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Pokrovitelj

Izradu ove analize omogucila je podrska americkog naroda kroz Biro za bor-
bu protiv medunarodne trgovine drogom i sprovodenje zakona (INL) State
Deapartmenta, preko Ambasade Sjedinjenih Americkih Drzava u Podgorici,
u okviru Programa podrske civilnom drustvu u oblasti krivicnog pravosuda.
Istrazivanje je realizovano u okviru projekta Instituta alternativa posvecenog
jaanju meduinstitucionalne saradnje u sistemu krivicnog pravosuda u
Crnoj Gori.
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Klju¢no pitanje kojim se bavimo u ovom radu
je kako provjeriti da li su sredstva potrebna za
sprovodenje mjera iz Akcionih planova za poglavlja
23 i 24 planirana godisnjem budZetom drzave. U
odgovoru na ovo pitanje, analiza Zakona o budzetu
teSko da moze dati adekvatan odgovor. Njegova
struktura koja se svodi na linijski budZet smjesten
u programe ne daje prostora za pronalazenje veze
izmedu uloZenog novca i ostvarivanja strateskih
ciljeva institucija.

Ukoliko troSkovi za sprovodenje mjera iz Akcion-
ih planova ne nadu svoje mjesto u budZetima
institucija koje su zaduZene da ih sprovode,
nemoguce ih je sprovesti, a odgovornost za pro-
pust je decentralizovana na slabo planiranje. U tom
smislu, posebna paznja je posvecena budZetima
Ministarstva unutrasnjih poslova (Uprave polici-
je) i Tuzilastva, kao klju¢nih potrosackih jedinica
koje nose najvecu odgovornost i, u slu¢aju MUP-
a, najvedi budzetski teret za sprovodenje mjera iz
Akcionih planova.

Stoga u radu zagovaramo dalji razvoj programskog
budZeta, kao klju¢nog instrumenta za pracenje re-
zultata javne uprave i onoga 5to je postignuto u
odnosu na zacrtane ciljene i dodijeljena budzZetska
sredstva.

Uvodenje programskog budZeta omogucava us-
postavljanje direktne veze izmedju sprovodenja

strateSkih dokumenata i procesa budZetiranja,
jer osigurava finansijsko planiranje usmjereno
na sprovodenje ciljeva i zadataka institucija i us-
postavlja temelje za sistem mjerenja da li su
uloZena sredstva dala rezultat.

Medutim, nakon cijele decenije rada uprave na
uvodenju programskog budZeta, jos uvijek smo na
samom pocetku. Osim najjednostavnijih formalnih
promjena koji se sastoje u smjeStanje budZetskih
linija u okvire cjelina nazvanih programima, drugog
napretka nije bilo. U radu preciziramo probleme
koji su nastali i razloge koji su doveli do zastoja u
sprovodenju reforme javnih finansija.

U potrazi za naucCenim lekcijama o uvodenju
programskog budzeta kao i nacina na koji se to
odnosi na tuzilacke i policijske sluzbe, izvrSili smo
i pregled uporedne prakse. Kao posebno intere-
santne, izdvojili smo primjere Norveske, Holandije
i Hrvatske, koje su na vecem stepenu razvoja pro-
gramskog budZetiranja. Stoga u radu donosimo i
pregled njihovih iskustava, uspjeha i neuspjeha od
kojih moZemo uciti u izgradnji sopstvenog sistema.

Na kraju su date preporuke za dalji rad na uvodenju
programskog budzeta. U preporukama idemo dalje
od opSteg stava da napore u ovoj oblasti treba
osnaziti i predlazemo konkretne korake koje treba
preduzeti da bi se proces pokrenuo sa mrtve tacke
na kojoj se trenutno nalazi.



Uvodenje programskog budzZeta u Crnoj Gori tece od 2004. godine,* a nakon decenije rada ne moZemo se
pohvaliti znacajnijim rezultatima.

Nakon pocetnih analiza i koncipiranja prelaza, programski budzet je uveden za sve potrosacke jedinice
u Zakonu o budZetu za 2009. godinu, na nacin sto su utvrdeni nazivi programa i definisana programska
klasifikacija za sve potroSacke jedinice. Pojedine budzetske stavke su nazvane programima, ali je drzavni
budZet ostao budzet linijskih stavki. Organizaciona klasifikacija je u znacajnoj mjeri preslikana u program-
sku, a pojedini budzetski korisnici preimenovani su u programe. Budzetski program je definisan kao ,,skup
nezavisnih, ali blisko povezanih aktivnosti potroSacke jedinice usmjerenih na ostvarenju jednog ili vise
zajednickih ciljeva™.

Dakle, trenutno sve potroSacke jedinice formalno imaju programe, ali bez definisanih ciljeva niti indikatora
kao sredstva za pracenje rezultata.

Ambiciozni plan Ministarstva finansija je bio da se potpuna implementacija programskog budzeta spro-
vede u periodu od 2010 do 2012. godine. Pod potpunim sprovodenjem se misli na ukljucivanje indikatora
ucinka i njihovu potpunu primjenu “odozgo na dolje" u procesu pripreme i planiranja budzZeta.?

Vlada nikada nije usvojila ni planirani akcioni plan za postepenu implementaciju programskog budzeta“.
Ministarstvo finansija ne priprema polugodisnje izvjestaji o realizaciji programskog budZeta potroSackih
jedinica koji bi trebalo da se dostavljaju Vladi.> U potrazi za obrazlozenjem programskog budzeta u okviru
godisnjeg budZeta, od Ministarstva finansija smo dobili obrazloZenje organizacione klasifikacije budZeta.t
Iz toga proizilazi da i cijeli sistem izvjeStavanja o primjeni programskog budzeta koji je propisan izmedu
potrosackih jedinica, Ministarstva finansija i Vlade’, predstavlja dupliranje uobicajenog izvjeStavanja o
izvrSenju linijskog budZeta.

Zvani¢no obrazlozenje zasto je doSlo do usporavanja ovog reformskog procesa je ,nedostatak tehnicke
pomodi neke od zapadnih zemalja koja je implementirala programski budzet™®.

Prema informacijama iz Ministarstva finansija, dalja implementacija programskog budzeta nastavice se
uz tehnicku podrsku eksperata iz Holandije, u toku prvog kvartala 2014. godine.® Detaljnije informacije o
ovom projektu saradnje nisu dostupne javnosti.

t Namjera da se krene u uvodenje programskog budZeta prvi put je zvani¢no pomenuta u Agendi ekonomskih reformi u Crnoj Gori iz 2003.
godine. Prve aktivnosti na ovom polju pocele su 2004. godine, u vidu pilot projekata kod odredenog broja potrosackih jedinica i u toj formi su
nastavljene do 2008. godine.

2 Odluka o nacinu izrade i sadrzini programskog budzeta, ¢l. 2, ,Sluzbeni list Crne Gore", br. 38, 20. jun 2008.

> Odgovori na Upitnik Evropske komisije, Vlada Crne Gore, Ministarstvo finansija str. 17-18.

4 Bilten IX, jul—septembar 2007, Ministarstvo finansija Crne Gore, str. 17.

> Obaveza iz ¢l. 9 Odluke o nacinu izrade i sadrzini programskog budZeta

¢ Odgovor Ministarstva finansija na zahtjev za slobodan pristup informacijama Instituta alternativa, od 25.02.2014.

