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SAZETAK: Budzetiranje (priprema, izvrSenje i kontrola lokalnog budzeta) jedna
je od kljucnih funkcija lokalnih samouprava (LS) kroz koje one realizuju svoje
kompetencija: izvorne (ili vlastite) kao i one koje su im delegirane sa visih nivoa
viasti. Lokalne samouprave koriste mnostvo menadzerskih alatki u upravijanju
budzetskim procesom, medu kojima modeli i formati budzeta mogu da budu
posebno vazni i efektivni instrumenti. U radu su prikazani najcesce korisceni modeli
budzetiranja koji se koriste u praksi u svetu, od linijskog ili ,, troskovnog* budzeta,
preko ,,nultog* do budzeta ucinaka i programskog budzeta. Opisane su njihove
najvaznije karakteristike (prednosti kao i ogranicenja). U nastavku prikazana je
tekuca praksa budzetiranja LS u Srbiji, a zatim je data njena ocena polazeci od
konteksta reforme koja je Srbiji u ovoj oblasti pokrenuta od pocetka 2000-tih. Opsti

1 Ovaj rad je deo istrazivackog projekta pod Sifrom 47009 (Evropske integracije i
drustveno-ekonomske promene privrede Srbije na putu ka EU), kao 1 istrazivackog projek-
ta pod Sifrom 179015 (Izazovi i perspektive strukturnih promena u Srbiji: Strateski pravci
ekonomskog razvoja i uskladivanje sa zahtevima EU), finansiranih od strane Ministarstva za
nauku i tehnoloski razvoj Republike Srbije.
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cilj reformskog procesa koji se odnosi na unapredenje efikasnosti, transparentnosti i
odgovornosti kljucnih ucesnika ovog procesa, bice svakako pod znacajnim uticajem
izabranog i implementiranog modela budzetiranja. U vezi sa ovim, u poslednjem delu
rada, detaljnije su analizirane perspektive unapredenja budzetske prakse u lokalnim
samoupravamau Srbiji kroz uvodenje budzeta ucinaka i programskih budzeta.

Kljuéne refi: Lokalne samouprave, Budzetiranje, Indikatori budzetskih ucinaka,
Reforma budzetskog procesa

1. UVOD

Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi (2007)' lokalna samouprava (LS)
predstavlja pravo gradana da vrSe poslove od javnog interesa na teritoriji
na kojoj Zive 1 to direktno i/ili posredstvom svojih izabranih predstavnika.
Osnovna teritorijalna jedinica u okviru koje se vrSe ova prava su opStine
1 gradovi. Budzetom LS obezbeduju se neophodna finansijska sredstva za
obavljanje ovih poslova.

Zakon razlikuje izvorne i1 nadleZnosti koje lokalnim samoupravama prenose
viSi nivoi vlasti (Republika i Pokrajina). U skladu sa ovim razlikuji se
vlastita ili izvorna sredstva 1 ustupljena sredstva koje visi nivoi vlasti prenose
lokalnim samoupravama za realizaciju prenetih, tj. delegiranih nadleznosti.

Budzet predstavlja klju¢ni finansijski upravljacki instrument kojima lokalne
samouprave planiraju formiranja svih prihoda i primanja lokalnih samouprava,
azatiminjihovo troSenje. Budzetimajos jednu vaznu funkciju, ato je dase kroz
njega obezbedi informisanje, tj, izveStavanje o ovim finansijskim tokovima
svih aktera procesa funkcionisanju LS (od predsednika/ gradonacelnika i
opstinskog/ gradskog veca, do Ministarstva finansija, do gradana)®.

2. POLAZNE OSNOVE ZAPROJEKCIJU PRIHODAIRASHODA
BUDZETA LOKALNIH SAMOUPRAVA

Postupak pripreme i donoSenje budZeta lokalnih vlasti, izvrSava se prema
budZetskom kalendaru i1 zapocinje, kada ministar dostavi lokalnoj vlasti
Izvestaj o fiskalnoj strategiji’. Ovaj Izvestaj sadrzi ekonomsku i fiskalnu
politiku Vlade sa projekcijama za budzetsku i naredne dve fiskalne godine,
kao 1 srednjorocne projekcije makroekonomskih indikatora; srednjorocne
projekcije fiskalnih indikatora; pregled prioritetnih oblasti finansiranja i dr.
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Na osnovu uputstva i smernica koje dobiju od lokalnog organa uprave
nadleznog za finansije, direktni korisnici sredstava budzeta lokalne vlasti
pripremaju predlog finansijskog plana i dostavljaju ga lokalnoj vlasti. Po
istoj proceduri, na osnovu smernica direktnih korisnika, indirektni korisnici
sredstava budzeta lokalne vlasti pripremaju predlog finansijskog plana i
dostavljaju ga direktnim korisnicima.

