecati industrijsku
konkurentnost

5, Unaprijediti kulturu i
kreativne sektore

Odrzivi rast:

6. Ravnomijeran regionalni
razvoj

7. Poboljganje upravljanja
okolifem i razvoj okolidne
infrastrukture, uz povecanje
otpornosti na

klimatske prcmjene

8. Brzi i efikasniji razvoj
poljoprivrede i ruralni razvoj
9. Razvoj energetskih
potencijala, posebne
obnovljivih izvora energije i
povedanje energatske
efikasnosti

Ukljugiv rast:

10. Povecati moguénosti za
zaposljavanje

11. Promovirati inkiuzivnost
u obrazovanju

12. Smanjiti siromastvo i
socijalnu iskljuéenost

137 Na prijedlog Direkcije za ekonomsko planiranje BiH, Vije¢e ministara BiH je na 19. sjednici VM
odranoj 20.08.2015. godine usvojilo Strateski okvir za Bosnu | Hercegovinu za razdeblje 2015. — 2018.
godina. Dokument dostupan na: hitp:/iwww.dep.gov.ba/naslovna/DEF %20 Strateski% 200kvirth20za%208iH.pdf

138 Srednjorotni program rada VM za 2018. ~ 2018, godinu usvojen je na 39. sjednici VM odrZanoj
13.1.2016. godine, a pripadajuéi akcijski plan je usvojen na 41. sjednici VM odrzanoj 28.01.2016.
godine.
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5. Borba protiv siromastva | 10. Porast ukupne stope zaposlenosti, 13. Unaprijediti zdravstvenu
i socijalne isklju¢enosti; procentualno gledano, za stanovni§tvo starosti | zastitu

- barem 20 milijuna ljudi od 15 i viSe godina, sa 39,5% na 44,4% (za

manje Zivi u siromastvuiliu BiH sa 32,5% na 33,9% Upravljanje usmjereno na
opasnosti od siromastva i | rast:

socijalne iskljuéenosti Upravljanje usmjereno na rast: 14. Ubrzati proces tranzicije i
(smanjenje za 150.000 11. Unaprijediti djelotvornost upravijanja, izgradnje kapaciteta

osoba u odnosu na 2011. mjerenu indeksom upravijanja Svjetske banke,

gedinu za CRO) sa 2,33 na 2,9 do 2020. (za BiH sa 1.8 na 2.1}

lzvor: Ured za reviziju na temelju dokumenata Strategije Europa 2020, Strategije Jugoistoéna
Europa 2020, Strate$ki okvir za BiH i Srednjorocni program rada VM 2016. — 2018.

Za razliku od strateskih cilieva koje su definirali eksperti EU, stratedki ciljevi BiH u
dokumentima VM su definirani opéenito i nemjerljivo. U strate§kom planu za EU i planu za
zemlje jugoistodne Europe prema definiranim prioritetima/stupovima rasta (pametan, odrZiv,
ukljugiv...) definirani su zajednicki strateski ciljevi koji su relevantni, specifiéni i mjerljivi. Pored
zajednitkog strate$kog cilja, za svaku pojedinu zemlju na koju se ti planovi odnose i ovisno od
razlicitog stupnja razvoja te zemlje, dogovoreni su relevantni, specifiéni i mjerljivi ciljevi, a koji
su realni i ostvarivi u definiranom roku do 2020. godine {kao ilustracija za zemlje &lanice EU
navedeni su ciljevi za Hrvatsku, odnosno za zemlje jugoisto&ne Europe navedeni su cilievi za
BiH). Ovako definirani ciljevi zadovoljavaju kriterije "pametno” postavljenih cilieva.'®® Pametno
definiranim ciljevima postavljaju se jasni zahtjevi za izvjeséivanje o rezultatima rada koje je
onda relativno lako nadzirati i evaluirati. Odgovornim za pripremu i odobravanje proraduna
mnogo je lakSe donositi odluku o proratunu ukoliko raspolazu sa jasnim informacijama o
pametno dogovorenim ciljevima i o ostvarenim rezultatima po medunarodno usporedivim
pokazateljima uspjeha programa.