7 Na osnovu Odluke o nacinu izrade i sadrZini programskog budZeta (,.SL list CG", br. 38/08 od 20.06.2008), potro3acke jedinice kvartalno
izvjeStaju Ministarstvo finansija o realizaciji programskog budZeta, koje na osnovu njih priprema polugodisnji IzvjeStaj o realizaciji program-
skog budZeta i dostavlja ga Vladi na usvajanje.

8 Informacija o realizaciji Akcionog plana za implementaciju preporuka DrZavne revizorske institucije za tre¢i kvartal 2013. godine
9 Informacija o realizaciji Akcionog plana za implementaciju preporuka DrZavne revizorske institucije za tre¢i kvartal 2013. godine



OCJENE | MISLJENJA
DRUGIH AKTERAO _
PROGRAMSKOM BUDZETU

Jedan od najglasnijih zagovornika daljeg uvodenja programskog budzeta bila je Drzavna revizorska in-
stitucija (DRI), koja je u reviziji zavrSnog racuna budZeta za 2010. ukazala na nepostovanje Odluke o nacinu
izrade i sadrzini programskog budZeta u prirpemi i planiranju drZzavnog budZeta. Kao odgovor na kritike,
Ministarstvo finansija je u Akcionom planu za sprovodenje preporuka DRI'iz 2012.%° obecalo da do kraja
2013 nastavi sa aktivnostima na ovom planu, 5to ipak nije ispunjeno. S druge strane, i SIGMA je kritikovala
strukturu programskih budZeta kod potrosackih jedinica, tvrdeci da ne podstice jacanje odgovornosti.**

Medunarodni monetarni fond (MMF) je ranije kritikovao Vladine ciljeve u oblasti programskog budZeta kao
previse ambiciozne u trenutku kada u Crnoj Gori jo$ uvijek ne postoje elementi visegodisnjeg planiranja
budZeta, koji bi mu obezbijedili stabilnost.?

Medutim, srednjorocni budZetski okvir je osnaZen usvajanjem Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
u aprilu 2014. godine. Godi3nji zakon o budzetu je sada dokument koji proizilazi iz Fiskalne strategije
(koja se usvaja za period od Cetiri godine) i Smjernica fiskalne politike (koje se usvajaju godisnje i vaZe za
naredne tri godine). Najvaznija novina je da su limiti za budZete potrosackih jedinica prvog reda koji su
odredeni u Smjernicama sada obavezujuci za prvu godinu, dok su za ostale dvije godine koje strategija
obuhvata indikativni. S obzirom na ¢injenicu da je ovaj segmet planiranja budZeta normativno unaprijeden,
uz postepeno poboljsanje prakse i prije zvanicnog normiranja, sti€u se uslovi za dalji rad na razvoju pro-
gramskog budZeta.

0 http://www.gov.me/vijesti/117592/Vlada-dogovorila-implementaciju-preporuka-iz-lzvjestaja-DRI-a.html

1 SIGMA program — Podrska za poboljsanje vladavine i upravljanja — zajednicka inicijativa OECD i EU, Overall assesment Montenegro, mart
2012, str. 16-22

12 IMF (2010), “Montenegro: Introducing a Medium-Term Budget Framework”, International Monetary Fund, Washington, DC.
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Da bi se aktivnosti i mjere iz strateskih planova sprovele, izmedu ostalog je potrebno obezbijediti sred-
stva u budzetu drzave ili donacija. Da bi se strateSki dokumenti i akcioni planovi mogli koristiti u izradi
godisnjeg zakona o budzetu, moraju biti jasne dvije stvari: koje aktivnosti Ce se sprovesti u narednoj godini
i koja su sredstava za potrebna potro3akim jedinicama za njihovo sprovodenje.

Akcioni planovi za poglavlja 23 i 24 predstavljaju novinu u oblasti izrade strateskih dokumenata u Crnoj
Gori jer je u njima po prvi put uc¢injen sistematski napor da se za svaku planiranu mjeru odradi procjena
finansijskih sredstava potrebnih za njeno sprovodenje i izvor iz kojeg Ce se ta sredstva obezbijediti. Ovo
je detaljnije uradeno za mjere planirane za 2013.1 2014. godinu, dok su za naredne godine mahom date
okvirne sume.

Po godinama, sredstva iz oba Akciona plana su rasporedena ovako®:

11,620,226

10,743,292.16
10,643,967

5,471,903 4,566,172

2,992,798

2013 2014 2015 2016 2017 2018

RASPORED SREDSTAVA 17 AKCIONIH PLANOVA
ZA POGLAVLJA 23 1 24 TOKOM GODINA

U detaljnom pristupu i racunanju troskova aktivnosti, doslo je velikog broja problema, nejasnoca i
nelogic¢nosti, koje smanjuju vrijednost Akcionih planova kao izvora informacija za planiranje godisnjeg
budZeta drZave.

Najvise je problema kod vremenskog odredenja kada Ce se tro3ak izvrsiti i za koji period ga treba predvid-
jeti, Sto je od kljucne vaZnosti za planiranje budZeta. Posebno je problemati¢no odredivanje periodi¢nosti
ponavljanja troskova (npr. analiza koja se vrsi kvartalno, godisnje, kontinuirano i sL.) koja je na vise mjesta
nelogicna, ne odgovara sustini aktivnosti na koju se odnosi ili je nedovoljno jasno odredena. Takode, pod-
jela troSkova po godinama je na nekim mjestima nejasna. lako je ocigledno da ¢e sprovodenje odredene
mjere izazvati troSak u svakoj godini sprovodenja plana, Cesto su troSkovi dati samo za prvu godinu
sprovodenja aktivnosti. Ovaj problem je posebno ucestao kod mjera koje podrazumijevaju budzetiranje
novih zaposljavanja. Kod takvih mjera, u preovladujucoj vecini je budzetirana samo prva godina u kojoj
je zasnovan radni odnos, 5to daje utisak da Ce ispunjavanje ove mjere izazvati troSak samo u prvoj godini
zaposlenja.

3 |z ove cifre su izuzeta sredstva planirana za izgradnju infrastrukturnih objekata u ukupnom iznosu od 36,541,000€, od Cega je 25,242,000€
iz donacija



Postoje problemi u odredivanju koliko mjere koStaju. U nekim slucajevima je kao buzet mjere data formu-
lacija "budZet odredenog organa”, bez preciziranja stvarnih troskova za sprovodenje mjere. (Npr. receno je
da ce troSkove sprovodenja odredene mjere snositi Ministarstvo unutrasnjih poslova, ali nije definisano koliko
e ta mjera kostati). Takode, kod veceg broja mjera nije uc¢injen napor da se procijeni suma koja ¢e biti
potrebna za sprovodenje mjere, vec je jedino naznacen izvor, i to kao “"budzet” ili "donacija” ili “redovna
sredstva iz budZeta".

Poseban problem je budZetiranje sloZenijih mjera, gdje je budzetiranje Pristup budz”etiranju u
izvrdeno djelimi¢no, samo sa odredene kategorije (npr. budZetirana . .
je izrada plana obuka, ali ne i odrzavanje obuka). Na nekim mjestima Akcionim planovima za

se daje ukupni troSak mjere koja se sastoji od vise aktivnosti, dok je poglazlja 23124je b’.o.
ocigledno da cifre koje se odnose na pojedina¢ne mijere nisu ta¢no previse tehnokratski i
sabrane. Kod pojedinih mjera, pogresno je odredeno koja e instituci- nepotrebno sveobuh-
ja snositi troskove (npr. navodi se da ¢e Ministarstvo pravde snositi vatan — precizan na

troskove rada Skupstine na razmatranju prijedloga zakona). trivijalnim budZetskim

Kada je rijeC o donatorskoj podrsci kao izvoru sredstava, u vedini iznosima, a okviran kod

slucajeva nije navedeno da li su sredstva koja se pominju zaista znacajnih.
obezbijedena ili ¢e se tek traZiti. Za vise mjera je navedeno da ¢e za
njihovo sprovodenje traZiti donatorska pomoc, ali se ne precizira iznos koji je potreban i koji Ce se traZziti.

