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SazZetak

Usled problema sa neuredenim i neodrZivim

sistemom Jokalnih javnih finansija, lokalne
samouprave  Republike  Srbijje  karakterise

netransparentno i nedovoljno efikasno trosenje
budZetskih sredstava sto se nepovolino odraZzava
na obim i kvalitet javnih dobara i usluga.
Ukazujuci na lose upravijanje javnim finansijama
na lokalnom nivou, kao moguce resenje za ove
probleme, rad predlaZe  implementaciju
budZetiranja zasnovanog na performansama.
Rad opisuje osnovne Kkarakteristike ovog modela
budZetiranja koji predstavija vaZan deo sireg
procesa reformi javnog sektora. Osnovni princip
budZetiranja zasnovanog na performansama
ogleda u uzrocno-posledicnom  povezivanju
utrosenih  budZetskih sredstava i ostvarenih
rezultata. Da bi implementacija ovog modela bila
moguca, treba sprovesti sjjaset promena u
raznim sferama cime bi se obezbedili neophodni
preduslovi za njegovu implementaciju. Stoga,
rad ukazuje na kijucne promene koje se moraju
sprovesti | opisuje izazove sa kojima bi se
lokalne samouprave suocile prilikom
implementacije budZetiranja zasnovanog na
performansama. U tom smislu posebna paznja u
radu posvecena je razvoju adekvatnog sistema
merenja performansi koji treba da omoguci
evaluaciju efektivnosti i efikasnosti koriscenja
Jjavnih resursa i stvori tacnu i pouzdanu osnovu
za utvrdivanje odgovornosti za (ne)ostvarenje
rezultata.

Abstract

Due to the problems with unregulated and
unsustainable system of local public finance,
local self-governments in the Republic of Serbia
are characterized by non-transparent and
inefficient use of budget funds which adversely
affects the scope and quality of public goods and
services. Pointing to the mismanagement of
public finances at the local level, as a possible
solution to these problems, the paper proposes
the implementation of performance-based
budgeting. The paper describes the main
characteristics of this budgeting model which is
an important part of the broader process of
public sector reform. The basic principle of
performance-based budgeting is reflected in the
cause-effect of spent budget funds and the
achieved results. In order to make the
implementation of this model possible, a series
of changes in various spheres should be made,
which would provide the necessary preconditions
for its implementation. So, the paper points to
the key changes that must be implemented and
describes the challenges local governments
would face when implementing performance-
based budgeting. In this regard, special
attention in the work is paid to the development
of an adequate performance measurement
system which should enable an evaluation of the
effectiveness and efficiency of the public
resources spending and should create an
accurate and reliable basis for determining the
responsibility  for achievement (or non-
achievement) of results.
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1. Uvod

Lokalne samouprave Republike Srbije
suocavaju se sa dugogodisnjim finansijskim
problemima koji, ne samo Sto viSestruko
remete njihovo normalno funkcionisanje,
nego se prelivaju i na republicki nivo pa
samim tim ugrozavaju javne finansije i
usporavaju privredni rast zemlje. Dosadasnje
Ceste i uglavnom nagle zakonske izmene u
oblasti lokalnih javnih finansija, sem Sto nisu
reSile ove probleme, dovele su i do politickih
razmirica izmedu lokalnog i republi¢kog nivoa
vlasti. Previsoki rashodi, ogromni dugovi koji
se neredovno izmiruju, niska investiciona
aktivnost, slab kvalitet javnih dobara i
usluga, fiskalna neodrzivost, velike razlike
izmedu razvijenih i manje razvijenih lokalnih
samouprava, hetransparentna i neefikasna
alokacija resursa i sl. samo su neke od
#hroni¢nih® posledica neadekvatnog
budzetskog sistema. Trenutno stanje jasno
pokazuje da postoji potreba da se preduzme
sijaset kredibilnih mera u cilju unapredenja
budZetskog procesa, ukljuCujuéi i promenu
modela budzZetiranja na nivou lokalnih
samouprava.

