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PREDGOVOR

3.

Predgovor

Planiranje proracuna prema ucinku inovativna je proracunska praksa koja se primjenjuje
u vecini zemalja OECD-a. OECD-ova mreza visokih duznosnika odgovornih za proracun
odrzava velik interes za povezanost izmedu inicijativa upravljanja proratunom i
upravljanja ucincima. To je 2004. dovelo do osnutka mreze posvecene istrazivanju
iskustva zemalja u blisko povezanim podruc¢jima planiranja proraCuna prema ucinku,
dubinskih analiza rashoda i evaluacije programa, te ucenju iz tih iskustava.

U ovom izvjeS¢u iznose se savjeti Tajnistva OECD-a u pogledu nacela dobrih praksi i
praksi u podru¢ju planiranja prora¢una prema uéinku. Oni se temelje na rezultatima
nekoliko anketa OECD-a provedenih u zemljama ¢lanicama, OECD-ovim pregledima
proracuna zemalja i razmjenama informacija izmedu drzavnih sluzbenika iz OECD-ove
mreze visokih duznosnika odgovornih za proracun posvecene ucinku i rezultatima.
Izvjes¢em se u obzir uzimaju i nedavni radovi koje su objavili OECD, Svjetska banka i
Medunarodni monetarni fond.

Izvjesce su pripremili g. Ivor Beazley, visi politi¢ki analiti¢ar pod nadzorom g. Edwina
Laua, voditelj odjela, Odjel za planiranje proracuna i javne rashode, Uprava za javno
upravljanje, i g. Jon R. Blondal, posebni savjetnik, Odjel za planiranje proracuna i javne
rashode, Uprava za javno upravljanje.
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SAZETAK

Sazetak

OECD planiranje proracuna prema u¢inku definira kao sustavnu upotrebu informacija o
ucinku radi informiranog donoSenja proracunskih odluka, bilo da je rije¢ o izravnim
ulaznim podacima za odluke o dodjeli proracunskih sredstava ili o kontekstualnim
informacijama za planiranje prorauna, kao i radi uvodenja veée transparentnosti i
odgovornosti tijekom proracunskog procesa pruzanjem informacija zakonodavcima i
javnosti 0 svrhama rashoda i ostvarenim rezultatima.

Planiranje prora¢una prema ucinku postoji od 1960-ih, ali u zemljama OECD-a $ire se
pocelo primjenjivati od 1990-ih. U posljednjem desetljecu doslo je do naglog porasta
uvodenja planiranja prorac¢una prema ucinku u zemljama OECD-a, pa tako u 2018. samo
cetiri zemlje nisu prijavile da imaju uspostavljen neki oblik planiranja proracuna prema
ucinku.

Postoji niz oblika planiranja proracuna prema ucinku. OECD te oblike dijeli na
redoslijedom svaki oblik predstavlja sve ja¢u povezanost izmedu mjerenja ucinka i
proracunskih odluka. Rezultati ankete iz 2018. pokazali su da su zemlje vise ili manje
jednako podijeljene medu prva tri pristupa. Nijedna nije izvijestila o upotrebi ,,izravnog”
planiranja proracuna, kojim se dodjela proracunskih sredstava izravno povezuju s
mjerenjem ucinka. Time se naglaSavaju svojstvena ograni¢enja takvog tehnokratskog
pristupa, s obzirom na politicku prirodu prorac¢una, kao i mnogi konceptualni i prakti¢ni
problemi u povezivanju dodjela sredstava i krajnjih rezultata u javnom sektoru.

Reforme planiranja proracuna prema ucinku Cesto su imale razoCaravajuce rezultate u
odnosu na pocetka ocekivanja. Unato¢ tomu, gotovo sve zemlje koje su prvotno uvele
planiranje prora¢una prema ucinku ustraju u svojim nastojanjima postupno mijenjajuci
svoje pristupe na temelju iskustva. Svrha ovog rada jest ras¢laniti naucene lekcije, utvrditi
nacela dobre prakse i pruziti konkretne primjere dobrih praksi iz zemalja OECD-a.
Izvjesée se uglavnom temelji na radu OECD-ove mreze visokih duznosnika odgovornih

za proracun posveéene ucinku i rezultatima, ¢iji ¢lanovi od 2004. istraZzuju planiranje
proracuna prema ucinku te dijele iskustvo u pogledu njega

Sazetak dobrih praksi

1. Razlozi za planiranje proracuna prema ucinku i njegovi ciljevi
jasno se dokumentiraju i odraZavaju interese kljucnih dionika.
e Razlozi za planiranje proracuna prema ucinku, njegovi ciljevi te pristup njemu

utvrduju se u strateSkom dokumentu kao Sto je organski zakon o proracunu ili
program reforme upravljanja javnim financijama.

e Interesi i prioriteti brojnih dionika u proracunskom ciklusu odrazavaju se u
ciljevima i izgledu sustava za planiranje prora¢una prema uéinku.

e Planiranje proracuna prema ucinku podrzavaju politicki celnici, uz podrsku
visokih duznosnika/sluzbenika.
DOBRE PRAKSE OECD-A ZA PLANIRANJE PRORACUNA PREMA UCINKU



10. | SAZETAK SAZETAK

| 10.

Uvodenje planiranja proratuna prema ucinku podrzava se propisima i
smjernicama.

2. Planiranjem proracuna prema ucinku rashodi se uskladuju sa
strateSkim ciljevima i prioritetima Vvlade.

Prijedlozi proracuna sustavno se povezuju s relevantnim planovima razvoja,
programskim opredjeljenjima vlade i ostalim izjavama/dokumentima Kkoji daju
strateski smjer i prioritete politika djelovanje vlade.

Visegodisnji proracunski okviri pruzaju realisti¢ne i pouzdane fiskalne parametre
za pripremu proracuna prema ucinku.

Postizanje slozenih ciljeva koje zahtijeva suradnju ministarstava podrzava se na
nacin da sredi$nja vlada koordinira aktivnosti i proracune.

3. Sustav planiranja proracuna prema ucinku ukljucuje fleksibilnost u
pogledi raznovrsnosti vladinih aktivnosti i sloZenih odnosa izmedu rashoda i
krajnjih rezultata.

Vrsta 1 kolicina potrebnih informacija o ucinku razlikuju se ovisno o prirodi
programa.

Vlada upotrebljava mjesavinu mjerila uéinka koje odrazavaju viSedimenzionalnu
prirodu ucinka u javnom sektoru.

Strukture programa uskladene su s upravnim odgovornostima i funkcijama
pruzanja usluga ministarstava i agencija.

Klasifikacija rashoda i okviri kontrole revidiraju se radi lakSeg upravljanja
programima i poticanja odgovornosti za rezultate.

4. Vlada ulaze u ljudske potencijale, podatke i ostalu infrastrukturu
potrebnu za podr§ku planiranju proracuna prema ucinku.

SrediSnje proracunsko tijelo (CBA) gradi kapacitete, interno i unutar resornih
ministarstava, radi upravljanja sustavom planiranja proracuna prema ucinku.

CBA redovito pregledava i prilagodava sustav planiranja proracuna prema ucinku
radi unaprjedenja njegova ucinka.

Sustavi mjerenja ucinka postupno se unaprjeduju radi pouzdanog pruzanja
kvalitetnih podataka.

Podacima o ucinku upravlja se kao imovinom od strateSke vaznosti s ciljem
osiguravanja toga da se podaci mogu pronaéi, da su interoperabilni,
standardizirani i pravodobno dostupni.

DOBRE PRAKSE OECD-A ZA PLANIRANJE PRORACUNA PREMA UCINKU
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5. Planiranje proracuna prema ucinku zakonodavnoj vlasti i civilnom drustvu
omogucava sustavan nadzor pri Cemu potice usmjerenost na ucinak i
odgovornost vlade.

Godisnji proracun i izvjestaji o rashodima koji se podnose zakonodavnoj vlasti
sadrzavaju informacije o ciljnim vrijednostima ucinka i razini njihova ostvarenja.

Vrhovna revizijska institucija (VRI) provodi revizije ucinka, ukljucujuéi
ispitivanja to¢nosti i pouzdanosti u¢inka o kojem je izvijesteno.

Parlament uz podrSsku VRI-ja temeljito provjerava proracune prema ucinku i
financijske izvjeStaje te zahtijevaju od ministara i viSeg rukovodstva u javnom
sektoru da snose odgovornost u slucaju loSeg ucinka ili pogre$nog prikazivanja.

Podaci o prorac¢unu i rashodima objavljuju se u ra¢unalno ¢itljivim i pristupa¢nim
oblicima.

6. Planiranje prorauna prema ucinku komplementarno je sa drugim
alatima za povecanje usmjerenosti na ucinak, ukljucujuéi evaluaciju
programa i dubinske analize rashoda.

Ex-ante ocjene novih programa rashoda upotrebljavaju se za bolje osmisljavanje
programa, ukljucujuéi kljuéne pokazatelje ucinka, te za omoguéivanje procesa
pracenja i ex-post evaluacije.

Ex-post evaluacije glavnih programa rashoda provode se kontinuirano, a nalazi se
sustavno upotrebljavaju u procesu pripreme proracuna.

Dubinske analize rashoda upotrebljavaju se zajedno s planiranjem proracuna
prema ucinku radi provjere opravdanosti rashoda i utvrdivanja proracunskih
usteda koje se mogu preusmjeriti za podrsku ostvarenju prioritetnih ciljeva.

7. Poticaji/motivacija oko sustava planiranja proracuna prema
ucinku poti¢u ponasanje i ucenje usmjereno na ucinak.

Sredi$nja vlada promice kulturu upravljanja usmjerenu na u¢inak.

Mjerenje ucinka potic¢e usporedbu i natjecanje slicnih tijela, cime se povecavaju
ucinkovitost i efikasnost pruzanja usluga.

Utvrdeni pojedinci i1 timovi odgovorni su za ostvarenje ciljeva ucinka.

Rukovoditelji organiziraju strukturirane interne rasprave radi pregleda
financijskog i operativnog uc¢inka tijekom godine.

Odgovorima na slab u¢inak programa naglasak se stavlja na ucenje i rjeSavanje
problema umjesto na pojedinacne financijske nagrade i sankcije.
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Uvod

Izvori dobrih praksi

OECD-ova mreza visokih duznosnika odgovornih za proradun veé¢ vise od 14 godina s
velikim interesom prati reforme planiranja prora¢una prema uéinku. Godine 2004. visoki
duznosnici odgovorni za prora¢un uspostavili su Mrezu posveéenu ucinku i rezultatima kako
bi povecali razumijevanje tih praksi. Otad je OECD proveo cetiri ankete o praksama
planiranja prora¢una prema u¢inku (2007., 2011., 2016. i 2018.), pripremio analize slucaja
zemalja te odrzavao redovne sastanke na kojima su zemlje ¢lanice razmjenjivale iskustva. U
okviru tih procesa prikupljeno je znatno znanje i iskustvo. Osim toga, dubinskim analizama
proracunskih praksi OECD ima priliku temeljito prouciti prakse planiranja proracuna prema
uc¢inku i utvrditi dobre prakse.

Kljucni aspekti OECD-ova razumijevanja planiranja proracuna prema ucinku utvrdeni su u
Preporukama za proracunsko upravijanje iz 2015., ¢ijih deset nacela suvremenog planiranja
proracuna uklju¢uje i nacelo da ,,su ucinak, evaluacija i vrijednost za uloZeni novac
neizostavan sastavni dio prora¢unskog procesa”. U Preporukama se vlade posebno savjetuju
da ,yrutinski iznose informacije o ucinku na informativan i koristan naéin za dodjelu
financijskih sredstava u proracunskom izvjestaju”; s time da se naglaSava kako bi te
informacije trebale ,,razjasniti odgovornost i nadzor umjesto da ih u¢ine manje razumljivima
ili ih ometaju”. Nadalje se preporucuje ,,upotreba informacija o ucinku (i) koje su ograni¢ene
na mali broj relevantnih pokazatelja za svaki politicki program ili podrucje; (ii) koje su jasne
i lako razumljive; (iii) kojima je moguce pratiti rezultate u odnosu na ciljeve i koje je moguce
usporedivati s medunarodnim i drugim referentnim vrijednostima; (iv) koje su jasno
povezane s vladinim strateskim ciljevima”. Nadalje, Dobrim praksama u obzir se uzimaju
druge nedavne studije u pogledu planiranja proracuna prema uc¢inku, uklju¢ujuéi publikaciju
Svjetske banke iz 2016. pod nazivom Ususret novoj eri planiranja proracuna prema ucinku i
sve vecu koli¢inu akademske literature na tu temu, ukljucujuci korpus materijala objavljenih
u Casopisu o planiranju prora¢una OECD Journal on Budgeting. Nalazi su isto tako u skladu
s najnovijim sazetkom rada Svjetske banke u pogledu u¢inka javnog sektora (2018.).

U Dobrim praksama Preporuke OECD-a uzimaju se kao polazi$na tocka te se zatim razraduje
kako primijeniti ta nacela. Primjere dobrih praksi trebalo bi razumjeti kao najbolje dostupne
primjere na temelju znanja OECD-a o trenuta¢nim praksama, ukljucujuéi brojne primjere
koje su zemlje OECD-a dobrovoljno ponudile. Ti primjeri ne predstavljaju nuzno idealne
primjere jer nijedna zemlja nema idealan sustav te ih je potrebno razumjeti u posebnom
kontekstu u kojem su razvijeni.

Sto je to planiranje prorac¢una prema ucinku?

Planiranje proracuna prema ucinku definira se kao ,,sustavna upotreba informacija o
ucinku radi informiranog donoSenja proracunskih odluka bilo da je rije¢ o izravnim
ulaznim podacima za odluke o dodjeli proracunskih sredstava ili o kontekstualnim
informacijama za planiranje proracuna, kao i radi uvodenja vece transparentnosti i
odgovornosti tijekom proracunskog procesa pruzanjem informacija zakonodavcima i
javnosti o svrhama rashoda i ostvarenim rezultatima”. Ukratko, to je ,,svaki prorac¢un koji
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predstavlja informacije o tome $to su agencije ucinile ili planiraju uciniti s novcem koji
im je pruzen” (Schick).

Sira definicija planiranja proraduna prema uéinku ukljuéuje dubinske analize rashoda i
evaluacije programa te pripremu godi$njeg proracuna s pomocu informacija o ucinku.
Medutim, ove Dobre prakse uglavnom se odnose na temeljne procese izrade proracuna,
izvrSenja proracuna, monitoringa i izvjeStavanja. O ex-ante ocjenama utjecaja politike,
dubinskim analizama rashoda i ex-post evaluacijama programa raspravlja se s obzirom na
njihov odnos s planiranjem proracuna prema uc¢inku. One ne ukljucuju izjave o dobrim
praksama za dubinske analize rashoda, ex-ante ili ex-post evaluaciju programa. Isto tako,
uglavnom se usredotoCuju na pristupe ucinku u okviru izvrSne vlasti, kojima se ne
prejudicira uloga vrhovnih revizijskih institucija u ex-post pregledu uc¢inka.

Uvodenje planiranja proracuna prema ucinku podrazumijeva odmak planiranja proracuna
od upravljanja ulaznim podacima i njegov pomak prema rezultatima rashoda i
ostvarivanju ciljeva politika. To predstavlja dubinsku promjenu karaktera proracunskog
procesa; odmicanje od tradicionalno zatvorenog procesa u kojem najvazniju ulogu imaju
proracunski strucnjaci usredotoCeni na brojke i pomak prema pristupacnijem,
transparentnijem i viSedisciplinarnom procesu s veé¢im sudjelovanjem srediS$nje vlade,
resornih ministarstava, zakonodavne vlasti i gradana. Jedno klju¢no pitanje koje je
potrebno razmotriti u mnogim zemljama u okviru ovog procesa jest povezanost s
vladinim ,,politickim programom” ¢ijom se provedbom cesto koordinira putem sredi$nje
vlade. Uskladivanje politickih prioriteta i financijskih sredstava klju¢no je za ucinkovito
ostvarivanje misija vlade. Karakteristi¢ni su elementi sustava planiranja proracuna prema
ucinku sljededi:

e pri pripremi proracuna odlukama o rashodima u obzir se uzimaju prioritetni

ciljevi politika i u¢inak prethodnih programa;

e proracun se zakonodavnoj vlasti predstavlja kao skup programa. To se moze
u¢initi kao nadopuna prezentaciji na temelju administrativne i ekonomske
klasifikacije ili umjesto nje;

o nefinancijski pokazatelji i ciljne vrijednosti ucinka koji predstavljaju planirane
ciljeve rashoda prikazuju se u proracunu i povezuju s programima rashoda;

e tijekom izvrSenja proratuna upravitelji proracuna samostalno upravljaju
financijskim sredstvima, a protuteza je toj samostalnosti odgovornost za ostvarene
rezultate;

e informacije o ucinku upraviteljima se pruzaju zajedno s podacima o izvrSenju
proracuna kako bi im pomogli u prac¢enju ucinka i unaprjedenju kvalitete rashoda;

e izvjesStaji parlamentu u pogledu izvrSenja proracuna ukljucuju informacije 0
ucinku i tekst u kojem se objasnjavaju razlozi za slab ucinak ili uc¢inak bolji od
ocekivanog.

