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Kratki sadrzaj

Dvojni budzetski sistemi i dalje postoje u zemljama u razvoju. Ovaj dokument
identifikuje i opisuje kako institucije tako i donatorske prakse koje doprinose odvojenim
sistemima upravljanja teku¢im i kapitalnim budzetom u razli¢itim fazama budzetskog
ciklusa. Ispituje razloge otpora promjenama i obrac¢a paznju na institucionalnu dinamiku
koja moze omoguciti integraciju tekuceg i kapitalnog budzeta. Iskustvo iz nekoliko
zemalja u razvoju koje su ostvarile napredak u ovoj oblasti pruza prakti¢ne smjernice
zemljama i drugim ucesnicima kako posti¢i punu integraciju tekuceg i kapitalnog
budzeta, ukljuujué¢i 1 institucije 1 upravljanje pripremom budZzeta, izvrSenje 1
izvjeStavanje o jedinstvenom budzetskom sistemu. Preporuke su safinjene za nadlezne
organe u doti¢noj zemlji i za moguc¢i dijalog 0 politici koju koordinise donator sa
zemljama klijentima kao i za tehnicku podrsku za tu oblast.

Ovaj dokument je dio izuzetnog nastojanja Svjetske Banke i njenih PEFA partnera da se
vise usredsrede na razvoj kapaciteta upravljanja javnim finansijama, ukljucujuéi i razvoj
smjernica i usmjeravanje iskustava u vezi sa specifiénim pitanjima znaCajnim u
implementaciji reformi. Upravljanje javnim finansijama ukljucuje sve faze budzetskog
ciklusa kao i pripremu budzeta, internu kontrolu i reviziju, nabavku, nadgledanje i
izvjeStavanja i vanjsku reviziju reviziju. Siri ciljevi upravljanja javnim finansijama je
postizanje ukupne fiskalne discipline, raspodjela sredstava po prioritetnim potrebama te
efikasno i u¢inkovito pruzanje javnih usluga.

Radna Grupa za javnu potro$nju predstavlja zajedni¢ki poduhvat Uprave za finansije
Svjetske Banke, PREM-a i MreZe za nabavku sa MMF i PEFA Sekretarijatom u svrhu
postizanja unapredenja u radu sistema upravljanja javnim finansijama zemlje. Za vise
informacija posjetite web stranicu:

www1.worldbank.org/publicsector/pe/Strengthened Approach/index.htm

PEFA je partnerstvo izmedu Svjetske Banke, Evropske Komisije, Odjeljenja za
medunarodni razvoj Velike Britanije, Drzavnog sekretarijata Svajcarske za ekonomske
poslove, Ministarstvo vanjskih poslova Francuske, Kraljevskog norveskog Ministarstva
vanjskih poslova, Medunarodnog monetarnog fonda i Strateskog partnerstva sa Afrikom.
Za vise informacija posjetite www.pefa.org



http://www.pefa.org/
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1.  Uvod i kontekst!

Poznati simptom loseg upravljanja javnim finansijama u zemljama u razvoju je,
identifikovan u literaturi o razvoju javnih finansija, postojanje zavrSenih kapitalnih
projekata koji nemaju tekucih sredstava koja su im potrebna kako bi propisno
funkcionisali: bolnice kojima nedostaju sredstva za medicinsko osoblje i zalihe; Skole
kojima nedostaju sredstva za finansiranje nastavnog osoblja, zaliha i knjiga; ili putevi za
¢ije odrzavanje nema sredstava u vladinom budZzetu. Iako je obraCunavanje i budzetiranje
za tekuce troskove materijalnih sredstava iz vladinog budzeta dobro osmisljen budzetski
princip dolazi do problema iz nekoliko razloga: loSe planiranje i neadekvatno
razmjenjivanje informacija kroz razliCite procese; nedostatak planiranja za buducu
potroS$nju u okviru ogranicenih sredstava i nesposobnost da se koordiniSu budZetske
operacije koje su finansirane lokalno i od strane donatora. Proteklih godina, nastavak
razvijanja kapitalnog budzeta zemalja kako bi ukljucivali, pored kapitalnih izdataka,
znacajne iznose «kapitalne» tekuce potrosnje koja se uglavnom finansira iz donatorskih
sredstava, zakomplikovao je dodatno stvari i zabrinutost se ¢esto ispoljava po pitanju
slabe interakcije proSirenog kapitalnog budzeta ili «razvojnog budzeta» sa vladinim
tradicionalnim tekuc¢im budzetom.

Postojece dvojno budzetiranje, rac¢unovodstvo 1 sistemi izvjeStavanja ne predvidaju
opsezne analize u planiranju i budzetiranju vladinih aktivnosti niti evaluaciju njihovih
ishoda i rezultata. Dvojno budZetiranje za istu tekucu aktivnost iz odvojenih resursa se
moze lako dogoditi. Stavise, vladina pravila u ra¢unovodstvu i bankarstvu se mozda ne
budu razlikovala samo izmedu tekucih i kapitalnih budzeta ve¢ i izmedu dva tekuca
budzeta, jednog koji se finansira iz lokalnih 1 drugog koji se finansira iz vanjskih resursa.

Najnovije inicijative i razvoj u upravljanju javnim finansijama zahtjevaju obnavljane
naglaska na integraciji tekuceg i kapitalnog budzeta. Te inicijative uklju¢uju oslanjanje
na srednjoroéne okvire rashoda (SOR), pripremu strateskih dokumenata za smanjenje
siromaStva (PRSP), identifikaciju 1 nadgledanje potroSnje za smanjenje siromastva u
budzetu zemalja u razvoju i sistema finansijskog izvjestavanja kao i uvod pristupa na
nivou cijelog sektora i pristupa podrSke generalnom budzetu zajedno sa tradicionalnom
podrsci pojedinaénim projektima od strane veéine donatora. Iskustvo pokazuje da kada su
priprema 1 izvrSenje tekucih 1 kapitalnih budzeta institucionalno, organizaciono 1 tehnicki
odvojeni tada je skoro nemoguca stvarna koordinacija izmedu ta dva budzeta.

Odvajanje tekuceg i kapitalnog budzeta se moze ostvariti u nekoliko dimenzija: (i)
odvojena centralna ministarstva koja upravljaju procesima i donose razlicite odluke, (ii)
odvojeno planiranje i procesi budzetske raspodjele, (iii) odvojeni procesi budzetske
dokumentacije, i (iv) odvojena izvrSenje budzeta, raCunovodstvo, bankarstvo i procesi
izvjeStavanja. Koristi se nekoliko razli¢itih termina kao Sto su «tekuéi» i «netekuci»,
«uobicajeni 1 pesebni», «prihodni 1 kapitalni», «tekuéi 1 kapitalni», «tekuc¢i 1 ulagacki»,

! Autor Zeli da se zahvali ¢lanovima Radne Grupe za javnu potro$nju, posebno Bill-u Dorotinsky, Richard-
u Allen, Tej-u Prakash, Mike-u Smithers, Odile-u Keller, Bernard-u Myres, Frans-u Ronsholt i Julie Lynn
iz Odjeljenja za medunarodni razvoj na komentarima koji su pomogli u pripremi ovog dokumenta.
Urednicku pomoc¢ je pruzila Rachel Weaving. Ostalo su autorove greske.



«iznad i ispod crte», «operativni i kapitalni» i «teku¢i i kapitalni» budzet. Ovaj dokument
koristi termine «tekuci i kapitalni» budzet jer veéina zemalja u razvoju trenutno Koristi
ove termine. Danas u zemljama u razvoju dvojno budzetiranje Se manifestuje kroz
lokalno finansiranu tekucu potrosnju koja se zove «tekuci budzet» koji se razlikuje od
onoga §to se zajednicki zove «kapitalni budzet» koji se sastoji od kapitala finansiranog iz
vana — i sve viSe — od tekuceg — potros$nje te potroSnje koja se¢ finansira iz dodatnih
vladinih 2sredstava (teku¢ih 1ili kapitalnih) i1 kapitalne potrosnje koju sama Vlada
finansira.