Budzetiranje zasnovano na performansama
(engl. - Performance Based Budgeting)
predstavlja koncept budZetiranja Cija bi
primena u velikoj meri mogla da resi
postoje¢e probleme i ubrza razvoj lokalnih
samouprava. Radi se o konceptu kojim se
fokus prebacuje sa inputa na rezultate i koji
se zasniva na  uzrocno-posledicnom
povezivanju utroSenih javnih sredstava i
ostvarenih rezultata uz oslanjanje na jasne,
objektivne i proverljive indikatore performansi.
Usvajanje  ovog modela  budzetiranja
podrazumeva reforme budzetskog sistema
koje su usmerene u pravcu efikasnog
postizanja planiranih rezultata, uspostavljanja
viSeg stepena odgovornosti, smanjenja
troSkova i nusprodukata [1]. Zahvaljujuci
transparentnijem i odgovornijem pristupu pri

planiranju  budzeta i nacinu troSenja
budzetskih sredstava, budZzetiranje zasnovano
na performansama omogucava lokalnoj vlasti
da pokaze javnosti koliko efikasno upravlja
raspolozivim resursima na putu ostvarenja
strateSkih cilieva i postizanja  Zeljenih
rezultata, odnosno koliko uspeSno vodi
konkretnu lokalnu samoupravu ka Zzeljenom
napretku. Na osnhovu prethodnog, sasvim je
jasno da ce se jedinice lokalne samouprave u
Republici Srbiji suoCiti da brojnim izazovima
prilikom usvajanja budzetiranja zasnovanog
na performansama. Ipak, osnovni preduslov
za uvodenje i uspesnu implementaciju ovog
modela budzetiranja jeste postojanje jake
politicke volje i podrske, kako na lokalnom
tako i na republickom nivou.

Prema strukturi, u prvom delu rada
razmatraju se problemi u upravljanju javnim
finansijama sa kojima se suocavaju lokalne
samouprave. U nastavku rada bice reéi o
budzetiranju zasnovanom na performansama,
njegovim  osnovnim  karakteristikama i
principima, uz poseban osvrt na sistem
merenja performansi, kao i na indikatore
performansi. Sagledace se prednosti i efekti,
ali i izazovi implementacije ovog modela
budzetiranja kao moguceg reSenja za
neefikasno, neodgovorno i netransparentno
troSenje budzetskih sredstava na nivou
lokalnih samouprava u Srbiji.

2. Problemi upravljanja javnim
finansijama lokalnih samouprava u
Republici Srbiji

Poslednjih decenija veoma je aktuelan
problem efektivnosti i efikasnosti troSenja
javnih sredstava na lokalnom nivou. Lokalne
vlasti suofene su sa dugogodisnjim
finansijskim problemima koji su posledica
loSeg upravljanja finansijama, kao i sa sve
jacim pritiskom javnosti da odgovornije i
transparentnije pristupaju koriséenju
raspolozivih sredstava, odnosno trosenju
novca poreskih obveznika. Kako bi se resili
problemi neefikasne alokacije resursa,
poboljsali ucinci lokalnih samouprava i
odgovorilo na zahteve javnosti u pogledu
odgovornog i transparentnog ponasanja u
pogledu opsega i svrhe troSenja resursa,
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neophodno je doneti i
reformskih mera.

sprovesti  niz

Reformske mere vezane za  sistem
budzetiranja lokalne samouprave u periodu od
2000. godine odnosile su se, pre svega, ha
visinu sredstava koja su stavljana na
raspolaganje jedinicama lokalne samouprave
[2]. U cilju uspostavljanja predvidivog,
objektivnog i odrzivog sistema za upravljanje
finansijama lokalnih samouprava, 2006.
godine usvojen je Zakon o finansiranju lokalne
samouprave koji propisuje da lokalnim
samoupravama pripada 40% poreza na
zarade i nenamenski transfer iz Republi¢kog
budzeta u visini od 1,7% BDP-a [3]. Ovaj
zakon donet je wu periodu fiskalnog
prosperiteta i pracen je jakom politickom
podrskom za sprovodenje procesa
decentralizacije. Nastanak ekonomske krize
doveo je do rasta budzetskog deficita na
republickom nivou pa je jedna od mera
Stednje koje je tokom 2009. godine preduzela
Vlada bilo smanjenje nenamenskih transfera
lokalnim samoupravama za oko 0,5% BDP-a.
Ovu, kao i sve naredne zakonske izmene
2011., 2013. i 2016. godine karakterise
nesistematicno menjanje iznosa raspoloZivih
sredstava lokalnim samoupravama u sredini
budzetske  godine  odnosno  brzopleto
odlucivanje o promenama bez oslanjanja na
objektivne i merljive kriterijume i bez
adekvatnog prenosa nadleznosti na relaciji
republika-lokal. Samim tim, malo je uradeno
na reSavanju finansijskih problema lokalnih
samouprava, medu kojima su i dalje
najznacajniji [3]:

e Strukturna  neuskladenost
finansija. Resenje ovih
podrazumeva  preduzimanje  strukturnih
promena preko poveCanja investicija i
prihoda od poreza na imovinu, smanjenja
izdataka za subvencije i zaposlene i sl.