U praksi se naglasak koji zemlje stavljaju na ucinak i mjera u kojoj je on zamijenio
tradicionalnije oblike planiranja proracuna veoma razlikuju u razli¢itim zemljama OECD-
a. Prve tri prethodno opisane znacajke uobicajene su u vecini sustava, dok manje sustava
ukljucuje upravljacku dimenziju opisanu u cetvrtoj i petoj natuknici. OECD razlicite
pristupe planiranju proracuna prema ucinku u zemljama ¢lanicama dijeli na sljedece
kategorije:
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Prezentacijsko planiranje proracuna prema ucinku

Tim se pristupom izlazni rezultati, krajnji rezultati i pokazatelji u¢inka prikazuju zasebno
od glavnog proracunskog dokumenta. To je relativno jednostavno postiéi i prikladno je
kada je cilj ograni¢en na pokazivanje toga da su dodijeljena proracunska sredstava i
stvarni rashodi povezani s vladinim strateSkim ciljevima i politi€¢kim prioritetima. Ipak,
razdvajanjem podataka o u¢inku i proracunu teze ih je povezati.

Planiranje proracuna prema informacijama o ucinku

Taj pristup uklju¢uje mjerne podatke ucinka u sklopu proracunskog dokumenta i
ukljuCuje restrukturiranje proracunskog dokumenta na temelju programa. Taj pristup
zahtijeva znatne napore za ostvarenje i prikladan je za vlade koje Zele ostvariti
ambicioznije ciljeve kao $to je ponovno odredivanje prioriteta rashoda u vezi s u¢inkom i
veée prenoSenje kontrole proracuna voditeljima programa. Takav su oblik planiranja
proracuna prema uéinku donijele mnoge zemlje OECD-a.

Upravljacko planiranje proracuna prema ucinku

Upravljacko planiranje proracuna prema uc¢inku varijanta je planiranja proracuna prema
informacijama o ucinku. U tom se pristupu naglasak stavlja na utjecaje rukovodstva na
ponaSanje organizacija te promjene koje je rukovodstvo izvrsilo u tom pogledu, §to se
postiZze s pomocu upotrebe informacija o prora¢unu i povezanih informacija o u¢inku. To
ovisi o kulturi planiranja prema uc¢inku koja postoji u vladi, a za Cije je stvaranje potrebno
odredeno vrijeme ako je nema.

Izravno planiranje proracuna prema ucinku

Izravnim planiranjem prora¢una prema ucinku uspostavlja se izravna veza izmedu
rezultata i sredstava, ¢ime se obicno ukazuje na mehanizme ugovorne vrste koji izravno
povezuju dodijeljena proracunska sredstava s ostvarivanjem rezultata, ¢ime se pak
ukazuje na odgovor proracuna na nadmasivanje ili neispunjavanje ciljeva ucinka.

Zemlje OECD-a koje provode planiranje proratuna prema uéinku podjednako su
podijeljene na prva tri pristupa (vidjeti sliku 1.)
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Slika 1. Pristupi planiranju proracuna prema ucinku

Prezentacijski
pristup
(10)

Upravljacki pristup
temeljen na ucinku (8)

Pristup temeljen na
informacijama o
uéinku

Napomene: Gréka, Luksemburg i Portugal naveli su da nemaju uspostavljen okvir planiranja prorac¢una prema
ucinku. Podaci za Izrael i Sjedinjene Ameri¢ke Drzave nisu dostupni.
Izvor: OECD (2018.), Anketa OECD-a o planiranju proraduna prema u¢inku.

Nijedna zemlja OECD-a nije rekla da upotrebljava izravno planiranje prora¢una prema
ucinku kao opéi pristup. Medutim, financiranje nekih vrsta usluga, npr. neka placanja
pruzateljima zdravstvene skrbi izravno su povezana s u¢inkom.

Zasto je planiranje proracuna prema ucinku vazno?

Planiranje prora¢una prema ucinku nudi cijeli niz potencijalnih koristi koje su privlacne
razli¢itim dionicima. Sredi$njoj vladi planiranje proracuna prema u¢inku nudi priliku za
vecu uskladenost odluka o dodjeli proracunskih sredstava i vladinih politickih prioriteta,
¢ime se povecavaju Sanse da vlada ispuni vazna obecanja. Parlamentima planiranje
proracuna prema ucinku nudi jasnije svrhe rashoda te vecu jasno¢u u pogledu toga koje ¢e
robe i usluge biti osigurane upotrebom sredstava o kojima su glasali, kao i nacin da od
duZnosnika zahtijevaju da snose odgovornost za ostvarivanje rezultata. Ministarstvima
financija planiranje proracuna prema ucinku pruza nove vrste informacija koje im mogu
pomoci u donoSenju odluka o dodjeli sredstava na temelju dokaza u pogledu toga Sto
funkcionira, kao i alate s pomoc¢u kojih resorna ministarstva mogu uciniti odgovornijima
za ucinkovitost i efikasnost rashoda. Resornim ministarstvima planiranje proracuna prema
ucinku pruza alate za unaprjedenje internog donoSenja odluka, a daje im i snaZnije
argumente u korist toga da vlada podrzi njihove proraunske prijedloge. Planiranje
prorauna prema ucinku pomaze i voditeljima programa raditi njihov posao jer im
omogucava pracenje ucinka i rashoda. Gradanima i organizacijama civilnog drustva
planiranje proracuna prema ucinku nudi moguénost vece transparentnosti i odgovornosti
u pogledu svrha i rezultata javne potro$nje, a otvaranjem proracunske ,,crne kutije”
ojacava osnovu za izravno sudjelovanje gradana u proracunskom procesu.

DOBRE PRAKSE OECD-A ZA PLANIRANJE PRORACUNA PREMA UCINKU © OECD 2019.



uvoD |17.

Planiranje prorac¢una prema ucinku podlozno je stalnoj inovaciji. lako mnoge zemlje sada
izvjestavaju o znatnim koristima, te koristi Cesto se ostvaruju tek nakon dugog razdoblja
eksperimentiranja i prilagodbe. U drugim pak zemljama rezultati jo§ ne ispunjavaju
oc¢ekivanja. Ono $to je i dalje vrlo uvjerljivo jest ¢injenica da su mnoge zemlje koje su
medu prvima uvele planiranje proracuna prema ucinku, umjesto da odustanu od
usmjerenosti na ucinak, s planiranja proracuna prema ucinku preSle na planiranje
proracuna prema informacijama o ucinku ili su naglasak s donosenja odluka o proracunu
na sredi$njoj razini premjestile na upravljanje u¢inkom u resornim ministarstvima. Mnoge
su zemlje viSe puta mijenjale definiciju i1 klasifikaciju klju¢nih koncepata kao Sto su
krajnji rezultati i rezultati, kao i njihovu upotrebu u podnosenju i pregledu proracunskih
zahtjeva. Druge su se pak zemlje odmaknule od prvobitnog naglaska planiranja proracuna
prema ucinku kao instrumenta za odlu¢ivanje o proracunu te planiranje proracuna prema
ucinku upotrebljavaju kao sredstvo za klasifikaciju ili prikazivanje odluka donesenih
tijekom izrade proracuna. Mnogim zemljama planiranje proracuna prema ucinku nudi
koristan alat za povezivanje prorac¢una sa §irim idejama o dobrobiti gradana i efikasnosti i
ucinkovitosti vlade radi ostvarivanja boljih rezultata za gradane.

.....

sada vide koristi tih reformi. Ako se u obzir uzmu razli¢ite dimenzije ucinkovitosti,
zemlje OECD-a o najznacajnijim rezultatima izvjeStavaju u podrucjima poveéanja
transparentnosti i odgovornosti proracuna uz manji utjecaj u podrucjima dodjele sredstava
i kretanja u smjeru kulture planiranja prema uc¢inku (vidjeti sliku 2.).

Slika 2. Rangiranje razli¢itih razloga za uvodenje planiranja prorac¢una prema ucinku i
njihove ucinkovitosti u praksi

[ Motivacijski razlog [ Ucinkovitost

I
I |
T tnost
e ) 2
I | 25

2,6

Odgovormost

_ 2.1
Sposobnost parlamenta u pogledu razumijevanja i ukljugivanja I— 21
I | 2
— 18
I
_ 19
2

2,4

|
2

Nadzor nad u¢inkovitos¢u i utjecajem rashoda

| 22

Dodjela sredstava i odredivanje prioriteta

1
Promicanie kulture planiranja prema ucinku 17 '

| 1,7

Postizanje medusektorskih cilieva

'

1,5
1 1

1 = nisko 2 = srednje 3 = visoko

Napomena: Podaci za Izrael i Sjedinjene Ameri¢ke Drzave nisu dostupni.
Izvor: OECD (2018.), Anketa OECD-a o planiranju proracuna prema u¢inku.

Iza ovih umjerenih prosjeka krije se cijeli niz varijacija u razli¢itim zemljama u pogledu
percipirane razine ucinkovitosti planiranja proracuna prema ucinku u postizanju ovih
ciljeva. Neke zemlje OECD-a ostvarile su znatan uspjeh s aranzmanima u tipu planiranja
proracuna prema ucinku jer su prepoznale da u€inak mora biti sastavni dio kulture i
sustava javnog upravljanja, posebno strateSskih procesa i ciljeva vlade te da planiranje
proratuna prema ucinku ima pouzdanu infrastrukturu u cijeloj drzavi kojom se
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podrzavaju proizvodnja i upotreba informacija o u€inku.

Planiranje proracuna prema ucinku u okviru sustava upravljanja u¢inkom

Planiranje proracuna prema ucinku trebalo bi smatrati jednom sastavnicom cijelog niza
reformi koje se uzajamno podupiru, a koje su usmjerene na stvaranje odgovornog javnog
sektora usmjerenog na ucinak. To se moze opisati kao ekosustav ucinka. Iskustvo OECD-
a ukazuje na to da je vjerojatnije da ¢e planiranje proracuna prema ucinku biti uspjesno i
uc¢inkovito kada je dio takvog sveobuhvatnog sustava upravljanja uc¢inkom. Kako bi u
potpunosti ispunio svoju misiju, takav sustav upravljanja u¢inkom mora se temeljiti na
urednom upravljanju dokazima i sustavnim pokuSajima prikupljanja i tumacenja
podataka. Planiranje proracuna prema ucinku kao izdvojena inicijativa vrlo vjerojatno
nece dovesti do promjena u ponasanju koje se ¢esto ocekuju. Stoga je pri osmisljavanju
pristupa planiranju proracuna prema ucinku posebnu pozornost potrebno posvetiti stanju
drugih procesa i reformskih inicijativa povezanih s u¢inkom, a posebno:

o strateskom planiranju na nacionalnoj razini i na razini sektora

e upravljanju podacima i dokazima, ukljucujuci dubinsku analizu podataka,
mobilizaciju administrativnih podataka i otvorenih podataka

e srednjoro¢nim proracunskim okvirima

e dubinskim analizama rashoda

e pojedinacnim ocjenama ucinka u okviru upravljanja ljudskim potencijalima

e sklapanju ugovora te platnim sustavima na temelju ucinka

e ex-ante i ex-post evaluaciji programa

e reviziji u€inka.
U idealnom sluc¢aju razvoj planiranja prorac¢una prema uc¢inku trebao bi se koordinirati s
tim drugim reformama usmjerenima na ucinak ili ih barem uzimati u obzir.

Razmatranje razlicitih faza razvoja planiranja proracuna prema ucinku

Reforme planiranja proracuna prema ucinku Cesto su po svojoj prirodi improvizirane i
evolucijske. Gotovo svaka zemlja OECD-a koja je uvela planiranje proracuna prema
ucinku povremeno revidira svoj pristup, a s obzirom na to da su rijetke zemlje u
potpunosti zadovoljne svojim sustavima, sa sigurno$¢u se moze pretpostaviti da ¢e ti
sustavi nastaviti evoluirati. Stoga se planiranje proracuna prema u¢inku moze opisati kao
putovanje, a ne kao odrediste. Za zemlje koje su tek zapocele to putovanje dobre prakse
obuhvacaju cijeli proces od osmiSljavanja sustava planiranja prora¢una prema uc¢inku do
provedbe, rada i nadzora sustava. Za zemlje koje su ve¢ uvele planiranje prora¢una prema
ucinku usporedivanjem s referentnim vrijednostima dobrih praksi mogu se dobiti neke
ideje za unaprjedenje.

Vlade koje razmatraju svoj pristup planiranju prora¢una prema u¢inku posebnu pozornost
trebale bi posvetiti ravnotezi izmedu nastojanja i nagrade. Uvodenje novog sustava
planiranja proracuna, koje se Cesto provodi istodobno s postojeim sustavom, znatno
dodatno opteretuje proracun i zaposlenike. Ako to ne dovede do donoSenja odluka na
druk¢iji nacin, uspjesnost reforme moze se dovesti u pitanje. Postupni pristup mogao bi
biti bolji od pristupa neposrednog prelaska s jednog sustava na drugi (tzv. pristupa
,velikog praska”), posebno ako postoje znatna ograni¢enja, primjerice u pogledu vjestina
zaposlenika ili kvalitete podataka o uc¢inku. Postupni pristup mogao bi podrazumijevati
prvotno pilotno planiranje proracuna prema uc¢inku u manjoj skupini ministarstava prije
Sirenja u fazama kojim bi se obuhvatila cijela sredi$nja vlada, nakon Cega bi agencije i
lokalne samouprave proracun prema ucinku postepeno S$irile ili u pocetku predstavljale

kao dodatne informacije. Isto tako, postupni pristup mogao bi podrazumijevati i
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zapocinjanje s ciljem provedbe prezentacijskog oblika planiranja prora¢una prema ucinku
prije prelaska na planiranje proracuna prema informacijama o ucinku i uklju€ivanja
ucinka programa u proracun koji odobrava zakonodavna vlast. U sljedecoj fazi razvoja
ministarstva bi pocela rutinski upotrebljavati informacije o u€inku za izradu programa,
planiranje proracuna i upravljanje.
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Dobra praksa 1.: Razlozi za planiranje prora¢una prema ucinku i njegovi
ciljevi jasno se dokumentiraju i odrazavaju interese klju¢nih dionika.

e Razlozi za planiranje prora¢una prema ucinku, njegovi ciljevi te pristup njemu
utvrduju se u strateSkom dokumentu kao §to je organski zakon o proracunu ili
program reforme upravljanja javnim financijama.

e Interesi i prioriteti brojnih dionika u proracunskom ciklusu odrazavaju se u
ciljevima i izgledu sustava za planiranje prora¢una prema uc¢inku.

e Planiranje proracuna prema ucinku podrzavaju politicki Celnici, uz podrsku
visokih duznosnika.

e Uvodenje planiranja prorac¢una prema ucinku podrzava se propisima i
smjernicama.

Razlozi, ciljevi i pristup

Planiranje proracuna prema ucinku prilagodljiv je koncept s cijelim nizom mogucih
koristi, ali ukljucuje i znatne financijske i oportunitetne troskove. Na (prethodnoj) slici 2.
prikazan je niz mogucih koristi i mjera u kojoj zemlje smatraju da su ih ostvarile.

Iskustva zemalja OECD-a ukazuju na to da su poveéanje transparentnosti i sposobnosti
ukljucivanja parlamenta najlakSe ostvarivi ciljevi sustava planiranja proracuna prema
ucinku, §to otprilike odgovara prezentacijskom pristupu, dok su zemlje s vise iskustva
unaprijedile odgovornost i dodjelu sredstava, §to odgovara upravljackom pristupu. lako se
opc¢enito pokazalo da je planiranje proracuna prema uc¢inku manje ucinkovito kao alat za
nadzor i evaluaciju ili za razvoj kulture planiranja prema ucinku, to za neke zemlje mogu
biti vrlo vazni ciljevi. Zbog tog je razloga vazno da oblikovatelji politika utvrde svoje
ocekivanja i uravnoteze ocekivane koristi i troSkove uvodenja novog sustava planiranja
proracuna.

