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Predgovor

Ovaj Vodi¢ o budzetiranju u jedinicama lokalne samouprav rezultat je rada na
projektu ,Javne finansije pod lupom medija i NVO" i namenjen je svim ucesnicima u
budzetskom procesu, od budzetskih korisnika do predstavnika medija, civilnog
sektora i javnosti uopste. Vodi¢ sadrzi, najvec¢im delom, opste informacije o istorijatu,
pojmu, karakteristikama i vrstama budZeta; Procesu pripreme i donosenja budzeta;
Lokalnoj samoupravi — njenoj organizaciji, nadleznostima i ulozi njenih organa i
organizacija u budzetskom procesu; Uporedne prikaze ku¢nog i lokalnog budZeta;
Pojednostavljeno uporedenje racunovodstvenih osnova u javnom i privrednom
sektoru; Ucescu javnosti i NVO u budzetskom procesu; Moguce nacine unapredenja
ukljucenosti odbornika i javnosti u rad lokalne samouprave i budzetiranje.

Osnovna svrha vodic¢a je da gradanima, medijima, NVO, budzZetskim korisnicima i
Slozenost i teSka razumljivost budzeta, maltene su mitske i odbijajuce deluju na
najsiru javnost, ali i mnoge u samoj lokalnoj samoupravi.

Gradani ne moraju da poznaju budzetski proces u velikoj meri, medutim, kao vrlo
vazan, ako neinajvazniji akter, jer su gradani biraci, poreski obveznicii korisnicijavnih
dobara i usluga, neophodno je da imaju osnovna znanja o budZetskom procesu i
odgovornostima nosilaca javnog posla kako bi mogli da kontroliSu trosenje javnih
sredstava.



Uvod

Gradanima Srbije Ustavom je zagarantovano pravo na lokalnu samoupravu. Ovo
pravo gradana predstavija jedan od ustavnih mehanizama ogranic¢enja drzavne
vlasti, i podleZze samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti.

Pravo gradana na lokalnu samoupravu definisano je na sledec¢i nacin u Zakonu o
lokalnoj samoupravi:

,Lokalna samouprava je pravo gradana da upravijgju javnim poslovima od
neposrednog, zajednickog i opsteg interesa za lokalno stanovnistvo, neposredno i
preko slobodno izabranih predstavnika u jedinicama lokalne samouprave, kao i
pravo i sposobnost organa lokalne samouprave da, u granicama zakona, ureduju
poslove i upravljaju javnim poslovima koji su u njihovoj nadleznosti i od interesa za
lokalno stanovnistvo.”

Osnovne teritorijalne jedinice u okviru kojih se ostvaruje pravo gradana na lokalnu
samoupravu jesu opstine, gradovi i grad Beograd. Lokalnu samoupravu u Srbiji
¢ine prvenstveno jedinice lokalne samouprave (JLS) — gradovi i opstine, mada se u
Sirem smislu mogu izdvojiti gradske opstine ali i mesne zajednice koje su oblik
mesne samouprave koje osniva JLS.

Organi JLS su skupstina opstine / grada, predsednik opstine / gradonacelnik,
opétinsko / gradsko veée, opétinska / gradska uprava i opstinsko / gradsko
pravobranilastvo.

Jedinice lokalne samouprave imaju brojne i veoma znacajne nadleznosti' za
svakodnevni zivot gradana. Zakon o lokalnoj samoupravi razlikuje izvorne i
ustupljene nadleznosti koje lokalnim samoupravama prenose Visi nivoi vlasti
(Republika i Pokrajina). Od brojnih nadleznosti svakako treba istac¢i obavljanje
urbanistickog i prostornog planiranja, komunalne delatnosti, uredivanje i koris¢enje
gradevinskog zemljista, lokalni ekonomski razvoj, uredivanje i administriranje
sopstvenih prihoda, odrzavanje ulica i puteva, nadleznosti u oblasti predskolskog
obrazovanja, osnovnog obrazovanja, socijalne i zdravstvene zastite, kulture i drugo.

'O nadleznostima lokalne samouprave videti ¢lan 20. Zakona o lokalnoj samoupravi.



Za obavljanje odredenih nadleZnosti iz svoje nadleznosti JLS moze osnovati lokalna
javna preduzeca. Najc¢esce se osnivaju lokalna javna komunalna preduzeca za
obavljanje poverenih delatnosti.

Finansiranje navedenih nadleznosti podeljeno je na taj nacin Sto bi za prenete
nadleznosti iz republickog budzeta trebalo prenositi sredstva JLS neophodna za
njihovo obavljanje, dok za poslove iz okvira izvornih nadleznosti lokalne samouprave
obezbeduju potrebna sredstva iz izvornih prihoda. Da li su na taj nac¢in opredeljena
sredstva dovoljna ili nisu to je posebno pitanje.

Finansiranje navedenih nadleZnosti vrsi se iz budZeta JLS. BudZet predstavlja
klju€nu instituciju javnih finansija i predstavlja finansijski izraz programa rada
nacionalne ili lokalne vlasti za odredenu godinu.

1. O budzetu

Osnovno razumevanje pojma budZet je da se radi o planu. Budzet je sveobuhvatni
plan prihoda i rashoda. Kao i ostali planovi predstavlja okvir, u ovom slu¢aju okvir za
prikupljanje prinoda i trosenje rashoda. Isto tako, vremenski je odreden kao i svi ostali
planovi? i to na period od jedne godine, koja se u Srbiji poklapa sa kalendarskom
godinom. Znaci, budZet je plan prihoda i rashoda za odredenu godinu.® BudZetski
prihodi i rashodi u odluci o budzetu moraju biti u ravnotezi. Bilansna, budzetska
ravnoteza je neophodna.

Istorijski razvoj budZeta dobrim delom prati razvoj pravnih drzava i evoluirao je sa
promenama drzavnog uredenja. U pocetnim godinama, odnosno kada se pojavio
budzet je predstavljao odredenu vrstu popisa prihoda i rashoda. U modernom,
danasnjem smislu reci, budzet se javlja sa pojavom pravnih drzava u kojima viast
polaze racune“ o prikupljenim i potrosenim sredstvima. Visegodisnji razvoj budzeta
je doveo do danasnjih zakona® i odluka® o budzetu koje su slicne u vecini zemalja,
medutim, ne postoji opsteprihvacen model budzZeta koji bi se primenjivao u svim
drzavama. Ovome nije doprinelo ni internacionalno znacenje budZeta. BudZet je
institucija bez koje se ne moze zamisliti savremena drzava jer on predstavlja jednu
od najznacajnijin karakteristika kojom se opisuje stanje u zemlji.

Vaznost budZeta ogleda se u cinjenici da se radi o osnovnom dokumentu
ekonomske politike kroz koji se ostvaruju klju¢ni ekonomski i socijalni ciljevi.

2 Kratkorocni, srednjoro¢ni, dugoro¢ni, petogodisnji, itd.

4 U nekim drzavama budzetska godina se ne poklapa sa kalendarskom, vec je to period od oktobra
do oktobra, ili od aprila do aprila.

“Zanimljivo je da neke danasnje drzave, iako govore o vladavini prava, ne praktikuju polaganje
racuna o potrosenim javnim prhodima, odnosno zakon o zavrénom racunu se ne podnosi skupstini
na razmatranje.

> Budzet na nacionalnom nivou je akt koji se donosi u formi zakona Narodne skupstine.