e Akumuliranje docniji. Problemi vezani
za neredovno izmirivanje preuzetih obaveza i
akumulaciju istih nastaju usled nerealnih
projekcija i neadekvatno isplanirane dinamike
izmirivanja obaveza pa lokalne samouprave
Cesto pribegavaju dodatnom zaduzivanju.
Izvestaji pokazuju da vrednost neizmirenih
obaveza lokalnih  samouprava  iznosi
najmanje 15 milijardi dinara.

javnih
problema

e Problemi upravljanja preduzeé¢ima i
ustanovama u  nadleznosti  lokalnih
samouprava. Ovi problemi se odnose na
sistem upravljanja, nizak kvalitet usluga,
likvidnost, neracionalno ponasanje,
nenamensko troSenje i sl. Na primer,
procenjuje se da je vrednost neizmirenih
obaveza zdravstvenih ustanova u nadleznosti
lokalnog nivoa vlasti 7-8 milijardi dinara.
Ponekad se deSava da ovi problemi toliko
narastu da se u njihovo resavanje moraju
ukljuditi viSe instance.

e  Problemi netransparentnog koriS¢enja
budzetskih  rezervi.  Nesklad  izmedu
raspolozivih prihoda i planiranih rashoda na
nivou jedinica lokalnih samouprava vodi ne
samo akumuliranju docnji, ve¢ i stvaranju
pritiska na republicku vlast da interveniSe i
odobri dodatna sredstva iz budzetske rezerve
(u 2016. godini u vrednosti od preko 2,5
milijarde dinara). Pored ovih neplaniranih
transfera iz republickog budzeta, lokalne
samouprave bez saglasnosti  gradske
skupstine i informisanja javnosti mogu da
troSe i sredstva iz svoje tekuce budZetske
rezerve. Praksa, kao i izvestaji Drzavne
revizorske institucije, pokazuju da se
sredstva iz budZetske rezerve uglavnom
troSe  netransparentno, neopravdano i
nesvrsishodno.

e Nagomilavanje i ucestale promene
parafiskalnih nameta na lokalnom nivou
vlasti. Lokalne samouprave imaju gotovo
,odreSene ruke" u oblasti parafiskalnih
nameta odnosno data im je sloboda da
samostalno i bez nadzora ureduju ovu
oblast tako da ne iznenaduje da medu
pojedinim lokalnim samoupravama Sirom
Srbije postoji velika neusaglasenost u
razrezivanju nameta. Sem toga, uvodenje
novih nameta i utvrdivanje njihovih iznosa
vrSi se bez ozbiljnijih analiza tako da se
uglavhom  prenaglasavaju  pogresni i
zapostavljaju ispravni parafiskalni nameti.
Sasvim je jasno da je osnhovna svrha
uvodenja takvih  parafiskalnih nameta
prikupljanje sto vecih iznosa prihoda posto
se iz drugih izvora ne prikuplja dovoljno
sredstava. Takode, lokalne samouprave se
stalno suocavaju i sa problemom naplate
parafiskalnih nameta ¢emu umnogome
doprinosi i neefikasan sistem kontrole.
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e Nepostojanje  jedinstvene  baze
podataka. Evidencija koja se vodi o
poslovanju  lokalnih  samouprava je

nesistematska, nepotpuna i neusaglasena.
Na osnovu takve netacne i nesveobuhvatne
informacione osnove ne moze se stvoriti

prava slika o realnom stanju lokalnih
finansija. Samim tim, ne mogu se
identifikovati problemi i njihovi stvarni

uzrocnici niti se mogu preuzeti adekvatne
mere kako bi se ti problemi efikasno resili.
Sem toga, ne postoji sistemsko i
konzistentno pracenje i nadzor nad
poslovanjem lokalnih samouprava od strane
nadleznih institucija. Usled ovakvog stanja u
pogledu izveStavanja i pracenja, postoji
realna mogucénost da se javnost obmane u
pogledu postojanja problema i da se kljucni
i ozbiljni problemi prikriju.