Za razliku od strateSkih cilieva koje su definirali eksperti EU, strate$ki ciljevi BiH u
dokumentima VM su definirani opéenito i nemjerljivo te ne zadovoljavaju kriterije specifi¢nosti
i mjerljivosti. Nadzor i evaluacija ovako opéenito i nemjerljivo definiranih ciljeva iznimno je
zahtievan, pa gotovo i nemogué zadatak. ObrazloZenja samih cilieva u ostatku tekstu
programa rada ne pomaZu puno jer pruzaju nedostatno jasnih informacija o poetnom stanju,
kao i o ciljanim vrijednostima. Iz samog dokumenta ne moZe se uvijek utvrditi koliko treba
"povecati”, "unaprijediti®, "pobolj$ati’, "razviti", "smanijiti’ ‘ili "ubrzati".

NaZalost, situacija nije puno bolja ni kada se spustimo na podciljeve definiranih strategkih
ciljeva, odnosno na srednjorogne ciljeve koji su navedeni u Srednjoro&nom programu rada VM.
Srednjorocni cilievi VM su takoder definirani opéenito i nemjerljivo, a pripadajuéi pokazatelji
uspjeha ne uspijevaju uvijek popraviti situaciju specifiénosti i mjerljivosti. Relevantni pokazatelji
srednjoroénih ciljeva iz pripadajuéeg akcijskog plana su nerijetko definirani opisno sa
ocjenama koje nemaju definiran kriterij mjerljivosti ("ostvareno unapredenje”, "znatna
primjena", "djelomi€na/pobolj$ana koordinacija", "djelomiéno/znagajno efikasan”, "djelomiZno
osigurano”, "poveéan napredak” i sl.) ili su utvrdeni kao postotak neke necdredene kategorije
{broja).

Navedenu situaciju zna¢ajno ne popravijaju ni specifiéni programski cilievi (podciljevi
srednjorotnih ciljeva) koji takoder nisu definirani specifitno i mijerljivo. Prosjeéno
zaineresiranom ¢&itatelju nije uvijek jasna logika kako specifiéni cilj doprinosi srednjoro&nom
cilju, a njihovi pokazatelji uglavnom nisu pokazatelji krajnjih rezultata (ishoda) nego su
pokazatelji rezultata aktivnosti koji odgovaraju niZoj, operativnoj razini ciljeva (npr. broj

13 "Pametni” ili "SMART" kriteriji za postavljanje ciljeva su: Specific (specifiéni), Measurable (mijerljivi),
Achievable (dostizni, astvarivi), Relevant (relevantni), Time-dependant {vremenski odredeni), prema
Alati za strate$ko pfaniranje, DEP 2014. godine i Prirunik o programskom proradunu, MFT 2015.
godine.
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sastanaka, obuka, posjeta, Kontrola, potvrda, prezentacija, radionica, razliitih
dokumenata/akata i sl.). Opéenito gledano, medu koristenim pokazateljima u akcijskom planu
rijetko moZemo pronaéi medunarodno usporedive pokazatelie koje koriste medunarodne
institucije (UNDP, WB, EBRD, WHO, OECD, TI, Eurostat itd.).'4°

Vijeée ministara je strateski donositelj odluka, a strateSke donositelie odluka ne treba
opterecivati brojnim ciljevima koji nisu ni stratedki ni srednjorocni, niti ih treba optere¢ivati
brojnim pokazateljima operativnih aktivnosti (izlazni rezultati aktivnosti). VM ne bi trebalo nuditi
obiman dokument sa malo relevantnih informacija za strate$ku razinu upravljanja. Akcijski plan
Srednjoroé&nog programa rada VM je obiman dokument (preko 80 stranica) sa malo relevantnih
informacija za stratesku razinu upravljanja. Strateski, srednjoroéni i specificni programski cifjevi
su definirani opéenito i nemjerljivo, sa nedostatno relevantnih i medunarodno usporedivih
pokazatelja krajnjin rezuitata (pokazatelja ishoda i utjecaja) programiranih intervencija za
postizanje stratedkih ciljeva. Odobravanjem ovakvog programa rada, VM odobrava plan &iju je
realizaciju tesko pratiti, ali i odobrava i preuzima odgovornost za provodenje operativnih
aktivnosti koje su mozZda nerelevantne i ne doprinose ostvarenju stratekih ciljeva VM, a za
koje su odgovorne niZe, operativne razine rukovedenja u javnoj upravi.