Izmjene zakond o javnim financijama i javnom sektoru na Novom Zelandu u 2013.

primjer su jasnog utvrdivanja ciljeva u pogledu sustava planiranja proracuna prema
ucinku (okvir 1.).
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Okvir 1. Novi Zeland — izmjene zakona o javnim financijama i javhom sektoru u 2013.

Op¢i okvir planiranja proracuna prema ucinku na Novom Zelandu utvrden je dvama
glavnim zakonima: Zakonom o javnim financijama, kojim se utvrduje postupak za
odobravanje financijskih sredstava i povezani zahtjevi u pogledu izvjestavanja o ucinku,
te Zakon o javnom sektoru, kojim se (medu ostalim) utvrduju odgovornosti glava izvr$ne
vlasti (ministara).

U 2013. u te su zakone unesene izmjene radi:

e poboljsanja sustava u cjelini u pogledu ostvarivanja rezultata uklanjanjem
izoliraju¢ih ponasanja kojima se izbjegava dijeljenje informacija izmedu razlicitih
ministarstava (engl. silo behaviours), utvrdivanjem ,odaziva na zajednic¢ke
interese drzave” kao izri¢ite odgovornosti glavnih izvr$nih rukovoditelja
ministarstava, i uspostavom novih izdvajanja koja obuhvacaju vise kategorija radi
osiguranja sveobuhvatnog okvira za razlicite izvore financiranja;

e poticanja boljih usluga / bolje vrijednosti za ulozen novac, §to se postize vecom
mogucénoséu glavnih izvrs$nih rukovoditelja da delegiraju funkcije i ovlasti kako
bi podrzali ve¢u suradnju s drugima u cilju poboljSanja usluga;

e jacanja vodstva na razini sustava, sektora i agencija uspostavom jasne uloge
povjerenika za javne usluge u nadzoru javnih usluga i razvoju visih rukovoditelja
i povecanjem odgovornosti glavnih izvrsnih rukovoditelja ministarstava tako da
one ukljucuju upravljanje i financijsku odrzivost;

e poticanja bitnijih informacija kako bi Parlament i javnost mogli jednostavnije
uvidjeti §to se postiglo s novcem poreznih obveznika i kako agencije napreduju s
obzirom na prioritete, stavljanjem veceg naglaska na izvjeStavanje o tome §to se
namjeravalo postici i $to se postiglo te uklanjanjem strateSskog naglaska s izjava o
namjeri, kao i stavljanjem veceg naglaska na fleksibilne postupke izvjestavanja.

Izvor: Drzavna riznica Novog Zelanda (2018.)

Interesi i prioriteti klju¢nih dionika

Interesi razlicitih dionika sustavu planiranja proracuna prema ucinku daju znacaj te ga
usmjeravaju. U brojnim zemljama, npr. Francuskoj i Australiji, nacionalna zakonodavna
vlast imala je vaznu ulogu u pokretanju reformi zahtijevajuci bolje informacije o tome S§to
je na temelju njezina glasa ostvareno u smislu usluga koje se pruzaju gradanima . U
drugim pak zemljama,

e.g. npr. Ujedinjenoj Kraljevini, reformu je pokrenula sredisnja vlada, koja je trazila
nacin da osigura uskladenost proracuna s njezinim izbornim obecanjima gradanima. U
nekim zemljama, npr. Sjedinjenim Americkim Drzavama, planiranje prora¢una prema
u¢inku viSe je smatrano upravljackim alatom za poboljSanje krajnjih rezultata
usmjeravanjem voditelja programa na pruzanje usluga i ucinak. Zemlje s vremenom
mogu revidirati svoje prioritete i ocekivanja. Na primjer, nedavne promjene koje je
Australija provela (okvir 2.) usredotouju se na poticanje rukovodstva na upotrebu
podataka o ucinku, a u Nizozemskoj (okvir 3.) je naglasak najnovijeg zakonodavstva
stavljen na odgovornost za rezultate.
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Okvir 2. Nizozemska — reforma odgovornog planiranja prora¢una

Reforma ,,odgovornog planiranja proracuna” uvedena je u proracunskim dokumentima
2013. i bila je usmjerena na neke od najtrajnijih problema povezanih s planiranjem
proracuna prema ucinku u Nizozemskoj. Ti su problemi ukljucivali ograni¢enu korisnost
proracuna i godisnjih izvjestaja za financijsku analizu i nejasnu odgovornost za rezultate,
posebno u pogledu krajnjih rezultata politika. Uvedene su promjene osmisljene kako bi se
omogucio detaljniji parlamentarni nadzor rashoda i unaprijedila unutarnja kontrola koju
provode Ministarstvo financija i resorna ministarstva. Kako bi se to postiglo, iznesene su
detaljnije financijske informacije nakon jedinstvene Klasifikacije instrumenata financijske
politike i kategorija organizacijskih rashoda. Osim toga, upotreba informacija o
politikama (pokazatelja ucinka i tekstova o politikama kojima se objasnjavaju ciljevi
politika) morala je zadovoljiti stroze uvjete u pogledu tocne uloge i odgovornosti vlade.
Razlog te promjene bio je to $to su informacije o ufinku u starim proracunima bile
usmjerenije na opravdavanje financijskih sredstava i uskladenost nego na pruzanje
korisnih uvida u svrhu nadzora ili ué¢enje i poboljsanje. Upotreba informacija o uc¢inku u
potonje svrhe ne izvrSava se nuzno u godisnjim ciklusima te je vjerojatnije da ¢e do nje
do¢i nakon viSegodisnje ex-post evaluacije. Zbog tog su razloga lekcije iz evaluacije
postale vaznije u proracunskim dokumentima.

Izvor : de Jong, M., I. van Beek i R. Posthumus (2013.)

Klju¢ni dionici uklju¢uju Ministarstvo financija (koje je obi¢no predvodnik provedbe
reformi), Ured predsjednika ili predsjednika Vlade, zakonodavnu vlast, resorna
ministarstva i vrhovnu revizijsku instituciju. Dobar proces izrade trebao bi ukljucivati
savjetovanje sa svim dionicima. Uravnotezivanje potreba i bojazni razli¢itih dionika moze
ukljucivati i kompromise izmedu razli¢itih interesa i ciljeva. Primjerice, postoji
svojstvena napetost izmedu Zelje parlamenta da izvrs$na vlast snosi odgovornost za svoje
postupke i zelje izvr$ne vlasti za davanjem vece fleksibilnosti proracunu radi ostvarivanja
ciljeva ucinka.

Politi¢ka i birokratska podrska

Uvodenje planiranja proracuna prema ucinku viSeslojna je reforma koja osim promjena
procesa ukljucuje i promjenu kulture. Njegova uspjesnost zahtijeva politicko vodstvo i
predanu tehnokratsku podrsku drzavnih sluzbenika. Iskustvo zemalja OECD-a ukazuje na
to da ¢e iskljuéivo tehnokratska nastojanja imati ograniCen utjecaj, posebno u pogledu
tezih odluka, primjerice u pogledu promjena u dodjeli sredstava medu ministarstvima i
medu politikama te u pogledu promjena nacina pruzanja javnih usluga radi povecanja
ucinkovitosti i kvalitete usluga.

Za duznosnike planiranje proracuna prema ucinku predstavlja radikalnu promjenu nacina
razmisljanja u smislu prebacivanja naglaska s poStovanja pravila i izvrSenja proracuna na
krajnje rezultate, ucinkovitost i fleksibilnu upotrebu sredstava radi postizanja rezultata.
Uspostava kulture planiranja prema uéinku zahtijeva politicki angazman na nacin da
visoki duznosnici i ministri odgovaraju za rezultate. To pak zahtijeva da politicki Celnici
jasno daju do znanja da je ucinak vazan i politicki podrzavaju teske odluke o promjenama
u dodjeli sredstava, reformama sustava pruzanja usluga i davanju veéih ovlasti
voditeljima programa.

Kanadska vlada primjer je dobre prakse u pogledu okvira odgovornosti. Okvirom
rukovodstvene odgovornosti uspostavljaju se zajednicka
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ocekivanja u pogledu ucinka rukovodstva te je on osnova za odgovornost medu
ministarstvima/agencijama i Odborom za riznicu (vidjeti sliku 3.). Okvir rukovodstvene
odgovornosti moze se razmatrati na tri razliita nacina: kao vizija za dobro upravljanje
kojom se uspostavlja okvir za odgovornost; kao proces (ocjene, sudjelovanja, dijaloga i
izvjeStavanja); 1 kao analiticki alat za utvrdivanje prednosti i nedostataka unutar
ministarstava te na svim razinama vlade. Okvirom rukovodstvene odgovornosti provodi
se evaluacija ministarstava s pomoc¢u niza pokazatelja i mjera kojima se ocjenjuju, medu
ostalim, strukture kvalitete upravljanja, sredstava i rezultata; sposobnost provedbe i
upotrebe evaluacija programa; i opca kvaliteta izvjeStaja koji se podnose parlamentu.
Razgovorima medu visokim duznosnicima utvrduju se prioriteti upravljanja, $to je proces
kojim se pozornost na probleme usmjerava na strukturiran nacin koji moze dovesti do

poboljsanja.
Slika 3. Okvir rukovodstvene odgovornosti u Kanadi
Vrijednosti javnih usluga

Rukovoditelji ministarstava svojim radnjama Kanadanima potvrduju vaznost

vrijednosti javnih usluga te etike u ostvarivanju rezultata (npr. demokratskih,

profesionalnih, etickih i ljudskih vrijednosti).
Ugtr?:tggaj: ! Politika i programi | |~ Zaposlenici Usluga usmjerena na Egif'::allt(a" '
usmierenie Istrazivackii | [Ministarstvoima gradane Relevantne
Postoje analiticki kapaciteti | [potrebne zgpo_sle_mke, Usluge su usmjerene informaciie o
Kijuéni uvjeti—| ™ ministarstva radno okruzenje i na gradane, politike i rezultatima
interna razvijgju sei usmjerenost na programi razvijaju se (inteme
uskladenost odrzavaju radi izgradnju kapaciteta te | |,izvana prema unutra”, informacile
korporativnaf osiguranja vodstvo za osiguranje | |poticu se partnerstva te informacije’o
disciplina te visokokvalitetnih uspjeha i sigurne se njima ucinkovito uslugamai
uskladenost s opcija politike, buducnosti javnih upravlja. programima)
krajnjim izrada programa i usluga u Kanadi. prikupljaju se i
rezuljgtimq _ savieta za ministre. upotrebllavqju
za ucinkovito o za donosenje
stratesko Upravljanje Upravljanje Odgovornost odluka u
LEEEIEE, rizicima Mehanizam kontrole | |Odgovomosti za ministarstvu, a
prungJe Izvr$ni tim jasno (imovine, novca, rezultate jasno su izvjestaji za
podr st © utvrduje zaposlenika, usluga dodijeljene i uskladene JaV”OStt .
m'"l's = It . korporativni itd.) ministarstva sa sredstvima, a LR
ENEIS kontekst i prakse za | |integriran je i uinkovit, | |delegiranja su Sl »
ostv?rlvanje proaktivno anjegova su temelina | |primjerena by ltrall(nsparentnl !
rezultata. upravljanje nacela jasna svim sposobnostima. Ho

organizaciiskimi | |zaposlenicima. razumljivi.
strateSkim rizicima.
1=
Ucenje, inovacija i upravljanje promjenama
Ministarstvo upravlja s pomocu stalne inovacije i preobrazbe, potice ucenje u
organizaciji, cijeni korporativno znanje i ui iz vlastitog ucinka.

Izvor: OECD-ovi Pregledi javnog upravljanja: Estonija i Finska, Poticanje strateskih sposobnosti u vladama i
prekogranicne digitalne usluge (OECD Public Governance Reviews: Estonia and Finland, Fostering Strategic
Capacity across Governments and Digital Services across Borders), 2015.

Isto tako, vrlo je vazno nagraditi ucinak, kako u pogledu konkretnih ciljeva ministarstava,
tako i u pogledu pruzanja poticaja za poboljSanje ucinka cijele vlade. Promjena vlade
moze prekinuti reforme ucinka koje su blisko povezane s politickim programom, kao $to
se to dogodilo u Ujedinjenoj Kraljevini kada je napusten sustav ugovora o javnim
uslugama vlade novih laburista.

Regulatorni temelj za planiranje prora¢una prema ucinku

Osnovnim zakonom ili propisima o proracunu utvrduje se osnova za proracunska
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izdvajanja i oblik u kojem se proracun podnosi zakonodavnoj vlasti radi njegova
donosenja, a promjene tih zakona i propisa pruzaju snazan temelj za planiranje proracuna
prema ucinku. Veca pravna obveza znali da se proraunska izdvajanja temelje na
programima, a proracun, pokazatelje ucinka 1 ciljne vrijednosti ucinka odobrava
parlament. Slabiji oblik uredenja propisima zahtijevao bi da se informacije o programima
i u¢inku zakonodavnoj vlasti pruzaju kao dodatne proracunske informacije. Planiranje
proracuna prema ucinku moze se ukljuciti u zakonodavstvo o u€inku ili u zakonodavstvo
koje je ograni¢eno samo na proracunski proces. Primjer zakonodavstva o proracunu
usmjerenom na ucinak francuski je zakon LOLF (fr. Loi Organique relative aux Lois de
Finance) iz 2001. Primjer dobre prakse u pogledu opceg zakonodavstva o u¢inku kojim
se unose promjene u proracunski proces australski je Zakon o javnom upravljanju, ucinku
i odgovornosti (PGPA) iz 2013.

Okvir 3. Zakon o javnom upravljanju, ué¢inku i odgovornosti u Australiji (PGPA)

Australskim zakonom PGPA spojeni su i usavrSeni prethodni zakoni o financijskom
upravljanju, a u zakonodavstvo kojim se ureduju javne agencije uveden je koncept
ucinka. Ciljevi su predmetnog Zakona sljedeci:

e uspostaviti dosljedan okvir upravljanja i odgovornosti u svim tijelima
Australskog Saveza

e uspostaviti okvir u¢inka u svim tijelima Saveza
e zahtijevati od Saveza i tijela Saveza da:
o ispunjavaju visoke standarde upravljanja, u¢inka i odgovornosti
o dostavljaju bitne informacije Parlamentu i javnosti
o uredno upotrebljavaju javna sredstva i upravljaju njima
o suraduju s drugima na ostvarivanju zajednickih ciljeva

e zahtijevati od trgovackih druStava Saveza da ispunjavaju visoke standarde
upravljanja, u¢inka i odgovornosti.

Zakonom su razjasnjene duznosti odgovornih tijela i duznosnika te je tijelima omoguéeno
uklanjanje nepotrebne birokracije u pogledu upotrebe novca i upravljanja njime. Isto
tako, Zakonom se od svih tijela Saveza zahtijeva da pripreme CetverogodiSnje poslovne
planove koji su povezani, prema potrebi, s kljuénim prioritetima vlade; te se od svih tijela
Saveza zahtijeva da pripreme godisnje izvjestaje o ucinku.

Izvor: Vlada Australskog Saveza, Savezni registar zakonodavstva (2013.)

DOBRE PRAKSE OECD-A ZA PLANIRANJE PRORACUNA PREMA UCINKU © OECD 2019.







DOBRA PRAKSA 2. |27.

Dobra praksa 2.: Planiranjem prorac¢una prema ucinku rashodi se
uskladuju sa strateskim ciljevima i prioritetima vlade.

e Prijedlozi proraduna sustavno se povezuju s relevantnim planovima razvoja,
programskim obvezama vlade i ostalim izjavama u pogledu strateskog smjera i
prioriteta.

e ViSegodisnji proraCunski okviri pruzaju realisti¢ne i pouzdane fiskalne parametre
za pripremu prorac¢una prema uéinku.

e Postizanje slozenih ciljeva koje zahtijeva suradnju ministarstava podrzava se na
nacin da sredi$nja vlada koordinira aktivnosti i proracune.

