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STRATESKI SAVETODAVNI PRISTUP KAO PODRSKA UVO DENJU
BUDZETA ZASNOVANOG NA REZULTATIMA:

Mogu li iskustva zemalja Clanica OECD biti pou¢na za medunarodnu
razvojnu saradnju?

Apstrakt

Medunarodni trend koji je prisutan u oblasti upravljanja budzetom, t.j. prelazak s klasi¢nog
linijskog budzZetiranja fokusiranog na ulazne stavke, ka sloZenijem sistemu budZetiranja
okrenutog ka rezultatima, uticao je na neke od na3ih partnerskih zemalja. Medutim, u mnogim
od njih vodi se aktivha rasprava o tome da li je prelazak na ovakav sistem budzetiranja
opravdan i na koji nacin se moZe izvesti.

Cilj ove studije je da se za potrebe medunarodne razvojne saradnje iskoriste iskustva reformi
sprovedenih u zemljama ¢lanicama OECD. Analiza iskustava u ovoj studiji pokazuje da je
sprovodenje reformi bio zahtevan i skup proces €ak i u zemljama OECD. Stoga je vazno realno
proceniti kakvi su kapaciteti i mogucnosti doti¢ne partnerske zemlje za sprovodenje reforme.
Ova studija nastoji da pruZi neke ideje o tome kako da se pojednostavi uvodenje budZetiranja
zasnhovanog nha rezultatima, naglaSavajuci dva nacina na koja to moZe da se ucini:

S jedne strane, pokazala je da uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima
ukljuuje raziCite segmente reforme, i da nije uvek neophodno da se sprovede ceo
reformski program da bi se postigli odredeni ciljevi.

» Kada zemlje uvode celovit reformski paket mogucée je pojednostaviti reformu i putem
smanjivanja broja programa i pojednostavljenjem indikatora ucinka.

U skladu s tim, ova studija argumentuje da se prilikom kreiranja paketa reforme i uvodenja
budZetiranja zasnovanog na rezultatima mora uzeti u obzir specificha situacija koja u tom
kontekstu vlada u doti¢noj zemlji, isto kao i kapaciteti za reforme kojima raspolaze partnerska
zemlja. Krajnji rezultat naSeg istrazivanja ¢e biti izrada Kontrolne liste (checklist) koja ¢e biti
koris¢ena kao podrSka uvodenju budZetiranja zasnovanog na rezultatima kroz savetodavni
pristup.



1. Uvod

Medunarodni trend koji je prisutan u oblasti upravijanja budZetom, t.j. prelazak s klasi¢hog
linijskog budzetiranja fokusiranog na ulazne stavke, ka sloZenijem sistemu budZetiranja
okrenutog ka rezultatima, uticao je na neke od nasih partnerskih zemalja. Medutim, u mnogim
od njih vodi se aktivha rasprava o tome da li je prelazak na ovakav sistem budZetiranja
opravdan i na koji nadin se moze izvesti. U tom smislu je i Nemacko drustvo za medunarodnu
saradnju, u ulozi partnera u reformskim aktivnostima, suo€eno s teSko¢ama kojima su izlozene
mnoge zemlje. Bez obzira na potrebu vec¢ina ovih zemalja za unapredivanjem svojih
administrativnih sistema, uo€eno je da tehni¢ke pripreme za uvodenje budZetiranja zasnovanog
na rezultatima i upravljanje reformskim procesima mogu prekomerno da opterete sektore za
budzZet u ministarstvima finansija. Stoga se i rasprave koje se vode u partnerskim zemljama o
tome da li je prelazak na budZetiranje prema rezultatima zaista neophodan zasnivaju na
razli¢itim misljenjima. Stvar dodatno komplikuje <¢&injenica da postoji nekoliko varijanti
budZetiranja zasnovanog na rezultatima, kao i da se u praksi za slicne pristupe Cesto koriste
razliCite definicije. U nameri da obezbedi delotvornu podrSku partnerskim zemljama u procesu
dono3enja odluke o obimu reforme i nacinu na koji ¢e ona biti sprovedena, GIZ je u ime
Saveznog ministarstva za ekonomsku saradnju i razvoj poeo da razraduje savetodavni pristup
uvodenju budZetiranja zasnovanog na rezultatima.

Zasto budzetiranje prema rezultatima? Konvencionalni sistem linijskog budzetiranja zasnovanog
na ulaznim stavkama davao je samo ograni¢ene informacije o tome kakav ¢e biti buduéi uticaj
odluka koje se danas donose. Umesto da se orijentiSe na uticaj koji ostvaruje pruzanje usluga,
ovaj sistem je usredsreden na koriS¢enje resursa. Zbog toga su podsticaji za efikasnijim i
efektivnijim upravljanjem resursima ograni¢eni. OCekivane prednosti uvodenja jedne od varijanti
budZetiranja zasnovanog na rezultatima zvuCe uverljivo: veca transparentnost, povecana
efikasnost u vrSenju javnih usluga, orijentisanost na rezultate koji treba da budu ostvareni,
poboljSan nadzor, bolja alokacija oskudnih resursa i, najzad, poboljSana fiskalna disciplina s
obzirom da ovakav sistem budZetiranja omogucava bolje postavljanje prioriteta. Medutim, u
praksi su tokom sprovodenja reformi uocene prepreke koje ometaju proces: visoki troskovi,
preveliki napori, generisanje veéeg volumena informacija od onog sa kojim je zakonodavna
vlast spremna da postupa ili ¢ak nije ni u stanju da savlada, mali broj uspeSno realizovanih
procesa, slabljenje politicke podrSke tokom uvodenja sistema budZetiranja zasnovanog na
rezultatima. Ova studija ima za cilj da iskoristi iskustva zemalja ¢lanica OECD za izradu Vodi¢a
za struCnjake koji ¢e biti koris¢en za pruZzanje strateSke savetodavne podrSke partnerskim
zemljama u procesu uvodenja budZetiranja zasnovanog na rezultatima. U tom cilju, trenutno se
razmatraju reformski procesi u zemljama ¢lanicama OECD kako bi se izdvojila iskustva koja
mogu biti korisna u pruzanju savetodavnih usluga ministarstvima finansija partnerskih zemalja.

Kljuéno pitanje je da li prednosti odredene varijacije budZetiranja zasnovanog na rezultatima
preteZu nad nedostacima iste, i u kojim preduslovima uvodenje budZetiranja zasnovanog na
rezultatima uopSte ima opravdanja. U ovoj studiji smo pristupili ovom pitanju tako $to smo
najpre objedinili sve forme budZetiranja zasnovanog na rezultatima i istrazili primere razliCitih
modela koji se primenjuju u zemljama ¢lanicama OECD, nakon ¢ega smo izveli preliminarne
zaklju¢ke koji ¢e biti koriS¢eni u kontekstu razvoja. Ovi zaklju€ci ¢e biti revidirani u posebnoj
studiji koja sledi u nastavku istrazivanja. Tema druge studije ¢e hiti relevantna iskustva u
procesu reforme budzeta u partnerskim zemljama.

Drugo poglavije istraZzuje razliCite varijacije koje postoje u okviru budZetiranja zasnovanog na
rezultatima. Jasno se predocavaju funkcije budZeta koje je potrebno ojadati odgovaraju¢om



varijacijom budZetiranja zasnovanog na rezultatima. Ovo poglavlje ne promoviSe jednu
varijaciju, ve¢ polazi od razli¢itih mogucih kljuénih karakteristika reformskih procesa.

Trece poglavlje pruza pregled razli¢itih modela budZetiranja zasnovanog na rezultatima koji se
primenjuju u zemljama ¢lanicama OECD, i to u obliku sekundarnog istrazivanja, a posvecuje se
slede¢im pitanjima: Gde i kada je uvedeno budZetiranje zasnovano na rezultatima? Koji su
razlozi postojali za sprovodenje reforme? Koje je ciljeve imala ta reforma? Koji model budzZeta
zasnovanog na rezultatima je bio izabran i zbog Cega? Koje su bile klju¢ne karakteristike
reforme?

Cetvrto poglavlje posveéeno je konkretnim sluajevima upravljanja budzetskim procesom u dve
zemlje Clanice OECD. Prvo je posmatrano iskustvo Nemacke, s osvrtom na razli¢ita reSenja
koja se primenjuju na nacionalnom i sub-nacionalnom nivou. U drugom koraku je analizirana
primena budZetiranja zasnovanog na rezultatima u zemlji ¢lanici OECD koja predstavlja primer
dobre prakse u tom pogledu. Za istraZivanje konkretnog slu¢aja odabrano je iskustvo Velike
Britanije zbog toga Sto je u toj zemlji proces reforme u relativno poodmakloj fazi. U Eetvrtom
poglavlju se razmatraju ista pitanja koja su razmatrana u treCem, s tim Sto se vecéa paznja
posvecuje razlozima za sprovodenje reforme i kontekstu u kome su nastale klju¢ne
karakteristike date reforme.

U zavrSnom poglavlju su razmotrena iskustva zemalja ¢lanica OECD koja savetnici za razvoj
mogu da iskoriste u svom radu. Polazi se od toga koliko su ta iskustva primenljiva u drugim
zemljama. Pored tehni¢kih aspekata reforme, posebna paznja se posvecuje aspektu politicke
ekonomije, kao vaznom faktoru za dono3enje odluke o sprovodenju reforme i pokretacu
procesa. Izradena je prva Kontrolna lista s relevantnim pitanjima, pristupima i instrumentima, na
osnovu koje ¢e biti analizirana iskustva savetnika za razvoj. Ova Kontrolna lista treba da bude
testirana u sklopu nasih partnerskih zemalja. Kao $to je ve¢ re¢eno, u drugoj fazi istrazivanja ¢e
biti analizirana iskustva reforme u tri partnerske zemlje (Studija 2). Krajnji cilj istraZivanja je
izrada Kontrolne liste koja ¢e biti koriSéena kao podrska uvodenju budZetiranja zasnovanog na
rezultatima kroz savetodavni pristup. Svrha Kontrolne liste je da pruza podrSku savetnicima i
partnerskim zemljama kod kreiranja pristupa za reformu koji prilagoden svim specifi€¢nostima
doti¢ne zemlje.

2. Teorijska osnova i pokreta ¢€i reforme

Ovo poglavlje sadrzi pregled modela i cilieva budZetiranja zasnovanog na rezultatima. To ¢e
ujedno biti i teorijska osnova za analizu koja je prvenstveno usmerena na tehniCka pitanja
budZetske reforme. Najpre ¢emo pokusati da razjasnimo razli¢itu terminologiju koja se koristi za
budZetiranje zasnovano na rezultatima. Jedan od ciljeva je da definiSemo razliite komponente
budzZetiranja zasnovanog na rezultatima i razmotrimo koje su komponente neophodne za
njegovo uvodenje u odredenom okruZenju. Radi lak8eg razumevanja, za komponente
budZetiranja koristiticemo pojam ,segmenti reforme“. U kontekstu savetodavnog pristupa
.budZetiranje zasnovano na rezultatima“ ¢emo koristiti kao zajedni¢ki okvir za sve varijacije
ovog modela budzZetiranja. Nakon toga ¢emo utvrditi koje su najvaZznije karakteristike
segmenata reforme, njihovi ciljevi i kljucni akteri. NaSa hipoteza je da nije neophodno da svaka
zemlja uvodi celovit reformski paket, ve¢ da svoje konkretne ciljeve moZe posti¢i sprovodenjem
odredenih segmenata reforme.



2.1 Ciljevi reforme

Slededéi korak je identifikacija konkretnih ciljeva reforme. lako se razlozi zbog kojih se drzave
odlucuju za reformu budZeta, kao i nac¢in sprovodenja reforme razlikuju od zemlje do zemlje,
sve reforme ipak imaju neke zajedniCke cilieve. U tom smislu moZzemo izdvojiti pet opstih
cilieva:'
» upravljanje efikasnoS¢éu i delotvornoSéu agencija i ministarstava ifili unutradnjom
kontrolom i odgovorno3¢u unutar pojedinacénih ministarstava
» poboljSanje procesa planiranja budzeta
* poboljSano odlucivanje u budZetskom procesu i/ili poboljSana raspodela resursa i
odgovornost ministarstava prema ministarstvu finansija
» poboljSanje spoljne transparentnosti i odgovornosti prema parlamentu i javnosti
» ostvarenje usteda

U nastavku studije studije ¢emo razmotriti na koji naCin karakteristike budZetske reforme
doprinose ostvarenju reformskih ciljeva.

2.2 Segmenti reforme i ciljevi segmenata

U donjoj tabeli su prikazani ciljevi koji se mogu posti¢i kroz odredene segmente reforme.
Takode se moZe videti i teorijska povezanost izmedu segmenata reforme i ciljeva. U praksi,
odredeni faktori iz oblasti politicke ekonomije mogu da ometaju ili da utiCu na ostvarenje
odredenih ciljeva (na primer, kada parlament u svom radu koristi informacije o ucinku, to utice
na nivo odgovornosti). O faktorima koji ometaju ostvarenje ciljeva bic¢e viSe reci u Cetvrtom
poglavlju, u kome ¢emo razmotriti dva konkretna slu€aja uvodenja budZetiranja zasnovanog na
rezultatima.

Tabela 1: Segmenti reforme

! Vidi sli¢ne sugestije OECD-a 2005:132.



Segmenti budzetiranja
zasnovanog na rezultatima

Glavne karakteristike segmenata

Ciljevi

Akteri/korisnici

Reforme podrske

BudZzetiranje ~ zasnovano
programima

(=budzetiranje
proizvodima)

zasnovano

na

na

Planiranje

- Razlaganje stavki linijskog budzeta u programe i
pod-programe (OECD kao merilo daje 30-40
programa)

- Definisanje programskih ciljeva (na svim nivoima:
finansijske/nefinansijske
aktivnosti/rezultat/ishod/uticaj)

Ciljevi programa mogu se izvesti iz razvojnih
strategija, strategija ministarstava ifili
srednjorocnih okvira rashoda

- Programi ne moraju biti u potpunosti pokriveni
budZetom.

Priprema

- Kapitalni i rekurentni budZeti kombinovani u
programima

- Programska klasifikacija je glavno sredstvo koje
povezuje resorna ministarstava i ministarstvo
finansija u procesu pripreme budZeta

- Pregled programa iz prethodnih godina moze
sluziti kao izvor informacija

Saglasnost

- Programi mogu biti obavezni (definisani
zakonom o budzetu ili podzakonskim aktima), a
mogu sluZziti jedino u svrhu informisanja

- Predmet rasprave u parlamentu su programski
ciljevi ili programski resursi

- Zakonodavna vlast moze da odobri, modifikuje ili
odbije program, u zavisnosti od svojih ovlaséenja

IzvrSenje

- Programi mogu da sadrze razliCite ekonomske
kategorije (plate/zarade, investicije, rekurentne
stavke, itd.)

- Opredeljivanje sredstava (alokacije) moze biti
fiksno, a moze biti dozvoljeno i prebacivanje
sredstava medu ekonomskim
kategorijama/programima, sa ili bez
obavestavanja/saglasnosti ministarstva
finansija/parlamenta

- GodiSnji gotovinski planovi mogu biti zasnovani na

PoboljSano
planiranje
Postavljanje prioriteta

PoboljSano
odlu €ivanje
Politika zasnovana na
¢injenicama
StrateSko odlucivanje

Pove éana
odgovornost i
transparentnost
Poboljsana
¢itljivost/razumevanje
budZeta

PoboljSana
efikasnost i
odgovornost
Rukovodeca funkcija:
poboljSana
efikasnost, vrednost
za novac

Ministarstvo finansija —
jedinica za
planiranje/ministarstvo za
ekonomsko planiranje/
predsednistva

Ministarstvo finansija/resorna
ministarstva

Parlament (odbor za budzet ili
javne racune i sektorski
odbori)

Razli¢iti hijerarhijski nivoi u
ministarstvima: rukovodioci
programa (kadrovi
ministarstva) u ministarstvu
finansija i resornim

Razvoj strategije

Srednjoro €ni budzZetski okvir
(MTBF)?

Obra¢unsko ra ¢éunovodstvo?
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opredeljenim sredstvima za konkretan program
- Programska klasifikacija moze biti osnova za
kontni okvir

Spoljna kontrola

- Obim spoljne kontrole zavisi od nalaza
revizorskog izvestaja/obima eksterne revizije
(moze obuhvatiti reviziju vrednosti za novac /
ucinka)

- Parlamentarna kontrola moZe se baviti ostvarenim
rezultatima

Pove éana
odgovornost

ministarstvima

Vrhovna revizorska
institucija/parlament

BudZetiranje zasnovano na
ucinku

Moguéi modeli:
1) BudZetiranje na osnovu prikazanog u  €inka
(presentational Performance Budgeting)

- Informacije se mogu odnositi na ciljeve ili
rezultate ucinka

- Informacije koje omoguéavaju dijalog sa
zakonodavnom vlaS¢éu i gradanima o pitanjima
javne politike i smernicama viade

- Informacije o uc€inku ne uticu na donoSenje
odluke o finansiranju

- NAPOMENA: nefinansijske informacije o u€inku
(indikatori rezultata/ishoda/uticaja;
finansijski=utroSeni novac) mogu se izradivati
bez neposredne veze s budzetskim procesom i
bez programske Kklasifikacije

2) BudZetiranje na osnovu informacijao u  €inku
(Performance-informed budgeting)

- Programski cilievi zasnovani na indikatorima
ucinka (rezultat/ishod/uticaj)

- Informacije o u€inku su vazne za proces
odlugivanja i nadzor nad efikasnoS¢u rada
uprave, ali ne moraju nuzno odredivati iznos
sredstava koja ¢e biti opredeljena

3. Budzetiranje na osnovu neposrednog u €inka

(Direct Performance Budgeting)

- Opredeljivanje sredstava direktno izvrSiocima,
najceSc¢e na osnovu ostvarenih rezultata

- Moze da pruzi podrsku prevazilazenju
inkrementalnog (grani¢nog) budzetiranja

Povecana
odgovornost i
transparentnost

Vidi: Program B, s
posebnim naglaskom
na poboljSano
odlugivanje;
odgovornost

Vidi: Program B, s
posebnim naglaskom
na poboljSano
odlugivanje;
odgovornost

Ugovor zasnovan na ucinku
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2.2.1 Budzetiranje zasnovano na programima

BudZetiranje zasnovano na programima?® podrazumeva ponovno klasifikovanje linijskih budZeta
(po ulaznim stavkama) na osnovu programa/proizvoda, Sto vodi ka znacajnom smanjenju broja
linijskih stavki. Obi¢no je svaka potroSacka jedinica (uglavnom nadleZzno ministarstvo) zaduZena
za nekoliko programa. Mada se zaduZenje za pojedinacne programe najéeS¢e poverava nekom
od rukovodilaca u okviru jedne potroSacke jedinica (na primer, direktoru), u sprovodenje
pojedinacnih programa mogu biti ukljuene razliCite potroSacke jedinice. Medutim,
problemati¢no je preklapanje odgovornosti narocito izmedu resornih ministarstava, zbog ¢ega
ponovna Klasifikacija u praksi ponekad utiCe na organizacionu strukturu ministarstava i
raspodelu zaduZenju izmedu ministarstava (OECD Kraan 2007:5). Da bi izbegle povecéane
administrativne troSkove skrivene u programskim strukturama, neke vlade izuzimaju
administrativne budZete kljuénih ministarstava iz programske klasifikacije, ili nastoje da izdvoje
stavke za administrativhe budZete. Administrativni budZeti se sastoje od plata za zaposlene i
troSkova za kancelarijski materijal (OECD Kraan 2007: 8). Posto formiranje programa
podrazumeva definisanje ciljeva, programska klasifikacija treba da bude sacinjena na osnovu
rezultata.

U Tabeli 1 su prikazana o€ekivanja koja u teoriji prate budZetiranje zasnovano na rezultatima.
Ova ocekivanja su detaljnije opisana u daljem tekstu. Jedan od klju¢nih cilieva reforme je
jaCanje procesa planiranja Sto se postize rangiranjem politickih cilieva po prioritetima. Vlada
utvrduje politicke cilieve na osnovu razli¢itih strateSkih dokumenata kao Sto su: strategija za
smanjenje siromastva, strategija rasta i razvoja, strategije ministarstava i/ili srednjoroéni okviri
rashoda (MTEF). U procesu pripreme budZeta formirani programi se mogu koristiti da se oja¢a
proces odlucivanja. Na taj nacin se u pregovorima izmedu resornih ministarstava i ministarstva
finansija raspravlja o politickim ciljevima sadrzanim u 30-40 programa, umesto rasprave o
nekoliko hiljada budzetskih stavki, po€ev od broja potrebnih olovaka do broja stolica, i sli¢no.
Stavise, programski budZeti obi¢no sadrZe kapitalne i rekurentne budZete, &ime se omoguéava
bolji pregled ukupnih drzavnih troSkova i obezbeduje podrska formulisanju politike zasnovane
na Cinjenicama.

Drugi mogucni cilj je povec¢anje odgovornosti i transparentnosti. Parlament obi¢no raspravlja o
programskim ciljevima, a ne o ulaznim stavkama, dok je izvrSna vlast pre svega odgovorna za
ostvarene rezultate u odnosu na visinu izdataka. Sprovodenje nekih programa je zakonska
obaveza, dok se drugi pridodaju linijskom budZetu (po stavkama) i sluze isklju€ivo u
informativne svrhe. U oba sluaja, od budZeta zasnovanog na programima se ocekuje da
od strane parlamenta zavisi od obima eksterne revizije. U nekim zemljama koje primenjuju
budZetiranje zasnovano na rezultatima ne vrsi se revizija u€inka, mada bi spoljna kontrola
rezultata povecala odgovornost i poboljSala budzetski proces.

Poveéana efikasnost i odgovornost izvrSnih agencija bi mogla da bude jedan od ciljeva
programskog budZzetiranja tokom faze izvrSenja. Rukovodilac je u vezi sa izvrSavanjem svog
programa odgovoran za rezultate koji se ostvaruju u odnosu na utroSene resursa. Da bi mogao
da ispuni ovaj zadatak rukovodilac mora da ima veci stepen fleksibilnosti. Kao rezultat takvog
rada ocekuje se povecana efikasnost i odgovornost.

2 Sinonim za budZetiranje zasnovano na proizvodu
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BudZetiranje zasnovano na programima se obi¢no uvodi u sklopu budZetiranja zasnovanog na
ucinku, obzirom da indikatori ucinka omogucéavaju merenje uspesSnosti u ostvarivanju
programskih ciljeva. Medutim, u ovom poglavlju ¢emo videti da neke karakteristike budZetiranja
zasnovanog na programima pomaZu ostvarenje ciljeva ¢ak i bez indikatora uéinka. Drugim
reCima, budZetiranje zasnovano na programima samo po sebi moZe da bude od Kkoristi
zemljama da ojaCaju proces planiranja i usmere ga prema (razvojnim) ciljevima.

Jos jedno vazno pitanje koje ¢e biti razmotreno u ovoj studiji ti¢e se neophodnosti ulaganja
dodatnih napora u sprovodenje reforme, kao Sto je uvodenje srednjoro¢nog planiranja i
obracunskog raéunovodstva. Do sada su se mnoge zemlje prilikom uvodenja budZetiranja
zasnovanog na rezultatima opredeljivale za srednjoro¢no planiranje. U ovoj studiji istrazujemo
da li za ovu opciju postoje alternative. Obracunsko ra¢unovodstvo takode najCeScCe prati
uvodenje budZetiranja zasnovanog na programima. Mi ¢emo pokuSati da istraZimo da li se
izborom ove opcije po pravilu uvec¢ava kvalitet reforme ili ne.

2.2.2 BudzZetiranje zasnovano nau €inku

OECD uopsteno definiSe planiranje budZeta zasnovanog na ucinku kao sistem ,budZetiranja
kojim se opredeljeni resursi povezuju sa merljivim rezultatima“ (Anderson 2008:3). Kljuéni
koncept planiranja budzeta zasnovanog na ucinku je zasnovan na prikupljanju informacija o
ucinku (P1) i njihovo uklju€ivanje u proces izrade budzeta.

Informacije o uc€inku u ovoj studiji se odnose na sve informacije koje se prikupljaju
formulisanjem i merenjem indikatora ucinka i ciljeva. Dok se indikatori u¢inka odnose na
merenje uc¢inka u odnosu na skup srednjoro¢nih i dugoroc¢nih ciljeva, neposredni ciljevi ukazuju
na nivo ucinka koji je ostvaren kroz odredenu aktivnost. Osim toga, dok se uz pomo¢ indikatora
ucinka kvantifikuje ukupan napredak koji je ostvaren u organizaciji, neposrednim ciljevima se
konkretno definise ono $to je potrebno postici.?

Informacije o ucinku se koriste u pregovorima o budZetu zajedno s informacijama o fiskalnim
faktorima i politickim prioritetima. Kao jedan od faktora u procesu odlucivanja, obi¢no sluze za
informisanje u vezi budZetskih alokacija (PUMA/SBO 2002:12). Za analizu informacija o u€inku
nije neophodno izvrSiti ponovnu Klasifikaciju stavki u budZetu po programima. Ponovnha
klasifikacija stavki se uglavhom vrsi kada se informacije o u€inku formuliSu preko indikatora o
napretku u sprovodenju programa.

Prema metodologiji OECD, pristupi za integrisanje informacija o u¢inku u proces budZetiranja se
mogu grupisati u tri kategorije (cf. OECD Kraan 2007, Anderson 2008). U donjoj tabeli je
prikazana veza izmedu uc€inka i odluka o finansiranju koja se javlja kod razli¢itih oblika
budZetiranja zasnovanog na ucinku.

3 Definicija prema HM Treasury, Choosing the right FABRIC.
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Tabela 2: Klju €éne karakteristike budZetiranja zasnovanog nau  €inku

Budzetiranje na osnovu BudZetiranje na osnovu BudZetiranje na osnovu

prikazanog ucinka informacija o ucinku neposrednog ucinka

NIZAK STEPEN Veza izmedu ucinka VISOK STEPEN
' i finansiranja '

Informacije sadrzane u Informacije povezane s Opredeljivanje resursa prema

budzetskom dokumentu programom ostvarenim rezultatima

U slu¢aju planiranja budZeta na osnovu prikazanog ucinka, veza izmedu ucinka i finansiranja je
slaba ili nepostoje¢a, jer se informacije o ucinku pojavljuju u budZetskom dokumentu kao
pozadinske. Cilj dodavanja pozadinskih informacija budZetu je Zelja da se poveca odgovornost
vlade za postizanje politiCkih ciljeva i transparentnost u postavljanju budZetskih prioriteta radi
dobijanja saglasnosti parlamenta.

BudZetiranje zasnovano na informacijama o uc€inku, kao i budZetiranje zasnovano na
neposrednom ucinku baziraju se na programskom budZetiranju i omogucéavaju gore pomenute
prednosti. U slu¢aju budZetiranja zasnovanog na informacijama o uginku, ciljevi programa se
baziraju na indikatorima uc€inka. Ovde su informacije o u€inku znaCajne za proces odlucivanja,
kao i za pracenje efikasnosti u vrdenju javnih usluga. Proces odlu€ivanja je potencijalno ojaan
time Sto budZet sadrZi obavezujuée indikatore u€inka. Medutim, to ne znaci ¢e se obavezno
odrediti visina alokacija. Obzirom da se vlada smatra odgovornom za postizanje rezultata,
oCekuje sa i povecana odgovornost.

Najbliza veza izmedu informacija o ucinku i odluka o finansiranju postoji kod budZetiranja
zasnovanog na neposrednom ucinku gde alokacija resursa zavisi od ostvarenih rezultata
(OECD 2005:114f). Budzetiranje zasnovano na neposrednom ucinku direktno povezuje odluke
o0 alokacijama sredstava sa rezultatima, S$to daje osnovu za pretpostavku da se time jaca proces
odlucivanja. Ono Sto se u sustini o¢ekuje od budZetiranja zasnovanog na neposrednom ucinku
jeste da ce biti izbegnuto inkrementalno (grani¢no) budZetiranje, Sto vodi ka poboljSanjima u
procesu planiranja. OCekuje se da ¢e kod budZetiranja zasnovanog na neposrednom ucinku
odgovornost biti ve¢a u odnosu na druga dva oblika planiranja budZeta, s obzirom da rezultati
neposredno uti€u na dodelu resursa. Medutim, povezanost izmedu rezultata i dodele resursa ne
otkriva sustinu razloga zbog kojih nisu ostvareni oCekivani rezultati. To moZe dovesti do
pogresSnih odluka o podsticajima, jer odgovorno lice nema prostora za obrazlaganje razloga za
neuspeh, vec se automatski suo¢ava sa smanjenjima u budZetu.

Kao §to je vec¢ re€eno, prilikom uvodenja budZetiranja zasnovanog na ucinku obiéno se vrSi
ponovna klasifikacija budZeta po programima. Medutim, programska struktura nije preduslov za
planiranje budZeta prema ucinku. U nekim slu€ajevima moZe biti korisno da se informacije o
ucinku dodaju budzZetskoj dokumentaciji, na primer kada parlament ili civilno drustvo zahtevaju
vecu odgovornost ifili transparentnost u pogledu ostvarivanja odredenih rezultata.
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2.3 Akteri reforme

Kljuéni faktor budZetske reforme je ministarstvo finansija (MF) koje ne treba shvatiti kao
jedinstven i homogen faktor, ve¢ kao faktor koji deluje u saradnji s drugim faktorima koji uticu na
reformu. Centralnu ulogu u reformi moZe da ima drZzavni sekretar'/sekretar trezora®, koga
predsednik/premijer drzave moZe da podrzava ili da vrSi pritisak na njega. DrZzavne agencije u
zemljama ¢lanicama OECD imaju najrazlicitije uloge u procesu osmisljavanja i primene pristupa
budZetiranju i upravljanju zasnovanom na ucinku. U nekim zemljama, ministarstvo finansija nije
ukljuceno u te procese, a u nekima je ono glavni projektant i rukovodilac sistema zasnovanog
na ucinku (OECD Curristine 2005:6).