Planski dokumenti institucija

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

Slabosti i nedostaci strateskih planskih dokumenata BiH odrazili su se i na pojedinatne
planove institucija BiH. Definirani cilievi u planovima rada institucija BiH nisu specifiCni i
mijerljivi, a pripadajuéi pokazatelji uspjeha i pogetno stanje ili nisu jasno definirani ili nisu
medunarodno usporedivi.

Problem neusuglasenosti cilieva i programa u razligitim planskim dokumentima je takoder
prisutan. Srednjoro&ni programi rada su u potpunosti usuglaseni sa godi$njim programima
rada za 2016. godinu, Sto je napredak u odnosu na 2015. godinu. Medutim, ovi planovi nisu
usugladeni sa programskim proragunom za 2016. godinu. Niti jedna institucija iz uzorka! nije
imala usuglasene sve ciljeve/programe u razli¢itim planskim dokumentima. Kada su u pitanju
planovi rada osam institucija iz uzorka, odgovornu osobu/erganizacijsku jedinicu za definirani
cili/program bilo je moguée utvrditi na temelju planova o radu kod svih institucija iz uzorka osim
kod ministarstava (MCP i MVTEQ). Za utvrdivanje odgovornosti kod ministarstava bilo je
potrebno konsultirati i programski proracun.

140 |) prezentaciji stanja u BiH u Strate$kom okviru za BiH i u Srednjorotnom programu rada VM koristeni
su odredeni pokazatelji iz npr.: lzvie§éa Svjetske banke o lakoéi poslovanja (Doing Business), lzvjeséa
Europske banke za obnovu i razvoj — indeks tranzicijskih reformi u BiH, Indeks percepcije korupcije u
BiH (T1), Izvje$¢a UNDP o humanom razvoju, UNDP [straZivanje videstrukih pokazatelja (MICS) za BiH.
Medutim, sliéne pokazatelje nismo uspjeli pronaéi medu pokazateljima definiranim u Akcijskom pianu
Srednjoro€nog programa rada VM.

141 Kod osam institucija BiH (MCP, IDDEEA, HEA, MVTEO, UZZB, ASH, DEP i DEI) provedena je
detaljnija analiza planova i izvie$¢a.
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Odgovornim za pripremu i usvajanje proratuna, problem nespecifiénih, nemijerjivih i
neusuglasenih ciljeva umanijit e iskoristivost informacija koje ¢e pruZati buduéa izvje¢a o
radu.
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Dodatak 5. Nadzor i evaluacija u institucijama BiH

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

Interno pracenje i evaluacija rezultata rada

Vetina institucija BiH ne provodi dokumentiran interni nadzor i evaluaciju svojih rezultata rada.
U institucijama iz uzorka nismo pronasli interno pripremljena neovisna izviesc¢a o nadzoru i
analizi realizacije planova institucije. 1zuzetak su izvjed¢a interne revizije, medutim, ona su
uglavnom fokusirana na financijske sustave internih kontrola.!4?

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

Interno organiziranim evaluacijama pripremaju se informacije za rukovodstvo institucije,
medutim, njihovi korisnici su bili i mjerodavno upravno ili nadzorno tijelo institucije (40%), VM
i MFT (35%), Partament BiH (30%), javhost (20%), druge institucije BiH (15%), mjerodavno
ministarstvo (10%) i medunarodne institucije (5%).'4®

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

Eksterno praenje i evaluacifa realizacije strateskih cilfeva

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

16 od 74 institucije BiH smatra se odgovornim za pripremu izvie§¢a o nadzoru, dok se tek njih
8 smatra odgovornim za pripremu izvje$éa o evaluaciji rezultata rada institucija BiH. Nasa
istraZivanja ukazala su na to da odgovorne institucije BiH, a prije svega ministarstva, nemaju
uspostavljen nadzor nad svim podrugjima za koja su odgovorne. Postojeca izvjedéa o nadzoru
u 40% slu¢ajeva ne sadrze prijedloge karektivnih mjera.

Samo u 2% eksterno provedenih evaluacija stanja iz podrucja nadleznosti institucija BiH dana
je procjena realizacije programskih ciljeva institucija BiH (ukupno 4 cvakve procjene u 5
godina). lako je kod pola institucija BiH u posljednjih pet godina provedena neka vrsta eksterne
evaluacija stanja iz podrugja nadleznosti institucije, tek jednu Eetvrtinu evaluacija uradile su

142 Tek svako peto izvjesée interne revizije bavi se internim kontrclama poslovnih sustava koji su
uspostavljeni za postizanja ciljeva institucije, preostala izvjedéa interne revizije bavila su se internim
kontrolama financijskih sustava. Vide o internoj reviziji u institucijama BiH moze se naci u izvje§cu
revizije u€inka "Uspostava javnih internih financijskih kontrola (PIFC-a) u institucijama BiH" iz 2015.
godine.

