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Zahvale

Ovaj proizvod znanja (KP) pripremila je Radna skupina
za planiranje proracuna prema programima i u¢incima
(PPBWG) Zajednice prakse za prorac¢un (BCOP) u okviru
mreze ,upravljanje javnom potroSnjom — ucenje uz
medusobnu podrsku” (PEMPAL).

Nikolay Begchin, voditelj PPBWG-a, te Ivan Rakovskiy iz
Ministarstva financija Ruske Federacije i Emil Nurgaliev
iz Ministarstva financija Bugarske, zamjenici voditelja
PPBWG-a, bili su zaduzeni za upravljanje izradom ovog
proizvoda znanja. Proizvodu znanja pridonijelo je 15
¢lanova iz sljedecih zemalja BCOP-a: Albanije, Armenije,
Azerbajdzana, Bjelarusa, Bosne i Hercegovine, Bugarske,
Hrvatske, Gruzije, Kazahstana, Kosova, Moldove, Ruske
Federacije, Srbije, Ukrajine i Uzbekistana.

Clanovi resursnog tima BCOP-a koji je pruzao podriku
PPBWG-u bili su Iryna Shcherbyna, koordinatorica
resursnog tima BCOP-a, Nina Hajoyan, savjetnica
BCOP-3a, i Naida Caréimamovi¢, ¢lanica resursnog tima
BCOP-a. Ksenia Malafeeva, Tajnistvo PEMPAL-a, pruzala
je logisticku i administrativnu podrsku. William Gallagher
(konzultant) proveo je stru¢ni urednicki pregled izvjestaja.

KP-u su iznimno pridonijeli komentari Ivora Beazleya,
viseg stru¢njaka za javni sektor Svjetske banke, i Axela
Mathota, viseg savjetnika za politiku u Odjelu za javno
upravljanje i planiranje prora¢una Organizacije za
ekonomsku suradnju i razvoj (OECD).



Predgovor

Kao voditelji Radne skupine za planiranje proracuna
prema programima i u¢incima (PPBWG) sa zadovoljstvom
predstavljamo ovaj izvjestaj, koji je rezultat suradnje 15
ministarstava financija (MF-a) diljem Europe i Srednje
Azije, ¢lanova Zajednice prakse za proracun (BCOP) u
okviru mreze ,upravljanje javhom potro$njom — ucenje
uz medusobnu podrsku” (PEMPAL).

PPBWG osnovan je 2016. te je usmjeren na dizajn i
provedbu planiranja prora¢una prema programima i
ucincima i dubinskih analiza rashoda, s ciljem poboljsanja
ucinkovitosti potrosnje. Vecina nasih ¢lanica kontinuirano
naglasava da su reforme ovom podrucju njihov prioritet.
PPBWG blisko suraduje sa Svjetskom bankom i Odjelom
za javno upravljanje i planiranje proracuna Organizacije
za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD). Zahvalni smo na
tim partnerstvima i cijenimo priliku za razmjenu znanja.

Ovom prilikom Zeljeli bismo zahvaliti svih 15 zemalja
¢lanica na njihovom doprinosu, uklju¢uju¢i sudjelovanje
u nasoj internoj internetskoj anketi, pruzanju povratnih
informacija i podataka na virtualnoj radionici odrzanoj u
studenome/novembru 2020., kao i na komentarima na
nacrt ovog izvjestaja.

Razvoj ovog proizvoda znanja motiviran je globalnim
pritiskom na proracune uslijed smanjenih prihoda
i povecanih rashoda koji su rezultat pandemije
koronavirusne bolesti COVID-19. Vjerujemo da ovaj
izvjestaj sadrzava vrijedne i inovativne mogucnosti koje
nase zemlje trebaju uzeti u obzir prilikom provodenja
brzih dubinskih analiza rashoda s ciljem utvrdivanja mjera
za balansiranje proracuna.

Ministarstvima financija koja su ¢lanovi nase skupine
zelimo svako dobro u provodenju kontinuiranih reformi
u planiranju prora¢una prema programima i u¢incima i
radujemo se buducoj suradniji.

— Nikolay Begchin
Voditelj PPBWG-a BCOP-a PEMPAL-a i zamjenik
predsjednice BCOP-a
Voditelj Odjela za planiranje prema programima i
ucinkovitost proracunskih rashoda Ministarstva
financija Ruske Federacije

— lvan Rakovskiy
Zamjenik voditelja PPBWG-a BCOP-a PEMPAL-a i ¢lan
IzvrSnog odbora BCOP-a
Zamjenik voditelja Odjela za planiranje prema
programima i ucinkovitost proracunskih rashoda
Ministarstva financija Ruske Federacije

— Emil Nurgaliev
Zamjenik voditelja PPBWG-a BCOP-a PEMPAL-a i ¢lan
Izvrsnog odbora BCOP-a
Glavni stru¢njak u Odjelu za metodologiju proracuna
Uprave za proracun, Ministarstvo financija Bugarske
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Sazetak

U ovom dokumentu pojam ubrzane dubinske analize
rashoda (RSR) odnosi se na postupke dubinske
analize proracunskih rashoda koji su dizajnirani i
provedeni u svrhu ispunjavanja potrebe za brzim
odgovorom na neposredne fiskalne pritiske i izazove.
Takve analize mogu sadrZavati elemente tradicionalnih
dubinskih analiza rashoda, no manje su slozene i
pojednostavljene, sto omogucuje brzo djelovanje
i rezultate. Koncept ubrzanih analiza rashoda odnosi
se na situacije u kojima je analizu potrebno provesti
izvan redovitog prora¢unskog ciklusa. Bez obzira na to,
drzave mogu razmotriti moguénost ukljucivanja ove
metodologije u redoviti proracunski postupak unutar
cjelokupnog razdoblja tijekom kojeg se ocekuje da ¢e
ekonomski i fiskalni pritisci uzrokovani pandemijom
ili drugim imperativima imati velik utjecaj na procese
alokacije i izvrSenja proracuna. Moze se upotrijebiti i za
bilo koje druge potrebe u pogledu ustede / ponovnog
odredivanja prioriteta ili opce napore koji se ulazu u svrhu
povecanja ucinkovitosti potrodnje.

Ubrzana dubinska analiza rashoda dijeli odredena
zajednicka obiljezja s tradicionalnom dubinskom
analizom. Medu tim sli¢nostima su (i) op¢i ciljevi analize,
tj. usteda i poboljsano odredivanje prioriteta te, u
konacnici, agregatna fiskalna kontrola i veca uc¢inkovitost
rashoda; (ii) perspektiva pregleda s obzirom na to da
se njime obuhvaca Siri politicki okvir osim linearnih
smanjenja rashoda kako bi se razmotrila efikasnost,
ucinkovitost, vrijednost za ulozeni novac i odrzivost
politickih intervencija i (iii) usmjerenost na osnovne
vrijednosti umjesto na rastuce rashode.

Instrument RSR-a, kako je opisan u ovom izvjestaju,
sadrzava neke karakteristi¢ne znacajke:

® Analizu je potrebno zavrsiti unutar mnogo kraceg
razdoblja nego u sluc¢aju tradicionalne dubinske
analize (obi¢no 1 - 3 mjeseca).

® Nema vremena za temeljitu analizu, a postupci i alati
koji se upotrebljavaju manje su sofisticirani nego pri
tradicionalnoj dubinskoj analizi.

® RSR je u prvom redu namijenjen za upotrebu izvan
redovitog proracunskog ciklusa.

® RSR je sveobuhvatan te nije usmjeren na odredeno
podrugje jer u fazi dizajna nema vremena za politicke
i tehnicke diskusije u pogledu opsega i fokusa analize.

® Do potrebe za RSR-om dolazi u situacijama u kojima
je potreban brzi pregled vliadinih prioriteta. Nasuprot
tomu, cilj tradicionalne dubinske analize rashoda
jest pruziti pregled ucinkovitosti vladine potro3nje
sa stajaliSta postojecih prioriteta utvrdenih u okviru
redovitog procesa izrade strategije.

U proizvodu znanja (KP) predstavljene su studije
slucaja ubrzanih dubinskih analiza rashoda na Novom
Zelandu i u Ujedinjenoj Kraljevini, uz donosenje
zakljucaka o procesu RSR-a. U njemu se predlaze da
je klju¢ne prioritete potrosnje’ potrebno uspostaviti i
navesti na pocetku procesa. Proces je jasniji i moze biti
efikasniji kada postoji unaprijed odredeni kvantitativni
cilj ustede. U dokumentu se opisuje mogudi proces
provodenja RSR-a koji zemlje ¢lanice PEMPAL-a mogu
usvojiti i primijeniti.

Pri RSR-u upotrebljava se skup jednostavnijih alata i
tehnika koji su predstavljeni u cjelovitom priru¢niku
za dubinske analize rashoda. Medu njima su analiza
trendova, usporedna analiza, analiza prorac¢unskog
sastava i odstupanja te povrsinski pregled uzroé¢no-
posljedi¢nih veza. U RSR-u se mogu upotrijebiti, ako
su dostupni, i rezultati prethodne analize. Navodi se
da ¢e kombiniranje perspektive efikasnosti i strateske
perspektive u analizi dovesti do najveceg povecanja
ucinkovitosti. Sadrzava upitnike i predloske za analizu
te predloske za izvjeStaj o RSR-u.

U tom kontekstu navode se i podrucja potrosnje na koja ce se nov¢ana sredstva usmjeravati u svrhu ponovnog odredivanja prioriteta.



Unutar horizontalnog konteksta, medunarodno
iskustvo upucuje na to da usmjeravanje na
administrativne proracune resornih ministarstava
/ drzavnih agencija u RSR-u predstavlja potencijal
za znacajne ustede uz najmanji utjecaj na kvalitetu
pruzanja usluga. Vrlo oprezan pristup placama u javnoj
sluzbi obuhvacao bi ogranicenja potencijalnih usteda na
podrucja novih zaposljavanja, povecanja placa, bonusa
i dobrovoljnih odricanja. Sva ostala smanjenja placa u
javnim sluzbama trebala bi se temeljiti na detaljnom
funkcionalnom pregledu. Selektivni pristup odlukama
o otkazivanju i odgodi kapitalnih projekata trebao bi se
temeljiti na kriterijima predlozenima u proizvodu znanja.

RSR moze biti pametan i brz nac¢in pruzanja
odgovora na neposredne fiskalne pritiske, ali nije
carobno rjesenje za sve probleme. Stoga ¢e mozda
biti potrebno primijeniti dodatne prorac¢unske i
neproracunske mjere kako bi se postigla agregatna
fiskalna kontrola. Proracunske mjere ukljucuju
potrodnju za zdravstvo i socijalne mjere, transfere
ekonomskim i fizickim subjektima, subvencije za zaradu
i nezaposlenost, smanjenje ili odgodu plac¢anja poreza.
Neproracunske fiskalne mjere ukljucuju fiskalnu potporu
programima sredisnjih banaka, kreditna jamstva i poticaje
komercijalnim bankama i financijskim institucijama kako
bi se pogodenim drustvima i pojedincima odgodile
otplate zajmova i kamata. Izdavanje zajmova, kreditnih
jamstava i kapitalno financiranje osiguravaju fiskalno
neutralan nacin financiranja drzavnih i privatnih poduzec¢a
tijekom krize. Medutim, upotreba tih instrumenata
zahtijeva pazljivu procjenu i pracenje zbog izravnih
fiskalnih posljedica u slu¢aju neispunjavanja obveza.

Ako se to promotri iz Sire perspektive, mogu se
poduzeti vazni koraci s ciljem odrzavanja fiskalne
odrzivosti i poboljSanja sposobnosti reagiranja
na Sokove. Tijekom krize, privremeno ublazavanje
fiskalnih pravila uz potporu korektivnog srednjoro¢nog
fiskalnog plana moglo bi pridonijeti protucikli¢nim
ekonomskim politikama. Medutim, vrlo je vazno da
nepridrzavanje fiskalnih pravila bude izravno povezano
s nadvladavanjem posljedica krize i da se ne upotrebljava
za opcenito ublazavanje fiskalne politike. Upotrebom
aproprijacija za nepredvidene dogadaje ili sredstava
rezervi u normalnijim razdobljima (ovisno o fiskalnom

okviru) mogu se stvoriti fiskalni prostor i zastitne
rezerve likvidnosti kako bi se moglo brzo odgovoriti
na izvanredne situacije u trenutku kad do njih dode.
Klju¢na je uspostava jasnih pravila za pristup fondovima
za nepredvidene dogadaje i ¢vrste aranZmane ex post
kontrole. Globalna kriza uzrokovana pandemijom takoder
poti¢e potrebu za razvojem institucionalnih i ljudskih
kapaciteta kako bi se povecala otpornost na Sokove.
Potrebna je izgradnja kapaciteta u podru¢ju planiranja
proracuna i upravljanja proracunom prema ucincima,
analize politike, unutarnje i vanjske revizije i ICT-a.

Preporuke

Proizvodom znanja pruzaju se preporuke u pogledu (i)
alata i procesa ubrzane dubinske analize rashodaii (ii)
podrucja rashoda na koja se je potrebno usredotociti.
Preporuke u pogledu alata i procesa RSR-a mogu se sazeti
na sljedeci nacin:

e od pocetka osigurati politi¢cku potporu procesu RSR-a
na visokim razinama u svim klju¢nim fazama;

e ukljuciti resorna ministarstva i drzavne agencije u
dijalog sa sredisnjim proracunskim tijelom?i vladom
kako bi dobili priliku izraziti svoja stajalista;

® propisivanje metodologije i postupka za provodenje
RSR-a putem vladine uredbe ili zakonodavnog
akta, ukljucuju¢i smjernice o predloscima koji ¢e se
upotrebljavati.

e uspostaviti prioritete potrosnje u pocetnim fazama
procesa i informirati o njima, utvrdivanje podrucja
niskog prioriteta koja se mogu razmotriti u pogledu
potencijalnih smanjenja troskova.