6 Budzet na lokalnom nivou je akt koji se donosi u formi odluke Skupstine opstine/grada.



Na lokalnom nivou, odluka o budZetu je, uz statut’, najvazniji akt koji donosi lokalna,
skupstina opstine. Oba akta, statut i budzet, kao i prostorne i urbanisticke planove
skupstina opstine® donosi vec¢inom od ukupnog broja odbornika®. Ostala akta
skupstina opstine moze donetiivecinom od prisutnog broja odbornika.'® Konkretno,
ako skupstina opstine broji 65 odbornika, za usvajanje odluke o budZetu potrebno je
da za nju glasa 33 odbornika.

Clanom 85. Zakona o lokalnoj samoupravi propisani su slu€ajevi kada se skupstina
jedinice lokalne samouprave moZe raspustiti. Jedan od mogucih razloga
raspustanja skupstine opstine je ukoliko ne donese budZet u roku utvrdenom
zakonom". Raspustanje skupstine ima krupne posledice. Prevashodno, radi se o
politickoj nestabilnosti koja nije pozeljna, jer izaziva dodatne troskove za nove izbore,
ali je nepozeljna i zbog Cinjenice da je odbijajuca za investitore koji uvek preferiraju
stabilnost. Stabilnost je pretpostavka planiranja, a ozbiljan biznis je uvek planski
voden. Opisana situacija nije dobra ni za gradane jer budzetska dokumenta nisu
saglasna® sa Zivotnim deSavanjima i ne prate potrebe gradana za javnim dobrima i
uslugama.

BudZet je vazan akt i zbog aproprijacija®. Aproprijacija je jedan od razloga
mistifikacije budZeta, jer se radi o stru¢nom terminu koji se ne koristi u
svakodnevnom govoru. Sa druge strane, aproprijacija je, kao Sto se vidi iz definicije
navedene u fusnoti, budZetska neophodnost. Aproprijacija je ovlas¢enje za trosenje
budZetskih sredstava. Ustvari, aproprijacija je jedino ovlas¢enje za trosenje
budZetskih sredstava. Nijedan drugi akt koji donosi lokalna skupstina nije ovlas¢enje
za troSenje budZetskih sredstava. Skupstina opstine, kao i drugi organi lokalne
samouprave, donosi akta koja predvidaju sredstva za odredene namene, medutim,
tako opredeljena sredstva mogu se trositi tek kada budu uneta u budzet kao
aproprijacije. BudZetske aproprijacije su zbir svih drugih akata i propisa koji
opredeljuju sredstva. Budzet objedinjava sva akta kojima se dodeljuju javna sredstva.
Jedino budZetom, preko aproprijacija, se dodeljuje ovlascenje za trosenje.

Ako zamislimo suprotnu situaciju, U kojoj svaki organ, svojim aktima opredeljuje
sredstva i direktno daje ovlas¢enje, dozvolu da se trose, izostaje sistemati¢nost,

7 Statut, u slobodnoj interpretaciji, odreduju kao ustav lokalne samouprave. Ipak, budzet mozemo
smatrati izazovnijim, i samim tim, znacajnijim aktom zbog ¢injenice da se donosi svake godine, dok
se statut donosi rede, po potrebi.

& Na osnovu ¢lana 66. Zakona o lokalnoj samoupravi, shodno se primenjuju nadleznosti skupstine
opstine na skupstinu grada.

9 Clan 33. Zakona o lokalnoj samoupravi.

190 potrebnom broju glasova za svaku skupstinu opstine treba videti poslovnik o njenom radu.
"Interesantno je, prema zakonskoj normi, da skupstina opstine moze biti raspustena i u slucaju da
donese budzet ali posle roka utvrdenog zakonom, a to je 20. decembar.

2 Ako se budzet ne usvoji ide se na privremeno finansiranje koje se vrsi najvise do jedne Cetvrtine
iznosa planiranih rashoda u budZzetu za prethodnu fiskalnu godinu.

S Prema ¢lanu 2. tacki 31. Zakona o budzetskom sistemu, aproprijacija je od strane .., skupstine lokalne
vlasti,.., odlukom o budzetu,., dato ovlascenje,.., nadleznom izvrSnom organu lokalne vlasti, za

trosenje javnih sredstava do odredenog iznosa i za odredene namene za budzetsku godinu.
4



odnosno objedinjenost svih tih sredstava. Nijedan lokalni organ (skupstina, vece,
uprava, predsednik opstine) nema informaciju o tome koliko su drugi organi dodelili.
Takode, nemaju informaciju kolikim sredstvima se raspolaze, odnosno koliki su
lokalni prihodi.

Budzet je akt koji procenjuje prihode, sistematizuje sve odobrene rashode,
objedinjava ih, uravnotezuje prihode i rashode, i kada skupstina opstina odobri takav
akt, njegovi sastavni delovi, odnosno aproprijacije postaju ovlas¢enja za troSenje
javnih sredstava za odredene namene u toj budzetskoj godini.

Znaci ovlas¢enja dodeljuje skupstina opstine donosenjem odluke o budZetu.
Ovlascenje se daje budzetskim korisnicima, a izvrSilac budzeta je predsednik opstine.
Isti¢emo, svaki pojedinacni budzetski rashod i izdatak moraju imati odgovarajucu
pravnu osnovanost, odnosno utemeljenost u odredenom propisu, aktu. Dodeljivanje
budzetskih prinoda ne vrsi se po slobodnoj volji zaposlenih u sluzbi budzeta.

BudZet je vazna komponenta dobrog upravljanja.

Sadrzina odluke o budZzZetu je propisana zakonom: opsti deo, posebni deo i
obrazlozenje. Opsti deo obuhvata devet obaveznih elemenata, od kojih treba
izdvojiti planirani finansijski rezultat (suficit i deficit). Posebni deo budzeta iskazuje
finansijske planove budzetskih korisnika, a obrazloZzenje budzeta sadrzi obrazloZzenje
opsteg dela budzeta i programske informacije.

Vec¢ spomenutoj misitifikaciji budZeta doprinosi i cCinjenica da se radi o
visedimenzionalnom dokumentu, planu. Budzet je politicki dokument. Isto tako, radi
se o izrazu ekonomske i fiskalne politike i prioriteta lokalne vlasti, koji bi trebao da
odrazava preferencije stanovnistva. Budzet je vazan instrument socijalne politike, tj.
socijalne zastite. Spomenut je pravni aspekt budzeta — budzet je sublimacija raznih
propisa koji ureduju lokalne nadleZnosti. BudZetska sredstva se dodeljuju iskljuc¢ivo
ukoliko postoji pravna osnovanost, odnosno utemeljenost u nekom pravnom aktu.
Posledicno, budzet se mozZe nazvati politickim dokumentom, ali on je podjednako
pravni, ekonomski, finansijski, socijalni, socioloski.

Ekonomsko-finansijsku dimenziju budZeta mozemo nazvati tehnickom. Naime, za
pripremu budZeta potrebna su ekonomsko-finansijska znanja. Ova znanja poseduju
opstinski sluzbenici, a ne politicki predstavnici, i utoliko je to ravnoteza politickom
karakteru budzetskog akta. BudZetsko finansijska znanja potrebna za pripremu
budzeta, pre svega, podrazumevaju poznavanje budzetskih klasifikacija, gotovinske
racunovodstvene osnove, fiskalni sistem i nacin raspodele javnih prihoda izmedu
razlic¢itih nivoa vlasti.

Budzetske klasifikacije su:

'“Videti ¢lan 28. Zakona o budzetskom sistemu.