Skoro svi medunarodni i nekoliko bilateralnih dobavljaca tehnicke i finansijske podrske
savjetuju zemlje klijente da poduzmu korake u pravcu integracije svog tekuceg i
kapitalnog budzeta. Na primjer, Prirucnik o upravljanju javnom potrosnjom Svjetske
Banke opisuje odvajanje tekuceg i kapitalnog budzeta kao najvaznijeg krivca za neuspjeh
u povezivanju planiranja, politike i budZetiranja i za loSe budZetske rezultate.®
«Smjernice za osoblje koje se odnose na procjenu finansijske odgovornosti zemlje
(CFAA)» Banke zahtjevaju postavljanje pitanja vladinim sluzbenicima da li je bilo koji
odvojeni kapitalni budZet adekvatno integrisan sa tekué¢im budZetom.* Medunarodni
monetarni fond (MMF) upozorava svoje fiskalne ekonomiste da sistem dvojnog
budzetiranja moze biti zasnovan na nekonzistentim makroekonomskim pretpostavkama,
budzetskim klasifikacijama i pravilima radunovodstva.” Druge savjetodavne biljeske
Svjetske Banke/MMF-a i/ili radni dokumenti pokreéu ista pitanja i zabrinutosti.’ | na
kraju, vecina pregleda javne potroS$nje zemalja od strane Svjetske Banke i izvjestaji koji
pruzaju individualnu tehni¢ku podrsku od strane MMF-a, u najvecoj mjeri Savjetuju
integraciju tekuceg i kapitalnog budzeta u zemljama klijentima.

Razvoj napretka zemalja u integraciji njihovog tekuceg i kapitalnog budzeta je veoma bio
ogranien. Jedan od faktora koji potpomazu odrzavanje statusa quo je zastarjela teorija
ekonomskog razvoja koja naglasava kapitalnu potroSnju za brzi ekonomski rast. Drugi
faktor su institucionalne inicijative. Donatorske prakse takode imaju za cilj da podstaknu
praksu dvojnog budZetiranja. Donatori se tradicionalno fokusiraju na kapitalne investicije
1 Zelja da se privuku donatorska sredstva snazno podsti€u zemlju na odrzavanje
odvojenog procesa kapitalnog budzeta, iako upotreba budzetske podrske od strane
donatora na projektima pruzanja pomoci i uce$¢e vise donatora u finansiranju tekuce
potrosnje mogu znacajno promjeniti takvu inicijativu. Neuspjeh da se osiguraju sredstva
za tekuée odrzavanje kapitalnih investicija daje nekim agencijama inicijativu da traze
namjenske i van-budzetske prihode (npr. Sredstva za puteve). Sa druge strane, neka

2 Za razliku od <“kapitalne potrosnje” koja ima jasnu i univerzalnu definiciju u drzavnom

racunovodstvenom sistemu i ekonomskoj klasifikaciji vladine poptrosnje, termin “kapitalna potrosnja” je
samo konvencionalan i ne u potpunosti univerzalno prihvacen termin, iako je uveliko u upotrebi od 60ih
godina u zemljama u razvoju.

® Prirucnik o upravljanju javnom potrosnjom, Svjetska Banka, 1998, str. 53

* CFAA smjernice za osoblje, Svjetska Banka, 2003, str. 18

> Smjernice za upravljanje javnom potrosnjom, Medunarodni monetarni fond, 1999, str. 19

® Vidjeti, na primjer, Fiskalni zakon ROSC i Prirucnik MMF-a (2001); Smjernice Procjena i akcioni plan
zemlje za HIPC-e (HIPC-AAP), koje su zajednicki pripremile Svjetska Banka i MMF (2003); Upravljanje
javnim finansijama OECD-SIGMA-e—Prirucnik za zemlje u tranziciji (2001); i Odjeljenje za medunarodni
razvoj Vlade VB (DFID) Smjernice o shvatanju i reformaciji upravljanja javnim finansijama (2001).



ministarstva insistiraju na aktivnostima kroz kapitalni budzet koje bi u drugim
okolnostima bile tretirane kao tekuca potro$nja zbog budzetskih inicijativa koje su na
djelu. 1 na kraju, jednostavna dinamika odvojenih ministarstava finansija i razvoja ili
planiranja, sa svojim lokalnim tijelima, i vladino opste oklijevanje da smanji broj
ministarskih porfelja, takode rade protiv integracije tekucéeg i kapitalnog budzeta.

Cini se da je pokretanje novog pristupa koji koordini§u donatori potrebno kako bi se
radilo na ovim barijerama. Ovakav pristup je predloZen u ovom dokumentu.” Poglavlje 2
analizira porijeklo i evoluciju dvojnih budzetskih sistema sa osvrtom na institucionalnu
dinamiku koja moze sprijeciti ili uéiniti integraciju nemoguc¢om. Poglavlje 3 analizira
tekuce probleme i razloge otpora promjeni. Na osnovu iskustva iz zemlje nudi prakti¢ne
preporuke za postizanje budzetske integracije i za moguce politicke dijaloge koordinisane
od strane donatora sa zemljama klijentima uz popratnu tehni¢ku podrsku.®

2. Korjeni 1 institucionalni razvoj dvojnog budZetiranja
Porijeklo

Dvojno budzetiranje vodi porijeklo iz evropskih zemalja, ali u tim zemljama je trajalo
samo jedan kratki period. Uvedeno je kasnih 30ih godina kako bi pomoglo vladama da
osiguraju da se pozajmljena sredstva koriste samo za kapitalnu potrosnju.” Nakon Drugog
svjetskog rata, kako su vlade smanjile upotrebu pozajmljenih sredstava, budzeti su se
integrisali. Promjena u pristupu ogledala se u nekoliko faktora: masivan rad na post-
ratnoj obnovi i povecanu tekucéu potrosnju, zajedno sa prihvatanjem Keynes-ovog modela
povezivanja vladine potros$nje i veli¢ine budZetskog deficita i zahtjeva za zajmovima
kako za fiskalne i monetarne determinante tako i za poslovni ciklus.* Sta vise, uskoro je
postalo jasno da se potreba ubiranja prihoda — bez obzira da li je u pitanju finansijski,

" Ovaj dokument koristi za predlozak raniji dokument za Radnu Grupu za javnu potroshju. Po pitanju
integracije tekuceg i kapitalnog budzeta dokument je sugerisao: «Banka i bilateralni donatori bi mogli
ponovo preuzeti vodstvo opet preuzimajuéi povecane tekuce troSkove projekata koje oni ozbiljno
finansiraju. Trebali bi nastaviti da stavljaju naglasak na dijalog sa vladama o potrebi da finansiraju
adekvatno postojece politike prije nego §to investiraju u nova kapitalna sredstva. SreCom, progresivni
pomak na budZetsku podrsku bi trebao pomo¢i pri boljoj integraciji dvaju budzeta.» Pogledati Mike
Stevens, Institucionalna pitanja i inicijative u reformi upravijanja javnim finansijama u siromasnim
zemljama, oktobar 2004., str. 11-13.

® Integracija tekuéeg i kapitalnog budzeta ne moze rijesiti druge moguce probleme upravljanja javnom
potrosnjom kao $to su slabo pracenje kretanja strane pomodi i izvjestavanje ili prisustvo velikih van-
budzetskih transakcija u budzetskom sistemu zemlje. Ona ostaje, ipak, jedina odrziva opcija za osiguranje
koordinacije izmedu dva budzeta. Kao i uvijek, uloga pomo¢nih reformi se ne smije podcijeniti.

® Detaljnije informacije o uspostavljanju dvojnog budzetiranja u VB i Svedskoj 30ih i 40ih godina se moze
naci u “Vladino budzetiranje i kontrola potrosnje—teorija i praksa», Medunarodni monetarni fond, 1983.,
str. 292-302

190 slobodnim idejama John-a Maynard Keynes i njegovom zalaganju za deficit u trosenju, medu brojnim
izvorima pogledati A. Premchand «Viadino budzetiranje i kontrola potrosnje—teorija i praksay,
Medunarodni monetarni fond, 1983., str. 4-10



ekonomski ili socijalni — moze primijeniti na &itav spektar vladine potrosnje.** Od tada je
prihvaceno da se bez obzira na njihova finansijska sredstva, vladina tekuca potrosnja i
kapitalna investicija dopunjuju u bilo kojoj logi¢noj zahtjevanoj kombinaciji i da dva tipa
potros$nje zajedno daju rezultate, pod uslovom da se radi o0 kontekstu ukupnog makro-
fiskalnog bilansa."

Sistem nacionalnih racuna Ujedinjenih Nacija (SNA) | Prirucnik o finansijskim
statistickim podacima viade MMF-a (GFSM) propisuju kako vladina potroSnja 1
investicione aktivnosti trebaju biti odvojeno zavedene u vladinom budzetu,
racunovodstvenim zapisnicima i statistickim podacima. Ali oni ne zahtjevaju dvojno
budzetiranje. Odvojeni podaci o vladinoj potrosnji i investiranju se mogu odrzati unutar
ujedinjenog vladinog budzeta.

