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Transparency International u BiH, uz finansijsku podrsku Svedske medunarodne
agencije za razvoj i Vlade Danske, u okviru projekta Monitoring reforme javne
uprave u BiH (PARM), priprema godisnje izvjestaje o reformi javne uprave, a ovaj
izvjeStaj odnosi se na pracenje postignutih rezultata javne uprave u oblastima
transparentnosti, odgovornosti i integriteta, upravljanja ljudskim resursima i javnim
finansijama za period od 2012. do 2016. godine (referentni period).

Transparentnosti, odgovornosti i integritet

Monitoring rezultata reforme javne uprave u BiH obuhvatio je 11 indikatora
integriteta s ciljem ocjene stanja u oblasti transparentnosti, odgovornosti i integriteta
na navedenim nivoima vlasti u referentnom periodu.

Disciplinska odgovornost je institut predviden u sva tri zakona kojima se ureduje
pravni status drzavnih sluzbenika 1 koji nije znacajnije mijenjan vaze¢im propisima, te
stoga u referentnom periodu nije zabiljezen napredak. Vidljiva je razlika u broju
pokrenutih disciplinskih postupaka izmedu institucija, pa se tako uvijek pojave dvije
ili tr1 institucije u kojima se biljezi uvjerljivo najveéi broj disciplinskih postupaka dok
je kod ostalih zanemarivo mali broj utvrdenih povreda radne/sluzbene duZnosti,
odnosno u vedini institucija uopSte nije primjenjivan institut disciplinske
odgovornosti. Dakle, sproveden je jako mali broj disciplinskih postupaka sa
uglavnom blagim izreCenim sankcijama i politika u disciplinskim postupcima je i
dalje jako neujednacena.

U pogledu postupaka vodenih protiv institucija, podaci su ujednacenije prirode i sve
promatrane godine u referentnom periodu uglavnom odlikuje veliki broj tuzbi kako
tre¢ih lica, tako 1 uposlenika institucija koje su dijelom monitoringa, pri ¢emu
Federacija 1 dalje uvjerljivo prednjaci u pogledu broja postupaka, ali i pravosnazno
okoncanih sudskih postupaka na Stetu tuzenih institucija. Iz naprijed navedenih
podataka je vidljivo da je stanje nepromijenjeno u referentnom periodu, $to ukazuje
na nezadovoljstvo gradana, tj. korisnika usluga radom javne uprave.

Dosada3nje reforme u pogledu transparentnijeg rada institucija na svim nivoima vlasti
1 uvodenju proaktivnog modela ustupanja informacija nisu ispunila oc¢ekivanja. Jako
veliki broj zahtjeva za pristup informacijama se upuéuje, sa blagim odstupanjem
institucija na drzavnom nivou. Bilo je uputno da institucije zapo¢nu sa praksom
objavljivanja sve viSe informacija na svojim zvani¢nim stranicama, bez obzira na
zastupljenost proaktivnih odredbi u zakonskim propisima.

Uocljivo je nezadovoljavaju¢e stanje transparentnosti budZeta kod vecine
promatranih institucija na svim nivoima vlasti u referentnom periodu bez bilo kakvih
odstupanja. Kod najveceg broja institucija prisutno je vrlo usko tumacenje zakona da
sve ono S$to nije eksplicitno propisano kao javno, ne smatraju potrebnim da
komuniciraju sa gradanima. Neophodno je propisati obavezu institucija da svoj



budzetski ciklus komuniciraju sa javnoséu u formi pristupacnoj i razumljivoj
gradanima, $to je preporuka koja se ponavlja ve¢ niz godina bez znacajnijeg uspjeha.