Procenjivanje prihoda i primanja, utvrdivanje rashoda 1 izdataka, odnosno
kreiranje budZeta lokalnih vlasti, zasniva se nauvazavanju ¢itavog niza propisa,
kako republickih (spomenuti IzvesStaj o fiskalnoj strategiji, zatim Zakon o
budZetskom sistemu, Zakon o lokalnoj samoupravi, Zakon o finansiranju
lokalne samouprave, Zakon o javnom dugu, Nacionalne strategije i dr.) tako
1 lokalnih (od Statut grada/opstine, preko lokalnih razvojnih Strategija do
konkretnih fFinansijski planovi loklanih budzetskih korisnika).

3. MODELI BUDZETSKIH SISTEMA

U teoriji javnih finansija, kao i praksi budZetiranja na lokalnom nivou,
identifikovano je viSe modela planiranja i pripreme budZeta, medu kojima se
poseban znacaj pridaje slede¢im*:

1. Budzet po stavkama (linijski budzet)

2. Nulti budzet

3. Budzet prema rezultatima (budzet performansi)
4. Programski budzet

3.1. Budzet po stavkama (linijski budZzet) ili troSkovni budzet

Format budzeta po stavkama je nacinjen u skladu sa vrstama troSkova.
Troskovi se u principu razvrstavaju prema svom karakteru na: tekuce trosSkove,
kapitalne (dugoro¢ne) troSkove i troskove servisiranja dugova. Nakon S§to
vece odobri budzet, korisnici mogu poceti s nabavljanjem roba i usluga.
Budzet pokazuje koliko ¢e se potrositi za svaku stavku koju je budzetski
korisnik naveo. Linijski budzet je orijentisan prema kontroli a kontrola se
vr$i odredivanjem aproprijacija i periodi¢nom finansijskom kontrolom.’

Ova vrsta budzeta je standardna i Siroko prihvacena u praksi lokalnih
samouprava u Srbiji. Razloge za njegovu Siroku rasprostranjenost u praksi
treba traziti upravo u navedenom:

e Jednostavnost i razumljivost kako za profesionalce (finansijske
stru¢njake u LS) koji sa lako¢om barataju ovim sistemom i imaju ve¢

343



uhodane, svim akterima razumljive i dobro poznate procedure, tako i
korisnike i menadzere budzeta

Menadzerima budzeta (zvani¢nicima LS) je ovaj pristup posebno
znaCajan jer omogucéava vrlo jednostavnu i relativno efikasno
planiranje, trosenja i kona¢no, kontrolu troSenja budzetskih sredstava.

S druge strane, ovaj sistema budzetiranja ima i niz nedostataka:

3.2.

Iz njega ucesnici u procesu dobijaju informacije o tome koliko se
finansijskih sredstava planira i utrosi za odredene namene, ali ne i da
li su i kojoj meri postignuti planirani efekti, kako kvalitativni, tako
1 kvantitativni. Stoga upravljaci i1 kontrolori procesa mogu samo da
konstatuju da li su sredstva utroSena za planiranu namenu, ali ne i
da li su potrebe zadovoljene, koliko 1 da li su uopste korisnici usluga
zadovoljni;

Iz opisanih razloga, ovakav sistem budzZetiranja podstice
neracionalnosti u potro$nji. Prilikom planiranja za svaku narednu
godinu, osnovni pristup je uvecanje pocetne osnove. Rashodima
u prethodnoj godini se jednostavno dodaju iznosi, najpre za nivo
inflacije, a zatim 1 za uvecanje potraznja za nekim uslugama, a planeri
se nacelno ne udubljuju u pitanja kao $to su: kako smanjiti troSkove uz
odrzavanje istog nivoa usluga ili kako za dati nivo troSkova povecati
kvalitet 1 kvantitet usluga krajnjim korisnicima, 1 sl.

Budzet po stavkama je po svojoj prirodi rigidan i nedovoljno
fleksibilan imaju¢i u vidu dinami¢nost promena u savremenim
drustveno-ekonomskim uslovima, Sto svakako vazi i za lokalne
samouprave. U praksi se vrlo ¢esto deSava da realni uslovi Zivljenja u
lokalnoj samoupravi zahtevaju brzu reakciju i u skladu sa njom brzo
preusmeravanje sredstava sa jedne na drugu stavku, ili ¢ak sa jednog
na drugog korisnika. Troskovni budzet je ¢esto vrlo detaljan i njegova
promena i uskladivanje sa aktuelnim uslovima, po pravilu iziskuju
mnogo vremene i napora.

»Nulti“ budzet

Koris¢enje “nultog® budzeta, podrazumeva da se rashodi svake budzetske
linijje ili programa razmatraju iznova, iz godine u godinu, bez obzira na
protekla iskustva i1 zateCeno stanje. Po ovom metodu, budzet se priprema
tako Sto se sve aktivnosti 1 funkcije vlade raspodele po jedinicama, a zatim
se poredaju po njihovoj vaznosti. Glavni nedostatak ove metode je da
zahteva dosta vremena i informacija, zbog ¢ega se obi¢no primjenjuje samo
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kod pojedinacnih aktivnosti i u odredenim periodima. Medutim, ukoliko
je cilj vlasti smanjenje ukupne potrosnje, onda je ovo najkorisnija metoda
budZzetiranja®. Ovaj oblik budzeta se ne vezuje za neki posebni format.