Danas i razvijene i zemlje u razvoju koriste vladine zajmove zajedno sa vladinim
prihodima kako bi finansirali i tekuce i kapitalne investicije. Pri tome je bitan ukupan
obim budzetskog deficita u kontekstu makro-ekonomske stabilnosti i odrzivosti u ne-
inflacijskom okruzenju. Zajmovi nisu povezani sa raspodjelom pozajmljenih sredstava
tekucoj ili kapitalnoj potroSnji, osim u slucaju kada se sporazum o davanju kredita veze
sa odredenim kapitalnim projektom.™

1 Vlada VB je, kako bi odrzala budzetski deficit na fiskalno évrstom nivou, proteklih godina ponovo uvela
zlatno pravilo ogranicavanja kapitalne potroS$nje na iznos kredita, ali ovo se treba posmatrati samo kao
mjera samonametnute fiskalne discipline, i nije stvorila bilo kakav tip dvojnog budzetiranja.

12 «U Sjedinjenim Drzavama, periodi¢ne preporuke su date za uvod odvojenog kapitalnog budZeta. Nikada
nisu materijalizovane najvise zbog toga jer je to moglo okrenuti raspodjelu resursa u korist ‘cigli i muzara’.
Medutim, budzetska dokumentacija je predstavlila posebnu analizu investicione potroSnje, koja je bila
samo u informativne svrhe i nije imala bilo kakve racunovodstveni ili drugi uticaj na implementaciju za
budzetsku strukturu.” Za dodatne informacije pogledati A. Premchand, str 302.

13 7a razliku od zemalja koje su razvoju, budZetska terminologija u naprednim zemljama koristi termin
“kapitalni budzet” rade nego “razvojni budzet” koji se ovdje koristi. U ve¢ini OECD zemalja kapitalni
projekti su ve¢ okoncaki u proteklih nekoliko dekada i danas troskovi njihovog odrZavanja imaju prirodu
tekuce potrosnje, zajedno sa drugim tipovima potrosnje, ukljucujuéi uglavnom socijalne uplate. Ovo ¢ini
dio kapitalne potro$nje veoma malim dijelom ukupne potroS$nje naprednih zemalja. Ovo smanjivanje
kapitalne potroSnje kao dio ukupne potrosnje je znaCajka koja sve viSe vidi u zemljama u razvoju ali u
posljednjoj grupi, razlog je samo poveéana neophodna tekuca potros$nja; potreba ovih zemalja za
kapitalnom potrosnjom od strane vlade ¢e ostati velika jo§ dugo vremena.



4, Dvojno budZetiranje u zemljama u razvoju

U zemljama u razvoju sadrzaj i pokrivenost tekuce i kapitalne potrosnje se razlikuje od
istih znacenja prije Drugog svjetskog rata (koriStenje kredita samo za kapitalnu
potro$nju) kao i od SNA i GFS koncepata. Iako se veli¢ina budzetskog deficita i kredita
obavezno ne veze za nivo Kapitalne potroS$nje, priprema dvojnog budzetiranja,
dokumentacija i prezentacija kao i dvojni racunovodstveni sistemi i sistemi izvjeStavanja,
ostaju njihove zajednicke osobine. Koji su istorijski i institucionalni razlozi za to?

Period od 60-ih do kasnih 90-ih godina: period poslije sticanja nezavisnosti, izgradnja,
nacionalno razvojno planiranje i era programa javnog investiranja

U toku 60-ih, institucije za politicko i finansijsko upravljanje koje nastaju u zemljama u
razvoju imale su za cilj usvajanje tehni¢ke prakse zapadne demokratije. Na primjer,
vec¢ina anglo-africkih zemalja je koristila dvojno budZetiranje gdje su se prihodi
prikazivali «iznad crte» i uglavnom sadrzavale «tekucu» potros$nju, a stavke ,,ispod crte*
su prikazivale ,van budzetsku“ potro$nju, kamate i zajmove nacionalizovanim
industrijama i malom broju lokalnih vlada gdje su iste sprovodile investicione planove
centralne vlade.* Dosta zemalja u Africi, Latinskoj Americi i Srednjem Istoku su
usvojile nacionalno razvojno planiranje koje je imalo evropske korijene i jo$ uvijek se
praktikuje u Belgiji, Francuskoj i Spaniji. Neiskusna ministarstva finansija nisu mogla
obaviti nove zadatke srednjoro¢nog razvojnog planiranja i procjenu kapitalnih projekata
tako da su u tu svrhu uspostavljena ministarstva za planiranje/razvoj ili ekonomske
poslove. U praksi su nova ministarstva brzo postala odgovorna za identifikaciju,
procjenu, budZetiranje, pa ¢ak i za ra¢unovodstvo i izvjeStavanje o kapitalnom budzetu u
prvom, ali glavnom i trajnom koraku ka dvojnom budzetiranju.

Cesto su ministarstva finansija i ministarstva za razvoj izdavala svoje odvojene budzetske
cirkulare. U resornim je ministarstvima i dvojno budzetiranje takode pustilo korjenje.
Politicki vidljive praznine u fizi€koj infrastrukturi, a potom 1 prevlast kapitalnih projekata
u vladinom budZetiranju, pomogli su u kreiranju novih osnova finansijske moc¢i,
ostavljajucu resorna ministartsva odgovornim za budZetiranje plata u drzavnoj sluzbi i za
potrebe nekih malih vladinih ministarstava sa minimalnom operativnom potroSnjom.
Nedostatak koordinacije izmedu ministarstava finansija i ministarstava za planiranje,
odnosno razvoj, takode je odrazavao razlike izmedu ministarstava i/ili Sefova drzave koji
su, u nekim slucajevima, vrsili de facto kontrolu odluka o investiranju i njihovog
finansiranja.

4 «Budzetiranje po pristupu ispod crte” koja se koristila VB prije 60-ih godina razlikuje se od koncepta
“ispod crte” koji se danas koristi u nekim fiskalnim terminologijama (vi§e verbalnim nego pisanim) za
definisanje bilansa vladinih operacija i nacina na koji je deficit vlade finansiran. Dodatno, termin «stavke ili
sredstva ispod crte» se koristi u nekim anglo-afri¢kim zemljama za drugo znacenje, §to je transfer nekih
iznosa iz budzeta ministarstava u specijalni fond, sa vremena na vrijeme dopunjen namjenskim prihodima i
njihovom potro$njom van glavnog vladinog racunovodstvenog sistema i procedura o izvjeStavanju,
ukljucujuci razli¢ite klasifikacije, prenos sredstava iz jedne godine u drugu, minimalno ili nikakvo
izvjestavanje itd.



Takva uredenja su otezavala uvodenje konsolidovanih budzetskih prezentacija i sistema
klasifikacije. Sta viSe, neki znacajni ali nepredvideni troskovi su proistekli iz ekspanzije
investicionih projekata.’

Medunarodne institucije za davanje kredita i donatorsko drustvo Su nova ministarstva
smatrali u velikoj mjeri sposobnijim od slabih ministarstava finansija na planu obavljanja
poslova u oblasti kapitalne potro$nje, kao i takozvane kapitalne tekuce potrosnje.
Odgovori donatora su i dalje institucionalizovali praksu odvojenih organizacija koje rade
na pripremi odvojenih budzeta. lako je u eri programa javnog investiranja (PIP) 80-ih
godina postojalo uvodenje koordinisane selekcije programa i procesa procjene na ve¢em
nivou, zamjenom procjena individualnih projekata se nije promijenila dinamika dvojnog
budZetiranja. Sta viSe, dodatna donatorska podrika teku¢im kapitalnim i humanitarnim
potrosnjama je dovela do dodatnih koordinacionih problema po pitanju vladinih
tradicionalnih teku¢im budzeta.

| prije i za vrijeme PIP ere naglasak je bio stavljen na obra¢unavanje tekuce potrosnje
koja bi bila potrebna kapitalnim projektima nakon njihovog zavr$avanja, ali su u praksi
ministri finansija bili neinformisani i neodlu¢ni ili su bili finansijski u nemoguc¢nosti
dobiti potrebna sredstva. Nedostatak osiguravanja tekucih sredstava dodatno su otezavali
ve¢ postojeéu zabrinutost zbog organizacione odvojenosti dva budzeta. Podlozno je
raspravi da li je glavni razlog za nedovoljno planiranje sredstava tekuce potros$nje za
zavrSene projekte bio, i joS jeste, opsti fiskalni stres u zemljama u razvoju. Ali kontra
argument je da fiskalni stres nije mogao biti projektovan prije nego §to su zapoceti
projekti. Isto tako, moglo bi se re¢i da su drugi prioriteti potro$nje uvijek u prvi plan
stavljali zahtjeve tih projekata u teku¢im budZetima. Oba argumenta upucuju na
nedostatak koordinacije izmedu tekuceg i kapitalnog budzeta.