Komparacijom dostupnih podataka situacija u pogledu sistematizacije radnih mjesta
u referentnom periodu je oc€ito da nije doSlo do pomaka, to i dalje ostaje veliki
problem javne uprave, povecavajuci rizik nastanka i neuoCavanja propusta u radu.
Zabrinjavajuce je velik broj nepopunjenih radnih mjesta, te izmjene sistematizacija su
Ceste i vrSe se po potrebi. Nedostatak konzistentnog i strateSskog kadrovskog
planiranja je evidentan, jer akti kojima se planiraju sistematizacije nisu adekvatne
kako ne uzimaju u obzir postojec¢e kapacitete kada se planira obavljanje zacrtanih
poslova i zadataka, kao ni ukupan kontekst u kojem djeluje javna uprava.

Reforma nije rezultirala bilo kakvim pomacima u predmetnoj oblasti. Uspostavljena
nezeljena praksa da institucije ne prezentuju revizorske izvjestaje koji se odnose na
njih, uprkos postojanju planova postupanja, je prisutna kroz cijeli referentni period
kao i nepostupanje po revizorskim preporukama, te i dalje veliki broj institucija nema
uspostavljenu internu reviziju, $to je porazavajuce.

Institucije nisu ucinile nista po pitanju planiranja i racionalizacije troSkova po osnovu
ugovora o0 djelu. U veéini institucija ne postoje prakse planiranja usluga ili
angazmana na osnovu ugovora o djelu, a i dalje su izuzetno visoka sredstva koja se
odvajaju na ovu vrstu angazmana. Revizorske sluzbe su na svim nivoima vlasti
izradile posebne revizije u¢inka u ¢ijem su fokusu bili ugovori o djelu, upravljanje i
planiranje istima, te je zajednicki svim nalazima zakljuak da ne postoje prakse
planiranja, kontrolni mehanizmi u pogledu provjere kvaliteta angaZmana po ovom
osnovu, ali ni jasne procedure i pravila koja reguliSu postupanje javnih organa u
odnosnoj oblasti §to ostavlja prostor za netransparentne postupke izbora lica koji se
angazuju.

U prvom izvjeStaju monitoringa reforme javne uprave u 2013. godini Ministarstvo
finansija FBIiH nije uopste imalo plan javnih nabavki, dok je samo jedna institucija
imala objavljenu organizacionu Semu na svojoj web stranici, dok u RS niti jedna od
institucija nije imala obavljen plan nabavki na svojim stranicama. Medutim, u
kasnijim godinama monitoringa primjetno je da planovi javnih nabavki i dalje nisu
javno dostupni kod svih institucija, ali je konstatovan izvjestan napredak u pogledu
objavljivanja planova javnih nabavki, sa razli¢itim rezultatima po nivoima vlasti, od
¢ega najveci postotak napretka se biljezi na federalnom nivou, zatim na drzavnom, a
najmanji na nivou Republike Srpske.

Reforma javne uprave je rezultirala povecanjem broja institucija koje su usvojile
planove integriteta, a primjetno je da su u toku i izrade planova na nivou RS gdje je
najmanji broj njih usvojen, iako i dalje preovladuje praksa da se ne objavljuju javno
na sluzbenim web stranicama. No, uprkos neznatnom poboljsanju, nedovoljan je broj
institucija koje su usvojile planove integriteta, stoga je potrebno da sve institucije



donesu planove integriteta u skladu sa obavezama i opredjeljenjima iz strateSkih
dokumenata.

Nije registrovan napredak u pogledu komuniciranja godis$njih izvjeStaja prema
javnosti, te i da dalje u znacajnom broju institucija nije uspostavljena navedena
praksa. Institucije kao izgovor za takvu praksu navode da ne postoji eksplicitno
propisana zakonska obaveza objavljivanja takvih vrsta dokumenata, Sto je samo
dijelom tac¢no. Preporuka koja se ponavlja kroz referentni period je potreba
eksplicitnog propisivanja odgovaraju¢im zakonskim ili podzakonskim normama
obaveze institucija da proaktivno objavljuju godisnje izvjestaje o radu.