Povezanost sa strateSskim planovima

UobiCajena motivacija za uvodenje sustava planiranja proracuna prema ucinku jest
povecanje uskladenosti proracuna s politickim prioritetima vlade. Politi¢ki prioriteti mogu
se biljeziti u viSestrukim, iako ne uvijek dosljednim, dokumentima, ukljucujuci
nacionalne planove razvoja ili politike i strategije povezane s odredenim sektorima, ali i
predizborna obecanja.

Na slici 3. prikazano je da iako vecina zemalja OECD-a ima jasan skup nacionalnih
ciljeva krajnjih rezultata, mnoge ih nemaju. Isto tako, povezanost s klju¢nim nacionalnim
pokazateljima i sustavima statistiCkog izvjeStavanja nije sustavna u vecini zemalja
OECD-a. U praksi su stratesko planiranje i planiranje prora¢una ¢esto odvojeni, pa se
nacionalni strateski planovi razvijaju ne uzimaju¢i u obzir ograniCenja sredstava, a
proracuni se razvijaju na nacin da gotovo ne uzimaju u obzir strateske ciljeve politike.
Prioriteti su Cesto nejasni, planovi se preklapaju ili su nedosljedni, a pokazatelji u¢inka i
ciljne vrijednosti u¢inka lose su utvrdeni ili ne postoje.

Slika 4. Koji su elementi nacionalnih okvira u¢inka uspostavljeni?

1. Jasan skup ,nacionalnih ciljeva krajnjih rezultata” definiranih il odobrenih na 22
sredisnjoj razini koji se mogu mijenjati s promjenom viade

2. Sredignje proracunsko tijelo (CBA) daje upute o odabiru i kvaliteti 19 ]
izlaznih rezultata / krajnjih rezultata

3. Godisnji izvjestaj o ostvarenju nacionalnih cilieva krajnjih rezultata

4. Jasan skup statistickih pokazatelja nacionalnog ucinka koje predstavlja 16 |
nacionalno tijelo za statistiku na vlastitu inicijativu

5. Jasan skup klju¢nih nacionalnih pokazatelja koji su stabilni bez 15 ]
obzira na promjenu vlade i imaju sluzbeni ili pravni status

6. Drugo tijelo koje nije CBA daje upute o odabiru i kvaliteti cilieva izlaznih 14 |
rezultata / krajnjih rezultata

7. Okvir za povezivanje sektorskih izlaznih rezultata / krajnjih rezultata s 13 |
nacionalnim ciljevima krajnjih rezultata na sredisnjoj razini

8. Rutinska i standardizirana upotreba medunarodnih referentnih mjerila kako bi 1 |
se ocijenio napredak/ucinak diliem razliitih podrucja

0 5 10 15 20 25

Napomena: Podaci za Izrael i Sjedinjene Ameri¢ke Drzave nisu dostupni.
Izvor: OECD (2018.), Anketa OECD-a o planiranju proracuna prema u¢inku.
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Uvodenje planiranja prora¢una prema ucinku prilika je za poboljsanje kvalitete planiranja
i razvoj proracunskih planova kojima se ciljevi strateSkog planiranja povezuju s
procesima u pogledu sredstava za srednjoro¢no razdoblje. Austrija (okvir 4.) primjer je
dobre prakse u pogledu toga kako pokazatelji u¢inka u proracunskom procesu mogu biti
sustavno povezani sa strateskim ciljevima politike.

Okvir 4. Povezanost strategije i prora¢una u Austriji

Sustavom planiranja proracuna prema ucinku u Austriji zahtijeva se da ciljevi krajnjih
rezultata poglavlja proracuna budu uskladeni s medunarodnim strategijama (npr. Europa
2020.), programom Savezne vlade i sektorskim strategijama (npr. strategijom za
istrazivanje, tehnologiju i inovacije). U godiSnjem se prora¢unu svaki cilj krajnjih
rezultata detaljno opisuje. Resorna ministarstva moraju obrazloziti zasto su odabrala
odredeni cilj i, ako je to moguce, opisati povezanost cilja i strategija koja ga obuhvacaju.
Na primjer, u poglavlju proracuna 20. (,,TrziSte rada”) postoji nekoliko ciljeva koji se
odnose na smanjenje odredenih oblika nezaposlenosti. Ciljevi i pokazatelji za mjerenje
ucinka povezani su s nacionalnim ciljevima strategije Europa 2020.

Pri pripremi proraCuna Savezni ured za upravljanje ucinkom (FPMO) u Saveznom
ministarstvu za drzavne sluzbe i sport osigurava kvalitetu predlozenih ciljeva i
pokazatelja, ukljucujué¢i provjeru uskladenosti ciljeva s nacionalnim i sektorskim
strategijama. Ako ciljevi i pokazatelji ne ispunjavaju kriterije kvalitete, FPMO resornim
ministarstvima preporuc¢uje izmjenu nacrta u fazi izrade nacrta. Nadalje, FPMO
objavljuje rezultate evaluacije nakon faze ex-post evaluacije informacija o uéinku.

Izvor: Ured saveznog kancelara Austrije (2012.)

CBA obicno preuzima vodecu ulogu u osiguravanju toga da ministarstva svoje
proratunske prijedloge povezuju s nacionalnim i sektorskim strategijama. Ako se ne
primjeni mjera smjera odozgo prema dolje, sredi$nje strateSke smjernice, planiranje
proracuna prema ucinku vjerojatno ¢e se koristiti kao opravdanje za status quo ili za
poticanje novih rashoda umjesto da dovede do preraspodjele sredstava radi ostvarivanja
strateskih prioriteta politike vlade.

Srednjoro¢ni okviri rashoda (MTEF-ovi)

Srednjoro¢ni okvir rashoda (MTEF) strukturirani je pristup integraciji fiskalne politike i
planiranja proracuna tijekom nekoliko godina kojim se povezuju fiskalne projekcije,
fiskalni ciljevi ili pravila i planiranje viSegodi$njih procjena proracuna. Za razliku od
nacionalnih okvira u¢inka, MTEF-ovi se viSe upotrebljavaju te 88 % zemalja OECD-a
izvjeStava o tome da ih upotrebljava.

MTEF-ovima se moze povecati ucinkovitost javne potro$nje na na¢in da se javni rashodi
usklade s nacionalnim prioritetima, a drzavnim agencijama pruzi se veca sigurnost u
pogledu dostupnosti sredstava tijekom viSegodiSnjeg razdoblja, Cime se potice
ucinkovitije planiranje unaprijed i osiguravanje sredstava za politike za ¢iju je provedbu
potrebno dulje razdoblje, kao Sto su veliki kapitalni projekti, novi programi i
organizacijsko restrukturiranje. Gornje granice programskih rashoda te gornje granice za
organizacije upotrebljavaju se u otprilike polovini zemalja OECD-a koje imaju MTEF-
ove.

Cvrstoéa tih okvira veoma se razlikuje medu zemljama ¢&lanicama OECD-a. To se
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odrazava u mjeri u kojoj su propisani zakonodavstvom, u kojoj o njima odlucuje izvr$na
ili zakonodavna vlast i, posljedi¢no, u kojoj ih zakonodavna vlast ili neovisna tijela prate.
Najcesce se gornje granice rashoda utvrduju za ukupne rashode. Medutim, neke zemlje
(Austrija, Njemacka, Italija, Koreja, Nizozemska i Novi Zeland) uspostavile su dodatne
gornje granice prema programu, sektoru i/ili organizaciji. Kako bi MTEF-ovi bili
ucinkoviti, trebaju se uspostaviti mehanizmi za pracenje i osiguranje provedbe u skladu s
kojima izvr$na vlast odgovara zakonodavnoj vlasti ili neovisnoj fiskalnoj ustanovi u
pogledu uskladenosti. Stoga se razvoj uc¢inkovitog procesa MTEF-a, koji ukljucuje gornje
granice na razini programa, moze smatrati prvom fazom procesa planiranja proracuna
prema ucinku.

Koordinacija sloZenih i medusektorskih programa

Cest problem u planiranju prora¢una prema uéinku jest taj da su neki od najvaznijih
vladinih strateskih ciljeva politike povezani sa sloZzenim ili teSkim pitanjima. To su pitanja
koja su teSko rjeSiva po svojoj prirodi i ¢esto mogu zahtijevati koordiniranu intervenciju
nekoliko agencija. Primjerice smanjenje stope smrtnosti uslijed prometnih nesrea moze
zahtijevati radnje u podrucjima od projektiranja cesta i izgradnje, policijske djelatnosti,
standarda za vozila i njihove provjere sve do educiranja gradana i podizanja njihove
svijesti itd. Umjesto prenosenja svih relevantnih odgovornosti na jednu agenciju, §to je
opcenito neprakti¢no, uobiCajeno je rjeSenje uspostaviti viSe programa u razliitim
agencijama, od kojih svaka pridonosi ostvarivanju krajnjih rezultata visoke razine. Isto
tako, organizacijska struktura ne bi smjela odredivati strukturu programa, a naglasak na
ucinku mogao bi pomo¢i u utvrdivanju toga gdje je reorganizacija opravdana. Kako bi se
osigurala ucinkovita koordinacija aktivnosti radi ostvarivanja krajnjih rezultata visoke
razine potrebna je koordinacija medu agencijama te njihovo pracenje. Sjedinjene
Americke Drzave primjer su institucionaliziranih mehanizama kojima se promice
koordinacija u pogledu ciljeva na razini svih agencija (vidjeti okvir 5.).

Okvir 5. Sjedinjene Americke Drzave — koordinacija prioritetnih ciljeva na razini svih
agencija

Zakonom o modernizaciji zakona GPRA (Zakona o ucinku i rezultatima Vlade)
(GPRAMA) iz 2010. zahtijeva se da Ured za upravljanje i proracun (OMB) svoj rad
koordinira s radom agencija radi razvoja ciljeva prioriteta na razini svih agencija (CAP),
odnosno ¢etverogodisnjih ciljeva usmjerenih na krajnje rezultate kojima su obuhvacena
brojna slozena ili visokorizi¢na pitanja u pogledu upravljanja i misije.

Primjeri ciljeva CAP-ova i izjava o ciljevima

. ] o
® Povecati zadovoljstvo gradana i - Poticati izravna strana ulaganja
poticati pozitivna iskustva sa unapriedenjem alata i resursa za
saveznom vladom savezna ulaganja uz istodobno

povecanje meduagencijske

Povecati efikasnost i u€inkovitost viade Stvarati inovacije iskoristavanjem
iskoristavanjem vrijednosti viadinih punog potencijala radne snage koju

podataka imame danas te izgradnjom radne
snage koja ce nam biti potrebna sutra
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OMB i Vije¢e za unaprjedenje ucinka (PIC) uveli su strukturu upravljanja ciljevima koja
ukljucuje rukovoditelje agencija te provodi redovite preglede na razini rukovoditelja u
pogledu napretka u ostvarenju ciljeva CAP-ova. Isto tako, OMB i PIC kontinuirano
pruzaju pomo¢ timovima za ciljeve CAP-ova, primjerice tako da timovima pomazu u
razvoju prekretnica i mjera uc¢inka. OMB i PIC pruzaju smjernice kako bi timovima za
ciljeve CAP-ova pomogle u upravljanju ciljevima i ispunjavanju zahtjeva u pogledu
izvjeStavanja propisanih zakonom GPRAMA. Timovi za ciljeve CAP-ova izvijestili su
Ured za odgovornost Vlade SAD-a (GAO) da se utvrdivanjem ciljeva CAP-ova povecala
pozornost rukovoditelja te poboljsala suradnja medu agencijama u pogledu tih pitanja.

Izvor: Ured za odgovornost Vlade SAD-a GAO-15-509
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Dobra praksa 3.: Sustav planiranja prora¢una prema ucinku ukljucuje
fleksibilnost za obavljanje raznovrsnih vladinih aktivnosti i rjeSavanje
sloZenih odnosa izmedu rashoda i krajnjih rezultata.

e Vrstai koli¢ina potrebnih informacija o u¢inku razlikuju se ovisno o prirodi
programa.

e Vlada upotrebljava mjesavinu mjerila u¢inka koje odrazavaju visedimenzionalnu
prirodu uc¢inka u javnom sektoru.

e  Strukture programa uskladene su s upravnim odgovornostima i funkcijama
pruzanja usluga ministarstava i agencija.

o Kilasifikacija rashoda i okviri kontrole revidiraju se radi lakSeg upravljanja
programima i poticanja odgovornosti za rezultate.

Odabir prave kombinacije pokazatelja ucinka

Preporukama OECD-a za prorac¢unsko upravljanje dobri pokazatelji utvrduju se kako slijedi:
e ograniCeni su na mali broj za svaki program ili podrucje politike
e jasni su i lako razumljivi

e omogucavaju pracenje rezultata u odnosu na ciljeve i usporedbu s medunarodnim
i drugim referentnim vrijednostima

e jasno su povezani s vladinim strateskim ciljevima.

Cest izazov s kojim se zemlje OECD-a suolavaju utvrdivanje je uravnotezenog skupa
pokazatelja kojim se odrazava viSedimenzionalna priroda ucinka u javnom sektoru.
Klju¢ne su dimenzije ucinka koje je potrebno razmotriti sljedece: ostvarivanje kljuc¢nih
ciljeva vladinih politika, pruzanje visokokvalitetnih javnih usluga, vrijednost za ulozen
novac i uskladenost s internim poslovnim pravilima.

Francuski pristup upotrebljava pokazatelje efikasnosti, ucinkovitosti i1 kvalitete,
izjednaCavajuéi te pokazatelje sa stajaliStima pojedinaca koji su porezni obveznici,
gradani i1 korisnici javnih usluga. U sljede¢em primjeru iz pravosudnog programa
prikazuje se primjena tih razlicitih stajalista:
1. Efikasnost ili stajaliste poreznog obveznika: npr. broj sudskih predmeta koje
sudac godisnje rjesava

2. Socioekonomska ucinkovitost ili stajaliste gradanina: npr. stopa ponavljanja
kaznenih djela za pravosudne/kaznene sluzbe

3. Kuvaliteta usluge ili stajaliste korisnika: npr. vrijeme ¢ekanja na dobivanje presude
ili lijeenje u sustavu javnog zdravstva
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Smjernice za razvoj dobrih informacija o ucinku australskog Ministarstva financija
(vidjeti okvir 6.) na sli¢an na¢in naglaSava potrebu za kombinacijom pokazatelja kojima
se dobiva dosljedan pregled ucinka. To se podupire prakticnom podrS§kom i smjernicama
za drzavna tijela u pogledu te teme.

Okvir 6. Australija —Smjernice Ministarstva financija za razvoj dobrih informacija o
u¢inku (RMG 131)

U travnju 2015. Ministarstvo financija izdalo je smjernice za drzavna tijela u kojima je
naglasilo da dobre informacije o u¢inku pruzaju dosljedan pregled uc¢inka koji prikazuje
mjeru u Kkojoj neko tijelo ispunjava svoje svrhe aktivnostima koje provodi. Kljucan
naglasak tih smjernicama, kao i naknadnog Kratkog referentnog priru¢nika (iz srpnja
2016.), bio je na pruzanju podrske razvoju dobrog izvjestavanja o uc¢inku, ukljucujuéi:

e postizanje zajedni¢kog dogovora u pogledu svrha tijela i aktivnosti s pomoc¢u
kojih se te svrhe ispunjavaju

e utvrdivanje kombinacije kvantitativnih i kvalitativnih mjera kojima se pokazuje
ucinkovitost s kojom se svrhe ispunjavaju

e odabir primjerenih metoda za prikupljanje analizu informacija o u¢inku i
e predstavljanje informacija o u¢inku na nacin da se time daje jasan i tocan pregled ucinka.

Sustavom savjetovanja i jamstva tijelima se isto tako pruza podrSka u uspostavi
informacija o ucinku. Primjerice, Ministarstvo financija tijelima pruza podrsku u
sastavljanju dokumentacije o ucinku, revizorski odbor svakog tijela provjerava
primjerenost njegovih mjera uc¢inka, a ANAO provodi periodi¢ne revizije sustava.

Izvor: Vlada Australskog Saveza, Ministarstvo financija (2015.)

Druge dobre primjere smjernica za odabir dobrih pokazatelja u¢inka daje kanadsko
Tajnistvo Odbora za riznicu (Wwww.canada.ca/en/treasury-board-
secretariat/services/audit-evaluation/centre-excellence-evaluation/quide-developing-
performance-measurement-strategies.html) i Vijece za unaprjedenje ucinka koje pruza
podrsku Vladi SAD-a u provedbi Zakona o modernizaciji Zakona o ucinku i rezultatima
Vlade (https://pic.gov/).