Rijede spominjan problem u ovim okolnostima je bilo duplo ili preklapajuce budzetiranje
za iste ili sli¢ne tekuée vladine aktivnosti. Cesto su resorna ministarstva uspjevala da
nadu sredstva iz dva izvora za istu svrhu odvojeno pregovarajuci sa ministarstvima za
finansije i planiranje. Ona su u ovome uspjela ne samo zato $to su kapitalni budzeti
trebali sadrzavali znacajne tekuce troSkove nevezane za investicije i projekte pored
kapitalne potrosnje, ve¢ 1 zato Sto ministarstva finansija nisu imala odgovarajuce
informacije o imlikacijama tekuéih troskova investicionih projekata kao ni o nezavisnim
tekuc¢im troskovima koje su finansirali donatori — problem koji u vecini zemalja u razvoju
postoji i danas.

U nekoliko je zemalja priprema dvojnog budzetiranja u kontekstu sadrzaja, klasifikacije
pa ¢ak i kalendara imala za rezultat dva razli¢ita budzeta koji su se prezentovala
Parlamentu. Cak i u nekim zemljama gdje je planirano vrijeme budZetske prezentacije
bilo jedinstveno, dokumentacija, klasifikacija kao i format prezentacije dva budzZeta su
ostali odvojeni. Tipi¢no, tekuc¢i budzetu su bili klasifikovani na osnovu programa i stavki

U nekim zemljama, iako je ministar finansija mozda predsjedavao komisijama za planiranje ili
ministarstvima za planiranje, posljednje navedeni su primali direktive iz PredsjedniStva. Za dodatne
informacije pogledati I. Linert i F. Sarraf, “Sistematska slabost budZetskog upravljanja u anglo-africkim
zemljama”, MMF Radni dokument, 2001, MMF Web stranica.



potroSnje resornih ministarstava, dok su budzeti za kapitalne projekte i1 kapitalnu tekucu
potrosnju bili predstavljeni kao lista projekata pri Cemu se posebno naglasavala
identifikacija izvora finansiranja, ali bez ili sa malo iskazivanja stavki potro$nje.

Glavni uticaj sistema dvojnog budzetiranja na izvrSenje budzeta i izvjeStavanje je dolazio
kroz kapitalne ili tekuc¢e projekte koje su finansirali donatori, pri ¢emu se od vlada obi¢no
zahtijevalo da drze odvojene racune za lokalna sredstva u istu svrhu i da takva sredstva
polazu zajedno sa sredstvima donatora na specijalne racune u bankama, izvan djelokruga
trezora ili raCunovodstava — generalnih. Ovi posebni racuni najée$ée otvoreni u
poslovnim bankama, bili su uslovljeni fleksibilnim pravilima potro$nje i Cesto Su
zaobilazili sisteme nacionalnog budZeta, umanjujuéu cilj ukupnog vladinog
racunovodstva, bankarstva i pokrivanja upravljanja gotovinom. Pored toga, kako bi se
osigurala dostupnost sredstava za tekucu potrosnju odabranih kapitalnih projekata, organi
vlasti su stvorili svrsishodne organe poput van-budzetskih fondova i fiducijarnih racuna,
¢ije su transakcije bile predmet odvojenih racunovodstvenih i bankarskih pravila. Ovo je
doprinijelo losijem izvjeStavanju i odlaganju zatvaranja vladinih racuna zbog poteskoca
usaglasavanja vladinih racunovodstvanih spisa sa vladinim bankovnim transakcijama.
lako u vecini zemalja kancelarije trezora i racunovodstvene kancelarije izdaju cirkulare
kojim se od resornih ministarstava trazi da izvjeStavaju o svojim transakcijama, u praksi
ti izvjeStaji nisu bili blagovremeno zavr$avani.

Unutar resornih ministarstava bila su formirana specijalna odjeljenja za rukovodenje
projektima koja su se bavila knjizenjem i poslovanjem sa gotovinskim komponentama
vanjskih dugova i grantova kao i vladinim pandan fondovima. S obzirom da tekuce i
kapitalne transakcije nisu bile klasifikovane u kontekstu predmeta potroSnje, u praksi je
odluka da se po stavkama opiSe potro$nja bila povjerena resornim ministrima tokom
izvrSenja budzeta. Nekoliko resornih ministarstava nisu koristila vladine standarde
klasifikacije predmeta koji su se koristili za tradicionalnu tekucu potros$nju te su stoga
umnozavali probleme raCunovodstva i izvjeStavanja.

Period kasnih 90-ih do danas: PRSP, SOR, pristup na nivou cijelog sektora, i era
podrske budzetu

Od kasnih 90-ih nove politike i instrumenti finansijske pomo¢i kao §to su PRSP-i,
nadgledanje potrosnje na planu smanjenja siromastva i podrska budzetu na nivou cijelog
sektora, mijenjali su dinamiku odnosa donator/klijent. Sta vise, kao odgovor na urgentne
potrebe u zdravstvu, obrazovanju i drugim sektorima u siromasnim zemljama, nekoliko
donatora je znacajno povecalo svoje finansiranje tekuce potrosnje. Novi pristupi su imali
implikacije na konsultacije, uslovljenost, dostavljanje podataka kao i na tehni¢ku pomo¢
u podrSci integrisanom pristupu tekuéim i kapitalnim troskovima. Pregledi javne
potro$nje (PER-i) su se jasno usredsredili na unutrasnje analize i analize unutar sektora
kombinovanjem tekuce i kapitalne potrosnje. Tamo gdje su podaci bili dostupni, vrsen je
pregled zajedni¢kog uticaja oba tipa potro$nje na krajnje budzetske rezultate ukljucujuéi
ekonomski rast, smanjenje siromastva i odrzavanje sredstava. Ali dok je vec¢ina zemalja u
razvoju bar zapocela sa upotrebom srednjoro¢nih okvira potrosnje (SOR-ovima) u cilju
zamjene petogodisnjih nacionalnih planova i programa javnog ulaganja, njihovo godisnje



programiranje i budzetiranje tekucih i kapitalnih operacija jo§ uvijek ima tendenciju
izvodenja u odvojenim organizacijama.

Neke od zemalja u razvoju su udruZile svoja ministarstva finansija sa ministarstvima za
planiranje i razvoj, dok su druge bile spore u tome. Organizaciona odvojenost
ministarstva za planiranje i razvoj se institucionalizovala u kulturi i politici u nekoliko
zemalja. Politicka zabrinutost U vezi sa eliminacijom ministarskih portfelja, zajedno sa
institucionalizovanim rivalizmom izmedu dva ministarstva na institucionalnom nivou,
postoje u mnogim zemljama u razvoju. Sa druge strane, u razmatranju eliminacije
ministarskih portfelja, treba imati na umu cinjenicu da vlade mogu upotrijebiti svoj
autoritet kako bi uspostavile potrebni broj kabineta po njihovoj zelji — na primjer,
otvaranje ministarskog mjesta za okolis$ ili podjelu ministarstva za trgovinu i industriju na
dva ministarstva.

Tokom godina je osoblje ministarstava za planiranje odnosno razvoj uzelo u obzir i bolje
plate, beneficije u formi raznih naknada kao i bolji profesionalni tretman, $to nije bio
slu¢aj sa osobljem ministarstava za finansije. Njihov dobar poloZaj djelimi¢no je rezultat
dodatne moguénosti finansiranja koja se vezuje za projekte koji se finansiraju izvana.
Ova karakteristika moze biti razlog za integraciju te dvije institucije.

Resorna ministarstva imaju snaznu inicijativu u pogledu pripreme i odbrane odvojenih
budzeta jer mogu iskoristiti projekte o kojima se pregovara sa donatorom u cilju zahtijeva
za dodatnim finansiranjem i Sirenjem obima njihovih aktivnosti a bez razmatranja
buducéih implikacija troskova. Ti projekti mogu ukljucivati kapitalne projekte ili posebne
I nezavinse tekuce aktivnosti. Za resorna ministarstva rad sa dva odvojena centralna
ministarstva prilikom odbrane njihovih budzeta ima vise prednosti nego rad sa jednim
jedinstvenim centralnim budZetskim tijelom zato Sto se tako moze nadomjestiti
nedostatak detaljnih informacija u dva centralna ministarstva.

