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Uvodna napomena

Cilj ovog nacrta Principa je da se objedine pouke ste¢ene tokom viSe od decenije rada Radne grupe
visih budzetskih zvani¢nika (VBZ) OECD-a i s njom povezanih mreZa, uz doprinose i analize iz drugih
oblasti rada OECD-a i, Sire gledano, medunarodne budZetske zajednice. Nacrt Principa daje kratak
pregled dobrih praksi u celom rasponu budzetskih aktivnosti, uzimajuéi u obzir posebno pouke iz
nedavne ekonomske krize, i cilj mu je da obezbedi prakticCne smernice za koncipiranje,
implementaciju i unapredenje budzetskih sistema da bi mogli da se suoce sa izazovima buducnosti.
Generalna namera je da se obezbedi koristan referentni instrument za kreatore politika i praktic¢are u
celom svetu i da se pomogne da se javni resursi ucinkovito planiraju, da se njima upravlja ucinkovito i
da se koriste ucinkovito, a kako bi imali pozitivan uticaj na Zivote gradana.

S obzirom na to da se radi o nacrtu, ovi Principi nisu zavrSeni i za njih bi bili korisni konstruktivni
inputi i korekcije od strane zainteresovanih lica iz celog sveta, pre nego $to budu razmatrani i
usvojeni kao formalni instrument OECD-a u buduénosti.

Radi dodatnih i i povratnih informacija, molimo Vas da kontaktirate:

budgetprinciples@oecd.org
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Nacrt PRINCIPA BUDZETSKOG UPRAVLJANJA

Upoznavanje sa paketom osnovnih standarda i principa

Uvod: Kljuc¢na uloga budzeta i budZetskog procesa u drzavi

Budzet je centralni akt politike vlade i pokazuje kako ée ona postici svoje godiSnje i visegodiSnje
opste ciljeve. Pored finansiranja novih i postoje¢ih programa, budzet je primarni instrument za
sprovodenje fiskalne politike. Pored drugih instrumenata politike vlade — kao S$to su zakoni,
regulativa i zajednicka akcija sa drugim akterima u drustvu — budzet ima za cilj da planove i aspiracije
pretvori u stvarnost. | viSe od toga, budzet je ugovor izmedu gradana i drzave, koji pokazuje kako se
resursi prikupljaju i rasporeduju radi pruzanja javnih usluga. Takav dokument mora da bude jasan,
transparentan i kredibilan ukoliko se Zeli da uliva poverenje i da sluZi kao osnova za odgovornost.

Spoljni nosioci interesa takode razmatraju kvalitet budZetskog dokumenta i procesa budzZetiranja pri
ocenjivanju stanja i pouzdanosti jedne drZave/drzavnog sektora. Proces formulisanja budZeta obi¢no
vodi Trezor/Ministarstvo finansija (“centralno budZetsko telo” ili CBT) i podrazumeva da ministri,
poslanici u parlamentu, javni funkcioneri i drugi savetnici od poverenja, organizacije civilnog drustva
i grupe za zastupanje interesa i, sve viSe, sami gradani daju svoj doprinos procesu. Ucinkovit
budzetski proces uzima sve te doprinose, procenjuje ih i razmatra, pa ih pretace u paket predloga za
akciju u cilju unapredenja drustva. Zdrav sistem budZetiranja je onaj koji uliva poverenje medu
gradanima da drzava slusa Sta ih brine, ima plan za postizanje vrednih opstih ciljeva i da ¢e, u tom
procesu, koristiti raspoloZive resurse na ucinkovit, efikasan i odrziv nacin.

Budzetiranje nije viSe iskljuciva nadleznost centralnih vlada: to je proces koji obuhvata sve nivoe
vlade, od nacionalnog do nizih nivoa. BudZetski sistemi i procedure treba da budu koordinirani,
koherentni i dosledni po svim nivoima vlade. Stoga su ovi budZetski principi relevantni i treba da se
primenjuju, kako je prikladno, na svim nivoima vlade.

Pored toga, budZetiranje nije izolovan proces, izdvojen od drugih kanala delovanja vlade. Dobro
budZetiranje podrZavaju razliCiti stubovi modernog javnog upravljanja: integritet, otvorenost,
participacija, odgovornost i strateSki pristup planiranju i postizanju nacionalnih ciljeva. Takode, ti
stubovi podrzavaju dobro budZetiranje. Na taj nacin, budZetiranje je kamen temeljac u arhitekturi
poverenja izmedu drzava i njihovih gradana.