Struktura programa

Vazno pitanje koje je potrebno razmotriti pri osmisljavanju sustava planiranja proratuna
prema ucinku utvrdivanje je parametara programa. Vlade se suo¢avaju sa sljede¢im
uobicajenim pitanjima:

e Koliko bi opsirni programi trebali biti i u kojoj bi ih mjeri trebalo ras¢laniti na
manje jedinice (npr. potprograme i aktivnosti)?

e Na kojoj je razini potrebno utvrditi pokazatelje i ciljne vrijednosti u¢inka, npr. na
razini programa, potprograma i aktivnosti?

e U kojoj mjeri programi trebaju biti uskladeni s postoje¢im administrativnim
strukturama?

e Bi li svi rashodi trebali biti ukljuceni u strukturu programa?
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Program se moze utvrditi kao skup aktivnosti koje se kombiniraju radi ostvarivanja
odredenog cilja ili krajnjeg rezultata politike. Dobro strukturiran program trebao bi
odgovarati ciljevima javne politike i povezivati te ciljeve s financijskim sredstvima
namijenjenima za njihovo ostvarenje. Isto tako, programi omogucavaju vladi da
odgovornost za ostvarivanje rezultata pripiSe utvrdenim pojedinacnim voditeljima
programa, ¢ime se povecava odgovornost za rezultate.

Opcenito je pravilo da bi programi trebali biti osmisljeni na temelju krajnjih rezultata i u
njima bi se trebalo odrazavati pruzanje kljucnih javnih dobara i usluga. Istodobno se,
zbog prakti¢nih razloga, prorac¢unska sredstva dodjeljuju organizacijskim jedinicama koje
imaju ovlasti za njihovo troSenje te pruzanje odredenih usluga. Iako obi¢no postoji veci
stupanj uskladenosti izmedu organizacijski struktura i struktura programa, nije uvijek
rije¢ o jednostavnom odnosu jedan na jedan. Primjerice, jedan program moze obuhvacati
nekoliko organizacijskih jedinica. Medusektorski programi mogu se razviti i1 kako bi se
ostvarili slozeni ciljevi, kao §to je poboljSanje mentalnog zdravlja, koji zahtijevaju
koordinirano djelovanje brojnih agencija. Takvi ambiciozni programi zahtijevaju snaznu
koordinaciju unutar vlade radi upravljanja rizicima povezanima s ucinkovitom
koordinacijom proracuna i aktivnosti te skupnom odgovornosti.

Iznad razine programa mogu se utvrditi podrucja ili misije politika kojima se u skupine
okuplja nekoliko programa koji mogu pripadati razlic¢itim ministarstvima. Potprogrami se
mogu upotrebljavati za ras¢lanjivanje programa prema istoj logici i znacajkama kao i
programi. Moze postojati interes i za utvrdivanje aktivnosti ili intervencija ispod razine
potprograma. Medutim, vazno je izbjegavati suvisno rasclanjivanje na elemente ispod
razine programa.

Proracuni svih tijela pod kontrolom ministarstva trebali bi biti ukljuc¢eni u programe tog
ministarstva. Stoga bi pri utvrdivanju ciljeva trebalo pregledati i uskladiti ulogu i
doprinos razlicitih tijela. Programima bi se trebala grupirati sva sredstva koja pridonose
ostvarivanju njihovih ciljeva, ukljucuju¢i place, dobra i usluge, subvencije i transfere,
ulaganja te rashode financirane iz vlastitin sredstava tijela uklju¢enih u program
(planiranje bruto proracuna).

lako je to pozeljno, podjela obracuna placa na razliite programe moze biti teska. Isto
tako, zajednicke sluzbe i pomocne funkcije kao S§to su pravni odjel, odjel za
komunikaciju, odjel za upravljanje ljudskim potencijalima, odjel za IT, odjel za
komunalne usluge itd. ne mogu se na jednostavan ili smislen nac¢in dodijeliti odredenim
programima. U tom slucaju ima smisla izraditi op¢i ,,pomo¢ni” program umjesto izrade
slozenih, a moguce i neto¢nih, mehanizama raspodjele zajednickih troskova.

Razliciti pristupi

Metodologiji planiranja prora¢una prema ucinku potrebna je fleksibilnost kako bi mogla
odgovarati na izazove koji proizlaze iz vrlo raznolike prirode aktivnosti koje financira
vlada te na razli¢ite odnose izmedu financijskih sredstava i ucinka. Umjesto jednakog
pristupa svemu vlade bi trebale razlikovati vrste programa koje odrazavaju odnos
dodijeljenih proracunskih sredstava i krajnjih rezultata. Primjerice, ako je vlada izravno
odgovorna za pruzanje javnih usluga, npr. izdavanje viza, izgradnju cesta ili sprjeCavanje
kaznenih djela, ima smisla uspostaviti tijesnu povezanost izmedu pruzanja prora¢unskih
sredstava i1 krajnjih rezultata. Za razliku od toga, proracuni za programe za isplatu
materijalnih prava temelje se na nepromjenjivim zakonodavnim obvezama, a relevantne
mjere ucinka odnosile bi se na efikasno upravljanje i zadovoljstvo gradana standardima
usluge. Mogu se jasno razlikovati sljedece vrste programa rashoda:
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1. izravno pruzanje usluga, na primjer policijska sluzba i obrazovanje
2. programi za isplatu materijalnih prava, na primjer mirovine i socijalno osiguranje

3. transferi, bespovratna sredstva i subvencije, na primjer financiranje usluga lokalne
uprave

4. ulaganja, na primjer izgradnja cesta i mostova
5. programi politika, na primjer vanjski poslovi, trgovina i
6. tekuci troskovi.

Dodatan razlog za razlicit pristup jest taj da jednak pristup svemu, primjerice kada su za
sve programe potrebni pokazatelji krajnjih rezultata, dovodi do sustava koji funkcionira,
ali donosi zanemarivu vrijednost (engl. make-work). Pametan sustav prepoznaje da se
odnosi izmedu proracunskih sredstava i krajnjih rezultata znatno razlikuju od jedne do
druge vladine aktivnosti te ministarstvima omogucava odredenu razinu fleksibilnosti i
istodobno ocuvanje dosljednog sveobuhvatnog pristupa.

Sjedinjene Ameri¢ke Drzave odlikuju se jednim takvim pristupom fleksibilnosti; ondje je
ministarstvima i agencijama dana znatna sloboda u pogledu utvrdivanja pokazatelja
ucinka unutar cjelokupnog okvira u¢inka. Zakonom o modernizaciji Zakona o ucinku i
rezultatima Vlade (2010.) zahtijeva se da svaka agencija razvije strateSki plan i utvrdi
prioritetne ciljeve agencije koji su povezani sa saveznim prioritetnim ciljevima. Ured za
upravljanje i proracun ima nadzornu ulogu te pruza podrSku i savjete ministarstvima i
agencijama o metodologiji, zatim prati prioritetne ciljeve upravnog aparata i intervenira u
sluajevima loSeg ucinka. Izazov kod ove vrste pristupa jest pripremiti jedinstveni
dosljedni izvjestaj o proracunu za zakonodavca.

Nizozemska je stvorila analiticki okvir za razlikovanje programa tako Sto je zamolila
ministarstva da utvrde razinu do koje kontroliraju krajnji rezultat politike. Utvrdene su
Cetiri razliCite razine uklju¢enosti (vidjeti sliku 5.).

Slika 5. Nizozemska: Razliciti pristupi temeljeni na odnosima izmedu proracuna
i Krajnjih rezultata

Utjecaj driave Znatajan Provedi i

na Zeljeni financijski politiku Driava provodi
krajnji rezultat doprinos driavna

politike? driave? agencija?
\Eraniéen \gramcen

Driava potice DrZava ureduje Drizava
financira

Izvor: D. Moynihan i . Beazley (2016).

. Z
]

Proracunska klasifikacija i okviri kontrole

Uvodenje planiranja proratuna prema ucinku od vlada zahtijeva da revidiraju sustav
proracunske klasifikacije i okvir financijskog izvjeStavanja. Struktura programa proracuna
trebala bi biti sluzbeno utvrdena programskom klasifikacijom, $to je jedan zaseban
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segment kontnog plana. Zajedno s ostalim vrstama Kklasifikacija — ekonomskom,
administrativnom, financijskom i funkcionalnom (klasifikacija funkcija vliade (COFOG))
— struktura programa odreduje sve financijske transakcije.

Vazno nacelo koje je temelj planiranja proracuna prema ucinku jest to da su voditelji
programa ovlaSteni upravljati proracunskim sredstvima na nacin koji je fleksibilniji od
onog u tradicionalnom planiranju proracuna. To podrazumijeva znatno smanjenje
tradicionalnih kontrola i smanjenje broja proracunskih stavki.

Medutim, potpuno uklanjanje kontrola proracunskih stavki sa sobom nosi rizik od
gubitka kontrole. Vecina zemalja zadrzala je odredenu kontrolu proracunskih stavki na
temelju pojednostavljene klasifikacije. Kljuéne kontrole koje bi vlade mozda zeljele
zadrzati jesu one koje se odnose na zastitu kapitalnih rashoda i povec¢anje obracuna placa.
Australija, Francuska, Nizozemska, Svedska i Ujedinjena Kraljevina pruzaju dobre
primjere reklasifikacije proracuna koja se uglavnom temelji na programskim Kriterijima.
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Dobra praksa 4.: Vlada ulaZe u ljudske potencijale, podatke i ostalu
infrastrukturu potrebnu za podrsku planiranju prora¢una prema
ucinku.

o Sredi$nje proracunsko tijelo (CBA) gradi kapacitete, interno i unutar resornih
ministarstava, radi upravljanja sustavom planiranja proracuna prema ucinku.

o CBA redovito pregledava i prilagodava sustav planiranja proracuna prema ucinku
radi unaprjedenja njegova ucinka.

e Sustavi mjerenja ucinka postupno se unaprjeduju radi pouzdanog pruzanja
kvalitetnih podataka.

e Podacima o ucinku upravlja se kao imovinom od strateSke vaznosti s ciljem
osiguravanja toga da se podaci mogu pronaéi, da su interoperabilni,
standardizirani i pravodobno dostupni.

Izgradnja kapaciteta CBA-a

CBA obi¢no preuzima glavnu ulogu u izradi sustava planiranja proracuna prema ucinku.
Odgovornost CBA-a pocinje utvrdivanjem koncepta planiranja prora¢una prema ucinku i
planiranjem provedbe reforme, modernizacijom proracunske klasifikacije, oblika
proracunskog izvjeStavanja i proracunskih kontrola, a zatim ukljucuje pruzanje podrske
resornim ministarstvima u procesima razvoja programa, odabira pokazatelja uinka i
utvrdivanja ciljnih vrijednosti u¢inka.

Ti sloZeni zadaci zahtijevaju analiticke vjestine i vjestine obrade koje nadilaze financijske
i ekonomske vjestine obi¢no prisutne u tradicionalnom odjelu za proracun. Proracunski
analiti¢ari u svrhu ucinkovite suradnje s resornim ministarstvima moraju bolje razumjeti
sektorske politike, logiku intervencija programa i znanost mjerenja ucinka. Sve to
podrazumijeva znatno ulaganje u osposobljavanje. Dobra je praksa uspostaviti poseban
tim u okviru CBA-a, s kolegama u resornim ministarstvima, radi razvoja i uvodenja
novog sustava tijekom viSe godina. Reforme planiranja proracuna prema ucinku u
Francuskoj koje se temelje na zakonu Loi Organique Relative aux Lois des Finances
(LOLF) primjer su dobro isplaniranog procesa provedbe poduprtog dobrim resursima
(okvir 7.).

Okvir 7. Francuska — Zakon o javnim financijama (LOLF)

Planiranje proracuna prema ucinku bilo je srediSnji element rekonstrukcije sustava
upravljanja javnim financijama, a reforma je pokrenuta na temelju zakona o financijama
LOLF (Loi Organique relative aux Lois de Finances).

Reforme su provedene u roku od pet godina, pocevsi od 2001. Ukljucivale su razvoj
programske strukture prora¢una, smanjenje kontrola proracuna po linijskim stavkama,
uvodenje novog informacijskog sustava za financijsko upravljanje (CHORUS), opseznu
izobrazbu osoblja i aktivni program Sirenja informacija o promjenama.
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Novi je sustav uveden tek 2006., nakon pet godina intenzivnih priprema i pilotnih
aktivnosti te je ostao u velikoj mjeri stabilan tijekom posljednjih deset godina.

Izvor: D. Moynihan i |. Beazley (2016).

Osposobljavanje treba obuhvacati velik broj duznosnika, ukljucuju¢i proracunske
analitiCare u CBA-u i resornim ministarstvima, voditelje programa i revizore. Drugi
dionici, ukljucujuéi parlamentarne odbore za proracun i financijske izvjestaje, ministre i
visoke drzavne sluzbenike te Sire civilno drustvo, isto bi tako trebali biti upuéeni u novi
sustav. Prelazak na planiranje prora¢una prema ucinku Cesto zahtijeva promjenu kulture i
nacina razmis$ljanja, Sto pak zahtijeva dugoro¢na nastojanja. Australski zakon PGPA iz
2013. doveo je do takvog nastojanja da se unaprijede sposobnosti vlade u pogledu
izvjeStavanja o uéinku, $to se podrZavalo informiranjem, smjernicama i poticanjem
sustavnog ucenja (vidjeti okvir 8.).

Okvir 8. Australija — izgradnja kulture bolje sposobnosti mjerenja uc¢inka

Prethodno su postojale velike razlike u kvaliteti izvjeStavanja o ucinku u australskoj
vladi.

S obzirom na tu situaciju u pogledu kvalitete izvjeStavanja o ucinku, kljucni je aspekt
provedbe unaprijedenog okvira ucinka Saveza na temelju zakona PGPA iz 2013. bio
uvodenje znacajnog programa informiranja. Program informiranja ukljucuje sljedece:

e niz priru¢nika za upravljanje sredstvima kojima su obuhvaceni razliiti aspekti
okvira, ukljucujuc¢i poslovno planiranje, godiSnje izvjeStaje o ucéinku te Sto se
smatra dobrim informacijama o u¢inku

e dogadaje Zajednice prakse za u¢inak na kojima se okupljaju duznosnici i tijela
ukljuceni u mjerenje ucinka te Ministarstvo financija kako bi ucili jedni od drugih
i

e godisnje radove o naucenim lekcijama u kojima se ukazuje na primjere boljih
praksi iz poslovnih planova i godisnjih izvjeStaja o ucinku na temelju analize
Ministarstva financija.

ANAO u svrhu pruzanja podrske aktivnostima Ministarstva financija stalno provodi
reviziju sustava i praksi mjerenja ucinka u tijelima, a provodi i reviziju samog okvira

ucinka. Time se Vladi i Parlamentu pruza jamstvo u pogledu toga da sustav mjerenja
ucinka pruza bitne informacije.

Izvor: Vlada Australskog Saveza, Ministarstvo financija (2015.)

Stalno pregledavanje sustava

Sustavi planiranja prora¢una prema u¢inku u mnogim su se zemljama OECD-a tijekom
dugog razdoblja razvili i sazreli. Kada je sustav u funkciji, CBA mora redovito
pregledavati rad sustava radi poboljSanja kvalitete proracunskih programa i zadrzavanja
naglaska na ucinku. U praksi zemlje OECD-a i dalje imaju poteskoca s izradom dobrih
pokazatelja kvalitete i utvrdivanjem ciljnih vrijednosti koje su uskladene u svim
sektorima i programima. To se potvrduje na slici 6. na kojoj je, primjerice, prikazano da
samo 18 zemalja OECD-a na dosljedan nacin utvrduje ciljeve za sve programe ili ve¢inu
njih.
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Slika 6. Postavlja li vlada ciljeve u¢inka?
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Napomena: Podaci za Izrael i Sjedinjene Ameri¢ke Drzave nisu dostupni.
Izvor: OECD (2018.), Anketa OECD-a o planiranju proraGuna prema ucinku.