,Nulto* budzetiranje ima potencijalno znacajne prednosti:

e Programima koji ne pokazuju ocekivane rezultate ili kojima je isteklo
trajanje, relativno se lako ukida finansiranje;

e Vrlo je efikasan u situacijama kada treba drasti¢éno smanjiti celokupnu
budzetsku potrosnju,

e Predstavlja fleksibilan sistem koji obezbeduje jednostavnu i efikasnu
kontrolu aktivnosti i troSkova.

Naravno, njegova prakti¢na primena ima znac¢ajnih ogranicenja, Sto je i razlog
¢injenice da se ovaj model, 1 uopste ovaj pristup 1 koncept, retko primenjuje
u praksi. Naime:

e njegova priprema zahteva dosta vremena i dokumentacije,

e sobzirom na odsustvo programske budzetske strukture, vrlo je otezano
optimiziranje ukupnog budzeta,

e njegova primena ima smisla samo za pojedine aktivnosti.

3.3. BudZet prema rezultatima (budZet performansi)

Budzet ucinaka ili performansi je model budzeta koji je manje rasprostranjem
od troSkovnog budzeta, ali ve¢ nalazi svoju primenu u sredinama sa
razvijenijom budzetskom praksom. Ovaj format budzeta je uveden sa
namerom da unapredi performanse lokalne vlasti u pruzanju usluga’. Osnovni
ciljevi budzeta uc¢inaka su da omoguc¢i lokalnim zvani¢nicima (menadZerima
LS) da:

- naprave plan rada koji ¢e korespondirati raspolozivom ukupnom
budzetu,

- stvore osnovu za uporedivanje strukture i iznosa sredstava koji se
ulazu i kvaliteta usluge koje se zauzvrat dobijaju,

- adekvatno kontroli$u realizacije postavljenih ciljeva.

Format budzeta je prilagoden funkcijama i programima. Svaki od programa
realizuje posebna jedinica koja moze da bude odgovorna za realizaciju vise
od jednog programa.

Procedura pripreme budZeta polazi od organizacionih jedinica. One su duzne
da:
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- Definisu krajnji proizvod/uslugu i kriterijume za njihovo merenje

- Odrede troskove (inpute) po jedinici proizvoda/usluge

- Odrede ukupne troskove (jedini¢ni troskovi puta planirani obim
proizvoda/usluge)

- Pripreme narativni opis radnih zadataka za realizaciju ovog plana.

Iz navedenog, lako su uocljivi prednosti ovog sistema budzetiranja:

e Budzet prema rezultatima je fleksibilan sistem koji omogucava
menadzerima da se fokusiraju ne samo na troSenje budZetskih
sredstava, ve¢ 1 da prate ostvarene performanse u pogledu nivoa
1 kvaliteta proizvoda/usluga koje se dobijaju kroz troSenje ovih
sredstava

e Informacije koje se dobijaju pra¢enjem pokazatelja iz ovog budZeta
su mnogo sadrzajnije i omoguc¢avaju mnogo kvalitetnije odlu¢ivanje
u definisanju ciljeva i budZetskih prioriteta

e Ovako pripremljen i zatim analiziran i ocenjen budZet pruza znatno
vecu pomo¢ internimi eksternim stakeholderima prilikom ocenjivanja
kvantiteta, kvaliteta i produktivnosti programa lokalne samouprave

Ovaj budzetski sistem ima naravno i svoja ograni¢enja. Ona su pre svega
vezana sa neke tehnicke strane njegove primene:

Klju¢ne komponente budzet u¢inka su specificni indikatori performansi
ili u¢inaka, pa stoga njegova efektivnost u najve¢oj meri zavisi od toga u
kojoj meri izabrani indikatori adekvatno odrazavaju rezultate planiranih
aktivnosti. Ovaj deo uspostavljanja sistema (kreiranje odgovarajucih
indikatora) prakti¢no je najveéi izazov u njegovoj implementaciji. Cesto
moze da bude vrlo tesko izabrati indikator koji ¢e na najbolji nacin (sa
stanovista prirode aktivnosti o kojoj se radi, zatim sa stanovista ciljeva
koje LS u toj oblasti ima i dr.) odraziti u¢inak u planiranoj aktivnosti.
Sledeci problem sa kojim LS moze da se suo€i u razvoju i primeni budzeta
ucinaka je po pravilo postojanje nepoklapanje izmedu organizaciona
struktura 1 programa i projekata. Naime, najces¢i slucaj je da je jedna
organizaciona jedinica (sektor, odeljenje i sl.) zaduzena za realizaciju vise
projekata zbog Cega je moguce da dode do ,,meSanja* efekata razlicitih
projekata, pa stoga i iskrivljavanja pokazatelja ostvarenih ucinaka.