Indikator zaposSljavanja odlikuje pogorSanje promatrano od 2013. do 2016. godine.
Vlade na svim nivoima vlasti su se obavezale da u skladu sa Reformskom agendom
ograniCe zapoSljavanja u javnoj upravi dok ne budu doneseni revidirani kadrovski
planovi, $to je mozda rezultiralo suprotnim efektom. Prema nalazima iz monitoringa
to nije uticalo zna¢ajno na dinamiku zaposljavanja, ¢ak §to vise, doslo je do povecanja
broja zaposlenih na svim nivoima. Na primjer, na drzavnom nivou u 2013. godini je u
pet analiziranih institucija zaposleno u prosjeku po pet osoba, da bi se taj broj u 2016.
godini drasti¢no povecao na 21 osobu u prosjeku po instituciji.

Upravljanje ljudskim potencijalima

Upravljanje ljudskim potencijalima (HRM) se kao moderna menadZzmentska funkcija
jo§ uvijek bori za svoje mjesto u unutraSnjoj organizaciji institucija. Prakti¢no, to
znaCi da je termin “kadrovski poslovi” jo$ uvijek mnogo ce$¢i nego termin
“upravljanje ljudskim potencijalima”, dok u formacijskom smislu HRM vrlo rijetko
ima zasebno mjesto u unutra$njoj strukturi organa uprave.

Dosadasnje reforme u oblasti HRM-a u strukturama drzavne sluzbe u BiH ni svojim
obimom, a ni dubinom nisu ispunile o¢ekivanja. Odredenog napretka u periodu od
2012. — 2016. godine jeste bilo, ali je taj napredak u velikom nesrazmjeru sa uloZzenim
resursima. Glavni problem je slaba politicka podrska reformama. Bez ozbiljnog
zaokreta u odnosu politi¢kih struktura prema cjelokupnoj reformi javne uprave u BiH
1 bez definisanja politicke odgovornosti, nece biti moguce napraviti zna¢ajniji pomak
ni posti¢i bolje rezultate reforme javne uprave u oblasti upravljanja ljudskim
potencijalima. Dosada$nji tok reforme je pokazao da samo podrska i rad tzv.
,tehni¢kog nivoa“, sastavljenog od visokih drzavnih sluzbenika, nije dovoljna za
ozbiljnije i korjenite promjene. Pored toga, reformu HRM-a opterecuje i nedovoljno
ucinkovit sistem koordinacije, zatim politizacija drzavne sluzbe, kao 1 nedostatak
opstih menadzerskih vjestina kod postojece strukture rukovodilaca.

Sistem planiranja potreba za ljudskim potencijalima je slabo razvijen na $to ukazuje i
¢injenica da je fokus na kontroli kvantiteta, dok se o profilu potrebnih ljudi vrlo malo



vodi racuna. U posmatranom periodu odredeni pomaci su napravljeni u pojedinim
upravnim strukturama, ali samo u smislu uvodenja bolje discipline u postupku
planiranja.

Nadalje, praksa pracenja i ocjenjivanja rada zaposlenih nikad nije na pravi naéin
shvacena, a onda ni prihvac¢ena od rukovodilaca u upravnim strukturama. Umjesto da
se ovaj menadzerski alat shvati kao prilika za maksimiziranjem ucinka pojedinca,
preovladava misljenje da ako nema novca za nagradivanje, Citav koncept je
bezvrijedan. Primjer pracenja i ocjenjivanja rada najjasnije pokazuje nedostatak
menadzerskih 1 liderskih sposobnosti onih koji su na rukovodnim mjestima.

Postupak zaposljavanja i u protekle cetiri godine bio je najosjetljivija tacka Citavog
HRM sistema. Nuzno je osigurati da se kroz nove propise na svim nivoima vlasti u
BiH ustanove uvedu jasni Kriteriji odabira na osnovu okvira kompetencija i uz puno
postivanje principa meritornosti. Dakle, potrebno je nastaviti sa aktivnostima na
uvodenju kompetencijskih testova za poslove u drzavnoj sluzbi, ali i povecati
transparentnost Citavog procesa. Takoder, diskreciono pravo rukovodioca institucije
da bira jednog od uspjes$nih kandidata ne smije biti apsolutno.