143 ige o rezultatima iz upitnika vidjeti u dodatku 8. "Upitnik za institucije BiH", odgavori na pitanja:
13,14,15. !
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institucije BiH, a preostale tri Cetvrtine evaluacija provele su medunarodne institucije i
medunarodni eksperti angaZzirani kroz razlicite projekte potpore. lzvjes¢a o evaluaciji
medunarodnih institucija i eksperata ne rukovode se uvijek ciljevima BiH i nisu uvijek dostupni
i prilagodeni potrebama odgovornih za pripremu i donasenje odluka o proradunu institucija
BiH. Institucije BiH kao jedine domace procjenitelje stanja iz podrugja njihove nadleznosti
prepoznaju interne i eksterne revizore.

Planiranje proradunskih rashoda u institucijama BiH

Eksterno prac¢enje/nadzor realizacije strateskih ciljeva

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

Broj institucija BiH koje se smatraju odgovornim za nadzor cilieva VM se &ini malim uzimajuci
u obzir da je vedina institucija BiH, a posebno ministarstava i tijela VM odgovorno za pripremu
mi$ljenja na materijale koji se dostavljaju VM. Pored navedenog, imajuéi u vidu da su institucije
BiH uglavnom nadlezne za koordinaciju poiitika u BiH, nejasno je kao bi one mogle vréiti
funkciju koordinacije politika bez uspostavijenih kapaciteta za nadzor njihove realizacije.
Koordinacija politika podrazumijeva pribavljanje podataka i informacija od drugih institucija u
BiH koje su mjerodavne za definiranje i provodenje definiranih politika. 145

Eksterna procjena/evaluacija realizacije strateskih ciljeva

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

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

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

1% Ured za reviziju nije analizirao izvje$¢a o evaluaciji institucija iz upitnika, te ne moze potvrditi da ta
izvie§¢a zadovoljavaju kriterije evaluacijskih izvjedéa. Upitnikom za institucije pojadnjeno je da
evaluacijsko izvjeSée sadrzi procjenu u kojoj mjeri su definirani ciljevi stvarno postignuti, odnosno
procjena doprinosa, efikasnosti, relevantnosti, odrzivosti i utjecaja pripadajuéih programa i aktivnosti.
Prema Odluci VM o srednjoroénim planiranju, evaluacija je postupak kojim se analizira ostvarivanje cilja,
a time i njegove udinkovitosti i opravdanost.
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Stup viasti Broj osoba Prosjeéno AngaZman /
Institucija kojem odgovornih za godidnje suradnja sa
institucija pripremu provedenih eksternim
odgovara izvieséa evaluacija evaluatorima
APIK Zakonodavna 5 3 DA
UR Zakonodavna 12, 5 i ST
UNO |  lzvréna Vi 4 | NE
PARCO Izvrina 1 2 ' DA
MCP lzvrina 12 6 DA
MP Izvrdna 1 1 NE
MVP lzvrina 2 2 T NE |
DEP lzvréna 0 0 | “Uplanuiobvezi |
UKUPNO 40 23 3 ‘

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

Najveé¢i dio evaluacijskih kapaciteta nalazi se u institucijama izvréne vlasti (prije svega
ministarstvima i tijelima VM: MCP, MP, MVP i PARCQ), iako sva tijela i ministarstva nemaju
razvijene evaluacijske kapacitete. Izviedc¢a o evaluaciji institucija koje odgovaraju Parlamentu
BiH (UR i APIK) su dostupnija odgovornim za pripremu i donosenje odluka o proradunu jer se
njihova izvjedca objavljuju na internetu.

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

Eksterno provedene procjene/evaluacije stanja L institucijama BiH

Kod vie od polovice institucija BiH u proteklih pet godina izvrsena je neka procjena stanja u
podruéju njihove nadleznosti. Prema podacima iz upitnika koji je popunilo 74 od 75
proragunskih korisnika, kod 39 institucija BiH u posljednjih pet godina izvrSena je najmanje
jedna eksterno organizirana procjena/evaluacija stanja iz podrudja za koje je institucija
odgovorna. U 39 institucija BiH u posliednjih pet godina izvrdeno je ukupno 178
procjenalevaluacija, od éega su tek Eetiri dale procjenu realizacije programskog cilja institucije.
U 35 institucija BiH u posliednjih pet godina nisu vrdene eksterno organizirane
procjene/evaluacije stanja.