Reformski proces se moZe inicirati na dva nacina: odozgo prema dole i odozdo prema gore. U
zemljama u kojima postoji politiCka volja za reformom, proces obi¢no zapoc€inju donosioci
politickin odluka, nakon ¢ega se on namecée ministarstvu finansija i potroSackim jediniciama
(pristup odozgo prema dole). Reformu isto tako mogu da zapoc¢nu rukovodedi kadrovi srednjeg
nivoa u ministarstvu finansija. U nameri da modernizuju procese, rukovodeéi kadrovi srednjeg
nivoa mogu da razrade sopstvene koncepte i pokuSaju da pridobiju podrSku na najviSim
upravljackim i politickim nivoima (pristup odozdo prema gore). U naredna dva poglavija ¢emo
sagledati koristi i rizike koji su sadrzani u oba pristupa. Na primer, slaba uklju¢enost politiCkih
faktora u proces mozZe znaciti da ne postoji dovoljan pritisak za promene. S druge strane,
prevelik politicki pritisak bez dovoljnog motivisanja administracije moZe dovesti do toga da
zaposleni rade samo onoliko koliko je potrebno da zadovolje nova pravila, ali ne i da stvarno
poprave ucCinak. U svakoj zemlji rizik od nedovoljnog ili preteranog uklju€ivanja centralnih
struktura u proces zavisi od postojece institucionalne strukture, na primer od stepena u kome je
izvrSena decentralizacija u zemlji.

Razli¢iti sektori u okviru ministarstva finansija su ukljuceni u reformski proces. Glavnu ulogu
obi¢no ima sektor za budZet, dok u nekim ministarstvima finansija postoji i sektor za planiranje
koji je zaduzen za pripremu kapitalnog budZeta. U nekim zemljama, za razvojno planiranje su
zaduZena druga ministarstva, kao $to je ministarstvo za ekonomsko planiranje. Kao Sto je veé
reCeno, u zemljama u kojima se koristi budZetiranje zasnovano na rezultatima, kapitalni i
rekurentni budZeti se Cesto objedinjuju, Sto moZe da dovede do sukoba interesa medu
sektorima ili ministarstvima.

Nije retka pojava osnivanja specijalne jedinica za reforme, Ciji je zadatak da upravljaju
procesom reforme budZeta (jedinica za reformu budZeta/jedinica za reformu upravljanja javnim
finansijama). U vezi s tim, najvaznije pitanje je kako urediti odnose izmedu specijalne jedinice
za reformu i drugih sektora. NaSe generalno misSljenje je da treba podrZati stav da jedinica za
reformu direktno odgovara rukovodiocima najviSeg nivoa (odnosno, drZzavnom sekretaru).
Medutim, u praksi su jedinice za reformu ¢esto u istom rangu kao ostale jedinice u odeljenju.
Problem je u tome 3to jedinica €iji je zadatak da koordinira reformu zavisi od uputstava odeljenja
koje treba da bude reformisano.

Drugi akteri ukljuceni u budZetsku reformu su potroSacke jedinice. U ovoj studiji potroSackim
jedinicama se smatraju resorna ministarstava. DeSava se da resorna ministarstva uvedu
budZetiranje zasnovano na rezultatima pre nego $to ministarstvo finansija donese odluku o
tome. Ce3éi je sluéaj da ministarstvo finansija inicira reformu pa onda krene sa ubedivanjem

* Odnosi se na rukovodioca viSeg ranga u ministarstvu.
® Zavisno od sistema i pravne tradicije u zemlji.
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resornih ministarstava da prihvate reformu, mada ima slu¢ajeva da se resorna ministarstva
dobrovoljno ukljuéuju u sprovodenje reforme.

Parlament je joS jedan klju¢ni akter u ovom procesu, a narocito odbor za budzZet/odbor za javne
raCune i pojedini sektorski odbori. Za znacajnu reformu kao Sto je uvodenje budZetiranja
zasnovanog na rezultatima neophodno je odobrenje i podrSka parlamenta, pogotovo kada se
ocekuje da ¢e povecana odgovornost biti jedna od glavnih koristi reforme. To u praksi znadi da
parlament moZe i da odbije projekat reforme. U vecini pravnih sistema, zakonodavna vlast
odobrava koriSéenje javnih sredstava iz trezora. To vaZzi i za sredstva za sprovodenje reforme
koja parlament odobrava prilikom godiSnjeg usvajanja nacionalnog budzeta. Kod usvajanja
budZeta parlament obiéno sledi preporuke odbora za budZet.® Jedno od pitanja koje Zelimo da
razmotrimo u ovoj studiji je da li budZetiranje zasnovano na rezultatima vodi ka pomeranju moci
sa odbora za budZet na sektorske odbore, i da li ta €injenica uti¢e na stav odbora prema reformi
budzeta.

Vrhovna revizorska institucija (SAIl) i civilno drustvo su takode veoma vazni akteri reforme.
Prilikom prelaska na sistem budZetiranja zasnovanog na rezultatima, mozZe se dogoditi da se
uloga vrhovne revizorske institucije promeni. lako vrhovna revizorska institucija zadrzava ulogu
tela koje se stara za transparentno i pravilno troSenje novca poreskih obveznika, u sistemu koji
je u vecoj meri orijentisan ka rezultatima suZava se prostor za njenu tradicionalnu ulogu
pracenja stavki izdataka unazad do odobrene aproprijacije. Istovremeno, pomeranje naglaska
od odgovornosti za pravilno i dozvoljeno koriséenje javnih resursa ka odgovornosti za
delotvorno koriS¢enje javnih resursa, otvara se prostor da nacionalne revizorske institucije
prerastu u cCuvare vrednosti poreskih obveznika (Hughes 2008:16). Naknadna kontrola
ostvarenih rezultata koju vrSi parlament (odbor za javne radune) u principu zavisi od revizije koju
vrSi vrhovna revizorska institucija. Ako ona ne vrSi reviziju ucinka, parlament ne moze da
nadzire rezultate koje ostvaruje vlada. Civilno drustvo takode ima vazZnu ulogu kontrolora
rezultata koje ostvaruje vlada. U nekim zemljama organizacije civilnog drustva (OCD) aktivho
ucestvuju u reformi budZeta koju sprovodi vlada. Ukljucivanje organizacija civilnog druStva u
reformski proces zavisi od specifiénosti zemlje, ali je ono veoma vazno zbog podizanja nivoa
svesti gradana o procesu reforme. Pored toga, organizacije civilnog druStva imaju znacajnu
ulogu kod pokretanja i organizovanja javnih rasprava na kojima gradani mogu da daju zna¢ajan
doprinos procesu.

Donatori su takode jedan od klju€nih aktera o kojima treba voditi raCuna u kontekstu razvojne
saradnje. Kada je re¢ o budzZetskoj reformi u zemaljama ¢lanicama OECD, uloga donatora nije
relevantna.

® Moze imati razligite nazive, zavisno od konteksta odredene zemlje.

16



2.4 Rezime

U ovom poglavlju su identifikovani glavni akteri reforme budZeta i predstavljene dve varijacije
(segmenti) reforme budzetiranja zasnovanog na rezultatima (budzetiranje zasnovano na
programima i budzZetiranje zasnovano na ucinku). Svaki segment reforme sluzi odredenom cilju.
U trecem poglavlju i kroz dve studije sluCaja pokazacemo da zemlje teZze ka uvodenju
standardnog celovitog paketa reforme, u &ijem sastavu je ponovna klasifikacija linijskih stavki u
programe, formulisanje indikatora uc€inka, obracunsko racunovodstvo i srednjoro¢no finansijsko
planiranje. Ovakav pristup je sloZen i komplikovan, o Eemu ¢e takode biti re¢i.

Veoma je vazan zaklju€ak ovog poglavlja da sprovodenje odredenih segmenata reforme takode
mozZe imati smisla. Za savetodavni pristup je vazno da se najpre pazljivo ocene ciljevi reforme u
partnerskoj zemlji i ako je moguce izbegne preoptereéivanje administracije. Nakon toga treba
pokusati ostvariti ciljeve sprovodenjem pojedinih segmenata reformskog paketa.

3. Budzetiranje zasnovano na rezultatima u zemljama  €lanicama
OECD

Ovo poglavlje sadrzi analizu uvodenja reformskog procesa i tekuce reforme budZetiranja
zasnovanog na rezultatima u zemljama OECD.’ Glavni aspekti reformskog procesa u svakoj od
zemalja ¢lanica prikazani su u Tabeli 3. Sem toga, uradeno je sekundarno istrazivanje razli€itih
varijacija budzZetiranja zasnovanog na rezultatima u sklopu sledecih pitanja: Koji su razliciti
pristupi budZetiranja zasnovanog na rezultatima do sada uvedeni, ili se trenutno uvode u
praksu? Ko je inicirao reformu? Kakvu ulogu u reformskom procesu imaju klju¢ni akteri? Koje je
ciljeve imala reforma? Na koji nac¢in su reforme integrisane u zakonodavstvo? Kakvi su postupci
predvideni za izveStavanje? Kakve teSkoce su se pojavile tokom reformskog procesa?

U daljem tekstu se ukazuje na €injenicu da u literaturi nema dokaza koji potvrduju da su ove
reforme uspedne. Informacije o preprekama i izazovima s kojima se suoCavaju zemlje Clanice
OECD u procesu reforme su takode Sture. U ovom poglavlju izneti su generi¢ki zakljucci, dok su
u Cetvrtom poglavlju identifikovani i detaljno obradeni potencijalni rizici i prepreke kroz konkretne
studije slu€aja. Zaklju€ci i pouke iz trec¢eg i Cetvrtog poglavlja bi¢e obradeni u Kontrolnoj listi u
Sestom poglavlju.

7 Zemlje ¢lanice OECD su: Australija, Austrija, Belgija, Kanada, Ceska, Danska, Finska, Francuska, Nemacka,
Grcka, Madarska, Island, Irska, Italija, Japan, Koreja, Luksemburg, Meksiko, Holandija, Novi Zeland, Norveska,
Poljska, Portugal, Slovacka, Spanija, Svedska, Svajcarska, Turska, Velika Britanija i SAD.
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Tabela 3: Karakteristike reforme u zemljama

¢lanicama OECD

Zemlja Klju éna odlika Cilj reforme Pokreta € Vremenski Izmene u Uvedeno IzveStavanje o
¢lanica reforme reforme okvir pravnom okviru | raéunovodstvo finansijama i
OECD na obra éunskoj | uéinku
osnovi
Austrija BudZetiranje Odgovornost / BudZetska uprava| Pocela 2007. Izmena i dopuna
zasnovano na Efikasnost / u okviru Traje Ustava
informacijama o Planiranje ministarstva X X
uéinku finasija
Australija BudZetiranje Odgovornost/ Nacionalna Pocela 1996. Zakon o upravljanju
zasnovano na Efikasnost revizorska Traje finansijama i
informacijama o komisija finansijskoj X X
ucinku odgovornosti;
Zakon o vlastima
Komonvelta i
kompanijama;
Zakon o glavnom
revizoru
Belgija Nije uvedena
Kanada Budzetiranje Planiranje / Pocela krajem Savezni zakon o
zasnovano na Odgovornost 1970ih odgovornosti (2006) X X
informacijama o Traje
ucinku
Cile Budzetiranje Odgovornost / Nacionalna Pocela 1994.
zasnovano na Efikasnost kancelarija za Traje
neposrednom budzet u X
u€inku u ministarstvu
odredenim finansija
sektorima
Ceska Nije uvedena
Republika
Danska Budzetiranje Planiranje / Ministarstvo Pocela 1983. Smernice koje je
zasnovano na Efikasnost finansija Traje izdalo ministarstvo
prikazanom (Odeljenje za finansija X X
uéinku/ modernizaciju
informacijama o uprave)
ucinku
BudZetiranje
zasnovano na
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neposrednom
ucinku

u odredenim
sektorima

Francuska

BudZzetiranje
zasnovano na
informacijama o
ucinku

Efikasnost/
Odgovornost

Parlament

Pocela 1998,
Traje

2001:

Ustavni podzakonski
akt o budzetskim
zakonima

Estonija

Planira se
uvodenje

Finska

BudZetiranje
zasnovano na
prikazanom u €inku

Budzetiranje
zasnovano na
neposrednom
uéinku u odredenim
sektorima

Efikasnost/
Kontrola rashoda

MoF

Pocela 1988,
Traje

Delimi¢no
uspostavljene pravne
reforme

Nemacka

Nije uvedena

Grcéka

Nije uvedena

Madarska

Nije uvedena

Island

BudZetiranje
zasnovano na
prikazanom u €inku

BudZetiranje
zasnovano na
neposrednom
uéinku u odredenim
sektorima

Odgovornost

Irska

BudZetiranje
zasnovano na
prikazanom
u€inku

Efikasnost/
Odgovornost

EU/MMF
(Program
podrske)

Pocela 2006.
Traje

Planirano:
Zakon o fiskalnoj
odgovornosti

Izrael

Nije uvedena
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Italija Nije uvedena
Japan BudZetiranje Efikasnost Vlada Pocela 2001. Nema pravne X
zasnovano na (Premijer) Traje definicije
prikazanom Nema zahteva
ucinku
Budzetiranje Kontrola rashoda | Ministarstvo za Pocela 2000, Nema pravne
Koreja zasnovano na planiranje i budZet| Sprovedena u 3 faze | definicije
informacijama o - g .
uginku (MPB) Nije dovrSena Novi zakon s potpuno
azuriranom definicijom X
BudZetiranje na budzZetskog sistema
osnovu
neposrednog
uc€inka (smanjenje
10%)
Luksemburg Informacije nisu
dostupne
Meksiko BudZetiranje Odgovornost / Vlada Pocela 2006. Opsti zakon o X
zasnovano na Efikasnost Traje fiskalnom X
: - . (do 2012)
informacijama o racunovodstvu
ucinku
Holandija BudZetiranje Odgovornost Parlament uz Pocela tokom 1970ih | ,Uredba o podacima o
zasnovano na / Efikasnost podrSku Neuspesna ucinku“ na osnovu
prikazanom ministarstva Ponovo razmotrena | sekundarnog X X
u€inku finansija tokom 1980ih zakonodavstva
Traje 2002
Novi Zeland BudZetiranje Odgovornost / Vlada Pocela 1984: Zakonodavna osnova
zasnovano na Efikasnost Nova javna uprava 1989: Zakon o javnim X X
informacijama o Traje finansijama
u€inku
Norveska Budzetiranje Odgovornost / Vlada Pocela 1986 Nema pravne
zasnovano na Efikasnost Ministarstvo Traje definicije
prikazanom u &inku finansija Zahtevi da se razrade
X X

informacije o ucinku
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Budzetiranje
zasnovano na
neposrednom
u€inku u odredenim
sektorima

Poljska BudZetiranje Odgovornost/ Vlada: Pocela je 2006. Izmene zakona 2006.
zasnovano na Efikasnost Kabinet premijera | Traje X
informacijama o Ocekuje se da bude
ucinku zavrSena 2012.
Portugal BudZetiranje Efikasnost/ Vlada Pocela 2006. Zakon o drzavnom
zasnovano na Kontrola rashoda Sprovodi se u 3 budzetu 2006.
programu
koraka ) .
BudZetiranje Traje .Flnavnsusko.
zasnovano na izvestavanje
neposrednom
uéinku u odredenim
sektorima
Spanija Budzetiranje Odgovornost / Ministarstvo Pocela 1984: Reforma organskog
z?snrc;vrizc; na Efikasnost / privrede i finansija| Traje budzetskog zakona X
Budzetianie Planiranje 2001, 2003. | 29006.
zasnovano na
prikazu u €inka
Slovacka BudZetiranje Planiranje / Vlada Pocela 2004. Izmena zakona i X
zasnovano na Efikasnost traje posebnih pravnih
informacijama o akata
ucinku
Slovenija BudZetiranje Efikasnost Pocela 2000. Zakon o javnim
zasnovano na Traje finansijama br. 79/99 X
informacijama o
ucinku
Svedska BudZetiranje Planiranje / Vlada Pocela 1996. Nema pravne
zasnovano na Efikasnost Traje definicije
prikazanom Dopis o
uéinku/informaciji o aproprijacijama X

ucinku

BudZetiranje
zashovano na
neposrednom
u€inku u odredenim
sektorima




Svajcarska Informacije nisu Pocela 1990.
dostupne
Turska BudZetiranje Odgovornost / Ministarstvo Pocela 2005. Zakon o javhom
zasnovano na Efikasnost / finansija upravljanju i kontroli X
prikazanom Planiranje finansija
uéinku/informaciji
o uéinku
Velika Britanija | Budzetiranje Efikasnost/ Trezor Pocela 1998. Nema pravne
zashovano na Odgovornost Traje definicije
prikazanom u €inku
Budzetiranje X
zZashovano na
neposrednom
u€inku u odredenim
sektorima
SAD BudZetiranje Odgovornost / Kancelarija za Pocela 1993. Akt o drzavnom
zasnovano na Efikasnost / upravljanje i Traje zakonodavstvu
informaciji o Planiranje budZet o uéinku i X
ucinku rezultatima
(1993)
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3.1 Razliéiti pristupi budZetiranju zasnovanom na rezultatima koji se primenjuju u
praksi zemalja €lanica OECD

BudZetiranje zasnovano na rezultatima predstavlja Siroko rasprostranjen i dugoro¢an trend u
svim zemljama OECD. lako su budZeti zasnovani na programima pogodni za jacanje odredenih
funkcija budzeta, kao Sto su planiranje i efikasnost (vidi poglavlje 2), Tabela 3 pokazuje da se
vecéina zemalja ¢lanica OECD opredelila za budZetiranje zasnovano na ucinku kojim se
dodeljeni resursi povezuju sa merljivim rezultatima. Do sada, od 34 zemlje ¢lanice OECD njih
26 je u celoj drzavnoj upravi pokrenulo reformske inicijative koje mogu biti klasifikovane kao
budZetiranje na osnovu uginka. Pristupi koji su primenjeni u Spaniji i Portugalu, mogu se na
osnovu kategorizacije iz drugog poglavlja svrstati u budZetiranje zasnovano na programima.
Ipak, obe zemlje sprovele su segmente budZetiranja na osnovu ucinka. Mali je broj zemalja
¢lanica OECD, kao Sto su Belgija, Ceska, Nemacka, Gréka, Madarska, Izrael i Italija, koje nisu
na nacionalnom nivou uvele neku vrstu budZetiranja zasnovanog na rezultatima. Tabela 3
prikazuje vrstu budZetiranja zasnovanog na ucinku koju su uvele zemlje ¢lanice OECD, u skladu
s definicijom iz drugog poglavlja:

BudZetiranje zasnovano na prikazanom ucinku: Devet zemalja ¢lanica, Sto predstavlja jednu
treéinu, Kkoristi budZetiranje zasnovano na prikazanom ucinku. Kao Sto je opisano u drugom
poglavlju, informacije o ucinku date su samo kao pozadinske informacije, i sluZze pre svega
povecanju transparentnosti i odgovornosti. U vecini ovih zemalja, opredeljenje za budZetiranje
zasnovano na prikazanom ucinku moZe se posmatrati kao preliminarna faza prelaska na
budZetiranje zasnovano na informacijama o ucinku. Te zemlje su izvestile da imaju teSkoc¢e
prilikom razrade merila ucinka, ali da Zele da povecaju koriS¢enje informacija o uc€inku u
budzetskom procesu (OECD 2005:100f).

BudZetiranje zasnovano na informacijama o ucinku: Tabela pokazuje zemlje ¢lanice OECD koje
u praksi danas primenjuju budZetiranje zasnovano na informacijama o u€inku. Od posmatranih
zemalja, 14 se moZe svrstati u ovu kategoriju. U ovim zemljama informacije o ucinku (PI)
predstavljaju jedan od faktora u procesu odlu€ivanja i generalno uzev koriste se za informisanje
o alokacijama budZetskih sredstava. U odgovorima na upitnik OECD iz 2005, oko 30% od 28
zemalja Clanica izjavilo je da koristi informacije o u€inku u diskusijama o budZetu koje se vode
izmedu ministarstva finansija i ministarstava kao korisnika budZetska sredstva. Ostale zemlje
koriste informacije o u€inku u diskusijama o budZetu koje vode s bar jednim brojem svojih
ministarstava koja koriste budZetska sredstva (OECD 2005:103). Obi¢no informacije koje
govore o loSem ucinku predstavljaju podsticaj za ministarstvo finansija da poja¢a nadzor ili
kontrolu agencije i programa (Aristovnik/ Seljak 2009:5).

BudZetiranje zasnovano na neposrednom ucinku: BudZetiranje zasnovano na neposrednom
ucinku se danas gotovo ne primenjuje u zemljama OECD. MoZe se reci da Koreja primenjuje
budzZetiranje zasnovano na neposrednom ucinku na celovit nacin, automatskim smanjenjem
vrednosti budzeta u iznosu od 10% za programe Kkoji nisu ostvarili svoje cilieve (OECD
2007:48). Pa ipak, neke zemlje koriste budZetiranje zasnovano na neposrednom ucinku u
odredenim sektorima. Tipian sektor je visoko obrazovanje. U Cileu, Danskoj, Finskoj,
Norveskoj i Svedskoj, finansiranje univerzitetske nastave pociva na formuli u kojoj ucinak
predstavlja kljuéni element. Cile, Danska i Norveska koriste ovaj pristup u sektoru zdravstva.
Preduslov za koriS¢enje ovog pristupa u ovim sektorima je da za rezultate/aktivnosti i ishode
postoje jasni parametri koji se mogu lako kvantifikovati (OECD 2005:104ff).
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U praksi se Cesto kombinuju sve tri vrste budZetiranja na osnovu ucinka. Zemlje &lanice OECD
su usvojile niz metoda i pristupa koji mogu biti razli¢iti ¢ak i unutar jedne zemlje, zavisno od
sektora i lokalnih agencija. Dobar primer za ovakav slu€aj je Nemacka u kojoj budZetiranje
zasnovano na rezultatima nije uvedeno na nacionalnom nivou, ali se primenjuje u nekoliko
saveznih pokrajina unutar Nemacke (vidi poglavlje 4.1).

3.2 Ciljevi i pokreta €i reforme

lako zemlje iz razliCitih razloga pokrecu i sprovode budZetsku reformu, ipak imaju neke
zajednicke ciljeve. Tabela 3 pokazuje da je viSe od 80% zemalja ¢lanica OECD koje su sprovele
budzZetsku reformu to uradilo s cillem da poveca efikasnost i delotvornost vlade u pruzanju
usluga. Isto tako, njih 70% Zeli da poveca transparentnost i odgovornost, a jedna trec¢ina ima za
cilj ja¢anje funkcije planiranja. Generalno posmatrano, budZetska reforma ¢esto se dovodi u

vezu sa znacajnijim reformskim nastojanjima Ciji je cilj da se poboljSa kontrola nad javnih
rashodima, kao i efikasnost i u€inak javnog sektora.

U zemljama c&lanicama OECD postoje razli€iti kljucni faktori koji podsti¢u reformske napore.
Tabela 3 pokazuje da u jednoj trecini zemalja ¢lanica OECD kljuénu ulogu u podsticanju
reforme imaju ministarstva finansija (ili adekvatna ministarstva). U sledecoj tre¢ini zemalja, kao
pokreta¢ reforme navodi se samo ,vlada“. Dve zemlje navele su parlament kao pokretacku
snagu. U nekoliko slu€ajeva reformu su pokrenule druge institucije kao Sto je trezor ili vrhovna
revizorska institucija.

Kao Sto se videlo iz poglavlja 2.3, odgovornost za izradu inicijativa za budZetiranje zasnovano
na ucinku uglavnom su imala ministarstva finansija, mada se uloga tog ministarstva u uvodenju
budZetiranja zasnovanog na rezultatima u velikoj meri razlikuje medu zemljama. S jedne strane,
postoje zemlje kao $to su Cile i Velika Britanija koje su usvojile centralizovani pristup odozgo
prema dole; u njima ministarstvo finansija ima znacajnu i aktivhu ulogu u razradi i sprovodenju
ovakvih reformi. S druge strane, u zemljama kao Sto su Island i Danska, koje primenjuju
decentralizovani pristup odozdo prema gore, ministarstvo finansija veoma malo ucestvuje, dok
su ostala ministarstva pojedinacno odgovorna za sprovodenje ovih reformi. U sistemu koji je u
vecoj meri decentralizovan uloga ministarstva finansija je uglavnhom ograni¢ena na davanje
smernica i saveta (OECD 2007:34). Stepen u kome je ministarstvo finansija ukljueno u izradu
parametara na osnovu kojih se meri ucinak i u definisanje ciljeva ucinka u pojedina¢nim
ministarstvima kao korisnicima budZetskih sredstava, takode se razlikuje od zemlje do zemlje. U
priblizno jednoj trecini ovih zemalja, ministarstva izraduju sopstvene parametre za merenje
ucinka i postavljaju sopstvene ciljeve bez ikakvog uesc¢a ministarstva finansija. U drugoj trecini
zemalja definiSu se ciljevi i parametri u konsultacijama s ministarstvom finansija (OECD
2005:92f). Sem toga, u skoro 50% zemalja je za prebacivanje sredstava iz jedne stavke u drugu
potrebna saglasnost ministarstva finansija (Rose 2003:1).

Ve¢ dugi niz godina vlade zemalja ¢lanica OECD vode debatu o najadekvatnijoj ulozi vrhovne
revizorske institucije u odnosu na informacije o u€inku. Generalno posmatrano, ministarstva
finansija smatraju da revizija treba da bude ograni¢ena na finansijske informacije, dok
revizorske jedinice najéeSc¢e Zelele da imaju vecu ulogu, kao Sto je recimo kontrola ostvarenih
rezultata. Pregled PUMA/SBO za 2000. pokazuje da su u polovini zemalja informacije o u¢inku
bile predmet revizije kod vecine, ili bar kod nekih programa. Druga polovina se izjasnila da
informacije o u€inku nisu uopste bili predmet revizije (PUMA/SBO 2002:2f)
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3.4 Planiranje koraka

U gornjoj tabeli su prikazani odredeni aspekti planiranja u odnosu na vremenski okvir, promene
u pravnom okviru, i na to da li su zemlje uvele obracunsko racunovodstvo kao prate¢u reformu.

Analiza vremenskog okvira reformi &iji je cilj budZetiranje zasnovano na rezultatima pokazuje
da je u pitanju neprekidan proces, a ne kratkoro¢ni ili srednjoro¢ni projekat. Vise od jedne
decenije, vecina vlada zemalja ¢lanica OECD ulaZzu napore u razradu individualnog okvira. U
najvecem broju zemalja inicirane su bar dve ili viSe uzastopnih reformi, uglavnom s ciliem da se
razradi i poboljSa koriS¢enje informacija o uc€inku u budZetskom procesu (OECD 2005:90). Neke
od njih, kao 5to su Koreja i Portugal, odlucile su da reformu sprovode u fazama. Druge, kao
Holandija, koje su u prvom pokuSaju imale neuspesnu reformu, odustale su i kasnije ponovno
razmatrale njeno sprovodenje. Generalno posmatrano, stie se utisak da u zemljama ¢lanicama
OECD uvodenje pristupa zasnovanog na rezultatima predstavlja proces pokuSaja i greSaka.
lako ve¢ dugo rade na sprovodenju reforme, nijedna od njih do sada nije navela da je okoncala
proces reforme.

Sto se ti¢e reforme pravnog okvira, vlade moraju doneti odluku o tome kako da informacije o
ucinku uvedu u svoj budZetski sistem. Oko dve tre¢ine zemalja ¢lanica OECD je to ucinilo kroz
zakonodavstvo, bilo na ustavnhom ili na nivou sekundarnog zakonodavstva, odnosno
dono3enjem organskog zakona o budZetu. U ostalim zemljama, reforma se ne uvodi preko
zakonodavstva, ve¢ ministarstvo finansija objavljuje formalne zahteve i politicke smernice za
ministarstva koja su korisnici budzZetskih sredstava. Da li ¢e reforma pravnog okvira biti deo
zakonodavstva zavisi od pravne tradicije i prirode sistema javne uprave u jednoj zemlji. U nekim
zemljama zakonodavstvo je neophodan preduslov za uvodenje bilo kakve reformske inicijative;
u drugim, kao Sto su Velika Britanija i Japan, to nije slucaj. Institucionalizacija reformi kroz
zakonodavstvo obezbeduje poStovanje i neku vrstu stalnosti jer olakSava nastavak reformi i
kada dode do promene vlasti, iako usvajanje zakona o reformama nije nikakva garancija da ¢e
reforme biti i sprovedene (OECD 2008:3).

