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Programski budzet - naredni korak
u razvoju budzetskog sistema Srbije

Sasa Kristi¢, savetnik u Projektu pruZanja podrske lokalnoj samoupravi (MSP-IPA 2007)

Donosenje Zakona o budzetskom sistemu u 2002.
godini predstavlja jedan od najznacajnijih poduhvata u
procesu reforme javnih finansija Republike Srbije. Njime
je postavljena,infrastruktura” ovog segmenta drzavnog
ustrojstva zemlje i uvedene su institucije u skladu sa
najsire prihvacenom medunarodnom metodologijom i
praksom budzetiranja.

U dosadasnjem periodu primene, Zakon o budzet-
skom sistemu bio je u funkciji integrisanja sistema,
uspostavljanja jedinstvene budZzetsko-racunovodstve-
ne metodologije i konsolidovanja podataka u vezi sa
javnom potrosnjom zemlje, implementacije trezora
kao nove institucije u sistemu javnih finansija Repu-
blike Srbije i stvaranja uslova za ostvarenje budzet-
ske discipline. Medutim, tehnologija budzetiranja nije
bila okrenuta ka izradi modela budzeta kao sredstva
upravljanja javnopravnim entitetima. Pre se razmislja-
lo o klasi¢noj finansijsko-ra¢unovodstvenoj formi evi-
dencije poslovnih dogadaja i podataka nego o tome
$ta on kao dokument treba da sadrzi kako bi menad-
zmentu, ali i poveriocima, oli¢enim u gradanima Srbije,
posluzio u donosenju odluka i sticanju pravog uvida
u finansijske efekte izabranih ciljeva i rezultata uprav-
ljanja drzavom. Jedna od posledica primene modela
budzZeta linijskih stavki jeste i veoma slabo pracenje
realizovanih strateskih aktivnosti, programa i projeka-
ta javnih vlasti. Da bi se doslo do finansijskih pokazate-
lja koji treba da pokazu cenu kostanja i efekte njihove
realizacije u praksi, trebalo bi izvrsiti mukotrpnu racu-
novodstvenu rekonstrukciju dogadaja nastalih u pros-
losti. Cini se da se ceo sistem birokratizovao i odvojio
od stvarnog zivota.

Kako bi otklonio nedostatke u primeni linijskog pri-
stupa budzetiranju, zakonodavac je pokusao da uvede
koncept programskog budzeta 2006. godine, koji je za-
ziveo u svega pet pilot- ministarstava Republike Srbije.
Medutim, uloga budZeta kao instrumenta strateskog
menadzmenta u javnom sektoru i dalje je bila po stra-
ni. Donosenje novog Zakona o budzetskom sistemu u
2009. godini trebalo je da predstavlja znacajan iskorak u
tom pravcu. Medutim, vaznija reformska reSenja najav-
ljena su tek za period od 2015. godine.

Potreba za primenom ,naprednih” mo-
dela budzetiranja

U skladu sa razvojem drzavnih institucija, politic-
ke zrelosti i demokratskih procesa u drustvu, princi-
pi budZetiranja su se menjali, tako da se, kao rezultat
njihove geneze, mozZe uociti vise naprednih modela
budzetiranja u praksi. Rec je o:

1. Budzetu ucinka;

2. Programskom budZetu, odnosno PPBS modelu;

3. BudZetu sa nultom polaznom osnovom;

4, Ciljanom budzetiranju.

Novim prilazima budzZetiranju tezZiste paznje se
prebacuje sa pracenja kategorija utrosaka koji nastaju
u procesu vrienja odredenih javnih delatnosti na re-
zultate i ishode za koje se ti troskovi prave. Sve vise je
izrazena primena odredenih principa i tehnika koje se
upotrebljavaju u privatnom sektoru. U poslednjoj fazi
evolucije, primecuje se usmerenje ka optimizaciji u
alokaciji resursa i primeni metoda racionalnog izbora i
drugih menadzerskih metoda u procesu vodenja javne
politike.

Srbija treba da napusti inkrementalisticki pristup i
$to pre krene ka uvodenju jedne od mogucih varijanti
programskog pristupa budzetiranju. Treba razmisljati o
modelu koji ¢e amalgamski povezati proces budzetskog
planiranja i programiranja sa procesom utvrdivanja
ciljeva i aktivnosti u sklopu delanja javne vlasti. Jedna
od klju¢nih tacaka vezivanja posmatranih procesa jeste
ocena alternativnih pravaca upotrebe resursa. Njome se
tezi postizanju optimalne alokacije sredstava u proce-
su izbora i postizanja Zeljenog upravljackog cilja. Vazna
postavka ovog modela ogledala bi se u teznji da se u
javnom sektoru primeni ekonomski princip odlucivanja
iz privatnog sektora po kome novc¢ana sredstva treba
ulagati na takav nacin da njihova potrosnja izazove
uvecani povracaj resursa nakon datog ciklusa ulaganja.
Primena programskog budzeta omogucuje:

- efikasnije usmeravanje finansijskih sredstava na
realizaciju konkretnih upravljackih ciljeva i resavanje
problema drustvene zajednice;

- donosiocima odluka da lak$e razumeju vezu izme-
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du traZenih sredstava, strateskih dokumenata, progra-
ma i rezultata delovanja javne vlasti;

- transparentniji mehanizam za pracenje budzetskih
rashoda i izdataka;

- racionalnu upotrebu resursa koji stoje pred siste-
mom upravljanja;

- delotvorniji sistem interne i eksterne kontrole ili re-
vizije javne potrosnje u zemlji.