Pristup budZetiranju u Akcionim planovima za poglavlja 23 i 24 je bio previse tehnokratski i nepotrebno
sveobuhvatan - precizan na trivijalnim budZetskim iznosima, a okviran kod znacajnih. Cini se da je djelot-
vorniji pristup bio da se budZetiraju samo mjere koje zahtijevaju stvaranje novih vrsta izdataka ili znacajna
sredstva kao Sto su: zaposljavanje novih sluzbenika, nabavka opreme, izgradnja ili zakup objekata za rad
institucija. To bi znacilo da se, izmedu ostalog, ne rade iscrpljujuce i beskorisne procjene troskova postu-
paka koji spadaju u redovne nadleznosti vec zaposljenih sluzbenika (rad na legislativi, programima obuka,
itd.).



U ovom stadijumu razvoja programskog budZeta, moZzemo cijeniti jedino strukturu programa u okviru
MUP-a i TuZilastva, jer nijedan drugi element programskog budZeta jo3 uvijek nije definisan (izjava o misiji,
ciljevi, zadaci i indikatori programa, znacajne promjene, izvori finansiranja).

KKada je rijec o programskoj strukturi, TuzZilastvo ima tri, a MUP Sest vrlo uopStenih budZetskih programa sa
neproporcionalnim razlikama u odnosu sredstava koja im pripadaju, bez definisanih potprograma?. Unu-
tar programa, struktura izdataka je data u standardnoj ekonomskoj klasifikaciji linijskog budzeta.

PROGRAMI TUZILASTVA U ZAKONU O BUDZETU ZA 2014. GODINU

+ ADMINISTRACIJA 1295 083,98 €
+ TUZILASTVA 3992063,72€
TUZILACKI SAVJET 125 677,14 €
UKUPNO 541282484 €

PROGRAMI MINISTARSTVA UNUTRASNJIH POSLOVA U ZAKONU O BUDZETU ZA 2014. GODINU

- VANREDNE SITUACIJE | CIVILNA BEZBJEDNOST 257717119 €
- UPRAVNI POSLOVI 2956 178,39 €
ADMINISTRACIJA 10977 364,86 €

- UPRAVA POLICIJE 60 987 577,56 €
- KANCELARIJA ZA BORBU PROTIV TRGOVINE LJUDIMA 81665,10 €
UKUPNO 77 579 957,10 €

U budZetskom smislu, Uprava policije je jedan od pet programa Ministarstva unutrasnjih poslova, na koji
odlazi skoro 80% ukupnog budZeta, a slican odnos je i izmedu jednog od tri programa TuZilastva u odnosu
na ukupni dodijeljeni budZet.

U ukupnoj strukturi sredstava za Akcione planove, znacajan dio je planiran iz budZzeta MUP-a. Posebno je
taj procenat znacajan za Akcioni plan za poglavlje 24, gdje 64% budZetskih sredstava dolazi iz budZeta
MUP-a.

Poredenjem navedenih programa ovih potrosackih jedinica sa Akcionim planovima za pregovaracka
poglavlja 23 i 24 nije moguce uociti povezanost medu njima. BudZetske projekcije iz Akcionih planova za
poglavlja 23 1 24 nisu vidljive u budZetima policije i tuZilastva, pa se stoga iz Zakona o budZetu ne moze
vidjeti da li je dosadasnji proces planiranja budZeta u tuZilastvu i policiji na neki nacin povezan sa tim
akcionim planovima.

4 Potprogram predstavlja detaljne aktivnosti, zadatke namijenjene realizaciji programskih ciljeva potro3acke jedinice, a definiSe se kad odredeni
cilj treba posebno istaci, odnosno kad ga nije moguce prepoznati u sklopu programa.



Ovako uopStena programska struktura znatno otezava proces definici-  (J ukupnoj strukturi sred-
je ciljeva programa na nacin koji bi bio mjerljiv i koji bi bilo moguce  stqya 7za Akcione planove

razloziti kroz indikatore. zna&ajan dio je plan-

Pravim programskim budzetom tako slozenih drZavnih organa sa jas- lran iz bfldze_ta MUP-a.
nom unutrasnjom strutkurom i u pogledu nadleZnosti i u organiza- Posebno je taj procenat
cionom smislu, cijeli njihov rad ne bi smio biti podveden samo pod  znacajan za Akcioni plan

jedan program, ve¢ podijeljen prema programima kojima se iskazuje  zqg poglavije 24, gdje 64%
svrha rada. budZetskih sredstava

Primjera radi, Uprava policije kao budzetski program bi se dalje mogla dolazi iz budzeta MUP-a.

rasclaniti na programe: ,Sigurnost saobracaja”, ,Suzbijanje proizvod-

nje i prometa opojnih droga", ,Suzbijanje maloljetnicke delikvencije" ili ,,Borba protiv organizovanog
kriminala" itd. a zatim i propraceni indikatorima koji bi sluZili mjerenju njihove uspjeSnosti. U definisanju
konkretnih budZetskih programa, od koristi bi bila i strutkura poglavlja 23 i 24 i njihovih 19, odnosno, 10
podoblasti.

BUDZETSKA SREDSTVA IZ AKCIONOG BUDZETSKA SREDSTVA 1Z AKCIONOG
PLANA ZA POGLAVLJE 24 PLANA ZA POGLAVLJE 23

B BUDZET MUP-A B BUDZET MUP-A
M BUDZET OSTALIH INSTITUCIJA B BUDZET TUZILASTVA
B BUDZET OSTALIH INSTITUCIJA
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STRUKTURA PROGRAMA
— KOLIKO PROGRAMA
JE PREVISE?

Programska struktura budzetskog korisnika ne mora nuzno da odrazava njegovu postojecu organizacionu
struktury, niti njegove osnovne troskovne centre, ve¢ treba da bude uskladena sa glavnim strateSkim pri-
oritetima budzetskog korisnika. U isto vrijeme, budZetski korisnici treba da se trude da imaju 5to manje
programa i izbjegnu preveliku fragmentaciju.*®

Razlog za ovakvu strukturu je politika Ministarstva finansija koje Zeli da smanji odvec veliku fragmenti-
ranost programske strukture, kako bi olak3ali sopstveni posao kontrole i evidencije. O ovome ne pos-
toje detalji u Odluci (...)*® vec je dio prateceg tehnickog uputstva (budZetskog cirkulara) koje se dostavlja
budZetskim korisnicima.

Programska struktura, prema uputstvu Ministarstva finansija, ne bi trebalo da bude ,isuviSe fragmenti-
sana, odnosno da ima nepotrebno veliki broj programa i/ili potprograma sa neproporcionalnim udjelom u
budZetu budZetskog korisnika™. U skladu sa ovim odredenjem, Ministarstvo savjetuje potroSacke jedinice
da teZe Sto manjem broju programa, najvise pet uz program “administracija”.

Ipak, samo Minstarstvo finansija se ne pridrZzava ove preproruke iima preko 10 programa.