® upotrijebiti jednostavne analiti¢cke alate iz opéeg
kompleta alata dubinske analize rashoda za potrebe
provedbe RSR-a kao sto su usporedivanje, analiza
proracunskog sastava te analiza proracunskih
odstupanja;

e kombinirati strateSku perspektivu i perspektivu
efikasnosti unutar analize;

2 Prema definiciji OECD-a, ono je javno tijelo, ili nekoliko koordiniranih tijela, sredisnje/nacionalne/savezne vlade koje je odgovorno za nadzor i
upravljanje nacionalnim/saveznim proracunom. U vecini vlada to je ministarstvo financija.



ukljuciti vanjske stru¢njake u RSR kako bi pruzili
pomoc¢ pri upotrebi analiti¢kih alata.

Preporuke u pogledu fokusnih podruc¢ja mogu se sazeti
na sljededi nacin:

razmotriti upotrebu sveobuhvatnog, no relativno
povrsnog pristupa provedbi ubrzanih dubinskih
analiza rashoda;

prouciti administrativne i operativne troskove resornih
ministarstava / drzavnih agencija (osim placa i
nadnica/naknada) kako bi se utvrdile mogu¢nosti
smanjenja rashoda koje bi u tim podrucjima
potencijalno bilo najmanje bolno;

suzdrzati se od velikih smanjenja placa u javnim
sluzbama, no razmotriti ograniceni skup privremenih
ograni¢enja u pogledu novih zaposljavanja, bonusa,
povecanja placa (osim u slucaju sluzbenika koji su
izravno uklju¢eni u funkcije i odgovornosti povezane
s nadvladavanjem krize), te dobrovoljna odricanja;

primijeniti selektivni i promisljen pristup donosenju
odluka o smanjenju troskova ili odgadanju kapitalnih
rashoda, uzimajudi u obzir socijalne i ekonomske
ucinke takve odluke.




Ciljevi i metodologija

Pozadina

Ovaj dokument predstavlja proizvod znanja Radne
skupine za planiranje proracuna prema programima
i u¢incima za zemlje ¢lanice mreze PEMPAL-a. Mreza
PEMPAL, koja je pokrenuta 2006., olakSava razmjenu
profesionalnog iskustva i prijenos znanja medu
stru¢njacima s prakti¢nim znanjem o upravljanju javnim
financijama (PFM) diljem zemalja Europe i Sredisnje Azije
(ECA). MreZa je organizirana u tri tematske zajednice
prakse (ZP) koje se bave pitanjima proracuna, riznice
i unutarnje revizije. Glavni je cilj Zajednice prakse za
prora¢un (BCOP) ojacati metodologiju, planiranje i
transparentnost proracuna u zemljama ¢lanicama.
Zemlje ¢lanice BCOP-a predstavljaju 21 zemlju: Albaniju,
AzerbajdZan, Armeniju, Bjelarus, Bosnu i Hercegovinu,
Bugarsku, Hrvatsku, Gruziju, Kazahstan, Kirgisku
Republiku, Kosovo, Republiku Sjevernu Makedoniju,
Moldovu, Crnu Goru, Rumunjsku, Rusku Federaciju, Srbiju,
Tadzikistan, Tursku, Ukrajinu i Uzbekistan.

Svrha ovog proizvoda znanja jest pomoci zemljama
PEMPAL-a u provodenju ubrzanih analiza rashoda
(RSR) kao odgovor na gospodarske i fiskalne krize kao
sto je ona uzrokovana pandemijom koronavirusne
bolesti COVID-19. Proizvod znanja prvenstveno je
usmjeren na upotrebu analiza rashoda kao alata za
provedbu smanjenja i reogranizacije rashoda kako bi se
ispunile kratkoro¢ne potrebe uzrokovane izvanrednim
situacijama. Osim toga, manjim se dijelom upucuje i na
druge alate i tehnike za stvaranje dodatnog fiskalnog
prostora, koji se kao alati mogu upotrebljavati kao
dodatak ili alternativa dubinskim analizama rashoda.

U proizvodu znanja razmatraju se sli¢nosti i razlike
izmedu ubrzanih i tradicionalnih dubinskih analiza
rashoda kako bi se jasno prikazao koncept RSR-a.
Takoder se razmatraju klju¢ni ¢imbenici uspjeha u
provodenju analiza rashoda i njihova moguca prilagodba
RSR-u. U dokumentu se istodobono razmatraju

medunarodna iskustva u provodenju skracenih analiza
rashoda kako bi se utvrdili pristupi koji su relevantni za
RSR i primjenjivi u zemljama ¢lanicama PEMPAL-a.

Pregled dubinskih

analiza rashoda

Dubinske analize rashoda nastale su u sedamdesetim
godinama dvadesetog stolje¢a, razdoblju
gospodarske recesije, rastucih cijena i globalnih kriza
povezanih s naftom. Pojava takvih analiza povezana je s
potrebom upravljanja fiskalnim pritiscima. Prvi pokusaji
dubinskih analiza rashoda ukljucivali su uvodenje nultog
proracuna u SAD-u krajem sedamdesetih godina. U
Europi su prve dubinske analize rashoda provedene
osamdesetih i devedesetih godina uslijed fiskalne krize
u nizu europskih zemalja (npr. Nizozemske, Svedske,
Danske). Globalnom financijskom krizom 2008. — 2009.
potaknut je novi val interesa za dubinske analize rashoda.
U razdobljima krize dubinske analize rashoda uglavnom
su bile usmjerene na ostvarivanje usteda i poboljsanje
ucinkovitosti. Suprotno tomu, tijekom razdoblja fiskalnog
suficita i ve¢e makroekonomske stabilnosti, primarna
svrha dubinskih analiza rashoda bila je osigurati vrijednost
za uloZeni novac i odrzivo fiskalno upravljanje kako bi se
stvorili zastitni slojevi za nepovoljnija vremena.

Pristupi koji se upotrebljavaju u dizajniranju i
provedbi dubinskih analiza rashoda znatno se
razlikuju medu zemljama i ne postoji jedinstvena,
zajednicki usuglasena definicija tog pojma. OECD
je definira kao proces je utvrdivanja i procjene opcija
ustede na temelju sustavnog iscrpnog pregleda osnovnih
rashoda. Prema OECD-u, dva su klju¢na cilja dubinske
analize rashoda postizanje agregatne kontrole rashoda
i poboljsano odredivanje prioriteta u pogledu rashoda.
Definicija dubinske analize i dalje se razvija, a OECD

3Taj je pristup nastao u privatnom sektoru gdje je ukljucivao analizu i opravdanje svih rashoda i utvrdivanje troskova po nultoj osnovici za sve

programe i funkcije (umjesto u odnosu na prethodne proracune).



trenutacno radi na revidiranoj definiciji unutar svoje
Mreze visokih duznosnika odgovornih za prorac¢un
posvecene ucinku i rezultatima.*

Dubinske analize rashoda mogu se razvrstati u
dvije kategorije na temelju opsega: sveobuhvatne
i selektivne (ili ciljane). Suprotno onome sto se moze
zakljuciti iz naziva, sveobuhvatnom analizom ne moraju
nuzno biti obuhvacdeni svi troskovi, ve¢ se u njima
analiziraju sva resorna ministarstva ili drzavne agencije
kako bi se utvrdila najvaznija podrucja potencijalnih
usteda ili realokacije. Pri,selektivnoj” ili ciljanoj analizi
popis tema ili podrucja koja je potrebno analizirati
odreduje se ex ante. Drugi nacin razmatranja podrucja
primjene i fokusa dubinskih analiza rashoda jest
razlikovanje horizontalnih i vertikalnih analiza. Vertikalne
analize usmjerene su na pojedina¢na ministarstva,
upravne jedinice ili organizacije. Horizontalnim
analizama proucavaju se medusektorska pitanja i teme
koje uklju¢uju preglede programa, analize procesa i
sveobuhvatno ispitivanje odredenih kategorija rashoda
(primjerice, rashodi za osoblje, subvencije, kapitalni
rashodi).

Dubinske analize rashoda institucionalizirane
su u okviru upravljanja javnim financijama (PFM)
u nekoliko zemalja ¢lanica OECD-a u kojima se
redovito provode. Upotrebljavaju se kao temelj za
donosenje odluka o srednjoro¢nim alokacijama rashoda
u ministarstvima / drzavnim agencijama. Najces¢i i
najucinkovitiji postupak provodenja dubinske analize
rashoda je zajednicki rad SrediSnjeg proracunskog tijela
(CBA) i resornog ministarstva, uz vodstvo visokih razina
vlade u klju¢nim to¢kama odlucivanja.

Dubinska analiza rashoda glavni je instrument za
Siru procjenu neke politike i u njezinoj se provedbi
mogu upotrebljavati razni alati i tehnike. Oni mogu
ukljucivati, izmedu ostaloga, usporednu analizu, sastav
proracuna, analize odstupanja i trendova, analize troskova
i koristi te analize troskova i ucinkovitosti, preglede
organizacijskih i poslovnih procesa, analizu nedostataka
u IT-u i sustavima, regresijsku analizu itd. Svjetska banka
koristi se vlastitim modelom dubinske analize rashoda
nazvanim ,Analiza javnih rashoda” (PER) koji predstavlja
osnovni dijagnosticki alat za procjenu efikasnosti

upravljanja javnim financijama u partnerskim zemljama
i informirano donosenje odluka o vladinoj potrosniji.

Istrazivanja® su utvrdila skup klju¢nih ¢cimbenika
uspjeha kojima se osigurava efikasnost dubinskih
analiza rashoda. Ti cimbenici ukljucuju: (i) snazan signal
politickog vodstva u pogledu njegove nadleznosti i
interesa za pregled; (i) jasna poruka na pocetku procesa
dubinske analize u pogledu prioriteta potrosnje i
indikativne razine ustede; (iii) participativan, posten i
transparentan proces; (iv) povezivanje i uskladivanje s
proracunskim postupkom i (v) visegodi3nji prora¢unski
okvir. Glavni izazovi za provedbu dubinske analize
proracuna jesu nedostatak kvalitetnih podataka o uc¢inku
i ogranic¢enja u pogledu kapaciteta.

Metodologija

U dokumentu se predstavlja pregled medunarodnog
iskustva u dubinskim analizama rashoda s naglaskom
na aspekte koji su najrelevantniji za predlozeni
koncept RSR-a. U dokumentu se razmatraju slicnosti
i razlike izmedu ubrzanih i tradicionalnih dubinskih
analiza rashoda kako bi se jasno prikazao koncept RSR-a.
Proucavaju se klju¢ni ¢cimbenici uspjesnosti dubinskih
analiza, njihovi glavni elementi, metodologije i alati u
svrhu razmatranja njihove uloge i moguce prilagodbe
u provedbi RSR-a. Isto tako, u dokumentu se ispituje
medunarodno iskustvo u vodenju pojednostavljenih
procesa dubinskih analiza rashoda kako bi takve
metodologije i alate mogle upotrebljavati zemlje ¢lanice
PEMPAL-a u postupku ubrzane dubinske analize rashoda.

Manji je dio ovog proizvoda znanja posvecen i
alternativnim mjerama za balansiranje proracuna,
pruzanje fiskalnih poticaja i oslobadanje sredstava
za financianje povecanih rashoda. Alternativne mjere
uklju¢uju fiskalno neutralne instrumente s pomocu
kojih vlada moze uloziti sredstva u gospodarstvo ili
pomoci sektorima da privuku sredstva iz kvazifiskalnih
ili izvanproracunskih izvora u slucaju hitne potrebe.
Pitanja koja se odnose na upravljanje prihodima nisu
obuhvacena ovim dokumentom.

*Nova ce definicija biti objavljena uz dokument o dobrim praksama u podrucju dubinskih analiza rashoda 2021. godine.

5 |zvori:,,Dubinske analize rashoda u zemljama ¢lanicama OECD-a, u smjeru dobrih praksi” (verzija od listopada/oktobra 2019.) OECD, Wojciech
Zielinski, Alfran Tryggvadottir i Edwin Lau; Rad o dubinskim analizama rashoda, OECD, autor Marc Robinson za treci godisnji sastanak visokih
duznosnika OECD-a za proracun, Konferencijski centar OECD-a, Pariz, 3. - 4. lipnja/juna 2013., Uprava za javno upravljanje i teritorijalni razvoj,

Odbor za javno upravljanje, GOV/PGC/SBO (2013)6; Studije slu¢aja zemalja



Proucavanje medunarodnih iskustava uglavhom
se temeljilo na analizi dokumentacije. Opseg
razmatranih iskustava zemalja jest Sirok, no naglasak
je na zemljama ¢lanicama OECD-a i PEMPAL-a.
Dokument se takoder temelji na dvama kratkim anketama
o mjerama balansiranja proracuna provedenima 2020.
godine kojima su osigurane informacije o trinaest
zemalja ¢lanica PEMPAL-a.° Osim toga, provedeni su
selektivni razgovori s troje duznosnika s Novog Zelanda
i duznosnikom s otoka Turks i Caicos .” Odabir odredenih
iskustava koja ce se istrazivati na taj nacin temelji se na
stru¢noj prosudbi, kao i na konzultacijama s kolegama
savjetnicima.® Konacno, u dokumentu se razmatraju i
predstavljaju dostupni savjeti Svjetske banke, OECD-a,
MME-a, EK-a i drugih medunarodnih organizacija u vezi
s mogucim ucinkovitim alatima za ubrzanu dubinsku
analizu rashoda i drugim mjerama za rjeSavanje
trenutacnih i predvidenih fiskalnih pritisaka uzrokovanih
pandemijom.