Prakse u budZetiranju mogu da se u velikoj meri razlikuju od zemlje do zemlje s obzirom na
tradicionalne, institucionalne i kulturne faktore. Medutim, na osnovu iskustva viSih budzetskih
zvanicnika (VBZ) i opseZne analize razli¢itih aspekata budZetiranja koju su sproveli oni i njihove
mreze tokom poslednjih godina, kao i povezanih studija Sirom OECD-a (videti Bibliografiju), mogu se
prezentirati zajednicki elementi moderne prakse u budZetiranju, u formatu principa visokog nivoa
koji se trebaju koristiti kao informacije i smernice za budZetske procedure i reforme. Zemlje koje
organizuju svoje poslove u vezi sa budZzetom na bazi ovih upravljackih principa u najboljoj su poziciji
da ispune ocekivanja gradana u vezi sa zdravim, stabilnim i uéinkovitim javnim upravljanjem.

Ovi principi se bave razli¢itim fazama budZetskog procesa, atributima budzZetske dokumentacije, kao
i Sirim kontekstom u okviru koga se formiraju budZeti. OECD je izradio i izraduje detaljnije principe i
preporuke koje ée dati dalje smernice za konketne elemente ukupnog budzetskog okvira.

1. Fiskalnom politikom treba da se upravlja u okviru jasnih, kredibilnih i
predvidljivih granica.

e Zdrava fiskalna politika izbegava akumuliranje velikih, neodrzivih dugova i koristi povoljna
ekonomska vremena da bi izgradila otpornost i amortizere za teza vremena. Medutim, postoji



niz politickih i drugih faktora koji mogu da sprece vlade da sprovode takve kontraciklicne ili ¢ak
ciklicno neutralne politike.

U najmanju ruku, vlade bi trebalo da izraze posveéenost sprovodenju zdrave i odrzive fiskalne
politike. Kredibilitet ove posvecenosti moZze da se unapredi putem jasnih i lako proverljivih
fiskalnih ~ pravila ili  smernica javne politike koji olakSavaju razumevanje i
anticipiranje/predvidanje smera fiskalne politike vlade tokom celog ekonomskog ciklusa , te
putem drugih institucionalnih mehanizama (videti tacku 10 u daljem tekstu) da bi se dobio
nezavisan pogled u tom smislu.

BudZetsko upravljanje “odozgo na dole” treba da se primenjuje da bi se
politike uskladile sa resursima.

Polazna tacka za budzetsko upravljanje treba da bude definisanje opstih budzetskih ciljeva
(ciljanih vrednosti) od strane centralnog budzZetskog tela (CBT) kojim ¢e se postiéi ciljevi fiskalne
politike za svaku godinu tokom srednjorocnog fiskalnog perioda. Ovi ciljevi treba dalje da se
koriste da bi se obezbedilo da svi elementi prihoda, rashoda i Sire ekonomske politike budu
konzistentni i da se njima upravlja u skladu sa raspoloZivim resursima.

Tacnost ekonomskih prognoza i osnovnih projekcija (odnosno projekcija u osnovnom scenariju
koji podrazumjeva odrZavanje postojecih politika) poreza i rashoda od klju¢ne je vaznosti da bi
budZetiranje “odozgo na dole” moglo da se planira i realizuje na ucinkovit nacin (videti takode
tacke 4 i 10 u daljem tekstu).

BudZeti treba da budu blisko uskladeni sa strateskim prioritetima na nivou
vlade.

U cilju promovisanja uskladenosti sa funkcijama vlade koje se odnose na (viSegodiSnje)
planiranje, prioritizaciju, te definisanje opstih ciljeva, (godisnji) proces budZetiranja treba da (a)
razvije srednjorocnu perspektivu, koja prevazilazi tradicionalni godisnji ciklus (videti tacku 4 u
daljem tekstu) i (b) organizuje i strukturira budzetske alokacije na nacin koji se dobro uklapa sa
nacionalnim opstim ciljevima.