Treba imati u vidu da BudZet ucinaka ,meri“ ufinke na nivoima
pojedinacnih projekata i programa, ali ne i na nivou budzeta u celini. Znaci
ostaje nereSeno pitanje optimizacije ukupnog budzeta (meduprogramski
odnosi), pa stoga ovaj tip budzeta ne daje potpunu sliku o efektima
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realizacije budZeta sa stanoviSta ostvarenja misije 1 dugoro¢nih ciljeva
lokalne samouprave. Budzet uc¢inka predstavlja, s jedne strane, jako dobro
analiticko sredstvo i upravljacku alatku, ali istovremeno pruza malo
informacija o misiji, ciljevima i efektima programa.

3.3. Programski budzZet

Programski budZzet je najslozeniji tip budZetiranja razvijen 60-tih na
federalnom nivou u SAD. Primena programskog budzeta doprinosi vecoj
transparentnosti koriS¢enja budzetskih sredstava i stvara detaljnu osnovu iz
koje moZe da se sagleda veza izmedu politika, programa, resursa i rezultata.
Programski budZet daje odgovore na sledec¢a pitanja:

- Sto pokusavamo postiéi (dugoroéni cilj)?
- Koliko ¢e kostati postizanje toga dugorocnog cilja?

Programsko budzetiranje zasnovano na rezultatima je proces u kojem se
sredstva rasporeduju na osnovu postavljenih ciljeva 1 rezultata koji se o¢ekuju
od tih sredstava. Pojam ,,program‘ podrazumijeva grupisanje sli¢nih usluga
ili aktivnosti unutar budzetskog korisnika, a koje imaju zajednicki strateski
ili operativni cilj. Ovakav pristup omogucava budzetskim korisnicima da
grupiSu svoje aktivnosti u niz programa, a svaki program ima definisane
operativne ciljeve i zeljene rezultate®.

Proces donoSenja programskog budzeta obuhvata:

- Definisanje ciljeva i instrukcija

- Na osnovu ciljeva definiSu se programi za njihovo ostvarenje i
organizacione jedinice koje ¢e ih ostvariti

- Svaka jedinica definiSe alternative za realizaciju svojih programa

Uvodenje programskog budzeta zahteva promenu poslovne kulture vecine
budzetskih korisnika, od one koja se bavi administriranjem i kontrolom, u onu
koja upravlja u¢inkom, tj. onu koja je orijentisana ka rezultatima. To je znatno
slozenija metoda budzetiranja od ostalih jer zahteva brojne analize i slozenu
dokumentaciju. Format budzeta je napravljen prema planiranim programima:
budzet se donosi i prati u kontekstu dugoro¢nog razvojnog plana. Struktura
programskog budzeta obuhvata ne-finansijske 1 finansijske podatke.

Prednosti ovog sistema budzetiranja je ocigledna:
e Ovaj sistem je u potpunosti orijentisan na planirane ciljeve i ocekivane
rezultate 1 to kako na kratki rok (teku¢a budzetska godina), tako i na
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duzi rok u kome su inkorporirane misija i vizija buduceg razvoja
budzetskog subjekta;

Ovaj sistem pruza znacajnu fleksibilnost zvani¢nicima LS Sto je
posebno znacajno za one koji razmisljaju na strategijski nacin i zele
da razvoj svoje institucije na dugi rok;

I pored svoje sloZenosti, prikaz budZeta u formatu ovog sistema je u
finansijski eksperti. Umesto rasporedenih sredstava po budzetskimi
racunovodstvenim klasifikacijama, u ovom slucaju osnovna alokacije
budzetskih sredstava je nacinjena po projektima i njihovim nosiocima.
SloZeniji je od ostalih metoda budzetiranja, narocito domenu
definisanja ciljeva i objektivnom merenju njihovog ostvarenja.

Istovremeno, programski budzet ima i1 svoje nedostatke i ogranienja, zbog
kojih se inace relativno retko koristi u praksi, ¢ak i razvijenijih zemalja:

34.

Primena ovog budzetski sistem u principu zahteva jako mnogo
vremena i resursa da bi se implementirao na efektivan nacin. Ukoliko
u ranijim fazama ve¢ nisu definisani misija i dugorocni ciljevi, to je
potrebno uraditi pre nego Sto se ude u operativnu razradu budzeta.
Ovaj format budzeta je uvek vrlo kompleksan jer po svojoj prirodi
uslovljava matriéno organizovanje u kojoj eksperti razlicitih
funkcionalnosti dobijaju zadatke u razli¢itim budzetskim projektima.
Upravljanje ovakvim strukturama je uvek vrlo zahtevno i1 lako moze
da dovede do konflikata u procesu realizaciji pojedinih projekta
(alternativa ovoga je formiranje viSestrukih struktura koja bi bila
preskupa i1 neefikasna).