Ukupno 99 potrosackih jedinica ima ukupno 205 programa, Sto znaci da u prosjeku jedinice imaju po dva
programa. U stvarnosti, vise od polovine potroSackih jedinica ima po jedan program, oko 40% ima od dva
do pet programa, a ostatak (6% potrosackih jedinica) ima viSe od 5 programa.

Ne postoje programi koji bi bili dijeljeni izmedu viSe potro3ackih jednica, Sto znaci da su linije odgovor-
nosti za programe jasne i uvijek pripadaju jednoj potro3ackoj jedinici.

Ideja je da jednom utvrdena programska struktura budZetskih korisnika treba da se kontinuirano razvija
kako bi se obezbijedila ,stalna usaglasenost sa Vladinim strateskim o

dokumentima i sektorskim akcionim planovima"?’. Dakle, budZetski Ukupno 99 potroSackih
korisnici mogu predlagati nove i mijenjati i ukidati postojece pro-  jedinica ima ukupno 205
grame/potprograme bez saglasnosti Ministarstva finansija. Ukoliko programa, Sto znaci da u
bi, primjera radi, MUP Zelio .da'u okviru svog budzeta otvori vise pro- prosjeku jedinice imaju
grama, za to formalno ne bi bilo prepreke prema Odluci o program-

skom budzZetu niti prema sistemskom Zakonu o budzetuy, jer je odluka po dva programa. U stvar-

samostalno njihova. nosti, vise od polovine

potrosackih jedinica ima
Stoga nema prepreka da odredeni aspekti rada potro3acke jedinice po jedan program, oko
kojima se Zeli posvetiti posebna paznja iz bilo kog razloga (stratesko 40% ima od dva do pet

opredjeljenje Vlade, vaZzna stavka iz procesa integracije u EU, itd.) programa, a ostatak (6%
budu formirani kao poseban program. Na ovaj nacin bi se omogucilo C oy e g .
posebno pracenje: planiranje i opredjeljivanje sredstava, izdvojeno pOtmsquk’h jedm’ca) ima
kontrolisati potro3nju, pracenje uspje3nosti sprovodenja programa viSe od 5 programa.
kroz indikatore (mjerenje ucinka).

5 |zvor: BudZetski cirkular za 2014. godinu, DIO D - Instrukcije i smjernice za pripremanje ne-finansijskih podataka za sve korisnike budZeta
16 Odluka o nacinu izrade i sadrZini programskog budZeta, ¢l. 2, ,SluZbeni list Crne Gore", br. 38, 20. jun 2008.
7" |zvor: BudZetski cirkular za 2014. godinu, DIO D - Instrukcije i smjernice za pripremanje ne-finansijskih podataka za sve korisnike budZeta
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Indikatori (pokazatelji) u¢inka su klju¢na komponenta programskog budZeta i sluZe kao podatak u kojoj
mjeri je cilj programa (za koji se planiraju sredstva u budZetu) ispunjen. Radi se o setu pokazatelja za svaki
od ciljeva koji je potroSacka jedinica definisala za svoje budZetske programe, koji treba da omoguce ocjen-
jivanje (mjerenje) ispunjenija cilja.

Indikatore jos uvijek nema nijedna potro3acka jedinica u Crnoj Gori.

Jedan od razloga su i vrlo sloZzene smjernice Ministarstva finansija i veoma ambiciozan plan da se od sit-
uacije u kojoj nemamo nikakav sistem pracenja ucinka prede na sloZen splet raznih pokazatelja i mjerenja.

Indikatori koje potroSacke jedinice u Crnoj Gori treba da definiSu, po uputima Ministarstva finasija, dijele
na Cetiri vrste, i to indikator: input-a, output-a, efikasnosti i efektivnosti. Dakle, osim jednostavnih indikatora
input-a i output-a (u sustini, potrebna sredstva i nabrajanje obezbijedenih usluga ili proizvoda), Ministar-
stvo ohrabruje kombinovanje sa pokazateljima efikasnosti i efektivnosti kako bi se donijela ,izbalansirana
ocjena o ucinku programa".*?

Minstarstvo finansija je takode definisalo niz kriterijuma koje indikatori treba da zadovoljavaju da bi bili
pravilno formulisani i odabrani, tako da oni treba da budu: relevantni, jasni (nedvosmisleni), mjerljivi, up-
oredivi, takvi da se mogu kontrolisati, raspoloZivi, troskovno efikasni (da tro3ak njihovog prikupljanja ne
smije biti veci od korisnosti informacije koju donose).

Osim problemati¢no definisanih indikatora samih po sebi, nije jasno Sto ¢e se sa svim tim podacima na
kraju raditi. Indikatori ucinka treba da sadrze odredenu ocekivanu ciljnu vrijednost za tekucu i narednu
budZetsku godinu i predvida se da budzZetski korisnici na kraju godine, podnose izvjestaj o ostvarenim
vrijednostima indikatora. Kome se ovaj izvjestaj podnosi, u kojoj formi

i kada (ako imamo u vidu da nije izvodljivo da se ,na kraju godine" Osim problematic“no
izvjeStava za tekucu godinu), su problemati¢na pitanja do kojih se u definisanih indikatora

praksi nije doslo, jer indikatori nisu ni definisani. - T
samih po sebi, nije jasno

Nije jasna veza koju bi ispunjavanje ili neispunjavanje ciljeva mjer- Sto Ce se sa svim tim po-
eno indikatorima imalo na to kako budZet izgleda. Naime, pokazatelji dacima na kraju raditi.
mogu sluZiti prilikom planiranja budZeta tako da se koriste kao jedan

od kriterijuma za odlucivanje prilikom alokacije sredstava potorsackim

jedinicama. U rijetkim sluc¢ajevima, oni su i osnovna baza za raspodjelu finansijskih sredstava iz budZeta,
koja se alociraju direktno na osnovu ostvarenih rezultata (u smislu da potrosacka jedinica koja u tekucoj go-
dini nije ispunila zacrtane ciljeve ne moZe u narednoj godini imati ve¢i budZet i sl) Kako Zakon o buZetu (...) i
podzakonska akta ne tretiraju ovo pitanje, nije definisano da li bi stepen ispunjenosti zacrtanih ciljeva (ste-
pen uspjesnosti potrosacke jedinice u odredenoj fiskalnoj godini) imao uticaj na alokaciju sredstava. Stoga
se moze zakljuciti da su u Crnoj Gori indikatori uc¢inka zamisljeni kao prvenstveno informativni materijal
koji treba da sluZi jacanju sistema odgovornosti, uvede osnove evaluacije rada drZzavne uprave i jasnije
povezivanje uloZenih sredstava i rezultata potrosackih jedinica.

18 |zvor: BudZetski cirkular za 2014. godinu, DIO D - Instrukcije i smjernice za pripremanje ne-finansijskih podataka za sve korisnike budZeta
9 |zvor: BudZetski cirkular za 2014. godinu, DIO D - Instrukcije i smjernice za pripremanje ne-finansijskih podataka za sve korisnike budzeta
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INDIKATORI 1Z
AKCIONIH PLANOVA

Pored sredstava i izvora finansiranja, u akcionim planovima takode su dati i rokovi za ispunjavanje njihovih
ciljeva i mjera, kao i indikatori rezultata, koji pak treba da posluze za ocjenjivanje i mjerenje ispunjenosti
tih ciljeva i mjera.