Naredni nedostatak uoc¢en analizom reforme u oblasti HRM-a je primjena sistema
kompenzacije rada u strukturama drzavne sluzbe. Naime, kompenzacija rada je
zamiSljena da funkcioniSe na principu “ista plata za isti posao”. Nominalno to i jeste
tako, ali ¢injenica da ne postoji metodoloski utemeljena analiza sadrzine poslova, kao
ni njihova objektivna evaluacija, postavlja se pitanje adekvatnosti primjene
pomenutog principa u drzavnoj sluzbi u BiH. Dalje, oblast upravljanja kvalitetom u
drzavnoj sluzbi je u reformski proces ukljucena tek 2011. godine, a dosadasnje
aktivnosti su uglavnom bile usmjerene na podizanje svijesti o potrebi da se u upravu
uvedu standardi kvaliteta. Rezultati monitoringa za period od 2012. do 2016. godine
nisu pokazali znacajniji napredak u informisanosti o ovim pitanjima osoblja koje se
bavi upravljanjem ljudskim resursima u pojedinacnim institucijama. Istovremeno,
analiza potreba za obukom, te profesionalnim razvojem drzavnih sluzbenika bila je 1
ostala puka formalnost. Cinjenica jeste da se obuke izvode u kontinuitetu, ali bi se bez
projekata tehni¢ke pomoc¢i te obuke svele na u€enje stranih jezika i rad na racunaru.

U prvom izvjestaju Monitoring reforme javne uprave za oblast upravljanja ljudskim
potencijalima za period od 2012. do 2014. godine konstatovan je izvjestan napredak u
oblasti analize 1 klasifikacije radnih mjesta, gdje postoji kontinuitet aktivnosti jo$ od
2008. godine. Medutim, dosadas$nje aktivnosti su vise bile testnog karaktera 1 tek treba
da uslijedi pravno normiranje ove prakse. Inace, generalna je ocjena da postojeci opisi
svojim sadrzajem 1 strukturom ne zadovoljavaju potrebe moderne uprave.

Napredak registrovan u reformama HRM-a ne bi bio mogu¢ bez kontinuiranih obuka,
studijskih posjeta i drugih vidova sticanja novih znanja. Nazalost, slicno kao i kod
sistema ocjenjivanja i ovdje su rukovodioci nastojali da odluke o tome ko ¢e i¢i na



koju obuku donesu u skladu sa zeljom da zadrze “mir u kuéi”. Proces profesionalnog
razvoja drzavnih sluzbenika je joS uvijek vise voden ponudom nego potraznjom.

Generalno gledajuci, nalazi iz godine u godinu ne pokazuju znacajnije pomake niti
ubrzani napredak reforme javne uprave u ovoj oblasti. Samo 2016. godina prosla je u
znaku aktivnosti koje su isle u dva paralelna kolosjeka: aktivnosti na izmjenama i
dopunama Zakona o drzavnoj sluzbi u FBiH i na drzavnom nivou i aktivnosti na
izradi nove Strategije za reformu javne uprave (RJU) u BiH. U prvom slu¢aju moze se
konstatovati da je odluka Ustavnog suda FBiH (iz decembra 2016. godine), kojom su
amandmani na Zakon o drZavnoj sluzbi (ZDS) FBiH proglaseni neustavnim, za sada
zaustavila negativan trend politizacije drzavne sluzbe. Dalje, zadnji monitoring
reforme javne uprave raden je u vrijeme izrade nove Strategije za RJU koja je
najavljivala neke pozitivne pomake za proces reformi u BiH. Medutim, odugovlacenje
sa usvajanjem novog StrateSskog okvira za RJU bacilo je sjenu na sve
dugonajavljivane pozitivne reformske pomake.