Cest je problem prevelika koli¢ina informacija koja dovodi do poveéanja broja programa i
pokazatelja ucinka, koji se Cesto ra§¢lanjuju na potprograme i aktivnosti. Zemlje s najvise
iskustva u planiranju prorauna prema ucinku postupno su smanjivale broj programa i
pokazatelja tijekom vremena. To je bio odgovor i na administrativno opterecenje
izvjeStavanja i na ograniceno vrijeme koje su visi rukovoditelji imali na raspolaganju za
pracenje ucinka. Primjerice, Francuska je broj pokazatelja ucinka za proracun s 1173
smanjila na 677 daju¢i prednost onima koji odrazavaju strateske ciljeve, predstavljaju
glavna proracunska podru¢ja i medunarodno su priznati pokazatelji uéinka (vidjeti
sliku 7.).

Slika 7. Francuska: Postupno smanjivanje koli¢ine informacija o u¢inku
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Izvor: Autor
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PoboljSanje kvalitete podataka o ucinku

Kvaliteta podataka o uc€inku podrucje je koje zabrinjava mnoge zemlje OECD-a sa
sustavom planiranja prora¢una prema ucinku. Rezultati ankete OECD-a (Anketa OECD-a
0 planiranju prorac¢una prema uc¢inku iz 2018.) pokazuju da su losa kvaliteta pokazatelja
ucinka i njihova nerelevantnost u odnosu na ciljeve nacionalne i sektorske politike i dalje
znacajne prepreke.

Odabir kvalitetnih pokazatelja ukljucuje proces koji se ponavlja i kojim se uspostavlja
ravnoteza izmedu ulaznih podataka iz resornih ministarstava koja su detaljno upoznata sa
sektorom, a CBA treba osigurati da su pokazatelji u¢inka SMART (konkretni, mjerljivi,
dostizni, relevantni i pravodobni) i da ciljne vrijednosti predstavljaju ambiciozne ciljeve.

Vazna je dimenzija kvalitete podataka njihova uskladenost s nacionalnim i
medunarodnim standardima za podatke. Izvor podataka o ucinku u najvecoj bi mogucoj
mjeri trebala biti nacionalna statisticka agencija. Upotrebi tih pokazatelja daje se prednost
jer standarde mjerenja utvrduju medunarodne institucije kao Sto su OECD i Ujedinjeni
narodi, ali i zato §to oni omogucavaju usporedivanje i uCenje. Francuska je primjerice u
strukturu proratuna uklju¢ila medunarodno usporedive pokazatelje bogatstva i
blagostanja (vidjeti okvir 9.).

Okvir 9. Francuska — kljuéni nacionalni pokazatelji u¢inka i proracun

Francuska je primjer snazne povezanosti kljuénih pokazatelja u¢inka ustanovljenih na
nacionalnoj razini s prora¢unima. Francuski organski zakon o prora¢unu (Loi organique
relative aux lois de finances (LOLF)) rashode raspodjeljuje u skupine prema ,,misijama”
koje okupljaju povezane programe Kkoji su povezani sa ciljevima politike i pokazateljima
ucinka visoke razine. Nedavnim reformama dodatan se naglasak stavio na
pojednostavljenje pokazatelja kako bi bili jasniji zastupnicima u Parlamentu i javnosti,
stoga je Francuska 2015. donijela zakon kojim se od Vlade zahtijeva osmisljavanje
pokazatelja bogatstva i blagostanja osim BDP-a radi poticanja rasprave o ucincima
politika. Na temelju sustava LOLF Vlada Republike Francuske razvija stratesku nadzornu
plocu upotrebom ogranic¢enog skupa medunarodno usporedivih pokazatelja, ukljucujuci:

e pokazatelje gospodarskog razvoja kao Sto su OECD-ovi pokazatelji izravnih
stranih ulaganja (FDI-ovi) i pokazatelji Doing Business Svjetske banke

e pokazatelje druStvenog napretka kao $to su oc¢ekivani zdravi Zivotni vijek osoba u
dobi od 65 godina prema spolu (OECD), postotak osoba u dobi od 18 do 24
godina bez kvalifikacija koje se ne obrazuju niti osposobljavaju (France Stratégie
/ Eurostat) i jaz siromasStva (Svjetska banka)

o pokazatelje odrzivog razvoja kao $to su emisije stakleni¢kog plina po jedinici
BDP-a (Europska energetska agencija / Eurostat).

Izvor: D. Moynihan i |. Beazley (2016).

Upravljanje podacima o u¢inku kao strateSkim resursom

Dijeljenje podataka o ucinku kljuéno je za dobro upravljanje uCinkom. Jednostavan
pristup kvalitetnim podacima o u¢inku kljucan je jer omogucava sve glavne komponente
planiranja proraCuna prema ucinku: utvrdivanje ciljeva; pracenje ucinka; evaluaciju;
odgovornost i nadzor. Osiguravanje pouzdanih izvora podataka za upravljanje uc¢inkom
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zahtijeva sljedece:

e Podacima o ucinku upravilja se kao imovinom. Ako ¢e se podaci o ucinku
upotrebljavati kao imovina od strateSkog znacaja radi odrzavanja i unaprjedenja
planiranja prora¢una prema ucéinku, vlada treba uspostaviti pouzdane mehanizme
upravljanja za prikupljanje, obradu, dijeljenje, kontrolu, objavu i ponovnu
upotrebu podataka o u¢inku.

o Podaci se mogu pronaci i dostupni su organizacijama javnog sektora s pravom
pristupa tim podacima.

o Uloge vlasnistva nad podacima i upravljanja podacima jasno su utvrdene tako da
je organizacijama javnog sektora i dionicima jasno tko je odgovoran za
prikupljanje, kvalitetu i pouzdanost podataka o u¢inku te upravljanje njima.

e Podaci su interoperabilni u skladu sa standardima i smjernicama za
standardizaciju podataka (npr. semantika, jedinstveni identifikatori) u cijelom
vrijednosnom lancu podataka.

e Kontrole i revizije podataka utvrdene su kako bi se osigurao integritet podataka o
ucinku u cijelom vrijednosnom lancu.

e  Podacima je moguce pristupiti u stvarnom vremenu (npr. preko APl-ja), ¢ime se
omogucava stalno dijeljenje podataka medu razli¢itim dionicima. Model
dijeljenja podataka o ucinku i upravljanja njima moze se primjerice razvijati od
centraliziranih podataka do decentraliziranih viSestrukih izvora podataka na
temelju kojih se mogu donositi odluke o politikama u javnom sektoru.

S obzirom na prethodno navedeno, uspjes$nost upravljanja u¢inkom ne bi ovisila samo o
sposobnosti organizacija javnog sektora da utvrde i dijele izvore podataka koji su kljucni
za misiju u smislu mjerenja ucinka u javnom sektoru, nego i o sposobnosti vlada da
osiguraju okruZenje u kojem se podaci stavljaju u srediste ciklusa upravljanja u¢inkom i u
kojem se njima upravlja u skladu s time.

Primjeri iz Danske pokazuju kako se vladinim podacima bolje upravlja kako bi se
omogucéila zajedni¢ka upotreba podataka medu organizacijama javnog sektora (vidjeti
okvir 10.). Te prakse mogle bi se prenijeti u podru¢je upravljanja u¢inkom kako bi se
daljnjom integracijom i dijeljenjem podataka vrijednost podataka iskoristila u javnom
sektoru.

Okvir 10. Prakse upravljanja podacima u Danskoj

Pristup angaZmana svih razina uprave: Danska

Danska vlada 2010. pokrenula je ,politiku upravljanja vladinim podacima i
informacijama” kako bi osigurala zajednicku predanost cjelokupnog upravnog aparata
poticanju vece otvorenosti i ponovne upotrebe vladinih podataka. Ta politika temeljila se
na nacelu da ¢e uspostava visokokvalitetnih registara podataka potaknuti sve dionike u
javnom sektoru na njihovu ponovnu upotrebu te da ¢e podrzati vecu efikasnost cijelog
javnog sektora.

Pocetna nastojanja u pogledu razvoja registara podataka bila su usmjerena na pravnu
uskladenost umjesto na potrebe korisnika podataka. Stoga je danska vlada pokrenula
,Program provedbe registara osnovnih podataka” (2013.—-2016.) kako bi ,revidirala
sustav upravljanja podacima u javnom sektoru; ukljucujuc¢i izmjene zakona radi
razjasSnjenja odgovornosti i pobolj$anja kvalitete podataka te njihove upotrebe”. U okviru
programa velik je naglasak bio stavljen na interoperabilnost i modeliranje podataka te
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semantiku. Danskoj vladi to je pomoglo u uspostavi kulture angazmana svih razina

uprave (engl. whole-of-government) i zajednickog plana kojim su upravljanje podacima,
kvaliteta podataka, upotreba i dijeljenje podataka postali temelj reformi u klju¢nim

podruéjima politika kao $to su zaposljavanje, oporezivanje i okolis.

Izvor: OECD (2016.), Dubinska analiza otvorenih podataka javne uprave u Meksiku (Open Government Data Review
of Mexico).
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Dobra praksa 5.: Planiranje proracuna prema ucinku zakonodavnoj vlasti i
civilnom drusStvu omogucava sustavan nadzor pri Cemu potice usmjerenost
na ucinak i odgovornost viade.

e Godisnji proracun i izvjestaji o rashodima koji se podnose zakonodavnoj vlasti
sadrzavaju informacije o ciljnim vrijednostima ucinka i razini njihova ostvarenja.

e Vrhovna revizijska institucija (VRI) provodi revizije ucinka, ukljucujuéi
ispitivanja tocnosti i pouzdanosti u¢inka o kojem je izvijesteno.

e Parlament uz podrsku VRI-ja temeljito provjerava proracune prema ucinku i
financijske izvjeStaje te zahtijevaju od ministara i viSeg rukovodstva u javnom
sektoru da snose odgovornost u slucaju loseg ucinka ili pogresnog prikazivanja.

e Pristupacni oblici kao $to su mrezni portali o ucinku i proracuni za gradane
gradanima, civilnom drustvu i medijima pomazu pratiti uc¢inak.

Godisnji izvjestaji o uéinku

Redovito izvjestavanje o ucinku klju¢an je dio sustava planiranja prorac¢una prema u¢inku
kojim se podrzavaju odgovornost i donosenje odluka. Informacije o uinku trebale bi se
prikazivati zajedno s financijskim informacijama u okviru godiS$njeg proracuna koji se
podnosi parlamentu. Najbolja je praksa informacije o ucinku ukljuciti u glavni
prorac¢unski dokument koji je temelj izdvajanja. Osim toga, informacije o u¢inku mogu se
prikazati i kao dodatne informacije uz proracun.

Na kraju godine financijski izvjeStaj o izvrSenju proratuna trebao bi ukljucivati
financijske rezultate i izvjestaj o u¢inku. Konsolidirani godi$nji izvje$taj i financijski
izvjestaji koje pripremaju ministarstva vlade Ujedinjene Kraljevine predstavljaju dobru
praksu jer pruzaju izvjestaj o ucinku i financijske izvjestaje, kao i izvjestaj o odgovornosti
te detaljne informacije o u¢inku ministarstava u pogledu ostvarivanja ciljeva odrzivosti
(vidjeti okvir 11.).
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Okvir 11. Sadrzaj konsolidiranog godiSnjeg izvjestaja i financijskih izvjestaja Ujedinjene
Kraljevine (Ministarstvo obrazovanja 2017. — 2018.)

IZVJESCE O UCINKU

IZVJESCE O ODGOVORNOSTI

FINANCIJSKI IZVJESTAJI

Izvor: Ujedinjena Kraljevina, Ministarstvo obrazovanja (2018.)

Revizija ucinka

Kao sluzbeni ocjenjiva¢ toga kako se upotrebljava javni novac koji djeluje u ime
zakonodavne vlasti, vrhovna revizijska institucija ima vaznu ulogu u sustavu planiranja
proracuna prema ucinku. Vanjskom revizijom trebalo bi se u najmanju ruku provesti
reviziju u¢inka programa navedenog u javnim izvjeStajima te provjeriti rezultate iz
izvjestaja.

Mnogi VRI-ji smatraju da revizija u¢inka ima mnogo §iru primjenu. Primjerice, Ured za
odgovornost Vlade Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava smatra da revizija u¢inka omoguéava
objektivnu analizu kojom se rukovodstvo i osobe zaduzene za upravljanje i nadzor mogu
posluziti u svrhu unaprjedenja ucinka i aktivnosti programa, smanjenja troSkova,
olakSavanja donoSenja odluka i doprinosa javnoj odgovornosti. Drzavni uredi za reviziju
sve vise reviziju ucinka upotrebljavaju kako bi dobili uvid u sloZene probleme i rizike,
kao S§to su modernizacija zastarjelih financijskih regulatornih sustava i zaStita javne
sigurnosti. Ta su pitanja prisutna u svim vladinim programima, na svim razinama vlasti i
u svim sektorima.

Parlamentarni nadzor uéinka

U nekoliko zemalja OECD-a parlamenti imaju vaznu ulogu u pruzanju podrske planiranju
prorauna prema uéinku. Kao $to je to spomenuto u dobroj praksi 1., parlamenti u
nekoliko zemalja zagovornici su planiranja proracuna prema ucinku kao alata za poticanje
transparentnosti u pogledu svrhe i rezultata rashoda.

Parlamenti mogu imati jednako vaznu ulogu u pozivanju vlade na odgovornost za
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rezultate rashoda na nacin da pregledavaju proracun prema ucinku i financijske izvjestaje
te raspravljaju o njima. Za to su obi¢no zaduzeni posebni odbori za proracun i financijske
izvjestaje, ali trebalo bi ukljuciti i odbore zaduzene za razliCite sektore. Jedinica za
temeljiti pregled britanskog Donjeg doma posebna je jedinica koja parlamentarnim
odborima pomaze u provedbi provjere rashoda i u¢inka i primjer je dobre prakse u
pogledu toga kako parlamenti mogu povecati svoju ulogu u pozivanju izvr$ne vlasti na
odgovornost (okvir 12.).

Okvir 12. Ujedinjena Kraljevina — Jedinica za temeljiti pregled britanskog Donjeg doma

Jedinica za temeljiti pregled Donjeg doma podupire odabrane odbore u ispitivanju
rashoda i ucinka vlade te odnosa izmedu rashoda i postizanja krajnjih rezultata. To
postize promicanjem vaznosti povezivanja ispitivanja rashoda s ispitivanjem krajnjih
rezultata, pruzanjem pomo¢i odborima u analizi obrazaca rashoda usporedno s ucinkom i
zahtijevanjem od vlade da poboljsa dostupne informacije te promicanjem interesa
Parlamenta da izvr$nu vlast smatra odgovornom. Na primjer, Jedinica za temeljiti pregled
ucinila je sljedece:

e izradila je vodi¢ namijenjen odborima na temu boljeg financijskog nadzora kojim

se potice ispitivanje rashoda i krajnjih rezultata tijekom cijelog trajanja programa
te u kojem se utvrduju dobre prakse

e pridonijela je materijalima na temu financija i ucinka upitima odbora, medu
ostalim, uputama, pitanjima, izvjeStajima i analizom procjene utjecaja

e analizirala je i izvijestila odbore o rashodima i o kretanjima u podrucju ucinka
upotrebom objavljenih pokazatelja, u okviru rasprava koje odbori odrzavaju s
ministrima na temu godiSnjih izvjestaja i financijskih izvjestaja ministarstava

e postupila je u skladu s preporukom da se izrade polugodisnji izvjestaji koju je
odbor izdao ministarstvima i

e suradivala je s Vladom u izradi prijedloga za poboljsanje i pojednostavljivanje
drzavnih racuna kako bi ih mogli upotrebljavati korisnici u Parlamentu.

Izvor: OECD (2016.)