Indikatori u Akcionim planovima za poglavlja 23 i 24 su definisani kako bi olak3avali pracenje sprovodenja
mjera, u kvantitatvnom i kvalitativnom smislu. Kroz dvije vrste indikatora: rezultata i uticaja, prati se ne
samo stepen sprovodenja odredene aktivnosti, vec i stepen promjene koja je nastala. Drugim rijecima,
indikatorima iz Akcionog plana, ucinjena je osnova za prikupljanje podataka o rezultatima (proizvodima)
sprovodenija aktivnosti i mjerljivih podataka kojima se ukazuje na uticaj, ostvarene promjene u drustvu.

lako su indikatori u Akcionim planovima razlicitog stepena kvaliteta, oni su vrlo znacajni kao osnova za

definisanje indikatora za ciljeve budZetskih programa institucija koje sprovode mjere iz Akcionih planova
(u prvom redu, MUP-3a i TuZilastva).
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Ukoliko bi kao pokazatelj posvecenosti Minstarstva finansija razvijanju programskog budzeta koristili broj
sluzbenika oprediljeljenih da se njime bave, zakljucak bi bio obeshrabrujudi.

U Ministarstvu finansija ne postoji zaseban odsjek koje bi bio zaduzen za pracenje planiranja i pomoc¢
potroSackim jedinicama u pripremi programskog budZeta. Implementacija programskog budzZeta je tre-
nutno jedna od 11 stavki u opisu posla Odsjeka za budZetske operacije i procjenu fiskalnog uticaja®, u
kojem radi 6 sluzbenika. Njihova uloga u ovom procesu je u Pravilniku o unutrasnjoj sistematizaciji i organ-
izaciji definisana kao ,odgovornost za implementaciju programskog budZeta". Ne postoji sistematizovano
posebno radno mjesto za sluzbenika koji bi se iskljucivo bavio implementacijom programskog budzZeta,
vec je isti definisan kao posljednji od velikog broja zaduZenja sluZzbenika u Odsjeku.

Nije jasno na koji nacin bi ovaj Odsjek mogao da vrsi nadzor nad planiranjem i izvrSenjem programskog
budzeta. Ovo je posebno nejasno ako imamo u vidu da taj posao .

podrazumijva i osiguravanje da sve potrogacke jedinice formuligu i /mplementacija program-
koriste pravilne i kvalitetne indikatore ucinka, kao i uspostavljanje sis-  skog budZeta je trenutno
tema izvjeStavanja o postignutim vrijednostima u okviru indikatora. jedna od 11 stavki u

o . . o opisu posla Odsjeka za
Deﬁ_msgn]e svih I<ovmponent1 prog.ra_r.nsk_og budzeta (u|<vlJuvcu1L_Jc1 _c1_l]e— budZetske operacije i
ve iindikatore) moZe valjano obaviti jedino sama potrosacka jedinica. . . L7
Ipak, nemoguce je da ovaj proces bude potpuno prepusten samim procjenu fiskalnog uticaja,
potro3ackim jedinicama, ukoliko se Zeli razvoj uniformnog sistemasa U kojem radi 6 sluzbenika
odrZavanjem nivoa kvaliteta indikatora i izvjeStavanja o njima. Slicno
kao i sa drugim velikim procesom u reformi javnih finansija, uvodenjem sistema unutrasnjih finansijskih
kontrola (PIFC), za koji postoji specijalizovan direktorat u okviru Ministarstva finansija,?* sli¢an prostup je
potreban i za uvodenje programski budzet.

20 Odsjek se nalazi u okviru Direktorata za budZet, odnosno, Direkcije za planiranje budZeta, i jedan je od tri odsjeka u toj direkciji.

21 Direktorat za centralnu harmonizaciju, koji se sastoji od dvije direkcije: Direkcija za harmonizaciju finansijskog upravljanja i kontrola i Direkcija
za harmonizaciju unutrasnje revizije.
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Primjeri NorveSke, Holandije i Hrvatske, zemalja koje su na razlicitom stupnju razvoja programskog
budZeta, mogu biti korisni za Crnu Goru u pogledu naucenih lekcija i dobrih praksi.22 Norveska je zanimlji-
va kao zemlja koja je dosta ulagala u reforme javne uprave uopste, a posebno u reforme policijskih sluzbi
u zemljama nastalim poslije nestanka Jugoslavije, dijeledi sa njima svoja iskustva i dostignuca. Programski
budzet u holandskoj policiji posebno je zanimljiv kao primjer, jer predstavlja policijsku sluzbu koja, kao
i u Crnoj Gori, prolazi kroz strukturne promjene i prilagodavanja. Primjer programskog budZetiranja u Hr-
vatskoj, najnovijoj ¢lanici Evropske unije, je najrelevantniji i stoga mu je posvecena i najveca paznja. Ona
je najskorije uvela programski budZet, kome se i dalje prilagodava, a uvela ga je u sistem koji sa Crnom
Gorom dijeli zajednicko pravno i upravno nasljede.

Situacija u Norveskoj je specificna jer su policija i tuZilastvo tijesno prepleteni. Sa institucionalne strane, i
policija i tuZiladtvo odgovaraju Ministarstvu pravde i javne bezbjednosti. Sa funkcionalno-organizacione,
mnogi tuZioci iz norvedkog tuZilastva ¢vrsto su integrisani u policiju (tako da su im tamo i radna mjesta),
dok mnogi policijski istraZitelji zajedno sa tuZiocima rade u dva posebna tuzilastva. Ovakva funkcionalno-
organizaciona integrisanost u velikoj mjeri omogucena je institucion- o
alnom, jer su u krajnjoj liniji i policija i tuZilastvo na budZetu Ministar- Primjer indikatora zada-
stva pravde i javne bezbjednosti. Tuioci i policajci integrisani u drugu  tog za Nacionalnu istraznu
sluZbu plate ipak dobijaju iz budZeta svoje maticne sluzbe. i tuzilacku sluzbu za

privredni i ekoloSki krimi-
nal (Ekokrim) jeste da
najmanje 80% predmeta

BudZeti policije i tuZilastva su jednogodisnji i zasnovani su na
strateSkim dokumentima, odnosno rijec je o programskim budZetima
koji za svrhu imaju ispunjavanje ciljeva zadatih u tim strateskim do-

kumentima. Pored njih, na budZet u velikoj mjeri uticaj mogu imati i pokrenutih pred sudom
trenutni prioriteti Ministarstva pravde ijavne bezbjednosti. Onizavise ~ bude okoncano presudom
od toga Sto izabrani funkcioneri na njegovom celu smatraju politickim u korist tuzbe.

prioritetima i zahtevima javnog mnjenj i programski se takode pretacu

u budZet. Svaki policijski distrikt ima organizacionu jedinicu za planiranje koja se i bavi izradom budZetskih
predloga, odnosno zahtjeva tih distrikata za dodjelu novcanih sredstava. Osobe koje podnose te zahtjeve
su policijski komesari, pa su veoma ukljuceni u taj posao i traZze podatke od nacelnike svojih organizacion-
ih jedinica o tome Sto je potrebno za povecanje ucinkovitosti u ispunjavanju programskih ciljeva budzeta.

Svaka potraznja sredstava mora biti opravdana nekim razlogom, a rukovodioci policije i tuZilaStva prate
signale o politickim prioritetima vezanim za njihov posao koje zauzimaju paznju javnosti. lako su i policija i
tuzilaStvo nacionalne sluzbe, u stvarnosti uticaj na planiranje budzZeta imaju i lokalni politicari koji lobiraju
za raspodjelu tih sredstava u regionalna tuZilastva i policijske distrikte u kojima su njihovi biraci.