Danas viSe nego ikada, integracija tekuceg i kapitalnog budZeta u zemljama u razvoju
postala je nuznost:

e ZaduZivanje vlade vise nije ograni¢eno na kapitalnu potrosnju;

e Samo se putem integrisane analize tekuceg 1 kapitalnog budzeta moze
identifikovati potro$nja u cilju smanjenja siromaStva sa neposrednim uticajem
(npr. socijalni transferi, ciljane subvencije i neka druga socijalna potrosnja) ili
indirektnim uticajem kroz ubrzavanje ekonomskog rasta;

e Dio vanjskih koncesionih kredita i glavnina donatorskih grantova se koriste za
tekucu potrosnju kao zamjena za vladin tekuéi budzet; i

o Cak i nakon nekoliko dekada iskustva, tekuéi troskovi kapitalnih projekata se i
dalje ignorisu, dijelom zbog nedostatka koordinacije izmedu dva odvojena
budzeta.



3. Budzetska integracija: Cetiri nuzna elementa

potpuna i smislena integracija tekuceg i kapitalnog budzeta u zemljama u razvoju
zahtjeva:

e Organizacionu integraciju i integraciju osoblja,

e Integrisanu pripremu budzeta,

e Jedinstvenu budzetsku dokumentaciju i prezentaciju, i
e Jedinstvene sisteme racunovodstva i izvjeStavanja.

Ovo poglavlje razmatra svaki od ova Cetiri elementa naizmjeni¢no Se oslanjaju¢i na
steCeno iskustvo. Budzetska integracija je oblast u kojoj zemlje u razvoju mogu mnogo
vise nauciti jedna od druge nego $to to mogu od naprednih zemalja. S obzirom da su
napredne zemlje integrisale svoj tekuci i kapitalni budzet prije nekoliko dekada i da se
donatorski faktori ne primjenjuju na njih, preporuke u nastavku teksta se ne oslanjanju na
iskustva iz razvijenih zemalja.

Organizaciona integracija i integracija osoblja u jedinstveno ministarstvo

Srednjoro¢na analiza sektorske politike i njegove projekcije tekucée i kapitalne potrosnje
su usko vezane za godi$nji budZetski proces koji ih pretvara u operativne programe i
njihove aproprijacije. Shodno tome, bilo kakva organizaciona odvojenost ova dva zadatka
kako u razvoju srednjerocnog okvira tako i1 U godiSnjem budZetiranju, moZe da naSteti
njihovoj sveobuhvatnosti i kvalitetu. Potrebna veza izmedu sektorske analize i godiS$njih
budzetskih aproprijacija, s jedne strane, i koordinacije izmedu tekuée i kapitalne
potros$nje, S druge strane, moze se odrzati ukoliko osoblje koje radi sa SOR-om i
godisnjim budZetiranjem u centralnom budzetskom organu i resornim ministarstvima
tretira ove funkcije kao jedinstveni zadatak.

Obezbjedivanje dopuna izmedu tekuéih aktivnosti i investicionih projekata, zajedno sa
mjerenjem njihovih krajnjih rezultata, zahtjeva sveobuhvatan i holisti¢ki pristup
pokretanju, analizi i finansiranju vladinih programa. Taj pristup treba da obuhvati i
tekucu i kapitalnu potrosnju programa ili, u nedostatku programske strukture u budzetu,
potro$nju unutar administrativnih odjeljenja povezanih unutar resornog ministarstva. On
zahtjeva potpunu organizacionu integraciju a ne samo razmjenjene tehnike analiziranja na
kojima radi odvojeno osoblje. U stvari, ova integracija bi trebala da omoguci neke ustede
na planu posebne ekspertize u politici vr$enja analiza i budzetiranja.

Resorna ministarstva bi trebala usvojiti isti model kako bi izbjegla bilo kakvo dvojno
budzetiranje prije nego Sto njihovi budzetski prijedlozi budu dostavljeni centralnom
budzetskom organu. Vecina inostranih donatora na pocetku Se obrac¢a resornim
ministarstvima za moguce finansiranje tekuce i/ili kapitalne potro$nje prije nego §to
prijedlozi, zajedno sa tradicionalnim teku¢im budzetom ministarstva, budu dostavljeni
centralnom budzetskom organu na dalju analizu i finalizaciju. 1z tog razloga su
integracija tekuceg i kapitalnog budzeta, kao i integracija sa srednjoro¢nim planiranjem
troskova, relevantni za resorna ministarstva kao i za centralni budzetski organ.



Kako u zemljama u razvoju, tako i u naprednim zemljama, odluke o velikim projektima
infrastrukture mogu se donositi u centrali vlade (predsjednistvo, kabinet ministara ili ¢ak
u zakonodavnom tijelu) prije nego u ministarstvu za finansije i planiranje. Ali ova praksa
ne opravdava zadrzavanje odvojenog ministarstva ili komisije za planiranje. Ona ne
mijenja potrebu kombinovanja rada na pripremi takvih projekata (studija izvodivosti,
procjena, godiSnje budzetiranje itd.) sa glavnim vladinim srednjoro¢nim planiranjem
potros$nje i upotrebom godisnjeg budzetskog sistema, kako bi se osigurali materijalni i
troskovi odrzavanja nakon zavrSetka kapitalnih radova. To ne znaci da nije potrebno
uspostaviti relacije unutar velikog projekta izmedu ciklusa pripreme vladinog budzeta i
drugih tekucih aktivnosti i kapitalnih vladinih projekata.

Cini se da samo putem organizacionog spajanja mogu i veliki kapitalni projekti (¢ak i one
koje je odredila centralna vlada) i ostatak budZeta (koji se obi¢no finalizira od strane
ministarstava za planiranje i donatora u saradnji sa resornim ministarstvima) biti u
koordinaciji sa vladinim teku¢im budzetom u dovoljno informisanom okruzenju. U
jedinstvenom integrisanom ministarstvu osoblje ¢e imati vise informacija o tekuc¢im
aktivnostima kao i domaé¢im fiansijskim komponentama projekata finansiranih izvana i
biti ¢e u moguénosti da uskladi te informacije sa ostatkom budzeta (Sto je lokalno
finansirana tekuca potros$nja kao i potroSnja na kapitalne projekte). Integracija je takode
znacajna kako bi se izbjeglo dvojno budZzetiranje, s obzirom na rapidan rast udjela u
pomo¢i izvana koja preuzima oblik tekuce kapitalne potroSnje koja nadomjesta
tradicionalnu tekucu potrosnju ali ostaje dio kapitalnog budzeta. Mnoge od posljednje
spomenutih tekuc¢ih aktivnosti, kao Sto su kapitalni projekti, mogu vrlo lako imati
dugotrajne budzetske obaveze nakon obustave donatorskog finansiranja.

Neke zemlje u razvoju su prevladale glavne politicke i birokratske probleme i integrisale
svoja ministarstva finansija i planiranja ili kapitalna ministarstva.™® Nekoliko zemalja u
razvoju u kojima se govori engleski jezik su spojile svoja ministarstva finansija i
planiranja ili kapitalna ministarstva,’’ a ono 3to je interesantno je da je veéina africkih
zemalja u kojima se govori francuski jezik ve¢ izasla iz ove faze.'® Nekoliko zemalja sa
srednjim nivoom prihoda uklju¢uju¢i Meksiko, Paragvaj, Sri Lanku i Tajland, kao i neke

16 Za informacije o iskustvima zemalja i praksama, pored pregleda budzetske dokumentacije zemalja u
MMF-ovoj fiskalnoj biblioteci, web stranice Svjetske Banke i MMF-a i drugih web stranica releventnih
zemalja, organizovale su se konsultacije sa nekim vodama timova i ¢lanovima Svjetske Banke koji su bili
ukljuceni u tehnicku pomo¢ u nekim zemljama navedenim u ovom dokumentu.

' Banglades (Ministarstvo finansija i planiranja), Bocvana (Ministarstvo finansija i razvojnog planiranja),
Etiopija (Ministarstvo finansija i razvojnog planiranja), Jamajka (Ministarstvo finansija i planiranja),
Lesoto (Ministarstvo finansija i razvojnog planiranja), Gambija (Drzavno odjeljenje za finansije i
ekonomske poslove), Uganda (Ministarstvo finansija, planiranja i ekonomskog razvoja), Tanzanija
(Ministarstvo finansija). Tanzanija je spojila planiranje i funkciju budzetiranja kapitalne potro$nje u
Odjeljenju za budzet Ministarstva finansija.

'8 Kamerun (Ministarstvo ekonomije i finansija), Zelenortska Ostrva (Kape Verde) (Ministarstvo finansija
i planiranja), Centralna Africka Republika (Ministarstvo ekonomije, finansija, budzeta i medunarodne
saradnje), Komoros (Ministarstvo finansija, budzeta i ekonomije), Gvineja (Ministarstvo ekonomije i
finansija), Gvineja Bisao (Ministarstvo ekonomije i finansija Gvineje Bisao), Madagaskar (Ministarstvo
ekonomije, finansija i budzeta), Nigerija (Ministarstvo finansijskog planiranja i ekonomije), Ruanda
(Ministarstvo finansija i ekonomskog planiranja), i Togo (Ministarstvo ekonomije, finansija i privatizacije).



isto¢ne evropske zemlje kao §to su Ceska Republika, zatvorile su svoja ministarstva
finansija i planiranja ili kapitalna ministarstva i integrisala ih sa svojim ministarstvima
finansija.