Mada veoma efektivan sa stanoviSta menadZera i stratega organizacija,
ovaj sistem moze da bude izuzetno zahtevan u pogledu rada stru¢nih
sluzbi. Zaposleni u ovim sluzbama (posebno u budzetsko-finansijskoj
sluzbi) moraju da ovladaju nestandardim tehnikama i znanjima, a pri
tome mogu da se suocCe sa povremeno velikim radnim naporima da
azuriraju i usaglase sve podatke, pogotovo kada dode do promena
ciljeva i prioriteta tokom implementacije budzeta.

Komparacija alternativnih budzZetskih sistema

Na osnovu gore navedenog moze se zakljuciti da svaki od spomenutih sistema
budZetiranja ima svoje prednosti, ali 1 ograni¢enja i nedostatke. Linijski ili
troskovni budzet kao znacajne prednosti ima jednostavnost, laku primenjivost,
kao 1 opStu prihvacenost, kako od strane finansijskih profesionalaca koji ga
primenjujeu praksi, tako 1 zvani¢nika LS 1 drugih eksternih stakaholdera.
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Budzet u¢inaka, a posebno programski budzet, s druge strane, imaju znacajne
prednosti u pogledu moguénosti koje pruzaju stratezima i upravljac¢ima
lokalnog razvoja u pogledu fleksibilnosti i upravljacke efektivnosti. Klju¢ni
nedostatak ovih sistema, a opet posebno programskog sistema budzetiranja,
jeste njihova slozenost 1 zahtevnost u pogledu potrebnih ekspertiza na strani
struénjaka, resursa i vremena, da bi se sistemi razvili, a zatim i implementirali.
U Srbiji za sada formati budzeta koje lokalne samouprave treba da primenjuju
nisu propisani, pa su stoga lokalne samouprave slobodne da same ureduju
ova pitanja. Rasprostranjena i (moze se re¢i) opsSte prihvadena praksa na
nivou lokalnih samouprava u Srbiji je da se koristi sistem budzetiranja
baziran na troskovima (linijski ili budzet troskova). Ova praksa nije posebno
uredena propisima — ono §to jeste propisano jeste sistem racunovodstvenog
evidentiranja i pracenje prihoda i rashoda (uopste finansijskih podataka) i
finansijsko izvestavanje, §to je uredeno Zakonom o ra¢unovodstvu, kontnim
planom, Racunovodstvenim standardima i drugom povezanom regulativom.

4. RAZVOJ I IMPLEMENTACIJA PRAKTICNOG MODELA
BUDZETA UCINAKA

4.1. Istrazivanje prakse budzetiranja LS u Srbiji

U okviru projekta Evropske komisije i Saveta Evrope ,Jacanje lokalne
samouprave Srbiji*, realizovano je istrazivanje o praksi budzetiranja LS
u Srbiji u kome je obuhvaceno 20-tak opstina i gradova. Na osnovu ovog
istrazivanja ustanovljeno je da JLS u Srbiji dominantno koriste takozvani
»troskovni budzet” ili ,,budZet po stavkama* (,,line-item-budget®). Budzeti
JLS su sacinjeni u skladu sa vrstama troskova, a da pri tome ne pruzaju
dovoljno informacija o kvalitetu izvrSenih usluga. Sredstva se raspodeljuju
na bazi ulaznih elemenata, tj. procenjuju se po ekonomskim kategorijama
(koliko sredstava je potrebno za plate, koliko za materijalne troskove itd.).
Osim kvantifikacije prihoda i rashoda, ne ocenjuju se kvalitativne promene
koje se ostvaruju budzetskom politikom. Dakle, ne ocenjuju se rezultati
budzetskih rashoda, ne postoji proces merenja u¢inaka ili evaluacije programa
tj. nije uspostavljena neposredna veza izmedu utroSenih sredstava, ciljeva i
ostvarenih rezultata.

Istovremeno, istrazivanje prakse, kao i odgovori koji su dobijeni od
zvanicnika 1 profesionalca iz LS, pokazali su da se nefinansijski (naturalni)
pokazatelji relativno lako mogu uvesti u proces pripreme lokalnih budzeta za
pojedine oblasti 1 za pojedine korisnike budzeta. Naime, prilikom pripreme
budzeta na osnovu uputstva koje donosi nadlezni organ za finansije u LS,
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budzetski korisnici u svojim finansijskim planovima imaju obavezu da za
svaku aproprijaciju detaljno obrazloze trazeni iznos i ta obrazlozenja, pored
ostalog, moraju imati i naturalne pokazatelje. Nedostaje, dakle, najpre korak
u kome bi se ovi pokazatelji ukljucili u zvani¢nu budzetsku formu koja se
ve¢ koristi u tekuéem procesu budzetskog planiranja, a zatim 1 konac¢ni korak
njihove primene u procesima budzetske kontrole i evaluacije.