22 Odabir evropskih primjera programskog budZetiranja bio je voden njihovom relevantno3¢u za Crnu Goru kao i raspoloZivos¢u podataka. Pri
likom izrade ovog dokumenta, autori su podatke ve¢inom dobijali direktnim intervjuisanjem strucnjaka iz te tri zemlje — iz pravosuda i policije
u Kraljevini Norveskoj, iz policije, pravosuda i lokalne samouprave u Kraljevini Holandiji, kao i iz Ministarstva finansija u Republici Hrvatskoj.

15



Ispunjavanje ciljeva programskog budZeta mjeri se ispunjavanjem zadatih indikatora. Primjer indikatora
zadatogza NacionalnuistraznuituZilacku sluzbu za privrednii ekoloski kriminal (Ekokrim) jeste da najmanje
80% predmeta pokrenutih pred sudom bude okoncano presudom u korist tuzbe. Ispunjavanje ciljeva za-
datih programskim budZetom, kao i njihovo prebacivanje, nagraduje se novcanim bonusima koje primaju
komesari policijskih distrikata. Ukoliko dode do povecanje primanja policajaca (na primjer, ako to sindikat
izdejstvuje u pregovorima sa nacionalnom policijskom sluzbom), jedan dio povisice rasporeduje se line-
arno, dok drugi dio komesarima okruga stoji na raspolaganju za davanje povisica policijskim sluZzbenicima
koje ocijene zasluznim za ispunjavanje ciljeva zadatih programskim budzetom. Neispunjavanje ciljeva bi
teoretski moglo da bude sankcionisano, ali se u praksi to ne dogada, vec se u takvim slucajevima ispituju
uzroci neispunjavanja i nastoji se raditi na njihovom otklanjanju. Prekoracenje dodijeljenih budzetskih
sredstava strogo se sankcionide, umanjenjem narednog godiSnjeg budZeta za isti iznos.

Pored toga, svim istraznim sredstvima koja su im na raspolaganju zadata je cijena koju ne smiju da
prekorace, a koja im postavlja parametre onoga ¢ime raspolazu u radu. Ekokrim tako, na primjer, ni u jed-
noj istrazi ne smije prekoraciti 175 radnih dana?:. Cijena radnog dana unaprijed je zadata, tako da se sve
izraZzava u novcu koji je programskim budzetom stavljen na raspolaganje ovom posebnom tuZilastvu.

Programski budZet u holandskoj policiji posebno je zanimljiv kao primjer za Upravu policije u Crnoj Gori,
jer je takode rijec o policijskoj sluzbi koja prolazi kroz strukturne promjene i prilagodavanja, koje su
posljedica velike strukturne reforme. Trenutno, policija u Holandiji je organizovana kao Korpus nacionalne
policije koji pored svojih 11 operativnih sluzbi ima jos i 10 podrucnih jedinica i Kraljevsku Zandarmeriju.
Nacionalna policijska sluzba je potcinjena Ministarstvu bezbjednosti i pravde. Javno tuZilastvo glavna je
tuzilacka sluzba u Holandiji. Na njegovom Celu nalazi se Kolegijum vrhovnog tuZioca kojim predsjedava
vrhovni tuZilac. Kao Sto je odnedavno slucaj u finansiranju policije, finansiranje Javnog tuZilastva tradi-
cionalno ide kroz Ministarstvo bezbjednosti i pravde.

Velike reforme holandskog budZetskog sistema obavljene su u poslednje dvije decenije 20. vijeka. Njihov
cilj bilo je uvodenje boljeg i mjerljivijeg sistema pracenja ucinka budZetske potrosnje. Prvo je u periodu
od 1985. do 1993. godine obavljena reforma racunovodstvenog sistema, a onda je 1997. godine zapoceta
velika budZetska reforma, koja je za glavni cilj imala uvodenje ocjenjivanja i mjerenja ucinkovitosti javne
potro3nje, a klju¢ni dio toga bilo je uvodenje programskog budZeta, direktno namjenjenog ispunjavanju
ciljeva zacrtanih strateSkim dokumentima. Prvi programski budZet na drZavnom nivou usvojen je 2002.
godine. Ovim dvijema reformama omogucen je i prelazak sa jednogodiSnjeg na viSegodisnje budzetsko
planiranje. Detaljno viSegodisnje planiranje budZeta jedna je od odlika holandskog budzetskog sistema, a
upravo mu ono omogucuje veliku stabilnost.

Programsko budZetiranje, sa mjerljivim indikatorima ucinka, u Javno tuZilastvo i Korpus zemaljske policije,
uvedeno je 2002. godine, kao i u sve ostale drZzavne ustanove nacionalnog nivoa, ali je finansiranje samo-
stalnih regionalnih policijskih sluzbi iSlo iz budZeta holandskih lokalnih vlasti, koje su pojedinacno uvodile
programski budzet, 5to je ishodovalo neujednaceno3cu budZetskih sistema.

23 Ovdje nije rijec o duZini istrage, ve¢ o radnim danima po Covjeku (eng. men-days) angaZzovanom u njoj, tako da 175 radnih dana ukupno treba
da bude rasporedeno na svo tuzilacko i istraZiteljsko osoblje koje radi na nekom slucaju.
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Procesi izrade programskog budzeta Korpusa nacionalne policije i Javnog tuZzilastva formalno zapocinju
pregovorima njegovih rukovodstava sa rukovodstvima Ministarstva bezbjednosti i pravde i Ministarstva
finansija. Ministarstvo finansija ima preciznu sliku o cjelokupnim sredstvima koja su na raspolaganju u
buzetskom periodu koji se planira, kao i okvirnu sliku o njihovom dijelu koji e biti na raspolaganju Mini-
starstvu bezbjednosti i pravde i drzavnim sluzbama nad kojima ono ima nadzor. Ministarstvo bezbjednosti
i pravde pak ima detaljniju sliku o rasporedu budZetskih sredstava drzavnim sluzbama koje nadzire.

Sto se ti¢e pracenja efekata programske budZetske potro3nje, ono postoji u vise instanci. Najprije se ispun-
jenost unaprijed definisanih pokazatelja ucinka (tj. indikatora uspjesnosti budzetske potrosnje) prate
unutar samih tuzilastava policije, a onda ih kontrolise i Ministarstvo bezbjednosti i pravde. U sljedecoj
instanci, u ime Vlade kontrolu sprovodi Ministarstvo finansija, a na kraju parlamentarni nadzor obavlja i
Predstavnicki dom parlamenta.

Kada je u pitanju Korpus nacionalne policije, programski budzet ove drZzavne sluzbe vezan je za njegov
petogodisniji strateski plan. Taj plan je vezan je za ljudske, organizacione i tehnicke kapacitete policije, kao
i za upravljanje objektima.

Posebna specificnost na lokalnom nivou je konsultativni mehanizam, ,bezbjednosni trougao", koji ¢ine
gradonacelnik ili predsjednik op5stine, okruzni tuzilac i Sef policije. Ova tri rukovodioca redovno se sas-
taju da razgovaraju o tekucim bezbjednosnim i sigurnosnim pitanjima. | pored nedavne centralizacije i
nacionalizacije holandske policije, njeni lokalni nacelnici zadrzali su veliku autonomiju u radu, ukljucujuci
i budZetsku autonomiju. Isto vazi i za okruzne tuZioce iako pripadaju tradicionalno centralizovanoj in-
stituciji. Ovaj konsultativni mehanizam tako postaje i mjesto dogovora o budZetskim programima okruznih
tuzilaStava i organizacionih jedinica policije na lokalnom nivou, koji proisticu iz medusobno dogovorenih
prioriteta.