+ ekonomska klasifikacija prihoda i primanja,

» ekonomska klasifikacija rashoda i izdataka (po namenama),
» organizaciona (po korisnicima; sprovodi funkcije i programe),
» funkcionalna (funkcionalna namena; 10 funkcija-kategorija),
* programska (17 programa, programske aktivnosti i projekti),
* prema izvorima finansiranja (17 izvora finansiranja).

Finansijsku dimenziju budZeta karakteriSe i stalni zahtev da se obezbedi dovoljnost
prihoda za finansiranje opstinskin nadleznosti i, po Mogucnosti, odredena sredstva
za kapitalne investicije. Isto tako, vazan aspekt finansijske dimenzije su: nivo
zaduzenosti, finansijska disciplina u smislu postovanja procedura i internih
kontrolnih postupaka i budzetske ravnoteze.

Pravna dimenzija budzeta vidi se u ¢injenici da se budzet na lokalnom nivou donosi
u formi odluke, i predstavija pravni akt koga cine pravne norme. Na primer,
nemogucénst prekorac¢enja odobrenih rashoda. Ukoliko se jave znacajna odstupanja
od budzeta, ako se izmene propisi, ili Zivot u tekucoj godini donese nove okolnosti
koje nisu bile karakteristi¢ne za period pripreme budzeta, donosi se rebalans, takode
u formi pravnog akta — odluke. Budzet je ¢vrsto povezan sa drugim propisima i
ugovornim obavezama - oko 70-80%" rashoda budzeta je odredeno propsima ili
ugovorima a ostatak je namenjen za konkurse i kapitalne investicije. Taj preostali deo
je odreden strateskim planovima.

2. Uporedenje kuénog (porodic¢nog) i lokalnog budzeta

Vodjenje domacinstva, kao svojevrsne ekonomske jedinice ima odredenih slicnosti i
podleze zajednickim ekonomskim zakonima kao i vodenje drugih ekonomskih
jedinica. Otuda se mogu povuci odredene paralele izmedu kucnog, odnosno
porodi¢nog i lokalnog budZeta. Sli¢nosti se mogu pronaci i na prihodnoj i na
rashodnoj strani.

Kuéni budzet moze ostvarivati razlicite prihode kao sto su: plata 1, plata 2, penzija,
tuda nega (vrsta socijalne pomoci), prihodi od poljoprivrede, kirija (zakupnina),
prihodi od akcija/udela, rad na projektima, nadnica, prihodi od $tednje, i drugi.

> Procenat varira iz godine u godinu u zavisnosti od nivoa preuzetih a neizmirenih obaveza i od
lokalne samouprave do lokalne samourpave.



Prihodi lokalnog budZeta su: transeri iz budZeta RS, porez na zarade, porez na
imovinu u dinamici'®, donacije, porez na imovinu u statici, zakupnina, dobit lokalnih
javnih preduzeca, doprinos za uredenje gradevinskog zemljista, firmarina, naknada
za zastitu Zivotne sredine, i drugi. Nacin povecanja prihoda, u delu literature je,
smanjenje odnosno racionalizacija rashoda.

Inace, osnovna podela lokalnih prihoda je naizvorne (lokalna samouprava ih sama
odreduje i naplacuje), ustupljene (administrira ih republicki nivo i ustupa lokalnom
u celostiili u odredenoj srazmeri se dele) i transfere.

Ukoliko uporedimo navedene spiskove prihoda vidimo da moze biti prisutno vise
razli¢itih vrsta prihoda. Penzije koje mogu ostvarivati stariji ¢lanova domacinstva
dosta lice na ustupljene prihode koje ostvaruju JLS (porez na zarade, porez na
imovinu u dinamici, i drugi) jer stariji ¢lan domacinstva ih ustupa u zajednicki, ku¢ni
budzet, kao sto i stariji u odnosu lokalne i republicke vlasti, republi¢ka vlast ustupa
lokalnom. Razlika je u iznosu i znacaju, mada i ne mora biti, jer je porez na zarade
najznacajniji lokalni prihod kod vecih JLS. Kod manjih to je transfer iz budZeta RS.
Interesantno je i uporedenje prihoda od poljoprivrede i nadnice, koje moZzemo
uporediti sa izvornim prihodima koje JLS same administriraju (porez na imovinu
u statitci, firmarina, naknada za zastitu Zivotne sredine i drugi), odnosno same
moraju da se angazuju za njihovo ostvarenje isto kao Sto se ¢lanovi porodi¢nog
domacinstva moraju da pomuce da ostvare prihode od poljoprivrede odnosno
nadnice.

' Porez na prenos apsolutnih prava i porez na naslede.



Prihodi od eventualnih akcija koje imaju ¢lanovi porodi¢nog domacdinstva ili udela
u pravnim licima, su istovetan prihod koji JLS mogu ostvariti ako njihova javna
preduzeca ostvaruju dobit i deo nje uplate u budzet JLS, odnosno uplate osnivacu.
Kiriju ili zakpninu mogu ostvarivati domacinstva i lokalne samouprave kao i svidrugi
vlasnici poslovnog odnosno stambenog prostora koji izdaju. Isto tako i jedni i drugi
SU U obavezi da placaju porez na tako ostvarene prihode.

Prihodi lokalne samouprave se evidentiraju, prema ekonomskoj klasifikaciji, na
kontima klase 7 (tekuci prihodi), a primanja na kontima klase 8 (primanja od prodaje
nefinansijske imovine)” i primanjima na kontima klase 9 (primanja od zaduzivanja i
prodaje finansijske imovine).

Slicna paralela moze se pokusati i na rashodnoj strani kuénog i lokalnog budZeta.
Kuéni budzet izvrsava sledece vrste rashoda: za hranu, komunalije, izgradnju kuce,
kupovinu stana, kupovinu automobila, kupovinu akcija/udela. Deo rashoda ku¢nog
budzeta moze biti drustvena filantropija kroz davanja pomoci komsiji ili uplata
pomoci za lecenje.

Rashodi lokalne samouprave su sliéni: plate, komunalije, investicije, subvencije
javnim preduzecima, konkursi za udruzenja, itd.

Ocigledna je istovetnost rashoda za hranu sa rashodima za plate. Komunalije placa
domacinstvo, placa ih i lokalna samouprava. Investicije mogu imati domacinstva
(kuca, stan, automobil), kao i lokalne samourave (u infrastrukturu, opremu, itd).

7 Radi se o primanjima od prodaje nepokretnosti, pokretne imovine, zaliha, dragocenosti i prodaje
prirodne imovine (zemljista, podzemnih blaga, Suma i voda).



Konacno, kao sto ku¢ni budzZet moze da izdvaja za drustvenu filantropiju, koja nije
obavezna, ali moze biti prisutna iz moralnih razloga, isto tako lokalni budzet moze se
pojaviti u ulozi drustveno odgovornog pri izdvajanjima za leCenje i razne vrste
socijalnih pomoci. Ipak, ovde se moze povudi jos jedna paralela. Kao sto filantropija
nije obavezna, tako nije obaveza, ve¢ mogucnost® da se iz lokalnog budZeta
finansiraju odredeni projekti civilnog sektora putem konkursa. Ipak, jasno je da civilni
sektor svojim angazovanjem i radom na raznovrsnim projektima dopunjuje javne
usluge i dobra koje obezbedjuje lokalni budZet i na osoben nacin doprinose
poboljsanju kvaliteta Zivota.

Specificnost lokalnog budzeta, na rashodnoj strani, ogleda se u zakonskoj
obaveznosti da se rashodi prikazu putem svih budzetskih klasifikacija: ekonomske
(prema namenama; konta), organizacione (po korisnicima: budZetski korisnici),
programske (programi, programske aktivnosti i projekti), funkcionalne (prema
funkcionalnoj nameni) i prema izvorima finansiranja.