Analiza navedenih problema jasno pokazuje
da jedinice lokalne samouprave u Republici
Srbiji jedva uspevaju da kontroliSu rashode, a
pojedine ni to [4]. Shodno tome, ocigledno je
da postoji potreba za promenom u
postojeCem sistemu budZetiranja s obzirom
da efikasnije  koriS¢enje  ograniCenih
budZetskih sredstava na lokalu prvenstveno
zavisi od unapredenja budzetskog procesa.
Inostrana praksa jasno pokazuje da u
uslovima postojanja unutrasnjih politickih i
socijalnih pritisaka za povecanjem
odgovornosti i poboljSanjem upravljanja
javnim finansijama [5], kao i postojanja
potreba da se poboljSaju ucinci javnog
sektora i smanje javni rashodi, prelazak na
model budzetiranja koji je fokusiran na
rezultate predstavlja odli¢no resenje.

3. Osnovne karakteristike budzZetiranja
zasnovanog na performansama

Budzetiranje zasnovano na performansama
javlja se jos 1907. godine kada je Njujorkski
biro za istrazivanja lokalnih samouprava
predlozio njegovu primenu radi lakSe i
efikasnije  kontrole troSenja budZetskih
sredstava [6]. Poslednjih decenija dolazi do
popularizacije koncepta usled sve ucestalijih
zahteva gradana da znaju na Sta se troSi
novac poreskih obveznika odnosno, usled
rastuceg pritiska javnosti da izabrana vlast
efektivnije,  efikasnije,  odgovornije i

transparentnije upravlja javnim finansijama.
Kovanica ~budzet zasnovan na
performansama" napravljena je kako bi se
naglasila uloga budzeta u usmeravanju
osnovnih  funkcija drzave (projekata,
programa i tekuéih aktivnosti) na efikasno
dostizanje zeljenog obima javnih dobara i
usluga uz smanjenje broja zaposlenih i
troSkova kao nusproizvoda orijentacije na
performanse (ucinak), umesto pokusaja da
se neposredno (i linearno) smanjuju
troskovi Sto obi¢no vodi eroziji rezultata [5].

Iako u literaturi ne postoji jedinstvena
definicija  budZzetiranja zasnovanog na
performansama, autori su saglasni oko

osnovnog principa modela koji se ogleda u
uzroc¢no-posledicnom povezivanju utroSenih
budZetskih sredstava i ostvarenih rezultata.
Ovaj model koristi informacije o
performansama kako bi se uspostavila veza
izmedu resursa i rezultata koji se njihovim
troSenjem ostvaruju, a u cilju povecanja
nivoa efikasnosti i ekonomicnosti trosenja
budzZetskih resursa. Postoje brojne varijacije
budzetiranja zasnovanog na performansama
koje se razlikuju po primeni razlicitih
mehanizama za povezivanje trosSenja
resursa i ostvarenih rezultata. I pored ovih
razlika, osnovni principi ovog modela
budZetiranja ostaju nepromenljivi.

BudZetiranju zasnovanom na performansama
ne bi trebalo pristupiti kao izolovanoj
inicijativi, ve¢ mora biti implementirano kao
deo Sirih promena koje imaju za cilj
prebacivanje fokusa sa inputa na rezultate.
Da bi implementacija budzetiranja
zasnovanog na performansama bila moguca,
treba sprovesti sveobuhvatne promene koje
podrazumevaju  obezbedivanje potrebnih
preduslova za njegovu implementaciju. Sem
postojanja snazne politicke volje i podrske,

najvazniji preduslovi za realizaciju ovog
modela budzetiranja su [7]:

o efikasna identifikacija potrebnih
aktivnosti i njihovo povezivanje sa
strateSkim  ciljevima i  Zeljenim
ishodima

e posedovanje informacija u vezi sa
cilievima i rezultatima koji ¢e biti
ostvareni, u formi klju¢nih indikatora
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performansi i adekvatne evaluacije
aktivnosti, projekata i programa, i

e proces izrade budzeta koji je
dizajniran tako da obezbedi efikasnu
upotrebu informacija prilikom
donoSenja odluka o alokaciji resursa,
ukljuujuéi i odgovarajuce analize i
evaluacije upotrebe resursa i odluka
koje se donose u vezi sa troSenjem
ogranicenih resursa.