HRVATSKA — SPOJ
STRATESKOG PLANIRANJA
| PROGRAMSKOG BUDZETA

Finansijski plan Ministarstva unutrasnjih poslova (MUP) i DrZavnog odvjetnistva Republike Hrvatske
(DORH) prvi put je prema programskoj klasifikaciji izraden u drzavnom budZetu za 2002. godinu. Kao i u
Crnoj Gori, uvodenje te klasifikacije nije istovremeno znacilo i potpunu primjenu planiranja budZeta po
programima: ekonomska klasifikacija je i dalje imala snaznu ulogy, a nije bilo ni istovremenog uvodenja
pokazatelja (indikatora) uspjesnosti.

24 PojaSnjenje budZetske terminologije koja se koristi u Hrvatskoj i koja je drugacija od sistema u Crnoj Gori: Glavni program sastoji se od programa
usmjerenih ispunjenju ciljeva iz Strategije vladinih programa za trogodisnji vremenski period, a program je skup nezavisnih, usko povezanih
aktivnosti i projekata usmjerenih ispunjenju zajednickog cilja. Program moZe biti, a Cesto i jeste, relativno Sirok u svom obimu i odgovara Sirokim
ciljevima ili funkciji neke oblasti. Program se sastoji od jedne ili viSe aktivnosti i/ili projekata, a aktivnost i projekat pripadaju samo jednom
programu.

% Unaprjedenje programske klasifikacije u Hrvatskoj bilo je predvideno Strategijom unaprjedenja i modernizacije procesa u sastavu DrZavne
riznice (trezora) u periodu 2007-2011. godine, radi povezivanja strateskog i budZetskog planiranja. Broj glavnih programa smanjen je sa 62 na
23, a broj programa sa 410 na 185. To se pak nije znacajno odrazilo na programsku klasifikaciju MUP i DORH, koji su zbog jednostavnosti
pracenja od samog pocetka imali mali broj programa.
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Tokom razvoja programskog budzetiranja u Hrvatskoj, pocetni broj glavnih programa i programa je
znacajno smanjen ¢ime je uz argument da se time povecava transparentnost i omogucava bolje pracenje
njihove primjene.

Kod primjene programskog budzetiranja za MUP i DORH, sve plate i materijalni rashodi zaposlenih
sadrzani su u jednom, klju¢nom programu, odnosno jednoj aktivnosti unutar tog programa. Alternativa
ovom rjeSenju bi bila da kada npr. neki zaposleni, poput pravne sluzbe ili racunovodstva, pruzaju podrsku
svim organizacionim jedinicama i programima, njihove plate budu rasporedene i fragmentarno prikazane
po pojedinim programima. Medutim, ovakav vid koriS¢enja programa oteZava pracenje izdataka i zahti-
jeva ogroman napor racunovostvenih sluzbi koje za takvo pracenje treba da uspostave racunovodstvo po
mjestu tro3ka. Iskustvo zemalja ¢lanica OECD pokazuje da podjela operativnih troSkova na vise programa
(npr. podjela plate jednog sluzbenika koji doprinosi radu u vise programa na sve te programe) vrlo zahtje-
vna za sprovodenje.26

Uporedo sa razvojem programskog budZeta, zapoceto je i sa uvodenjem obaveze strateskog planiranja.
Izmjenama Zakona o budZetu, 2009. godine je uvedena obaveza izrade trogodisnjih strateSkih planova
za ministarstva i druga drZavna tijela. Na osnovu pojedinacnih strateskih planova, Ministarstvo finansija (u
saradnji s ministarstvom nadleznim za strukturne reforme i koordinac- L. .
iju fondova EU) izraduje strategiju vladinih programa za trogodisnje ~ Ministarstvo pravosuda i
razdoblje. Ovaj strateski dokument potom sluzi kao osnova za izradu  MUP su, zbog specificnosti
Smjernica ekonomske i fiskalne politike za trogodisnji period, na os- njihovih nadleZnosti, i
novu kojih se formulise godisnji budZet. Obaveza izrade strateSkih prije uvodenja pokaza-
planova uvedena je odmah za sve budzetske korisnike, bez pocetnih telja u proces strateskog

"pilot” korisnika. . . v . .
P planiranja i budZeta, imali

Znacaj ove reforme postizanje povezanosti stratekog planiranja, pro- dobro razvijenu statis-
gramiranja i budZetiranja. Strate3kim planom definiu se pravci djelo- tiku i baze podataka, pa
vanja ministarstava, programiranjem se utvrduju programi i projekti nije bilo problema kod

koji o_draiavgju posebne ciljeve iz strg_teékog plana, a b_udietiranjem utvrd‘ivanja polaznih VFi-
se osiguravaju sredstva potrebna za njihovo sprovodenje. . . , :
jednosti kod veceg broja
U drugom ciklusu izrade strateskih planova za budZetski period 2011- pokazatelja.
2013. ozbiljnije se pristupilo utvrdivanju pokazatelja uspjesnosti. U
prvom ciklusu navodeni su iskljucivo nazivi tih pokazatelja, dok su u drugom definisane polazne vrijed-
nosti, kao i ciljane veli¢ine za naredni trogodisnji period. Pokazatelje je trebalo brojcano iskazati prven-
stveno koriste¢i postojece strateSke dokumente, analize, statisticke izveStaje i druge potencijalne izvore
(kao izvjestaje Hrvatske narodne banke, Ministarstva finansija, DrZzavnog zavoda za statistiku i sl.). Mini-
starstvo pravosuda i MUP su, zbog specifi¢nosti njihovih nadleznosti, i prije uvodenja pokazatelja u proces
strateskog planiranja i budZeta, imali dobro razvijenu statistiku i baze podataka, pa nije bilo problema kod
utvrdivanja polaznih vrijednosti kod veceg broja pokazatelja.

Ministarstvo finansija je tokom 2009. i 2010. godine sprovodilo niz programa obuke u cilju osposoblja-
vanja budZetskih korisnika da se nose sa izazovima planiranja usmjerenog na postizanje specifi¢nih ciljeva
u duzem periodu.

Sve ovo je dovelo i do promjena u sadrzaju klju¢nih budzetskih dokumenata koji se dostavljaju Saboru. U
izradi obrazloZenja sada je naglasak na ciljevima koji se programima namjeravaju postic¢i i pokazateljima

26 Kraan, Dirk-Jan, et al. (2012), "Budgeting in Montenegro”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 12/1.
http://dx.doi.org/10.1787/budget-12-5k9czxjzbwég, p.15
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uspjesnosti ostvarivanja tih ciljeva. U 2012. godini su prvi put prilikom izrade obrazloZenja izvrSenja finan-
sijskih planova za 2011. godinu, Saboru predstavljeni i ciljevi koji se budzetskim programima namjeravaju
postici, kao i pokazatelji uspeSnosti njihove realizacije.

Kako bi se poslanici upoznali sa ovim reformama u planiranju budzeta i promjenama koje donosi stratesko
planiranje, MInistarstvo finansija je organizovalo nekoliko sastanaka sa ¢lanovima parlamentarnog Odbora
za finansije i budZet.