Struktura dokumenta sastoji se od pet glavnih
dijelova koji ukljuc¢uju odredene prikaze, primjere,
alate i tehnike zemalja. U prvom se dijelu razmatraju
podrijetlo, koncept i ciljevi dubinskih analiza rashoda. U
njemu se takoder ispituju klju¢ni pokretaci u¢inkovitosti
dubinskih analiza rashoda i povezani kriteriji uspjesnosti.
U drugom se dijelu analiziraju koncept i podrucje
primjene ubrzanih dubinskih analiza rashoda. U tre¢em
se dijelu ispituju i predlazu procesi, alati i metodologije
za provedbu RSR-ova. Unutar Cetvrtog dijela pruza se
niz preporuka / izbor opcija kojima se moze pridonijeti
dubinskoj analizi rashoda i proracunskim procesima u
zemljama ¢lanicama PEMPAL-a. U petom se dijelu pruza
uvid u Siru perspektivu u pogledu odgovora na krizu
razmatranjem alternativnih fiskalnih poticajnih mjera i
nacina osnazivanja otpornosti na Sokove.

Preporuke / opcije predstavljene u ovom dokumentu
(Cetvrti dio) odnose se na dva kljucna aspekta ubrzane
dubinske analize rashoda:

® uspostavljanje metodologije / procesa za brzo
utvrdivanje mjera balansiranja prora¢una na
rashodovnoj strani i

® davanje ideja/ savjeta o podru¢jima / vrstama rashoda
koje se mogu razmotriti u kontekstu potencijalnih
smanjenja rashoda, tj. koje predstavljaju posebne
kategorije rashoda koje bi potencijalno mogle postati
predmetom horizontalne analize unutar ubrzane
dubinske analize rashoda.

Kratke smjernice o procesu i metodologiji RSR-a
te specifi¢ni alati, predlosci i upitnici takoder su
navedeni u prilozima glavnom izvjestaju.

e U Prilogu 1. pruza se kratak pregled analitickih
alata koji se upotrebljavaju u evaluacijama politika i
dubinskim analizama rashoda, kao nekih od njihovih
klju¢nih instrumenata.

e Prilog 2. sadrzava izvadak iz pretproracunskog
izvjeStaja Ujedinjene Kraljevine za 2006. kojim
su utvrdeni prioriteti i ciljevi koji usmjeravaju
sveobuhvatnu dubinsku analizu rashoda (CSR) za
2007. godinu.

e U Prilogu 3. predstavljene su smjernice za
prijedloge uskladivanja osnovnih vrijednosti koje su
upotrijebljene u pogledu prora¢una Novog Zelanda
za 2010.

® Prilog 4. sadrzava predlozak obrasca za izvjestaj o
RSR-u.

® Prilog 5. ukljucuje Opis poslova za osnovnu reviziju
koju je provelo Ministarstvo socijalnog razvoja Novog
Zelanda u 2019.

® Prilog 6. sadrzava predlozak obrasca koji se moze
upotrijebiti u RSR-u za analizu predlozenih usteda /
smanjenja rashoda.

e Prilog 7. sadrzava popis osoba, osim resursnog
tima PPBWG-a, koje su pruzile informacije u svrhu
sastavljanja ovog dokumenta.

67 zemalja (Azerbajdzan, Bjelarus, Bugarska, Hrvatska, Kosovo, Ruska Federacija i Srbija) sudjelovalo je u prvoj anketu provedenoj tijekom ljeta
2020. godine, a 12 zemalja sudjelovalo je u drugoj anketi provedenoj u rujnu/septembru 2020. (Albanija, Armenija, Azerbajdzan, Bjelarus, Bosna i
Hercegovina, Bugarska, Hrvatska, Kazahstan, Kosovo, Moldova, Ruska Federacija i Uzbekistan).

7 Otoci Turks i Caicos predstavljaju Britansko prekomorsko podrucje koje se sastoji od dvije skupine otoka u arhipelagu Lucayan u Atlantskom
oceanu, tocnije, sjevernim Karibima: vecih otoka Caicos i manjih otoka Turks. Stanovnici otoka Turks i Caicos imaju puno britansko drzavljanstvo.

8Vidjeti Prilog 7, Popis konzultiranih osoba.
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11. Kratka povijest
dubinskih analiza
rashoda

Dubinske analize rashoda nastale su u sedamdesetim
godinama dvadesetog stoljeca, u razdoblju
gospodarske recesije, rastucdih cijena (poznatom kao
»stagflacija”) i globalnih kriza povezanih s naftom.
U tom je desetljecu zabiljeZzeno je pogorsanje fiskalnih
salda u mnogim zemljama ¢lanicama OECD-a, ukljucujuci
SAD, Novi Zeland, Australiju, Kanadu i europske zemlje, a
taj se trend, uz odredene varijacije, nastavio i pocetkom
osamdesetih godina. Stagflacija je dovela do potrebe
za ekonomskom politikom prilagodenom rastu i
fiskalnim poticajnim mjerama i monetarnom politikom
usmjerenom na kontrolu inflacije i prekomjernih kretanja
tecaja. Postalo je ocito da je upravljanje fiskalnim i javnim
rashodima potrebno izmijeniti kako bi se osigurala vec¢a
odrzivost, efikasnost i u¢inkovitost.

Prvi pokusaji dubinskih analiza rashoda ukljucivali
su uvodenje nultog prora¢una u SAD-u krajem
sedamdesetih godina. Od agencija se ocekivalo da
odrede prioritete na temelju rezultata programa koje je
bilo moguce postici na alternativnim razinama potrosnje,
od kojih je jedna trebala biti niza od razine tadasnjeg
financiranja.

Dubinske analize rashoda u Europi pocele su se
provoditi tijekom osamdesetih i devedesetih godina
proslog stoljeca. U tom su razdoblju Nizozemska,
Svedska i Danska pokrenule analize javnih rashoda.
Nizozemska je razvila sveobuhvatnu dubinsku analizu
rashoda 1981. godine. Postupci sli¢ni ubrzanoj analizi
primijenjeni su u pripremi ,majke svih proracuna’,
tj. proracuna Novog Zelanda iz 1991.° U Ujedinjenoj
Kraljevini dubinske analize rashoda pocele su se provoditi
osamdesetih godina, no uglavnom su bile usmjerene
na alokaciju postupnog povecanja rashoda, umjesto na
utvrdivanje mogucnosti ustede. Prva dubinska analiza
rashoda u Ujedinjenoj Kraljevini u kojoj su ispitivane

pocetne vrijednosti bila je Gershonova analiza efikasnosti
iz 2004. Iste su godine u Finskoj pokrenute prve dubinske
analize rashoda pod nazivom ,programi produktivnosti”.'

lako je tijekom makroekonomske stabilnosti primarni
cilj dubinskih analiza rashoda vrijednost za ulozeni
novac i odrzivo fiskalno upravljanje radi stvaranja
zastitnih okvira za nepovoljnija razdoblja, uslijed
globalne financijske krize 2008. - 2009. pokrenut
je novi val interesa za dubinske analize rashoda.
Upotreba dubinskih analiza rashoda nije postala
rasirenija samo unutar OECD-a, ve¢ i u drugim zemljama.
Dubinske analize rashoda sve se vise uvode i primjenjuju
u zemljama isto¢ne Europe, Kavkaza i Sredisnje Azije
(EECCA). Kako bi odgovorile na neposredne fiskalne
pritiske i potrebe konsolidacije rashoda, neke su zemlje
uvele manje slozene i pojednostavljene postupke analize
rashoda, kao 3$to je, na primjer, postupak uskladivanja
prorac¢una proveden na Novom Zelandu 2009." Fokus
dubinskih analiza rashoda unutar OECD-a u posljednje
se vrijeme (prije pandemije) premjestio na efektivnost,
za razliku od razdoblja GFC-a, kad su glavni cilj bili ustede
i ponovno odredivanje prioriteta.

1.2. Koncept, opdi ciljevi
i vrste dubinskih

analiza rashoda

Pristupi koji se upotrebljavaju u dizajniranju i
provedbi dubinskih analiza rashoda znatno se
razlikuju medu zemljama i ne postoji jedinstvena,
zajednicki usuglasena definicija tog pojma. EU
definira dubinsku analizu rashoda kao koordiniranu i
temeljitu analizu osnovnih rashoda s glavnim ciljem
otkrivanja mogucnosti povecanja efikasnosti i smanjenja
niskoprioritetnih ili neuc¢inkovitih rashoda.’? Koncept i
definicija dubinske analize rashoda i dalje se razvijaju,

9 ,Majka svih prora¢una” nadimak je dodijeljen proracunu Novog Zelanda za 1991. godinu. To je prvi proracun koji je donijela tadasnja nova
ministrica financija Nacionalne stranke Ruth Richardson i koji je predstavljao potporu njezinoj gospodarskoj reformi koju mediji cesto nazivaju

,Ruthanazija”

1%1zvor:,Public Spending Reviews: design, conduct, implementation” (,Dubinske analize javnih rashoda: dizajn, izvrsavanje, provedba”); Caroline
Vandierendonck, Economic Papers 525 | srpanj/juli 2014., European Economy, EK, ISSN 1725-3187 (internetska verzija), ISSN 1016-8060 (tiskana

verzija)
" Vidjeti 3. dio, odjeljak 3.2

'2 European Economy, ,Public Spending Reviews: Design, Conduct, Implementation” (,Dubinske analize javnih rashoda: dizajn, izvrsenje,
provedba”), autorica Caroline Vandierendonck, Economic Papers 525, srpanj/juli 2014., EK, Gospodarski i financijski poslovi, ISSN 1725-3187

(internetska verzija), ISSN 1016-8060 (tiskana verzija)



a OECD trenutacno radi na revidiranoj definiciji unutar
svoje Mreze visokih duznosnika odgovornih za proracun
posvecene ucinku i rezultatima. Dubinska analiza rashoda
sve se vise smatra alatom za razvijanje opcija politike
na temelju analize rashoda i povezivanja tih opcija s
proracunom. OECD je definira kao ,proces utvrdivanja i
procjene opcija ustede na temelju sustavnog iscrpnog
pregleda osnovnih rashoda”."®

Prema OECD-u, dva su klju¢na cilja dubinske analize
rashoda: postizanje agregatne kontrole rashoda i
poboljsano odredivanje prioriteta u pogledu rashoda.
Naime, u mnogim se zemljama dubinske analize rashoda
upotrebljavaju, osim za ostvarenje ustede, za donosenje
odluka o opcijama realokacije rashoda u skladu s
trenutacnim ili novonastalim prioritetima vlade. To se
posebno odnosi na trenutacnu situaciju uzrokovanu
pandemijom koja, osim nedostataka prihoda zbog
poduzetih mjera odgovora (zabrana kretanja, ogranicenja
nametnuta odredenim vrstama djelatnosti), uzrokuje
i dodatne pritiske na potrosnju, posebice u sektoru
zdravstva i socijalne skrbi. Drugi vazan cilj dubinskih
analiza rashoda jest poboljsanje ucinkovitosti politika i
programa vlada, 5to se sve ¢e$ce navodi u diskusijama
koje se vode unutar OECD-a.

Drugim rije¢ima, svrha dubinskih analiza rashoda
jest povecanje efikasnosti ili utjecaja rashoda s
pomocu veéeg strateskog uskladivanja. Sukladno
tome, dubinska analiza rashoda nazivat ce se pregledom
efikasnosti ili strateskim pregledom. Nije neobi¢no da
se pri pojedina¢nim dubinskim analizama rashoda
kombiniraju te dvije perspektive, kao, primjerice, u slucaju
postupka uskladivanja prora¢una na Novom Zelandu.
Drugi primjeri su dubinske analize rashoda za razdoblja
2015.-2017.i2017.-2019. u Irskoj, dubinska analiza za
2019. u Latviji itd.

Dubinske analize rashoda mogu se razvrstati u
dvije Siroke kategorije ovisno o njihovom opsegu:
sveobuhvatne i selektivne (ili ciljane). Suprotno
onome $to se moze zakljuciti iz naziva, sveobuhvatnom
analizom ne moraju nuzno biti obuhvaceni svi troskovi.
Naime, njome se analiziraju sva resorna ministarstva ili
drzavne agencije kako bi se utvrdila najvaznija podrucja
potencijalnih usteda ili realokacija. Suprotno tome, pri
»Sselektivnoj”ili ciljanoj analizi rashoda popis tema il

podrucja koja je potrebno analizirati odreduje se ex
ante. Primjeri ciljanih analiza ukljucuju organizacijske
analize rashoda u Kanadi, osnovne analize rashoda na
Novom Zelandu te posebne analize rashoda u nekim
zemljama ¢lanicama OECD-a,™ kao $to su Danska,
Ujedinjena Kraljevina, Novi Zeland i SAD. Neki od
primjera sveobuhvatne analize rashoda su dvogodisnje
ili trogodisnje analize u Ujedinjenoj Kraljevini, pregled
programa iz 1994. u Kanadi, dubinska analiza rashoda za
izgradnju kapaciteta u Irskoj u razdoblju 2008. - 2009.,
analiza poreza i potro$nje u Kanadi za 2020. te godisnja
dubinska analiza rashoda u Latviji.