Rashodi lokalne samouprave se evidentiraju na kontima klase 4 (ekonomska
klasifikacija), a i izdaci na kontima klase 5 (nefinansijska imovina) i klase 6 (otplata
glavnice uzetih kredita i nabavka finansijske imovine).

3. Vrste budZeta

Vremenom su razvijene razliite vrste budZeta, a najcesce se primenjuju: linijski ili
tradicionalni, budzet ucinka, programski i nulti budzet. Neke od drzava pokusavaju
da primenjuju budZet koji je kombinacija navedenih posebnih vrsta, tako da se srece
i kombinovana primena, pre svega, programskog i budzZeta uc¢inka , mada se javlja i
kombinacija linijskog i programskog budzeta.

3.1. Linijski budzet

Linijski budzet je tradicionalan nacin budZetiranja koji na jednostavan nacin pruza
informacije o utrosenim sredstvima ali ne i o efektima trosenja, usredsreden je na
rashode na osnovu ekonomske klasifikacije, nadleznosti se naziru preko
funkcionalne klasifikacije. Linijski budZet je finansijski dokument koji navodi koliko
¢e lokalna samouprava potrositi na svaku stavku budzeta. Fokus budzeta je mesto
troska. Rashodi za svaku stavku iskazuju se kategorijama. Stavke budZeta su
organizovane, pre svega, u kategoriji rashoda, kao sto su plate, troskovi materijala i
zaliha, kaoirobe i usluga koje se kupuju. Linijski budzet vodi evidenciju o tome koliko
lokalna samouprava trosi i na sta.

'8 Sektorski zakoni koji regulisu oblast kulture, udruzenja, sporta itd, u najvecem broju slucajeva

finansiranje iz lokalnog budzeta propisuju kao moguce, a ne i obavezno.
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Prednosti linijskog budzeta koje se mogu izdvojiti su - jednostavan i razumljiv. Kod
linijskog budZeta kontrola trosenja je efikasna i relativno jednostavna. Ova vrsta
budzeta omogucava analizu trendova, sto je ¢ini dobrim analitickim sredstvom i
upravljackim instrumentom.

Glavni nedostaci dosadasnjih budZeta su Sto pruzaju informacije o utroseni
sredstvima ali ne i o efektima trosenja, o misiji, ciljevima i rezultatima. Naime, nema
dovoljno informacija da li su postignuti Zeljeni rezultati, da li je utroSeno vise
sredstava nego sto je bilo potrebno. Samim tim podsticana je neracionalnost u
potrosnji. Prilikom planiranja za svaku narednu godinu, osnovni pristup budZetskih
korisnika je uvecanje pocetne (ovogodisnje) osnove, bez razmatranja pitanja: kako
smanyjiti troSkove uz odrzavanje istog nivoa javnih usluga ili kako za dati nivo troskova
povecati kvalitet i kvantitet javnih dobara i usluga. lako najjednostavniji za pripremu,
linijski budZet ne daje nikakve informacije o aktivnostima i funkcijama programa,
budZetskih korisnika ili lokalne samouprave. Saznanje koliko se trosi na plate,
materijal, odrzavanje i komunalne usluge ne otkriva mnogo o stvarnom efektu rada
i utroska sredstava. Koliko i kakve se usluge pruzaju gradanima? Koliko kilometara
ulica se cCisti? Koliko je dece u Skoli? Da biste odgovorili na ova pitanja, morate
preurediti rashode po programima sa fokusom na izlazne rezultate.

3.2.Budzet ucinka

BudZet ucinka ima za cilj da unapredi efektivnost i efikasnost javne potrosnje kroz
povezivanje fnansiranja sa rezultatima odnosno nivoom javnih usluga i javnih
dobara. Budzet ucinka koristi raznovrsne informacije o ucinku (pokazatelje,
evaluacije, cene programa, itd.) za stvaranje ove veze. BudZet ucinka karakterise
potreba za unapredenjem prioritizacije potrosnje i efektivnost usluga i/ili efikasnosti.

Priprema budZeta ucinka je takva da je karakterise veca fleksibilnost koju imaju
sluzbenici budzeta u odnosu na tradiocionalni linijski budzet. Klju¢ni element je veca
fleksibilnost u izboru inputa koji se upotrebljavaju da bi se isporucile javne usluge
(npr. koliko radne snage vs. eksterno angazovanih resursa).

Interesovanje za budZet ucinka je povecano jer se shvatilo da politicka odgovornost
kroz izborni proces nije dovoljna da javni sektor drzi fokusiranim na rezultate, na
gradane i njihove potrebe. Konkurencija disciplinuje na trzistu i usmerava
orijentaciju na potrosace, U javnom sektoru nema tako jakog nevidljivog
mehanizma.

BudZet ucinka uveden je sa namerom da se unaprede performanse lokalnih viasti u
pruzanju usluga, ali ne meri ucinke na nivou budzeta u celini. Budzet merenja ucinka
izdvaja novac za razli¢ite aktivnosti ili programe organizacija i istovremeno opisuje
ishod koji ¢e proizvesti organizacija sa primljenim sredstvima.



Glavna prednost budZeta merenja ucinka je da se prikazuju i aktivnosti lokalne
samouprave i nivo usluga ovih aktivnosti. Relativni nivoi usluga i utroSena sredstva
na razlicitim aktivnostima pokazuju gde leze prioriteti. Ovaj budZet takode daje
informacije neophodne da se odlucida li su prioriteti dobro odredeni. To je ogromna
pomoc u proceni kvantiteta, kvaliteta i produktivnosti rada lokalne samouprave.

3.3.Nulti budzet

Nulti budzet je vrsta programskog budzeta kod koga se rashodi svake budzetske
stavke ili programa razmatraju (analiziraju i prioritiziraju) iz godine u godinu. Ova
vrsta budzeta je osmisljena da ide jos$ dalje od programskog budzZetiranja kad je u
pitanju poboljsanje prioritizacije potrosnje.

Osnovni problem nultog budZeta je prakticna nemogucnost da se sveobuhvatno
pregledaju svi rashodi svake godine. Drugim recima, pregled “nulte osnove” svakog
programa nije bio stvarno primenljiv. Selektivno procenjivanje troskova je sve sto se,
u praksi, moze postici.

3.4.Programski budzet

Programski budzet je osnovni oblik budZeta ucinka koji koristi informacije o
ucinku za celu lokalnu samoupravu. Kod programskog budZeta rashodi su
klasifikovani po ciljevima (ishodi i rezultati), a ne po ekonomskoj klasifikaciji —
kontima (kao Sto su plate, troskovi komunikacije, putovanja, odrzavanja i sli¢no), niti
PO organizacionoj klasifikaciji (po budZetskim korisnicima, na primer:
gradska/opstinska uprava, predskolska ustanova, direkcija, ustanove kulture).

Primarni cilj programskog budZeta je unapredenje prioritizacije potrosnje.
Medutim, sa povecanjem paznje koja se tokom pripreme budzeta obraca na ucinak
budzetskog korisnika, ova vrsta budzZetiranja takode ima za cilj da poveca pritisak
na budZetske korisnike da poboljSaju efikasnost i efektivnost.