Uvodenje strateSkog planiranja i pokazatelja uspjesnosti, kako u strateSkim planovima tako i u obra-
zloZenjima finansijskih planova (ukljucujuci i MUP i Ministarstvo pravosuda), imalo je uticaj na sistem
odgovornosti. Svaki organ je imenovao osobe odgovorne za pracenje sprovodenja strateSkog plana na
nivou svakog posebnog cilja i pojedinog nacina ostvarenija, kao i odluke o prenosu nadleznosti i odgovor-
nosti za upravljanje budzetskim sredstvima obezbijedenim u finansijskom planu organa za odredenu god-
inu. Imenovanjem odgovornih, i to imenom i funkcijom, formalno je ojacan sistem odgovornosti i pruzena
osnova za aktivnije uceSc¢e odgovornih osoba u sprovodenju i u ostvarivanju ciljeva drzavnih organa.

Informacije o uspjesnosti koris¢ene su i kao dodatni alat pri nekim odlukama o visini alokacija tokom
budZetskog planiranja. Vazno je naglasiti da one nijesu bile presudne - razvoj modela koji bi podrazumije-
vao direktno planiranje budzeta prema uspjeSnosti nije strateska odrednica u razvoju budZetskog procesa
u Hrvatskoj.
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Glavna odlika dosadasnjeg procesa uvodenja programskog budzeta su preambiciozna regulativna rieSenja
koja su neizvodljiva u praksi. Sve navodi na zakljucak da konceptualizacija ove reforme nije zasnovana na
mogucnostima nase javne uprave kao i da je nije pratila analiza Sta zapravo Zelimo da dobijemo od tog
procesa. Stoga je dosadasnji tok uvodenja programskog budzeta, umjesto vece odgovornosti potrosackih
jedinica za sredstva koja su im dodijeljena, doveo do jos vece centralizacije odgovornosti u Ministastvu
finansija.

Cinjenica da se programski budZet ne sprovodi poseban uticaj ima na probleme u planiranju budZeta,
odnosno, razdvojenost prioriteta iz strateSkih i akcionih planova i godisnjeg budZeta institucija nadleznih
da ih sprovode. BudZet potroSackih jedinica planira se bez predvidanja sredstava za sektorske i druge
staretesSke dokumente koji definiSu zadatke koje one moraju srpovesti.

Ovo je postalo posebno ocigledno u slucaju Akcionih planova za poglavlja 23 i 24, zbog toga Sto prvi put
imamo planske dokumente sa detaljno izracunatim troSkovima sprovodenja. Medutim, budzeti iz Akcionih
planova ne znace mnogo ukoliko se ne nadu i u nacionalnom budZetu drzave, a to je usljed nacina plan-
iranja budZeta i nedostatka programskog budzetiranja teSko osigurati, a nemoguce provjeriti.

Akcioni planovi za poglavlja 23 i 24 mogu posluZiti kao osnova i motiv za konacno uvodenje programskog
budZeta. Pored detaljnih finansijskih projekcija, njima su odredeni ciljevi rada potrosackih jedinica, konk-
retne aktivnosti koje treba da se sprovedu u odredenom periodu kao i indikatori rezultata i u¢inka — Sto
su sve klju¢ne komponente programskog budzetiranja.

Kao najzastupljenije potro3acke jedinice u Akcionim planovima, MUP i Tuzilastvo su stoga idealne pilot
institucije u kojima treba u najskorijem roku intenzivno raditi na uvodenju svih komponenti programskog
budZeta. Usljed c¢injenice da ove institucije ve¢ o svom radu izvjeStavaju koristedi veliki broj kvantitativnih
pokazatelja, definisanje indikatora ispunjenja ciljeva moZe biti uradeno bez ulaganja znacajnih napora u
pogledu uspostavljanja novih sistema prikupljanja i analize podataka.

Prelazak sa linijskog na programski budzet u finansiranju aktivnosti tuzilastva i policije omogucio bi pov-
ezivanje strateSkih prioriteta u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova sa njihovim finansiranjem, dok bi
Parlament i zainteresovana javnost mogli pratiti troSenje sredstava iz vizure ucinkovitosti tog trosenja.
Uvodenje programskog budzeta u tuzilastvo i policiju (kao i javnu upravu u cjelini), vodeno je logikom da
njihov rad treba uzmjeriti ka ciljevima zacrtanim u zakonu i strateSkim dokumentima, kao i da rezultate
toga rada treba ocjenjivati prema mjerljivim pokazateljima (indikatorima), kako bi se vidjelo da li se ciljevi
postizu. Programski budZet ne treba da sluzi samo racunovodstvenom mjerenju ucinkovitosti u odnosu
na ulozZena javna finansijska sredstva, ve¢ mora biti i mehanizam ocjenjivanja ispunjenosti uloge koju
tuzilastvo i policija imaju u krivi¢no-pravnom i bezbjednosno-sigurnosnom sistemu drzave, odnosno, kao
mehanizam ocjenjivanja ispunjenosti njihove drustvene uloge.

Kako bi se kona¢no ,,odmrznuo" proces uvodenja programskog budzeta, smatramo da je potrebno uraditi
sljedece:

1) U okviru Ministarstva finansija, potrebno je formirati poseban Odsjek za programski budzet, koji ¢e biti
zaduZen za razvijanje, tehniku podrsku potrosackim jedinicama u definisanju nefinansijskih elemenata
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programskog budZeta i baza za buduce trening programe. Odsjek bi bio smjeSten u okviru postojeceg
Direktorata za budzet, odnosno, Direkcije za planiranje budZeta i u poCetnom periodu bi preuzeo dio
sluzbenika iz Odsjeka za budzetske operacije i procjenu fiskalnog uticaja.

2) Pripremiti akcioni plan za implementaciju programskog budZeta za naredne tri godine, u kojem ¢e
posebna paznja mora biti posvecena planu izrade nefinansijskih elemenata programskog budzeta, u pr-
vom redu “ciljeva programa” i “indikatora” na nekoliko pilot institucija, medu kojima se moraju na¢i MUP
i Tuzilastvo.

3) Potrosacke jedinice TuZilastvo i Ministarstvo unutrasnjih poslova treba da budu izabrane kao pilot in-
stitucije u kojima ¢e se u najskorijem roku:

+ Fragmentisati programska struktura tako da odraZzava razlicite segmente rada institucija uz izbjega-
vanje neproporcionalnih razlika u odnosu visine budzeta medu njima (izbjegavanje dominantnih
programa koji oduzimaju vise od 50% ukupnog budzeta jedinice),

+ Postaviti jasni ciljevi budZetskih programa,

+ Na osnovu postojecih podataka koji se prikupljaju, definisati indikatori ucinka.

4) Donijeti novu Odluku o nacinu izrade i sadrzZini programskog budZeta, koja ¢e, za razliku od trenutno
vazece, obuhvatiti sljedece:

+ Definicijuindikatora uc¢inkainacin njihoveizgradnje, krozodnos same potrosacke jedinice i Ministarstva
finansija,

* Precizirati postupak formiranja novih budzZetskih programa i eventualnu ulogu Ministarstva finansija
u odobravanju takve odluke, uz promjenu smjernica za izradu nefinansijskog sadrZaja programskog
budZeta tako da potro3acke jedinice ne budu usmjerene ka stvaranju previse uopstenih programa,

* SadrZaj izvjestaja o realizaciji programskog budzeta.

5) Izmijeniti Zakon o budZetu i fiskalnoj odgovornosti u pogledu definicije sadrzaja prijedloga Zakona o

budZetu i prijedloga Zakona o zavrsnom racunu budZeta koji se dostavljaju Skupstini (¢clanovi 34 i 68) tako
da se propise obaveza dostavljanja poslanicima svih nefinansijskih elemenata programskog budzeta.
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