Drugi nadin razmatranja podrucéja primjene i
fokusa dubinskih analiza rashoda jest razlikovanje
horizontalnih i vertikalnih analiza. Vertikalne analize
usmjerene su na pojedinacna ministarstva, upravne
jedinice i organizacije. U horizontalnim analizama
ispituju se medusektorska pitanja i teme. Takve analize
mogu ukljucivati preglede programa (kojima se
nastoje utvrditi strateske ustede i/ili ustede u pogledu
efikasnosti u odredenim programima) i preglede procesa
(usmjerene na poslovne procese), kao i sveobuhvatno
ispitivanje odredenih kategorija rashoda (npr. naknada
zaposlenicima, nabave, troskova upravljanja imovinom).
Ponekad se kombiniraju horizontalna i vertikalna
perspektiva unutar iste dubinske analize rashoda, kao
u slucaju dubinske analize rashoda provedene 1990. na
Novom Zelandu i kanadskog modela dubinske analize
rashoda koji se upotrebljava od 2016."

Razli¢ite vrste dubinskih analiza rashoda sazeto su
prikazane u tablici 1. u nastavku. U tablici su utvrdene
glavne kategorije dubinske analize rashoda unutar 7
dimenzija.

Svjetska banka upotrebljava vlastiti model dubinske
analize rashoda nazvan ,analiza javnih rashoda
(PER) koji predstavlja osnovni dijagnosticki alat za
procjenu ucinkovitosti upravljanja javnim financijama
u partnerskim zemljama i informirano donosenje
odluka o buducoj potrosnji i reformama. PER je
izrazito fleksibilan alat kojim se odgovara na zabrinutosti
vlade i prioritete u javnim rashodima i prihodima. PER-
om se analiziraju drzavni rashodi tijekom godina kako
bi se procijenila uskladenost s prioritetima politika i
postignutim rezultatima. Za razliku od dubinskih analiza

”

13, Spending reviews in OECD countries: towards good practices” (,Dubinske analize rashoda u zemljama ¢lanicama OECD-a: u smjeru dobrih

praksi”) (NACRT, verzija iz listopada/oktobra 2019.)

* Posebne analize pokrecu se kada postoje sumnje ili dokazi o znacajnim problemima unutar odredene politike ili u¢inka u odredenim podrucjima

ili institucijama koji se prijave s pomoc¢u medija, revizije ili na drugi nacin.

> Pristup je opisan u prezentaciji ,Canada: Spending Reviews: Central Agency and Departmental Perspectives” (,Kanada: dubinske analize rashoda:
perspektive sredi$nje agencije i odjela”) odrzane u hotelu Hilton Lac-Leamy, 22. studenoga/novembra 2018., Institut za financijsko upravljanje



Tablica 1. Glavne dimenzije i kategorije dubinske analize rashoda

Obuhvat

Dimenzija / faktor Vrste dubinskih analiza rashoda

Sveobuhvatna ili selektivna

Ucestalost

Redovita ili ad hoc

Poveznice s proracunom

Cikli¢ka ili uklju¢ena u proracunski proces

Opseg

Horizontalna ili vertikalna

Fokus

Usmjerena na ucinkovitost ili strateska usmjerenost

Vremenski faktor

Tradicionalnaili ubrzana

rashoda koje upotrebljavaju zemlje ¢lanice OECD-a, PER-
om se ne nastoji ostvariti cilj kratkoro¢nog smanjenja
ili ekonomic¢nosti rashoda, no zajednicki su im ciljevi
poboljsanja efikasnosti i ucinkovitosti rashoda. PER je
obi¢no ograni¢en na odredeni sektor. Njime se mogu
analizirati pitanja koja dubinske analize rashoda obi¢no
ne obuhvacdaju, kao sto je makrofiskalni okvir i utjecaj
drZavne potrosnje na siromastvo i jednakost.

1.3.Pregled
metodologija,
procesa i alata koji

se upotrebljavaju
u dubinskim
analizama rashoda

Dubinska analiza rashoda glavni je instrument za Siru
procjenu neke politike i u njoj se mogu upotrebljavati
razni alati i tehnike za evaluaciju politika. Alati koji
se obi¢no upotrebljavaju u dubinskoj analizi rashoda
mogu biti, izmedu ostaloga, analiza vrijednosti za ulozeni
novac i efikasnosti, analiza troskova i koristi, analiza
troSkova i upotrebljivosti, analiza omedivanja i regresije
podataka, funkcionalni pregledii organizacijske procjene.

U nekim sluc¢ajevima svrha dubinskih analiza rashoda
moze ukljucivati vise od redefiniranja vladine uloge i
metoda u sluZenju javnosti, kao $to je to bio sluc¢aj s
pregledom programa u Kanadi. U Prilogu 1. prikazan je
kratak pregled analitickih alata koji se upotrebljavaju u
dubinskim analizama rashoda.

U PER-u Svjetske banke upotrebljava se velik dio
tih alata, a takva analiza moze ukljudivati i Siru
procjenu utjecaja fiskalnih reformi na rast, siromastvo
i nejednakost. Ostali instrumenti i tehnike koje Svjetska
banka upotrebljava u provodenju PER-a ukljucuju ankete
za pracenje javnih rashoda (PETS)'® i racunalne modele
opce ravnoteze (CGE)."” Repozitorij podataka Svjetske
banke o javnim rashodima/prihodima pod nazivom
BOOST sadrzava iznimno detaljne rasc¢lanjene podatke
nacionalnih sustava riznice.

Dubinske analize rashoda institucionalizirane su
i redovito se upotrebljavaju u mnogim zemljama
¢lanicama OECD-a, dok ih je nekoliko zemalja ¢lanica
PEMPAL-a provodilo uglavnhom na ad hoc osnovi.
Medu zemljama ¢lanicama OECD-a koje takve alate
redovito upotrebljavaju su Kanada, Australija, Novi
Zeland, Ujedinjena Kraljevina, Irska, Danska, Nizozemska
i Latvija. Medu zemljama ¢lanicama PEMPAL-a koje su
izvijestile o tome da provode dubinske analize rashoda
jesu Bugarska, Rusija, Hrvatska, Moldova i Srbija. Vecina je
zemalja navela da trenutacno provodi reforme ili planove
za reforme kako bi se uvele ili ojacale dubinske analize
rashoda.

'® Anketama za pracenje javnih rashoda (PETS) analiziraju se izvori javnih sredstava i svrhe njihove potrosnje. S pomocu njih zainteresiranim
stranama omogucuje se da,prate novac’, tj. usuglase ulazna sredstva s rashodima.

7 CGE modeli su veliki numericki modeli unutar kojih se kombinira teorija ekonomije sa stvarnim ekonomskim podacima kako bi se izracunali
utjecaji politika ili iznenadnih kriza u gospodarstvu. CGE modelima se ekonomski podaci unose u skup jednadzbi kojima je cilj obuhvatiti strukturu
gospodarstva i obrasce ponasanja i odgovore dionika (drustava, kucanstava, vlade). Time se pruza okvir za pracenje utjecaja na klju¢ne ekonomske

varijable, ukljucujuci tokove prihoda i rashoda.



Dubinske analize rashoda integrirane su u proracunski
postupak u nekim zemljama ¢lanicama OECD-a. U
nekim je slu¢ajevima zahtjev za provodenje dubinskih
analiza rashoda kodificiran u organskom zakonu o
upravljanju javnim financijama i/ili proracunu (kao sto
je to slucaj u Latviji), dok u vecini slu¢ajeva taj zahtjev nije
ugraden u primarno ili podzakonsko zakonodavstvo, ve¢
se odvija kao dio redovitog prora¢unskog postupka na
godisnjoj osnovi (npr. u Danskoj, Nizozemskoj, Njemackoj)
ili u ciklusima (npr. u Ujedinjenoj Kraljevini). Rezultati
se upotrebljavaju kao temelj za donosenje odluka o
srednjoro¢nim alokacijama rashoda u ministarstvima /
drzavnim agencijama. U Ujedinjenoj Kraljevini, u kojoj
se dubinske analize rashoda provode na dvogodisnjoj
ili trogodisnjoj osnovi, Riznica'® najavljuje pokretanje
dubinske analize rashoda i njezine specifi¢nosti na
pocetku relevantnog proracunskog ciklusa.

Osnovne analize rashoda na Novom Zelandu

Novozelandska Riznica®® uvela je 2018. postupak
»0snovne analize”, slican dubinskoj analizi rashoda, kao
dio godisnjeg proracunskog ciklusa. Riznica i nadlezno
ministarstvo zajednicki provode osnovne analize u
svrhu pregleda 90 % ukupne vladine potrosnje tijekom
Cetverogodisnjeg ciklusa.

Uvodenje osnovnih analiza rashoda dio je Sireg projekta
modernizacije javnih financija. Poticaj za upotrebu takvih
analiza jest bolje razumijevanje nacina na koji agencije
upotrebljavaju osnovna financijska sredstva kako bi vlada
mogla donijeti bolje odluke o tome gdje potro$nja moze
dodati najvecu vrijednost. Krajnji je cilj stvoriti trosSkovno
isplative, otporne i efikasne javne institucije koje pruzaju
vrijedne ishode i rezultate.

Najces¢i i najucinkovitiji postupak provodenja
dubinske analize rashoda je zajednicki rad Sredi$njeg
proracunskog tijela (CBA) i resornog ministarstva,
pri cemu je CBA nadlezan na tehnickoj razini i razini
visokih vladinih duznosnika u pogledu klju¢nih
tocaka odlucivanja. Parlamenti mogu, no ne moraju
biti ukljuceni u proces. U zemljama ¢lanicama PEMPAL-a
uobicajeno je da postoje tehnicke radne skupine kao
platforme za diskusiju i razmjenu ideja te, u vecini
sluc¢ajeva, skupine ¢ija je funkcija koordinacija. U
Ujedinjenoj Kraljevini vlada ukljucuje javnost u postupak
dubinske analize rashoda, poziva na dostavu prijedloga
i predstavke potencijalnih usteda rashoda i realokacija.
Smjernice za predstavke dostupne su na web-stranici
Riznice, gdje su navedene jasne informacije o postupcima
i rokovima za podnosenje.’

Novi Zeland je uspostavio jedinstveni sustav gdje je
osnovna potrosnja ,fiksna”. To znaci da postoji malo
poticaja za temeljito ispitivanje osnovnih vrijednosti
unutar proracunskog ciklusa, koji ¢ini 98 % godisnje
vladine potrosnje. Umjesto toga, proracunski je ciklus
usmjeren na 2 % dodatnih zahtjeva za financiranje kako bi
se procijenilo jesu li efikasni i pruzaju li dobru vrijednost
za ulozeni novac.

Osnovne analize selektivne su i obi¢no su usmjerene
na odredena podrudja ili sektore. Provedba obic¢no traje
oko Sest mjeseci, no ponekad i unutar duzih ili kracih
vremenskih okvira. Novi Zeland razmatra prijelaz na
analize rashoda na sektorskoj razini koji predstavljaju
tre¢inu vladine potrosnje na godisnjoj osnovi. Opis
poslova za osnovnu analizu rashoda provedenu na
Novom Zelandu moze posluziti kao vjeran prikaz opsega
i usmjerenosti postupka i upotrijebljenog pristupa.?'

Izvor: Razgovor sa Shahlaaom Al-Tiay, viSom analiticarkom, Riznica Novog Zelanda.

'® Drzavna riznica (,Her Majesty’s Treasury”) je Sredisnje proracunsko tijelo u Ujedinjenoj Kraljevini.

1% https://www.gov.uk/government/publications/comprehensive-spending-review-2020-representations-guidance

20 Sredisnje proracunsko tijelo na Novom Zelandu.

2 |zvor: https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/cross-agency-initiatives/baseline-reviews



U zemljama ¢lanicama PEMPAL-a ukljuc¢enost resornih
ministarstava u dubinske analize rashoda opcenito je
ogranicenija nego u OECD-u, a rasireniji je angazman
vanjskih stru¢njaka. Time se ispunjava ispravna svrha
jer je unutarnja sposobnost za provedbu dubinskih
analiza rashoda navedena kao jedan od glavnih izazova
u zemljama ¢lanicama PEMPAL-a (vidjeti to¢ku 51.,
sliku 1.). Medutim, potrebno je napomenuti da nekoliko
zemalja ¢lanica PEMPAL-a radiili planira raditi na jac¢anju
kapaciteta u pogledu dubinske analize rashoda. Pozivanje
vanjskih stru¢njaka (posebice stru¢njaka iz medunarodnih
organizacija i institucija) za provedbu dubinskih analiza
rashoda uobicajeno je u mnogim zemljama ¢lanicama
OECD-a, dok se u zemljama ¢lanicama PEMPAL-a to
dogada u nesto manjoj mjeri. Primjerice, u kanadskom
modelu je angazman vanjskih stru¢njaka tipi¢na znacajka
dubinskih analiza rashoda.