Programski budzet omogucuje istovremeno pracenje ostvarenja rezultata i trosenja
sredstava, ali zahteva prethodno definisane dugoroc¢ne ciljeve. Programski budzet
prikazuje svrhe rashoda i kakvi se rezultati ostvaruju i razlikuje se od tradicionalnog
linijskog budzeta po pristupu, pripremi, proveri i nacinu prezentacije. Umesto
fokusiranja na ono sta lokalna samouprava trosi, programski budzet se fokusira na
ocekivane rezultate usluga i aktivnosti koje sprovodi lokalna samouprava. Naglasak
je na ostvarenju srednjoro¢nih i dugoro¢nih ciljeva. U programskom budzetu,
prihodi i rashodi su povezani visegodisSnjim programima koji su definisani od strane
lokalne samouprave, uz pomoc ciljeva i strategija. Programski budzet identifikuje



ocCekivane rezultate navedenih aktivnosti, Sto je njegova osnovna i najvaznija razlika
od ostalih oblika budzeta.

Neke od prednosti programskog budZeta su:

veca transparentnost - programski budZet poboljSava razumevanje zajednice i
pojedinaca, svrhe i prirode javnih usluga i dobara koje pruza lokalna samouprava,

fokusiranost paznje na ciljeve, potrebe i kapacitete lokalne samouprave -
programski budzet na potpuniji nac¢in uskladuje stepen javne potrosnje sa ciljevima
lokalne zajednice, ocCekivanim rastom i razvojem, prioritetima i finansijskim
mogucnostima,

maksimizacija efekata troSenja budzetskih sredstava - programski budzet usled
povezanosti sa stratesSkim planiranjem i upravljanjem doprinosi uspostavljanju bolje
osnove za donosenje odluka ¢ime pomaze da se izbegnu skupe greske,

podstice bolju koordinaciju i efikasnost rada lokalne vlasti - primena programskog
budZeta rezultira efikasnijim koris¢enjem ogranicenin budzetskih sredstava i
smanjuje konfrikte medu konkuretnim projektima,

doprinosi dugoro¢nom odrzanju zdravog i stabilnog finansijskog sistema -
planiranjem na druZi vremenski period, prgramski budzet smanjuje teret investicija.
Dugorocnim planiranjem, osim izbora najprioritetnijin projekata, omogucen je i
najbolji izbor nac¢ina finansiranja projekata.

Programski budzet pored drugacijeg pristupa procesu planiranja i izvrsenja prvi put
uvodi i evaluaciju i monitoring kao bitne elemente budzZetskog procesa. Takode,
znacajna karakteristika programskog budZeta je reforma tradicionalne budZetske
aproprijacije po stavkama.

Osim prednosti, programski budzZet ima i odredene slabosti. Neke od slabosti su
narocito karakteristicne za prelazni period. Na primer, ne znac¢i da uvodenjem
programskog budZeta treba, obustaviti centralizovane kontrole raspodele
budzetskih sredstava, vec treba naci adekvatnu meru. Vazan nedostatak je slabo
povezivanje finansiranja sa rezultatima.

Ipak, za period uvodenja mozda je klju¢na slabost veca slozenost programskog
budZeta u odnosu na dosadasnji model sto iziskuje veca znanja od aktera u
budzZetskom procesu.

Republika Srbija godinama unazad sprovodi reformu javnih finansija. Deo tog
Sirokog spektra reformi je unapredenje budZetskog procesa. NadleZzno Ministarstvo
finansija smatra da se deo unapredenja budZetskog procesa moze posti¢i zamenom
tradicionalnog linijskog budZeta, savremenijim vidom budzZetiranja odnosno
programskim budzetom. Ovo unapredenje budzetskog procesa stavlja naglasak na
utvrdivanje prioriteta i optimizaciju potrosnje u cilju podsticanja privrednog rasta i
efikasnog pruzanja kvalitetnih usluga javne uprave. Programski budzet predstavlja
efikasan mehanizam za sprovodenje te reforme jer omogucava:



bolje upravljanje uc¢inkom javne uprave,

vecu odgovornost korisnika budzeta,

uspostavljanje snaznijih veza izmedu godisnjeg i srednjoro¢nog budzeta,
utvrdivanje prioritetnih rashoda i izdataka,

sprovodenja javnih politika, i

vecu transparentnost potrosnje.

Uputstvom za izradu programskog budZeta definisana metodologija programskog
budZetiranja u Srbiji podrazumeva sektorski® pristup planiranju sto treba da
omogucdi bolju koordinaciju zajedni¢kog rada Vlade RS i klju¢nih aktera u okviru
odredenog sektora. NiZi nivoi od sektora su programske kategorije koje cine
programsku strukturu korisnika lokalnog budzeta: program, programska aktivnost
projekat. Metodologija propisuje dva hijerarhijska nivoa za navedene
programske kategorije: na viS§em nivou su programi, a na nizem su programske
aktivnosti i projekti koji im pripadaju.

SEKTOR

PROGRAM

PROGRAMSKA AKTIVNOST PROJEKAT

4, Priprema i donosenje budzZeta

BudZetski proces je definisan zakonom. Sistemski zakon u Srbiji koji ureduje
budZetski proces je Zakon o budzetskom sistemu.

Na slici je prikazan kalendar budZeta lokalne viasti, dopunjen aktivnhostima koje
Vlada Republike Srbije i Ministar finansija preduzimaju, pre formalnog otpocinjanja
budzZetskog procesa na lokalnom nivou, a koje imaju relevantnost za pripremu
lokalnog budzeta.

Prema c¢lanu 31. Zakona o budzZetskom sistemu, kalendar budzeta lokalne vlasti
pocinje 1. avgusta. Medutim, Vlada RS 15. juna usvaja Fiskalnu strategiju i dostavlja
je Skupstini RS i lokalnim samoupravama?® (prvi datum na slici, zelena podloga). 1z
opisa aktivnosti jasno proizlazi da ova aktivnost, iako formalno nije sastavni deo
budzetskog kalendara za lokalnu vlast, ima znacaj za pripremu lokalnog budzeta.
Proaktivan i odgovoran, rukovodilac lokalnih finansija nastoji da detaljno upozna i
prouci Fiskalnu strategiju odmah po njenom usvajanju jer ona sadrZi vazne

' Lista sektora se nalazi u Aneksu 1, Uputstv za izradu programskog budzeta.
2 U praksi Vlada RS ne dostavlja Fiskalnu strategiju lokalnim samoupravama putem elektronske ili

druge poste. Lokalni sluzbenici je preuzimaju sa zvani¢nih drzavnih sajtova.
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informacije za pripremu lokalnog budzeta, a pre svega, projekciju
makroekonomskih indikatora (inflacije, odnosno rasta cena na malo-potrosackih
cena, rast BDP, kretanje zaposlenosti, stopu nezaposlenosti, i druge), koji sluze za
projekciju prihoda i rashoda lokalnog budzeta.

Drugi datum na slici, sa zelenom podlogom koja ilustruje odvojenost ove aktivnosti
od formalno utvrdenog budZetskog kalendara za lokalnu vlast, jeste 5. jul, sto je
krajnji rok?' da Ministar finansija dostavi Uputstvo za pripremu budZeta lokalne vlasti.
Kao sto je reCeno, ova aktivnost nije sadrzana zakonom propisanim budzZetskim
kalendarom za lokalnu vlast, ali je vrlo vaZzna. Ovo uputstvo je svojevrsna instrukcija
za pripremu lokalnih budzeta, jer sadrzi deo podataka iz Fiskalne strategije, ali i
konkretne instrukcije na koji nacin planirati odredene kategorije rashoda. Instrukcije
su imperativnog karaktera. Na primer, smanjiti subvencije (kategorija 45) za 15% u
odnosu na tekuc¢u budzetsku godinu. Takode, uputstvo ministra finansija sadrZi i
nacin planiranja rashoda za plate. Posto se uputstvo donosi za svaku godinu, ono se
razlikuje iz godine u godinu. Narocito se razlikuju prilozi koje zahteva Ministarstvo
finansija koje JLS treba da dostave. Radi se o tabelama o broju zaposlenih, kapitalnim
projektima, itd.