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

W |J dva slu¢aja evaluacije su dogavorene na partnerskoj osnovi (bez pla¢anja, sa mjeradavnom
jedinicom interne revizije i sa T! - transparency international BiH), dok je treéa institucija angazman
evaluatora platila iz sredstava medunarodno odobrenog i financiranog projekta.

148 Prema Odluci VM o srednjorofnom planiranju (62/14) i usvojenoj Metodologiji srednjorognog
planiranja (44/15) svake tri godine DEP ¢e organizirati angazman eksternih evaluatora za procjenu
realizacije Srednjoroénog program rada Vijeéa ministara.

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

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

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

Kapaciteti za nadzor i evaluaciju tijela VM

DEl je tijelo VM odgovorno za pracenje i koordinaciju procesa EU integracija, te ima najvedi
broj uposlenih koji su odgovorni za poslove nadzora (oko 40-50 uposlenih)., Uposlenici DEI
pruzaju potporu u sastavljanju izviesta o napretku BiH i imaju iskustva u sastavljanja izvjeS¢a
0 nadzoru relevantnih akcijskih planova (izvie¢a o nadzoru se mogu pronaéi na njihovoj
sluZzbenoj web stranci). DEI nije imala objavljenih izvie$éa o evaluaciji, medutim, odgovorni
sugovornici DEI midljenja su da bi bili u stanju pripremati i izvje$céa o evaluaciji.

DEP je tijelo VM odgovorno za potporu i koordinaciju planiranja u institucijama BiH. DEP ima
sektor za monitoring i evaluaciju sa ukupno 3est uposlenih koji imaju iskustava u pripremi
planova razvoja i socijalne uklju¢enosti, te u pripremi relevantnih izvjeséa o trenutnom stanju
iz ovih podruéja. DEP nema prethodnih iskustava u sastavljanju izvje$éa o nadzoru i evaluaciji
rezultata rada drugih institucija BiH. Novom metodologijom VM za planiranje i izvje$éivanje
definirana je odgovornost DEP za pradenje i evaluaciju strate3kog programa rada VM,
medutim, DEP jo$ uvilek nema razvijene kapacitete da bi kvalitetno odgovorila havedenim
zahtjevima VM.'*' Pored navedenog, DEP ima kapacitete za pripremu makroekonomskih
projekcija koje se koriste u pripremi proratunskog prijedloga.

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

150 Prema Proragunu institucija BiH za 2016. godinu institucije BiH su u 2015. godini (bez oruZanih snaga
BiH) brojale oko 13.000 uposlenih u 75 proragunskih korisnika. Prema statistikama ADS-a sa njihove
sluzbene web stranice, u 64 proradunska korisnika - institucije BiH uposleno je oko 4.000
visokoobrazovanih osoba - drzavnih sluZbenika i imenovanih rukovoditelja (oko 1100 rukovoditelja i oko
2.900 struénih suradnika i savjetnika), a u preostalih 11 proradunskih korisnika — institucija BiH
(SUDBIH, TUZITELJSTVO, OMBUDSMAN, CCBH, OSA, RAP, MC, RAK, JZIMIZ, INO i UR) imaju oko
1.600 uposlenih i takoder znatajan broj uposlenika sa visokom struénom spremom.

151 DEP jo8 uvijek nije razvila metodologiju za nadzor i evaluaciju rezultata rada institucija BiH, a za ove
poslove ima na raspolaganju 8est drzavnih sluzbenika bez zna&ajnih iskustava u nadzoru i evaluaciji
planova rada drugib institucija BiH.
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svojevrsnu procjenu postignuéa reformskih cilieva, medutim, do sada nije imac vlastita
evaluacijska izvje$éa o postignuéu ciljeva reforme javne uprave.'®?