Implementacija budzetiranja zasnovanog na
performansama  podrazumeva razvijanje
odgovarajuéeg sistema merenja performansi
koji omoguéava merenje input-a (resursa),
output-a (proizvedenih javnih dobara i/ili
usluga) i outcome-a (rezultata, ishoda),
odnosno sistema koji omogucava merenje
ekonomicnosti troSenja resursa, efikasnosti i
efektivnosti budzetskih projekata, programa i
aktivnosti [7]. Pri razvijanju adekvatnog
sistema merenja performansi posebnu
paznju treba posvetiti izboru indikatora
performansi koji mogu biti od relativho
jednostavnih do veoma slozenih kompozitnih
indikatora. Izabrani indikatori performansi
treba da budu merljivi, konkretni, dosledni,
relevantni, tacni, transparentni, pouzdani,
konzistentni, lako razumljivi i upotrebljivi, i sa
jasnom i direkthom vezom sa krajnjim
rezultatima i ishodima. Svaki indikator ima
svojih prednosti i mana pa su neminovni
kompromisi pri izboru skupa indikatora
performansi. Utvrdivanjem indikatora u
skladu sa, donekle, standardizovanim setom
karakteristika koje bi trebalo da poseduju

(specifi¢nost, merljivost, ostvarljivost,
relevantnost, ograni¢enost u vremenu)
predstavlja polaznu garanciju da ce

informacije o performansama biti realne, i da
¢e eventualna prioritizacija i/ili redukcija
javnih rashoda izvrSena na podlozi tih
informacija objektivno doprinositi efektivnosti
i efikasnosti javne potrosnje [9]. Pragmatic¢no
posmatrano, dobar okvir za merenje
performansi treba da sadrzi tri kljucna
elementa [5]:

Jasno iskazane ciljeve - Sta vlast zeli da
postigne nekim programom, gde i kako zeli
da ostvari pozitivhe promene?

e Model logickog okvira - omogucava
kompletno mapiranje inputa, preko
procesa i aktivnosti do izlaznih veli¢ina

(outputa), kao i uspostavljanje veze sa
ostvarenjem planiranih ciljeva.

e Dinamiku i plan realizacije -
objasnjava kako model logi¢kog okvira
evoluira od sadasnjeg stanja, preko
neposrednih i prelaznih rezultata, do
konacnih ishoda. Time se omogucava
sadrzajno pracenje ostvarenja ciljeva
primenom efektivnog sistema za
monitoring i evaluaciju.

BudZetiranje zasnovano na performansama
razlikuje se od tradicionalnih sistema
budzetiranja po stavkama po tome Sto se
fokusira na rezultate potrosnje resursa, a ne
na potroSene resurse. Tradicionalni budzeti
stavljaju akcenat na inpute i na postovanije
propisa i pravila pri alokaciji inputa. Stoga,
tradicionalni, linijski budZet treba izmeniti
tako da prikazuje alokaciju budZetskih
sredstava u cilju ostvarivanja zeljenih
rezultata. Budzet performansi podrazumeva
klasifikaciju ~ troSkova prema izlaznim
velicinama (rezultatima i ishodima), a ne
samo prema ekonomskim kategorijama (na
primer, plate, dobavlja¢i i sl.) i
organizacionim kategorijama. Kako se radi o
velikim promenama u odnosu na
tradicionalan budzet, Cesto se istovremeno
pripremaju i linijski i budZet performansi,
pogotovo u pocetnim godinama
implementacije.