?'Nasa visegodisnja praksa godinama unazad pokazuje da ministri finansija nisu postovali ovu
odredbu i Upustvo za pripremu budZeta lokalne vlasti su dostavljali sa zakasnjenjem koje je cesto
bilo viSemesecno.



Treci datum na slici, 1. avgust, je formalni, prema Zakonu o budZetskom sistemu,
pocetak kalendara budZzeta lokalne vlasti, odnosno pocetak pripreme lokalnog
budzeta. Ustvari radi se o prvom formalnom roku koji treba da ispostuje Odeljenje za
finansije, odnosno lokalni organ nadlezan za poslove finansija. Obaveza Odeljenja za
finansije je da dostavi svoje Uputstvo za pripremu nacrta budZeta lokalne viasti
svojim budzetskim korisnicima.

Sadrzaj uputstva je propisan, osnova za njegovu izradu je Fiskalna strategija,
Uputstvo Ministra finansija i projekcije koje interno radi Odeljenje za finansije kao
stru¢na sluzba. Izmedu ostalih, obavezni elementi su projekcije prinoda i primanja,
limiti (obim rashoda) za budzetske korisnike, opis lokalne politike itd.

Za kvalitetno uputstvo potrebno je da sluzba budzeta (Odeljenje za finansije)
celishodno iskoristi prvu polovinu godine za analiticke poslove. Analize moraju da
obuhvataju:

e sve postojece i potencijalne prihode lokalnog budzeta i njihove projekcije,

e stanje u privrediinajznacajnije trendove,

e pracenje svih propisa koji se odnose na lokalni nivo,

e analizu kreditne zaduzenosti i moguc¢nosti otplate, i drugo.

Prvi septembar je krajnji rok do kog direktni budzetski korisnici dostavlaju predlog
finansijskog plana. Predlog finansijskog plana se dostavlja na obrascima koje im
sluzba budZeta dostavlja uz uputstvo koje Salje 1. avgusta, ili se isti nalaze na sajtu
opstine.

Predlozi direktnih budzetskih korisnika (DBK) obuhvataju predloge indirektnih
budzetskih korisnika iz njihove nadleznosti. Predlozi finansijskih planova trebaju biti
u okvirima koje je odredila sluzba budZeta, a ne spisak Zelja. Ovo zato Sto su
budzetska sredstva ograni¢ena? i zato Sto budZet mora biti u ravnotezi.

Radi kvalitetne pripreme predloga finansijskin planova sluzba budzeta mozZe
organizovati pojedinacne ili sektorske instruktivne sastanke o pripremi budzeta.
Takode, u ovoj fazi, tokom avgusta pozeljno je uklju¢enje javnosti u formi javnh
rasprava, okruglih stolova, anketiranja itd. U ovom periodu predloge finansijskih
planova podnose samo budzetski korisnici. Gradani takode mogu da daju predloge
najavnim raspravama i putem popunjavanja anketa, ukoliko im lokalna samouprava
pruzi mogucnost. Isto tako, predstavnici civilnog, nevladinog sektora mogu
ucestvovati na javnim raspravama i predlagati prioritete za finansiranje iz lokalnog
budZeta. Medutim, formalno podnosenje projekta od strane NVO vrsi se tek kada
lokalna samouprava raspise konkurs namenjen njima.

Od prvog septembra do 15. oktobra, Odeljenje za finansije, odnosno sluzba budzeta
analizira predloge finansijskih planova, dovrsava projekcije prihoda i priprema nacrt
odluke o budZetu koju dostavlja opstinskom vecu.

2 Interesantno je da se ¢esto mogu Cuti i procitati izjave iz kojih se moze zakljuciti da su budzetska

sredstva neogranicena.
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Kriticni momenti za postovanje ovih rokova je da ne kasne akta sa republickog nivoa
(Fiskalna strategija i Uputstvo ministra finansija), i da ne kasne predlozi budzetskih
korisnika.

Opstinsko/gradsko vece u periodu od 15. oktobra do 1. novembra treba da razmotri
nacrt odluke o budzetu i da usvoji predlog koji treba da dostavi skupstini opstine.
Opstinsko vece prima nacrt odluke a kada je usvoji na svojoj sednici ona postaje
predlog koji se dostavlja skupstini opstine. Razlika nije samo terminoloska, vec je vrlo
vazna jer izmene predloga odluke moguce su samo putem amandmana.
Amandman mora biti neutralan, odnosno ako predlaze da se nekom korisniku
uvecaju sredstva ili da se sredstva uvecaju za neki projekat, onda mora da sadrzi
predlog gde smanjiti vec predlozena sredstva ili da sadrzi predlog koji prinod uvecati.
Ovo iz razloga da se oCuva budZetska ravnoteza. Ravnoteza prihoda i rashoda u
budzetu.

Od prvog novembra predlog odluke o budZetu treba da je u nadleznosti skupstine,
pa najkasnije do 20. decembra. To je nekih 50-tak dana, Sto je solidna svetska praksa
i merilo kvaliteta budZetskog procesa. Naime, budzetski proces je kvalitetniji ukoliko
se budzet duze nalazi u nadleznosti skupstine. Medutim, u praksi lokalnih
samouprava u Srbiji, naj¢esce se taj period svede na 15-tak ili manje dana. Nekoliko
dana pre sednice Saveta (Komisije) za budzet i finansije? kao radnog tela skupstine
opstine, i nekoliko dana pre sednice Skupstine opstine dostavlja se odbornicima. Ovi
rokovi su odredeni Poslovnikom o radu Skupstine opstine.

Poslednji rok iz lokalnog budzetskog kalendara je 25. decembar kada Odeljenje za
finansije dostvlja usvojeni budZet Ministru finansija. Ovo dostavljanje budzeta je
svojevrsna kontrolna aktivnost, odnosno stvara se pretpostavka da Ministarstvo
finansija ostvari uvid u doneti budzet i uveri se da li su budzZetske klasifikacije
primenjene u celosti i adekvatno i da li je cela odluka u skladu sa propisima i
nadleznostima lokalne samouprave.

Inace, dokazivanje svih ovih rokova treba da se vrsi putem zavodnih (prjemnih)
Stabilja pisarnice ili internih dostavnica. Dokaz su i potpisi rukovodioca organa
(opstinskog veca, skupstine opstine itd).

U budzetskom kalendaru nije propisano ali je pozeljno da se sa donetim budzetom
upozna javnost. Moguci nacini ukljuc¢enja javnosti su konferencija za novinare,
stavljanje odluke o budzetu na zvanic¢nu internet prezentaciju opstine, pripremiti
gradanski budzet, pripremiti budZetski letak koji ukratko prikazuje budZetske
prihode i rashode.

2 Verovatno sve skupstine jedinica lokalne samouprave imaju skupstinsko radno telo za budzet i
finansije.



5. Ukljucenje javnosti u budzetski proces

Uklju€enje javnosti u budZetski proces je veoma vazno. Ako podemo od
elemenata dobrog upravljanja, a to su:

+ vladavina prava

+ transparentnost

* ucesce

* odgovornost

* teZnja konsenzusu

* jednakost

« efektivnost i efikasnost

» stratesko planiranje,
mozemo videti da se nekoliko njih odnosi na u¢esce javnosti u budzetskom procesu.
To su transparentnost, ucesce, odgovornost, teznja konsenzusu, pa i jednakost.