Kao Sto je vec reCeno u drugom poglavlju, prelaz na obradunsko raCunovodstvo ne mora uvek
biti sastavni deo projekta reforme ali mozZe da prati reformu ¢iji je cilj budZetiranje zasnovano na
rezultatima. ViSe od 80% ¢lanica OECD preslo je na obracunsko racunovodstvo, ili su trenutno
u procesu prelaska. Eksperti za budzetiranje posvetili su veliku paznju razlozima za i protiv
obra¢unskog racunovodstva (npr., Diamond 2002, Athukorala/Reid 2003). Najveéa prednost
obradunskog racunovodstva je to Sto omogucava opseZzno merenje vladinih resursa i obaveza
(Diamond 2002:5), pa samim tim obezbeduje viSe informacija o vladinoj tekucoj finansijskoj
situaciji. Drugi argument koji ide u prilog njegovom uvodenju je taj Sto omogucava efikasnije
poredenje troSkova, ¢ime se jaCa takmicarski duh (PUMA/SBO 2002:8). Medutim, reforma mozZe
sa sobom nositi i velike probleme, kao Sto su ogromni troSkovi i veliki tehnicki zahtevi (vidi
studije konkretnih sluajeva, poglavlje 4), Sto za posledicu moZe imati dugo trajanje reforme.
Sugerisano je da bi promena racunovodstvenog sistema pre trebalo da prati op3tu budZetsku
reformu, nego da bude na ¢elu te reforme (Diamond 2002:10, 17). U kontekstu razvojne
saradnje, zna¢ajan nedostatak predstavljaju problemi i troSkovi koji prate sprovodenje reforme
(Athukorala/Reid 2003:25).
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3.5 Merenje u €inka / izveStavanje

Tabela 3 pokazuje da sve zemlje Clanice OECD koje su uvele budZetiranje zasnovano na
ucinku, sistematski izveStavaju o informacijama koje se ti€u finansija i u€inka. Oko 70% njih
ukljuéuje informacije o ucinku u vecinu programa, dok ostale to €ine za ograniCeni broj
programa (PUMA/SBO 2002:2ff). Mnoge zemlje ¢lanice OECD su se susrele s teSko¢ama u
ovom procesu. Glavne teSkoée su vezane za postavljanje jasnih ciljeva, dobijanje dovoljne
koli¢ine visokokvalitetnih podataka i definisanje merila za konkretne aktivnosti. Mnoge zemlje
¢lanice OECD se i posle pet godina bore s ovim izazovima, $to ukazuje da je neophodno vreme
kako bi se razradila prava merila i prikupili relevantni podaci odgovarajuéeg kvaliteta. Stavise,
revidiranje i aZzuriranje merila za u€inak predstavlja stalni proces, jer se potrebe i prioriteti stalno
razvijaju (OECD Curristine, 2005:97). Indikatorima ucinka definiSu se politicki ciljevi koji se mere
kroz merljive programe. Time se na osnovu indikatora u€inka poboljSava proces odlucivanja i
povecava odgovornost.

Merenje uCinka je preduslov za izveStavanje o finansijama i u€inku. Zajedni¢ko merilo ucinka
koje se koristi u skoro svim zemljama ¢&lanicama OECD su rezultati/aktrivnosti i ishodi.?
Medutim, zemlje koje se nalaze u pocetnim fazama reforme usredsreduju se najpre na
rezultate/aktivnosti, dok ishode razraduju u kasnijim fazama (OECD 2005:90f). U sadasnjoj fazi
tranzicije, polovina svih zemalja Clanica izjavila je da koristi kombinaciju rezultata/aktivnosti i
ishoda za vecinu ili za neke od svojih programa (PUMA/SBO 2002:3f).

O informacijama o u€inku moZe se izveStavati u razli¢itim formatima i dokumentima. Informacije
o ucinku mogu se odnositi na postupke budZetiranja i racunovodstvene postupke. One su
preteZzno uklju¢ene u budZetsku dokumentaciju koja se dostavlja parlamentima u zemljama
¢lanicama OECD. U malom broju zemalja svako ministarstvo priprema sopstveni izveStaj, dok
neka od njih iznose svoje ciljeve u odvojenim izveStajima za celu drzavnu upravu (PUMA/SBO
2002:4ff). S obzirom na to da su formulacija i merenje bitni za uvodenje budZetiranja
zasnovanog nha rezultatima, o tome ¢e detaljnije biti re€i u studiji sluaja Velike Britanije.

3.6 lzazovi

Vecina zemalja Clanica OECD ima problema s prelaskom na budZetiranje zasnovano na
rezultatima. Mada se svaka od njih suoCavala s problemima u vezi sa pristupom reformi, i/ili sa
institucionalnom i politickom strukturom, postoje odredeni izazovi za koje se Cini da nastaju
nezavisno od zemlje i konkretnih uslova u njoj (SBO 2006:4f). Zemlje ¢lanice navele su da su
sledece izazove s kojima su se suoCavale tokom svog reformskog procesa:

Merenje: Na neke funkcionalne i programske oblasti merenje ucinka se lakSe primenjuje nego
na druge. Pokazalo se da problemi nastaju narocito kad je re¢ o nematerijalnim aktivhostima,
kao Sto su na primer predlozi politika. Za merenje ucinka vezuju se i drugi izazovi, kao Sto je
postavljanje jasnih cilieva i postojanje dobrih sistema za prikupljanje podataka. Na nivou
ministarstava finansija problemi se pojavljivljuju pre svega u pogledu razvoja kapaciteta za
analizu i procenu informacija koje se dobijaju od razli¢itih ministarstava kao korisnika budzetskih
sredstava.

8 Rezultati su usluge koje vladina tela pruzaju gradanima, privredi i/ili drugim viadinim telima. Ishodi su efekti ili
posledice koje rezultati ili aktivnosti viade imaju na zajednicu.
Izvor: “Outcome-focused Management and Budgeting”, OECD Journal of Budgeting, Volume 1, broj 4.
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Otpor aktera: TeSko je motivisati kljuéne aktere da napuste modele tradicionalne i poznate
budZetske prakse. Otpor se moZe pojaviti na svim nivoima, po¢ev od nivoa osoblja preko
rukovodeceg pa Cak i do ministarskog nivoa. PolitiCari treba da imaju vaznu ulogu u
promovisanju razvoja i koris¢enja informacija o uc€inku u budZetskom procesu. Ideja je da
politiCari treba da postave jasne opSte i specifiCne ciljeve budzetskim korisnicima i kreiraju
formalne mehanizme kojima ¢e kontrolisati napredak u ostvarenju ovih ciljeva. Za budZetiranje
zasnovano na ucinku kljuéno pitanje je da li i na koji nagin politiCari koriste informacije o ucinku
kada donose odluke o budzetu. Medutim, u praksi se politiCari ¢esto Zale da dobijaju prevelike
koli¢ine informacija promenljivog kvaliteta i znacaja. Politi¢ari u zakonodavstvu i politiCari u
izvrSnoj vlasti imaju razliCite potrebe u pogledu informacija. Zbog toga svaka informacija, da bi
bila korisna, mora biti prilagodena njihovim zahtevima (OECD 2007:68ff).

lako postoji Sirok konsenzus o teoretskim koristima budZetiranja zasnovanog na rezultatima, u
literaturi ima nedovoljno podataka o empirijskim ocenama uspeha. Nepostojanje empirijskih
dokaza posledica je Cinjenice da postoje teSkoce koje su imanentne povezivanju finansijske
reforme sa ishodima i ciljevima koji se mere, kao Sto su odgovornost i efikasnost. Razlozi leZe u
tome da — izmedu ostalog — budZetiranje zasnovano na rezultatima uglavhom predstavlja deo
Sireg kruga drugih reformi u oblasti upravljanja javnim finansijama koje utiCu na ishod ove
reforme. StaviSe, uspeh reforme ne zavisi iskljuéivo od toga kako je tehnicki projektovana. U
stvari, drugi vazni faktori koji se ti€u okruZenja u kome se odvija reforma, kao 3to su politi¢ki i
institucionalni sistem, politicka kultura i fiskalno okruZenje igraju vaznu ulogu u procesu
sprovodenja (Robinson/Brumby, 2005:4). Cinjenica da su istraZivanja ograniéena i da je najvedi
deo istraZivanja usredsreden na to kako budZetski zvaniénici vide reforme (Klase/Dougherty,
2008:277) predstavlja jedan od razloga za probleme koji se javljaju u empirijskoj oceni.

Interesantno je da uprkos tome Sto je u zemljama Clanicama OECD bilo potrebno mnogo
vremena i finansijskih sredstava za uvodenje reformi usmerenih na budzZetiranje zasnovano na
rezultatima, teSko je uoditi bilo kakav uspeh ovih reformi koji se moZe jasno kvantifikovati.

4. Studije slu €aja

4.1 Studija slu éaja Nema¢€ke: Nacionalni i sub-nacionalni nivo

Kao Sto je pomenuto u treéem poglavlju, Nemacka je odlu€ila da ne uvodi budZetiranje
zasnovano na rezultatima na nacionalnom nivou. Medutim, nemacko iskustvo na nizim nivoima
sistema vlasti daje dobre primere razli¢itih moguénosti uvodenja budZetiranja zasnovanog na
rezultatima. U ovom poglavlju éemo na osnovu intervjua s relevantnim administrativnim
personalom i na osnovu analize dostupne literature opisati iskustvo dve nemacke savezne
pokrajine (Bundeslander), Hesena i Berlina. Savezna republika Nemacka je takode razmatrala
ideju uvodenja budZetiranja zasnovanog na rezultatima, ali su napori na tom planu obustavljeni
2010. Zbog toga ovo poglavlje pocinje kratkim pregledom pristupa na nivou savezne drZzave, a
zatim daje analizu koja je usredsredena na iskustva pokrajina Hesen i Berlin.’

° Ovo poglavlje zasniva se na zaklju¢cima iz razgovora sa saveznim ministarstvom finansija, ministarstvom finansija
Hesena i senatskom upravom za finansije Berlina u martu/april 2011. Zahvaljujemo se ovim institucijama na podrsci.
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4.1.1 Pravna pozadina reforme

Nemacka ima saveznu nacionalnu vladu i 16 vlada saveznih pokrajina. U skladu s istorijom
nemackog saveznog sistema, odluku o uvodenju budZetiranja zasnovanog na rezultatima
donosi svaka od 16 saveznih pokrajina. Clan 109 saveznog ustava Nemacke (Grundgesetz,
GG) kaze: ,vlade na saveznom nivou i na nivou saveznih pokrajina su nezavisne u razvoju svog
budZetskog sistema“.’® To saveznim pokrajinama daje autonomiju u definisanju svog godisnjeg
budZetskog procesa, ali ne znaci anarhiju u pogledu opsteg budZetskog sistema. BudZetski
sistem definiSe set zakona na nivou savezne drZave i na nivou saveznih pokrajina, ukljucujuci
budzetski kodeks (Bundeshaushaltsordnung) i osnovni budzetski zakon
(Haushaltsgrundsatzegesetz, HGrG), kojima se definiSe pravna osnova budZetiranja na
nacionalnom nivou i u svim nemackim saveznim pokrajinama (vidi Heuer et al 2001). Ovi
osnovni pravni zahtevi sa svoje strane moraju biti konkretizovani u budzetskom kodeksu
saveznih pokrajina (Landerhaushaltsordnung), kojim njih 16 definiSu konkretnu organizaciju i
klasifikaciju svog budzZetskog procesa.

Sto se tie budZetske klasifikacije, osnovni budZetski zakon je januara 2010, obavezao sve
savezne pokrajine da se pridrzavaju linijske strukture u pripremi svojih budZeta. Osnovni
budzZetski zakon je takode ukljucio ,klauzulu fleksibilnosti“ (HGrG § 7a, stari) koja dozvoljava
saveznim pokrajinama da same odlu¢e da li Zele da uvedu paralelnu strukturu budZetiranja
zasnovanog na rezultatima. Ovu mogucnost iskoristio je jedan broj pokrajina, koje su zbog toga
morale dva puta da piSu budzetski plan. Rezultat je da su pokrajine Hesen i Hamburg 2006.
inicirale izmene osnovnog budZetskog zakona i insistirali na njima kako bi omogucile uvodenje
budzetiranja zasnovanog na rezultatima bez zadrZavanja linijske strukture budzeta (BMF
2007b). Istovremeno, nacionalna vrhovna revizorska institucija je preporucila da se insistira na
reformi, a nacionalno ministarstvo finansija je zapocelo sopstveni projekat reforme kako bi uvelo
budZetiranje zasnovano na rezultatima (vidi 4.1.1). Dinamiéno okruZenje traZilo je izmene
osnovnog budzetskoh zakona (vidi BMF 2009), koje su proSle u parlamentu i stupile na snagu
1. januara 2010. Izmenama oshovnog budZetskog zakona u 2010, odbacena je klauzula
fleksibilnosti, ali je izri¢ito data moguénost svakoj od 16 zemalja da se opredeli za linijski budZet
zasnovan na stavkama ili za budZet zasnovan na rezultatima (HGrG § 1a).

4.1.2 Iskustva na nacionalnom nivou

Kada je u pitanju iskustvo na nacionalnom nivou, vazno je razumeti najvazniju karakteristiku
nacionalnog budzZeta u politickom kontekstu Nemacke kao savezne drzave: na centralnom
nivou vlasti skoro 80% budzeta &ine ,transferna sredstava“ (Transferleistungen) koja se
neposredno prenose na nizi nivo vlasti ili se koriste za potrebe servisiranja kamata. Samo
ostatak od oko 20% budZeta moZe biti pogoden prelazom sa linijskog budZetiranja na
budZetiranje zasnovano na rezultatima. Ovo ne znaci da u federalnim politickim sistemima
nema potrebe za reformom centralnih budzZeta, ve¢ da troSkovi i prednosti reforme treba da
budu paZljivo procenjeni, uzimaju¢i u obzir mogu¢i visok udeo ,transfernih sredstava“ na
centralnom budZetskom nivou.

1 prevod autora prema: ,Bund und L&nder sind in ihrer Haushaltswirtschaft selbstandig und voneinander

unabhangig"“.
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U 2006, Savezno ministarstvo finansija je osnovalo projektnu grupu'* u svom odeljenju za
savezni budzZet koja je imala zadatak da radi na reformskim opcijama kroz koje bi se u Nemacku
uvelo budZetiranje zasnovano na rezultatima.’? Sto se ti¢e prelaza s tradicionalnog linijskog
budzeta na budZetiranje zasnovano na rezultatima, ministarstvo finansija je reagovalo na trend
koji postoji na medunarodnom i drzavnom nivou da se za budZetiranje u vec¢oj meri koriste
pristupi orijentisani na rezultate (BMF 2007a, BRH 2006). Isto tako, preporuka savezne vrhovne
revizorske institucije (Bundesrechnungshof), koja je pratila evoluciju ideja reforme, bila je
uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima (BRH 2006).

Zatim je ministarstvo finansija iniciralo i podsticalo projekat reforme. Uz podrsku jedne
konsultantske firme, i uz konsultacie s odborom za budZet u parlamentu, resornim
ministarstvima i vrhovnom revizorskom institucijom, ministarstvo finansija je izradilo nacrt
koncepta modernizacije budZetskog i raCunovodstvenog sistema (Feinkonzept zur
Modernisierung des Haushalts- und Rechnungswesens; (BMF 2008a). Glavni ciljevi sagledani
su u svetlu poboljSanih alokacija budZeta zasnovanog na rezultatima, kao i povecanih
upravljackih sposobnosti i vece transparentnosti koji su ostvareni eliminisanjem vise od 5430
postojecih stavki nemackog saveznog budZeta (BMF 2007b i 2008a). Koncept je predloZzen s
ciliem da se linijska struktura budzeta svede na najmanju meru i da se ona u novom projektu
budzeta podvede pod strukturu proizvoda (produktorientierter Teil des Haushalts). Proizvodi bi
predstavljali obavezni deo budZeta, Sto znaéi da bi parlament trebalo da glasa za strukturu
proizvoda, a ne za linijsku strukturu. Dalje, predloZeno je da se zadrZi postoje¢a podela na
odeljke (Einzelplane) i poglavlja (Kapitel). Rezultat toga je da svaki odeljak treba u sustini da se
sastoji od tri poglavija: 1) ministarstvo, 2) politiki programi, i 3) sektori. Proizvodi se zatim
dodeljuju razli¢itim poglavljima, pri ¢emu ,1) ministarstvo” ima pravo samo na jedan proizvod,
»3) sektori treba da imaju jedan proizvod za svakog korisnika/agenciju (BMF 2008a: 5). Novi
projekat budZeta postavljen je tako da ukupno ima najviSe 1000 proizvoda, a u okviru proizvoda
mogu da se pokriju samo linijske stavke. Stavise, koncept ministarstva finansija zahteva da se
povezu proizvodi s informacijama o ucinku i operativhim podacima (Kennzahlen) kako bi
ostvareni rezultati bili merljivi. Medutim, nisu postojale informacije koje bi ukazivale na to da bi
nepostovanje postavljanih ciljeva automatski imalo posledice po budzetsku alokaciju. Trebalo je
da uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima na nacionalnom nivou bude postepeno,
testiranjem opisanog pristupa tokom trogodiSnjeg pilot programa pre nego Sto pocne
modernizacija svih budZetskih korisnika/agencija (BMF 2008a:16ff.). U skladu s reformom
raCunovodstvenog sistema, sugerisano je uvodenje obratunskog raCunovodstva (erweiterte
Kameralistik) radi boljeg izraunavanja resursa potroSenih za odredeni proizvod (BMF
2008a:8ff.). Bilo je prognozirano da ¢e troSkovi uvodenja obracunskog raCunovodstva ipak
iznositi oko 126 miliona EUR izmedu 2008. i 2018, plus 243 miliona EUR izmedu 2008. i 2023
za tekuée troSkove (BMF 2008a:18f.).*®

Da bi se obezbedila Siroka politicka podrska osnovan je upravlja¢ki odbor na nivou sekretara iz
razli¢itih resornih ministarstava saveznih pokrajina, koji treba da se sastaje dva puta godiSnje i
da razmatra opcije uvodenja budZetiranja zasnovanog na rezultatima. To je prihvaceno kao
dobar nacin da se zadobije podrSka na visokom nivou izvrSne vlasti. Na inicijativu ministarstva
finansija i u saradnji sa zakonodavnom granom vlasti osnovana je grupa koju sacinjavaju

" Grupa za projekat “Modernisierung des Haushalts- und Rechnungswesens”, za kratak rezime rada projekta za
reformu, vidi BMF, 2008.

12 Grupa za projekat je takode razmotrila mogucnosti reformisanja racunovodstvenog sistema i fiskalnog upravljanja
odozgo prema dole. PoSto je paznja u ovom radu usmerena na budzZetiranje zasnovano na rezultatima, ova dva
aspekta ne¢emo dalje razmatrati (za dalje informacije vidi BMF, 2007).

3 7a uvodenije i tekucée troSkove obradunskog racunovodstva (Doppik) predvideno je oko 251 milion EUR odnosno
314 milion EUR (BMF 2008a:18f).
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¢lanovi odbora za budZet (Berichterstattergruppe) sa zadatkom da u parlamentu lobiraju za
projekat reforme. Ispostavilo se da je najtezi deo reforme bio vezan za ubedivanje parlamenta u
potencijalne koristi od reforme. Kao Sto ¢e biti detaljno razmotreno u poglavlju 4.1.3, interes
parlamenta da zadrzi kontrolu nad ulaznim stavkama budzZeta moze da bude suprotan motivaciji
koja ide u prilog reformi. U slucaju Nemacke, izgleda da je budZetski odbor u nacionalnom
parlamentu (Haushaltsausschuss im Bundestag) video viSe rizika nego prednosti i zamrznuo je
sredstva namenjena modernizaciji budzetske strukture u 2010. Zato je ministarstvo finansija
odlucilo da obustavi svoje aktivnosti na uvodenju budZetiranja zasnovanog na rezultatima (BRH
2010:63f)."

Sve u svemu, primer sa saveznog hivoa pokazuje koliko je vazno baviti se interesima razlicitih
aktera, i otkriva teSkoce u vezi sa reformom ¢ak i u visoko razvijenom okruzenju.

4.1.3 Sub-nacionalni nivo — pozadina i ciljevi ref  orme

Za razliku od nacionalnog nivoa, nekoliko saveznih pokrajina odlucilo je da uvede budZetiranje
zasnovano na rezultatima.’® S obzirom na to da je odluka o uvodenju budZetiranja zasnovanog
na rezultatima decentralizovana i da ona spada u nadleZznost saveznih pokrajina, nacini
sprovodenja su se veoma razlikovali. U praksi svaka savezna pokrajina koja odluc¢i da uvede
budZetiranje zasnovano na rezultatima bira sopstveni nacin na koji ¢e to obaviti. Hesen i Berlin
su primeri dveju razli€itih opcija. Berlin, kao mala savezna jedinica (Stadtstaat), predstavija
donekle poseban slu€aj: paZnja je bila usmerena na uvodenje budZetiranja zasnovanog na
rezultatima na decentralizovanom nivou (Bezirksebene). Kao 3to ¢e biti objasSnjeno u poglaviju
4.1.3, najveli izazov je tada bio postizanje konsenzusa izmedu razli¢itih predstavnika
decentralizovanog nivoa (Bezirke).*®

Na osnovu obavljenih razgovora moze se zakljuciti da su ciljevi reforme u Berlinu i Hesenu bili u
osnovi isti. Oni odraZzavaju ciljeve navedene u Tabeli 1, poglavlje 2: delotvornost i efikasnost
budZetskog procesa, transparentnost, odgovornost, odlu€ivanje na osnovu informacija, i
praviéne budzZetske alokacije."” Sem toga, cilj Berlina je bio da ostvari kontrolu nad rashodima i
da poredi kljuéne aspekte (benémarking).'® Taj cilj je bilo moguée ostvariti zahvaljujuéi tome $to
se reforma vrSi na decentralizovanom nivou i $to je moguce vrSiti poredenje budZeta i rezultata
u razli¢itim jedinicama (Bezirke).

Mada pokrajine Hesen i Berlin imaju sli¢ne ciljeve, nacini koji su odabrani za postizanje ovih
ciljeva razlikuju se u bitnim aspektima. U nastavku ovog poglavlja predstavljena su dva nacina
na koje se uvodi budZetiranje zasnovano na rezultatima, s ciljiem da se pokaZu razli¢ita iskustva
u praksi.

4 Vidi i: http://www.manager-magazin.de/politik/deutschland/0,2828,724410,00.html i
http://www.government2020.de/blog/?p=219

™ 0d 2009. Baden-Virtemberg, Berlin, Bremen, Hamburg, Hesen, Donja Saksonija, Severna Rajna — Vestfailja i
Rajnland-Falc angazovali su se na uvodenju budzZetiranja zasnovanog na rezultatima (BMF 2009).

% Ovo poglavlje ni na koji na¢in nema za cilj da daje sud o razli¢itim pristupima. Razli¢iti reformski konteksti Hesena i
Berlina u svakom slu€aju otezavaju poredenje. Ideja ovog poglavlja je da se opiSu dva razli¢ita na¢ina na koje je
moguce uvesti budZetiranje zasnovano na rezultatima.

' Poslednji pomenuti cilj, koji se odnosi na pravi¢nost, izri¢ito je isticalo osoblie u Berlinu. Za vie informacija
pogledati:

http://www.hmdf.hessen.de/irj/HMdF_Unutrasnjet?cid=0dd7f29e7f0386761274ad879c331d1le

'8 vidi: http://www.berlin.de/sen/finanzen/haushalt/bezirke/index.html uklju€ujuéi link za publikaciju ,Was kostet wo
wieviel?* (,Koliki su troSkovi u razli¢itim jedinicama?” u prevodu autora). ,Trka prema dole“, koja je rezultat
preteranog naglaska na efikasnost i potcenjivanja kvaliteta i delotvornosti, ¢ega se kriticari benémarkinga plaSe, do
sada nije zabeleZena u praksi (intervju).
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RazjaSnjenje termina

Da bi se razumele razlike u dve nemacke savezne pokrajine, bitno je letimi€no pogledati
termine koji su koriS¢eni u Hesenu i Berlinu za definisanje budZetiranja zasnovanog na
rezultatima. Tu se ve¢ vide bitni aspekti reforme koji se razlikuju u ova dva pristupa reformi.

Razjasnjenje termina:

* BudZetiranje na osnovu proizvoda ili programa (Produkthaushalte) u Hesenu: Hesen je uveo
budzetiranje zasnovano na rezultatima tako Sto je informacije o programima i u€inku ucinio
obaveznim delom budzeta, pa su one na taj nain postali predmet glasanja u parlamentu. U
terminologiji OECD to bi bilo sli€no kategoriji budZetiranja zasnovanog na informacijama o ucinku
(vidi poglavlje 2)

» Upravljanje budZetom na osnovu proizvoda ili programa (produktorientierte Steuerung des
Haushalts) u Berlinu: Berlin je uveo budZetiranje zasnovano na rezultatima tako Sto informacije o
programu i u€inku nisu obavezni deo budzeta, ve¢ predstavljaju dopunske informacije. U tom
slu€aju parlament nije morao da glasa o programima; odnosno, administracija je
operacionalizovala programe kroz linijske stavke koje zatim odobrava parlament. U terminologiji
OECD to hi bilo sli€¢no kategoriji budZetiranja zasnovanog na prikazanom ucinku (vidi poglavlje 2).

Klasifikacija opisana u ovom antrfileu je vaZzna imaju¢i u vidu prihvatanje reforme od strane
zakonodavne vlasti. Ovo ¢e biti detaljnije razmatrano uz navodenje slu€ajeva u narednom
odeljku, ,Pokretaci reforme”, to jest, konkretnije, u delu ,PolitiCki faktori — interesi razli€itih
aktera"“.

4.1.4 Pokreta ¢i reforme

Reformski procesi i u Berlinu i u Hesenu zapoceli su 1990ih. Imali su podrsku Sirokog kruga
aktera. Medu snagama koje su podrzavale reforme bili su i visoki politiCki predstavnici, kao Sto
su premijer Hesena i gradonadelnik Berlina®, delegati u parlamentu, rukovodioci, kao i
administrativno osoblje u ministarstvima finansija na nivou saveznih jedinica. Pokretaci reforme,
odnosno motivacija za iniciraje reformi, koji nisu bili isti u ove dve savezne pokrajine odrazavaju
specifiCnosti koje su dovele do odluke o promeni. Dok su u Hesenu politicki akteri traZili
modernizaciju budZetskog sistema (Hessische Landesregierung 2005), u Berlinu je
konstatovano da su okolnosti koje su nastale po okon€anju hladnog rata stvorile ,povoljnu
situaciju” (situative Gunstigkeit) za okupljanje razli€itih aktera za podsticanje reforme:

Motivacija za reformuu Hesenu Motivacija za reformu u Berlinu

Pocetni podsticaj je u Hesenu dosao iz parlamenta, | PoCetak reforme u Berlinu snazno je podstakla
uz podrsku vrhovne revizorske institucije. Proces je | ,pogodna situacija® posle kraja hladnog rata i
osnaZzen preko politicke kampanje koju je vodila | ponovnog ujedinjenja Nemacke i Berlina, kada je
tada vladaju¢a partija, koja je lobirala za to da | budZet Berlina morao je da se suo€i sa velikim

® Berlin (kao Hamburg i Bremen) je savezna jedinica koja obuhvata samo jedan grad (Stadtstaat), a ne Siru
regionalnu teritoriju s razliitim  opStinama. NajviSi politicki predstavnik je gradonacelnik  (Regierender
Birgermeister).
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Hesen postane najmodernija i najefikasnija
nemacka savezna pokrajina.”’ Nakon podsticaja iz
parlamenta i ideje o modernizaciji, vlada je pozvala
na formiranje komisije €iji je zadatak bio da izradi
nacrt modernizacije budZetskog i
raunovodstvenog  sistema. Nakon  odluke

kabineta, vlada je iznela osnovni koncept projekta

smanjenjima finansijskih sredstava. To su sredstva
koja su stizala tokom hladnog rata od obeju
supersila kao podrSka njihovim saveznicima u
istoénom i zapadnom delu Berlina. Cinjenica da se
morala reSavati novonastala situacija koja je imala
uticaja i na budZet otvorila je put Sirokoj podrsci za
reformu u redovima politickih krugova i uprave za

za modernizaciju, koji je odobrio parlament. reformu, i kao Sto se i oCekivalo vodila ka
efikasnijoj i pravednijoj alokaciji budZetskih
sredstava.

lako je uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima imalo podrSku Sirokog kruga aktera,
mora se imati na umu da su razli¢iti akteri sledili razli¢ite interese, zbog kojih su postavljali
razliCite prioritete u pogledu ocekivanih ciljeva reforme. Interesi aktera uklju¢enih u proces
reforme predstavljaju kljuéno politicko pitanje iznalaZzenja motivacije i prihvatanja predvidenih
promena. U nastavku je dat kratak prikaz razli€itih interesa, moguéih problema i ideja o
njihovom reSavanju.
Politi ¢ki faktori — interesi razli  €itih aktera

U gornjem tekstu su pomenuti glavni ciljevi reforme budZetskog sistema koji su usmereni ka
budzetiranju zasnovanom na rezultatima. Ovi ciljevi mogu se razlikovati po prioritetima zavisno
od interesa razliCitih aktera. Medutim, gledano iz ugla posmatranja aktera, to ne znaci da ¢e svi
akteri uvek slediti iste interese. Primeri iz nemackog iskustva govore o razli¢itim interesima:

» Parlament: U Hesenu se parlament uglavnhom nadao da ¢e popraviti transparentnost
budzZeta i odgovornost vlade (razgovor, i Jock 2006/2007:207). Nasuprot tome, €ini se
da je na saveznom nivou interes parlamenta da odrzi kontrolu nad budzetskim
stavkama bio jaci od uverenja da ¢e se povecati transparentnost.

» Administracija u ministarstvu finansija: Administracija u ministarstvu finansija je imala cil;
da poboljsa efikasnost i delotvornost budZetskih postupaka. S obzirom na to da prelaz
sa linijskih stavki ka budZetiranju zasnovanom na rezultatima podrazumeva uvodenje
novih radnih postupaka, politicka podrSka i upravljanje odozgo prema dole predstavljeni
su kao klju¢ za promene u ponaSanju administracije u sva tri slu¢aja (ha osnovu
razgovora obavljenih u ministarstvu finansija u Hesenu, Berlinu i na nacionalnom nivou).

» Resorna ministarstva: Resorna ministarstva se uglavhom nadaju da ¢e pobolj3ati
upravljacku fleksibilnost i autonomiju u definisanju budZetskih stavki za postizanje
odredenih politickih ciljeva predvidenih programom. Ipak, administracija bi takode mogla
imati razloge da smatra kako su njeni interesi ugrozeni i da blokira reformu (vidi
poglavlje 3). Na primer, u Berlinu je navedeno da se personal plaSio ukidanja radnih
mesta, ukoliko ne bi mogli da budu sigurni da ¢e odredeni broj programa obavezno biti
postavljen pod njihovu nadleznost. Odgovorni rukovodioci i politi¢ari reagovali su na ove
strahove tako Sto su pruzili uveravanja da ¢e biti sauvana postoje¢a radna mesta.