S obzirom da su informacije klju¢ne za ovaj
model budZzetiranja, njegova implementacija
zahteva i razvijanje adekvatnog sistema za
prikupljanje i analizu podataka koji bi
omogucio pracenje ostvarenja, jasan uvid u
trend performansi, kao i utvrdivanje razloga
za takav trend. To zahteva promene u
informacionom i racunovodstvenom sistemu
koji se mora nadograditi tako da moze
pruziti potrebnu informacionu osnovu za
nesmetano funkcionisanje ovog modela.
Posebnu paznju treba posvetiti izveStavanju
0  ostvarenim  performansama, kao
osnovnom instrumentu komunikacije sa
stejkholderima. IzvesStaji treba da budu
jasni, blagovremeni i tacni kako bi Sira
javnost i svi zainteresovani stejkholderi
mogli da steknu uvid u ostvarene rezultate.
Takode, izvestaji mogu da sadrze napomene
i bliza objasnjenja pojedinih stavki.
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Oslanjajuci se na jasne, objektivne, merljive
i proverljive kriterijume, budZzetiranje
zasnovano na performansama doprinosi
poboljSanju funkcionisanja mehanizama za
utvrdivanje prioriteta i dosta jasnije
pokazuje na Sta treba usmeriti budZetska
sredstva [10], [11]. Ovako determinisan
sistem planiranja fokusiran na rezultate i
zasnovan na merenju performansi pruza
racionalni i sistemati¢an pristup procesu
budzetiranja i ostvarenju ciljeva, odnosno
obezbeduje da se do zeljenih rezultata i
ishoda dolazi na “naucni nacin”. Zahvaljujudi
boljem merenju koristi i troskova, ovaj
model budzetiranja olakSava utvrdivanje
ciljeva i prioriteta na koje treba alocirati
resurse tako da u uslovima nedovoljno
raspolozivih resursa njegova korisnost
posebno dolazi do izrazaja [12].
Budzetiranje zasnovano na performansama
pruza visok nivo fleksibilnosti prilikom
alokacije resursa, odnosno pruza vise
slobode u izboru kombinacije inputa koji ¢e
biti koriS¢eni za ostvarenje  Zeljenih
rezultata. Ono olaksava identifikovanje
postojecih neefikasnosti i ,nekorisnih™ stavki
u budzetu tako da se blagovremeno mogu
formulisati i preduzeti mere za njihovo
eliminisanje ili bar minimiziranje. Sem toga,
budZetiranje zasnovano na performansama
pomaze da se smanji mogucnost alokacije
budZetskih sredstava na osnovu politickih
odluka i pritisaka, odnosno da se sredstva
usmere na programe i projekte koji su
manjeg kvaliteta, ali sa jacim politickim
uticajem. Uz temeljniji i odgovorniji pristup pri
planiranju budZeta, ovaj model budzetiranja
unapreduje kvalitet budzetskog procesa,
doprinosi  efikasnijem koriS¢enju budZetskih
sredstava u obezbedivanju roba i usluga, kao i
efektivnijem  postizanju ciljeva. Takode,
povetava transparentnost i kredibilnost
celokupnog budzetskog procesa tako da se s
punim pravom smatra najviSim stadijumom
razvoja budZetskog sistema [13].

4. Potencijalni izazovi implementacije
budzetiranja zasnovanog na
performansama na nivou lokalnih
samouprava u Republici Srbiji

Implementacija sistema budZzetiranja
zasnovanog na performansama zahteva

dosta vremena, znanja i posvecenosti.
Postoji veliki broj izazova sa kojima bi se
lokalne samouprave u Republici Srbiji mogle
susresti prilikom usvajanja budzetiranja
zasnovanog na performansama, pri ¢emu bi
ovi izazovi bili mnogo izrazeniji tokom prvih
godina prakticne implementacije ovog
modela. Medu najceSéim izazovima su
razvoj odgovarajuceg sistema za merenje
performansi i skupa kvalitetnih indikatora
performansi, utvrdivanje i kvantifikovanje
uzrocno-posledi¢nih veza izmedu aktivnosti i
krajnjih rezultata, razgranicenje
odgovornosti, nadogradnja  upravljacko-
racunovodstvenog sistema, susretanje sa
otporom kod zaposlenih i sl.

Imajudi u vidu trenutno stanje, moze se redi
da se mozda najveli izazov sa kojim bi se
susrele lokalne samouprave u Srbiji pri
implementaciji ovog modela budzZetiranja
odnosi na uspostavljanje  adekvatnog
sistema za merenje performansi. Cilj je
uspostaviti sistem merenja koji bi omogucéio
evaluaciju i unapredenje efikasnosti i
efektivnosti u koriS¢enja javnih resursa, kao
i stvoriti pouzdanu osnovu za identifikaciju
problema i utvrdivanje odgovornosti za
(ne)ostvarene rezultate. U tom smislu, treba
determinisati odgovarajuée tehnike merenja
i izabrati indikatore performansi koji bi jasno
i pouzdano odrazavali uzrocno-posledi¢nu
vezu izmedu odredenog inputa, aktivnosti
i/ili procesa i krajnjih rezultata i ishoda. To
nije ni malo lako ukoliko se ima u vidu da

moze proteéi dosta vremena izmedu
alokacije resursa u cilju ostvarivanja
odredenog rezultata i njegove konacne
realizacije. Veliki problem predstavlja i