CBT treba da ima blizak poslovni odnos sa centrom vlade (npr. kancelarijom premijera ili
kancelarijom/sekretarijatom vlade), s obzirom na medusobnu zavisnost izmedu budZetskog
procesa i realizacije vladiih politika.

S vremena na vreme, vlade mogu imati potrebu da preispitaju ili revidiraju svoje osnovne
prioritete da bi uzele u obzir kretanja u ekonomiji ili drustvu. Periodi¢ni, sveobuhvatni pregled
rashoda (videti tacku 9 u daljem tekstu) predstavlja koristan instrument u obezbedivanju da se
budzZetskim ocekivanjima upravlja u skladu sa kretanjima na nivou cele vlade.

Budzeti treba da budu usmereni ka budu¢nosti i da daju jasan pogled na
srednjorocni period.

Srednjoroc¢na dimenzija budZetiranja je neophodna kako radi ucinkovitog upravljanja fiskalnom
politikom tako i radi obezbedivanja resursa za planove i prioritete vlade (videti tacke 1, 2i 3 u
prethodnom tekstu). Nadalje, mnogim merama strukturnih reformi — bilo da se ti¢u rashoda ili
prihoda — potrebno je nekoliko godina da donesu ocekivane koristi i ti efekti treba da budu
planirani i budZetirani za viSegodisnji period.

Srednjorocni okvir rashoda (SOR) je, stoga, od klju¢ne vaznosti u definisanju osnove za godisniji
budzet. Da bi bio ucinkovit, SOR treba da ima stvarnu mo¢/snagu da definise gornje granice za
glavne kategorije rashoda za svaku godinu srednjoro¢nog perioda; treba da bude u potpunosti
uskladen sa budzZetskim ogranicenjima definisanim “odozgo na dole” koje je dogovorila vlada;
treba da bude zasnovan na realnim prognozama osnovnih rashoda (t.j. rashoda na bazi



postojecih javnih politika), ukljucujuci jasan prikaz kljunih pretpostavki koje su koris¢ene; treba
da pokaze da se uklapa sa opstim ciljevima rashoda i proizvodima iz nacionalnih strateskih
planova (odnosno svemu [to se treba isporuditi/ostvariti na osnovu nacionalnih strateskih
planova); i treba da ukljuci dovoljno institucionalnih podsticaja i fleksibilnosti da bi se obezbedilo
postovanje gornjih granica rashoda.

Planovi kapitalnih investicija, Ciji uticaj zbog njihove prirode prevazilazi godisnji budzet, treba da
budu utemeljeni na objektivnoj proceni jazova u ekonomskom kapacitetu, potreba u pogledu
razvoja infrastrukture i sektorskih/socijalnih prioriteta. Proces budzetiranja treba da zahteva
opreznu procenu troSkova i koristi od takvih investicija; dugorocne priustivosti za korisnike,
ukljuéujuci i sa tacke gledista periodi¢nih troSkova odrzavanja; relativnih prioriteta izmedu
razli¢itih projekata; te ukupne vrednosti za uloZeni novac. Investicione odluke treba da se
evaluiraju nezavisno od konkretnog mehanizma finansiranja tj. bilo preko tradicionalne javne
nabavke kapitalnih sredstava ili preko modela privatnog finansiranja, kao S$to je javno-privatno
partnerstvo (JPP).

BudZetska dokumentacija i podaci treba da budu otvoreni, transparentni i
dostupni.

Jasni budZetski izvestaji treba da budu na raspolaganju da bi se na njima bazirale sve faze
formulisanja, razmatranja i rasprave o politikama, kao i implementacija i pregled/evaluacija
politika. Sam godisnji budzetski dokument, koji pokazuje alokacije za svaku oblast javnih sluzbi i
mere politike prihoda pod svakom poreskom glavom, od klju¢ne je vaZnosti. Informacije o
budzetu takode treba da budu predstavljene u uporedivom formatu pre konacnog budzeta uz
ostavljanje dovoljno vremena za ucinkovitu diskusiju i debatu o opcijama po pitanju javne
politike (npr. nacrt budzZeta ili predbudZetski izvestaj), tokom faze implementacije (npr.
polugodisnji budZetski izvestaj koji uklju¢uje aZurirane projekcije ukupnog budZetskog izvrSenja
za tekucu fiskalnu godinu) i po zavrsetku budZetske godine (izvestaj o izvrSenju budZeta na kraju
godine) radi podsticanja ucinkovitog budzZetskog odlucivanja, odgovornosti i nadzora.