Ipak, nekoliko drugih zemalja u razvoju, posebno na Bliskom Istoku i Africi, i bivsi
Sovjetski Savez, jo§ uvijek imaju dva odvojena ministarstva: jedno za pripremu tekucéeg
budzeta (Sto se generalno zove ministarstvom finansija) i drugo ministarstvo, komisiju ili
nezavisnu organizaciju za pripremu kapitalnog budzeta, najvise u skladu sa funkcijom
srednjerocnog planiranja potrosnje.

Dalje napredovanje

Nakon $to je u zemlji usvojen princip organizacione integracije postoji nekoliko opcija
koje se mogu razmatrati kada se govori 0 njegovoj implementaciji:

e U maloj zemlji najprikladnije je da se integriSu zadaci makroekonomske 1i
makrofiskalne analize zajedno sa koordinacijom pomoci, sektorskom analizom,
SOR-om, procjenom projekta, godisnjim budzetiranjem i trezorskim funkcijama u
ministarstvu planiranja i finansija (odnosno ministarstvu sliénog naziva).

e U zemlji srednje veli¢ine funkcija makroekonomske analize se moze povjeriti
maloj organizaciji izvan ministarstva planiranja i finansija, ali je potrebno da
preostali zadaci, ukljuéuju¢i makrofiskalnu analizu i pripremu budZetskog okvira
budu konsolidovani u ministarstvu planiranja i finansija.

e U velikim zemljama makrofiskalna analiza, koordinacija pomo¢i, sektorska
analiza, SOR, procjena projekta i funkcije godiSnjeg budZetiranja mogu
predstavljati odgovornosti ministarstva finansija i budZetiranja, dok zasebno
ministarstvo finansija moZe preuzeti obavezu trezorskih funkcija, zajedno sa
tradicionalnim pregledom organa nadleznih za prihode.™

Integracija pripreme budzeta

Nakon §to se uradi glavni i osnovni korak spajanja ministarstava finansija i planiranja ili
razvoja, slijede¢i korak bi bio da se objedini osoblje koje radi na pripremi budzeta u
jedinstveno budzetsko odjeljenje sa samo jednim nadleznim menadzerom. UdruZzivanje
ministarstava finansija i planiranja ili razvoja, iako je potreba, ne bi eliminisali dvojno
budzetiranje dok se u potpunosti ne integriSu funkcije tekuceg i kapitalnog budzetiranja
unutar novog ministarstva. Iskustvo (npr. iz Gambije, Lesota i Madagaskara) pokazuje
da, ukoliko se to ne desi, doc¢i ¢e do vracanja prakse na koordinaciju dva budzeta, $to
nikada nije bilo uspjesno, prije nego Sto ¢e doé¢i do budzetske integracije.

Cak i ako je jedno odjeljenje za budzet oformljeno da obavlja dvije funkcije, ne¢e doéi do
stvarne integracije dok se isto osoblje ne ucini odgovornim za srednjero¢no planiranje

9 Termin “funkcije trezora” se koristi u tekstu za uobi¢ajeno vladino racunovodstvo, uplate i isplate i
zadatke upravljanja gotovinom i dugom prije nego za , kao u nekoliko zemalja (Australija, Kanada i Novi
Zeland) za vladinu fiskalnu politiku i zadatke budzetiranja.



potros$nje kao i za godi$nje budZetiranje u sektorima koji pokrivaju i tekucu i kapitalnu
potros$nju. Lesoto, na primjer, je spojilo svoja ministarstva finansija, razvoja i planiranja
tako da su samo jedan ministar i jedan stalni sekretar zaduzeni za oba budzeta, ali je
osoblje koje radi na kapitalnom budzetu odvojeno od osoblja koje radi na tekuc¢em
budZetiranju jer su radili prije za dva ministarstva; kao rezultat, jos nije doslo do stvarne
integracije.

Nekoliko faktora, koji se uglavnom vezu za institucije i inicijative, predstavljaju izazov
za jedinstveni proces pripreme budzeta. Politicari obi¢no vise se vole fokusirati odvojeno
na kapitalnu potro$nju jer ista stvara fizicku imovinu koju mogu pokazati svom izbornom
tijelu (Cak iako znaju da ta aktiva mozda nece biti u stanju obezbijediti pruzanje
odredenih usluga). U njihovim o¢ima tekuci budZet jednostavno nestaje u birokratskoj
masineriji u koju ne vjeruju. Stavie, stara paradigma 0 superiornosti potrodnje javnog
ulaganja nad tekuc¢om potrosnjom jo$ uvijek vazi za veliki broj ljudi. Cak i ako donatori
povecéavaju svoju podrsku potrebnoj i zanemarenoj tekucoj potro$nji, vlade jo§ uvijek, do
granica do kojih mogu, daju prednost novoj kapitalnoj potrosnji nad odrzavanjem
postojece aktive i pruzanjem tekucih usluga.

Kapitalna potro$nja nema odredene plafone, i u bilo koje vrijeme, aktivnosti koje
finansira donator mogu otpoceti sa ili bez sredstava vlade u te iste svrhe. Ovo odgovara
interesima resornih ministarstava i pomaZe u odrzavanju statusa quo.?

Tekuca potrosnja se najvise lokalno finansira, iako se ovakva praksa koja kombinuje
tekuci i kapitalni budzet brzo mjenja uslijed njenog sve veceg finansiranja od strane
donatora i zbog povecane opste podrske budzetu. Lokalno finansirane tekuce aktivnosti
nisu pouzdane s obzirom da njih negativno djeluju pausalna smanjenja u pripremi
budzeta kao i gotovinski deficit. Kapitalni projekti (i tekuci i kapitalni), s druge strane,
finansiraju se u velikoj mjeri od strane donatora i njihovo finansiranje je sve izvjesnije. 1z
istog razloga, donatori vise vole finansirati materijalne troSkove unutar kapitalnih
projekata ili nezavisnu tekucu potroSnju u vaznim sektorima jer oni, takode, imaju malo
povjerenja u obezbjedivanje sredstava kroz lokalni budzet.

Kako je gore navedeno, u nekim zemljama, ¢ak i nakon spajanja ministarstava finansija i
planiranja ili za razvoj, organizacioni problemi kao $to je rad sa osobljem Kkoje je bilo
odvojeno angazovano na tekucem i kapitalnom budzetu, pridonose odrzavanju statusa
quo po pitanju odvojene pripreme budzeta.

Ovi, uglavnom lokalni, institucionalni faktori mogu raditi protiv integracije tekuceg i
kapitalnog budzeta u fazi pripreme budZeta. Donatori obi¢no ne sugeriSu da projekti
pripremljeni u cilju pruzanja podrske ostanu izvan procesa pripreme budzeta zemlje, iako
se ovo mozda ne moZe primjeniti na izvrSenje budzeta i raunovodstvenu fazu koja ¢e biti
opisana u daljem tekstu. Ocigledno je da kada se finalizira budzet on treba da sadrzi sve
projekte dogovorene sa donatora. Ukoliko se pregovara o novim projektima koje

2 \/ladina sredstva u istu svrhu su jedini dio kapitalnog budzeta na kome rade ministarstva finansija za
vrijeme pregovaranja o budzetu sa resornim ministarstvima. Kao rezultat, oni dijelovi koji se finansiraju
kroz vanjske grantove i kredite ostaju gotove neanalizirani od strane odjeljenja za tekuci budzet.



finansijski pomazu donatori i ukoliko su isti otpoceti u toku godine, potrebno je da ih
zemlja koja prima finansijsku pomo¢ uvrsti u revidirani ili dopunski dokument budzeta
(kao $to je tekuéi budzet koji finansira sama vlada), preda zakonodavnim organima kako
bi se integritet budZeta ocuvao.

Cini se da je samo nekoliko zemalja u razvoju uéinilo napredak ka potpunom integrisanju
svojih procesa pripreme budzeta. Tanzanija i Uganda su napredovale integriSuci pripremu
tekuceg i kapitalnog budzeta unutar jedne jedinstvene organizacione jedinice. Pored
OECD zemalja, nekoliko zemalja sa srednjim primanjima ukljucujuéi Brazil i neke
isto¢no evropske zemlje kao §to su Ceska Republika, Makedonija i Slovenija veé¢ su
zavrSile fazu integracije, ali, kako je ve¢ navedeno, uslijed razli¢itih okolnosti, u ovom
dokumentu su dati primjeri zemalja sa niskim primanjima.