Istrazivanje je dalje pokazalo da lokalne samouprave de facto raspolazu
sa informacijama o odredenim naturalnim pokazateljima, odnosno
informacijama koje su potrebne za kreiranje odredenih indikatora. U tom
smislu, anketirane LS (njihovi zvani¢nici i finansijski stru¢njaci) ukazali su
na jedan broj indikatora koji bi relativno lako 1 brzo mogli da se primene, tj. za
koje potrebni podaci ve¢ postoje u postoje¢im bazama podataka. Ukazano je
1 na grupu indikatora koje je nesto teZe razviti i zatim pratiti, ali je zakljueno
da, u krajnjoj liniji, uz odredeni dodatni napor, to takode moguce uciniti.

U nastavku su prikazani neki od indikatora iz ove dve grupe’:

Pregled 1: Standardni (lako primeljivi) indikatori budzetskih aktivnosti

o Predskolske ustanove:

- Broj predskolskih ustanova

- Broj zaposlenih u predskolskim ustanovama

- Broj dece u predskolskim ustanovama
o Ustanove kulture:

- Broj ustanova kulture

- Broj kulturnih manifestacija koji se planira

- Status manifestacija (lokalni, regionalni, nacionalni, medunarodni)
o Komunalne delatnosti:

- Broj kapitalnih projekata JKP koji ¢e finansirati JLS

- Broj novih rasvetnih mesta

- Broj novih priklju¢aka na vodovodnu mrezu.

350



Pregled 2: Nestandardni indikatori budzetskih aktivnosti (primenjivi uz dodatne
intervencije)

o Ustanove kulture:

- Broj ucesnika (posetilaca izlozbe, pozori$nih predstava)
o Komunalne delatnosti:

- Ukupna povrsina ulica / povrsina koja se €isti

- Broj novih ulica u km

- Kyvalitet ¢iS¢enja ulica — Ocena komunalne inspekcije

- Broj prijava zbog neiznoSenja smeca

Moze se, dakle, zakljuciti da u jedinicama lokalne samouprave u Srbiji postoje
relativno povoljni uslovi i da su ispunjeni neki od neophodnih pretpostavki
za uvodenje naprednijih formi budzetiranja, najpre budzeta baziranog na
ucincima, a potom i programskog budZeta. Postoje¢a budzetska praksa i
regulativa, pa i iskustva JLS, naime, omoguc¢avaju da se neki od najvaznijih
pocetnih koraka ucine u vrlo kratkom roku 1 bez velikih potresa u postojecim
procesima. U tom smislu u narednom poglavlju izloZen je predlog uvodenja
koncepta budZeta baziranog na uc¢incima u JLS u Srbiji.

4.2. Predlog uvodenja budZeta uc¢inka u LS u Srbiji

Predlog uvodenja sistema budzetiranja baziranog na u¢incima (budzet u¢inka
ili performansi) baziran je na gore navedenim rezultatima istraZivanja, a
narocito na slede¢em:

e postojecoj praksibudzetiranjau LS u Srbijiiraspolozivim materijalnim
1 ekspertskim resursima LS,

e potrebi za unapredenjem postojece budzetske prakse u JLS u pogledu
njene efektivnosti i efikasnosti, kao i njene vece transparentnosti i
konac¢no,

e aktuelnim teorijskim modelima budzetiranja i iskustvima njihove
primene u medunarodnoj praksi.

Ocena je, dakle, da bi lokalne samouprave u Srbiji trebale da nacine napor i
poc¢nu u praksi da primenjuju budzet u¢inaka. Ova forma budzeta zahteva da
se definiSu aktivnosti i nivo i kvalitet usluga koji se ostvaruje tim aktivnostima,
dakle da se stvori veza izmedu angazovanih sredstava, ocekivanih i postignutih
rezultata.
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U tehnickom smislu, prvi korak u primene novih modela budzetiranja u JLS bi
svakako trebalo da bude identifikacija nefinansijskih (naturalnih) indikatora
zarazlicita podrucja koriS¢enja budzetskih sredstava i za razliCite organizacije
— direktne i indirektne budzetske korisnike. Konacna lista indikatora ce
zavisiti od konkretne situacije u svakoj JLS, pre svega od njihovih budzetskih
prioriteta i ciljeva, kao i1 od strukture i karakteristika budzetskih korisnika. U
donjem pregledu prikazana je jedna od mogucih lista indikatora.