Ukljucenje javnosti je vazno i iz razloga cistog pragmatizma. Naime, ukoliko se
nekome da moguénost da ucestvuje u donosenju odluke, taj odluku smatra i
svojom, viSe se zalaZze za njeno sprovodenje i manje je sklon da je kritikuje jer
time kritikuje i samog sebe. Koliko koristi za politicko rukovodstvo, a ipak tako ¢esto
beze od razgovora sa javnoscu!?!

O intenzitetu, odnosno stepenu i oblicima ucescéa javnosti u budzetskom procesu
odlucuju lokalne samouprave. Pri ovoj odluci imaju sirok izbor. Od minimalnog
ukljucivanja do Sirokih konsultativnih procesa, koji se cesto definisu kao
participativno ili u¢esnicko budzetiranje.

U budZetskom smislu dobro upravljanje je budZetska disciplina, odgovornost,
transparentnost. Vlast se naziva dobrom ako se njene odluke sprovode otvoreno, uz
aktivno ucesée ljudi na koje te odluke uti¢u. Transparentnost olakSava dobro
upravljanje fiskalnim sistemima kroz ucesnic¢ko upravljanje.

1z izloZzenog se zakljucuje da ne treba postavljati pitanje: Da li treba ukljuciti javnost
u budzZetski proces? Odgovor je ,DA", zbog viSestrukih koristi, ali i odgovornosti.

Medutim, budZetski proces je slozen, sadrzi faze: priprema, donogenje, izvrdenje
budZeta. Postavlja se novo pitanje: U kojoj od ovih faza ukljuciti javnost?
Transparentna i odgovorna lokalna viast treba u svim navedenim fazama da ukljuci
javnost. U fazi pripreme, u avgustu da pita gradane Sta su prioriteti, sa konsultacijama
moze nastaviti U septembru. A u postupku donosenja tokom dela oktobra,
novembra i decembra, treba da da odgovore Sta je od predloga prihvaceno.
Ukljucenje javnosti u postuku izvréenja, je svojevrsna javna kontrola da li se izvrSava
usvojen budzet ili neki politicar, usled sistemskih slabosti, sebi dozvoljava da izvrSava
neki ,svoj budzet" koji se razlikuje od onog koji je usvojila skupstina. Naj¢esce se u
praksi srece da se pojedine aproprijacije uvecavajuiizvrsavaju iznad odobrenih. Rede
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Su situacije da se uvode potpuno nove aproprijacije koje ne sadrzi budzet. Zato se
tokom faze izvrsenja zahtevaju izvestaji o izvrsenju budzeta sa vecom ucestaloScu?s.
Vazno pitanje osim ucestalosti izvestaja su forma i sadrzina istih, odnosno kvalitet.

Nacini uklu¢enja javnosti u budZetski proces su raznovrsni, a neki od najc¢escih su:
*  budzetsko pismo gradonacelnika,

* ankete (web, usluzni centar, MZ, u pesackoj zoni),

* Jjavne rasprave,

*  budzetski forumi,

+ okrugli stolovi,

*  Gradanski (Civilni) budzet.

BudZetsko pismo ili budZetska poruka je poc¢etni oblik ukljuc¢enja javnosti. Radi se
o obrac¢anju gradonacelnika/predsednika opstine putem medija u kome on
obavestava gradane da je pocela budzetska kampanja za narednu godinu i da ih
pozove da daju konstruktivnhe predloge jer su budZetska sredstva ogranicena i
celokupna zajednica treba da se ukljuci u izbor najvaznijeg za finansiranje.

Javne rasprave su sada i zakonska obaveza. Radi se o najcescem obliku
komuniciranja sa gradanima. Lokalna samouprava treba da nade pravu meru broja
javnih sastanaka sa gradanima, shodno razudenosti teritorije koja joj pripada. Za
uspeh javnih rasprava vazna je dobra priprema i organizacija. PoCetne javne rasprave
odrzavaju se tokom avgusta, kada recimo ruralno stanovnistvo obavlja
poljoprivredne poslove. Odrzati javnu raspravu u selu, u avgustu pre sumraka, je
gubljenje opstinskih resursa i vremena. Prvo vrlo mali broj domacina moze da dode
jer je na njivi, drugo, ne treba zanemariti visoke letnje temperature. Sa druge strane,
treba motivisati opstinskog sluzbenika da radi u predvecerje, van radnog vremena.
Na samoj javnoj raspravi, treba odrzavati red, odrediti pravila za govornike, dati
kratku ali potpunu prezentaciju budZeta i rada lokalne samouprave. Samo ovih
nekoliko navoda govore o slozenosti organizacije dobrih i celishodnih razgovora sa
gradanima.

Javne rasprave imaju i nedostatke, jer najcesce ucesnici U raspravi mogu govoriti
samo jednom, predstavnici lokalne samouprave slusaju gradane, po definiciji ne bi
trebalo da se razvija razgovor osim ako nije otovoreno pitanje koje je konsenzualni
prioritet.

BudZetski okrugli stolovi su forma razgovora koja je fokusiranija. Naj¢esce dolaze
predstavnici odredenog sektora i vodi se razgovor u koji se ucesnici, sa obe strane,
mogu ukljuciti vise puta. Ova interaktivnost je znacajan kvalitet okruglih stolova.

Ostali navedeni oblici u¢esca javnosti u budzetskom procesu mogu se kombinovati
sa navedenim. Drugim recima, za adekvatno uklju¢enje javnosti u budzetski

2 Najpozeljnije je dnevno izvestavanje ako je moguce.



proces lokalna samouprava treba da koristi nekoliko od navedenih oblika
komuniciranja sa javnoséu.

6. Finansijski rezultat budZeta lokalne vlasti — budZetski deficit ili suficit

U privredi, finansijski rezultat privrednog drustva je dobitak ili gubitak. U javnom
sektoru finansijski rezultat je budzZetski deficit ili suficit i utvrduje se zavrSnim
racunom. Medutim, odlukom o budzetu, kroz plan prihoda i primanja i plan rashoda
i izdataka, vr$i se projekcija, planira se odredeni finansijski rezultat, odnosno
budzetski deficit ili suficit. Inace, taj ¢lan budzeta, sadrzi i racun finansiranja odnosno
predlog za koris¢enja suficita, a u slucaju deficita — izvore za njegovo finansiranje.

Radi boljeg razumevanja suficita potrebno je dati nekoliko opstih napomena o

javnom rac¢unovodstvu. Javno racunovodstvo, za razliku od privrednog, primenjuje

gotovinsku osnovu. Tradicionalne uloge javnog rac¢unovodstva su:

* ispravno evidentiranje transakcija,

* kontrola potrosnje u odnosu na budzet,

* minimiziranje potrosnje,

* pitanje kolicine i kvaliteta pruZenih usluga prepusteno je zaposlenima kod
budzetskih korisnika koji realizuju budzet (inZenjeri, nadzor,...) i politi¢arima.

lako finansijske teskoce i prevare nisu funkcija racunovodstva ono je implicirano.

Finansijske teskoce i prevare su pokretali promena u pravcu obracunskog

racunovodstva.