Pristup javnosti proracunima prema ucinku

Mrezni portali o ucinku ili srediS$nji portali otvorenih podataka javne uprave mogu
gradanima, civilnom drustvu i medijima pomo¢i u pozivanju vlade na odgovornost za
ucinak. Za to je potreban pristup rac¢unalno ¢itljivim podacima koji se mogu ponovo
upotrijebiti, s pomoc¢u sluzbenih politika o otvorenim podacima javne uprave. Isto tako,
objava proracuna za gradane moZe pomo¢i u tome da ti podaci budu pristupacni i
razumljivi tim dionicima. U okviru vladina predstavljanja usporednih podataka,
primjerice ljestvice uspjeSnosti, mogu se stvoriti konkurentski pritisci za povecanje
ucinka. Kanadski sustav InfoBase (okvir 13.) pokazuje kako se podaci o rashodima i
uc¢inku mogu sustavno povezati radi povecanja pristupa javnosti informacijama i
podacima o uc¢inku.
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Okvir 13. Kanada — sustav InfoBase TBS-a

Interaktivne infografike i podaci Kanadanima pomazu razumjeti Saveznu vladu. Sustav
InfoBase TBS-a (www.tbs-sct.gc.ca/ems-sgd/edb-bdd/index- eng.html#start)
parlamentarnim zastupnicima i Kanadanima pruza pouzdane podatke o tome kako Vlada
tro$i svoja financijska sredstva, upravlja svojim narodom i planira ostvarivanje rezultata.
U sustavu InfoBase jednim se alatom utemeljenim na podacima objedinjavaju podaci i
informacije o sredstvima i uc¢inku koji su prethodno bili rastrkani u gotovo 100 godisnjih
izvjeStaja (planova ministarstava). Ukljucivanjem tih podataka u sustav InfoBase
Kanadani i parlamentarni zastupnici sada mogu razumjeti Sto ministarstva zele ostvariti i
kako se sredstva upotrebljavaju da bi se ti rezultati ostvarili.

Nadalje, sustavom InfoBase TBS-a promijenjen je na¢in na koji se Kanadanima pruzaju
financijske informacije i informacije o u¢inku. Objedinjavanjem podataka i informacija iz
razli¢itih zasebnih izvjeStaja ministarstava sustav InfoBase korisnicima omogucava
horizontalno istraZivanje informacija o razli¢itim aspektima rada vlade.

lzvor: Kanadska vlada (2018.a), web-mijesto sustava InfoBase, http://www.tbs-sct.gc.ca/ems-sgd/edb-
bdd/index- eng.html#about

Meksicki Portal za transparentnost proracuna (okvir 14.) osmisljen je na slican nacin kako
bi javnosti omogucio pristup proracunskim informacijama, ukljucuju¢i podatke o ucinku i
alate za prezentaciju i vizualizaciju kako bi informacije bile razumljivije, a gradani mogli
jednostavnije pristupiti tim podacima.

Okvir 14. Meksiko — Portal za transparentnost proracuna

Od 2011. Savezna vlada ima Portal za transparentnost proracuna (Portal de
Transparencia Presupuestaria — PTP) na kojem se informacije o ucinku prikazuju na
nacin na koji ih korisnici mogu protumaciti bez dubinskog poznavanja proracunskih
procesa ili informacija, upotrebom infografika i georeferenciranih informacija. Na Portalu
se nudi i nekoliko skupova otvorenih podataka kojima se mogu koristiti analiticari i
istrazivaci.

Meksiko je bio prva zemlja koja je sluzbeno uvela medunarodnu specifikaciju paketa
otvorenih fiskalnih podataka koju promic¢u Globalna inicijativa za fiskalnu
transparentnost, Medunarodna mreza za otvoreno znanje (engl. Open Knowledge
International) i Svjetska banka. Isto tako, Savezna vlada Meksika sluzbeno provodi
Standard za otvorene podatke o ugovaranju i sluzbeno je pokrenula portal za otvoreno
ugovaranje u okviru svojeg Clanstva u Inicijativi za transparentnost ekstraktivnih
industrija.

Ta strategija ukljuCuje informacije i podatke dostupne na internetskim stranicama
https://transparenciapresupuestaria.gob.mx, distribuciju  podataka na drustvenim
mrezama, osposobljavanje javnih duznosnika i ostalih dionika za planiranje proracuna
prema ucinku, upotrebu i tumacenje informacija o ucinku te aktivnosti koje ukljucuju
organizacije civilnog druStva radi poticanja upotrebe tih informacija.

Izvor: Vlada Meksika ,www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ GIFT
www.fiscaltransparency.net/use/mexico-became-the-first-country-to-formally-adopt-the-open-fiscal-data-
package/
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Dobra praksa 6.: Planiranje prora¢una prema ucinku nadopunjuje druge
alate osmiSljene za povecanje usmjerenosti na ucinak, ukljucujucdi evaluaciju
programa i dubinske analize rashoda.

e Ex-ante ocjene novih programa rashoda upotrebljavaju se za bolje osmisljavanje
programa, ukljucujuéi kljuéne pokazatelje ucinka, te za omogucivanje procesa
pracenja i ex-post evaluacije.

e Ex-post evaluacije glavnih programa rashoda provode se kontinuirano, a nalazi se
sustavno upotrebljavaju u procesu pripreme proracuna.

e Dubinske analize rashoda upotrebljavaju se zajedno s planiranjem proracuna
prema ucinku radi provjere opravdanosti rashoda i utvrdivanja proracunskih
usteda koje se mogu preusmjeriti za podrsku ostvarenju prioritetnih ciljeva.

Ex-ante evaluacija programa

Kwvaliteta planiranja proracuna prema ucinku moze se povecati sustavnom upotrebom ex-
ante evaluacija novih programa rashoda. Njima bi se trebalo obuhvatiti utvrdivanje
ciljeva programa i uskladenost sa strateSkim ciljevima, obrazloZenje logike programa i
utvrdivanje troSkova i pokazatelja utjecaja programa, ukljucujuci pocetno stanje i ciljne
vrijednosti. Ta analiza upotrebljava se za poveéanje kvalitete izrade programa, uklanjanje
manje ucinkovitih programa i izgradnju temelja za daljnje pracenje ucinka i evaluaciju
utjecaja. Cile nudi primjer dobre prakse sustavnog pristupa ex-ante evaluaciji programa
(vidjeti okvir 15.).

Okvir 15. Cile — sustav ex-ante evaluacije

Proces ex-ante evaluacije programa zapoceo je 2008. Tim procesom pruZaju se relevantne
informacije o izradi novih i preoblikovanih programa te ulazni podaci za proces izrade
proracuna.
Konkretni su ciljevi tog procesa sljedeci:
e za svaki program obrazloziti:
o javno pitanje koje je potrebno rijesiti,
o skupine gradana koje je potrebno uzeti u obzir,
o strategiju koju je potrebno slijediti,
o dobra i/ili javne usluge koje je potrebno pruziti te ocekivane rezultate.
e omoguciti daljnje pracenje i evaluaciju rezultata financiranih programa
e pridonijeti povecanju dosljednosti programske ponude javnih usluga.
e pridonijeti transparentnosti dodjele javnih sredstava i upravljanja njima.
Izvor: Vlada Cilea (2016.)
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Ex-post evaluacija

Ucinkovitost javne potro$nje i mjera u kojoj porezni obveznici primaju vrijednost za
uloZen novac pitanja su koja stalno zabrinjavaju vlade i javnost. U idealnom slucaju
evaluacija programa trebala bi se provesti u naprednoj fazi provedbe ili po dovrSenju.
Rezultati ex-post evaluacija trebali bi se upotrebljavati u donoSenju strateskih odluka u
okviru prora¢unskog procesa te istodobno poticati transparentnost i odgovornost u
pogledu upravljanja javnim sredstvima.

Unato¢ ra8irenoj upotrebi ex-ante i ex-post evaluacija, dokazi iz anketa OECD-a ukazuju
na to da evaluacije svih vrsta imaju ograni¢en utjecaj na proracunske odluke, pri ¢emu
najveéi utjecaj imaju na razini programa, a najmanji na odluke koje donosi CBA, $§to
upucuje na manji utjecaj na strateSku dodjelu sredstava na svim razinama vlasti (vidjeti
sliku 8.).

Slika 8. Procijenjeni utjecaj evaluacije na proracunske odluke

Utjecaj na odluke o dodjeli
proracunskih sredstava na
programskoj razini

Utjecaj na odluke o dodjeli 16
proracunskih sredstava na

razini resomnih ministarstava i
agencija

Utjecaj na odluke o dodjeli
proracunskih sredstava koje
donosi CBA

1 = nisko 2 = srednje 3 = visoko

Napomene: Podaci o utjecaju procesa evaluacije na proracunske odluke nisu dostupni za Australiju, Dansku,
Grcku, Italiju, Tursku i Portugal.

Podaci za Izrael i Sjedinjene Americke Drzave nisu dostupni. Informacije o podacima za Izrael:
.http://dx.doi.org/10.1787/888932315602

Izvor: OECD (2018.), Anketa OECD-a o planiranju proracuna prema ucinku, pitanje 34., OECD, Pariz.

Cinjenica da proces ex-post evaluacije obiéno obuhvaéa nekoliko godina i nije povezan s
godisnjim proracunskim procesom predstavlja izazov u smislu osiguravanja toga da
rezultati evaluacija utje¢u na buduc¢e odluke o rashodima. Dodatan je problem i to §to su u
trenutku zavrSetka evaluacije pozornost i energija vlade ve¢ usmjerene na buduce politike
i inicijative u pogledu potrosnje. Postavlja se pitanje kako osigurati da su nalazi
evaluacija relevantni i da se upotrebljavaju za donosenje prorac¢unskih odluka.

U zemljama OECD-a evaluacije uglavnom sprovode resorna ministarstva (vidjeti
sliku 9.), iako u tom podrucju djeluju i brojne druge institucije, ukljuéuju¢i CBA, VRI-je i
vanjska tijela kao $to su sveucilista 1 konzultantska drustva. Dok u praksi vecina zemalja
OECD-a ima neki oblik sredi$njih smjernica za evaluaciju u¢inka, manje od polovine ima
pravne zahtjeve, a znatan broj zemalja nema ni jedno ni drugo.
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Slika 9. Upravljanje ex-ante i ex-post evaluacijom

ex-ante ex-post

1. Resorna ministarstva /
agencije

6. Zakonodavno tijelo Sredisnje proracunsko tijelo

3. Vanjski stru¢njaci (npr.

5. Vrhovna reviziSe konzultantsko drustvo ili sveuciliste)

institucija

4. Drzavne sluzba(e) za evaluaciju

Napomena: Podaci za Izrael i Sjedinjene Ameri¢ke Drzave nisu dostupni.
Izvor: OECD (2018.), Anketa OECD-a o planiranju proraGuna prema uéinku.

Zbog slozenog odnosa izmedu proracunskih resursa i rezultata, zadatak evaluacije trebao
bi ukljucivati i tehnicke i proracunske stru¢njake. Razloge za 10§ ili iznimno dobar u¢inak
moze Ciniti izbor politike, struktura programa, upravljanje programom, vanjski ¢imbenici
izvan kontrole rukovodstva ili neodgovarajuci odabir pokazatelja koji ne odrazavaju tocan
ucinak. Sve je te Cimbenike potrebno ispitati kako bi se utvrdile potrebne mjere.

Dobra je praksa da se svim propisima o proracunu zahtijeva da se svi programi rashoda
kontinuirano evaluiraju. Prednost je potrebno dati visokovrijednim, visokorizi¢nim i
politicki vaznim programima. CBA bi trebao pruzati srediSnje smjernice za politiku i
standarde evaluacije. Dobra praksa nalaze i postojanje zahtjeva da se nalazi evaluacije
uklju¢e u proces donosenja proradunskih odluka. U Cileu se zakonom o proradunu
zahtijeva da se rezultati evaluacija uzmu u obzir u okviru proracunskog procesa. U
Kanadi se ministarstva potice da u okviru podnoSenja svojih proracunskih zahtjeva
Odboru za riznicu predstave dokaze evaluacija (vidjeti okvir 16.). Proracunski zahtjevi
koji se podnose ukljucuju odjeljak za dokaze u kojem se predstavljaju nalazi evaluacija,
studija, revizijskih izvjestaja itd.
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Okvir 16. Kanada — povezivanje mjerenja ufinka i evaluacije

Kanada politike o evaluaciji programa u vladi ima od 1977. Kanada je 2016. objavila
novu politiku o rezultatima s ciljem unaprjedenja nacina na koji ministarstva i agencije
planiraju, mjere i evaluiraju rezultate te izvjesStavaju o njima.

Novom politikom uvedena je razlika izmedu rezultata ministarstava, kao $to je to sazeto u
Okviru rezultata ministarstava, i rezultata programa koji su utvrdeni zasebnim
Inventarom programa. Novom politikom ublazen je zahtjev iz ranijeg zakonodavstva u
skladu s kojim bi se svi izravni programi trebali evaluirati svakih pet godina. Umjesto
toga, a nastavno na nacelo da bi se svi programi rashoda trebali periodi¢no evaluirati,
ministarstva izraduju raspored evaluacija na temelju rizika i drugih ¢imbenika. Osim
toga, Odbor za riznicu ima pravo pokrenuti evaluacije neovisno 0 resornim
ministarstvima.

Ministarstva su obvezna objavljivati svoje evaluacije, kao i razloge za to §to drugi
programi nisu evaluirani.

Izvor: Kanadska vlada (2018.b)

Dubinske analize rashoda

Dubinske analize rashoda sada se cesto upotrebljavaju u zemljama OECD-a te se
dokazala njihova vrijednost kao elementa pristupa planiranju prora¢una temeljenog na
ucinku. Njihov je dvojak cilj provjeriti svrhe i vrijednost postoje¢ih rashoda programa i
unaprijediti njihovu efikasnost ili stvoriti fiskalni prostor za nove prioritetne inicijative u
pogledu potro$nje. Kako bi bile uéinkovite, dubinske analize rashoda moraju se
poduprijeti dostatnim ovlastima kako bi mogle savladati sile inertnosti i ukorijenjene
interese 1 dovesti do znacajnih preraspodjela sredstava i/ili povecanja efikasnosti kada je
to opravdano.

Struktura dubinskih analiza rashoda i njihova provedba razlikuju se medu zemljama te iz
godine u godinu, ¢ime se odrazava politicka osjetljivost te aktivnosti i smanjenja
utvrdenih prorauna. Zbog tog je razloga opcenito teSko uspostaviti sustavnu povezanost
izmedu dubinskih analiza rashoda i planiranja prora¢una prema u¢inku. Medutim, jasno je
op¢e nacelo da su rezultati bilo koje dubinske analize rashoda koja se provede kljucni
ulazni podaci za proracun. Isto tako, prorac¢unske informacije koje nastanu u okviru
planiranja proracuna prema ucinku, ukljuCuju¢i definiciju programa i utvrdivanje
pokazatelja i ciljnih vrijednosti ucinka, vrlo su korisne onima koji provode dubinske
analize rashoda i traze manje ucinkovite programe i malu vrijednost za uloZen novac.
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Dobra praksa 7.: Poticaji u pogledu sustava planiranja proracuna
prema ucinku poti¢u ponasanje i uenje usmjereno na ucinak.

e Sredi$nja vlada promice kulturu upravljanja usmjerenu na ucinak.

e Mijerenje ucinka potice usporedbu i natjecanje sli¢nih tijela, ¢ime se povecavaju
ucinkovitost i efikasnost pruzanja usluga.

e Utvrdeni pojedinci i timovi odgovorni su za ostvarenje ciljeva ucinka.

e Rukovoditelji organiziraju strukturirane interne rasprave radi pregleda
financijskog i operativnog ucinka tijekom godine.

e Odgovorima na slab u¢inak programa naglasak se stavlja na ucenje i rjeSavanje
problema umjesto na pojedinacne financijske nagrade i sankcije.

Kultura upravljanja u¢inkom

Glavni cilj aktivnosti planiranja proracuna prema ucinku u zemljama OECD-a jest
podrzavanje prelaska na sustav koji se temelji na ucinku, pri ¢emu javni duznosnici
instinktivno odgovaraju na prioritete politika, neprestano poboljSavaju kvalitetu javnih
usluga i traze vrijednost za ulozen novac u ime javnosti.

lako uvodenje planiranja proracuna prema ucinku moze stvoriti privid takvog sustava,
ono §to predstavlja izazov jest promjena duboko ukorijenjenih stavova i ponaSanja te
poticanje ozbiljne dubinske razmjene ideja o tome kako zapravo poboljsati u¢inak. Vlade
koje su ukljucene u planiranje proracuna prema ucinku trebale bi smatrati da ulazu u
proces dugoro¢ne kulturne promjene i profesionalizacije.