Pregled 3: Moguci naturalni indikatori realizacije budzetskih aktivnosti po
funkcionalnim oblastima

Uprava
- UtrosSena koli¢ina kancelarijskog papira po zaposlenom
- Broj zalbi na reSenja za poreze i komunalne takse koje ubire LS.
- Broj podnetih / obradenih zahteva
- Prose¢no vreme izdavanja resenja
- Broj zalbi na izdata reSenja
- Primedbe gradana
- Tuzbe gradana

Obrazovanje
- Opremljenost skola racunarskom opremom (broj kompjuter/ucenik);
- Broj korisnika subvencionisanog prevoza srednjeskolaca, starijih osoba i sl.;
- Broj osnovnih i srednjih Skola
- Povrsina koja se greje u skolama
- Troskovi jednog ucenika po Skolama

Socijalna zaStita
- Broj korisnika novih usluga socijalne zastite (pomo¢ u kuci, geronto
domacice, subvencija vantelesne oplodnje i sl.);
- Broj odobrenih socijalnih pomo¢i prema podnetim zahtevima (u
zavisnosti od vrste pomoci )
- Broj korisnika socijalne pomo¢i

- Broj ucesnika na sportskim manifestacijama u organizaciji LS;
- Broj novosagradenih sportskih terena, fiskulturnih sala i sl.
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Komunalne delatnosti

- Broj saniranih “’divljih” deponija

- Broj prikljucaka na gas

- Broj prikljucaka za kanalizaciju

- Broj novih parkiralista/parking mesta

- Pokrivenost ulica i ustanova video nadzorom

- Broj novih investitora u “’Industrijskim zonama” i dr.

- Kovalitet vode gradskog vodovoda (uporedenje sa propisanim
parametrom)

- Broj kapitalnih projekata

- Broj zaposlenih u javnim preduze¢ima i javno komunalnim preduze¢ima
i odnos zaposlenih u administraciji i proizvodnom delu,

- Tehnic¢ka opremljenost javnih i javno komunalnih preduzeca

Ostalo
e Broj korisnika subvencija za poljoprivredna gazdinstva i udruzenja
poljoprivrednika;
Broj zaposlenih kod svih budzetskih korisnika
Broj ustanova i javnih sluzbi u gradu
Broj novootvorenih radnih mesta (kao rezultat odredenih aktivnosti)
Broj novih kategorisanih objekata za smestaj turista
Broj noc¢enja u turizmu
Cena kostanja po 1 zaposlenom u Opstinskoj upravi, vrticu, ustanovi
kulture, Skolama...
Broj privrednih subjekata koji imaju sediste na teritoriji grada
Broj poreskih obveznika za porez na imovinu
e Broj obveznika za porez ne prenos apsolutnih prava

Navedeni indikatori predstavljaju, dakle, samo jednu od mogucih otvorenih
listi koje je moguci proSirivati 1 dopunjavati u zavisnosti od budzetskih
aktivnosti konkretne lokalne samouprave, ciljeva i sadrzaja budzetskih
aktivnosti 1 karakteristika i opredeljenja menadzmenta.

Nakon izbora indikatora koriS¢enja budzetskih sredstava po pojedinim
oblastima, slede uobicajene faze budzetskog procesa: priprema finansijskih
planova budzetskih korisnika, njihova konsolidacija i kona¢no usvajanje
budzet JLS. Pravi efekti novog pristupa u budzetiranju se pojavljuju u
fazi izvrSenja, kada budzetski korisnici imaju obavezu da troSenje javnih
sredstava usaglase sa postavljenim indikatorima, a zatim narocito u fazi
kontrole, kada upravljaci budzetskog procesa na lokalnom nivou (budzetsko
odeljenje 1 lokalni postavljeni i izabrani zvanicnici) uporeduju ostvarene
rezulate budzetskih korisnika sa postavljenim indikatorima. Polaze¢i od ovih
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poredenja i utvrdenih eventualnih odstupanja od zadatih vrednosti indikatora,
moguce je preduzeti specificne korektivne akcije, a takode i izvuéi konkretne
pouke za budzetski planski proces u narednom periodu.

Jedan od vaznih elemenata implementacije novih praksi budZetiranja u
JLS je svakako i uvazavanje odredenih principa i specificnosti vezanih za
upravljanje promenama u najSirem smislu. Imajuéi u vidu dugogodiSnju
praksu kori§¢enja standardnih modela budZetiranja i stoga uvreZene navike i
inercijuu JLS, s jedne strane, kao i izvesnost pojave manjih ili ve¢ih otpora na
strani budzetskih korisnika u uvodenju prakse koja bi mogla da ugrozi neke
steCene pozicije - vazno bi bilo uvaziti neke od opstih principa implementacije
promena u druStvenim upravljackim sistemima. U konkretnom slucaju, po
naSem miSljenju posebno bi trebalo uvaziti slede¢e karakteristike procesa
implementacije promena:

e Dobrovoljnost - Kao $to je ve¢ napomenuto lokalne samouprave u
Srbiji nemaju obavezu da koriste jedinstveni, standardizovani format
budzeta. Lokalne samouprave su slobodne da same biraju budzetske
sisteme 1 formate u kojima ¢e ih pripremati. U tom smisli 1 predlog
uvodenja budzeta ucinaka treba tretirati kao sugestiju zvani¢nicima i
budzetskim i finansijskim stru¢njacima LS u Srbiji u cilju unapredenje
postojeée prakse budzetiranja.