Kao Sto poslednji primer pokazuje, interesi razli€itih aktera u odredenim okolnostima moraju biti
uzeti u obzir. Na osnovu iskustava u Hesenu i Berlinu sti¢u se dalje ideje o tome kakvi bi mogli
biti moguéni sukobi interesa i na koji nacin bi mogli da budu re3eni:
« Sto se tide transparentnosti i odgovornosti, administrativno osoblje s jedne strane i
parlament s druge mogu imati razliCite interese: sudeci prema razgovoru obavljenom u

2 Kampanja ,Hessen Vorn“. Reforma nije bila ograni€ena na budZetsku strukturu, veé¢ je obuhvatala i ideju
modernizacije celokupnog javnog servisa (Neue Verwaltungssteuerung), vidi Jock 2006/2007: 185-232.
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ministarstvu finansija Hesena, dok je interes administracije da ima detaljnu bazu
podataka kako bi precizno planirala korake za sprovodenje odredenih politika, u
parlamentu bi mogle iskrsnuti teSkoée u vezi razumevanja dobijenih celovitih
informacija i postupanja s njima. U ovom slu€aju transparentnost ne povecava
razumevanje budZeta i spreava parlament da transformiSe dobijene podatke u merila
odgovornosti. Da bi reSio ove probleme, Hesen je razradio odgovarajuéi format za
izveStavanje. Parlamentu je pridodata specijalna jedinica &iji je zadatak da pripremi
informacije koje se podnose parlamentu, na nacin koji predstavlja razumljivu sintezu
informacija. Prilikom pripremanja informacija postoji moguc¢nost njihovog iskrivljavanija,
Sto moZe imati negativan uticaj na transparentnost. Kako ¢e to izgledati u praksi, mora
se paZljivo razmotriti u zavisnosti od date situacije.

Kako proces reforme na saveznom nivou pokazuje, drugi moguéi sukob interesa moze
nastati zbog toga Sto premesStanje kontrole nad ulaznim stavkama iz delokruga
parlamenta u nadleZznost administrativnih jedinica u odgovarajuéim ministarstvima
povecava upravljaCku fleksibilnost: reorganizacijom koja znaci prelaz sa ulaznih stavki
na budZetiranje zasnovano na rezultatima parlament moZe izgubiti kontrolu nad
pojedinacnim ulaznim stavkama i nad njihovim definisanjem. Zadatak parlamenta bi
onda bio jedino da glasa o pripremljenim programima i agregatnim finansijskim
sredstvima namenjenim za svaki od njih. Definicija konkretnih stavki namenjenih
sprovodenju programa prepustena je diskrecionom pravu odgovornog rukovodioca u
dotiéhom ministarstvu. To moZe za rezultat imati vecéu upravljacku fleksibilnost a
ocekuje se i efikasnije upravljanje finansijskim resursima. S druge strane, to znaci da
parlament, kao predstavnik naroda, nema mo¢ da odlu¢uje o tome koje stavke su
najpogodnije za ostvarenje ciljeva programa (vidi iskustva OECD u poglavlju 3). Berlin
predstavlja primer za to kako da se postupa kada postoji takav izazov. Kao Sto je veé
reCeno u delu koji se bavi razjaSnjavanjem termina, Berlin je uveo budZetiranje
zasnovano na rezultatima u kome informacije o programima i u¢inku nisu predstavljale
obavezni deo budZeta, ve¢ ,samo” dopunske informacije. To znaci da administracija
prvo koristi programe kao smernice za odlucivanje na osnhovu informacija, a zatim
operacionalizuje programe koristeéi linijsku strukturu, o &emu se zatim glasa u
parlamentu. Na taj nacin parlament zadrZzava kontrolu nad linijskim stavkama, a
administracija ima na raspolaganju elaboraciju programa i odgovarajucih indikatora,
kao instrument kojim usmerava svoje odluke.

Iz ovog slucaja se vidi koliki je znaCaj uloge parlamenta. Narocito u saveznim pokrajinama u
kojima parlament takode mora da prebaci fokus sa stavki na rezultate i ubuduce glasa o
programima umesto o stavkama (kao u Hesenu), vaZzna je podrlka reforme od strane
predstavnika zakonodavne vlasti Medutim, tamo gde se ne dovodi u pitanje kontrola
parlamenta nad budZetskim stavkama, kao $to je slu¢aj u Berlinu, aktivha podrska reforme nije
u toj meri bitna, mada je Siroki konsenzus uvek dobar podsticaj za reforme.

Da zaklju¢imo: ¢ak i kada postoji Siroki konsenzus aktera koji podsti¢u reformu, vazno je da se
razmotre moguce razlike ili ¢ak sukobljeni interesi i da im se pristupi uz adekvatne mere u
datom kontekstu. Tokom vremena mogu nastati razlike u interesima, pa je stoga vazno stalno
imati u vidu probleme koji se pojavljuju.

33



4.1.5 Upravljanje reformom

U obe savezne pokrajine ministarstvo finansija bilo je glavni projektant reforme. U Berlinu i
Hesenu formirane su specijalne jedinice za reformu budzZeta u okviru ministarstva finansija, za
koje se smatra se da su bile veoma korisne za usmeravanje procesa reforme (razgovori u
Hesenu i Berlinu):
« Hesen je osnovao jedinicu za reformu budZeta® u odeljenju za budZet u okviru
ministarstva finansija. Jedinica je raspustena 2011, ali sada odgovornost leZi na jedinici
Za osnhovna pitanja u odeljenju za budZet u okviru ministarstva finansija.
e Berlin je u ministarstvu finansija osnovao jedinicu za reformu budzeta, koja je bila
neposredno odgovorna sekretaru savezne pokrajine (na osnovu intervjua).

Berlin je mala savezna pokrajina (Stadtstaat) sa decentralizovanom strukturom uprave i
upravljanjem javnim finansijama koja se opredelila za uvodenje budZetiranja zasnovanog na
rezultatima na decentralizovanom nivou (Bezirksebene). Medutim, kao Sto je ve¢ re€eno, tada
je ustanovljeno da ima problema sa postizanjem konsenzusa medu predstavnicima dvanaest
jedinica na decentralizovanom nivou (Bezirke). Zato je glavni zadatak jedinice za reformu u
okviru ministarstva finansija bila moderacija participativhog procesa izrade kataloga programa i
indikatora koji su obavezni za sve decentralizovane jedinice, na osnovu kojih ¢e potom biti
omogucene informacije o u€inku. Medutim, videlo se da je za taj proces bilo potrebno mnogo
vremena. Na primer, broja proizvoda u katalogu koji je utvrdivan koriSéenjem metode pokuSaja i
greSaka bio je veoma visok na pocetku, nakon €ega je smanjen i potom opet povecan kako bi
odgovarao potrebama s kojima se administracija suoCavala u praksi (vidi takode primer u 4.1.6.
Koliki zna¢aj ima vremenski okvir moZe se videti u poglaviju 3 i 4.2).

* U Hesenu je ministarstvo finansija usvojilo princip rukovodenja odozgo prema dole i
uvelo sistem usmeren ka postizanju ciljeva (Zielsystem); vidi antrfile u nastavku.
Problemi su se ipak pojavili pri utvrdivanju proizvoda, koje nije bilo uvek lako opravdati,
na primer u okviru administrativnog upravljanja ili zakonodavnih mera (vidi Jock
2006/2007:211).

Procesi vezani za sistem usmeren ka postizanju cilj eva (Zielsystem) u Hesenu

Da bi u prvi plan mogli doci rezultati umesto ulaznih stavki, klju¢ni aspekt je veza izmedu politiCkih ciljeva i
budZeta (Hessisches Ministerium der Finanzen 2010 — Ministarstvo finansija pokrajine Hesen 2010.).
Zato su Hesen i Berlin uveli sistem usmeren ka postizanju ciljeva (Zielsystem), koji ¢e biti opisan na
primeru Hesena.” Vlada Hesena formulise politicke cilieve koji su deo godidnjeg budzetskog plana.
NadleZna ministarstva zatim definiSu ciljeve u svojim sektorima i povezujuci ih s politiCkim ciljevima. Ovi
sektorski ciljevi moraju dobiti saglasnost ministarstva finansija, koje ima pravo da stavi veto i time primora
nadlezna ministarstva da revidiraju svoje ciljeve. U tre¢em koraku ciljevi se raspodeljuju na proizvode, a u
Cetvrtom se operacionalizuju kroz ulazne stavke (vidi Jock 2006/2007: 213f). Proizvodi, isto tako, moraju
odgovarati politi€kim i sektorskim ciljevima; za administraciju oni su sredstvo upravljanja i osnov za
odredivanje finansijskih alokacija (vidi Pokrajina Hesen 2006.).

BudZet s definisanim politickim ciljevima usvaja parlament. Specificnost Hesena je uloga
vrhovne revizorske institucije (Landesrechnungshof). Vrhovna revizorska institucija (SAI) u
Hesenu na osnovu reviziju usmerene nha procese, vrSi reviziju sektorskih ciljeva i alokacija

4 “Gesamtprojektleitung Neue Verwaltungssteuerung, GPLNVS”

2 To ne znadi da je jedan sistem superioran; primer Hesena je jednostavno bolje dokumentovan od primera Berlina.
Za viSe informacija, pogledati:

http://www.berlin.de/verwaltungsmodernisierung/index.html
http://www.berlin.de/verwaltungsmodernisierung/index.html
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budZeta. Zato vrhovna revizorska institucija pored kontrolora i ima ulogu savetnika®. Sa
stanoviSta administracije SAI je koristan faktor u procesu razrade ciljeva i proizvoda (na osnovu
intervjua u Hesenu).

U Berlinu i Hesenu vazan aspekt reformskog procesa bio je ogroman trud ulozen u interno
komuniciranje reforme. U Berlinu je inicirana ,reformska Stampa“, a u Hesenu redovni bilteni
preko kojih je personal dobijao informacije o postupcima i statusu reformskog procesa (intervjui
u Hesenu i Berlinu).

4.1.6 Planiranje toka i finansiranje reforme

Planiranje toka, kakvo se podrazumeva u ovoj studiji, odnosi se na redosled i vremenski
raspored reforme i povezano je prate¢im reformama kao Sto je obra¢unsko racunovodstvo i
srednjorocni okvir rashoda (MTEF).

Kad je re€ o vremenskim odrednicama, primeri saveznih pokrajina u Nemackoj su u skladu s
iskustvom OECD, koje je ukratko izneto u treéem poglavlju. Oba procesa zapocela su tokom
1990ih i bile su potrebne godine da se prede na budZetiranje zasnovano na rezultatima.*
Njegovo uvodenje obuhvata Cestu primenu procesa pokuSaja i greSaka, i zahteva mnogo
vremena da bi se razliCiti akteri informisali o prednostima i da bi se reSavali rizici koji se
pojavljuju (vidi gore ,politicki faktori — interesi razli¢itih aktera“). Na primer, u Berlinu je oko tri
godine trajala debata o tome kako indikatori izradeni za svaki program mogu da odgovore
odredenom idealu kvaliteta i kako se definie ,kvalitet>. Kao $to éemo jasnije videti u studiji
slu¢aja Velike Britanije (poglavije 4.2), veoma je teSko proceniti vremenski okvir u kome je
potrebno uvesti budZetiranje zasnovano na rezultatima jer je ono ¢esto kombinovano s drugim
reformama, na primer s obradunskim raéunovodstvom.?

Sto se tice planiranja toka sprovodenja reforme, ne postoji jedinstven i najbolji nagin za primenu
budzZetiranja zasnovanog na rezultatima. Na primer, postoje odredene sli¢nosti u tome kako su
u Berlinu i Hesenu pokrenute reforme. Obe pokrajine su se opredelile za postupno uvodenije:
definisane su pilotne oblasti za sprovodenje reforme, pa su informacije o oblastima u kojima je
to uspesno obavljeno prosledene u oblasti u kojima reforma treba da zapoc¢ne. Isto tako, obe
savezne pokrajine su odabrale proces koji ide odozgo prema dole, a vodila ga je specijalna
jedinica za reformu u ministarstvu finansija.

Obracdunsko ra¢unovodstvo i srednjorocni okvir rashoda Cesto se pominju kao reforme koje
prate uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima. Ostaje pitanje da li su ove reforme
neophodne ili ne. Prema nemackom iskustvu, odgovor je jasan: ni obradunsko racunovodstvo,
ni srednjoro¢ni okvir rashoda, nisu preduslov za budZetiranje zasnovano na rezultatima. Hesen
je uveo obracunsko racunovodstvo koje ima podrSsku SAP softvera, $to se po opStoj oceni

23 Vidi: http://www.rechnungshofhessen.de/index.php?seite=aufgaben.php&selected=1&selected2=45

% U Hesenu se Programski budzet (Produkthaushalt) koristi od 2008. Uveden je prema odredenom vremenskom
okviru (Jock 2006/2007: 211), ali reforma se ipak nastavlja kroz proces prilagodavanja, na primer u pogledu formata
izveStavanja. U Berlinu su prvi budZeti zasnovani na rezultatima uvedeni 2001
http://www.berlin.de/sen/finanzen/haushalt/bezirke/index.html.

% Na primer: kada nacin tretiranja parka zadovoljava u pogledu kvaliteta? lli: kada oprema u osnovnoj Skoli
zadovoljava ideju dovoljnog kvaliteta?

% |sto se odnosi na Hesen i na Berlin, gde se uvode dve razli¢ite vrste obradunskog ra¢unovodstva (Doppik u
Hesenu, i Kostenleistungsrechnung u Berlinu).
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smatra korisnim za modernizaciju javnog budzetskog procesa (Jock 2006/2007:205ff). Nasuprot
tome, Berlin nije uveo obradunsko raCunovodstvo, u smislu upravlja¢kog racunovodstva, veé
jednostavniji oblik radunovodstva (Kostenleistungsrechnung) koje obuhvata i kapitalnu
potro3nju, ali bez potpunog bilansa stanja. lako predstavljaju razli¢ite primere, Hesen i Berlin
smatraju da obracunsko racunovodstvo nije neophodno za budZetiranje zasnovano na
rezultatima. Kao preduslov je pomenut funkcionalan racunovodstveni sistem koji prati tokove
gotovine ili unapreden obradun sredstava. Dalje, obe savezne pokrajine su izvestile o tome da
troSkovi rastu neproporcionalno nakon uvodenja obraCunskog sistema s podrSkom
informacionih tehnologija. Sto se ti¢e potrebe za srednjoroénim okvirom rashoda, na osnovu
povratnih informacija iz razgovora koji su vodeni u Berlinu vidi se da planirani resursi
(commitment appropriations) sluze i za to da obezbede finansijska sredstva za programe koji
traju duZe od godine koja je pokrivena budzetom.

Kada je re¢ o troSkovima, nije lako odrediti konkretan iznos jer su reforme jo$ uvek u toku. Ono
Sto je jasno na osnovu izvestaja iz Berlina i Hesena, jeste da su najskuplje tehni¢ke reforme i
reforme koje zahtevaju IT podrsku. TroSkovi u ovoj oblasti nastaju ne samo zbog neophodnog
softvera, ve¢ i zbog potrebe da se osoblje obudi za nove IT alatke. TroSkovi za razradu
programa i indikatora koji su s njima povezani predstavljaju manji izazov. Vecéi izazov je da se
postigne politicki konsenzus o nadinu sprovodenja reforme i obuci razli€itih aktera za rad u
uslovima nove organizacije budzZeta, kao i za koris¢enje dostavljenih informacija (vidi ,Politicki
faktori — interesi razliCitih aktera®). Kao Sto se moZe videti, sluajevi Hesena i Berlina potvrduju
iskustva zemalja ¢lanica OECD da je potcenjivanje troSkova, kao i vremena, Cesta pojava.

4.1.7 Merenje u €inka — formulisanje indikatora

Sem pitanja planiranja toka i finansiranja, razrada indikatora ucinka je vaZan aspekt za
uvodenje budzZetiranja zasnovanog na rezultatima (narocito kad je re¢ o budZetiranju na osnovu
ucinka). Da bi se sprovelo budZetiranje zasnovano na ucinku, bitan je nacin na koji ¢e biti
formulisani indikatori u€inka. Kao Sto je pomenuto u tre¢em poglavlju, mnoge zemlje ¢&lanice
OECD su se suocile s teSko¢ama prilikom njihovog formulisanja. Glavni problemi su im bili da
idenetifikuju jasne ciljeve, da dobiju dovoljnu koli¢inu podataka visokog kvaliteta, kao i da
definiSu merila za konkretne proizvode. U Hesenu, plan je bio da se formuliSu indikatori koji se
ne odnose samo jednu dimenziju (na primer efikasnost), ve¢ u idealnom sluaju na vise
dimenzija (kao Sto su delotvornost, kvalitet, zadovoljstvo korisnika ili drugi). O¢&igledno, Sto viSe
dimenzija indikatori pokrivaju, utoliko je sloZenije sprovesti ih i zahteva viSe vremena, Sto je bio
slu€aj u Hesenu (vidi antrfile u nastavku). Kada se imaju u vidu ovi problemi, jasno je da moze
biti korisno razmisliti o tome kako pojednostaviti proces uvodenja budZetiranja zasnovanog na
rezultatima. Zelimo da ukaZzemo na dva primera:

Mogu énosti za pojednostavljenje u uvo denju budZetiranja zasnovanog na rezultatima
* U Hesenu je problem sloZenosti reSavan tako Sto je smanjen broj operativnih cifara (Kennzahlen)
koje definiSu razliite dimenzije jednog indikatora.”” Pogeli su sa pet dimenzija koje pokrivaju
operativnhe cifre (delotvornost, efikasnost, aktivnosti (Leistungsmerkmale), kvalitet procesa i

27 7a vige informacija vidi:
http://www.hmdf.hessen.de/ir/fHMdF UnutraSnjet?cid=3f71f334fe8813863214f1252f46ffa7
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zadovoljstvo korisnika), ali su posle smanjili na tri dimenzije (delotvornost, efikasnost,
aktivnosti).28 Treba napomenuti da se politic¢ka kontrola nad upravljanjem umanjuje smanjenjem
broja dimenzija koje su pokrivene operativnim ciframa.

* Ministarstvo finansija Hesena prolazi kroz proces uvodenja budZetiranja zasnovanog ha
rezultatima i njegovog prilagodavanja, a takode preko GlZa daje drugim zemljama savete u
pogledu uvodenja budzZetiranja zasnovanog na rezultatima. Uz savete iz Hesena, ministarstvo
finansija Crne Gore smanijilo je broj programa po upravnoj jedinici na tri>? (zbog Cega je smanjen
broj indikatora koji treba da budu razradeni). Ovde je vazna uloga administrativnih troSkova
(osoblje i troskovi upravljanja). Da bi se izbeglo uvecanje drugih programa, izrada jednog
posebnog programa za svaku upravnu jedinicu koji bi regulisao ove troSkove mogla bi biti od
koristi. Ako se trazi benEmarking, mogucée je dalje porediti ove programe koji se odnose na
osoblje i upravljanje, i razmotriti da li postoje velike razlike izmedu razli¢itih ministarstava i drugih
jedinica.

Ovi primeri pokazuju da je za adekvatno politicko upravijanje bitna prava ravnoteza izmedu
pojednostavljenja i neophodnih detalja u informacijama. To se posebno odnosi na zemlje koje
imaju slabe administrativhe kapacitete. Dakle, kao Sto pokazuju savetodavna iskustva
ministarstva finansija u Hesenu, bitno je da se uspostavi dobra ravnoteZza izmedu detaljnih
informacija kako bi se poboljSalo politicko upravljanje i izvodljivost reforme.

Ako se slu€ajevi Berlina i Hesena poveZu sa tri oblika budZetiranja na osnovu ucinka u skladu s
definicijom OECD i objasnjenjima datim u drugom poglavlju, vidi se da ni jedna ni druga zemlja
ne predvidaju sankcije za neispunjavanje ciljeva koji su definisani u programima. To znaci da
nema direktnih smanjenja u budzetu ako odredeni ciljevi nisu ispunjeni. Tako Hesen i Berlin,
kao ni vec¢ina zemalja Clanica OECD, ne podrZzavaju ideju budZetiranja zasnovanog na
neposrednom ucinku, ve¢ su se opredelili za budZetiranje zasnovano na informacijama o
ucinku, odnosno za budZetiranje zasnovano na prikazanom ucinku (vidi antrfile u 4.1.3).

4.1.8 Revizija, kontrola i izveStavanje

U Nemackoj su vrhovne revizorske institucije (SAI) na nacionalnom i sub-nacionalnom nivou
nezavisne i ne pripadaju ni jednoj od tri drzavne vlasti: nemaju ni izvrdnu, ni zakonodavnu, ni
sudsku vlast, ve¢ sluze kao kontrolori i savetnici vliade i parlamenta. Kao Sto je re¢eno u odeljku
4.1.4, vrhovna revizorska institucija Hesena je imala posebnu ulogu u uvodenju budZetiranja
zasnovanog na rezultatima. PaZljivo je pratila reformski proces i bila je ukljuéena u razradu
proizvoda tako Sto je reviziju razrade sektorskih ciljeva i alokacije budzeta sprovodila iz
perspektive procesa. Svoj rad s naglaskom na reviziju ulaznih stavki morala je da prilagodi
reviziji usmerenoj na rezultate. Pozivajuc¢i se na svoje redovne postupke, vrhovna revizorska
institucija je izvrSila finansijsku reviziju i reviziju vrednost za uloZeni novac, i na kraju godine je
to predstavila parlamentu. Sem toga, vrhovna revizorska institucija moze u svako doba da
obavesti parlament o vaznim rezultatima revizije. Ona zato sluzi ne samo kao kontrolor, vec i
kao savetnik parlamenta i vliade.* Njene preporuke su jedna od osnova za dono3enje politickih
odluka. Vrhovna revizorska institucija u Berlinu nije bila eksplicitno uklju¢ena u reformski
proces, ve¢ je obavljala svoje redovne funkcije. Ona sprovodi finansijske revizije i revizije
vrednosti za uloZeni novac koje se iznose pred parlament na kraju fiskalne godine.

%8 Berlin je, na primer, razmatrao moguénost uvodenja operativnih cifara ali je odlu¢io da to ne ucini zbog toga Sto
nJ'egovo uvodenje veoma slozeno (intervju).

% Uobitajena brojka je oko 30-40.

% vidi: http://www.rechnungshofhessen.de/index.php?seite=aufgaben.php&selected=1&selected2=45.
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Revizija obuhvata dvanaest decentralizovanih jedinica koje su pod jurisdikcijom Berlina.?* U obe
savezne jedinice godisnji izveStaj vrhovne revizorske institucije se objavljuje.

U Hesenu parlament odlu¢uje o programima i budZetskim alokacijama. Takode ima pravo da
pita za razloge ukoliko nije ispunjen neki od ciljeva definisanih u programu, kao i da razmatra
posledice koje to ima za odgovarajucéu jedinicu uprave. U praksi ova moguénost jo$ uvek nije
Cesto koriSéena, ali kako izveStava ministarstvo finansija Hesena, smatra se da su
odgovarajuce aktivnosti u porastu. U Berlinu, iako parlament ima pravo da pita za razloge zbog
kojih nije ispunjen neki cilj koji je definisan u programu, u praksi proces ostaje viSe u okviru
upravne grane izvrdne vlasti. Razlog je specijalna struktura Berlina kao ,Stadtstaat” i to Sto je
reforma usmerena na decentralizovani nivo. Ministarstvo finansija sa svojim decentralizovanim
strukturama koristi programe i indikatore kao smernice za diskusiju o alokaciji budZeta. Kao Sto
je vec¢ receno, oni zatim transformiSu programe u linijsku strukturu budZeta, i traZe saglasnost
parlamenta. Sledec¢i logiku OECD koncept u Hesenu moZe biti svrstan u budZetiranje
zasnovano na informacijama o ucinku, a u Berlinu kao budZetiranje zasnovano na prikazivanju
ucinka. U Hesenu administracije ministarstava svaka tri meseca podnose parlamentu izveStaje
o statusu indikatora (Jock 2006/2007:207). Osnovana je posebna jedinica koja prethodno
procesuira i objedinjuje izvestaje kako bi ih u€inila razumljivim za poslanike (vidi primer u 4.1.3,
»Politicki faktori — interesi razli€itih aktera®). U Berlinu je osnovana posebna budZetska komisija
koja treba da se sastaje svake druge nedelje i razmatra dobijene podatke.

4.1.9 Sticana saznanja

Iskustva iz Nemacke pruzaju uvid u to koliko razli¢iti putevi uvodenja budZetiranja zasnovanog
na rezultatima mogu biti sliéni, i daju sliku o kojim pitanjima se mora voditi racuna kada se uvodi
budZetiranje zasnovano na rezultatima. Ona isto tako pokazuju da se reformski procesi moraju
prilagoditi specificnom kontekstu. Zato je moguce izvuci pouke iz iskustva drugih zemalja, ali oni
koji ih sprovode ne mogu da prilagodavaju sticane pouke svom kontekstu.

Kao zaklju€ak, evo kratkog pregleda pouka koje se mogu izvuéi na osnovu nemackog iskustva:

* U Nemackoj je sub-nacionalni nivo bio snaZan faktor koji je podsticao reformu.
Predstavljao je avangardu u uvodenju budZetiranja zasnovanog na rezultatima i zajedno
s vrhovnhom revizorskom institucijom glavnu pokretaCku snagu u razmatranju pravne
osnove budzZetskog sistema Nemacke. To pokazuje da nije moguce zapoceti uvodenje
budZetiranja na sub-nacionalnom nivou bez aktivhe podrSke nacionalnog nivoa sve dotle
dok pravna i ustavna osnova nude fleksibilnost u smislu budZetskih struktura; to ¢e
uglavnom biti slu€aj u sub-nacionalnim ili decentralizovanim politi¢kim sistemima.

* Ne postoji jedinstven i najbolji nadin za uvodenje budZetiranja zasnovanog na
rezultatima. Proces uvodenja tekao je u Hesenu i Berlinu u skladu s njihovim konkretnim
cilievima, i pod uticajem razli¢itih aktera koji su bili uklju€eni u proces. Tokom uvodenja, i
Hesen i Berlin trazili su nacine da pristupe razli€itim interesima koji su bili prisutni, i prosli
su kroz dugotrajne procese prilagodavanja. Ovde je glavna pouka: razlicite okolnosti
zahtevaju razlicite nacine uvodenja. PoStujte to i pokuSajte da nadete reSenja za razlicite
potrebe koje se pojavljuju.

* Iskustva sticana na nacionalnom nivou u Nemackoj pokazuju da podrska parlamenta
moZe biti zna€ajna za reformski proces. Postalo je jasno da je visoka politicka podrska
vazna, ali da jednostavno uvodenje odozgo prema dole ne funkcioniSe u sloZzenom

3 7a vise informacija vidi: http://www.berlin.de/rechnungshof/wir-ueber-uns/aufgaben.html
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okruzenju s diferenciranim strukturama modéi. Bitno je da zakonodavni nivo prihvati
uvodenje narocito kada se dovodi u pitanje kontrola parlamenta nad ulaznim stavkama
budzeta.

» Uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima i u Hesenu i u Berlinu obuhvatalo je
me3Savinu upravljanja odozgo prema dole i procesa pokuSaja i greSke. To je pomoglo da
se za dati kontekst utvrde specificni putevi uvodenja, ali to takode zahteva veoma
mnogo vremena. Prilagodavanja razliitih elemenata budZetiranja zasnovanog na
rezultatima se jo$ uvek vrSe, kao u sluaju Hesena u kome su reforme pocele pre
priblizno 13 godina.

» Uvodenje jedinica za budZetsku reformu u okviru ministarstva finansija pomoglo je da se
strukturira i usmerava proces budZetiranja zasnovan na rezultatima.

* Ni obra¢unsko racunovodstvo ni srednjoro¢ni okvir rashoda nisu preduslovi za uvodenje
budzetiranja zasnovanog na rezultatima. Preduslov reforme je funkcionalan
raCunovodstveni sistem, bez obzira da li je re¢ o gotovinskom ili obraunskom
racunovodstvu. Sudeéi prema planiranju na godisnjoj osnovi, planiranje obaveznih
sredstava (appropriation commitments) moZe biti podjednako prakticno kao i
srednjoro¢ni okvir rashoda, s tom §to je manja verovatnoc¢a da ¢e preopteretiti reformske
kapacitete administracije.

* Ne sme se potcenjivati nacin na koji ¢e biti formulisani indikatori u€inka. Podaci visokog
kvaliteta su preduslov za indikatore o ucinku. Oni su neophodni radi ocenjivanja
indikatora izradenih radi operacionalizacije programa/proizvoda i ostvarenih rezultata.

 Manje moZe biti viSe: potrebno je razmotriti administrativne kapacitete i iznadi
mogucnost za smanjivanje sloZzenosti zadatka i preoptere¢enja kapaciteta koji su na
raspolaganju administraciji za potrebe uvodenja promena. Da bi se poboljSalo politicko
upravljanje i izvodljivost reforme izuzetno je vazno da se uspostavi dobra ravnoteza
izmedu detaljnih informacija.

4.2 Studija slu €aja Velike Britanije

Dok slu¢aj Nemacke predstavlja dobar primer zemlje koja je bila protiv toga da na nacionalnom
nivou uvede budZetiranje zasnovano na rezultatima iako ga je uvela na nizem nivou, Velika
Britanija spada u zemlje koje se ¢esto pominju kao primer dobre prakse za reformu sprovedenu
na nacionalnom nivou. Ovo poglavlje o reformi u Velikoj Britaniji zasnovano je na analizama i
intervjuima koji su vodeni s akterima koji su ukljuéeni u reformski proces.*?