Rezim upravljanja u¢inkom za viSe drzavne sluzbenike

Vecina zemalja OECD-a tvrdi da ima neki oblik posebnog rezima pracenja ucinka za vise
rukovoditelje u drzavnoj sluzbi. Brojne zemlje tvrde da imaju uspostavljen rezim prac¢enja
ucinka koji je jednak za rukovoditelje i ostale drzavne sluzbenike. Samo je sedam zemalja
izjavilo da nemaju nikakav rezim pracenja ucinka za viSe rukovoditelje u drzavnoj
sluzbi(1). Rezultati ankete jasno pokazuju da se viSi rukovoditelji smatraju vaznim
dionicima u sustavu upravljanja ué¢inkom te da mnoge zemlje smatraju korisnim izraditi
posebne alate za upravljanje ljudskim potencijalima za njih radi poboljSanja ucinka.
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Slika 10. Postojanje reZima pracenja ucinka za viSe rukovoditelje u javnoj sluzbi

Poseban rezim pracenja ucinka za vise rukovoditelje

i za ostale drzavne sluzbenike

Rezim pracenja ucinka jednak za rukovoditelje _

Nema standardiziranog rezima pracenja ucinka za vise rukovoditelje

o
N
~
23
©
N
o
]
=
>
>
3

Izvor: OECD (2016.), Anketa o strateskom upravljanju ljudskim potencijalima u sredisnjim drzavama /
saveznim vladama zemalja OECD-a (Survey on Strategic Human Resources Management in Central/Federal
Governments of OECD Countries), neobjavljena

Anketa pokazuje da su najcesce koriSteni alati za upravljanje ljudskim potencijalima
povezani s u¢inkom ugovori o ucinku s ministrima ili drzavnim sluzbenicima na
rukovode¢im polozajima, ocjene ucinka i placa prema ucinku. Svako od tih rjeSenja
primjenjuje se u vise od polovine zemalja OECD-a. Ne§to su manje popularni ugovori na
odredeno vrijeme. Anketa je pokazala da je puno vjerojatnije da ¢e visi rukovoditelji u
drzavnoj sluzbi biti otpusteni u slucaju loSeg ucinka, nego da ¢e dobiti promaknucée u
slucaju dobrog ucinka. Medutim, taj rezultat ne iznenaduje jer moze biti posljedica
¢injenice da, posebno u sustavima koji se temelje na polozaju, svako vertikalno
promaknuce zahtijeva organizaciju natjecaja otvorenog svakome tko se zeli prijaviti.

Postojanje posebnih alata za upravljanje ljudskim potencijalima koji su usmjereni na
poboljsanje ucinka ne znaci nuzno da ti alati funkcioniraju u praksi. Istrazivanje OECD-a
otkrilo je znatne rizike povezane s tim pristupom i pokazalo je da je motivacijska
vrijednost sustava pregleda i planiranja u¢inka (PRP) obi¢no manje vazna od o¢ekivanog.
Ipak, procesi u okviru PRP-a ostvarili su pozitivne rezultate kao poticaj za bolje
utvrdivanje ciljeva, promjenu organizacijske kulture i inovacije u upravljanju te su stoga
ostvarili bolji u¢inak(2).

Reakcije na slab uéinak

Kako bi se postigla promjena u ponaSanju, vlade moraju pokazati da ¢e slab uéinak ili
uc¢inak bolji od ocekivanog imati konkretne posljedice. Medutim, postoji rizik da
presnazna povezanost izmedu podataka o ucinku i proracuna zapravo ogranic¢i promjenu
kulture jer ¢e se podaci o u€inku smatrati prijetnjom umjesto prilikom za ucenje i
napredak.

U ekstremnim slu¢ajevima, ako sustav stvara snazne pojedina¢ne ili skupne poticaje za
postizanje ciljeva u pogledu ucinka, to moze dovesti do Stetnih promjena u ponasanju u
obliku manipulacije. Manipulacija podacima nosi rizik ozbiljne politicke Stete koja moze
prerasti u pravi problem: iako je rijetka i teSko ju je utvrditi unaprijed, manipulacija
podacima privla¢i snaznu pozornost politike i medija te je utjeCe na nezadovoljstvo
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javnosti. Na primjer, manipulacija listama ¢ekanja za zdravstvene usluge dovela je do
znatnog sramocenja Vlade Ujedinjene Kraljevine pocetkom 2000-ih, kao i Vlade
Sjedinjenih Americkih Drzava tijekom drugog mandata predsjednika Obame, pri ¢emu je
potonja za posljedicu imala ostavku ministra veterana. Vecini gradana viSe je stalo do
konkretno ovog primjera manipulacije uc¢inkom nego do pozitivnog ucinka vlade u
ostalim podru¢jima politike. Manje razvikan, ali ipak ozbiljan problem javlja se kad
resorna ministarstva podatke upotrebljavaju selektivho kako bi opravdala prijedloge za
potrosnju.

Studije o tome kako se informacije o ucinku upotrebljavaju u javnim organizacijama
ukazuju na to da podaci na donoSenje odluka najjasnije utjeCu u organizacijskim
kulturama koje cijene inovaciju i spremnost na rizik (Kroll 2015.), $to su osobine koje se
ne cijene Cesto u proracunskom procesu. Podaci ankete OECD-a (slika 11.) podupiru
stajaliSte da su blaze reakcije rukovodstva provedivije nego rigoroznije proracunske
reakcije, kao $to su smanjenje financiranja ili ukidanje programa. Medutim, anketa
pokazuje i da je sveukupna razina reakcije niska te da je najuobiCajenija reakcija
izostanak reakcije, ¢ime se ukazuje na to da postoji joS puno prostora za unaprjedenje
nastojanja zemalja u tom pogledu.

Slika 11. Posljedice loSeg ucinka resornih ministarstava / agencija (prosje¢na
ucestalost)

1. Javna objava loseg ucinka
2. Nema promjena
3. lzmijenjen izgled programa
4. Intenzivnije pracenje organizacija ifili programa u budu¢nosti
5. Negativne evaluacije ucinka za voditelja programa/organizacije
6. Ukidanje programa
7. Smanjenje proracuna
8. Povecanije proracuna
9. Zamrzavanje proracuna

10.Zamjena voditelja programalorganizacije

11.  Smanjenje place voditelja programa/organizacije

0 1 2 3

Napomena: Podaci za Izrael i Sjedinjene Ameri¢ke Drzave nisu dostupni.
Izvor: OECD (2018.), Anketa OECD-a o planiranju prora¢una prema ucinku.

Strukturirane rasprave o uc¢inku

Dokazi iz studija slucajeva zemalja pokazuju da su zemlje s dugim iskustvom planiranja
proraCuna prema ucinku, kao $to su Australija, Nizozemska i Sjedinjene Americke
Drzave, u razli¢itoj mjeri odustale od pokuSaja izravnog povezivanja ucinka s
povecanjima ili smanjenjima proracuna. Umjesto toga se usredotocuju na poticanje
resornih ministarstava i agencija na vecu rutinsku upotrebu informacija o ucinku i
prorac¢unu radi poboljSanja upravljanja programima.

U Sjedinjenim Americkim Drzavama zakonom GPRAMA od rukovoditelja agencija

zahtijeva se da provode redovite sastanke najmanje tromjesecno radi pregleda podataka i

poticanja napretka u smjeru ostvarenja klju¢nih ciljeva ucinka te ostalih prioriteta u

pogledu unaprjedenja upravljanja. Rukovoditelji agencija za svaki prioritetni cilj agencije

provode preglede najmanje tromjesecno kako bi ocijenili napredak u pogledu ostvarenja
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cilja, utvrdili rizik od neostvarivanja cilja i razvili strategije za poboljSanje ucinka.
Postoje dokazi iz istrazivanja iz kojih proizlazi da su pregledi usmjereni na podatke u
kojima se o podacima o ucinku redovito raspravlja u svrhe upravljanja ucinkoviti
(okvir 17.).

Okvir 17. Sjedinjene Ameri¢ke Drzave — tromjeseéni pregled u¢inka

Jos je jedan vaZan aspekt Zakona o modernizaciji Zakona o ucinku i rezultatima Vlade
SAD-a (2010.) taj da se njime zahtijeva uspostava sluzbenih postupaka za raspravljanje o
podacima za zaposlenike agencija. Agencije moraju provoditi tromjesecne preglede (koji
se nekad nazivaju pregledima usmjerenima na podatke) napretka u pogledu prioriteta i
drugih znacajnih ciljeva agencije. Te je preglede obvezan voditi glavni operativni
direktor, a tijekom njih visi rukovoditelji i imenovani voditelj odgovoran za ostvarenje
cilja detaljno raspravljaju o napretku u pogledu svakog cilja. Voditelj odgovoran za
ostvarenje cilja mora pratiti krajnje rezultate ucinka, razumjeti njihovo povecanje i
smanjenje te organizirati nastojanja za poboljsanje.

e S odgovaraju¢im voditeljem odgovornim za ostvarenje cilja pregledati napredak
ostvaren u zadnjem tromjesecju, opée podatke o trendu i vjerojatnost ostvarivanja
planirane razine ucinka.

e Pozivati voditelje odgovorne za ostvarenje ciljeva na odgovornost u pogledu njihove
upoznatosti s time krecu li se njihovi pokazatelji u¢inka u pravom smjeru razumnom
brzinom i, ako nije tako, s time zasto to nije tako te ih pozivati na odgovornost u
pogledu toga da imaju plan za ubrzanje napretka prema ostvarenju cilja.

e Pozivati voditelje odgovorne za ostvarenje ciljeva na odgovornost u pogledu njihove
upoznatosti s kvalitetom njihovih podataka, u pogledu posjedovanja plana za njezino
poboljsanje ako je to potrebno te u pogledu dostave klju¢nih dokaza ili premoséivanja
informacijskih jazova.

e Pozivati voditelje odgovorne za ostvarenje ciljeva na odgovornost u pogledu
utvrdivanja ucinkovitih praksi pretrazivanjem literature, trazenjem referentnih
vrijednosti i analizom ras¢lanjenih podataka radi pronalaska pozitivnih netipi¢nih
odstupanja medu jedinicama za ucinak.

e Pozivati voditelje odgovorne za ostvarenje ciljeva na odgovornost u pogledu provjere
obecavaju¢ih praksi demonstriranjem reprodukcije ili drugim metodama
utemeljenima na dokazima.

e Pregledati odstupanja u trendovima ucinka u cijeloj organizaciji i pri provedbenim
partnerima, utvrditi moguce razloge za svako odstupanje i razumjeti ukazuje li ono na
obecéavajuce prakse ili probleme na koje je potrebno usmjeriti pozornost.

o Ukljuciti zaposlenike zaduZene za evaluaciju u dijeljenje i pregled informacija o
ucinku 1 nalaza evaluacije; bolje razumijeti pitanja ucinka koja se mogu rijesiti
evaluacijom i istrazivanjima; i prilagoditi broj mjera i pokazatelja uéinka.

e Prema potrebi ukljuciti odgovarajuc¢e zaposlenike unutar agencije i izvan nje koji
pridonose ostvarivanju svakog prioritetnog cilja agencije (ili drugog prioriteta).

e Podrzati voditelje odgovorne za ostvarenje ciljeva u osiguravanju toga da druge
organizacije i programi pridonose prioritetnom cilju agencije (ili drugom prioritetu)
kako se to ocekuje.

o Utvrditi prioritetne ciljeve agencije (ili druge prioritete) za koje postoji rizik od
neostvarenja planirane razine ucinka i suradivati s voditeljima odgovornima za
ostvarenje ciljeva radi utvrdivanja strategija za povecanje u¢inka.

e Poticati smislen dijalog o tome Sto funkcionira, a §to ne, te o najboljem nacinu za
napredak u smjeru ostvarenja glavnih prioriteta organizacije s pomoc¢u razlicitih
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. primjerenih analitickih metoda i metoda evaluacije.

o Stvoriti okruzenje u kojem se poti¢e ucenje i otvoren razgovor o uspjesima i
izazovima.

o Na svakom sastanku dogovoriti naknadne radnje i pratiti njihovo izvrSenje.

Izvor: Bijela kuca, Ured za upravljanje i proracun (2018.)

U Kanadi racunovodstveni sluzbenici imaju osobnu pravnu obvezu izi¢i pred
parlamentarne odbore i odgovoriti na pitanja o odgovornostima rukovodstva u njihovu
odjelu. Sli¢no je ureden sustav raGunovodstvenih sluzbenika i u Irskoj. U Irskoj se isto
tako potpisuje i godisnji sporazum izmedu voditelja odjela i relevantnog ministra u kojem
su utvrdeni ciljevi uéinka. Studije koje su nedavno provedene na Novom Zelandu ukazuju
na to da je poticanje skupne umjesto pojedinacne odgovornosti za u¢inak bilo u¢inkovito
u ostvarivanju rezultata u okviru medusektorskog ,,Programa boljih rezultata javnih
usluga” (okvir 18.) pete Vlade Novog Zelanda (2008. — 2017.).

Okvir 18. Novi Zeland — stvaranje poticaja za postizanje medusektorskih ciljeva

Nedavno istrazivanje u Novom Zelandu pokazalo je da je, kad je rije¢ o suocavanju s
pitanjima koja se protezu kroz odgovornosti agencija, ucinkovitije izvrSitelje javnih
usluga skupno smatrati odgovornima za pobolj$anja, nego se usredotociti na pojedinacni
ucinak. Od 2012. do 2017. Novi Zeland provodio je Program boljih rezultata javnih
usluga s 10 klju¢nih ciljeva koji su se odnosili na smanjenje ovisnosti o socijalnoj
pomo¢i, zastitu ugrozene djece, pobolj$anje vjestina i povecanje zaposlenosti, smanjenje
zlo¢ina i1 ve¢e medudjelovanje s vladom. Iskustvo Novog Zelanda ukazuje na to da
imenovanje voditelja u svakoj od pet skupina uspostavljenih za postizanje jasno
odredenih poboljsanja u pogledu socijalnih rezultata odgovornu osobu previse stavlja u
prvi plan, $to se oituje u manjem osjecaju predanosti ostalih ¢lanova tima. Prelazak na
skupnu odgovornost, uklju¢ujué¢i dodjelu bonusa na temelju zajednickog rada, u teoriji je
olak$ao prikupljanje zasluga za tudi rad, ali je ostvario bolje rezultate jer je zaposlenike
potaknuo da se pobrinu za to da skupina ostvari neSto korisno. Nakon nedavnog
dovrsetka petogodisnjeg razdoblja doslo je do znatnih poboljsanja u pogledu svih 10
rezultata, iako neki ciljevi nisu ostvareni. Na primjer, broj novorodencadi koja nije
primila cjepivo pao je za dvije tre¢ine. Drugi su problemi prepolovljeni, npr. broj djece
koja nisu upisana u predskolsko obrazovanje te broj djece koja boluju od reume. Broj
osoba radne dobi koje ovise o socijalnoj pomo¢i tijekom trogodisnjeg razdoblja umanjen
je za 40.000 zahvaljujuéi intenzivnijem i individualiziranijem upravljanju slucajevima i
aktivnom sklapanju partnerstava izmedu birokrata i lokalnih poduzeca.

Izvor: R. Scott i R. Boyd (2016.)

U Ujedinjenoj Kraljevini stalni tajnici dugo su imali ulogu ,ra¢unovodstvenih
sluzbenika” u ministarstvu te su kao pojedinci bili odgovorni za ucinkovitost,
ekonomicnost 1 efikasnost novca koji trosi njihova organizacija. Odnedavno su dodane
nove pojedina¢ne uloge u pogledu ucinka: glavni izvr$ni direktor nadleZan je za ucinak
cijelog upravnog aparata, a povecane su i odgovornosti u pogledu ucinka glavnog
financijskog direktora u svakom ministarstvu nadleznom za rashode.

U Francuskoj ministar imenuje voditelja za svaki program. Voditelji programa temelj su
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novog sustava javnog upravljanja te rade na razmedu politicke i rukovodstvene
odgovornosti. Podnosenjem izvjeStaja ministru pomazu utvrditi strateSke ciljeve svojih
programa. Oni jamce da ¢e se operativni planovi ostvariti te da ¢e biti posveceni
ostvarenju povezanih ciljeva. Godi$nji planovi u pogledu uéinka pokazuju predanost
voditelja programa, predstavljaju strategije i ciljeve svakog programa i Parlamentu
opravdavaju odobrena sredstva za programe i nova radna mjesta. Voditelji programa
organiziraju kontrolu rukovodstva i odgovorni su za cjelokupnu kontrolu. To im daje
odrijeSene ruke pri odabiru gdje i kako dodijeliti financijska sredstva i ljudske potencijale
koji su im dostupni za ostvarenje ciljeva. Njihovi izbori i u€inci prijavljuju se u godisnjim
izvjestajima o ucinku.
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