Glavha karakteristika gotovinske osnove je princip: naplaéeno-isplaéeno.
Racunovodstvo zasnovano na gotovini priznaje transakcije (naru¢ena, ugovorena,
fakturisana, isporucena, placena roba/usluge) samo u gotovini. Ra¢unovodstvo
zasnovano na gotovini ignorise deo ekonomskih dogadaja, samim tim je ,nestasno”
sa istinom. Medutim, gotovinska osnova je zakonska obaveza (¢lan 79. Zakona o
budzetskom sistemu: ,..Godisnji finansijski izvestaji .., s tim da se finansjjski
rezultat u tim [zvestajima utvrduje  saglasno  Medunarodnim
racunovodstvenim standardima za javni sektor - gotovinska osnova“.

Obra¢unsko rac¢unovodstvo je Sire od gotovinskog i obuhvata obaveze i

potrazivanja:

+ obuhvata obaveze za robu/usluge koja je ne samo placena vec¢ i ugovorena,
primljena, fakturisana,

* obuhvata potraZzivanja iz poreskog racunovodstva (razrezan porez — doneta
poreska resenja),

» obuhvata zalihe (teSkoce vrednovanja zaliha),

* pitanje amortizacije javne imovine (kulturno-istorijski spomenici, infrastrukturna
imovina, zemlja..),



* zbog vaZnosti gotovine obracunski finansijski izvestaji sadrze Izvestaj o tokovima
gotovine.

Osnovna razlika izmedu gotovinskog i obracunskog rac¢unovodstva je u
vremenu kad se prepoznaju prihodi i rashodi (ekonomski dogadaji, transakcije).

Na narednoj slici prikazan je plan deficita i nac¢in obracuna sa racunom finansiranja
—izvori finansiranja planiranog deficit.

Sa druge strane, potrebno je istaci da primena gotovinske osnove pri pripremi
budZeta ne znaci da obaveze nisu evidentirane.

Primena gotovinske osnove u lokalnim samouravama neopterecenim kreditinim
zaduzenjem, koje posluju u regularnom okruzenju, najcesce dovodi do cikli¢nih
smena budzetskin godina u kojima se ostvaruje deficit sa onima u kojima se
ostvaruje suficit.

7. Moguci nacini poboljsanja budZetske transparentnosti

Jedno od najotvorenijih pitanja budZetskog procesa je uloga odbornika u istom.
Cesto se razgovara o uklju¢enju javnosti i civilnog sektora u pripremu, donosenje i
izvrsenje budzeta, a Cesta praksa lokalnih samouprava je da se odbornici nedovoljno
uklju€uju, ili da se kasno ukljucuju. A odbornici su oni koji donose odluku
najneposrednije. Zato je vazno da odbornici budu na vreme uklju¢eni. Uostalom, vec
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je spomenuto da je jedna od mera kvaliteta budZetskog procesa vreme koje budzet
provede u skupstinskoj nadleZznosti — sto duZe skupstina razmatra budzet, proces
donoSenja budZeta smatra se kvalitetnijim.

Konkretno, budZetski proces bice unapreden ako se odbornici uklju¢e ve¢ od faze
pripreme budZeta. Prisustvo odbornika na javnim raspravama je vrlo pozeljno, bolje
reCi obavezno. Medutim, za pun doprinos odbornika u smislu predlaganja
najprioritetnijin projekata i kontrolno-nadzorne uloge u procesu donosenja i
izvrSavanja budZeta, nije moguce posti¢i ukoliko odbornici nisu dovoljno
osposobljeniiinformisani za uc¢esce u budzetskom procesu. Ovo je, pre svega njihova
licna odgovornost, zatim politickih partija ¢iji su predstavnici, ali i organa lokalne
samouprave.

Preporucena praksa uklju¢enja javnosti u budzZetski proces je primena nekoliko
oblika uklju¢enja javnosti, kao i institucionalizacija razgovora, odnosno njihova
redovnost.

Jedan od nacina poboljsanja budzetske transparentnsoti i odgovornosti lokalne

vlasti prema gradanima je javni budZetski portal. Javni budzetski portal je:

» podrska za vec¢u dostupnost podataka o lokalnim javnim finansijama,

* prvi pokusaj JLS da stvore “one stop shop” za sve budZetske podatke,

* nacin pomeranja granica fiskalne transparentsnosti,

* vizuelizacija budzetskih podataka sto pomaze nestru¢njacima da bolje razumeju
budzetska pitanja,

* nacin da se izgrade kapaciteti za bolje razumevanje budzeta,

* svojevrsno internetsko savetovanje o budzetskim pitanjima,

» sredstvo jac¢anja upravljacke odgovornosti,

» doprinos i svojevrsna promocija kulture transparentnosti.

Svrha javhog budZetskog portala je da informiSe javnost o budZetu u realnom
vremenu. Na ovaj nacin portal poboljsava transparentnost budzetskog procesa i
potrosnje i omogucava kvalitetnije ukljucivanje odbornika u pripremu, izvrsenje i
nadzor budZeta. Istovremeno, povecava se odgovornost izvrsne viasti, ali i svest svih
ukljucenih, svih aktera budzetskog procesa, o budzetskim pitanjima.

Izvrna vlast moze iskoristiti javne budZetske portale da stvori pozitvnu sliku o sebi
jer oni predstavljaju platformu za povratne informacije od javnosti. Javni budzetski
portali Sire i poboljSavaju proces odluc¢ivanja o budzetskim pitanjima zasnovan na
dokazima, smanjuju rizik od korupcije i jacaju poverenje investitora.

Medutim, iako javni budZetski portali jos uvek nisu Siroko zaziveli u praksi lokalnog
budzetiranja u Srbiji, moguce je dati odredene preporuke za njihovo unapredenje:
* omoguciti pristup javnim budzetskim portalima neograni¢eno svim gradanima,
+ Siroka dostupnost budZetskih podataka treba da podstakne potencijalno nove
upotrebe budzetskih podataka ¢ime se oslobada njihova analiticka moc,
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» uloziti veci trud u kvalitet podataka na portalu,

* ojacati interaktivnost javnih budzetskih portala,

e urediti budZetski forum,

* animirati veci broj zaposlenih i rukovodilaca u javnom sektoru da koriste
budZetske podatke sa javnih budzetskih portala,

+ detaljnije prikazati sve investicione projekte JLS,

* uneti na javni budZetski portal: informacije o javnim nabavkama, finansijske
planove budZetskih korisnika, sve ugovore IJLS, izveStaje o primeljenim
donacijama,

» uvesti sekciju “pitanja i odgovori”.

Vazan nacin unapredenja budzetskog procesa, koji je formalizovan nasim
budZetskim propisima je uvodenje rodno odgovornog budZetiranja. Rodno
odgovorno budzetiranje doprinosi smanjenju polne nejednakosti Sto je vazno u
promociji ekonomskog rasta i smanjenja siromastva. Smanjenje ekstremne rodne
nejednakostije poZeljno sa aspekta ljudskih prava. Medutim, naj¢esc¢a svetska praksa
je, kao i kod nas, da se vrse rodne analize u odabranom broju postojec¢ih programa
ili/i kod odredenih korisnika budzeta i da se na to svodi rodno budzetiranje.

Nedostaci sveobuhvatnog pristupa rodno odgovornom budzetiranju, pristupa koji
podrazumeva princip — svi programi obuhvaceni rodnom analizom, su: velika
zahtevnost U smislu resursa, vremena, energije, pa Cak i dobre volje, nedostatka
podataka za izradu analize, i drugi.

Rodno odgovorno budZetiranje retko za rezultat ima konkretan predlog za

promenu aproprijacije u stvarnom budZetu odnosno rashodu, a to je
najcelishodnija i najpoZeljnija aktivnost za rodno ujednacavanje.
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