4.2.1 Pozadina reforme

Velika Britanija je 1998. uvela varijaciju budZetiranja na osnovu ucinka koja spada u kategoriju
budZetiranja zasnovanog na prikazanom ucinku (vidi Tabelu 3, poglavlje 3). Vazno je naglasiti
da je budzetiranje zasnovano na ucinku uvedeno u Velikoj Britaniji kao rezultat reforme uprave
Ciji je cilj bio da povecanje efikasnosti pruzanja javnih usluga tako Sto ¢e naglasak biti
premesten s ulaznih stavki na rezultate/aktivnosti i ishode. Prelazak na budzZetiranje zasnovano
na ucinku obavljeno je generisanjem informacija o u€inku pruzanja javnih usluga koje su bile

3v2 Poglavlje sa oslanja na zaklju¢ke iz intervjua koji su obavljeni s osobljem trezora njenog velicanstva i s Rej
Sostakom (Ray Shostak), bivSim Sefom jedinice predsednika vlade zaduZene za nadgledanje sprovodenja odluka i
¢lana uprave trezora. Zahvaljujemo im na podrSci.
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pridodate kao prilog budZetu. To se dogodilo iako informacije o uc€inku ni u jednom trenutku nisu
bile relevantne za finansiranje odluka, ve¢ su koriS¢ene samo u informativne svrhe. Stoga se
moZe tvrditi da je budZetiranje zasnovano na ucinku pre bilo nusproizvod nego glavni cilj
reforme u Velikoj Britaniji. U svakom slu€aju, tesko je razdvoijiti ova dva reformska procesa.

Da bi se razumela reforma u Velikoj Britaniji, vaZzno je znati kakva je bila politicka dimenzija u
njenoj pozadini. U 1997. novoizabrana laburistiCka vlada imala je za cilj da poveca sredstva
namenjena pruzanju javnih usluga, $to znaci da su za te potrebe obezbedena dodatni resursi.
Da bi zadrZala poverenje poreskih obveznika i obezbedila odgovornost sektora za rezultate koji
su ostvareni zahvaljujué¢i dodatnim sredstvima, vlada Velike Britanije je pokuSala da promeni
administrativnu kulturu tako Sto je naglasak stavila na rezultate/aktivnosti i ishode (ucinak). To je
postignuto uvodenjem ugovora o pruZanju usluga u javhom sektoru 1998 (PSA), kojima su
konkretizovani ciljevi javnog sektora. Rezim PSA koji je stalno unapredivan u narednih dvanaest
godina, uklju¢io je proces konsultacija s javno3¢u kako bi se neposredni ciljevi prilagodili
potrebama gradana.

SadaSnja koaliciona vlada koja je doSla na vlast 2010, usvojila je drugi pristup: rezim PSA je
napusten ubrzo nakon Sto je nova vlada stupila na duznost. Kad se Velika Britanija suocila s
visokim budZetskim deficitima i s €injenicom da oporavak od finansijske krize napreduje sporije
nego Sto se oc€ekivalo, nova vlada je proglasila da se novi naglasak stavlja nha odgovornost za
ostvarivanje vrednosti za uloZeni novac, verujuéi da se to pre moZze posti¢i strikthom kontrolom
nad ulaznim stavkama i time Sto ¢e sektori troSiti novac na transparentan nacin, a ne
usredsredivanjem na ishode (ucinak).

lako okvir za upravljanje u¢inkom koji je u Velikoj Britaniji uveden 1997. danas viSe nije u
upotrebi, pouke iz reformskog iskustva ove zemlje su zanimljive. Dakle, u ovom poglavlju je
razmatotren razvoj okvira za upravljanje u€inkom koiji je bio na snazi od 1997. do pocetka 2010.

Rezim PSA se prvi put javlja u Celovitom pregledu izdataka za 1998. (CSR) koji je sadrzao oko
600 ciljeva uginka za oko 35 oblasti drzavne uprave®. Celovit pregled izdataka za 1998. je
predstavijao budZet vladinih sektora za period od tri naredne godine, Sto je oznacilo raskid s
praksom godisnjih budZeta (Smith 2007:212). U ovom poglavlju ¢e biti pokazano da je reformski
proces u Velikoj Britaniji, kao i budzetski proces uopste, pretezno bio pokretan od strane izvrSne
vlasti. Glavni cilj vlade je bio da kroz reforme ojaca efikasnost javnog sektora i poveca ucinak,
poboljSa odgovornost direkcija i pove¢a odgovornost vlade prema javnosti u pogledu rezultata
koji su ostvareni na osnovu dodatnih sredstava za izvrSenje javnih usluga. Vlada je zahtevala
da svaki sektor pripremi PSA koji sadrzati ciljeve datog sektora i indikatore ucinka za merenje
datih cilieva (OECD 2004:421). Zatim je PSA bio predmet pregovora izmedu trezora njenog
veliCanstva (u ovom tekstu: trezor) i sektora koiji je korisnik budZetskih sredstava. Trezor je imao
za cilj da dobije vecu kontrolu nad uc¢inkom sektora. Obuhvaéeni sektori davali su prednost
uvodenju rezima PSA, zbog toga 5to su teZili ka veéoj operativnoj autonomiji i slobodi u odnosu
na spolja nametnute kontrole nad ulaznim stavkama. Rezim PSA je bio zamiSljen kao sklapanje
viSegodidnjih ,ugovora“ izmedu gradana/poreskih obveznika i vlade za isporucivanje niza
konkretizovanih ishoda koje gradani/poreski obveznci mogu da koriste kao sredstvo kontrole.

33 hitp://www.parliament.uk/documents/commons/lib/research/briefings/snpc-03826.pdf
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4.2.2. Pokreta ¢i reforme

Proces reforme u Velikoj Britaniji moZe biti klasifikovan kao centralizovani pristup odozgo prema
dole, u kome je trezor igrao veliku i aktivhu ulogu u razvijanju i sprovodenju reforme (vidi
poglavlje 2). Medutim, podrSka premijera bila je vaZzna za proces sprovodenja reforme jer je
preko nje iskazana snazna podrska lidera i politicko opredeljenje za reformu. Sam premijer
podsticao je uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima, ali su PSA model zajedno
razradili trezor (koji je imao vodeéu ulogu) i nekoliko nacionalnih aktera, poput nacionalne
revizorske kancelarije, kabineta vlade i kancelarije za nacionalnu statistiku (Webber 2007:8).
Drugi klju¢éni akter u reformskom procesu bila je jedinica predsednika vlade zaduZena za
nadgledanje sprovodenja odluka (PMDU), koja je osnovana u kasnijoj fazi reformskog procesa s
ciliem da pruzi podrdku upravljanju reformom. U poglavlju 4.2.4 (upravljanje reformom) ¢e biti
viSe rec¢i o PMDU.

U stvari, reforma budZeta je sluzila cilievima trezora koji je Zeleo da poveca kontrolu nad
rezultatima aktivnosti drugih odeljenja. Time je jaCana uloga trezora u procesu formulisanja
politike (OECD Scheers/Sterck/Bouckaert 2005:143). Kao Sto je ve¢ re¢eno, odeljenja su tezila
dobijanju vecée operativhe autonomije i slobode u odnosu na spolja nametnute kontrole nad
ulaznim stavkama. Zato je reforma dobila podrSku vecine onih koji su je sprovodili. Uklju€ivanje
visokog politickog nivoa u rezim PSA bilo je obezbedeno time Sto je veliki broj pocetnih ciljeva
aktivnosti bio zasnovan na obavezama koje su iznete u Izbornom manifestu 1997 (1997
Election Manifesto). Na taj su nacin zvanicnici bili motivisani da poboljSaju javne usluge, Sto je
bilo u saglasnosti sa Zeljom ministara da budu ponovo izabrani (Hughes 2008:7).

Za razliku od drugih zemalja ¢lanica OECD kao 5to su Francuska i Nemacka (kao Sto je
objasnjeno u poglavlju 4.1), parlament u Velikoj Britaniji nije bio klju¢ni faktor procesa reforme.
Uloga parlamenta u Velikoj Britaniji odraz je istorijskog odnosa s Krunom, naime &injenice da je
suveren traZio odobrenje i ovlaSéenje parlamenta da podigne poreze za potroSnju. Parlament
ima veoma mali broj ovlaS¢enja u procesu odobravanja budZeta, a naro€ito su ograniCena
ovlaSéenja koja se ti€u izmena i dopuna (OECD 2004:407). Odnosno, on ne moZe da promeni
format godisnjih procena troSkova (Lienert 2010:8). Isto tako, nije preuzeo zvani¢nu nadzornu
ulogu u odnosu na PSA. Medutim, ocena ucinka u odnosu na ciljeve u godidnjim izveStajima
sektora predstavljala je vaZznu alatku za parlament i njegovu ulogu u nadzoru nad izvrSnom
vlad¢u. Odbor nadleZzan za ispitivanje kvaliteta i standarda uprave u okviru javne uprave je
odbor za pracenje rada javne uprave (PASC). lako parlament nije imao nikakvu zvani¢nu
nadzornu ulogu, PASC je 2003. sproveo istrazivanje vladinih cilieva koje je bilo posebno
usredsredeno na utvrdene cilieve za javne usluge.®

Intenzivna uklju¢enost vrhovne revizorske institucije koja se u Velikoj Britaniji zove nacionalna
revizorska kancelarija (NAO) predstavija posebnu karakteristiku procesa reforme u Velikoj
Britaniji. Nacionalna revizorska kancelarija je i pre uvodenja PSA imala odredenu ulogu u
vrednovanju efikasnosti i delotvornosti javnih rashoda, u skladu sa svojim statutarnim
nadleZznostima za reviziju racuna vladinih sektora. Uvodenje PSA je bila prilika za nacionalnu
revizorsku kancelariju da preuzme sistemati¢niju ulogu prac¢enja ucinka vlade u postizanju boljih
rezultata, na primer, vrednovanjem sistema podataka za ciljeve koje je vlada postavila (Hughes
2008:16).

34 www.parliament.uk/briefing-papers/SN03826.pdf
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Uc&eSce javnosti je takode ojacano u reZzimu PSA zahvaljujuci Pregledu prenoSenja ovlaS¢enja
za odlugivanje od jula 2003 (Devolving Decision-Making review).** Pregled su zajednicki obavili
trezor i jedinica za nadgledanje sprovodenja odluka (PMDU) kako bi stekli uvid i znanje na
osnovu znacajnih rezultata koji su ostvareni u pruzanju javnih usluga od 1997. Jedan od vaznih
zaklju¢aka je bio da ¢e za stvaranje novog, integrisanijeg pristupa ciljevima i drugim kontrolama
biti potrebno da se poveéaju konsultacije na lokalnom nivou. Sledstveno tome, proces
konsultacija s civilnim drustvom na lokalnom nivou je poceo i u nekim slu€ajevima doveo do
velikih promena u pogledu nekih od ciljeva.

4.2.3 Planiranje toka i finansiranje reforme

Generalno posmatrano, stice se utisak da postoji veoma malo javnih informacija koje se ticu
toka reformskih koraka. ldeja da se rezim PSA uvede preko Celovitog pregleda izdataka iz
1998, objavljena je neposredno pre nego Sto se to dogodilo, Sto sugeriSe da Sira reforma nije
tekla prema glavnom planu koji je bio prethodno razraden. Reforma u Velikoj Britaniji se moze
opisati kao reforma koja svoje utemeljenje ima u jasnoj politickoj agendi, pri ¢emu se detalji 0
njenom sprovodenju razraduju u hodu, to jest prema tome kako se odvija reforma. Konkretno,
na samom pocetku nije postojala celovita strategija reforme koja bi sadrZzala vremenske okvire i
korake reforme, ve¢ je umesto toga vrSeno vrednovanje s ciliem da se poboljSa rezim PSA. Ovo
objasnjava razlog zbog koga je period prelaza sa ulaznih stavki kao ciljeva na ishode kao ciljeve
bio dugotrajan (1998-2007), i razlog za preveliki ciljeva i ugovora kojih je u po¢etku bilo mnogo,
smanjen do nivoa kojim se moZe upravljati (vidi poglavlje 4.2.5). Pa ipak, postoje dokazi da je
trezor bio ubeden da je ovaj proces ucenja bio neophodan kako bi se promenila administrativha
kultura u pravcu vecéeg oslanjanja na rezultate, jer je pristup zasnovan na upravljanju u¢inkom
bio novina za sve aktere reforme.

lako je proces zapoCeo 1998, i dalje su vrSene stalne analize radi smanjenja broja ciljeva i
prilagodavanja reformskih nacela i procesa do 2010, kada je nova vlada napustila rezim PSA.
Pregled OECD o koriS¢enju informacija o u€inku u budZetskom procesu pokazuje je da je Velika
Britanija bila medu zemljama kojima je bilo potrebno vise od deset godina da uvedu sistem
merenja ucinka (OECD Curristine 2005:4). To pokazuje da je celovitu reformu teSko sprovesti u
datom vremenskom okviru, veé je pre u pitanju proces koji traje. Isto tako, teSko je meriti
poboljSanja u kratkom vremenskom periodu. Kada je definisan novi set podataka za potrebe
pracenja nedavno ustanovljenog cilja zasnovanog na rezultatima, bez pozadinskih informacija
teSko se mozZe znati da li godiSnje ili kvartalne fluktuacije poti¢u od sezonskih promena ili od
bitnog poboljSanja kvaliteta pruzenih usluga (Hughes 2008:11).

Isto tako, teSko je razdvojiti budZetsku reformu od pratec¢ih reformi. U kontekstu promene u
pravcu budZetiranja zasnovanog na ucinku, Velika Britanija (kao i vecina zemalja Clanica
OECD, vidi poglavlie 3) je takode uvela obradunsko ragunovodstvo 2000.*® Srednjoroéno
planiranje uvedeno je zajedno s budZetiranjem zasnovanim na ucinku od kako je sa rezimom
PSA uvedena trogodiSnja perspektiva, sa ciliem odeljenja dobiju moguénost vece srednjorocne
sigurnosti u okviru koje mogu da planiraju reforme (Smith 2007:212).
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http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/http://www.hmtreasury.gov.uk/media/9B9/26/devolving _decisionl 409.pd

% Medutim, i ranije je bilo pokuSaja da se prede na obra¢unsko ra¢unovodstvo. Jedan rad u kome je istrazivan
reformski proces za uvodenje obradunskog racunovodstva u Velikoj Britaniji smatra da je za tu reformu bio potreban
period od najmanje 30 godina, kao i da je to proces koji traje (Vidi: OECD Hepworth 2002:117).
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Iskustva zemalja OECD pokazuju da su €esto bili potcenjeni troSkovi uvodenja budzZetiranja
zasnovanog na rezultatima i pratec¢ih reformi. Velika Britanija je bila svesha €injenice da moraju
biti obezbedena dovoljna sredstva za sprovodenje reformi. Takve reforme povecavaju obim i
sloZzenost procesa, Sto nastaje kao lan¢ana reakcija od budZetiranja preko racunovodstva do
revizije. Sledstveno tome, Velika Britanija je veoma mnogo investirala u razvoj okvira, znanja i
struénosti, u sisteme informacionih i komunikacionih tehnologija (ICT) i u spoljnu komunikaciju
(OECD Scheers/Sterck/Bouckaert 2005:153). Ispostavilo se da je teSko unapred proceniti
troSkove reforme. Tesko je ¢ak i naknadno to uciniti. Sudeéi prema dostupnim informacijama,
ne postoji procena koliki su troSkovi koji nastaju sprovodenjem reforme.

4.2.4 Rukovodioci reforme i razvoj kapaciteta

U drugom poglavlju pokazano je da se uloga centralnih agencija u razvoju i uvodenju pristupa
budzZetiranju i upravljanju zasnovanom na ucinku u zemljama OECD veoma razlikuje. Kao Sto je
vec re€eno, proces reforme u Velikoj Britaniji je uglavnom bio podstican od strane izvrSne vlasti,
dok je zakonodavstvo imalo malu ulogu. Kada je reforme otpocela, premijer je preuzeo aktivnu
ulogu u politickom upravljanju procesom reforme. Da bi kontrolisao napredak reforme on je
sazivao mesecne sastanke sa drZzavnim sekretarima u sektorima i sa visoko rangiranim
zvani¢nicima. To je ukazivalo da vrhovno rukovodstvo reformu postavlja kao visoki prioritet, i da
time implicitno podsti¢e svakog unutar uprave, sto je svakako podstaklo napredovanje procesa.

Institucije zaduzene za upravljanje procesom reforme bile su ministarstva finansija, odnosno
trezor, i od 2001. jedinica predsednika vlade zaduZena za nadgledanje sprovodenja odluka
(PMDU). Kao §&to je ve¢ re€eno, jedinica PMDU je osnovana kao podrSka upravljanju reformom,
kako bi se obezbedilo izvrSenje javnih usluga u skladu s premijerovim prioritetima (uglavnom
zdravstvo, obrazovanje, kriminal i saobracaj). SmeStena je pri kabinetu vlade, i neposredno
izveStavala premijera. Na taj nacin je jedinica bila u bliskoj vezi s politiCkim nivoom i imala ulogu
da reSava probleme za premijera i trezor u pogledu dnevnih operacija, dok se trezor viSe bavio
projektovanjem i sprovodenjem reforme i saradnjom sa sektorima. Uticaj PMDU je u velikoj meri
bio zasnovan na paZnji koju je premijer posvecivao reformi. Mada je postavljanje PMDU u
kabinetu odraZavalo visok politi¢ki prioritet koji je reforma predstavljala, vlada koja je izabrana
2010. odustala je od rezima PSA i vratila jedinicu u trezor. Za razliku od reformskih jedinica u
drugim zemljama (na primer sub-nacionalni nivo u Nemackoj), jedinica PMDU nije osnovana u
okviru trezora ve¢ u okviru kabineta. Medutim, ona je bila u tesnoj vezi s trezorom preko osoblja
koje je bilo uglavnom regrutovano iz trezora njenog velianstva. Cak su i kancelarije PMDU sa
oko 30 stalno zaposlenih bile smestene u zgradi trezora. Osobe za kontakt s PMDU u trezoru i
u sektorima bili su visoki zvani€nici, Sto je pokazivalo politicki znac¢aj ove jedinice i olakSavalo
njen rad. Prema zvani¢nim dokumentima, jedinica PMDU se bavila potrebom nepristrasne
procene reformskih opcija koje su bile na raspolaganju za rad u oblastima u kojima se postizu
loSiji rezultati. Njen glavni zadatak je bio da podrzava vladu u nastojanju da pruza bolje i
efikasnije javne usluge tako &to ¢e:*’

* VrSiti monitoring i izveStavati o rezultatima najviSih prioriteta premijera u oblasti

aktivnosti i prioriteta
» Identifikovati kljuéne prepreke poboljSanju i akcije koje su potrebne da bi se popravili
rezultati

s http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20061004085342/cabinetoffice.qgov.uk/pmdu/

43



» Ustupati znanja o najboljoj praksa na planu rezultata, i
» Podrzavati razvoj visokokvalitetnih ciljeva PSA koji ¢e delotvorno podsticati poboljSanja
u oblasti javnih usluga.

Kao 3to je vec¢ reCeno, projekat i sprovodenje reforme su bili u domenu rada trezora. Izvesta;ji
govore o velikoj paznji koja je poklanjana merenju i vrednovanju ucinka koji su ostvarili timovi u
okviru trezora. Trezor je pregovarao sa sektorima o PSA i nastavio da prati deSavanja i nakon
njihove implementacije. Isto tako, postignut je dogovor o setu trogodisnjih limita na troSkove za
svaki od 25 velikih vladinih sektora (Hughes 2008:1). Takode su postavljeni opsti i neposredni
ciljevi i uStede koje ¢e se ostvariti efikasnoS¢u vladinih sektora u odnosu na opredeljene resurse
(OECD 2007:192).

U okviru trezora formirani su timovi za rashode kako bi nadgledali rad svakog sektora, dok su u
okviru sektora formirani timovi za ucinak Ciji je zadatak da koordiniraju sprovodenje PSA. Ovi
timovi za u€inak su bili utemeljeni u strategiji ili u finansijskom odeljenju, i razlikovali su se od
sektora do sektora. Prema dostupnim podacima stiCe se utisak da je saradnja najbolje

funkcionisala u sektorima u kojima je tim bio lociran u finansijskom odeljenju.

Kao 3to je pokazano u tre¢em poglavlju, u mnogim zemljama ¢lanicama OECD bilo je teSko
motivisati kljucne aktere da se odvoje od tradicionalnih i poznatih budZetskih praksi. Nedovoljni
kapaciteti za sprovodenje novih (upravljackih) praksi bili su razlog za otpor aktera. Sledstveno
tome, razvoj kapaciteta za bolje finansijsko upravljanje bio je klju¢ za uspeh reforme, s obzirom
na to da reformisan sistem zahteva drugadije upravljacke sposobnosti u poredenju s ranijim
sistemom (orijentacija na aktivnosti i rad usmeren na rezultate). Da bi reSio problem nedostatka
odgovarajuce stru¢nosti koja je neophodna za sprovodenje reformi, trezor je definisao program
obuke za sticanje stru¢nosti i znanja (OECD Scheers/Sterck/Bouckaert 2005:153). Tokom
vremena sektori su stekli veci kapacitet za razvoj delotvornih sistema za informisanje o ucinku.

Jedinica PMDU je podrZala sektore koji su sprovodili reformu, u svojstvu analitickog faktora koji
reSava problema i teZi napretku, i pomaZze da se prevazidu kljuéni izazovi za ostvarenje
rezultata (HM Treasury, Hill, 2003:8). Razvila je jednostavan ali ocigledno delotvoran sistem za
rangiranje i predstavljanje informacija o u€inku za 24 cilja koji su najvazniji za premijera i kabinet
(Hughes 2008:13). Nastavila je da ostvaruje rezultate u politiCki prioritetnim oblastima kao Sto
su zdravstvo i obrazovanje i da izveStava direktno premijera. Trezor i PMDU su isto tako
napravili zajedniCke smernice za planiranje i sprovodenje aktivnosti, i uveli mehanizam
povratnih informacija o napretku za viSi rukovodec¢i nivo (HM Treasury, Hill, 2003:8).

4.2.5 Merenje u €inka

U drugom poglavlju (2.2.2) re€eno je da je kljuéna karakteristika budZetiranja zasnovanog na
ucinku stvaranje informacija o ucinku (PI) i njihova integracija u budZetski proces. Informacije o
ucinku ukazuju koliko je jedna organizacija uspeSna u odnosu na svoje planove i cilieve. Za
generisanje pouzdanih informacija o u€inku bitno je formulisanje merljivih indikatora u€inka. Kao
Sto je pomenuto u poglavlju 3, mnoge zemlje OECD suocile su se sa teSko¢ama tokom procesa
formulisanja. Glavni problemi su definisanje jasnih ciljeva, dobijanje dovoljnih podataka visokog
kvaliteta i projektovanje mera za konkretne aktivnosti. U Velikoj Britaniji najvise problema koji se
odnose na podatke o u€inku bilo je uzrokovano nedovoljnom vezom izmedu indikatora i ciljeva,
nedovoljnom vezom izmedu podataka koje su generisale razli¢ite jedinice uprave, nedovoljnim
kvalitetom spoljnih  podataka i netaénim izveStavanjem o podacima (OECD
Scheers/Sterck/Bouckaert 2005:149).
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Posmatrano iz perspektive politike, ciljevi bi trebalo da budu formulisani tako da vlada mozZe da
informiSe javnost o svojim pogledima na buduénost i ulozi javnih usluga u nacinu na koji ¢e
pogledi na buducnost biti predstavljeni javnosti (Hughes 2008:7). U tom smislu je u Velikoj
Britaniji formulisanje cilieva koji su tehni¢ki primenljivi predstavljalo izazov. Kao Sto je ranije
objadnjeno, ovo pitanje je reSavano ukljuivanjem trezora, koji je iz perspektive politike
posmatrao proces formulisanja PSA za sektore, iako je to proces koji je preteZzno tehnicke
prirode. StaviSe, jedinica PMDU je bila nadleZna za postavljanje, monitoring i izvestavanje o
rezultatima u pogledu ostvarenja najvaznijin aktivnosti i prioriteta premijera. S druge strane,
trezor je objavio tehni¢ke napomene kao deo pregleda troSkova iz 2002. i 2004. Tehnicke
napomene su detaljni dokumenti koji sadrZze precizan postupak definisanja ciljeva PSA, izvore
podataka koji su koriS¢eni za poredenje programa s ciljevima i nacin ocenjivanja ciljeva, preko
stepena ostvarenosti ciljeva ili na neki drugi na¢in (OECD, Noman 2008:9). Tehni¢ke napomene
su neka vrsta smernica u pogledu tehni¢kih aspekata sprovodenja politickih ciljeva.

Prelaz od ulaznih stavki kao ciljeva na rezultate/aktivnosti i ishode kao ciljeve je takode bio
izazov. Mada je vecina ciljeva postavljenih 1998. polazila od ulaznih stavki ili od procesa a ne
od klju¢nih ishoda i rezultata/aktivnosti vlade, prelaz na rezultate/aktivnosti i ishode kao ciljeve
je bio lagan. U 1998, samo 15 procenata pocetnih ciljeva iz PSA bilo je formulisano kroz ishode,
u 2004 ih je ve¢ bilo 80 procenata. U 2007, svi ciljevi vlade su bili formulisani prema ishodima
(Hughes 2008:8).

Preveliki broj ciljeva ucinka prepoznat je kao jedna od naj¢eSc¢ih greSaka koje zemlje ¢ine kada
prelaze na budZetski sistem koji je orijentisan ka rezultatima. Umesto da pruzaju bolje
informacije donosiocima odluka, prevelik broj ciljeva ucinka u stvari dovodi do smanjenja
transparentnosti jer se moze dogoditi da viSe nece biti moguée upravljati prevelikom koli¢inom
informacija. Kao i druge zemlje OECD, Velika Britanija se takode suocila sa odredenim
teSkocama usled velikog broja ciljeva ucinka. Kao Sto je ve¢ re¢no, celoviti pregled izdataka iz
1998 (CSR) je postavio preko 300 opstih ciljeva u€inka i 600 neposrednih ciljeva za 35 podrucja
vladine aktivnosti. Izmedu ostalog, bilo je jasno da se ciljevi iz PSA moraju dramati¢no
konsolidovati ukoliko se Zeli posti¢i njihov uticaj na odlu€ivanje. U celovitom pregledu izdataka iz
2007, njihov broj je bio zna€ajno smanjen sa 110 sektorskih na 30 izri¢ito medu-sektorskih PSA.
Istovremeno je izvrSeno restruktuiranje kabinetskih i parlamentarnih odbora kako bi se olakSala
koordinacija izmedu sektora i povecala odgovornost za te ciljeve (Hughes 2008:10).

Nedostatak celovitih i pouzdanih podataka o ishodima je naveden kao razlog za odlaganje
reformi orijentisanih ka ucinku dok se ne poboljSa informacioni sistem. U Velikoj Britaniji
centralni akteri uradili su mnogo kako bi obezbedili kvalitet podataka. Na primer, trezor je izdao
priruénik pod nazivom ,lzbor pravog materijala“ (Choosing the Right FABRIC)*® koji opisuje
kriterjume za dobar sistem merenja uc€inka. On je takode sugerisao prioritetne oblasti u pogledu
informisanja o uc€inku i sadrZzao kriterijume za merenje individualnog ucinka. lako su bile
shvacene kao koristan prvi korak, ove smernice nisu bile dovolijne da garantuju kvalitet
podataka o ucinku. Dodatni poku3aj je bio da se iskoristi struénost nacionalne revizorske
kancelarije (NAO). Od 2003, nacionalna revizorska kancelarija je bila odgovorna za potvrdivanje
sektorskog sistema podataka koji se koristi prilikom izveStavanja o tome kakav ucinak je
ostvaren u odnosu na PSA (OECD Scheers/Sterck/Bouckaert 2005:149). Ipak, kvalitet podataka
i dalje je ostao stalni izazov. Razlog je uglavnom inherentno balansiranje izmedu poboljSanja
kvaliteta podataka i troSkova koje ono ukljuCuje. Kvalitet podataka moZe biti poboljSan samo ako

3% http://archive.treasury.gov.uk/performance info/fabric.pdf
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se obezbede odgovarajuci resursi, medutim obzirom da to stvara velike troSkove mora se
proceniti da li poboljSanje kvaliteta podataka vredi viSe od resursa koje je potrebno uloZiti.

Drugo vazno pitanje kojim se treba baviti je pitanje da li postoji sistem motiva ili sankcija koji bi
primorao sektore/budZetske korisnike da poStuju ciljeve. U Velikoj Britaniji nije bilo formalnih ili
pravnih sankcija za ministre i sektore koji ne izvrSavaju svoje PSA. Nije postojala unapred
definisana mehanicka veza izmedu ranijeg ucinka i alokacije resursa. Automatsko kaznjavanje
sektora za neostvarivanje rezultata smatralo se neefikasnim, zbog toga Sto su ponekad spoljni
uticaju u znacajnoj meri uticali na ishode. Medutim, premijer je wvrSio veliki pritisak na
rukovodioce sektora koji nisu imali dobar u€inak. Rezultat pritisaka je bio da su sektori poceli da
ulazu vece napore u sprovodenje sistema upravljanja ucinkom.

Sto se tice finansijskog izvestavanja o ucinku, u skladu sa fiskalnim zakonom Velike Britanije ne
postoji obaveza redovnog izveStavanja o izvrSavanju budzeta parlamentu i javnosti. Ipak, u
praksi, kancelarija za nacionalnu statistiku i trezor njenog veliCanstva zajedno su izdavali
mesecéne procene glavnih finansijskih statistika javnog sektora na osnovu podataka prikupljenih
od sektora.