Svi budZetski izvestaji treba da se objavljuju u celosti, rutinski/standardno i bez odlaganja, kao i
na nacin koji je dostupan gradanima. U modernom kontekstu, “dostupnost” zahteva da
budzetska dokumenta budu dostupna na internetu i da svi budzetski podaci budu predstavljeni u
otvorenim formatima koje gradani, organizacije civilnog drustva i drugi nosioci interesa mogu
lako da preuzimaju, analiziraju, koriste i ponovo prezentiraju.

Proces budzZetiranja objedinjuje sve finansijske prilive i odlive vlade; upotreba otvorenih i
standardizovanih paketa podataka trebalo bi da omoguci da proces budZetiranja olaksa i podrzi
realizaciju drugih vaznih ciljeva vlade kao Sto su otvorena vlada, integritet i evaluacija programa.

Budzetski proces treba da bude inkluzivan, participativan i realistican.

Pored pristupa budzetskim dokumentima i podacima, parlament i gradani bi trebalo da budu u
stanju da razumeju i uticu na diskusiju o opcijama budZetske politike, u skladu sa svojim
demokratskim mandatom, nadleznostima i perspektivama.

Detaljne i tehnicke informacije treba da budu predstavljene na jednostavan nacin, a uticaj
budzetskih mera — kako u pogledu poreza tako i u pogledu rashoda — treba da bude jasno
objasnjen. “BudZet za gradane” ili saZeti budzet, dat u standardnom formatu lakom za
koriséenje, predstavlja jedan od nacina da se to postigne.

Nacionalni parlament igra klju¢nu ulogu u odobravanju budZetskih odluka i pozivanju vlada na
odgovornost. Parlament i njegovi odbori treba da imaju priliku da se uklju¢e u budZetski proces u
svim fazama budZetskog ciklusa. Jasno definisanje srednjorocnih ukupnih budZetskih iznosa
(videti tacku 4 u prethodnom tekstu) treba da pomogne parlamentu da ucestvuje u godisSnjem
procesu izrade budZeta ex ante kao i ex post.



Posto vlade imaju ogranicene resurse na raspolaganju, budZetiranje podrazumeva identifikaciju
prioriteta, procenu dobijene vrednosti za uloZen novac i donosenje odluka. Parlamenti, gradani i
organizacije civilnog drustva mogu da daju vredan doprinos budZetskom procesu kada se ukljuce
u debatu o teskim kompromisima, oportunitetnim troskovima i dobijenoj vrednosti za ulozen
novac. Vlade bi trebalo da olaksaju ovo korisno angaZovanje razjasnjavanjem relativnih troskova
i koristi (cost-benefit analize) najrazlicitijih programa javnih rashoda i poreskih rashoda (poreski
rashodi se odnose na poreske politike koje rezultiraju odricanjem prihoda, a koje se odnose na
politike kao Sto su poreski odbici, izuzeca i olakSice, te preferencijalne poreske stope i odgadanje
pla¢anja poreza).

BudZeti treba da daju istinitu, potpunu i pravi¢nu sliku javnih finansija.

Kao ugovor o poverenju izmedu gradana i drzave, ocekuje se da budZetska dokumentacija treba
da istinito i verno prikaZe sve rashode i prihode nacionalne vlade i da nikakve cifre nece biti
izostavljene ili sakrivene (iako ogranicene restrikcije mogu da postoje iz odredenih razloga
nacionalne bezbednosti). Da bi se podrZalo poverenje, ovo ocekivanje treba da se eksplicitno i
formalno formulise u zakonima, pravilima ili deklaracijama koji obezbeduju istinitost budZeta i
ogranicavaju upotrebu “vanbudzetskih” fiskalnih mehanizama.