GTVM je tijelo VM odgovorno za pruzanje tehni¢ke potpore u radu VM. GTVM ima ograni¢ene
nadzorne i odsustvo evaluacijskih kapaciteta. GTVM za VM objedinjuje informacije o radu
institucija, ali ne vr3i njihovu provjeru. Za potrebe VM, GTVM vr8i i praéenje realizacije
zakljucaka, ali ne vr$i provjeru informacija koje mu dostavljaju odgovorne institucije BiH.

Kapaciteti za nadzor i evaluaciju analiziranih ministarstava

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

Tablica 12. Veza analiziranih institucija iz uzorka istrazivanja

Samostalna upravna organizacija koja je

Upravna organizacija u - 3 ;
A odgovorna za isto podrugje kao i
sastavu ministarstva o nistanciva

i MCP IDDEEA HEA

7 MVTEO UuzzB _ . ASH
Izvor: Ured za reviziju

Ministarstvo

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

Nije uvijek jasno odredeno koje bi ministarstvo trebalo vrsiti nadzor nad radom samostalnih
upravih organizacija u BiH. Znaéajan broj samaostalnih upravnih organizacija VM odgovara
izravno, iako za sve materijale koje dostavljaju VM moraju pribaviti misljenje odgovarajuceg
ministarstva BiH.'*®> U zna&ajnom broju sluajeva teSko je utvrditi koje je ministarstvo
odgovorno za davanje struénih misljenja. Medutim, ¢ak i kada definirane nadleZnosti i
odgovornosti jasno ukazuju koje je odgovorno ministarstvo, rijetko kada je u odgovornom
ministarstvu utvrdena odgovornost sluzbenika ministarstva za praéenje i procjenu rada
samostalnih upravnih organizacija. S druge strane, samostalne upravne organizacije do oZujka

152 \Vige 0 PARCO-u i reformi javne uprave moze se naéi u izviedéu revizije utinka "Rezultati reforme
javne uprave, studija slu&aja: reforma upravljanja ugincima u drzavnoj sluzbi” iz presinca 2013. godine.
132 Sukladno Poslovniku o radu VM iz 2003. gedine i sukladno Zakljuéku VM iz 2016. gadine.
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2016. godine'®* svoje planove i izvje&¢a nisu dostavljale odgovornom ministarstvu. Takvu
situaciju imali smo u oba ministarstva i samostalne upravne organizacije iz uzorka.

Planiranje prorac¢unskih rashoda u institucijama BiH

U ministarstvima iz uzorka nije jasno utvrdena odgovornost sluZbenika da prate i procjenjuju
rad samostalnih upravih organizacija, $to znadi da nisu postojala relevantna izvie$¢a o nadzoru
t evaluaciji rada istih. Samostalne upravne organizacije ministarstvima i odgovornim
organizacijskim jedinicama ministarstva nisu slale svoje planove i izvje$éa niti su sa
ministarstvima dogovarale i usuglaavale svoje ciljeve i ofekivane rezultate. 1z ponudenih
dokumenata, prepiske ministarstava i samostalnih upravnih organizacija (dopisa, mislienja i
sl.), nismo pronasli dokaze da su ministarstva davala smjernice za planiranje, niti da su
ministarstva davala svoja mislienja na definicije cilieva i pokazatelja utinka navedenih u
prijedlozima planova rada samostalnih upravnih organizacija.

1%4 VM je na 48. sjednici odrzanoj 15.03.2016. godine donijelo zakljudak prema kojem sve upravne
organizacije materijale za VM moraju dostavijati preko resornog ministarstva, odnosno da uz materijate
koje dostavijaju VM moraju dostaviti i midljenje odgovarajuéeg ministarstva
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Dodatak 6. Upitnik za institucije BiH

Upitnik sa pitanjima i zbirni odgovori 74 od 75 proraéunskih korisnika — institucije BiH's

Molimo Vas da zaokruZite ponudene odgovore koji odgovaraju situaciji u Vasoj instituciji, te da
navedele traZene podatke i informacie. Cilj ovog upitnika je utvrditi nadzorne®®® |
evaluacijske’” kapacitete institucija BiH, te utvrdili korektivne mjere i aktivnosti koje su
poduzimane. Upitnik sadri 16. pitanja podijeljenih u pet grupa. Upitnik bi irebale popuniti
osobe uputéene u strate$ko upravijanje Vasom institucijom.

I. Pra¢enje/nadzor nad realizacijom strateskih ciljeva institucija BiH

1. Jeli Vasa institucija odgovorna za pripremu izvje$c¢a o prac¢enju/nadzoru nad realizacijom
stratedkih ciljeva BiH §to podrazumijeva i pracenje rezultata rada drugih institucija BiH?