4.2.6 Kontrola i revizija

U okviru reZzima upravljanja u¢inkom bilo je neophodno da se rukovodiocima pruzi moguénost
delotvornog upravljanja. To je zahtevalo omogucavanje veée fleksibilnosti rukovodiocima i
labavljenje sistema kontrole. Kako bi se delotvorno upravljalo rezultatima/aktivnostima, bila je
neophodna vecéa sloboda u pogledu aktivnosti. Medutim, to je isto tako znacilo da rukovodilac
mora biti odgovorniji za svoj ucinak, Sto zahteva odredene kontrolne mehanizme (OECD
Hepworth 2002:145). Velika Britanija je uvela razraden sistem kontrole putem koga trezor i
vladin kabinet, preko jedinice predsednika vlade zaduZene za nadgledanje sprovodenja odluka
)PMDU), periodi¢éno ocenjuju i prilagodavaju napredak ostvaren u sprovodenju reforme. Sem
toga, rad svakog odeljenja nadgledali su timovi za rashode formirani u okviru trezora. Stavie,
trezor je zadrZao jedinstven portal da bi sva dokumenta koja se ti€u ucinka sektora bila
objavljena. Sektori moraju takode odgovarati parlamentu za pouzdanost informacija o ucinku
(See: OECD Noman 2008:6,10).

Kao Sto je re¢eno u drugom poglavlju, kod prelaska na budZetski sistem koji je orijentisan na
rezultate uloga vrhovne revizorske institucije moze da se promeni u pravcu postanka Cuvara
vrednosti koju placaju poreski obveznici. Nacionalna revizorska kancelarija (NAO) u Velikoj
Britaniji je imala vaznu ulogu u vrSenju revizije uspeha reformi. Uvodenje PSA je bilo prilika za
NAO da preuzme sistemati¢niju ulogu u nadgledanju ucinka vlade u pogledu poboljSanja ishoda
(ss. 6-7) (OECD 2004:436).>° NAO je definisala dobru vrednost za novac kao otpimalno
koriS¢enje resursa za postizanje planiranih ishoda s ciliem da parlamentu obezbedi nezavisnu i
rigoroznu analizu o nadinu na koji se troSi javni novac za postizanje tih politickih ciljeva.
Integracija NAO u okvir za upravljanje uc¢inkom pocela je 2002, kada je NAO bila pozvana da
oceni kvalitet sistema podataka koji potpomaZe postizanje cilja u odnosu na PSA. Ocena
sistema podataka zavrSena je 2007. Na osnovu sopstvenog istraZzivanja, NAO je dala preporuke
o tome kako da se ostvari veca vrednost za novac i da se poprave usluge koje se posmatraju.
Ovaj zadatak je zahtevao od revizora nacionalne revizorske kancelarije da svoja znanja proSire

%9 Zakon o nacionalnoj reviziji (ss. 6-7) predvida zadatke za kontrolora, odnosno generalnog revizora (C&AG), Sefa
NAO. NAO obavlja ove zadatke u njegovo ime.
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izvan uskih racunovodstvenih pitanja i svom radu pristupe otvorenije, uz veéu saradnju sa
sektorskim ekspertima i oslanjanje na njihova znanja (Hughes 2008:16). Medutim, vredi
pomenuti da je za NAO u svetlu pomeranja ka ulozi savetnika, pruzenje ekspertize uz
istovremeno zadrZzavanje nezavisnosti bio jedan od izazova.

Izvestaji NAO predstavljali su osnovu za razgovore s odborom za nadzor javnih raéuna (PAC),
koji je zatim objavio svoj izveStaj i preporuke, na koje vlada mora da odgovori. U nekim
sluéajevima, NAO je nastavila istraZivanje i izmerila napredak u odnosu na date preporuke.*
Sem toga, pod-odbor kabineta za javne usluge i rashode (PSC) sastao se da bi obavezao
ministre da odgovaraju za to kako pruzaju javne usluge i kako koriste javne fondove da bi ih
pruzali. Mada reZzim PSA generalno predstavlja vazno sredstvo kojim parlament vrSi svoju ulogu
u pazljivom posmatranju izvrSne vlasti, mali broj parlamentaraca iskoristio je ovo sredstvo zato
Sto dobijene informacije nisu dovoljno shvaéene. Na taj nacin njegov potencijal a parlament jo$
uvek nije iskoris¢en. Umesto toga, tvrdilo se da je parlamentarna kontrola u Velikoj Britaniji ak
oslabila jer su odobrenja u rezimu PSA davana na agregatnom nivou (OECD
Scheers/Sterck/Bouckaert 2005:138f.). Studija nemackog slu¢aja je dobar primer situacije u
kojoj je parlament bio svestan ovih rizika, narocito rizika gubljenja kontrole nad ulaznim
stavkama, 5to je rezultiralo odbijanjem predloga reforme koji je podnelo nemacko ministarstvo
finansija. MoZe se rezimirati da uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima u potpunosti
ima kapacitet da ojata odgovornost vlade samo ukoliko kontrolne institucije imaju volju i
sposobnost da iskoriste ovu alatku.

4.2.7 Sticana saznanja

(1) Politicka podrska i volja da se sprovede reforma su kljuc¢ni za uspeh reforme

Slu¢aj Velike Britanije pokazuje da je vazna podrska reformi. Reforme ¢e mnogo lakSe biti
inicirane i sprovodene ako predstavljaju vladin vrhunski prioritet. U Velikoj Britaniji sam premijer
je gurao reformu koja je postala politiCki prioritet vrSenjem pritiska na odgovarajuce institucije da
uspesno sprovode reformu. Reforma je isto tako bila deo vladine politicke agende zbog ¢ega je
bila povezana s ostvarenjem politiCkih ciljeva. Vaznost reforme je dodatno istaknuta osnivanjem
posebne ustanove (PMDU) ¢iji zadatak je bio vrSi nadzor nad ostvarenjem najvisih prioriteta
reforme i podnosi izveStaj neposredno premijeru. Medutim, slu€aj Velike Britanije isto tako
pokazuje da se od sistema lako mozZe odustati kada se promeni politicka podrSka. Mada je
upravljanje ucinkom predstavljalo visok politi¢ki prioritet za laburisticku vladu, vlada koja je
izabrana 2010. na ¢&ijem ¢&elu su konzervativci, distancirala se od pristupa i ¢ak napustila
ugovore o pruZanju usluga (PSA). To pokazuje da razliciti vliadini prioriteti mogu imati za rezultat
razli¢ite pristupe pruZanju javnih usluga.

(2) Jako liderstvo je neophodno

Politicka podrska je takode podstakla jako liderstvo trezora i jedinice predsednika viade
zaduZena za nadgledanje sprovodenja odluka (PMDU). Kao $to je ve¢ reCeno, trezor je igrao
vodecu ulogu u procesu sprovodenja, uklju€ujuéi pregovore o PSA i Ceste kontrole rada sektora.
Formiranje timova za rashode u okviru trezora sa zadatkom da posmatraju rad svakog sektora

a0 http://www.nao.org.uk/about us/what we do/the value for money programme/what is a vfm study.aspx
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predstavljalo je jednu od mera za uspostavljanje kontrolnih mehanizama. Trezor ne samo da je
bio aktivno uklju¢en u razvoj informacija o ucinku, vec¢ je i podrZzavao razvoj kapaciteta u okviru
sektora. Sve u svemu, posvecena uloga trezora ¢esto se pominje kao klju¢ni faktor uspeha kad
je re¢ o reformi u Velikoj Britaniji.

(3) ViSe odgovornosti za sektore/rukovodioce i podsti¢e promene kulture

Slu¢aj Velike Britanije pokazuje da ako vlada Zeli da poveéa Sanse za uspeSno sprovodenje
reformi koje su okrenute ka rezultatima, ona treba da podstiCe saradnju klju¢nih aktera i da
snazno podrzava nadlezne sektore kada sprovode reformu. Promena administrativne kulture u
pravcu razmiSljanja u pravcu rezultata takode je bila vazna za uspeh. Da bi se to ostvarilo bilo je
vazno je obezbediti povecanu odgovornost rukovodilaca u ministarstvima. Usled pomeranja
odgovornosti na sektore, nadlezno rukovodstvo je bilo daleko viSe uklju¢eno u reforme
upravljanja finansijama, Sto je dovelo do boljih rezultata. Trezor je odigrao shaznu ulogu u
upravljanju procesom, dok je sektorima da dovoljan stepen slobode u sprovodenju okvira. To je
ojacalo podrSku sektora za reformu (OECD Scheers/Sterck/Bouckaert 2005:152, 154).

(4) Znacaj vremenskog okvira

Proces reforme u Velikoj Britaniji poeo je 1998. ali je bilo stalnih prilagodavanja dok sistem nije
napusten 2010. Kao Sto je vec¢ re€eno, to pokazuje da je bilo teSko sprovesti celovitu reformu u
datom vremenskom okviru obzirom da je re¢ o kontinuiranom procesu koji traje.

(5) Merenje ucinka

Neki zaklju€ci u vezi sa procesom u Velikoj Britaniji koji mogu biti generalizovani:

» Mada je lak3e na pocetku formulisati aktivnosti i ciljeve orijentisane na proces,
pomeranije ka ciljevima orijentisanim na rezultate i ishode je spor tranzicioni proces.

» Kada prvi set indikatora bude ustanovljen, treba i dalje nastojati da se smaniji broj cilieva
vezanih za ucinak. Studija sluaja Velike Britanije pokazuje da je proces smanjivanja
cilieva vaZzan da bi se razumelo kako funkcioniSe sistem upravljanja uc€inkom. Iz tog
razloga moglo bi biti korisno da svaka zemlja stekne sopstveno iskustvo i ovaj proces
shvati kao proces ucenja, a ne da odmah krene sa smanjenim brojem ciljeva.

* Neophodni su stalni hapori da se popravi kvalitet podataka. Priru¢nik koji opisuje dobar
sistem za merenje ucinka kao i za prilagodavanje uloge vrhovne revizorske institucije za
kontrolu je u tom smislu koristan.

(6) Adekvatni podsticaji

Vazno je razumeti na koji nacin se stvaraju pravi podsticaji kada se informacije o ucinku koriste
za potrebe upravljanja i budZetiranja. Ako se ne obezbedi podrska klju¢nih aktera, mogu nastati
problemi s laznim podsticajima i igrama. ReSenja ukljucuju konsultacije s personalom u prvoj
liniji pruZzanja usluga (OECD Noman 2008:11).

(7) Prilagodavanje uloge SAI omogucava bolje opcije za kontrolu

Tokom procesa reforme u Velikoj Britaniji uloga SAIl takode je prilagodena i ova institucija je na
sistemati¢an nacin ugradena u proces. Njena uloga se menjala od kontrolne jedinice do uloge
savetnika u trezoru i budzetskim korisnicima. Sem Sto daje opsti zakljuCak o vrednosti koja se
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ostvaruje za uloZeni novac, u nhovom okviru NAO daje preporuke o tome kako da se ostvari
bolja vrednost za novac i poboljSaju usluge koje su predmet posmatranja. Tvrdi se da je
nezavisna perspektiva koju je uvela NAO uticala na poboljSanje kvaliteta konkretnih ciljeva i
pruZila podrsku jacanju kredibiliteta okvira u celini (Hughes 2008:16).

(8) MeSoviti rezultati u pogledu uspeha reforme

| pored toga Sto u literaturi nema previSe dokaza o uspeSnosti reformi, u klju¢nim oblastima u
kojima su uspostavljeni PSA ostvareni su znacajni rezultati, ukljuCuju¢i smanjenja kriminala,
poboljSanja u pogledu vremena &ekanja u bolnicama i poboljSano pohadanje nastave u
obrazovanju. Postoji opSta pretpostavka da je efikasnost povecana zahvaljujuci prelazu sa
ulaznih stavki na ishode. Dok ciljevi orijentisani na ulazne stavke mogu da ograni¢e budzetske
korisnike u smislu aktivnosti prema kojima ¢e usmeravati svoje resurse, ciljevi usmereni ka
rezultatima omogucavaju decentralizovano odlucivanje jer dozvoljavaju sektorima i budZetskim
koprisnicama da odaberu najbolju kombinaciju aktivnosti za postizanje Zeljenih rezultata (OECD
Noman 2008:11, 12). U stvari, Pregled prenoSenja ovlaS¢enja za odlucivanje od jula 2003
(Devolving Decision-Making review)*' navodi na zaklju¢ak da je pristup kroz PSA okvir doveo
do sustinskih poboljSanja u mnogim javnim uslugama. Zaklju¢ak je donet na osnovu boljih
rezultata koji su ostvareni u oblasti velikih javnih usluga. Ovde su, na primer, pokazana
poboljSanja u oblasti javnog zdravlja, gde je rezZim PSA uticao da se za preko 99 procenata
smaniji broj ljudi koji su morali da ¢ekaju viSe od 12 meseci da bi im se izvrSila operacija.

Mada je odgovornost izvrdne vlasti ojaCana tako Sto su sektori postali odgovorniji trezoru i
vladinom kabinetu, odgovornost vlade u celini joS uvek nije postala veca jer poslanici ne
razumeju budZetiranje zasnovano na rezultatima. Kao 5to je ve¢ re¢eno, uvodenje budZetiranja
zasnovanog na rezultatima ja¢a odgovornost vlade samo ako kontrolne institucije imaju volju i
kapacitete da iskoriste njegovu prednost.

Formiranjem kancelarije za budzetsku odgovornost (OBR) kao nezavisnog tela, nova vlada je
pokazala tendenciju da Zeli da se bavi uoCenim nedostacima sa veéom odgovornoSéu.
Kancelarija za budzZetsku odgovornost (OBR) je oshovana maja 2010. sa ciliem da sacini
nezavisnu procenu javnih finansija i ekonomije, bilans stanja javnog sektora i dugorocnu
odrzivost javnih finansija.** Osnivanje OBR takode ima za cilj da poveéa transparentnost i
otvorenost u formulisanju ekonomske i fiskalne politike. Da li rad OBR stvarno i doprinosi
ostvarenju ovih ciljeva ostaje da se vidi.

41

http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/http://www.hmtreasury.gov.uk/media/9B9/26/devolving decisionl 409.pd

2 v/idi: http://www.hm-treasury.gov.uk/data_obr_index.htm

49



5. Zaklju ¢ak

Cilj ovog projekta je da ukaZe na zakljucke vezane za reformska iskustva zemalja Clanica
OECD koja su korisna u kontekstu razvojne saradnje. Da bi se izgradila prakticna alatka, naSi
zaklju€ci su iscrpno navedeni u kontrolnoj listi (vidi poglavije 7). PoSto na ovom mestu nije
moguce da se vodi temeljita diskusija o istima, bice navedeni neki opsti zakljuCci koji se odnose
na razvojnu saradnju. Iskustvo sticano kroz reforme koje je istrazeno u ovoj studiji pokazuje da
su i u zemljama OECD reforme bile teSke i skupe za sprovodenje. To pokazuje da je vazno
realno oceniti Sta partnerske zemlje mogu da postignu. U skladu s tim, u ovoj studiji se tvrdi da
projekat reformskog paketa za uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima mora uzeti u
obzir specifiénu situaciju koja u tom kontekstu vlada u doti¢noj zemlji. lako studija nije protiv
uvodenja celovitog reformskog paketa, ipak se naglaSava da reformski paket treba da bude
paZzljivo projektovan i da uzme u obzir reformske kapacitete i reformsko okruZenje zemlje
partnera.

Ova studija nastoji da pruZi neke ideje o tome kako da se pojednostavi uvodenje budZetiranja
zasnhovanog nha rezultatima, naglaSavajuci dva nacina na koja to moZe da se ucini:

» S jedne strane, pokazala je da uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima
ukljuéuje raziCite segmente reforme, i da nije uvek neophodno da se sprovede ceo
reformski program da bi se postigli odredeni ciljevi. Na primer, poglavlje 2 pokazuje da
budZetsko planiranje mozZe biti poboljSano uvodenjem programskog budZetiranja i bez
obaveznog formulisanja informacija o ucinku.

» Kada zemlje uvode celovit reformski paket (budZetiranje zasnovano na programu i
budZetiranje zasnovano na ucinku) moguce je pojednostaviti reformu i putem
smanjivanja broja programa i pojednostavljenjem indikatora ucinka (vidi poglavlje 4.1.7).

Da bi se donela odluka o nacinu uvodenja budZetiranja zasnovanog na rezultatima treba uzeti u
obzir dostupna finansijska sredstva, osoblje i stru¢nost osoblja. Postoji uzroéno posledi¢na veza
kod uvodenja budZetiranja zasnovanog na rezultatima: Sto je reforma sloZenija i celovitija, to su
veci troSkovi i resursi koje treba uloZiti. PaZljivo obavljena analiza isplativosti pomaze da se
ustanove glavni ciljevi reforme budzetiranja i utvrdi reformski paket koji najbolije odgovara
potrebama zemlje. NaS osnovni stav je da postoje alternative uvodenju celovitog reformskog
paketa za koji se zemlje naj¢eS¢e odlucuju, kao i da je moguce projektovati takav reformski
pristup koji je prilagoden ciljevima i potrebama svake zemlje, a koji nece preopteretiti kapacitete
zemlje.

Evo nekih od zaklju¢aka u saZetoj formi:

Opsta iskustva OECD s reformama : Analiza reformi sprovedenih u zemljama OECD pokazala
je da je vecéina zemalja OECD preSla na budZetiranje zasnovano na rezultatima, i najvec¢i deo
njih na budZetiranje zasnovano na informacijama o uc€inku. Vecéina zemalja promenila je
zakonodavni okvir da bi otvorila put za reformu. Stavide, veéina je uvela reformu zajedno s
obra¢unskim racCunovodstvom i srednjoro¢nim planiranjem. Iskustva zemalja ¢lanica OECD
pokazuju da celovita reforma kao Sto je uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima
predstavlja pre svega stalni proces a ne kratkorocni ili srednjoro&ni projekat. U stvari, nijedna od
¢lanica OECD nije rekla da je reforma do sada u potpunosti sprovedena.

Prednosti i nedostaci budZetiranja zasnovanog nare  zultatima : Mada budZetiranje

zasnovano na rezultatima ima odgovarajuce karaktristike koje jacaju budZetski proces, mora se
uzeti u obzir da ono takode podrazumeva i viSi nivo sloZenosti i, iz tog razloga, vecée troSkove za
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pripremu budZeta. | dok veca fleksibilnost resornih rukovodilaca u izvrSenju budZeta moZze
potencijalno da poveca efikasnost, povecana fleksibilnost smanjuje sposobnost kontrolisanja
rukovodilaca programa. Zavisno od fleksibilnosti, javljaju se i vedi rizici ako se zapostavlja
budzetska disciplina ili veca osetljivost na poremecaje u procesu. StaviSe, veéa diskreciona
prava izvrSne vlasti mogla bi da stvore bojazan kod parlamenta da ée izgubiti uticaj na ulazne
stavke, kao Sto je bio slu¢aj u Nemackoj. Ovde je izazov da se shvati interes razli€itih ukljucenih
aktera i da se s njima radi, vodec¢i raCuna o razli¢itim na¢inima na koje se uvodi budzZetiranje
zasnovano na rezultatima.

Pokreta €i i rukovodioci reforme : Ministarstvo finansija obi¢no igra klju¢nu ulogu u procesu
reforme. Iskustva Velike Britanije takode pokazuju da je vazno ukljuciti ceo aparat drzavne
uprave i podsticati promenu administrativhe kulture. Pokazalo se da je dobro osnovati posebnu
jedinicu u okviru ili van ministarstva finansija jer je ona korisno sredstvo za upravljanje
procesom reforme. Intenzivno uklju€ivanje vrhovne revizorske institucije u Velikoj Britaniji i u
nemackoj saveznoj pokrajini Hesen moglo bi da bude primer kako se koristi stru¢nost institucije.
Mada snhazno politicko opredeljenje i rukovodecéa uloga ministarstva finansija ubrzavaju proces,
primer Nemacke pokazuje da i parlament igra klju¢nu ulogu u uspeSnom uvodenju budZetiranja
zasnovanog na rezultatima. Studija nemackog primera takode pokazuje da u federalnim
politickim sistemima pokretaci reforme mogu biti akteri na sub-nacionalnom nivou, jer su sub-
nacionalne drzave bile te koje su podsticale reformu nacionalnog pravnog okvira.

Koris éenje informacija o u ¢&inku (Pl): Koris¢enje informacija o ucinku u budZetiranju
zasnovanom nha ucinku — obi¢no uz ponovnu Klasifikaciju budzeta u skladu s programima —
otvara mogucnost da se meri rezultat koji je ostvaren. Glavna prednost je Sto time proces
odlucivanja dobija ve¢u snagu i 5to se povecéava potencijal za odgovornost vlade u odnosu na
parlament. Medutim, iskustva zemalja OECD, kao 5to su Velika Britanija i Hesen, pokazuju da
postoji opasnost od generisanja prevelike koli¢ine informacija koju instance za nadzor ne mogu
da savladaju. Na primer, Hesen je morao da razvije sistem filtera kako bi grupisao informacije u
obimu koji se mozZe koristiti. Rezultat je da je potrebno viSe rada, i da bi moglo uticati na
odgovornost, posto parlament zavisi od filtera jedinice koja je odgovorna za objedinjavanje
informacija. Stavise, mnoge zemlje &lanice OECD su rekle, a studije konkretnih slu¢ajeva to
pokazuju, da indikatori u€inka koji su merljivi i imaju smisla teSko mogu da se formuliSu.
Teskoce koje zemlje ¢lanice OECD imaju sa koriS¢enjem informacija o ucinku trebalo bi da
budu uzete u obzir prilikom razrade reformskog pristupa u zemlji partneru.

Trajanje i troSkovi reforme : Posto je uvodenje budZetiranja zasnovanog na rezultatima
kontinuiran proces a ne kratkoroc¢ni ili srednjoro¢ni projekat, ne treba potcenijivati troskove ni
vremenski okvir u vezi sa njim. Iskustva u zemljama c&lanicama OECD, kao i obe studije
konkretnih sluajeva, pokazali su da procesi prilagodavanja treba da budu ukljuéeni u
odredivanje vremenskog okvira reforme i da se troSkovi mogu neproporcionalno povecavati
narocito kada postoji uverenje da su reforme neophodne uz podrsku IT sistema.

Obra€unsko ra éunovodstvo i srednjoro €no finansijsko planiranje : Da li neku partnersku
zemlju treba savetovati da uvede obracunsko raCunovodstvo u kombinaciji s uvodenjem
programa zavisi od analize kapaciteta te zemlje da simultano vodi dva sloZena koraka reforme,
kao i od rezultata analize isplativosti. Ista preporuka vaZi i za uvodenje srednjoro¢nog
planiranja. Za potrebe ove studije treba napomenuti da ni uvodenje obradunskog rac¢unovodstva
ni sprovodenje srednjoro€nog planiranja ne predstavljaju ni zahtev ni neophodan preduslov za
uvodenje budZetiranja zasnovanog na programu, i da bi trebalo paZljivo razmotriti da li uvodenje
ove dve reforme moze preopteretiti reformske kapacitete zemlje.
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Sva pitanja o kojima je ovde bilo reci obradena su u Kontrolnoj listi. Kontrolna lista je zamiSljena
kao sredstvo koje ¢e koristiti savetnici za pitanja razvoja i vlade partnerskih zemalja da bi
razmatrali da li su dostupni kapaciteti i finansijski resursi dovoljni za reformu i Sta moze biti
ostvareno s tim dostupnim resursima. Izazove i rizike treba razmotriti na pocetku kako bi se
izbegla iznenadenja u sprovodenju reforme. Ako se koristi na odgovarajuci nacin, kontrolna lista
daje savetnicima za pitanja razvoja i partnerskim zemljama stratesSki instrument kojim se
projektuje takav reformski pristup koji ¢e biti prilagoden svim specifi€¢nostima partnerske zemlje,
uzimajuci u obzir potrebe i kapacitete iste.
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Prethodne napomene

Kontrolna lista je strateSki instrument za razvojne savetnike i rukovodioce reforme u partnerskim
zemljama (uglavnom ministarstva finansija). Kontrolna lista daje celovit raspon relevantnih
pitanja, zaklju€aka i preporuka izvucenih iz primera zemalja ¢lanica OECD i odgovarajuce
literature za svaku fazu procesa budZetske reforme. MoZe biti koriS¢ena za razmatranje
fundamentalnih strateSkih odluka na pocetku procesa reforme. U tom sluaju Kontrolna lista
sluzi kao smernica za razvoj reformske strategije kojom ¢e se uvoditi budZetiranje zasnovano
na rezultatima. Medutim, moZe biti koriS¢ena i za ja¢anje upravljanja tekué¢im procesom reforme
ako su sve strateSke odluke prethodno ve¢ donete. Dok su se prva tri poglavlja uglavnom bavila
pitanjima savetnickih usluga za politiCki nivo, poglavlja 4-9 su usmerena na nivo sprovodenja
budzetske reforme.

Uspeh budZetskih reformi zavisi od odredenih politi¢kih i tehni¢kih elemenata kao Sto su
institucionalni, organizacioni i pravni preduslovi koje treba razmotriti pre formulisanja Cinjenica.
Narocito je vazno voditi diskusije o dometu reformi. Ova studija pokazuje da nije neophodno
uvesti celovit reformski paket, ve¢ da je vaznije usredsrediti se na karakteristike reforme koje
najbolje sluze potrebama zemlje. Zatim, pokazano je da su reformski procesi kao Sto je
uvodene budZetiranja zasnovanog na rezultatima stalni procesi, a ne procesi u kojima je
moguce ostvariti brze rezultate i uspehe. U razvojnom kontekstu posmatrano, vazno je
obezbediti da institucije koje sprovode reforme imaju kapacitete i resurse da stvore odrZiv
budZetski sistem zasnovan na rezultatima. Ova pitanja treba razmotriti na politickom nivou
odlucivanja pre nego Sto proces zapocne.

Koncept Kontrolne liste u celini zasnovan je na pretpostavci da reforma jo$ nije pocela i da ¢e
savetnik imati priliku da sa partnerskom zemljom razmotri osnovna pitanja kao Sto su ciljevi i
dometi reformi. Poglavlja 1-5 bave se fundamentalnim strateSkim pitanjima kao Sto su ciljevi,
pokretaci i preduslovi reforme i finansijska strategija. U praksi ¢e savetnik ¢esto nastupiti u
situaciji kada su mnoge od ovih odluka ve¢ donete. U takvom slu€aju, poglavlja 1-5 mogu sluZiti
kao retrospektivna orijentacija o tome da li su u datom trenutku jasna sustinska pitanja. Van
toga, pitanja koja se odnose na upravljanje procesom reforme, kao i tehni¢ka pitanja, pitanja
potrebe za razvojem kapaciteta i kontrola i revizija mogu biti vaznija u toj fazi (poglavlja 6-9).
Peto poglavlje pokre¢e nekoliko vaznih tema koje se ti¢u planiranja toka i vremenskog okvira i
zato se bavi sustinskim pitanjima reforme. Zbog toga planiranje toka i vremenski okvir u svakom
slu€aju treba da budu dominantni, mozZda ¢ak treba razmotriti prethodne odluke ukoliko postane
jasno da je zemlja preoptere¢ena reformom.

Imajte u vidu da preporuke koje su date moZzda nece uvek biti relevantne za sve partnerske
zemlje zbog razlicitih konteksta tih zemalja. Mada ova Kontrolna lista predstavlja pokuSaj da se
na uopsten nacin predstave odredena kljuéna pitanja, zaklju€ci i preporuke, nju treba proveriti
sa stanoviSta savetnickih usluga za svaku partnersku zemlju kako bi se videlo da li su teme o
kojima se govori u Kontrolnoj listi relevantne za dati sluca,.

Q = sustinska pitanja koja treba postaviti
F = zaklju€ci iz naSeg rada koji su relevantni za savetodavni pristup
R = preporuke za savetnike



1. Pozadina reforme

1.1 Zasto?

Q: Sta je obrazloZenje za uvodenje budzZetiranja
zasnovanog ha rezultatima u kontekstu
konkretne zemlje?

Q: Sta su odekivani rezultati/koristi od reforme?
Sta su ciljevi zemlje (na primer, poboljSano
planiranje ili odlu€ivanje, poboljSana efikasnost i
pruzanje javnih usluga, povecana odgovornost,
uStede)?

Q: O cZemu je postignut dogovor tokom
politickog dijaloga a) s grupom za koordinaciju
donatora, b) s Nemackom razvojnom
saradnjom? Kakve su obaveze preuzete do
sada? Kakve su implikacije po reformu
upravljanja javni finansijama? Da li su odredeni
indikatori za reformu upravijanja javnim
finansijama? Da li su povezani s budZetiranjem
zasnovanim na rezultatima?

F: Oc¢ekivani rezultati/koristi od reforme su
vazni za projektovanje procesa reforme. Ciljevi

reforme mogu se razlikovati zavisno od
konteksta i aktera (na primer, ministarstvo
finansija, parlament i vrhovna revizorska
institucija).

R: Mora se s paZnjom razmotriti razlog zbog koga zemlja Zeli da reformiSe budzetski sistem. U
kontekstu davanja saveta vazno je da se s partnerom razmotri cilj reforme.
R: Postoje¢i sporazumi moraju se razmotriti s donatorima, jer to mozZe ograniciti broj izbornih

mogucnosti.

1.2. Sta?

e Q: Koju  terminologiju koristi partner | ¢ F: Ako termini nisu dosledno koriSc¢eni, koristite
(budzetiranje zasnovano na  programu, poglavlie 2 u kome se objaSnjava moguca

budZetiranje zasnovano na ucinku, budzetiranje
zasnovano na rezultatu...)? Da li je nacin na koji
se ti termini koriste u skladu s na¢inom na kaoji vi
razumete te termine?

Q: Sta tacno Zeli partner da uvede? Koji je
domet reforme? Da |i su cilievi realno
postavljeni?

razlika izmedu termina .budZetiranje
zasnovano na programu“, ,budZetiranje
zasnovano na ucinku“ ili ,budZetiranje

zasnovano na rezultatima®.