Kontrola nacionalnog budzeta je odgovornost centralne vlade, a stepen koordinacije i saradnje
sa podnacionalnim nivoima vlade prirodno varira od zemlje do zemlje. Budzetska dokumentacija
treba da predstavlja kompletan nacionalni prikaz javnih finansija — koji obuhvata centralne i
podnacionalne nivoe vlade — kao neophodni kontekst za debatu o budzZetskim opcijama.
Budzetsko racunovodstvo treba da pokaZe celokupne finansijske troskove i koristi budzetskih
odluka, uklju€ujuci i uticaj na finansijska sredstva i obaveze (aktivu i pasivu). Obracunsko
racunovodstvo i izveStavanje, koji su generalno uskladeni sa raCunovodstvenim normama u
privatnom sektoru, standardno prikazuju te troskove i koristi; tamo gde se koristi tradicionalno
gotovinsko budZetiranje, potrebne su dodatne informacije. Kada se koristi obracunska
metodologija, gotovinski izvestaj takode treba da se pripremi da bi se pokazalo kako ée se
operacije nacionalne vlade finansirati od godine do godine.

Javni programi koji se finansiraju na netradicionalne nacdine— npr. JPP (javno-privatno
partnerstvo) — treba da budu ukljuceni i objasnjeni u budZetskim izvestajima, cak i kada (iz
racunovodstvenih razloga) mozda nece direktno uticati na javne finansije u vremenskom okviru
budzZetskog dokumenta.

Ucinak, evaluacija i vrednost za uloZeni novac treba da budu sastavni delovi
budzetskog procesa

Parlament i gradani treba da razumeju ne samo $ta se trosi, vec i Sta se kupuje u ime gradana —
tj. koje javne usluge se zaista pruzaju, po kojim standardima kvaliteta i kojim nivoima efikasnosti.
Informacije o ucinku treba da se standardno prezentiraju pored finansijskih alokacija u
budzetskom dokumentu. Neophodno je da te informacije razjasne, umesto da prikriju ili otezaju
odgovornost i nadzor. Stoga informacije o ucinku treba da budu ograni¢ene na mali broj
relevantnih indikatora za svaki program javne politike; treba da budu jasne i lako razumljive;
treba da omoguce praéenje rezultata u odnosu na ciljane vrednosti i poredenje sa
medunarodnim i drugim reperima i treba da jasno prikazu vezu sa strateskim ciljevima na nivou
vlade.

Programi rashoda (ukljucujuci poreske rashode) treba da se standardno i redovno podvrgavaju
objektivnoj evaluaciji i pregledu, da bi se obezbedile informacije za alokaciju resursa i
redefinisanje prioriteta kako u okviru resornih ministarstava tako i u okviru cele vlade (odnosno
uzmedu ministarstava). Visokokvalitetne informacije o ucinku i evaluaciji treba da budu na
raspolaganju radi lakSeg pregleda koji je baziran na stvarnim dokazima.



e Posebno je bitno da svi novi predlozi politika treba da se standardno i otvoreno evaluiraju ex
ante u cilju provere uskladenosti sa nacionalnim prioritetima, jasnoce ciljeva i anticipiranih
troskova i koristi.

e Vlade bi periodi¢no trebalo da sagledaju sve rashode i ponovo procene njihovu uskladenost sa
fiskalnim ciljevima i nacionalnim prioriterima, uzimajuci u obzir rezultate evaluacija. Da bi takav
sveobuhvatni pregled bio ucinkovit, on mora da bude uskladen sa politickim zahtevima.

9. Potrebno je identifikovati i oceniti dugorocniju odrzivost i druge fiskalne
rizike i upravljati njima obazrivo

e Radi podsticanja stabilnog razvoja javnih finansija, potrebno je primeniti mehanizme za
unapredenje otpornosti budzZetskih planova i ublazavanje potencijalnog uticaja fiskalnih rizika.

e Fiskalni rizici, ukljuCuju¢i potencijalne obaveze, treba da se jasno identifikuju, objasne i
klasifikuju po tipovima: npr. pretpostavke koje se koriste u projekcijama; domaci i medunarodni
ekonomski rizici i scenarija, ukljucujuci neizvesnosti u vezi sa ekonomskim ciklusom i domacim i
spoljnim ekonomskim neravnoteZama; obaveze i garancije u javhom sektoru, ukljucujuéi javna
preduzeca; potencijalne obaveze u Siroj ekonomiji, ukljucujuci eventualnu implicitnu podrsku
strateskim delatnostima ili privatnim penzionim planovima; aranZmani sklopljeni sa privatnim
sektorom koji se baziraju na dijeljenju rizika i zajednickom finansiranju, ukljucujuéi JPP;
implicitne garancije za podnacionalni dug (dug na niZim nivoima vlasti); rizici od prirodnih
katastrofa i drugih nepredvidljivih dogadaja; te dugorocniji rizici u pogledu odrzivosti, ukljuujuéi
rizike vezane za penzije koje se finansiraju iz javnih sredstava i eventualnu implicitnu podrsku
privatnim penzijama.