Upravljanje javnim finansijama

Prema Izvjestaju Ureda za reformu javne uprave u periodu od 2011-2016. godine
dostignuto je prosjecno 74% postavljenih ciljeva u oblasti javnih finansija na svim
nivoima vlasti BiH'. Medutim, samo 38% ciljeva je potpuno realizovano (mjereno
indikatorima procesa), dok su preostalih 36% djelimi¢no ostvareni.

Za postavljene ciljeve u oblasti politika javnih finansija: redovnu izradu makro-
fiskalnog okvira i redovnu izradu konsolidovanog racuna javnog sektora moZe se
konstatovati da su postignuti, samo ako se ne posmatra kvalitet ovih dokumenata. |
dalje je potrebno unapredivati kvalitet izvjeStaja 1 prate¢ih dokumenata jer na bazi
ovih dokumenata vlade donose svoje odluke o javnim finansijama kao sastavnom
dijelu svojih strateSkih 1 politickih ciljeva. Neophodno je posti¢i fiskalnu
konsolidaciju na svim nivoima vlasti, prvenstveno radi smanjenja javnih rashoda,
smanjenja budzetskog deficita, te smanjenja 1 kontrole javnog duga.

U posmatranom periodu evidentiran je napredak u pripremama dokumenata okvirnog
budzeta (DOB) jer se vlade oslanjaju na podrsku BMIS softvera, ali jo§ uvijek nije
prosiren obuhvat uklju¢ivanjem svih transfera i donacija, odnosno svih vanbudzetskih
fondova 1 direkcija za ceste. DonoSenja DOB-a jo$ uvijek nije zasnovano na
implementaciji integrisanog sistema planiranja. Sektorske strategije bi trebale biti
osnova za izradu DOB-a i godis$njih budzeta u programskom formatu. Programsko
budzetiranje nije implementirano. BH institucije i entiteti pripremaju godi$nje budzete
u programskom formatu, ali se kao takvi ne objavljuju, nego se objavljuju samo u

1 http://parco.gov.ba/wp-content/uploads/2016/09/Godi%C5%A1nji-izvie%C5%Altaj-0-napretku-2016..pdf
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organizacionom i ekonomskom formatu, odnosno prema izvorima finansiranja.
Izvrsenje budZeta niti na jednom nivou vlasti u BiH se ne objavljuje u programskom
formatu.

Efikasno i efektivno izvrSenje budZeta treba se unaprijediti uvezivanjem informatickih
sistema. Planiranje budZeta se na vecini nivoa vlasti odvija u BMIS sistemu, prac¢enje
javnih investicija u PIMIS sistemu, izvrSenje budzeta kroz sistem trezora, obracun
plata u razli¢itim sistemima ovisno od nivoa vlasti. Uvezivanje ovih sistema
doprinijelo bi i podizanju nivoa trasparentnosti u javnom sektoru. Parlamenti su
ukljuceni u proces donoSenja budzeta, u principu se postuju rokovi iz budzetskih
kalendara, medutim generalno je ostavljen mnogo kra¢i vremenski period za
razmatranje budzeta nego Sto je praksa u zemljama EU. Javnost je ukljuena u proces
planiranja budzeta naj¢esée posredstvom civilnog drustva, a $to je i dalje nedovoljno.
Gradani su vrlo ograni¢eno informisani o tome kako se troSe javna sredstva, izuzev
nekoliko pozitivnih primjera objavljivanja tzv. budzeta za gradane.

U namjeri poboljSanja racunovodstvenog okvira reformom upravljanja javnim
finansijama u proteklom periodu postavljen je cilj da se implementiraju medunarodni
ra¢unovodstveni standardi za javni sektor (MRS JS) na svim nivoima vlasti u BiH. Do
kraja 2016. godine nije postignuta saglasnost svih nivoa vlasti o uvodenju MRS JS,
odnosno svaki nivo vlasti u BiH primjenjuje svoje ra¢unovodstvene standarde (BiH
institucije, RS, FBiH, BD).