Programsko budzetiranje zasniva se na upravljanju
budzetskom potrosnjom koja je postavljena u viSego-
disnju vremensku ravan. Posmatrani proces sastoji se iz
tri klju¢ne faze:

1. Faze planiranja, u kojoj treba utvrditi listu potreba
drustvene zajednice i ciljeva koje valja postic¢i u dugo-
godisnjem ciklusu delanja javne vlasti.

2. Faze programiranja, u kojoj se profilisu aktivnosti
organizacije u srednjoro¢nom ciklusu i vrsi njihovo gru-
pisanje u programe ili projekte preko kojih ¢e upravljac-
ki ciljevi biti materijalizovani u praksi.

3. Faze budzetiranja, koja je tre¢a faza i ima krajnje
operativan karakter. U njoj se integrisu raspolozZivi finan-
sijski resursi i druge materijalne mogucnosti organizaci-
je sa ciljevima i aktivnostima radi iznalaZenja optimalne
kombinacije ulaznih i izlaznih rezultata rada javnoprav-
nog entiteta.

Za razliku od klasi¢nih pristupa budzetiranju, gde
smo mogli utvrditi mesto, vrstu ili oblast troSenja
budzetskih sredstava, u uslovima primene programskog
budzeta pojavljuje se jos jedna vazna kategorija: nosilac
troskova. To su budZzetski programi i projekti na koje se
vrsi alociranje aktivnosti i troskova radi ostvarenja odre-
denog strateskog cilja u praksi. Budzetski program tre-
ba da postane klju¢ni nosilac informacija i instrument
upravljanja u sistemu vrSenja javne vlasti. Njima treba
da se integrisu razliciti elementi koji treba da stvore je-
dinstven upravljacki sistem koji ¢e, narocito u procesu
pripreme i planiranja budzeta, omoguditi:

- jasno utvrdivanje i iskazivanje ciljeva rada javne
vlasti;

-identifikovanje alternativnih nacina postizanja cilje-
va u praksi vrsenjem razli¢itih oblika aktivnosti budzet-
skih korisnika;

- determinisanje troskova i koristi za svako alterna-
tivno resenje pojedinacno;

- selekciju alternativa po principu maksimalne neto
vrednosti ili neto drustvene koristi budzetskog progra-
ma.

Svaki program trebalo bi da ima svog rukovodioca
koji ¢e biti zaduZen za njegovu realizaciju u praksi, kao i
za izves$tavanje o ostvarivanju ocekivanih rezultata i ste-
penu ispunjenja zacrtanih upravljackih ciljeva. Time se
uvodi komponenta odgovornosti za sprovodenje pro-
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grama, $to bi trebalo da implicira unapredenje proce-
sa upravljanja programima i racionalnijom potrosnjom
budzetskih sredstava nosilaca vlasti u kratkoro¢noj, ali i
srednjoro¢noj vremenskoj ravni.

Troskovi funkcionisanja budzetskih korisnika pri-
marno se iskazuju po konkretnim programima i aktiv-
nostima, najce$¢e uz pomoc¢ programske budZetsko-
racunovodstvene klasifikacije. Primena funkcionalne i
ekonomske klasifikacije ima sekundarni znacaj u siste-
mu. Aproprijacije u budzetu odrazavace ukupnu masu
sredstava, Cija je potrosnja vezana za realizaciju jednog
programa ili projekta. BudZetski program bi trebalo da
bude sadrzan iz sledecih elemenata:

- naziv i Sifra programa;

- naziv budzetskog korisnika, kao i ime, prezime i
funkcija lica koje je odgovorno za realizaciju programa;

- klju¢ni ciljevi, kratak opis i vremensko trajanje pro-
grama;

- ostali elementi programa (pravni osnov, prioritet
programa, rizici ostvarenja programa, izvori verifikacije
programaiisl.);

- budzet programa;

- prikaz strukture aktivnosti budzetskog korisnika;

- vrednost projekata kojima se realizuje program;

- oCekivani rezultati programa.

U procesu kreiranja budzeta, programe treba grupi-
sati u skladu sa njihovim doprinosom ostvarivanju istog
ili slicnog cilja. To ¢e izazvati konkurenciju i poostriti
borbu za dobijanje sredstava medu razli¢itim predloze-
nim opcijama budZetske potro$nje. Koris¢enje te logike
predstavlja pokusaj da se pronade najbolji put da se po-
stignu odredeni upravljacki ciljevi i rezultati javhog de-
lanja, ali i otreznjenje koliko ¢e to kostati, odnosno kakvi
Ce biti krajnji efekti odredenog poduhvata u praksi.

Uvodenje programskog budzZeta predstavlja zahte-
van zadatak za svaki organizacioni sistem. Ne postize se
lako, a prednosti primene novog modela budzetiranja
nisu odmah uocljive u praksi. Da bi se valjano imple-
mentirao, treba izvrsiti znacajne reforme u rukovode-
nju i radu upravljackih jedinica organizacione strukture
javne vlasti, permanentno raditi na obuci zaposlenih
sluZzbenika, ali i njihovih rukovodilaca, unapredivati me-
todologiju strateskog i operativnog planiranja, razvijati
analiticke kapacitete organizacije i precizno definisati
nadleznosti i odgovornosti za sprovodenje budzetskih
programa. Fakticki, treba uskladiti proces planiranja i
izrade budzeta sa metodologijom strateskog upravlja-
nja u javnom sektoru. Za sve to potrebno je vise godina
pazljivog, sistemskog i vrlo stru¢nog rada. Ako se Zeli
postici ispunjenje zakonskih odredaba o uvodenju pro-
gramskog budZeta za 2015. godinu, pripreme su morale
poceti juce.