e Fiskalni rizici takode treba da se kvantifikuju u najveéoj mogucoj meri, a mehanizmi za
upravljanje tim rizicima treba da budu eksplicitno navedeni i prikazani uz godisnji budzet. Takvi
mehanizmi treba da obuhvate, prema potrebi: usvajanje oprezne/razborite fiskalne pozicije;
adekvatne fiskalne amortizere koji bi stitili od ciklicne volatilnosti; naplatu trZisnih naknada za
implicitne troskove povezane sa obavezama i garancijama; kredibilno vladino odbijanje bilo
kakve percipirane odgovornosti za rizike koji pripadaju privatnom sektoru; te zasti¢eni fond
rezerve za nepredvidene dogadaje i dugorocnije budzZetske izazove.

e Dugorocnije demografske promene i drugi faktori takode mogu da prouzrokuju veée pritiske i
izazove za budzetsku politiku: pitanja kao Sto su socijalna zastita, zdravstvo, briga za starija lica,
obrazovanje, energetska politika i struktura poreske osnovice treba razmotriti u okviru ovog
dela. Izvestaj o dugorocnoj odrzivosti javnih finansija treba da se redovno objavljuje (barem
jednom u tri godine), a njegove poruke u pogledu javne politike — kratkoroc¢ne i dugorocne —
treba da budu predstavljene i razmotrene u budZetskom kontekstu.

10. Integritet i kvalitet budZetskih projekcija, fiskalnih planova i budzZetske
implementacije treba da se unaprede putem rigorozne, nezavisne kontrole
kvaliteta.

e (BT treba da uliva poverenje Sirokoj lepezi nosilaca interesa — celokupnoj vladi, u parlamentu i
javnosti i na medunarodnom nivou — u smislu kvaliteta i integriteta njegovih budZetskih
projekcija i fiskalnih planova i njegove sposobnosti da upravlja procesom implementacije i
donosenja budzeta.

e Vlade bi, kao prvo, trebalo da kontinuirano investiraju u vestine i kapacitete osoblja da
ucinkovito izvrSavaju svoje uloge — kako u CBT, tako i u resornim ministarstvima ili drugim
institucijama — Sto ukljucuje i usporedbe sa medunarodnim normama i standardima.

e Kredibilitet nacionalnog budZetiranja — ukljucujuc¢i ekonomske projekcije, postovanje fiskalnih
pravila, dugorocnu odrzivost i upravljanje fiskalnim rizicima — takode moze da se unapredi preko
nezavisnih fiskalnih institucija ili drugih strukturiranih, institucionalnih procesa koji omoguéavaju



objektivno temeljito ispitivanje vladinog budZetiranja i davanje inputa tom procesu vladinog
budZetiranja. Otvoren, transparentan i participativan pristup budzZetiranju (videti tacke4 i5 u
prethodnom tekstu) takode unapreduje kredibilitet i kvalitet budZetskog procesa.

e Nezavisna interna revizija je kljuéni mehanizam zastite kvaliteta integriteta budZetskih procesa i
finansijskog upravljanja, kako unutar CBT tako i u resornim ministarstvima.

e Vrhovna revizorska institucija (VRI — eksterna revizija) igra klju¢nu ulogu kao ¢uvar poverenja
javnosti u obezbedivanju da se budZetirana sredstva troSe u skladu s propisima. VRI koja dobro
funkcioniSe treba da se autoritativno pozabavi svim aspektima finansijske odgovornosti. Kada se
radi o efikasnosti i vrednosti za uloZen novac, potrebno je da sistemi i interne i eksterne kontrole
igraju ulogu u reviziji individualnih programa u smislu odnosa troskova i ucinkovitosti (analiza
troskova i ucinkovitosti) i u smislu ocene kvaliteta sveukupnog okvira za odgovornost za ucinak i
upravljanje ucinkom u Sirem smislu.
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