1.4. Kljuéni kriteriji i

pokretacdi uspjeha

Dubinske analize rashoda rezultirale su izvanrednim
poboljsanjima u nekim zemljama u pogledu ukupne
potrosnje i fiskalnog polozaja. Na primjer, pregledom
programa u Kanadi postignuto je smanjenje apsolutne
vrijednosti potroSnje u okviru programa?? od vise od
10 % izmedu razdoblja 1994. — 1995. i 1996. — 1997.
(smanjenje udjela u BDP-u sa 16,8 % u razdoblju 1993. -
1994. na 12,1 % u razdoblju 1999. - 2000.). U kombinaciji
s povoljnim ekonomskim okruzenjem i strukturnim
reformama, te su analize omogudile kanadskoj vladi
da unutar trogodisnjeg razdoblja eliminira deficit, sto
je dovelo do prvog proracunskog suficita u 28 godina
u razdoblju 1997. - 1998. koji je trajao 11 uzastopnih
godina. Ubrzana analiza na Novom Zelandu koja je
rezultirala proracunom za 1991. godinu (poznatom i
kao,majka svih prora¢una”) pruzila je klju¢an doprinos
nezapamcenom fiskalnom suficitu 1994. godine koji se
nastavio sve do svjetske financijske krize. Izbjegnuto je
dvostruko smanjenje vladinog kreditnog rejtingaion je s

vremenom povecan na trostruki A.>* U drugim zemljama
zabiljeZen je znacajan porast efikasnosti.?*

Istrazivanjima dubinskih analiza rashoda utvrdeno
je nekoliko klju¢nih ¢imbenika uspjeha i izazova u
pogledu njihove provedbe. Planiranje je pola uspjeha,
stoga je izuzetno vazno pravilno dizajnirati dubinsku
analizu rashoda. To znaci jasnu komunikaciju svrhe
dubinske analize prema kojoj ¢e se usmjeravati napori
tijekom cijelog postupka. Potrebno je pazljivo razmotriti
odluke u pogledu svrhe, vremena i opsega dubinske
analize rashoda kako bi se optimizirala utrosena sredstva i
postigli Zeljeni rezultati. Vrlo je vazna i dobra koordinacija
medu sudionicima.

Snazan signal politickog vodstva u pogledu njegove
nadleznosti i interesa za dubinsku analizu kljucan je
za uspostavljanje pravih temelja za proces. Uspjesan
postupak analize ¢esto ukljucuje snazno sudjelovanje
politickog vodstva u svim klju¢nim fazama analize (vidjeti
primjere Kanade, Novog Zelanda, Latvije, Ujedinjene
Kraljevine). To je osobito vazno za zemlje ¢lanice
PEMPAL-a u kojima je upravljanje od vrha prema dolje dio
kulture javne uprave. No, ¢ak i u vecini decentraliziranih
podru¢ja nadleznosti poticaj s politicke razine kljucan
je za osiguravanje angazmana na svim razinama javne
sluzbe.

Vladina poruka o pokretanju postupka analize i
njezinim klju¢nim prioritetima u pogledu potrosnje
presudna je za angaziranje svih zainteresiranih
strana i usmjeravanje djelovanja na ustedu i ponovno
utvrdivanje prioriteta. Takoder moze biti korisno
naznaciti iznos usteda koji je potrebno uzeti u obzir
za vrijeme analize ili pak postaviti unaprijed definirani
kvantificirani cilj u pogledu usteda i/ili povecanja
efikasnosti na pocetku procesa, tako da resorna
ministarstva i drzavne agencije steknu razumijevanje
razine potrebnog napora i implikacija ogranicenja
rashoda dostupnih njihovim agencijama. Prikaz prioriteta
u provedbi sveobuhvatne analize rashoda u 2007. u
Ujedinjenoj Kraljevini predstavljen je u Prilogu 2., a ciljevi
za povecanje efikasnosti postavljeni za Gershonovu
analizu efikasnosti provedenu 2004. predstavljeni su u
3. dijelu ovog izvjestaja. Primjer ,mek3eg” mehanizma

22Potrosnja u okviru programa obuhvacala je svu potrosnju, osim kamata na javni dug.

2 |zvor: Razgovori s Markom Byersom, tadasnjim predsjednikom Odbora duznosnika za kontrolu rashoda i Grahamom Scottom, tadasnjim

tajnikom novozelandske riznice.

24 Francuska je 2011. prijavila ustedu od 15 milijardi EUR uslijed provodenja postupaka RGPP 1 i RGPP 2 (pokrata RGPP predstavlja,Révision
générale des politiques publiques’, tj. Opcu reviziju javnih politika, koja je pokrenuta 2007.). Dvije dubinske analize rashoda provedene u Irskoj
2008.i2011. dovele su do ustede od 7,8 milijardi EUR; Nizozemska je prijavila 36 milijardi EUR ustede uslijed sveobuhvatne analize rashoda
provedene 2010. Ustede ostvarene provodenjem sveobuhvatnih analiza rashoda u Ujedinjenoj Kraljevini iz 2010. procijenjene su na 81 milijardu
GBP unutar ¢etverogodisnjeg razdoblja do 2014. - 2015. Izvor: Dubinske analize rashoda, 28. svibnja/maja 2013., OECD, 3. godisnji sastanak OECD-
ove Mreze visokih duznosnika odgovornih za proracun, GOV/PGC/SBO(2013)6



za postizanje potrebne razine usteda jest sveobuhvatna
analiza rashoda iz 2010. provedena u Nizozemskoj, u kojoj
se od resornih ministarstava / drzavnih agencija zatrazilo
da predloze razlicite opcije politike, barem jedna od kojih
je morala ukljucivati ustede od 20 %.

Bez obzira na vrstu dubinske analize rashoda,
nuzno je da postupak bude participativan, posten i
transparentan jer pridonosi ukljucivanju svih strana.
lako je Sredisnje proracunsko tijelo unutar mnogih
naprednih okvira obi¢no svojevrsni primarni ¢uvar u
procesu dubinske analize prora¢una i rashoda, vazno je
da svoje misljenje izraze i resorna ministarstva / drzavne
agencije. Primanje prijedloga resornih ministarstava i
drzavnih agencija ponekad je ucinkovito, no u drugim
slu¢ajevima mozda nece rezultirati Zeljenom razinom
ustede. U ovoj je fazi vazna uloga i snazan polozaj
Sredisnjeg proracunskog tijela (ili vlade) u provodenju
ogranicenja rashoda.

Osim toga, presudna je povezanost i uskladivanje
s prorac¢unskim procesom s obzirom na to da je
primarna svrha dubinske analize rashoda revidiranje
proracunskih rashoda.?® Unatoc tome, dubinska analiza
rashoda moze biti popracena i opseznijim revizijama
dizajna politika, kanala isporuke, organizacijske strukture
itd. (kao $to je to bio slu¢aj s pregledom programa iz 1994.
u Kanadi,?® dubinskom analizom rashoda za izgradnju
kapaciteta 2008. - 2009. u Irskoj i Gershonovom analizom
efikasnosti iz 2004. u Ujedinjenoj Kraljevini?’).

Jasne odluke i organizacijske uloge u pracenju
provedbe preporuka za dubinske analize rashoda
konac¢ni su strukturni element uspjeha. Nije potrebno
posebno naglasavati da je nadzor postupka monitoringa
na visokim razinama klju¢an. Primarnu odgovornost za
monitoring i izvjestavanje o provedbi mjera usvojenih
u okviru dubinskih analiza rashoda snose resorna
ministarstva. SrediSnje proracunsko tijelo obi¢no
konsolidira izvjeStavanje na cjelokupnoj razini vlade, a
zatim vladi pruza sazeti izvjesta;.

Nedostatak kvalitetnih podataka o uc¢incima naveden
je kao jedan od primarnih izazova za dubinske analize
rashoda u zemljama ¢lanicama OECD-a i PEMPAL-a.
lako okvir za planiranje proracuna prema uc¢incima uvelike

# Vise pojedinosti nalazi se u odjeljku 1.2.

olaksava postupak, klju¢na je kvaliteta njegova izvrienja.
Nedostatak kvalitetnih podataka o u¢incima izazov je
¢ak i u zemljama koje formalno provode planiranje
proracuna prema u¢incima ve¢ mnogo godina. Cak seiu
najnaprednijim nadleznim jedinicama pojavljuju problemi
s kvalitetom podataka. Ipak, takva pitanja obi¢no u vecoj
mjeri utjecu na kvalitetu socijalnog osiguranja u zemljama
¢lanicama PEMPAL-a gdje orijentacija prema ucincima
nije ukorijenjena u kulturi javne uprave i proracunskom
procesu.®

Visegodisnji proracunski okvir vazan je pokretac
uspjesnih dubinskih analiza rashoda s obzirom na
to da su takve analize vodene potrebom za jacanjem
fiskalnog polozaja i odrzavanjem fiskalne odrzivosti.
U tu svrhu korisno je imati na umu srednjoroc¢ne izglede.
lako postoje slucajevi u kojima je zbog hitnosti analizu
potrebno usmijeriti na kratkoro¢no razdoblje (kao u
slucaju sveobuhvatne analize rashoda provedene 2019.
u Ujedinjenoj Kraljevini, vidjeti odjeljak, okvir 3.0kvir 3),
potreba za odrzavanjem i razvojem infrastrukture znaci da
se visSegodisnja perspektiva ne smije zanemariti. U slu¢aju
sveobuhvatne analize provedene 2019. u Ujedinjenoj
Kraljevini, bilo je korisno $to su visegodisnji kapitalni
projekti ve¢ bili dogovoreni, stoga su se odjeli mogli
usredotociti na svakodnevnu potrosnju. U uvjetima
pandemije koronavirusne bolesti (COVID-19), hitnost
potrebe za analizom rashoda i pritisci na neposredne
mjere pomoci mogu odrediti jednogodisnje usmjerenje
(iako ¢e se neke mjere primjenjivati dulje razdoblje) i
stavljanje nekih kapitalnih projekata na ¢ekanje. Medutim,
Cak i to zahtijeva dobre i informirane odluke te snazan
okvir za upravljanje investicijama i evaluaciju.

Naposljetku, ograni¢enja kapaciteta navedena su kao
jedna od glavnih prepreka za provedbu ucinkovitih
dubinskih analiza rashoda, kako u zemljama relativho
nedovoljno razradenog okvira upravljanja javnim
financijama tako i u nekoliko zemalja ¢lanica OECD-a.
To se odnosi i na raspolozivost osoblja i na tehnicku
stru¢nost. Slika 1. prikazuje najcesce izazove u provedbi
dubinskih analiza rashoda u zemljama ¢lanicama OECD-a
i PEMPAL-a.

% _Program Review: The Government of Canada’s experience eliminating the deficit, 1994-99: a Canadian case study” (,Pregled programa:
iskustvo kanadske vlade s eliminacijom deficita, 1994. - 1999.: studija kanadskog slu¢aja”), Jocelyne Bourgon, Institut za upravljanje, Centar za

medunarodne inovacije u upravljanju, 2009.
?7Vise pojedinosti nalazi se u odjeljku 3.3.2.

28 vecini zemalja ¢lanica PEMPAL-a prakse planiranja proracuna prema ucincima uglavnom su prezentacijske, pri ¢emu se proracunske odluke
temelje na inputima, a informacije o rezultatima, ishodima i efikasnosti upotrebljavaju se u maloj mjeri.



Slika 1. Glavni izazovi provedbe dubinskih analiza rashoda u zemljama ¢lanicama OECD-a i PEMPAL-a
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PEMPAL-3, lipanj/jun 2020.
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21. Koncept, svrhai

upotreba ubrzanih
dubinskih analiza
rashoda

Potreba za ubrzanom dubinskom analizom rashoda
javlja se kada postoje znacajni fiskalni pritisci koji
proizlaze iz nepovoljnih financijskih i gospodarskih
kretanja i koji zahtijevaju brzi odgovor. Jos jedan vazan
element koji zahtijeva upotrebu ubrzanih dubinskih
analiza rashoda jest ¢injenica da cjelovita dubinska
analiza rashoda podrazumijeva veliku potrosnju sredstava
na svim razinama. Pitanja kapaciteta, posebno u zemljama
s maloili nimalo iskustva u dubinskim analizama rashoda,
jos su jedan ¢cimbenik zbog kojeg su jednostavniji procesi
i pristupi pozeljniji.

Trenuta¢no ne postoji standardna definicija ni
praksa ubrzane dubinske analize rashoda (RSR). Ipak,
medunarodno iskustvo pruza nam neke korisne uvide za
provedbu RSR-a, uklju¢ujudi slucajeve kada su se analize
potrodnje ili rashoda morale provoditi relativno brzo. Ta
su iskustva posluzila kao temelj za razvoj specificnog
pristupa i metodologije koji su predstavljeni u ovom
proizvodu znanja.

Instrument RSR-a koji se predlaze u ovom proizvodu
znanja izraden je na temelju tradicionalne dubinske
analize rashoda, tako da te dvije vrste instrumenata
imaju mnogo zajednickih znacajki. Vecina nacela i
kriterija za koje se ispostavilo da su od klju¢ne vaznosti
za uspjesnost tradicionalnih dubinskih analiza rashoda
(o ¢emu se govori u odjeljku 1.4) takoder su relevantni za
RSR.Vazno je istaknuti da su alati koji se upotrebljavaju u
RSR-u preuzeti iz Sireg analitickog kompleta alata koji se
primjenjuje u okviru dubinskih analiza rashoda.

Temeljne zajednicke znacajke RSR-a i tradicionalne
dubinske analize rashoda po kojima se razlikuju
od drugih instrumenata politike i dubinske analize
proracunskih rashoda ukljucuju:

e Opciciljevi analize, tj. usteda i poboljsano odredivanje
prioriteta te, u konacnici, agregatna fiskalna kontrola
i veca ucinkovitost rashoda;

® Perspektiva analize s obzirom na to da se njome
obuhvaca siri politicki okvir osim linearnih smanjenja
rashoda kako bi se razmotrila efikasnost, uc¢inkovitost,
vrijednost za uloZeni novac i odrzivost politickih
intervencija.?® Ubrzanim dubinskim analizama
rashoda, kao i onim tradicionalnim, pokusava se
utvrditi koja bi smanjenja trosSkova bila najmanje
Stetna ili u kojim bi podru¢jima potroSnja imala
pozitivniji utjecaj. U oba slucaja razmatraju se
nuspojave alternativnih opcija potrosnje.