Cinjenica da uglavnom ne postoje podaci o
pocetnim vrednostima indikatora, kao i da
se pod politickim uticajem vrednosti
indikatora mogu neobjektivno odrediti. Kako
inostrana praksa pokazuje najbolje reSenje
je da se promene u sistemu budZetiranja i
merenja performansi sprovode postepeno.
To prakti¢no znaci da bi u pocetnim fazama
implementacije budzetiranja zasnovanog na
performansama trebalo koristiti manji broj
jednostavnijih i ekonomicnih indikatora uz
kontinuiran rad na poboljSanju njihovog
kvaliteta.
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Uvodenje budzetiranja zasnovanog na
performansama Cesto je prac¢eno
negodovanjem i otporom kod zaposlenih s
obzirom da podrazumeva brojne promene,
dosta dodatnog i novog posla, a uz to i
omogucava lakSe i jasnije utvrdivanje
odgovornosti za realizaciju ili nerealizaciju
postavljenih ciljeva. U cilju eliminisanja ove
opasnosti, svi zaposleni koji rade na
implementaciji budZetiranja zasnovanog na
performansama moraju u potpunosti Dbiti
upoznati sa njegovim karakteristikama i
pozitivnim efektima koji se mogu ostvariti
njegovom primenom. U te svrhe treba
organizovati obuke i seminare kako bi se
podigao nivo znanja zaposlenih i stvorili
struéni kapaciteti koji su sposobni za
prikupljanje, obradu i analizu informacija u
neophodnom logickom okviru koji povezuje
ulazne resurse sa aktivnostima/procesima i
promenama izlaznih velic¢ina. Dakle, potrebno
je razviti kulturu u kojoj nece postojati otpor
zaposlenih prema podacima o ucinku i u
kojoj ¢e zaposleni biti svesni da merenje
uinka nije sredstvo za kaznjavanje
zaposlenih, ve¢ za promovisanje kvalitetnog
rada pojedinaca/organizacija, davanje
priznanja za ostvarene rezultate, ucenje na
osnovu informacija o ucinku, i, u krajnjem,
za poboljSanje performansi pojedinaca,
grupa i organizacija [4]. Kako usvajanje ovog
modela budzetiranja zahteva reorganizaciju
poslova i menjanje organizacione strukture,
problem moZe nastati usled nesklada izmedu
organizacione strukture i programa i
projekata tako da jedna organizaciona
jedinica bude zaduzena za realizaciju vedeg
broja programa i projekata. Usled toga, moze
do¢i do preklapanja efekata razlicitih
projekata i programa, pa stoga i do gresSaka
u merenju performansi i ocenjivanju
ostvarenih ucinaka [14].

Preduslov uspesne implementacije
budZetiranja zasnovanog na performansama
je da se ispravan nacin shvati koncept, nakon
Cega treba razviti plan uvodenja i zapoceti sa
implementacijom. Realno je ocekivati da ¢e
rezultati, koji bi se ostvarili primenom
budZetiranja zasnovanog na performansama,
biti bolji iz godine u godinu s obzirom da bi
se vremenom unapredivali sistem merenja
performansi, tehnike merenja, postupci

definisanja budzetskih ciljeva i prioriteta, kao
i uzrocno-posledicnog povezivanja inputa i
konacnih rezultata i ishoda. Dakle, njegova
primena obezbedivala bi sve preciznije i
sadrzajnije informacije koje bi obezbedile
kvalitetnije budZzetsko odlucivanje i bolje
ucinke budZeta, efikasnije troSenje javnih
sredstava, i u krajnjem, kontinuirano
unapredenje performansi javnog sektora.

Implementacija budzetiranja zasnovanog na
performansama i sprovodenje neophodnih
promena predstavlja dugorocan proces.
Iako ¢e se na tom putu lokalne samouprave
u Srbiji susresti sa brojnim izazovima i
preprekama, najbitnije je da postoji snazna
politicka volja da se promene sprovedu.
Jedan od glavnih pokretaca ka brzem
uvodenju merenja ucinaka i budZetiranja
zasnovanog na performansama jesu i
zahtevi da se primene standardi i principi EU
u pogledu interne kontrole i interne revizije
na sva javna sredstva ukljucujuci i ona koja
su pod kontrolom lokalne samouprave.
Dakle, iako implementacija budZetiranja
zasnovanog na performansama ne bi tekla
brzo i lako, brojni pozitivni efekti koji bi se
time obezbedili opravdavaju kompleksnost
njegovog usvajanja i primene.

5. Zakljucak

Usled loSeg upravljanja javnim finansijama
lokalne samouprave u Republici Srbiji
suoCavaju se sa velikim finansijskim
problemima. Ovi problemi, ne samo Sto
ugrozavaju normalno funkcionisanje lokalnih
samouprava, nego se prelivaju i na privredu
i republicki budzet. Ovakvo neodrzivo i
neuredeno stanje u lokalnim javnim
finansijama nepovoljno utice na ucinke
javnog sektora, obim i kvalitet javnih dobara
i usluga i, u krajnjem, na kvalitet Zivota
gradana. Da bi se ovakvo stanje popravilo
mora se preduzeti niz reformskih mera. U
tom smislu, jedna od kljuénih mera odnosi
se na promenu u dosadasnjem sistemu
budZetiranja fokusiranom na inpute u sistem
koji je fokusiran na rezultate i koji
obezbeduje jasno povezivanje inputa i
konacnih rezultata, kao Sto je model
budZetiranja pod nazivom budZetiranje
zasnovano na performansama. Budzetiranje
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zasnovano na performansama predstavlja
model  budzetiranja  koji omogucava
alokaciju resursa na troskovno-efektivan
naCin s obzirom da se vrSi na osnovu
proverljivih,  pouzdanih i  objektivnih
indikatora performansi. Time je olaksana
evaluacija prioriteta i mnogo je jasnije na
koje projekte i programe treba usmeriti