Dalje napredovanje

Da bi se postigla integrisana priprema budzeta u zemlji u kojoj su ve¢ spojena
ministarstva finansija i planiranja, ¢ini se da je jedina pouzdana alternativa da se stvore
sektorska odjeljenja unutar jedinstvenog odjeljenja za budzet. Svaki menadzer odjeljenja
I njegovo/njeno osoblje bi kolektivno bilo odgovorno za sektorsku politiku, analizu
programa i godi$nje budzetiranje. Takva informisana i fokusirana sektorska odjeljenja bi
onda radila na teku¢im i kapitalnim aktivnostima ministarstava, kao i u srednjerocnom
okviru potrosnje i godiSnjem budzetu.

U ovako predlozenoj strukturi projekti sektora koje finansiraju donatori izvana trebaju
biti koordinisani od strane budzetskih odjeljenja a ne od strane odvojenog odjeljenja za
upravljanje finanijskom pomoé¢i a resorna ministarstva bi trebala da rade preko
budZzetskog odjeljenja na svojim prijedlozima budZeta bez obzira da li Zele da dobiju
sredstva u iste svrhe za svoje aktivnosti koje se finansiraju izvana. Trenutno odvojena
odjeljenja za tekuci 1 kapitalni budzet jo§ uvijek nisu u potpunosti upoznata sa svim
aktivnostima ministarstava koje se finansiraju izvana. StaviSe, veéina jedinica za
koordinaciju finansijske pomoc¢i onako kako su trenutno konstituisane rade samo sa
administrativnim formalnostima pomo¢i izvana i onda kada se odobri projekat koji
finansira donator, resorna ministarstva zanemare da im pruze (odjeljenja za budzet pa ¢ak
i centralni trezori) blagovremene fiansijske podatke.?

Broj sektorskih odjeljenja koji je prikladan za jedno odjeljenje za budzet zavisi od
veli¢ine zemlje i njenih organizacionih i ljudskih resursa. Isto tako, u zavisnosti od
veli¢ine zemlje i broja odjeljenja, odgovornost za makrofiskalnu analizu i za odredivanje

! Nema namijere da se obrati paznja na pitanja i probleme koordinacije pomo¢i u ovom dokumentu, ali se
treba re¢i da su odjeljenja za koordinaciju pomo¢i rijetko uspjeli. Kao prvo, oni nemaju potpunu
pokrivenost i detaljne informacije u nov€anim uplivima izvana. U nekim zemljama donatori kontaktiraju
razli¢ite centralne agencije pored resornih ministarstava. Na primjer, u Gambiji UNDP radi sa kancelarijom
predsjednika dok neki bilateralni donatori kontaktiraju Drzavno odjeljenje za finansije i ekonomske
poslove. U Keniji jedinica za koordinaciju pomo¢i ima minimalno ili nimalo interakcije sa osobljem koje
priprema odvojeni teku¢i i kapitalni budzet u dva ministarstva. Potreba vlade da uradi administrativni posao
povezan sa pomo¢i izvana ne smije oduzimati na vrijednosti od znac¢ajnog ucesca odjeljenja za budzet u
detaljima operacija koje se finansiraju izvana.



budzetskog okvira moze se dati istom direktoru odjeljenja za budzet ili drugom odjeljenju
unutar objedinjenog ministarstva.

Integracija budzetske dokumentacije i prezentacija

Integracija budzetske dokumentacije i prezentacija tekuceg i kapitalnog budzeta — koja se
razlikuje od integracije pripreme budzeta — sve se vise prihvata u nekim zemljama u
razvoju. Cini se da se ovaj element integracije moZe nastaviti na neki na¢in nezavisno od
integracije samog sistema pripreme budzeta.

Neke zemlje su prihvatile da je dobra budzetska dokumentacija korisna na vise nacina, te
su pokazale da zapocinju neke reforme kako bi pospijesile svoje radne relacije sa
unutarnjim i vanjskim ucesnicima. Klasifikacije reforme budzeta, zajedno sa
komjuteriziovanom budzetskom dokumentacijom i Stampanjem, odigrale su vaznu ulogu
u poboljsavanju budzetske dokumentacije.

Objedinjavanje budzetskih klasifikacija i dokumentacije, iako potrebno za potpunu
integraciju tekuceg 1 kapitalnog budZeta, ne znaci da se ta dva budZeta pripremaju i
implementiraju na integrisani nacin. Ali zemljama koje su to postigle, integrisana
dokumentacija pruza osnovu sa koje zapocinje potpuna integracija ta dva budzeta.

Proteklih godina neke od zemalja su objedinile svoj posebno pripremljeni tekuéi i
kapitalni budZet u jedinstvene dokumenet za prezentaciju zakonodavnim tijelima.
Jamajka, Namibija, Papua Nova Gvineja (PNG), Siera Leone, Gambija i nekoliko drugih
zemalja daju dobar primjer. Zemlje ukljuéujuéi Jamajku, PNG i Sri Lanku — i Gambiju od
budzeta za 2004. godinu — takode koriste reformisanu, jedinstvenu ekonomsku
klasifikaciju za svoj tekuci budzet 1 kapitalne projekte administrativnih jedinica resornih
ministarstava i njihove programe.

U drugim zemljama (npr. Gvajana i Lesoto) budzetski dokument je objedinjen ali ima
dva odvojena dijela: teku¢i budzet klasifikovan na bazi programa i stavki potro$nje i
kapitalni budzet klasifikovan na bazi programa. U nekim zemljama dokumentacija je jo$
manje korisna. Nigerija, na primjer, pravi jedinstveni budzetski dokument ali je kapitalni
budzet identifikovan sa samo jednom stavkom po projektu i u rubrici odvojenoj od
tekuceg budzeta. Nekoliko drugih zemalja joS uvijek priprema i dostavlja parlamentu dva
budzetska dokumenta, u veéini slucajeva bez odgovarajucih stavki potrosnje ili
programske klasifikacije za kapitalne projekte.”® | Tanzanija i Uganda su integrisale

22 7a vise informacija o razlicitim tipovima budzetske klasifikacije vidjeti: Smjernice za upravljanje javnim
finansijama, Medunarodni monetarni fond, 1999, web stranice MMF, str. 10-11

% Nuznost klasifikacije stavki potrosnje za kapitalne projekte ima dva osnovna razloga: (i) uglavnom se
zaboravilo da kapitalni projekat ima svoju Klasifikaciju po stavkama kao $to su studija izvedivosti,
kupovina zemljista, izgradnja, kupovina opreme, konstrukcija itd.; i (ii) danas, u nekioliko zemalja u
razvoju, veéina kapitalnih projekata nemaju viSe prirodu kapitalnog poslovanja ve¢ jednostavno tekuce
operacije koje finansiraju donatori ili namjenski prihodi koji su obi¢no zadrzani i potroSeni od strane
ministarstava ili su dodjeljeni van-budzetskim fondovima, kao $to su fondovi za ceste ili bolnice koji
obi¢no ne rade u skladu sa standarnom klasifikacijom budzeta vlade.



pripremu tekuceg i kapitalnog budzeta u mnogim smislovima, ali ipak odvojeno
dokumentuju ta dva budzeta i parlamentu ih dostavljaju odvojeno.

Dalje napredovanje

Jasno je da bi trebalo objediniti i Kklasifikaciju i dokumentaciju tekuceg i kapitalnog
budzeta. Ovo moze biti potpomognuto jednostavnom i kompjuterizovanom budzetskom
dokumentacijom zasnovanom na kapacitetima kojima zemlja raspolaze kao i
reformisanjem budzetske klasifikacije 1 putem projekate informacionog sistema
integrisanog upravljanja finansijama zasnovanom na kapacitetima kojima zemlja
raspolaze. (IMFIS).?*

Objedinjeno izvrsenje budzeta, racunovodstvo i sistemi izvjeStavanja

Integracija ovih sistema je znacajan segment integracije procesa upravljanja budzetom u
zemljama u razvoju, i vjerovatno najtezi. Skoro sve zemlje u razvoju jo$ uvijek Koriste
razli¢ite raCunovodstvene 1 sisteme izvjeStavanja za svoj tekuci i1 kapitalni budzet,
dijelimi¢no kao rezultat odvojenih procesa pripreme budzeta, posebnog budzeta i
klasifikacije racuna i odvojenih bankovnih aranzmana koje koriste za ova dva budzeta.
Pored lokalnih inicijativa, donatorske prakse su igrale vaznu ulogu u ovom nastavljenom
dualizmu. Posljednje navedeno se sada mjenja, ipak, i upotreba sistema zemlje nalazi
zajednicko tle sa donatorima i drZavnim organima zemlje. ?° Postizanje ovog &etvrtog
elementa integracije zavisi od postizanja integracije budzetske dokumentacije 1
klasifikacije u kojoj su neke zemlje ve¢ napravile pomak, gore naveden.