® fokus na osnovne zadane rashode, a ne na nova
povecanja rashoda. U uobi¢ajenom prora¢unskom
ciklusu u sredistu su obi¢no nove inicijative za
financiranje, a manje se paznje posvecuje osnovnim
rashodima. Jedna od glavnih svrha dubinske analize
rashoda jest ponovna procjena osnovnih vrijednosti.

Instrument RSR-a predloZzen u ovom proizvodu znanja
razlikuje se od tradicionalne dubinske analize rashoda
u nekoliko vaznih aspekata:

® Prije svega, potreba za brzim djelovanjem znaci
da je ubrzanu dubinsku analizu rashoda potrebno
zavrsiti u mnogo kra¢em razdoblju nego sto je to
slucaj s tradicionalnom dubinskom analizom. Faze
dizajnai provedbe tradicionalne analize mogu trajati
i do godinu dana. RSR je obi¢no potrebno zavsiti u
razdoblju od jednog do dva mjeseca uz minimalno
trajanje faze dizajna (1-2 tjedna). U fazi dizajna
definiraju se pojedinosti pojedinog procesa RSR-a
(osim unaprijed definiranih postupaka i predlozaka).

® Razina analize nije toliko temeljita kao u slucaju
tradicionalnih analiza te se upotrebljavaju manje
sofisticirani alati. Temeljita analiza i vecina alata koji
se primjenjuju u tradicionalnim dubinskim analizama
rashoda (vidjeti Prilog 1.) nisu izvedivi u slu¢ajevima
u kojima postoji velik vremenski pritisak. U tu svrhu
predlazemo standardnu metodologiju RSR-a i
jednostavne alate i predloske koji olakSavaju brzu,
no ipak kvalitetnu analizu.

® Procesi su manje sloZeni i pojednostavljeni kako bi se
mogli dovrsiti u kracem vremenskom roku. Procesi,
postupci i predlosci koji ¢e se upotrijebiti u okviru
RSR-a trebali bi biti propisani zakonodavstvom, tako
da ih se moze automatski primijeniti u slucaju potrebe.

29 Ekonomicnost (usteda) je usmjerena na smanjenje iznosa utro$enih za potrebna sredstva. Efikasnost odrazava odnos izmedu isporu¢ene robe

i usluga i utrosenih sredstava: sto je manje utrosenih sredstava po jedinici isporucenih usluga ili rezultata, to je efikasnost veca. Ucinkovitost
predstavlja procjenu uspjesnosti odredene mjere politike u postizanju rezultata koje je vlada zatrazila: $to je ishod bolji, to je i u¢inkovitost veca.
Vrijednost za uloZeni novac, $to se jos naziva i, troskovna ucinkovitost’, parametar je kojim se procjenjuje provodi li se skupina intervencija politike
koje vode do Zeljenog cilja/ishoda uz minimalne moguce troskove. Analizom odrzivosti ispituje se mogu li se pozitivni rezultati i poboljsanja

odrzati tijekom duljeg vremenskog razdoblja.



® Uloga predlagatelja pojedinosti RSR-a trebala bi biti
centralizirana u okviru SrediSnjeg proracunskog tijela
uz samo kratke i neformalne diskusije s resornim
ministarstvima i drzavnim agencijama ako je to
potrebno. U ovom proizvodu znanja pruzamo opce
smjernice o procesu i njegovim sudionicima te
navodimo klju¢ne faze i odgovornosti (odjeljak 3.2).

® PredloZeni instrument RSR-a prvenstveno je namijenjen
upotrebi izvan redovitog proracunskog ciklusa. U tom
se smislu jasno razlikuje od tradicionalne dubinske
analize rashoda, koju je moguce ugraditi u proces
planiranja prorac¢una te koju je moguce pokrenuti
i u bilo kojoj drugoj fazi proracunskog ciklusa. Do
potrebe za RSR-om obi¢no dolazi nenadano i u
trenutku kada ga je nemoguce ukljuciti u redoviti
proracunski kalendar. Ipak, moze se upotrebljavati
i u uobi¢ajenom proracunskom procesu kada se
unaprijed zna da ce tijekom odredene fiskalne godine
mozda biti potrebne stroge mjere kontrole rashoda
i optimizacije.

® RSR obi¢no je sveobuhvatan te nije usmjeren na
odredeno podrugje jer u fazi dizajna nema vremena
za politicke i tehnicke diskusije u pogledu opsega i
fokusa analize.

® Do potrebe za RSR-om dolazi u slucaju izvanrednih
situacija, Sokova i/ili znatnih fiskalnih pritisaka: u
situacijama u kojima je potreban brzi pregled viadinih
prioriteta. Nasuprot tomu, cilj tradicionalne dubinske
analize rashoda jest pruziti pregled ucinkovitosti
vladine potrosnje sa stajalista postojecih prioriteta
utvrdenih u okviru redovitog procesa izrade strategije
i/ili proracunskih procesa. Vrijeme dostupno za
ponovno odredivanje prioriteta obi¢no je vrlo kratko
u slucaju RSR-ova, 5to znadi da bi vedi dio postupka
donosenja odluka trebao biti centraliziran te da bi
savjetovanja trebala biti neformalne prirode.

Sazetak temeljnih zajednickih znacajki tradicionalne
dubinske analize rashoda i RSR-a te razlike izmedu
njih prikazani su na slici 2. Navedene su znacajke tipicne
za vecinu dubinskih analiza rashoda i RSR-ova, ali postoje
i iznimni slucajevi u kojima nisu primjenjive sve opisane
znacajke.

Mnogo je medunarodnih studija slu¢aja dubinskih
analiza rashoda, no vrlo malo tih primjera bi se moglo
smatrati ubrzanom dubinskom analizom, posebno
u smislu koji se upotrebljava u ovom proizvodu
znanja. Brza dubinska analiza rashoda, koja se naziva
Jproces uskladivanja prora¢una’, provedena je na Novom
Zelandu za fiskalnu godinu 2010. s ciljem balansiranja
prorac¢una. U to je vrijeme Riznica predvidjela da bi za
10 godina javni dug mogao porasti na vise od 37 %
BDP-a s 23,1 % u 2009., pod pretpostavkom da se nastave
trendovi uzrokovani globalnom financijskom krizom
2008. - 2009. Ideja na kojoj se temeljio postupak bila je da
bi se sve nove potrebe za financijskim sredstvima morale
financirati samo ustedama i ponovnim odredivanjem
prioriteta. Proces uskladivanja proracuna proveden je
kao dio rada na pripremi prora¢una i predstavljao je
jednostavan dodatan korak u prora¢unskom kalendaru.
Jednostavna priroda postupka i ¢injenica da su njime
izbjegnute drasti¢ne promjene u aktivnostima pripreme
proracuna cini ga korisnim alatom za postizanje brzih
rezultata u vremenima neposrednih fiskalnih pritisaka.

Ubrzane dubinske analize rashoda provedene su
u Ujedinjenoj Kraljevini 2019. i 2020. godine kako
bi se odjelima omogucdilo da se usredotoce na
ostvarenje Brexita3® i odgovore na koronavirusnu
bolest (COVID-19). U objema analizama razmatrano
je jednogodisnje razdoblje, za razliku od uobicajene
sveobuhvatne dubinske analize rashoda koji sluzi kao
osnova za odredivanje visegodis$njih gornjih granica
rashoda u Ujedinjenoj Kraljevini. Pojedinosti o tim
dubinskim analizama rashoda prikazani su u okviru 3.
u nastavku.

2.2.Koncept i fFokus
vbrzanih dubinskih

analiza rashoda

Ispravno odredivanje opsega i fokusa RSR-a na samom
pocetku postupka klju¢no je kako bi se smanjio i
opravdao omjer troskova i koristi. U tradicionalnoj
dubinskoj analizi rashoda na raspolaganju je dovoljno
vremena za donosenje uravnotezenih i informacijski

30 Proces dubinske analize rashoda zapoceo je u srpnju/julu 2020., a izvjestaj je objavljen 25. studenoga/novembra



‘ Slika 2. Tradicionalne i ubrzane dubinske analize rashoda: zajednicke znacajke i razlike

neposredni: usteda i bolje utvrdivanje prioriteta

Ciljevi
. krajnji: agregatna fiskalna kontrola i veca ucinkovitost rashoda
ZAJEDNICKA
OBILJEZJA Perspektiva Efikasnost, ucinkovitost, vrijednost za ulozeni novac
Fokus Pregled osnovnih rashoda umjesto inkrementalnog pristupa
POSEBNE
ZNACAJKE Tradicionalni SR RSR

Moze trajati godinu dana ili vise u fazama
dizajna i provedbe

Vecle oslanjanje na formalne procese i
postupke koji obi¢no zahtijevaju vise vremena

Temeljita analiza, moZe obuhvatiti
kombinaciju jednostavnih i sofisticiranih
alata (analize isplativosti i ucinkovitosti
troskova, pregled organizacijskih i poslovnih
procesa, onaliza nedostataka u IT-u i sustavima,
regresijska analiza itd.)

Moze se integrirati u prorac¢unski proces
te upotrebljavati izvan redovitog ciklusa
planiranja prora¢una

Moze biti sveobuhvatan ili ciljan

Obicno se procjenjuje u¢inkovitost programa
sa stajalista postojecih prioriteta utvrdenih u
okviru redovitog procesa izrade strategije i/
ili proracunskih procesa

Idealno vrijeme dovrsetka je unutar 1-2
mjeseca, s minimalno vremena utrosenog
na dizajn (oko 2 tjedna)

Neformalni i pojednostavljeni gdje je moguce

Upotreba jednostavnijih alata iz opéenitog
skupa alata tradicionalnog SR-a: usporedna
analiza, sastav proracuna, proracunska
odstupanja i analiza trendova, pregled ciljeva
programa u odnosu na strateske prioritete

Namijenjen primarno za upotrebu izvan
redovitog ciklusa planiranja proracuna

Sveobuhvatan

Provodi se u situacijama kada je potreban brzi
pregled vladinih prioriteta

utemeljenih odluka o opsegu i fokusu dubinske analize
rashoda i opsezno savjetovanje o tom pitanju. Suprotno
tome, ubrzane dubinske analize rashoda podrazumijevaju
da je vrijeme za fazu dizajniranja minimalno i da bi odabir
podrucja na koja se potrebno usmjeriti mogao biti voden
nacelom ,najmanje Stetnog’, a ne ,najucinkovitijeg"

Kako se navodi u odjeljku 2.1, RSR koji se predlaze u
ovom proizvodu znanja je sveobuhvatan, Sto znaci
da u njemu sudjeluju sva resorna ministarstva i
drzavne agencije. Takvim pristupom minimalizira se
vrijeme potrebno za fazu dizajniranja i donosenje odluka
o podru¢jima na koja je potrebno usmjeriti analizu. Time
je suradnicki proces kojim se ostvaruje tradicionalna
dubinska analiza rashoda i dalje dio predlozenih RSR-a.



Opcenito gledano, obuhvat dubinskih analiza
rashoda moze se razlikovati ovisno o okolnostima,
ali djelokrug RSR-a obic¢no bi bio uzak.

e Dubinska analiza rashoda moze biti usmjerena
samo na proracunska sredstva ili ukljucivati i
izvanproracunske fondove i/ili obvezne rashode
(npr. naknade za socijalno osiguranje). Vaznost
obuhvacanja izvanproracunske potrosnje ovisi
0 njezinom znacaju u pogledu veli¢ine i izvora
financiranja. Vrijeme je takoder jedan od ¢imbenika,
stoga bi u slu¢aju ubrzanih dubinskih analiza moglo
biti korisno suziti opseg.

e Dubinska analiza rashoda moze se usmjeriti
samo na proracun srediSnje vlade ili obuhvacati i
podnacionalne vlade. U slu¢aju RSR-a obuhvat je
obi¢no uzak, kao u slu¢aju RGPP-a u Francuskoj, koji
je prvenstveno bio usmjeren na osoblje i operativne
troskove sredisnje vlade.?’

Vazno pitanje u fazi dizajna dubinske analize rashoda
jest hoce li se usmjeriti na efikasnost i stratesku
ustedu, ili oboje. Nakon GFC-a u praksi se obi¢no teZi
kombiniranju strateskih analiza i analiza efikasnosti.
Postalo je ocito da nije vjerojatno da bi se iskljucivo
analizom efikasnosti doslo do velikih smanjenja rashoda
u kratkom roku (OECD, 2012a: 12). Iskustvo pokazuje da
Cak i posebno detaljna analiza efikasnosti vjerojatno nece
dovesti do usteda vecih od 2 % vladinih rashoda.