DA =16, NE =58

2. Koliko je osoba u Vaoj instituciji zaduZeno za pripremu ovakvih izvjedéa o nadzoru?
Broj odgovornih oscba je. 118

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

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

4. SadrZe li ova izvje3¢a o nadzoru prijedioge korektivnih mjera i aktivnosti?
DA=10 NE=6

Il. Procjenalevaluacija realizacije strateskih ciljeva institucija BiH

5. Je li Vasa institucija odgovorna za pripremu izvjed¢a o procjeni/evaluaciji realizacije
strateskih ciljeva BiH $to ukljuduje i pribavijanje informacija o rezultatima rada drugih
institucija BiH?

DA =8 NE =66

6. Koliko je osoba u Vasoj instituciji zaduzeno za pripremu izvjes¢a o evaluaciji?
Broj odgovornih osobea u institucijama je: 40,
Prosjecan broj godi$nje provedenih evaluacija je: 23

7. Vr&ili Vasa institucija angazman eksternih evaluatora za sacinjavanje izvje$éa o evaluaciji
realizacije strateskih ciljeva BiH za koje su odgoverne druge institucije BiH?

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

Godisnji prosjedan broj eksterno nabavljenih izvie$¢a o evaluacifi u institucijama BiH je: 4

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

156 Nadzor ili praéenje realizacije planiranih aktivnosti i rezultata koji trebaju doprinijeti postizanju ciljeva.
157 Evaluacija ili procjena u kojoj mjeri su definirani ciljevi stvarno pastignuti, odnosno procjena
doprinosa, efikasnosti, relevantnosti, odrZivasti i utjecaja pripadajucih programa i aktivnosti.
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9. Kome su ova izvje$c¢a o evaluaciji namijenjena i kome se dostavljaju? (molimo navedite):

lzvjescda o evaluacii namijenjena su | dostavijana: rukovodstvu institucije (6), VM ili
mjerodavnom upravnom ili nadzormom tijelu (4), javno su objavijeni (3), Parlamentu BiH, MFT,
institucijama drugih razina viasti (2), Predsjednistvu BiH, drugim instituciama BiH ili
medunarodnim institucijama BiH (1).

lil. Procjene/evaluacije stanja iz podruéja za koje je nadlezna Vaga institucija

10. Je li u posljednjih pet godina (2012. - 2016.) stanje iz podru&ja za koje ste nadleZni bilo
predmet eksterno angaZirane procjene/evaluacije (a da su Va$oj instituciji sainjena
izvje§calinformacije o provedenoj evaluaciji dostupna)?

DA =39 NE=35

11. Tko je vriio ove procjene/evaluacije stanja iz podrugja za koju ste nadlezni (molimo
zaokruZite ponudene odgovore koji odgovaraju Vadoj situaciji)

a. druga institucija BiH = 14, (12 slucajeva revizija ucinka Ureda za reviziju
institucija BiH, 2 sluéaja mjerodavna jedinica inteme revizije)

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

12. Koliko je bilo procjena/evaluacija stanja iz podruéja za koje je nadleZna Vasa institucija u
posljednjih & godina (2012. — 2016.)?

Ukupan broj izvjesca o procjenifevaluaciji stanja iz podrudja u posijednjih 5 godina je:
178

IV. Procjenalevaluacija realizacije programskih ciljeva Vae institucije

13. Ukoliko izuzmemo redovita godi$nja izvje$éa o radu Vase institucije i izjavu o odgovornosti
za cilieve institucije, jesu li u posliednjih 5 godina (2012. — 2016.) saginjena interna ili
eksterna izvjeS¢a o procjenifevaluaciji realizacije programskih ciljeva Va$e institucije
(pregrama definiranih u programskom proraéunu Vase institucije)?