budzetska sredstva kako bi se ostvarili
strateski planovi razvoja i ciljevi javnih
politika. = Obezbeduju¢i  efikasniju i

ekonomicniju alokaciju resursa, budzetiranje
zasnovano na performansama pomoglo bi
lokalnim samoupravama u Republici Srbiji
da ublaZze svoj dugogodisnji problem vezan
za usmeravanje konstantno oskudnih
budZetskih sredstava. Budzet performansi
omogucio bi lokalnim samoupravama da se
fokusiraju ne samo na troSenje budzetskih
resursa i racionalizaciju, ve¢ i da prate
realizaciju performansi koje se ostvaruju
troSenjem tih resursa. Zahvaljujuéi sistemu
merenja  koji  omogucava precizniju
evaluaciju i uz usvojene odgovarajuée
mehanizme nadzora i kontrole, budzZetiranje
zasnovano na performansama omogucilo bi
da se eliminiSu, sprece ili, u krajnjoj liniji,
drze pod kontrolom bilo kakva odstupanja
od definisanog plana.

Uvodenjem  merenja  performansi i
pracenjem ucinaka budzeta, budZetiranje
zasnovano na performansama u velikoj meri
moze da doprinose jaCanju poverenja

javnosti u lokalnu vlast s obzirom da
promoviSe odgovorniji i transparentniji
pristup pri koris¢enju javnih resursa.

BudZetiranje zasnovano na performansama
omogucava bolje razumevanje u pogledu
cilinih performansi i nacina na koji odredene
aktivnosti, programi i projekti doprinose
ostvarenju ciljeva. Samim tim je jasnije i
lakSe utvrditi odgovornost za realizaciju ili
nerealizaciju Zeljenih rezultata pa je lokalna
vlast motivisana da vrednije radi na
ispunjavanju svojih obaveza i kontinuiranom
poboljsanju ucinaka javnog sektora. Gradani
danas viSe nisu zadovoljni dosadasnjim
izvestajima lokalnih vlasti koji pokazuju da li
su se budZetska sredstva koristila u skladu
sa relevantnim zakonima i propisima. Dakle,
zahvaljujuci uvodenju sistema budzetiranja
orijentisanog na rezultate i odgovarajuceg

sistema merenja performansi, lokalna vlast
je u mogucnosti da opravda na Sta su
iskoriS¢ena budZetska sredstva i pokaze
javnosti da efikasno upravlja finansijama i
odgovorno radi na ostvarenju postavljenih
cilieva. Na taj nacin se gradi kredibilan
odnos i jaca poverenje gradana u lokalnu
vlast.

Da bi ovaj model budZetiranja dao Zeljene
rezultate u pogledu maksimiziranja koristi uz
minimiziranje  troSenja  javnih resursa i
doprineo reSavanju finansijskih problema
lokalnih  samouprava u Republici  Srbiji,
odnosno da bi se uspeSno usvojio i
implementirao  treba sprovesti temeljne
sistemske promene. Pre svega, mora postojati
politicka volja na svim nivoima vlasti. Takode,
treba aktivho raditi na razvijanju svesti i
podizanju znanja politicara i zaposlenih u
nadleznim organima o pozitivnim efektima
primene  budZetiranja  zasnovanog na
performansama. U Sto kraéem roku treba
determinisati i primeniti odgovarajudi sistem
merenja performansi, monitoring i kontrolu.
Neophodno je izvrSiti i odgovarajuca
uskladivanja racunovodstvenog sistema, kao i
mehanizama za izvesStavanje. U te svrhe treba
organizovati treninge, obuke i seminare kako
bi se izgradili potrebni stru¢ni kapaciteti i
stvorila organizaciona kultura u kojoj nece
postojati otpor zaposlenih prema merenju
ucinka i primeni budzetiranja zasnovanog na
performansama.
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