Predlaze se da se unutar RSR-ova razmotre i efikasnost
i strateska vaznost rashoda pri donosenju odluka o
smanjenju ili realokacijama, buduci da je postalo ocito
da se kombiniranjem ove dvije perspektive ostvaruju
bolji rezultati. Primjeri ukljucuju sveobuhvatnu dubinsku
analizu rashoda u 2010. u Ujedinjenoj Kraljevini, kojom
su smanjeni proracuni odjela (osim zdravstva i sluzbene
razvojne pomoci) u prosjeku 19 % tijekom Cetiri godine,
prvu sveobuhvatnu analizu rashoda (CER) provedenu
u Irskoj 2011. godine koja je dovela do ustede od 7,8
milijardi EUR sredinom 2013. godine i pregled programa u
Kanadi proveden sredinom 1990-ih, kojim je tijekom dvije
godine smanjena potro3nja za priblizno 10 % (Bourgon,
2009.).

31|z ove perspektive, odluka o obuhvatu takoder ovisi o mjeri u kojoj je javna uprava u odredenoj zemlji centralizirana ili decentralizirana i
relativnoj veli¢ini proracuna podnacionalne viade. U vrlo centraliziranim zemljama, kao 5to je Armenija, gdje je potrosnja na subnacionalnoj razini
relativno mala, RSR bi bio ogranicen na sredisnji proracun. U slucaju velikih federalnih / saveznih drzava, kao sto su Rusija, Kanada ili SAD, dubinska
analiza rashoda bit ¢e usmjerena na savezni proracun ili na proracune pojedinih federalnih / saveznih drzava, s obzirom na to da dubinska analiza
rashoda na razini cjelokupne zemlje najvjerojatnije ne bi bila izvediva, posebno ako se radi o RSR-u. U unitarnim drzavama koje imaju znacajnu
koli¢inu rashoda (kao $to su zdravstvo, obrazovanje, socijalna i kapitalna potrosnja) unutar podnacionalnih vlada, logi¢no je usmijeriti RSR na
sredis$nju vladu, no i uzeti u obzir moguca smanjenja transfera u prora¢une podnacionalnih vlada.
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3.1. Pristupi i izazovi u
zemljama ¢lanicama
PEMPAL-a pri

balansiranju
proracuna u 2020.

Balansiranje prorac¢una u zemljama ¢lanicama
PEMPAL-a uglavnom su ukljucivale mjere smanjenja
rashoda i mjere ograni¢avanja utvrdene uobicajenim
postupkom proracunske analize. Neke su zemlje uvele
dodatne mjere, kao 5to je analiza vladinih programa
i ciljeva u pogledu ucinaka (Rusija i Bjelarus), analiza
projekata javnih ulaganja u svrhu optimizacije,
uspostavljanje fonda rezervi za potporu nepredvidenim
rashodima i analiza metodologije za izracunavanje
ograni¢enja osnovnih rashoda (Rusija). Azerbajdzan
je razmatrao privremeno popustanje fiskalnog pravila
kako bi se omogucila protucikli¢na kapitalna potrosnja
pogodna za rast. Bugarska je takoder uvela izmjene svojih
fiskalnih pravila o prora¢unskom saldu i rastu rashoda
kako bi omogucdila da se referentne vrijednosti premase
u izvanrednim okolnostima. Velik dio novih pritisaka na
rashode financira se povecanjem vanjskog zaduzivanja,
sto dovodi do veceg fiskalnog deficita i javnog duga.

Mjere smanjenja i ogranicavanja rashoda u zemljama
¢lanicama PEMPAL-a uvedene 2020. usmjerene su na
sljedeca podrugja:

* Troskovi uprave (odrzavanja) drzavnih agencija. U
tom su podrucju ukljuc¢ivale nametanje ogranicenja
rasta prihoda za nabavu opreme i namjestaja
(Bjelarus). Smanjenje rashoda primijenjeno je na
stavke kao $to su putovanje (Bjelarus), reprezentativni
troskovi i troskovi promidzbe te kupnja novih vozila
(Kazahstan). Kosovo je nametnulo ograniéenje novih
zaposljavanja. Rusija je odgodila reforme placa u
javnim sluzbama i suzdrzala se od uobicajene prakse
indeksacije primanja javnih sluzbenika.

e Novi zahtjevi za financiranje i smanjenja
diskrecijske potrosnje. Armenija je u kontekstu
drzavnog proracuna za 2021. uspostavila stroga
ogranicenja odobravanja novih inicijativa. Proracun za
2021. planiran je na temelju nacela stalnog osnovnog
proracuna, uz smanjenje diskrecijskih tekucih rashoda.
Rusija je uvela 10-postotno sveobuhvatno smanjenje
diskrecijskih rashoda koji ne ukljucuju transfere za
izravnanje, place i naknade u javnoj sluzbi, troskove
servisiranja javnog duga, transfere u drzavne

izvanprorac¢unske fondove, vladine normativne
rashode i odrzavanje pravosuda.

e Rashodi povezani sa sportskim i kulturnim
skupovima i proslavama koji su otkazani zbog
pandemije koronavirusne bolesti COVID-19 (Bjelarus,
Kazahstan)

e Javna ulaganja (Azerbajdzan, Kosovo, Albanija,
Moldova). Kosovo i Albanija smanijili su kapitalnu
potrodnju ograni¢avanjem prihvac¢anja novih
investicijskih projekata. Moldova je ogranicila
kapitalnu potrosnju koja nije povoljna za rast
tako da odbija zahtjeve za stjecanjem dugotrajne
imovine koja nije izravno povezana s gospodarskom
infrastrukturom.

Zemlje ¢lanice PEMPAL-a nisu provele potpune
strateske analize i/ili analize efikasnosti unutar
proracunskog procesa za razdoblje 2020./2021. zbog
nekoliko problema:

e vremenski pritisak;

® nedostatak kapaciteta

® nedostatak metodologije i pomo¢nih alata;

e otporinedostatak suradnje resornih ministarstava;

® nedostatak regulatornog okvira za potvrdivanje i
potporu takvim analizama.

3.2.Predlozeni proces i

alati RSR-a

3.2.1. Proces RSR-a

Dvije su osnovne znacajke svojstvene procesu
RSR-a: ¢vrst raspored provedbe i relativno brz i
pojednostavljen proces u kojem se upotrebljavaju
manje sofisticirani alati preuzeti iz kompleta alata
tradicionalne dubinske analize rashoda. Takvi alati
mogu ukljucivati upitnike, kratke predloske za analizu,
tablice i druge relativno jednostavne dokumente koji se
sastavljaju odvojeno ili kao dio proracunskih izvjestaja.
Ukljucivanje tih alata u automatizirani softver koji se
upotrebljava za pripremu proracuna mogao bi ubrzati
postupak, posebno ako se moze upotrebljavati u nacinu
rada uzivo. U odjeljku 3.2.2. predstavljamo nekoliko
primjera dobre prakse i prijedloge alata RSR-a koje bi
zemlje ¢lanice PEMPAL-a trebale razmotriti.



lako gotovo da i ne postoji primjer dubinske analize
rashoda koja bi se mogla izjednaciti s predloZzenim
pristupom RSR-a, prouc¢avanjem medunarodnog
iskustva dobiveni su korisni uvidi za potrebe dizajna

Novi Zeland:,, majka svih proracuna’, 1991.

Dubinska analiza rashoda provedena je unutar 3 - 4
mjeseca i ukljucena je u redoviti proracunski proces.

Svrha procesa analize bila je ostvarenje dvaju klju¢nih
ciljeva:

i. Uspostavljanje ¢vrstih gornjijh granica rashoda
za naredne tri godine kako bi se osiguralo jasno
fiskalno usmjerenja i promjena u fiskalnom
trendu. Nakon 3$to se uspostavi, odjeli su se
morali snalaziti s osnovnim vrijednostima tijekom
trogodisnjeg razdoblja. Prilagodbe su bile dopustene
samo u pogledu inflacije. Postojala su i posebno
indeksirana podrucja rashoda, kao sto su mirovine?

ii. DonoSenje odluka o razboritim ustedama. To je
ukljucivalo potencijalne ustede u pogledu dodijeljenih
i predlozenih kapitalnih rashoda.

Predanost javnih sluzbenika imala je presudnu ulogu
u uspjehu ovog postupka jer su njezinim ambicioznim
rasporedom postavljeni veliki zahtjevi u pogledu
dostupnosti javnih sluzbenika. Na temelju nepotvrdenih
dokaza, neki kljucni javni sluZzbenici koji su sudjelovali u
procesu morali su raditi u prosjeku 12 — 13 sati dnevno
svaki tjedan. Cjelokupni proces obiljezila je jasna podrska
premijera, ministara i izvrsnih direktora koja je pomogla
zadrzati polet. Pozeljnost ograni¢avanja je dobro
prihvacena, zajedno s ¢injenicom da nijedna agencija
nije izuzeta od odricanja, stoga je postupak smatran
postenim i pravednim.

Provedeno je opsezno vanjsko temeljito ispitivanje
prijedloga rashoda iz svih odjela.?* Osim Riznice, sljedeci
su subjekti bili odgovorni za temeljito ispitivanje:

instrumenta RSR-a. Primjer uspjesne ubrzane dubinske
analize rashoda jest analiza provedena na Novom Zelandu
1990. u svrhu pripreme ,majke svih proracuna”za 1991.
Kratki opis procesa predstavljen je u okviru 2. u nastavku.

® Novoosnovani Odbor sluzbenika za kontrolu rashodaa
(OCECQ) koji suraduje s ministrima riznice,* a vodi ga
predsjednik Odbora. Svrha OCEC-a bila je utvrdivanje
triju razina opcija Stednje, od onih koje bi se lako
moglo posti¢i do onih koje ukljucuju slozenija ili
zakonodavna pitanja. OCEC je dostavio svoje
preporuke Vladinom odboru za kontrolu rashoda
(vidjeti u nastavku). Nastavio je s radom tijekom 3
godine i pregledao je sve prijedloge rashoda koji su
proslijedeni Odboru.

e Sluzbenik riznice lain Rennie dodijeljen je i djelovao
je u odjelu premijera i Vladi. Odjel premijera podrzao
je njegove preporuke i predstavio ih Vladi.*

® Povjerenstvo za drzavne sluzbe (SSC) osnovano
je 1962. godine, a sastoji se od predsjednika i
povjerenika. SSC je bio zaduzen za nadzor, upravljanje
i poboljsanje uc¢inka drzavnog sektora Novog Zelanda.
Njegova je uloga u odredenom proracunskom ciklusu
bila razmatranje prijedloga rashoda iz perspektive
ucinka. Predstavljao je svoje preporuke Vladi u okviru
odjela premijera.

Na razini donosenja odluka bili su ukljuceni sljedeci
subjekti:

e Vladin odbor za kontrolu rashoda (CCEC) -
novoformirani odbor kojim predsjeda jedan od
pomocnika ministra financija. Ovaj Odbor bio je
odgovoran za velik dio stvarnog postupka odlucivanja
na temelju preporuka OCEC-a.

e Vladin odbor za politiku — njime predsjedava premijer
i odgovoran je za odluke o glavnim strateskim
pitanjima i op¢im vladinim prioritetima.

32 Medutim, vlada je ¢ak i u razdoblju maksimalnog fiskalnog ogranicenja i dalje mogla donijeti neke velike odluke o potrosnji, kao $to je ona o
zgradi Nacionalnog muzeja Te Papa, posvecene kulturi Maora, autohtonog stanovnistva Novog Zelanda.

33 U kontekstu Novog Zelanda pojam odjela istovjetan je ministarstvu / drzavnoj agenciji.

3 Ministar i pomoc¢nik ministra financija, ministri nadlezni za infrastrukturu, prihode, drzavna poduzeca i javnu sluzbu

3 Vlada Novog Zelanda je tijelo koje donosi odluke, a sastoje se od visih ministara te njome predsjeda premijer. Senioritet se odreduje na temelju
postignuca, broja godina radnog staza i raspona odgovornosti. Vlada odgovara parlamentu Novog Zelanda.



Procesi analize rashoda bili su otvoreni i transparentni.
Sluzbenici odjela i riznice zajedno su se sastali s
Odborom sluzbenika. OCEC je primio tajnicku i druge
vrste podrske. Procesi odlucivanja u Vladi takoder su
bili otvoreni i transparentni, a prisustvovali su i ministri i
sluzbenici odjela. Sluzbenici OCEC-a prisustvovali su svim
sastancima odbora Vlade koji su sudjelovali u donosenju
odluka o rashodima koje su predstavljane Vladi. Bilo je
prilika da sve strane iznesu svoje misljenje.

Informacije su predstavljene u relativno standardnom
formatu, uz upotrebu elemenata nultog proracuna.
Prijedlozi rashoda ukljucivali su kratke analize
alternativnih moguc¢nosti provedbe na razlic¢itim

Klju¢ne znacajke dubinske analize rashoda iz 1990.
koje su dovele do uspjeha u slucaju Novog Zelanda
bile su:

e transparentan, otvoren i pravedan proces;

® angazman javnih sluzbenika podrZzan snaznim
vodstvom vlade;

® postupak koji se ponavlja tijekom tri godine te je
integriran u proces izrade proracuna;

® analiza opcija politike i provedbe na alternativnim
razinama financiranja u prijedlozima rashoda
(znacajka nultog proracuna);

¢ relativno jednostavan format analize opcija rashoda;

e uspostava fiksne osnovne vrijednosti rashoda tijekom
srednjoro¢nog razdoblja uz odredenu fleksibilnost
dopustenu odjelima i vladi;

e pracenje dubinskih procjena u odredenim
podrucjima/sektorima ciji se rezultati odrazavaju u
proracunu;

® entuzijazam javnog sektora podrzan kulturom
priznavanja, napretka u karijeri i osobnog razvoja u
svrhu kvalitetnih usluga i rezultata.