F: Domet reforme treba da bude predmet
razgovora na pocetku. Odredene karakteristike
budZzeta zasnovanog na rezultatima sluze
odredenim ciljevima (vidi poglavlje 2, Tabela 1).
BudZetiranje zasnovano na programu moze biti
iskoris¢eno da bi se poboljSalo planiranje
razvojnih cilieva bez obaveznog generisanja
indikatora ucinka i merenja ucinka. S druge
strane, moglo bi biti dovoljno da se informacije
0 ucinku dodaju budzZetu kao aneks ako je cilj
da se povecaju odgovornost i transparentnost u
pogledu ostvarenja politickih ciljeva, ¢ak i bez
ponovnog klasifikovanja budZeta u skladu s
programima.

F: Kada su za ostvarenje ciljeva potrebni i
uvodenje  budzetiranja  zasnovanog na
programu i informacije o ucinku, postoje drugi
nacini da se smanji slozenost reforme.
Smanjenje programa i odgovarajucih indikatora
moze, na primer, biti nain da se smanji obim

2




poslova uprave.

R: Morate biti sigurni da vi i va$S partner govorite o istoj stvari. Saglasnost je vaZzna kako bi se izbegli

nesporazumi.

PokuSajte da identifikujete najmanji moguci reformski paket koji je usmeren na ostvarenje ciljeva
zemlje. Savetujte uvodenje celokupnog reformskog paketa samo ako institucije partnerske zemlje

imaju dovoljne kapacitete da ga sprovedu.

1.3. Kako

Q: Koja varijacija/segment budZetiranja
zasnovanog ha rezultatima moZe na najbolji
nacin sluziti ostvarenju ciljeva? Koji segment
najbolje sluzi potrebama zemlje?

Q: da li je potreban ceo reformski paket za
ostvarenje cilieva zemlje da bi se poboljSao
njen sistem upravljanja javnim finansijama
(PEM)? Sta su rizicifizazovi? Da li bi iste

prednosti mogle biti ostvarene na laksi,
jednostavniji nac¢in?
Q: Postoji li strateSki papir koji usmerava

proces reforme i da li taj papir navodi sve
aspekte reforme?

F: Pod pritiskom spoljnih snaga partnerske
zemlje Cesto teZe sprovodenju celovitog procesa
reforme  koji obi€no sadrzi budZetiranje
zasnovano na informacijama o ucinku zajedno
sa srednjoro¢nim finansijskim planiranjem i
obracunskim racunovodstvom.

F: Za postizanje cilieva partnerske zemlje nije
uvek neophodno uvodenje celovitog reformskog
paketa. Tabela u poglavju 2 identifikuje koje
karakteristike su neophodne da bi se ostvarili
ciljevi.

F: Postoji inherentno balansiranje izmedu
prednosti reforme (jacanje planiranja,
odgovornosti, i efikasnosti) i administrativnih,
proceduralnih i politiCkih troSkova.

Preporuke:
Tehnicka saradnja treba da podrzi stvaranje pristupa reformi koji na je najbolji nacin prilagoden tako
da odgovara potrebama zemlje. Samo apsolutno neophodne karakteristike reforme treba da budu
uvedene kako se ne bi preopteretili reformski kapaciteti zemlje.

Neophodno je s partnerom razgovarati o tome Sta se mora uciniti na ustrb reforme i predociti mu Sta
je sve neophodno da se ucini, kao i kakvi su rizici reforme.

Domet reformskog programa treba da bude razmotren sa svim ukljuéenim akterima — vladom
partnerske zemlje, njenim ministarstvom finansija, resornim ministarstvima, parlamentom, donatorima
— kako bi se steklo vlasnistvo nad Sto ve¢im delom procesa.

Koristite analiticke alatke iz medunarodnih organizacija kao Sto su PEFA ocena ili budZzetski pregled
OECD kako biste ocenili snage i slabosti budZetskog sistema partnerske zemlje.

2. Pokretadi reforme

2.1 OpSta pitanja

Q: Ko je inicirao reformu?

Q: Ko je pokretacka snaga procesa reforme?
Koje interese ima odredena grupaljedinica? Ima
li sukobljenih interesa koji bi mogli biti prepreka
procesu (kao strah parlamenta da izgubi
kontrolu nad ulaznim stavkama, uprava se
usteZe da prihvati promene)?

Q: Da li iza procesa stoje spoljni faktori
(donatori, MMF, Svetska banka, OECD itd.)?

Q: Proces ide odozgo prema dole, ili odozdo
prema gore? Odozgo prema dole: viada i
ministri upravljaju reformom. Odozdo prema
gore: pojedinacni budZetski korisnici su kljucni
akteri (Anderson 2008:5). Koji od njih ima veée
izglede da bude uspeSan?

F: Reforme iniciraju razliciti akteri (u rasponu od
ministarstva finansija, parlamenta ili uprave do
spoljnih donatora).

F: Ovi akteri imaju razliCite interese. Ako ti
interesi nisu predmet razmatranja, proces
reforme mogu blokirati akteri koji misle da njihovi
interesi nisu zadovoljeni.

F: Procesi odozgo prema gore pokazali su se
kao klju¢an faktor uspeha. Pa ipak, drugi akteri
(kao uprava ili parlament) moraju biti barem
voljni da ne blokiraju reformu.

F: Praksa u Nemackoj pokazala je da postoji
veoma mala javna svest o procesu reforme.
Posto je uvodenje budZzetiranja zasnovanog na
rezultatima veoma slozen posao, mozda ¢e biti




teSko¢a u otpocinjanju procesa sa celovitim
uéeSc¢em, naroCito ako civilno drusStvo nije
organizovano. Treba pridavati znacaj
uklju€ivanju predstavnika naroda (parlament).

* Q: Postoji li javni interes za reformu?

Preporuke:

* U mnogim partnerskim zemljama medunarodne finansijske institucije i donatori vrSili su pritisak na
zemlju da uvede celovit paket reforme. U tom sluéaju, treba inicirati diskusiju o potencijalnim koristima
reforme i ciljevima koje partnerska zemlja Zeli da sledi. To je vazno da bi se obezbedilo vlasniStvo nad
procesom reforme.

» Potrebno je razumeti interese razlicitih uklju¢enih aktera u procesu reforme i uzeti ih u obzir.

» Treba obezbediti politicku podrSku i podrSku visokih rukovodilaca (odozgo prema dole) i snazno
rukovodenje, ali isto i da akteri koji imaju ovlaS¢enja da stave veto (parlament) ne nadu razlog da
blokiraju reformu.

2.2 Vlada (kabinet/ministarstvo finansija/resorna ministarstva)

» Q: Da li postoji politicko vlasniStvo i liderstvo za
reformu budZeta? (predsednik, premijer, ministar
finansija)? « F: Veta je verovatno¢a da ¢e reforma biti

uspesna ako uziva podrsku

e Q: U okviru ministarstva finansija: da li viSi nivoi vlade/premijera/ministra finansija.

hijerarhije podrZzavaju reformu?

Kako se moZe obezbediti da se proces reforme
nastavi u slu¢aju da dode do promene/zamene
na visokim politi€kim nivoima?

Q: Kako resorna ministarstva shvataju ovu
reformu? Da li pruZaju dovoljnu podrSku? Da li su
svesni koristi/obrazloZenja koja se nalaze u
pozadini reforme? Ako nisu, kako ih ubediti?

Q: Da li pojedinacni (programski) rukovodioci u
ministarstvima uklju€eni? Da li su spremni svojih
zadataka i prednosti reforme?

F: Promene u politici ¢esto vode promeni
interesa. Opredeljenje za reformu moZe nestati.

F: Postoje velike razlike u opredeljenju resornih
ministarstava da podrZze proces reforme i da
preduzmu velike reformske korake razlikuju se u
velikoj meri.

F: Osoblje ministarstva finansija moZzda ¢e biti
uzdrZzano u podrSci procesu reforme posto velika

reforma budZetiranja obi¢no za rezultat ima
velike promene u okviru ministarstva (tj.
reorganizaciju jedinica, promenu zadataka za
osoblje), tako da se mora obezbediti podrSka
osoblja.

Preporuke:

» Sledite pristup koji ukljucuje viSestruke nivoe u cilju generisanja vlasniStva na svim nivoima vlasti.

» Politicki dijalog mogao bi biti koris¢en za pridobijanje vece politicke podrske, kao putem politickog
dijaloga o bilateralnoj saradniji i/ili o podrSci budzetu od veceg broja donatora.

» Institucionalizacija reforme (na primer usvajanjem odgovarajucih zakona) ¢ini odrzivost reforme
verovatnijom.

* MoZe biti osnovana upravljacka grupa radi diskusije o projektu i napretku reforme, kao i o
potencijalnim pilot ministarstvima. Upravljacku grupu treba da c¢ine nosioci reforme u okviru
ministarstva finansija (sektor za budzet ili reformska jedinica) i zainteresovanih resornih ministarstava.
Visoko pozicionirani predstavnici korisni su za vlasniStvo nad procesom i za napredak procesa.

* Resorna ministarstva s veé¢im obavezama u odnosu na reformu mogu biti odabrana kao pilot
ministarstva. Ona mogu delovati kao primer drugim ministarstvima. Pilot ministarstva treba da daju
savete drugim ministarstvima u fazi uvodenja kako bi se obezbedila saradnja medu ministarstvima i
ucenje na iskustvima.




* VazZno je da rukovodioci ucestvuj. Oni daju osnovu za reformu i mogu podrZati nastavak kada se
dogode personalne promene na visokom politickom nivou. Svaka reforma ti¢e se promene mentaliteta
ljudi. Radionice za senzibilizaciju osoblja svih ministarstava i u¢eS¢e u procesu mogli bi da pruze
podrsku generisanju podrSke i usaglaSavanju. Dalje mere podrSke mogle bi biti: odredivanje zadataka
za svakog ¢lana osoblja s ciliem da se ostvari promena u nacinu razmisljanja; integrisanje reforme u
Siri koncept modernizacije uprave; promena savetnika za upravljanje; obezbedenje sigurnosti radnih

mesta za jedinice ka kojima je usmerena reforma.

2.3 Parlament: Odbor za budzet/odbor za finansije, odbor za nadzor javnih

racuna

* Q: Ko su relevantni akteri u okviru parlamenta?

* Q: Da li parlament mora da odobri uvodenje
budzZetiranje zasnovano na rezultatima? Da |i je
svestan prednosti/nedostataka koje reforma
moZe imati po parlament?

* Q: Kako se odobrenje budzeta mozZe povezati
sa funkcijom revizije?

* Q: Da le su odobravanje budZeta zasnovanog
na rezultatima i adekvatna kontrola ucinka
moguca bez budZetske kancelarije?

* F: U mnogim zemljama jedan odbor je nadleZzan
za odobravanje budZeta (odbor za budzet /odbor
za finansije, odnosno BC/FC) a drugi za nadzor
nad budZzetom (Vestminsterski model: odbor za
nadzor javnih rauna - PAC). U nekim
zakonodavstvima odbori za budZet/finansije imaju
zadatak da razmatraju revizorske izvestaje,
nekad preko pod-odbora (kao Nemacka: odbor
za proveru racuna). U svakom slucaju, mora se
praviti razlika izmedu ove dve funkcije.

* F: Analiza je pokazala da je manja verovatno¢a
da reforme budu uspeSne ako nemaju podrsku
parlamenta. Medutim, parlament moZze smatrati
da je uvodenje budZzetiranja zasnovanog na
rezultatima, naroc€ito u fazi odobravanja.

» F: Rizici iz perspektive odbora za budZet u fazi
odobravanja su:

a. Gubitak kontrole nad ulaznim stavkama jer
parlament glasa o daleko Sirem budZetu nego
kada je re€ o linijskom budzetiranju; manja
mogucnost transfera troSkovnih stavki;

b. Negativni efekti tokom izbornih kampanja jer
stavke orijentisane na ulazne podatke
obezbeduju viSe informacija o alokaciji
resursa izbornim jedinicama.

c. Prenos vlasti na druge odbore, jer odbor za
budZzet moZe zavisiti od toga kako je
sektorski odbor ocenio program.

» F: Skoro sva zakonodavstva nedovoljno koriste
potencijal koji ima funkcija revizije za
informisanje i unapredenje funkcije odobravanja
budzeta (Wehner 2011).

» F: Parlamenti bez budzetske kancelarije obi¢no
su manje efikasni ako nema adekvatne kontrole
vladinih cifara jer mozda nece biti u stanju da
kontroliSu/analiziraju date cifre.

« F: Zahtevi za finansijskim izveStavanjem
menjaju se s uvodenjem budZetiranja
zashovanog nha rezultatima — neophodno je viSe
dubinske kontrole u€inka. Korisni, pravovremeni
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priviemeni izvestaji neophodni su za delotvorni
zakonodavni nadzor (Page 2011).

Preporuke:

* Ako je u ranoj fazi obezbedeno uceSce parlamenta, narocito preko odbora za budZet/odbora za
finansije (BC/FC), to je podrSka uspehu reforme. Kampanje za podizanje svesti o koristi/prednostima
reforme mogu biti od pomoci.

* RazmiSljajte o nac¢inima da svedete na najmanju meru gubitak moci od strane parlamenta i na to kako
poslanici svojim bira¢ima prodaju prednosti budZetiranja zasnovanog na rezultatima.

e U poredenju s rizikom od toga da parlament uloZi veto (zavisno od konteksta zemlje), obezbedena
kontrola nad ulaznim budZzetskim stavkama u parlamentu moze povecati prihvatljivost.

* Model pod-odbora (nadzorna funkcija dodeljuje su pod-odboru odbora za budZet) pogodan je za to da
u najvecoj meri iskoriste potencijal uticaja koji zakljucci revizije imaju na budZetske odluke (Wehner,
2011).

* U mnogim zemljama bilo bi preporucljivo da se oja¢a nadzor parlamenta nad revizijom. Ako nema
naknadne produbljene kontrole rezultata, jacanje odgovornosti putem budZetiranja zasnovanog na
rezultatima je ograniceno.

* Da bi se obezbedila naknadna kontrola parlamenta nad budZetiranjem zasnovanom na rezultatima:
revizija u¢inka je neophodna jer je parlamentarna debata zasnovana na revizorskom izvestaju.

» BudZetska kancelarija u parlamentu mogla bi ojacati sposobnost odbora za budzZet da bolje oceni
uticaj programa i ostvarenje indikatora ucinka i da bude manje zavisan od drugih odbora.

» Postoji potreba da zakonodavne budZetske kancelaije formuliSu dobre prakse za analizu mesecénih
finansijskih informacija, kao i za analizu priviemenih izveStaja parlamenta (Page: Interim Reporting
Practices and Legislative Oversight, Presentation April 2011).

2.4 Vrhovna revizorska institucija

Q: Da li je ukljuéena vrhovna revizorska
institucija? Ako nije, kako moze biti uklju¢ena?

« F: Da bi vlada bila odgovorna za rezultate,
neophodno je da vrhovna revizorska institucija
izvrSi reviziju u€inka.

Q: Koju ulogu ona vrsi?

Q: Kakve implikacije ima uvodenje budzZetiranja | °

zasnovano na uc€inku za ulogu vrhovne
revizorske institucije? Da li to znaci promenu
vrste revizije koju vrsi; od tradicionalne revizije do
revizije u€inka?

Q: Ako se uloga vrhovne revizorske institucije
menja, da li to zahteva izmenu i dopunu ustava
kako bi se prosirio obim njenog mandata?

Da li vrhovna revizorska institucija u zemlji ima
finansijske i operativnhe sposobnosti da preuzme
novi mandat? Da li je finansijski nezavisna; da li
ima redovan i predvidiv dotok novca? Da i u
operativnom smislu ima kadar i profesionalne
kompetencije da odgovori na  zahteve
budzetiranja zasnovanog na ucinku? Ili bi
uvodenje reforme preopteretilo finansijske i
operativne kapacitete ove institucije?

F: Vrhovna revizorska institucija moze sluZziti kao
savetnik za razradu programa ili indikatora
uCinka (vidi Studiju slucaja Velike Britanije i
Nemacke: Hesen).

« F: Vrhovna revizorska institucija je aktivho
ukljuéena u reviziju budZetiranja zasnovanog na
rezultatima i sa revizije kakvu je obavljala presla
je na reviziju u¢inka/vrednost za uloZeni novac.

Preporuke:
Sensitizacija vrhovne revizorske institucije da bi se mogao utvrditi potencijal budZetiranja zasnovanog
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na rezultatima.

Ocenite finansijske i operativne sposobnosti vrhovne revizorske institucije i obezbedite da uvodenje
revizije ucinka ne predstavlja preveliko opterecenje.

Obuka vrhovne revizorske institucije da moze da vrSi reviziju vrednosti za uloZeni novac.

Ako ima prostora, mozZe biti korisno da se oja¢a uloga vrhovne revizorske institucije kao savetnika
ministarstvu finansija i parlamentu.

2.5 Civilno drustvo i mediji

Q: Gde je u okviru procesa reforme prostor za | « F. U nekim zemljama postoje organizacije

uceSce organizacija civilnog drustva i medija? civilnog drustva pri budZetskim grupama koje su
Q: Sta bi mogle biti neke od moguc¢ih prepreka ve¢ aktivno uklju¢ene u budZetski proces u
aktivnom ucéeS¢u organizacija civilnog drustva i zemlji; kao IDASA u Juznoj Africi i ISODEC u
medija? Koliko je lak pristup informacijama o Gani.

reformi?

Q: Koju ulogu mogu organizacije civilnog drustva
igrati u prilog podrske reformskom programu?

Q: Da li su organizacije civilnog drustva i mediji u
zemlji partneru ve¢ mobilisane, ili sposobne da
mobiliSu i pruze objektivan i analitiCki doprinos
procesu reforme?

Preporuke:

PokuSajte da obezbedite u¢eSce organizacija civilnog drustva i medija u celokupnom procesu reforme,
jer njihovo ukljucenje povecava svest gradana o reformi. Takode je korisno da se iniciraju i podsticu
javne debate u kojima bi javnost mogla dati vredan doprinos. Medutim, uklju¢enost zavisi od stepena
mobilizacije civilnog druStva u datoj zemlji. Ako je ono manje mobilisano, nadite nacin na koji moZze biti
podstaknuto da ucestvuije.

Neposredna podrSka moZze isto tako biti u obliku pomoci povecanju uceSc¢a organizacija civilnog
druStva kroz obuku, izgradnju kapaciteta i finansiranje.

Posredno: diskutujte s partnerom na koji bi se nacin on uklju¢io u rad s organozacijama civilnog
druStva. Na primer, razmotrite kako bi proces reforme mogao biti otvoren i transparentan, Sta je to Sto
bi informacije ucinilo lako dostupnim za organizacije civilnog druStva i medijime.

. Institucionalni i pravni zahtevi

3.1 Institucionalni zahtevi

Q: Da li ¢e institucionalna organizacija u | ¢ F: Preklasifikacija budZeta prema programima
resornim ministarstvima odgovarati strukturi mogla bi voditi preklapanju odgovornosti izmedu
programa, ili obrnuto? razli¢itih ministarstava, Sto ¢e neizbezno dovesti
do problema. Na taj nadin reforma budzeta se
odrazila na organizacionu strukturu

ministarstava i na podelu zadataka izmedu
ministarstava (OECD Kraan 2007:5).

« F. Dva oshovna pristupa projektovanju
programa ((Diamond 2003:14/15):




1) programska struktura odgovara budzetskom
korisniku — uzmite budZetskog korisnika i
projektujte program samo u okviru aktivnosti
tog ministarstva.

2) Odredite Siroke oblasti politickog delovanja,
identifikuju¢i programe na toj osnovi tako da
pojedinagne institucije mogu na kraju da
daju doprinos samo jednom delu programa.

Q: Da li je uveden funkcionalni sistem interne
revizije? « F: Interna revizija ima vaznu ulogu u svakom
sistemu upravljanja javnim finansijama. Narogito
njegova funkcija kao sredstva za upravljanje
rizikom moze biti koriS¢ena za upravljanje
procesom reforme.

* Q: Da li je uveden funkcionalni obradunski
sistem? * F: Funkcionalan obracunski sistem (bez obzira
da li obraCunski ili gotovinski) pokazalo se da
predstavlja preduslov za uvodenje budZetiranja
zasnovanog na rezultatima.
Preporuke:

Treba izbedi reorganizaciju budzZetskih korisnika jer bi mogla sustinski da uspori proces reforme.
Generalno posmatrano klasifikacija budzeta treba da sledi organizacionu strukturu, jer to pomaze da
se na najmanju meru svedu vreme i napor koji su neophodni za sprovodenje reforme. To
podrazumeva da ministarstvo finansija prihvata da su resorna ministarstva odgovorna za organizaciju
ministarstva na nacin koji smatraju odgovarajuc¢im, a da se uzdrZzava od pokuSaja da budZet prilagodi
aktuelnim politickim ciljevima na nacin koji je bolji od onog koji se ostvaruje preko postojece
organizacione strukture (vidi OECD Kraan 2007:5, 6, takode Diamond 2003:14, 15).

Ne zaboravite vaznu ulogu koju u procesu reforme igra sistem interne revizije kao sredstvo za
upravljanje rizikom.

Ne zaboravite vaznu ulogu funkcionalnog obradunskog sistema, ali on treba da bude Sto jednostavniji
kako postojeci kapaciteti ne bi bili preoptereceni.

3.2 Pravni zahtevi

* Q: Da li regulatorni okvir odgovara reformi? Da li | ¢ F: Institucionalizacija novih budzZetskih pravila
u kontekstu uvodenja budzetiranja zasnovanog pomaze postojanju Cvrstin osnova reforme i
na rezultatima postoji plan da se promeni obezbeZuje podrSku njihovoj primeni. To takode
organski zakon o budZetu? Da |li bi to ojaCava poloZaj ministarstva finansija u odnosu
predstavljalo podrSku sprovodenju reformi? na resorna ministarstva s obzirom na to da

uceS€e u procesu ne zavisi od dobrovoljnih
priloga.

* R: Obezbedite da nova pravila budu institucionalizovana, ako stari oteZzavaju ili sprecavaju uvodenje
budZetiranja zasnovanog na rezultatima. Reforma/promena budZetskih zakona trebalo bi da prati
reformske procese kako bi se podstaklo usaglaSavanje i kako bi se ojacao poloZaj ministarstva
finansija.

4. Finansiranje reforme

* Q: Da li postoji procena troSkova reforme? Ako | « F: U mnogim slu¢ajevima zemlje su izvestile da

ne postoji, postoje li zastitni mehanizmi koji ¢e su najvece troSkove reforme predstavijale IT

obezbediti da troSkovi budu procenjeni u nekoj licence i obuka za uvodenje radunovodstva

kasnijoj fazi? zasnovanog na IT ili za prelazak na obracunsko
raCunovodstvo .

* Q: Koja reformska aktivnost ¢e biti najskuplja?




Postoji li potencijal da se reformske aktivnosti | « F: Iskustvo je pokazalo da uvodenje reformi koji

svedu na apsolutni minimum? su zasnovane na IT ne samo da je zahtevalo
odredene troSkove, ve¢ je uklju€ivalo i tekucée
* Q: Da li je obezbedeno finansiranje? Ako nije, troSkove za odrzavanje uvedenog sistema.

koji su moguci izvori finansiranja (mobilizacija
sopstvenih resursa, donatori)?

Preporuke:

* Razgovarajte o troSkovima reforme i potencijalnim izvorima finansiranja s partnerom. Obezbedite da
partner bude svestan ukupnih troSkova (ukljucujuci honorare za savetnike, tehnicku opremu, dodatno
potrebno osoblje, troSkove promocije...)

* Srednjoro¢na strategija finansiranja mogla bi biti od pomoci s obzirom na to da je za sprovodenje
reformi potrebno dosta vremena i/ili one ¢ak same po sebi predsavljaju tekuce procese.

* Pokrenite to pitanje u dijalogu donatora. Obezbedite da i donatori podrzavaju reformu.

5. Tok reforme

5.1 Redosled koraka reforme

e Q: Da Ii funkcioniSu procesi upravljaja javnim | * F:. Postoji obimna literatura koja se bavi

finansijama? Sta su prioriteti reforme upravljanja odgovaraju¢im planiranjem toka reforme. Postoji
javnim finansijama? Sta je ono Sto treba saglasnost o tome da osnovi sistema
najhitnije reformisati? budZetiranja treba da budu na snazi pre nego

Sto poénu procesi reforme. Siroko prihvacen
pristup Alena Sika (Allen Schick) o ,Getting the
basics right* sugeriSe odredeni tok koji moze biti
koris¢en kao smernica (vidi preporuke u
antrfielu).

» F: Postoje dve faze savetovanja o toku reforme.
Na viSem nivou odlu€ivanja: ispravan tok
ukupnih prioriteta reforme — reformski prioriteti
odreduju se prema tome Sta treba da se dobije
od sistema upravljanja javnim finansijama. Na
nizem nivou odlucivanja, koji je vise tehni¢kog
karaktera, tok se sastoji od rasporeda
reformskih aktivnosti kako bi se ostvario dati
prioritet rezultata (verovatno s viSe detalja)
(Diamond 2010).

» F: Pristup velikog praska zahteva visok nivo
podrSke u smislu politicke volje i resursa. Nosi
potencijalno viske rizike poSto ne daje priliku da

e Q: Da li pristup reformi odgovara ostvarenju
ciljieva? (veza s poglavljem 1 - Pozadina)

. R . se uCi na greSkama i da se reforme

* Q: Koje druge reforme moraju biti paralelne, ili prilagodavaju u hodu. Verovatnije je da ¢e vlade
se odvijaju zajedno s uvodenjem budzetiranja usvojiti pristup ,velikog praska* kada postoje
zasnovanog na rezultatima? (vidi detaljno u snazni faktori koji podrzavaju brzu promenu, kao
pod-poglaviju 5.2) §to su ekonomska kriza ili promena vlasti. Bez

) Lo - tih pokretackih faktora moglo bi biti teSko da se

* Q: Da li se Zeli pristup korak po korak, ili izvrsi pritisak u pravcu uvodenja obuhvatnih

uvodenje Lwvelikim praskom®? Koje reformi (OECD 2007:35).
prednosti/rizike moZe imati svaki od ovih




pristupa?

5.2 Pratecée reforme

Q: Da li postojanje obracunskog racunovodstva
predstavlja preduslov za uvodenje budZetiranja
zasnovanog na programu? Da li je neophodno
uvesti te dve reforme istovremeno?

Q: Da li je neophodno srednjoro¢no finansijsko
planiranje/treba li prvo njega uvesti?

Q: Da li je neophodno, da li je od pomodi,
odnosno da li je ¢ak lakSe da se pre uvodenja
budZetiranja zasnovanog na ucinku prvo uvede
budZetiranje zasnovano na programu? Ako
jeste, da li u znac¢ajnoj meri usporava proces
reforme?

F: Mada obracunsko ra¢unovodstvo daje viSe
informacija o sada3njoj finansijskoj situaciji
vlade, njegovo uvodenje je teSko i skupo. Iz tog
razloga mora biti paZljivo razmotreno da li treba
da bude wuvedeno u vezi s reformom
budZetiranja. Literatura i analiza studija
konkretnih sluCajeva sugeriSe da obra¢unsko
raunovodstvo nije preduslov za uvodenje
budZetiranja zasnovanog na rezultatima.

F: Mada je veza izmedu programa i
srednjoro¢nog vladinog planiranja logic¢na,
ponovna Klasifikacija budZeta u skladu s
programima sama po sebi takode dodaje
vrednost procesu planiranja. Ako je planirano da
programi traju duze od budZetske godine
aproprijacije prema obavezama sluze
obezbedenju finansijske podrSke. Generalno
posmatrano, to nije zahtev za budZetiranje
zasnovano na rezultatima.

F: Tabela u poglavlju 2 pokazuje da budzetiranje
zasnhovano na programu ve¢ ojacava odredene
budZetske funkcije kao Sto je planiranje i stoga
ispunjava sopstvene ciljeve. Medutim, bez
formulisanja indikatora uc€inka odgovornost
programskih rukovodilaca je ograni¢ena. Ako se
prvo uvede budZetiranje zasnovano na
programu, to moze biti odgovarajuce reSenje da
se ne preopterete reformski kapaciteti zemlji.

5.3 Vremenski okvir reforme

Q: Postoji li zadati vremenski okvir u kome
zemlja Zeli da sprovede reformu? Da |i je
realan?

Q: Koji ne-tehni¢ki  (odnosno  politicko
ekonomski) faktori mogu da utiCu na tok
reforme, posebno na vremenski okvir? Da li su
uzeti u obzir u reformskom pristupu koji je
zemlja usvojila?

F: Iskustvo sticano kroz reforme u nekoliko
zemalja pokazuje da je za ovaj proces potrebno
i do 15 godina (Anderson 2008:5).

F: Vremenski okvir ¢e biti prilagoden zemlji, nije
verovatno da bi bilo moguée za sve zemlje
napraviti opsti tok ukupne reforme. To nije samo
tehniCko pitanje koje se tiCe iskljucivo
upravljanja javnim finansijama izvan politiCko-
ekonomske reforme zemlje. Vremenski okvir
zavisi od a) ocekivanih rezultata/cilieva, i b)
politickog konteksta.

Preporuke
Sledite pristup postavljanja zdravih osnova ,Getting the basics right* (Allen Schick, 1998)

Vlada treba da podstice okruzenje koje podrzava i zahteva ucinak pre uvodenja budzetiranja
zasnovanog na ucinku ili budzetiranja zasnovanog na rezultatima.
Kontrola ulaznih stavki pre nastojanja da se kontroliSu rezultati.
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Gotovinsko ra¢unovodstvo pre obracunskog.

Uspostaviti spoljnu kontrolu pre uvodenja unutrasnje kontrole.

Uspostaviti unutrasnju kontrolu pre uvodenja upravljacke odgovornosti.

U upotrebi treba da bude pouzdan racunovodstveni sistem pre uvodenja integrisanog sistema
finansijskog upravljanja.

BudZet za poslove koje treba obaviti pre budZetiranja za rezultate koje treba ostvariti.

Uvedite formalne ugovore u trziSnom sektoru pre uvodenja ugovora o ucinku u javnom sektoru.