e Postepenost — S obzirom na uvrezenost postojeée prakse, moguée
je ocekivati da bi svakla nagla i krupnija promena mogla da izazove
nezeljene potrese i otpore medu subjektima budzetskog procesa.
Stoga se sugeriSe postepenost uvodenja ovog sistema. To bi moglo da
se ucini tako $to bi se zapocelo sa formulisanjem pojedinih izabranih
indikatora u pojedinim izabranim sektorima i korisnicima u formi
pilot projekata. Nakon sticanja potrebnog iskustva, pogotovo ako se
ono potvrdi kao pozitivno, ovaj proces b se mogao prosiriti i na ostale
korisnike budzeta.

e Komplementarnost — Priprema budzeta ucinka, naroCito u prvim
fazama, trebalo bi da ima dopunski karakter u odnosu na standardnu
praksu. Lokalne samouprave, bi dakle nastavile da koriste postojece
sisteme budzetiranja u svojoj praksi, s tim da bi ujedno pripremale i
sazete budzete ucinaka.

e Multifunkcionalnost — Budzet ucinaka bi imao viSestruku ulogu
1 bio bi koris¢en od strane zvani¢nika i menadzera LS u donosenju
upravljackih odluka vezanih za funkcionisanje LS, ali bi takode bio na
raspolaganju ostalim stakeholderima. On bi mogao da ima znacajnu
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ulogu u povecanju transparetntosti celog procesa. Ukoliko bi se
pripremio u sazetoj formi, sa razumljivim indikatorima, budzet u¢inka
bi mogao da odigra znacajnu ulogu u unapredenju transparentnosti
procesa, time §to bi omogucio gradanima i §iroj publici uopste, da
analizira i ocenjuje rezultate rada lokalnih smouprava. To bi, naravno,
samo po sebi uticalo na povecéanje njihove odgovornosti i efektivnosti.
sokosk
Slede¢i gore opisane korake i uvazavajuéi opisane karakteristike procesa
implementacije novog modela budzetiranja, jedinice lokalne samouprave u
Srbiji bi u relativno kratkom roku mogle zna¢ajno da unaprede nivo efikasnosti
i efektivnosti koriS¢enja svojih budzetskih sredstava.

5. ZAKLJUCAK

Budzetski proces na lokalnom nivou predstavlja znacajan deo sistema javnih
finansija u Srbiji''. On sa ubrzanjem reformskih procesa, i sa njima povezanom
decentralizacijom, dobija sve ve¢i znacaj. Nacin na koji se upravlja ovim
sredstavima je stoga od izuzetnog znacaja za drzavu i njene gradane.

U radu su ukratko predstavljeni najceS¢e koriSceni 1 u literaturi analizirani
upravljacki modeli budZetiranja i to: troSkovni budzet, ,,nulti* budzet, budzet
ucinaka i programski budzet; a zatim su predstavljeni rezultati empirijskog
istrazivanja koje je tokom 2012. godine realizovano u jednom broju JLS
u Srbiji. Istrazivanje je pokazalo da je u praksi JLS dominantna primena
troSkovnog ili tzv. budZeta ,,po stavkama®, koji ima znacajnih manjkavosti
vezano za efikasnost, efektivnost i transparentost troSenja budZetskih
sredstava.

Analiza moguénosti uvodenja naprednijih modela budZzetiranja u JLS u
Srbiji je, s druge strane, pokazala da su neke od najznacajnijih pretpostavki
ovih promena, pre svega postojanje nekih od klju¢nih naturalnih indikatora
aktivnosti budzetskih korisnika, ve¢ prisutne u praksi. Stoga je jedan od
zakljuCaka donet na bazi istrazivanja, da je potrebno da lokalne samouprave
ucine relativno mali napor da bi u svojoj tekucoj budzetskoj praksi uvele
promene koje bi na zna¢ajan na¢in mogle da unaprede efikasnost i efektivnost
koris¢enja budzetskih sredstava. Naravno, ma koliko da je ovaj napor
relativno mali posmatrano u tehnickom smislu, kao i kod implementacije
svake promene u drustveno-upravljackim procesima, veoma je vazno da
se ova promena realizuje na pazljiv nacin, uz primenu procedura sa jasno
definisanim postupcima i koracima. U tom smislu, na kraju rada, ukazano
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je na potrebu da proces bude postupan, dobrovoljan, komplementaran sa
postoje¢im praksama i da njegova primena bude viSenamenska, tj. da se stavi
u funkciju upravljanja, ali i eksterne kontrole i upoznavanja §ire javnosti sa
rezultatima budzetskog procesa.
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Izvor: interni dokumentiiintervjui sa predstavnicima JLS obuhvacenih istrazivanjem.

. Lista prikazanih indikatora je na¢injena na osnovu misljenja i predloga anketiranih

LS.
Vrednost budzeta svih JLS u Srbiji se kre¢e na godisSnjem nivou od oko 2 mlrd.
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