Uvodenje funkcije trezora u opStinama 1 vanbudZetskim fondovima jo§ nije
postignuto. Uz podrSku donatora za ocekivati je da ¢e i sve lokalne zajednice u FBiH
biti ukljucene u trezorski sistem poslovanja. Aktivnosti na uvodenju vanbudZzetskih
fondova u trezorsko poslovanje su tek na pocetku.

Proces uvodenja sistema javnih internih finansijskih kontrola (PIFC) u procese
upravljanja budzetskim sredstvima na svim nivoima vlasti te€¢e mnogo sporije od
o¢ekivanih reformskih promjena. U posmatranom periodu obucen je veliki broj
internih revizora, usvojen niz zakonskih i podzakonskih akata koji regulisu ovu oblast
za BiH institucije, FBiH i RS, te su usvojene PIFC strategije.

Aktivnosti u narednom periodu u oblasti PIFC-a trebaju biti usmjerene na budzetski
sistem, programsko budzetiranje, srednjorocno planiranje i njegovo povezivanje sa
procesom budZetiranja, te opredjeljenosti na rezultate i uc¢inke. Koordinacijski odbor
centralnih harmonizacijskih jedinica se i dalje ne sastaje mada bi bilo od velikog
znacaja da se nastavi sa redovnim odrzavanjem sjednica, a sve u cilju implementacije
PIFC-a na svim nivoima vlasti BiH i uskladivanja sa zakonodavstvom i EU praksama.

Evidentno je da postoji moguénost mobilizacije dodatnih prihoda kroz reformu
poreskog sistema i kroz poboljSanje saradnje izmedu poreskih uprava.
Reorganizacijom i ja¢anjem poreskih uprava, proSirenjem baze poreskih obveznika,



restrukturiranjem poreskog optere¢enja, unapredenjem poreskih procedura moze se
posti¢i visi stepen naplate javnih prihoda 1 veca transparentnost poreskog sistema.
Postoje¢a saradnja poreskih uprava je definisana memorandumom o saradnji,
medutim predstoji jo§S mnogo aktivnosti na poboljSanju ove saradnje.

Konstantan rast dugovanja na svim nivoima vlasti u BiH zahtijeva poseban pristup
ovom problemu na planiranju zaduzivanja i upravljanja dugom. Konacno, u aprilu
2016. godine usvojena je, prvi put na drzavnom nivou, Srednjoro¢na strategija
upravljanja dugom Bosne i Hercegovine. Strategija, uz prezentaciju strukture duga,
sadrzi procjenu stanja zaduzenosti, te definiSe srednjoroc¢ne ciljeve upravljanja dugom
i smjernice za dostizanje tih ciljeva. Strategijom su utvrdene smjernice kojih se vlasti
trebaju pridrzavati prilikom novog vanjskog zaduzivanja.

Zadnji monitoring reforme upravljanjem javnim finansijama za 2016. godinu
pripremljen je u vrijeme kada su se ocekivale izrade novih strategija upravljanjem
javnim finansijama i kada su se najavljivali pozitivni pomaci u procesu reformi u BiH.
Medutim, doslo je do zastoja i do kraja 2016. godine usvojena je samo Strategija
institucija BiH, a u prvoj polovici 2017. godine i Strategija Federacije BiH.

*k*k

UMJESTO ZAKLJUCKA

Generalno gledajuci, nalazi iz godine u godinu ne pokazuju znacajnije pomake niti
ubrzani napredak reforme javne uprave u posmatranim oblastima, §to je uistinu
porazavajuce s obzirom na decenije intenzivnih napora na reformi javne uprave i
¢injenicu da postoji znaajan broj institucija koje sistemski krSe pozitivne pravne
propise kojim se definiSu elementarni standardi transparentnosti, odgovornosti i
integriteta, upravljanja ljudskim potencijalima ili javnim finansijama u radu javnih
institucija.