DA =20; NE=54

14. Tko je saginio ove informacije o procjeni/evaluaciji realizacije programskih ciljeva Vage
institucije (molimo zaokruZite odgovore koji odgovaraju Va3oj situaciji):

a. Interno organizirana procjena/evaluacija = 18
b. Eksterno organizirana procjenafevaluacija = 4

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

a. Rukovodstvu Vase institucije = 20,

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

Ministarstvu financija i frezora BiH = 7, (uglavnom na misljenje prije slanja na
VM?)

e. Vije¢u ministara BiH =7,
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f.  Parlamentu BiH = 6,
g. Objavijene su na internetu/sluzbencj web stranici = 4,

h. Drugim institucijamastijelima BiH = 4 (UR, DEP i medunarodnim institucijama)

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

16. Jesu li u posliednjih 5 godina (2012, — 2016.) na temelju izvje$¢a/informacija o
nezadovoljavajuéim rezultatima nekog od programa Va8e instituciie poduzimane
korektivne mjere i koje su {zaokruZiti brojeve odgovora koji odgovaraju Vasoj situaciji,
moguée je da éemo naknadno traziti dokaze za Va$ odgovor):

. Broj
Br, | Ponudeni odgovor institucija
y Nije bilo izvjesc¢a/informacija kaje bi ukazivale na 56
" | nezadovoljavajuée rezultate nekog od nasih programa
Nikakve mjere nisu poduzimane, iako su postojala 2
2. | izvje$c¢alinformacije koje su ukazivale na nezadovoljavajuce
_ | rezultate programa
' 3 Lo3i rezultati programa su javno objavljeni (na sluzbenim web 2
| ©° | stranicama institucija BiH ili u priopéenjima za medije) |
| 4 Pojadan je nadzor nad programom koji je imao lode rezultate 6
| * | (interno iili eksterno)
5 Umanjen je proradun/sredstva za financiranje predmetnog 0
" | programa
| QOrganizirane su dodatne cbuke za odgovorno osoblje 6
programa/odgovorne organizacijske jedinice
| Uvetan je proradun/sredstva za financiranje predmetnog 0
programa
8 | Proratun/sredstva za financiranje predmetnog programa su W
" | zaledena do sljedece informacije o procjeni rezultata rada
9 Izvr§ena je smjena ocdgovornog rukovoditelja 0
" | programa/organizacijske jedinice |
l Predmetnom programu je dodijeljeno vie osoblja (vise osoba je 1
10. | zaduZeno za program, rasporeden je veéi broj uposlenih u
odgovornoj organizacijskoj jedinici)
11 Program je ugasen, a osablje je 0
" | prerasporedeno/otpusteno/stavijeno na raspolaganje ADS-u [
Qdgovorna osoba za interni nadzor/evaluaciju rezultata 0
12. | predmetnog programa je sankcionirana (jer ranije nije ukazala na
loge rezultate)
1 | Program/odgovorna organizacijska jedinica je prebacena u drugu 0
instituciju {ministarstvo/agenciju)
14 lzvréeno je smanjenje place odgovornom rukovoditelju 0
' | programa/odgovorne organizacijske jedinice
15 | Druge mijere (ukratko opisati poduzete mjere): 12
I " | - Aktivnosti na implementaciji preporuka revizije (5}
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- Uspostavljen je sustav upravijanja kvalitetom ISO 9001
- Pripremljeni su tranzicijski planovi, predlozeni su dodatni

grantovi potpore

- Poduzimaju se mjere i aktivnosti po uo¢avanju nedostataka

- Novoimenovani rukovaditelj je poveéao pritisak na odgovorne
- Pokrenute su aktivnosti izmjene spornih propisa

- Mjere i aktivnosti po preporukama SIGMA-e iz izvie$éa o

procjeni

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

Planiranje proratunskih rashoda u institucijama BiH

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

Koje mjere se poduzimaju kada Zeljeni rezultatinisu postignuti

4 e I e — s

WBH =QECD

Nije hilo izvied¢a koja ukazuju na izostanak rezultata (56 od 74 institucije)

Miere u 18institudia gdje su izvjeS‘a ukazivala na izostanak rezultata:

Druge mijere {realizacija preporuka revizije isl)

Nijedna od dolje navedenih mjera nije poduzeta

Lo&i rezultali programa su javno objavijent

Pojatan je nadzor nad programom

Umanijen je proratun za program

Proracun je zaleden

Uvetan je prorafun za program

Organizirane su dodatne obuke 7a odgovorno osoblie
Izvrsena je smjena odgovornog rukovoditelja programa
Predmetnom programu e dodijeljena vide osoblja
Odgovorni za nadzor pragrama je snosio postiedice
Program je ugaden

Program je prebaten u drugo Ministarstvo / Agenciju
Smarjena je plada rukevaditelju programa/organizacije
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