Ukratko, u zemljama u razvoju nisu ucinjeni znacajniji pokusaji integracije izvrSenja
budzeta, raCunovodstva i sistema izvjeStavanja.

Prvo, kako je spomenuto ranije, samo u nekoliko zemalja dokumentacija i struktura
aproprijacije za kapitalne projekte nadmasujujednolinijsku stavku za svaki od projekata,
bez obzira na veli¢inu projekta i prirodu njegovih aktivnosti (tekucih ili kapitalnih).?
Ovaj nacin poslovanja daje punu fleksibilnost izvrSnim organima (i donatorima) u
odlu¢ivanju o klasifikaciji stavki potroSnje projekta tokom izvrSenja budZeta —
fleksibilnost koja se ne primjenjuje na stavke u teku¢em budzetu. Tako se ovo na pocetku

? |pak, treba primjetiti da sam IFMIS projekat mozda ne moze olaksati integraciju tekuéeg/kapitalnog
budzeta niti unaprijediti system ra¢unovodstva i izvjestavanja ukoliko budzet zemlje i klasifikacija ra¢una
nisu reformisani i posebno ukoliko je projekat presofisticiran i ima previse marginalnih osobina koje nisu
prilagodene kapacitetu zemlje koji bi ga odrzavao.

* Vidjeti Zajednicka deklaracija o ucinkovitosti finansijske pomodi, viasnistva, uskladenosti, rezultata i
uzajamne odgovornosti, Pariz, mart 2005. godine

% Ostale informacije vezane za projekat se mogu pronaéi u budzetskoj dokumentaciji, kao §to su lokacija
projekta, izvori finansiranja (lokalna i vanjska finansijska pomoc¢ i, ukoliko je drugo, krediti i grantovi) pa
¢ak i informacije o detaljnim aktivnostima projekta. Medutim, nijedan od ovih podataka (iako su korisni)
nije dovoljan za system ra¢unovodstva i izvjestavanja koji se lako moze kombinovati sa podacima o
vladinoj tekuc¢oj potrosnji koji sadrze detaljnu klasifikaciju potrosnje po stavkama koja pruza osnovu
sistemu izvjestavanja o finansijama vlade i kontnom planu.



¢ini kao wupotreba budzetske dokumentacije, u praksi ono vodi razli¢itim
racunovodstvenim procesima 1 procesima izvjestavanja takode.

Drugo, samo nekoliko zemalja (mozda onih koje su ve¢ objedinile klasifikacije u svojoj
budzetskoj dokumentaciji) rade na tome da klasifikacija stavki kapitalnih projekata
(odredenih tokom godine) odgovora klasifikaciji koristenoj u teku¢em budzetu.

Trece, kako je gore navedeno, odvojeni bankovni aranzmani koji postoje za kapitalne
projekte izvan osnovnih trezorskih aranzmana skoro uvijek izazivaju ozbiljne probleme u
usaglasavanju vladine raGunovodstvene evidencije sa njenim bankovnim transakcijama,
Sto je dio racunovodstvenih procesa i procesa izvjestavanja. Neke tekuce potrosnje (koje
se finansiraju od strane donatora ili iz odgovaraju¢ih vladinih sredstava u kapitalnom
budZetu), zajedno sa kapitalnom potro$njom, predmet su fleksibilnijeg modela potrosnje
1, s vremena na vrijeme, razli¢itih raCunovodstvenih pravila. Stavise, ne izvjesStava se
blagovremeno o aktivnostima koje se finansiraju iz sredstava koja se trose izvan zemlje
niti se koriste raéunovodstveni standardi vlade i klasifikacije izvjeStavanja.

Odvojeno racunovodstvo i prakse izvjeStavanja kapitalnog budzeta cesto odrazavaju jake
inicijative svih strana ukljuenih u procese. Sistemi zemlje koji su slabi sa stanovista
donatora, zajedno sa direktnim i indirektnim beneficijama (u formi naknada, olaksica,
dnevnica itd.) koje se plaéaju osoblju koje je ukljuCeno u proces pripreme i
implementacije kapitalnih projekata, ohrabruju upotrebu fleksibilnijeg ra¢unovodstva i
aranzmana isplata i uplata koji su izvan osnovnih vladinih racunovodstvenih sistema i
sistema izvjestavanja. Do sada su i donatori i resorna ministarstva imali inicijative kako
bi odbranili ovakve aranzmane, i pored toga Sto Se ovakav stav moze mijenjati, i donatori
sada razmatraju upotrebu racunovodstvenog sistema i sistema izvjeStavanja koji se
koriste u tim zemljama, iako je ove sisteme potrebno reformisati.

U mnogim zemljama, pravila za kapitalni budzet su fleksibilnija od onih koja vrijede za
tekuc¢i budzet, ukljucujuéi prenoSenje neiskoriStenih aproprijacija u slijede¢u godinu.
Kada se osmisli projekat u kapitalnom budzetu (bez obzira na kapitalnu ili tekuéu prirodu
budzeta), veoma ga je teSko obustaviti, koliko god spora njegova implementacija bila.
Stavise, u mnogim zemljama, pravila transfera izmedu budZetskih organa su
jednostavnija za kapitalni budzet, ¢ak i kad je stavka klasifikacije odobrena ili
predstavljena u budzetu, iako za takve transfere moze biti potrebno odobrenje donatora,
Sto je lakSe nego kada su u pitanju transferi u teku¢em budzetu koji se lokalno finansira.

Nazalost, rjesenja poput uvodenja jedinstvenog racuna trezora za sve vladine bankovne
transakcije jo§ nisu nacinila iskorak zbog problema do kojih dovode resorna ministarstva
i donatorske agencije. Stavise, bankovni aranzmani su samo dio zahtjeva koji se odnose
na potpuno integrisano izvrsenje budzeta, raCunovodstvo i sistem izvjeStavanja.



Dalje napredovanje

Ovdje donatorski faktori igraju znacajniju ulogu nego u ostala tri aspekta budzetske
integracije. Gledajuéi sa pozitivne strane, prihvatanje potrebe od strane donatora da se
pomogne jacanju i koriStenju sistema tih zemalja u intervenciji uglavhom se zasniva na
racunovodstvenim procesima i procesima izvjestavanja, $to bi moglo dodatno pomoci
ovom elementu integracije tekuceg i kapitalnog budzeta.

Predlozene radnje u ovom kontekstu bi u buduénosti trebale sadrzavati:

e Objedinjavanje procesa pripreme budzeta za tekudi i kapitalni budzet, ukljucujuéi
sve projekte koje finansiraju donatori, pored svoje vrijednosti i nuznosti, kao
postojani okvir za racunovodstvene procese i procese izvjestavanja.

e Reformaciju i objedinjavanje klasifikacija tekuceg i1 kapitalnog budzeta u
kontekstu funkcionalne, administrativne i ekonomske Kklasifikacije, i gdje je
moguce unutar programske strukture. Potrebna je takode i radnja da se objedini
budzetska dokumentacija i prezentacija, te kako bi se 1 identifikovala klasifikacija
stavki potroS$nje kapitalnih projekata u budzetskoj dokumentaciji kao osnova za
racunovodstvo i izvjeStavanje zajedno sa teku¢om potro$njom.

e Zahtjevanje od donatora da koriste klasifikaciju stavki potro$nje samih zemalja
klijenata u kojoj se izvjeStava o iznosima koji su potroSeni na projekat izvan
zemlja.

e Racunovodstveni procesi i procesi izvjeStavanja su potpuno integrisani prije
izvrSenja budzeta, resorna ministarstva trebaju usaglasiti svoje racunovodstvene
knjige sa bankovnim transakcijama projekata koji finansiraju donatori za sredstva
koja primaju projekt menadzeri 1 troSe izvan centralnih trezora i blagovremeno
dostavljaju izvjestaje o tim transakcijama kancelarijama centralnog trezora i
Sefova racunovodstva.

e | na kraju, prilika da se implementiraju preporuke Zajednicke pariske deklaracije
o ucinkovitosti finansijske pomo¢i od marta 2005. godine od strane donatora i
zemalja Klijenata bi trbela biti iskoriStena kako bi se ubrzala faza integracije
tekuceg 1 kapitalnog budZeta.