Treba imati delotovrnu finansijsku revisziju pre odluke o reviziji u¢inka.

Usvojite i sprovedite predvidive budZete pre insistiranja na tome da rukovodioci efikasno koristi
resurse koji su im povereni.

Izvor: Public Expenditure Management Handbook, IBRD,1998.

Sledite dvostepeni proces (Jack Diamond 2010)

Faza 1: Savetovanije viSih nivoa odluc¢ivanja:

» DefiniSite reformske prioritete i odredite njihovu hijerarhiju. Poku3ajte da svedete sloZenost
reforme na najmanju meru.

» ldentifikujte slabu kariku u sistemu upravljanja javnim finansijama (preporucuje se koriscenje PEA
ocene). Razmotrite da li je to ono ¢ime se prvo treba baviti — moglo bi da predstavlja rizike
reformskim aktivnostima.

Faza 2: Savetovanje niZih nivoa odlucivanja:

» Razmotrite izbor mogucnosti za reformske aktivnosti, njihov tok i vremenski okvir.

» Razmotrite neophodnost drugih reformi u vezi s uvodenjem budZetiranja zasnovanog na
rezultatima (tj. obracunsko rac¢unovodstvo, srednjoro¢no finansijsko planiranje).

» Da li partnerskoj zemlji treba savetovati da uvede obracunsko racunovodstvo u vezi s uvodenjem
programa zavisi od analize kapaciteta te zemlje da istovremeno sprovodi dva kpmolikovana
reformska koraka, kao i od rezultata analize isplativosti.

» BudZetiranje zasnovano na programu moze biti odgovarajuci reformski korak pre odluke o

budZetiranju zasnovanom na ucinku.

Razmotrite razloge za i protiv pristupa korak po korak nasuprot pristupu velikog praska.

Razmotrite uravnotezZenje: Sto je veci program, to je duZzi vremenski okvir.

Razmotrite da li vremenski okvir odgovara imajuc¢i u vidu sloZenost jedinstvene reformske

aktivnosti.

Prilagodite tok reforme kontekstu konkretne zemlje. Imajte u vidu politicke faktore koji bi mogli biti

Y VYV

uzrok odlaganjima (na primer, izbori)

6. Rukovodioci reforme

6.1 Koordinacija izmedu visokog rukovodstva i medu ministarstavima

Q: Ko je na &elu upravljanja reformom? Da lije | = F: Mnoge zemlje osnovale su jedinicu za

visoki politicki nivo neposredno ukljuc¢en ili reformu budZeta s ciliem da koordinira proces
zainteresovan? Postoji li dovoljna komunikacija reforme. Ovde je veliko pitanje odnos prema
s akterima na visokom politickom nivou? drugim sektorima. Mada je generalno uzev za

reformsku jedinicu od koristi da neposredno
izveStava rukovodioce visokog nivoa (ij.
neposredno drzavnom sekretaru), ove jedinice
su Cesto postavlene na normalni nivo za
jedinice u okviru sektora. TeSkoca je u tome da
jedinica koja koordinira reformu zavisi od

Q: U okviru ministarstva finansija — ko ¢e
koordinirati reformu? Postoji li plan da se formira
jedinica za reformu budzeta? Ako postoji, koji su
zadaci, i gde se nalazi u okviru ministarstva

11




finansija? Ima li dovoljno moci/politicke podrSke
da koordinira proces?

Q: Kako koordinirati proces izmedu ministarstva
finansija i resornih ministara? Da li je podela
rada izmedu ministarstva finansija i resornih
ministarstava jasno definisana? Da i su
definisani odgovorni rukovodioci?

uputstava sektora koji treba da bude reformisan.

F: U nekim slu€ajevima je bilo korisno za
reformski proces da se uspostavi blisko
savezniStvo s resornim ministarstvima koja
podrZzavaju reformu i da se ona integriSu u
proces planiranja. Ministarstva koja volontiraju
mogu biti uzeta kao pilot ministarstva za
uvodenje reforme i njeno otpocinjanje.

6.2 Srednji nivo rukovo denja

Q: Da li se rukovodioci pridrzavaju reforme?

Q: Da li je jasno definisana odgovornost
rukovodilaca? Sta je njihova uloga u
formulisanju budZeta, izvrSavanju budZeta,
izveStavanju, kadrovima, tehnologijama
informacije i komunikacija, reviziji, itd? Koliko
fleksibilnosti treba da imaju rukovodioci
programa?

F: Bitno je da se ukljuce ljudi. Da bi podstakli
vlasniStvo nad reformom, rukovodioci koji na
kraju treba da sprovode reformu moraju biti
ubedeni u njene koristi. Reformski
proces/proces promene je u velikoj meri proces
procejivanja mentaliteta rukovodilaca.

F: TeSko je zahtevati da rukovodioci
odgovorni ako (Dorotinski 2011):*

0 Nejasni su organizaciona struktura, mandat

0 Rukovodioci nisu ukljueni u postavljanje,
planiranje, postavljanje ciljeva

o Ciljevi uc€inka menjaju se na godisnjoj
0snovi

0 Rukovodioci u stvari ne primaju odobrene
budZetske nivoe; nema predvidivosti
finansijskih sredstava

o0 Rukovodioci nemaju uticaj na proces
nabavki koje se ti€u njihovog rada

o0 Rukovodioci nemaju uticaja i ne upravljaju
ljudskim resursima za svoje kancelarije
(radna mesta ili zapoSljavanje)

0 Rukovodioci ne primaju na stalnoj ili
redovnoj osnovi izveStaje o troSkovima
svojih jedinica

o Nema redovnog upravljanja ili ucinka ni
izvestaja o rezultatu

0 Rukovodioci nemaju fleksibilnost ili
diskreciona prava u vezi s alokacijom
resursa

0 Rukovodioci se biraju na osnovu svojih
tehnickih, a ne upravljackih sposobnosti

0 Revizija se usredsreduje na usaglaSenost,
a zakonodavstvo i glavni izvrSilac se
usredsreduju na rezultate ucinka

F: Da bi rukovodioci imali odgovornost, vazno je
da postoji jasan sistem kontrole finansijskog
upravljanja koji uklju€uje redovno izveStavanje,
jasna budzZetska pravila, sistem tvrdih i mekih
kontrola koji je isto tako programiran kroz IT
sisteme (Laar, 2011).

budu

3 vVidi: Dorotinski, Svetska banka, prezentacija na plenarnom sastanku PEM-PAL, Zagreb 2011. On je isto tako
rekao da predstavlja prepreku ako je sistem trezora/raunovodstva zasnovan na gotovinskoj osnovi. Ovde se ne deli
to misljenje.

12




* F: Rukovodilac bi morao biti u moguénosti da ne
samo primenjuje reforme, ve¢ i da objasne
reformu i prednosti koje donosi. Vazne su
sposobnosti komunikacije.

Preporuke:

Poku3ajte da u dijalog ukljucite aktere na visokom politickom nivou kako biste izgradili liderstvo za
reformu.

Preporucljivo je da se osnuje medu-ministarski upravljacki odbor koji c¢e upravljati reformskim
procesom i u njega ukljuciti budzetske korisnike. Odbor bi mogao biti ,koalicija voljnih® kako bi bio
delotvoran. Obavezni sastanci s nevoljnim budZetskim korisnicima mogli bi blokirati proces i zato ih
treba kasnije sazivati.

Ako je osnovana reformska jedinica, ona treba da ima dovoljno osoblja i finansijskih sredstava kako bi
mogla da upravlja reformskim procesom. Ona treba da dobije dovoljno ovlaScenja (izveStava
drzavnom sekretaru) kako bi upravljala procesom.

Programi treba da budu projektovani tako da se uklapaju u postojece organizacione strukture. Treba
izbegavati preklapanje odgovornosti (vidi 3.1).

Identifikujte rukovodioce u okviru ministarstva finansija i budZetskih korisnika i njihove uloge, i
obezbedite da budu ukljuc¢eni. Senzibilizacija, itd.

Da bi imali vecu upravljacku odgovornost, rukovodioci bi trebalo da imaju ovlaScenje i fleksibilnost da
odlucuju (u datim okvirima) o tome kako da ostvare rezultate. Rukovodioci bi trebalo da u okviru
odobrenih budZeta izvrSe sopstvene izbore u skladu s budZetskim principima i pravilima. Odgovornosti
bi trebalo da budu delegirane do najniZih nivoa kako bi se postigla usaglaSenost (Laar, Holandija,
prezentacija na plenarnom sastanku PEM-PAL, Zagreb 2011).

Rukovodioci potroSackih jedinica odgovorni su za finansijske rezultate, ne-finansijski ucinak,
postovanje odgovarajucih pravila, postupaka, oni imaju ovlaScéenja i fleksibilnost da donose odluke o
resursima (u datim okvirima) da bi ostvarili rezultate (Dorotinski, prezentacija na plenarnom sastanku
PEM-PAL, Zagreb 2011).

Uspostavite odredene kontrolne tacke koje uklju¢uju redovno izveStavanje, jasna budZetska pravila
sistem tvrdih i mekih kontrola koje su programirane i za IT sisteme. Da bi se izmenio mentalitet ljudi,
podsticite samoodredenje budZetskog korisnika koji pruza usluge, kao i orijentaciju ka gradanima.

7. Sprovodenje segmenata reforme

7.1 BudZetiranje zasnovano na programu

7.1.1 Proces ponovne klasifikacije budZeta

Q: Ko vrsi prekvalifikaciju ponovnu klasifikaciju | « F: Prekvalifikaciju budZeta u skladu s
budZeta sa ulaznih stavki na programe? Da li je programima moraju obaviti budZetski korisnici
nadleZzna osoba pripremlijena za to? Postoji li (resorna ministarstva) koji sprovode programe,
svest 0 tome da programi treba da budu poSto ministarstvo finansija nema neophodne
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povezani s nacionalnim politickim strategijama
(odnosno, razvojnim strategijama)?

informacije da to ucini.

Resorna ministarstva mozda nemaju kapacitete
da izvrSe prekvalifikaciju budZeta i mozda ¢e
zavisiti od smernica ministarstva finansija.

R: Uvodenje programa bez formulisanja indikatora u¢inka moglo bi biti preporucljivo u slu¢aju zemalja
koje imaju ogranic¢ene kapacitete, a teze odredenim ciljevima kao Sto je poboljSanje procesa planiranja
(vidi Tabelu 1, poglavlje 2). Mada je prednost ako postoje dobri indikatori za merenje ucinka
rukovodioca, samo budZetiranje zasnovano na programima takode nudi prednosti poboljSanog

planiranja.

R: Ministarstva finansija treba za budZetske korisnike da izda smernice za sprovodenje, kao podrSku u
sprovodenju reforme i izvrSenju budZetiranja zasnovanog na rezultatima.

7.1.2 Format budzeta

Q: Koji format budZeta najbolje odgovara
rezultatima koje treba ostvariti?

F: Konsnost informacija zavisi od budZetskog
formata.**

F: Format linijske strukture — koji moze da
obuhvati odvojene stavke za putovanja, nabavku
kancelarijskog materijala, ili plate — oteZava
uklju€ivanje bilo kakve informacije o ucinku.
BudZeti koji imaju jedinstveni ,omot" fondova za
sve operativne troSkove nude vecu fleksibilnost i
olakSavaju integrisanje informacija o ucinku
(Anderson 2008:6).

F: Postoje dve vrste budZetskih Kklasifikacija
(OECD Kraan 2007:3):

» Koristi se za analiticke potrebe -
funkcionalna klasifikacija razvrstava
rashode u skladu sa svrhom, kao Sto su
odbrana, pravosude i socijalna zastita.
Ekonomska klasifikacija razvrstava rashode
prema ekonomskom karakteru
definisianom u nacionalnim ra¢unima, kao
Sto su kompenzacije  zaposlenima,
priviemena potro3nja i subvencije.

» Koristi se za odobrenje budZeta u
zakonima o aproprijacijama i definiSe
ulazne stavke budZeta. Institucionalna
klasifikacija vrSi podelu troSkova prema
organizacionoj strukturi vlade i
ministarstava.

F: Korisna polazna tacka za odredivanje

politi¢kog okvira u projektovanju programa je

da se koristi funkcionalna klasifikacija vladinih
rashoda. Davanjem celovitog pregleda vladinih
rashoda u Sirokim politickim oblastima,
predstavlja  korisni  okvir za  stvaranje

programske strukture (Diamond 2003:16).

F: Format ukljuéuje prezentaciju celokupne

dokumentacije: odobrene budzete, dodatke,

rezimee, grafikone, diskusije o politici.

44 Krywanio, prezentacija na plenarnom sastanku PEM-PAL, Zagreb 2011: Format je Siri od finansijskih tabela i sadrzi
klasifikacije, stavke i podstavke (linijske stavke)
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Preporuke:

Iskoristite opSte Smernice za projektovanje programa (Diamond 2003:17)

Svaki program povezan je samo s jednom funkcijom.

Programi su izradeni po hijerarhiji, tako da svaki program ima odredeni broj pod-programa, svaki pod-
program moZe biti razloZen u niz aktivnosti i projekata.

Svaki program ima odgovarajucu veli¢inu za efikasno upravljanje (prilagodeno konkretnoj zemiji).
Programi i pod-programi treba da budu definisani na takav nacin da podrzavaju politicko odlucivanje i
odredivanje prioriteta (jasni odnos izmedu resursa i rezultata/ishoda).

Programi moraju imati u vidu sve povezane aktivnosti i projekte koji pomazu da se ostvare njihovi
ciljevi. To znadi da kapital i rekurentno troSenje treba da budu razmatrani zajedno kada se ocenjuje
izvrSenje programa u odnosu na njegove ciljeve.

Veci stepeni razdvajanja aktivnosti i projekata postojace da bi podrzali rukovodenje u ostvarivanju
cilieva pod-programa i rezultata, i bice projektovani s ciliem da im u tome pomognu.

Odgovornost za sve pod-programe treba da ima jasnu upravljacku odgovornost, uobicajeno je i
poZeljno da to bude u okviru jedinstvene organizacione jedinice (vidi 6.2).

Odgovornost za sprovodenje svakog konkretnog programa trebalo bi skoro uvek da jedinica uprave
pripoji jednom poglavlju u budZetu. Kada nije moguce da se to ostvari, vazno je dati vodecu ulogu
odredenom poglavlju.

7.1.3 Obracun troskova

Q: Da li postoji odgovarajuci sistem za obracun |« F: Da bi se programska struktura mogla
troskova? sprovesti  moraju  postojati  odgovarajuci
mehanizmi koji omogucavaju da se u potpunosti
izvrSi obracun troSkova za programe, tako da se
rezultati programa mogu povezati s njihovim
budzetskim troSkovima, i zatim na kraju s
njihovim Kkoristima, kako bi se ocenio ucinak
programa (Diamond 2003:19).

Preporuke:

Koristite pristup: Osnovni koraci u sistemu obracuna troSkova zasnovanog na programu (Diamond
2003:22):

Razbijte program na aktivnosti ¢&ije sprovodenje vodi ka cilju, usluzi ili proizvodu programa, i
identifikujte jedinice koje su zaduzene za sprovodenje tih aktivnosti.

Identifikujte sve resurse koji se koriste i troSkove koji su povezani sa tim resursima za sve oshovne
radne jedinice koje su zaduZene za izvrSavanje programskih rezultata/aktivnosti.

KategoriSite i izmerite neposredne troSkove koji za radnu jedinicu nastaju zbog aktivnosti drugih radnih
jedinica, kao i posredne troSkove drzavne uprave il sektora.

Dodelite ili rasporedite sve neposredne i posredne troSkove vezane za konkretne aktivnosti, koristeci
dogovorenu metodologiju za obra¢un troSkova.
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7.2 Budzetiranje zasnovano na ucinku

7.2.1 Kori§ €enje informacija o u €inku (PI)

* Q: Da li postoji programska struktura?

* Q: Kako ¢e se koristiti informacije o u€inku?

F: Studija je pokazala da je moguée Koristiti
informacije o ucinku &ak i ako budzet nije
ponovo klasifikovan prema programskoj strukturi
(odnosno, ako je cilj veéa odgovornost za
rezultate).

F: Kljuéni koncept budzZetiranja zasnovanog na
u€inku je generisanje informacija o ucinku (PI) i
njihovo integrisanje u proces budZetiranja.
Kategorizacija OECD se zasniva na vezi izmedu
u€inka i oduka o finansiranju: u budzetiranju koje
se bazira na informacijama o u€inku, programski
ciljievi su zasnovani na indikatorima ucinka.
Dakle, informacije o u€inku su vazne za proces
odlucivanja, kao i za nadzor nad efikasnoS¢u
izvrSenja javnih usluga. Veza izmedu informacija
o ucinku i odluka o finansiranju je najsnaznija
kod budzZetiranja zasnovanog na neposrednom
uCinku gde alokacija resursa zavisi od
ostvarenih rezultata.

Preporuke:

» Zavisno od ciljeva kojima partner tezi, mozda ce biti dovoljno da se informacije o ucinku dodaju
budZetskoj dokumentaciji samo u informativhe svrhe, ¢ak i bez ponovne Klasifikacije budZeta u

programe.

* Medutim, preporudljivo je da se informacije o uc¢inku dodaju budZetskoj dokumentaciji samo ako su
releventne za proces odlucivanja. U suprotnom, budZetska dokumentacija biva pretrpana podacima
koji nisu relevantni, Sto bi moglo voditi u pogreSnom pravcu.

» ViSe informacija ne znaci obavezno i vecu transparentnost.

7.2.2 Formulisanje i merenje indikatora u

¢inka

» Q: Sta treba raditi da bi se informacije o uginku
integrisale u budzZetski proces? Kako se moze
poboljSati predstavljanje informacija o ucinku i

izveStavanje o njima?

F: Glavni problemi koji se javljaju u vezi s
formulisanjem indikatora ucinka su vezani za
nalazenje jasnih ciljeva, dobijanje dovoljne
koli€¢ine  podataka visokog kvaliteta, i
projektovanje mera za konkretne aktivnosti.
Cinjenica da zemlje nastavljaju da se bore s
ovim izazovima posle prvih pet godina pokazuje
da je potrebno vreme da se razviju smislene
mere i da se prikupe relevantni podaci
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odgovaraju¢eg kvaliteta. Stavie, revidiranje i
azuriranje mera za ucinak je stalni proces jer se
potrebe i prioriteti stalno razvijaju (OECD
Curristine 2005:97).

e F: Kod budZetiranja  zasnovanog na
informacijama o ucinku vaZzno je da postoji
proces kroz koji ¢e se integrisati ove informacije
u budzetski proces i koji ¢e podstaci budzetske
zvani¢nike da ga koriste (OECD Curristine

2005:125).
e Q: Da li je razmatran kvalitet podataka o

uCinku? Postoje li ustanovljene definiciie o |,

U USinka? F: Kriterjumi na osnovu kojih ministarstvo
merenju ucinka?

finansija meri kvalitet podataka o u€inku mogu
pruziti smernice potroSackim jedinicama i
povecati transparentnost u pogledu ocekivanja.
* Q: Kakvi se podsticaji mogu definisati koji bi

uticali na potroSaCke jedinice da poStuju

informaciie o U&Nky? e F: Uvek postoji opasnhost da povezivanje
[ ije 0 u€inku?

rezultata i finansijskih sredstava bude podsticaj
davanju neta¢nih informacija  (Curristine
2005:111).

* Q: Koliko je informacija neophodno? Kako
ograniciti informacije koje se stvaraju? Kako
obezbediti razumljivost informacija (na primer,
za parlament)?

e F: Mnoge zemlje izvestile su na osnovu
sopstvenog iskustva sticanog kroz reforme da
generisanje  prevelike koli¢éine informacija
predstavlje ozbiljan problem (na primer,
Svedska, SAD). U ovim zemljama parlamenti su
se zalili na teSkoce u savladavanju proizvedene
koli€¢ine informacija, Sto je za rezultat imalo
smanjenje  transparentnosti a time i
odgovornosti.

* F: Indikatori ne bi trebalo da se previSe menjaju
tokom godina; inaCe bi bilo teSko da se kasnije
rekonstruiSe rezultat, Sto bi moglo dovesti do
nedovoljne transparentnosti.

* F: Izbor odgovarajuéih i prihnvaéenih indikatora (u
kvantitativnom i kvalitativnom smislu) moZze
trajati i godinama (vidi na primer studiju slu¢aja
Berlina u Nemacko.

Preporuke:

» BudZzetiranje zasnovano na ucinku zahteva sustinsku transformaciju organizacionog ponaSanja i klimu
koja podstice promenu kulture odustajanjem od ulaznih stavki i okretanjem ka rezultatima (OECD
2005:97).

» Mada je na pocetku lakSe formulisati ulazne stavke i ciljeve orijentisane na procese, prelaz na rezultate
i aktivnosti orijentisane na ciljeve predstavlja spor tranzicioni proces.

» Preporucuje se ministarstvu finansija da formuliSe niz kriterijuma u vezi s kvalitetnim podacima o ucinku
kao i kriterijume za merenje ucinka, vidi UK HM Treasury, Choosing the Right FABRIC.

* Nije preporucljivo mehanicki povezivati rezultate i troSkove, jer to dovodi do automatskog smanjenja
sredstava zbog loSeg ucinka (tehnicka ograni¢enja, l0Si podsticaji) (vidi OECD 2005:111).

* IntegriSite informacije o uc¢inku u budZetski proces kako biste dobro iskoristili informacije. One imaju
potencijal da promene budZetski proces u pravcu odluc¢ivanja zasnovanog nha aktivnostima/rezultatu i
ishodu.

» Kad usvojite prvi set indikatora, moZe biti korisno ako se naknadno pokuSa sa samnjivanjem broja
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cilieva koje treba postici.

» Ako ministarstvo finansija treba da motiviSe budzetske korisnike da poboljSaju ucinak, vazno je da na
raspolaganju ima neke podsticaje (finansijske/ne-finansijske, formalne ili neformalne).

* Vazno je razumeti kako se stvaraju pravi podsticaji kada se informacije o ucinku koriste za potrebe
upravljanja i budZetiranja. Ako se ne pridobije podrSka kljuénih korisnika budZeta, to mozZe dovesti do
problema s laZznim podsticajima i igrama. ReSenja uklju¢uju konsultacije s osobljem na prvoj liniji
pruzanja usluga (OECD Noman 2008:11).

» Pokusajte da ogranicite stvaranje informacija ili nadite mehanizam da objedinite informacije (vidi studiju
slu¢aja u Nemackoj: Hesen): viSe informacija ne znaci da je to obavezno i bolje (ako parlament ne
moZe da obradi informacije, to vodi smanjenju transparentnosti i odgovornosti).

» Razmislite o nac¢inima na koji moZete da pojednostavite proces, na primer smanjenjem programa i
povezanih indikatora (vidi studiju slu¢aja Nemacke).

» Treba osnovati kancelariju koja ¢e obradivati informacije/podatke, mozda ¢ak neposredno u okviru
parlamenta (na primer, parlamentarne kancelarije za budzet).

» Pokusajte da stvorite kontinuitet indikatora kako biste omogucili odrziva merenja.

» Neophodna su stalna nastojanja da se popravi kvalitet podataka. Prirucnik koji opisuje dobar sistem za
merenje uc¢inka moZze biti od pomodi, kao i prilagodavanje uloge vrhovne revizorske institucije kontroli.

7.2.3 Sistem informisanja i izveStavanja

e Q: Dali je razmena informacija medu uklju¢enim | ¢ F: PoboljSana  odgovornosti  zavisi  od

akterima bezbedna? Kako da se uspostave odgovaraju¢ih informacija za procenjivanje
delotvorni informacioni sistemi koji komuniciraju ucinka (Diamond 2003:19)
jedni s drugima - automatizacija razmene
informacija?
e Q. Da I|i je |uspostavlena strategija

komunikacije?

« Q: Kako moze sistem izveStavanja podrzati |* F: U Hesenu je u parlamentu osnovana
razumljivost podataka? specijalna kancelarija za budzet s ciliem da

prethodno obraduje podatke iz izveStaja uprave

e Q: Da li postoje planovi da se budZetiranje (vidi 7.2.2)

zasnovano na rezultatima poveze s IFMIS ili
drugim IT informacionim sistemima?

« R: Prilikom projektovanja programa treba uzeti u obzir da je za pravovremeno davanje relevantnih
podataka korisno stvaranje sveobuhvtnog i redovnog sisteme informisanja i izveStavanja.

* R: Nadite nacin da povecate razumljivost podataa, na primer putem specijalne kancelarije za budzet u
parlamentu (7.2.2)

8. Kontrola i revizija

8.1 Monitoring i evaluacija

* Q: Da li ministarstvo finansija kontrolise na¢in na | * Postoje i merila ucinka i evaluacije. Ministarstvo
koji resorna ministarstva izvr§avaju budzet? finansija tezi da ima manje aktivnhu ulogu u
evaluacijama nego u merenju ucinka. Sto se ti¢e
« Q: Koji podsticaji i mehanizmi sankcija mogu biti |~ €valuacija, glavne odgovornosti ministarstva

uvedeni kako bi se obezbedilo izvrsavanje finansija su (OECD Curristine 2005:116):
procesa? » KontroliSe napredak ministarstava kao
budZetskih korisnika kada

narucuju/sprovode evaluacije.
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* Q: Kako se koriste podaci o u€inku? Da li je to
vazno za budZetski proces?

» Obezbeduje generalne politiCke savete i
smernice za ministarstva koja Kkoriste
budzetska sredstva.

» Preporucuje ministarstvima koja kontroliSu
budZetska sredstva da prilikom
budZetiranja koriste evaluacije.

F: Ministarstvo finansija koristi evaluacije kada
vrSi alokaciju resursa u okviru programa i da bi
opravdalo postojeCe alokacije  konkretnim
aktivnostima/programima. Evaluacije daleko vise
koriste ministarstva koja Kkoriste budzZetska
sredstva. Postoji tendencija da evaluacije budu
koriS¢ene ne toliko kao deo procesa definisanja
budzZeta, ve¢ viSe za potrebe razvoja strategije i
definisanje ciljeva (OECD Curristine 2005:121)

Preporuke:

 VaZno je institucionalizovati koriSc¢enje merila za evaluaciju/u¢inak u budzZetskom procesu; u

suprotnom nema prostora da budu korisc¢ena.

* AKo su izvesStaji o evaluaciji ozbiljno shvaceni, vazno je vrSiti monioring i pratiti kako bi se videlo da li

se sprovode usvojene preporuke.

8.2 Interna i eksterna revizija revizija

* Q: Dalije uveden sistem interne revizije, kako u
ministarstvu  finansija, tako i u resornim
ministarstvima? Postoje li interna pravila za
budZetsku disciplinu? Postoje li redovne
konsultacije zasnovane na rezultatima interne
kontrole?

* Q: Da li se obavlja eksterna revizija? Da li se
rezultati objavljuju?

« Q: Da li postoji bilo kakva saradnja izmedu
servisa interne i eksterne revizije (vrhovna
revizorska institucija) (razmena ideja i znanja)?

* Q: Da li ima bilo kakvih moguénosti da civilno
drustvo iskoristi svoju kontrolnu funkciju (na
primer, sistem duvanja u pistaljku)?

* Q: Nakon objavljivanja rezultata monitoringa: da
li je uvodenje budZetiranja zasnovanog ha
rezultatima dovelo do Zeljenih promena? Dalli je
uprava doista odgovornija za rezultate koje
ostvaruje? Da li se gradanima pruzaju bolje
usluge? Kakve su implikacije promena?

9. Razvoj kapaciteta

* Q: Ima Ili ministarstvo finansija dovoljno
kapaciteta da koordinira proces uvodenja
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budZetiranja zasnovanog na rezultatima u
samom ministarstvu finansija i u resornim
ministarstvima? Sta se moZe uginiti da bi se ti
kapaciteti povecali?

* Q: U slu€aju da postoji jedinica za reformu
budZeta: ima li dovoljno kapaciteta da koordinira
proces (kadrove, resurse, znanja itd.)?

* Q: Kakvi su kapaciteti rukovodilaca koji su
uklju€eni u resornim ministarstvima — ne samo
da sprovedu reformu, veé¢ i da kasnije mogu da
odrzavaju sistem i njegov rad?

* Q: Koje su sposobnosti neophodne za
sprovodenje reforme? (na primer, dobro
poznavanje programske baze) Kakva obuka je
potrebna da bi se potvrdile te sposobnosti?

e Q: Da Ili postoji strategija upravljanja
promenama?

« Q: Sta se &ini u cilju promene mentaliteta
ukljuéenih ljudi? (viSe orijentacije na pruzanje
usluga, razmiSljanje u pravcu rezultata,
gradani=klijenti, prepoznavanje potrebe da se
dostupni resursi koriste efikasnije)

* Q: Da li su uvedeni mehanizmi za jacanje
saradnje i uenja u okviru organizacije?

+ Q: Sta se moze nauditi iz iskustva drugih
zemalja (studijske posete, itd.)?

Preporuke:

» Ocena kapaciteta (G1Z alatka) moZze biti upotrebljena za analizu pocetnog stanja postojecih kapaciteta
i njihovih propusta.

» Razvoj kapaciteta je klju¢na nadleznost GIZ. GIZ je identifikovao Cetiri dimenzije za razvoj kapaciteta
koje uticu jedna na drugu kako bi se ojacao proces promena: razvoj ljudskih resursa, organizacioni
razvoj, razvoj mreza i razvoj sistema u oblasti politike.

* GIZ nudi niz instrumenata tehni¢ke saradnje za procese budzetske reforme, kao Sto su:

» Organizacioni, upravljacki i tehnicki saveti

» Organizacioni saveti u pogledu organizacije projektovanja i procesa u ministarstvu finansija
namenjenih pripremi, upravljanju i kontrolisanju budZetskog procesa (formalizacija procesa i
definicija uloga)

» Saveti u pogledu koordinacije izmedu ministarstva finansija i resornih ministarstava u budzetskom
procesu

» Obuka za kvalifikovano osoblje i rukovodedi personal
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