Novi Zeland ponovno se suocio s fiskalnim pritiscima
uslijed globalne financijske krize, a Riznica je
pokrenula postupak uskladivanja proracuna za
2010. kako bi se fiskalni trendovi vratili na snazan

razinama financiranja i povezane posljedice u pogledu
isporuke rezultata i ucinaka. Takva analiza pomogla
je ojacati svijest o implikacijama odluka o rashodima.
Ova razina preciznosti omogucena je zbog dostupnosti
nefinancijskih podataka o uc¢incima u proracunskom
procesu koja je propisana Zakonom o javnim financijama
iz 1989.

Istovremeno s glavnim postupkom analize rashoda
provedene su ciljane analize rashoda za naknade3®
i obranu, porezne politike, organizacijske analize u
zdravstvenom sektoru i procjena ovlasti sredisnje banke
u provedbi monetarnih politika.

i odrziv put. To je bio jednostavan proces, sa samo
jednim dodatnim korakom, koji je uklju¢ivao minimalne
promjene u proracunskom kalendaru. Pregled postupka
prikazan je u dijagramu u nastavku.

Klju¢no nacelo koje je odjelima priopéeno na pocetku
proracunskog procesa bilo je da je sve nove inicijative
na strani operativnih rashoda uglavnom potrebno
financirati ustedama u osnovnim rashodima. Omotnica
za financiranje novih inicijativa bila je iznimno ogranicena
i uglavnom je bila dodijeljena zdravstvenom sektoru
i kapitalnim projektima. Uz iznimku zdravstvenog
sektora, odjelima nisu bila dostupna dodatna sredstva
za operativne rashode: bili su duzni financirati sve svoje
programe u okviru postojecih razina financiranja. Okvirni
proracun za porezno priznate kapitalne odbitke odreden
je unutar nove omotnice za nove zahtjeve za financiranje
kapitalom.

Svi su odjeli trebali pregledati svoje osnovne
rashode u operativnom proracunu i ponovno ih
organizirati tako da budu efikasniji i u¢inkovitiji
i bolje ispunjavaju vladine prioritete. Osnovne
vrijednosti trebale su biti vracene na pocetnu razinu
na temelju prijedloga uskladenja osnovnih vrijednosti
i predstavljale bi informativnu osnovu za alokaciju
novih financijskih sredstava u buduc¢im proracunima.
Prijedlozi uskladenja osnovnih vrijednosti trebali su se
izraditi na temelju standardnog obrasca koji ukljucuje
obrazloZenje predloZene realokacije osnovnih rashoda

3 Ruth Richardson je prorac¢un za 1991. u vijestima opisala kao ,najbrutalniji napad na socijalnu drzavu kojem smo ikad svjedocili na Novom

Zelandu”



’ Slika 3. Uvodenije faze uskladivanja osnovnih vrijednosti u proracunski proces,’” proracun za 2010.

Strateska faza Sjednica u premijerskoj rezidenciji 12. listopada/oktobra u svrhu diskusije o
rujan/septembar - gospodarskim i fiskalnim strategijama i odredivanja prioriteta javne politike
prosinac/decembar 2009. koji ¢e biti u fokusu procesa B10.

Indikativna alokacija novih sredstava odredena u listopadu/oktobru 2009.

Ministri s pravom glasa kojima nisu dostatna osnovna zadana sredstva pruzaju
povratne izvjestaje 16. studenoga/novembra 2009. i traze dodatno financiranje.

Vlada dodjeljuje nova sredstva za proces B10 po resorima 14. prosinca/decembra

2009.
e U izjavi o proracunskoj politici odredene su gospodarske i fiskalne strategije,
v prioriteti i novi neto rashodi za B10.

Uskladivanje
osnovnih/zadanih bi proveli prioritete javne politike Vlade i dostavljaju povratne izvjestaje
vrijednosti ministarstvima koja su proracunski korisnici / Vladi do 8. ozujka/marta 2010.

N S

Ministri s pravom glasa i izvrsni direktori uskladuju osnovne vrijednosti kako

Zahtjevi za kapitalne rashode pripremaju se na temelju prioriteta javne politike
i podacima tijela za nadzor CAM te se podnose do 5. veljace/februara 2010.

® Riznica pruza savjete o ponudama, a ministri koji su korisnici proracuna odreduju
koje ce se od njih financirati kapitalnim odbitkom.

Ministri koji su korisnici proracuna razvijaju sveobuhvatan paket mjera u kojemu
se provode medusektorski kompromisi prema potrebi i integriraju se novi radni
tokovi (regulativa, porez itd.).

Paket mjera predlaze se Vladi sredinom travnja/aprila 2010.

v
Faza provedbe ® Nema znacajnih promjena u odnosu na proces koji se upotrebljavao prethodnih
travanj/april - svibanj/maj godina.
2010.
e Kontinuirani napori i3 Cinku.
Azuriranje relativnosti e Visegodisnji radni program ECC-a u tijeku u svrhu uspostavljanja relativnih
osnovnih/zadanih prioriteta unutar podru¢ja rashoda Vlade, na temelju fiskalnog i gospodarskog

vrijednosti plana za razdoblje od 3 do 5 godina.

® Ponovno postavljanje osnovnih/zadanih vrijednosti na temelju relativnih
prioriteta.

® Upotreba ponovno postavljenih osnovnih zadanih vrijednosti u svrhu
utvrdivanja udjela za dodjelu novih sredstava u buducim proracunima.

Izvor: Riznica Novog Zelanda. B10 - proracun za 2010., BPS - izvjestaj o proracunskoj politici, CE — izvr$ni direktor, BM — ministar zaduzen za proracun,
CAM - upravljanje kapitalnom imovinom, ECC — Odbor Vlade Novog Zelanda za kontrolu rashoda

¥ Na Novom Zelandu fiskalna godina zapocinje 1. travnja/aprila, a zavrsava 31. ozujka/marta. Trokut u crvenom krugu upucuje na novi korak

u proracunskom procesu provedenom u okviru pripreme Proracuna za 2010. Prekrizena to¢ka upucuje na to da je rad na poboljsanju kvalitete
informacija o ucinku, koji je bio uobicajeni dio proracunskog procesa u prethodnim godinama, preskocen u okviru pripreme prorac¢una za 2020.,
kako bi se vise vremena ulozilo u ponovno odredivanje prioriteta i ustede.



na nove inicijative. PredloZak sadrzava skup pitanja na
kojima ce se temeljiti kvalitativna analiza vladinih odjela
kojom se opravdava prijedlog (naveden u Prilogu 3.).

Prednost procesa uskladivanja onsovnih vrijednosti
jest ¢injenica da moze biti vrlo ucinkovit u ponovnoj
procjeni prioriteta financiranja, a istovremeno ga
je prili¢no jednostavno i lako primijeniti u RSR-u.
Proces (i alati) mogu se izmijeniti i primijeniti u redovitom
proracunskom procesu u zemljama ¢lanicama PEMPAL-a
ako zemlje i dalje budu suocene s ozbiljnim pritiscima i
fiskalnim izazovima. Taj se pristup moze upotrijebiti i za
bilo koje druge potrebe u pogledu ustede / ponovnog

odredivanja prioriteta ili opée djelovanje u svrhu
povecanja ucinkovitosti potrosnje.

Pregled medunarodnih praksi u podrucju dubinskih
analiza rashoda pokazuje da su vlade u gotovo svakoj
uspjesnoj dubinskoj analizi rashoda na pocetku
postavile i priopcile svoje kljucne prioritete u pogledu
potrosnje i ciljeva ustede. Ta je cinjenica vazna i u
slucaju ubrzanih dubinskih analiza rashoda. Primjer ciljeva
ustede naveden je u odjeljku 3.3.2, tocki 105. U okviru
3. predstavljeni su opisi odredenih prioriteta Ujedinjene
Kraljevine u pogledu CSR-a za 2019. i 2020.

Pokretanje ubrzanih dubinskih analiza rashoda u Ujedinjenoj Kraljevini

Sveobuhvatna dubinska analiza rashoda iz 2019.

Svrha sveobuhvatne dubinske analize rashoda u 2019.
bila je osigurati usmjerenost na ostvarenje Brexita po
odjelima. Bilo je potrebno odrediti proracune odjela
za svakodnevnu potrosnju za razdoblje 2020. - 2021.
Kapitalni proracuni, koji se upotrebljavaju za dugoro¢ne
projekte kao Sto su infrastrukturni projekti, u vrijeme
najave ubrzane dubinske analize rashoda vec su bili
uspostavljeni za razdoblje 2020. - 2021.

Ministar financija pokrenuo je postupak objavljivanjem
klju¢nih prioriteta u pogledu proracuna za razdoblje
2020. - 2021. Ti su prioriteti ukljucivali skole i policiju,
obveze povezane sa zdravstvom, obranom i sluzbenom
razvojnom pomoci (ODA). Ministar je ponovio vladinu
predanost da ¢e zaduzivanje drzati pod nadzorom i
smanjivati javni dug stalnim postivanjem fiskalnih pravila.

Sveobuhvatna dubinska analiza rashoda iz 2020.

Dubinska analiza rashoda za 2020. godinu temelji se
na trima prioritetnim podrucjima: 1) pruzanje odjelima
sigurnosti koja im je potrebna za rjeSavanje problema
povezanih s koronavirusnom boles¢u COVID-19 i
ostvarenje vladinog plana za potporu zaposljavanju;

2) pruzanje klju¢nih javnih usluga uz pojacanu podrsku
u borbi protiv virusa; i 3) ulaganje u infrastrukturu u
svrhu poticanja gospodarskog oporavka i strategije bolje
ponovne izgradnje (,Build Back Better"”).3®

Zbog nezapamcene razine nesigurnosti ministar nije
odredio fiksni okvir potrosnje, no potvrdio je da ce
potrosnja unutar odjela (kapitalna potrosnja i potrosnja
sredstava) rasti u stvarnoj vrijednosti tijekom razdoblja
sveobuhvatne analize rashoda kako bi se ostvarile
preuzete obveze u proracunu u pogledu povecanja i
ulaganja u prioritete gradana UK-a.

Imajuci u vidu utjecaj koronavirusne bolesti COVID-19 na
gospodarstvo, od odjela se trazilo da utvrde mogucnosti
za ponovno odredivanje prioriteta i ustedu. U dopisu
ministra odjelima navodi se da je u interesu pravednosti
potrebno uvesti ograni¢enja bonusa u javhom sektoru te
pritom osigurati paritet razine primanja u javhom sektoru
s onima u privatnom sektoru. Od odjela je zatrazeno
da pruze dokaze o ispunjavanju vladinih prioriteta.
Privremeni izvjestaj o postizanju nulte neto stope emisija
(,Net Zero Review”) objavljen je u studenome/novembru
2020., a konacni ce izvjestaj uslijediti na proljece. Vanjske
zainteresirane strane pozvane su da podnesu predstavke
koje ¢e se unijeti u dubinsku analizu rashoda.

Izvor: https://www.gov.uk/government/publications/spending-review-2020-documents/spending-review-2020,
https://www.gov.uk/government/publications/spending-round-2019-document/spending-round-2019

38 https://www.gov.uk/government/news/spending-review-to-conclude-late-november . Slogan,Build Back Better” nalazi se na internetskoj

stranici.



Prethodno navedena diskusija i primjeri pruzaju
osnovu za postupak RSR-a koju zemlje ¢lanice
PEMPAL-a mogu razmotriti u svrhu prilagodbe i
upotrebe. Taj se pojam upotrebljava u smislu definiranom
u odjeljku 2.1 i odnosi se na pregled organiziran izvan
redovitog proracunskog ciklusa. Nakon zavrsetka
procesa analize, usvojene je preporuke potrebno unijeti
u proracun s pomocu redovitih aranZzmana propisanih
zakonom. To moze ukljucivati aranzmane restrukturiranja/
realokacije rashoda ili usvajanje rebalansa prora¢una
izvrsavanjem odredbi za hitne slu¢ajeve ako postoje ili
ako su prikladne za te okolnosti.

Drzave bi mogle unaprijed propisati pristup i proces za
RSR vladinom odlukom ili u zakonodavstvom. Njima
bi se pruzila op¢a metodologija i predlosci za izvjestaj o
RSR-u (primjer predloska nalazi se u Prilogu 4.) i za Opis

poslova (TOR) koji ¢e se izraditi za svaku pojedinacnu
analizu (primjerak opsega TOR-a nalazi se u Prilogu 5.).
Osim toga, na pocetku postupka analize, subjekt koji
vodi RSR izdao bi smjernice ili upute specifi¢ne za svaki
pojedinacni RSR. Op¢i sadrzaj uputa mogao bi biti
propisan zakonom ili uredbom, no specificne znacajke
(npr. kontekst, kalendar, posebni zahtjevi, podrucja na
koja se treba usredotociti itd.) obic¢no bi se razlikovale
ovisno o slucaju. U okviru 4. predstavljeni su glavni
dokumenti sa smjernicama razvijenim u zemljama
¢lanicama OECD-a koje se odnose na dubinske analize
rashoda.

Opce smjernice o procesu RSR-a predlozenom za
zemlje ¢lanice PEMPAL-a predstavljene su u okviru 5.
u nastavku. U tablici 2. prikazani su klju¢ni dionici i
donesene odluke.

Dokumenti sa smjernicama za dubinske analize rashoda koji se upotrebljavaju u zemljama ¢lanicama
OECD-a

Zemlje clanice OECD-a upotrebljavaju tri vrste
dokumenata sa smjernicama koje se odnose na dubinske
analize rashoda:

® Opca metodologija: Standardi razvijeni na centralnoj
razini koji se primjenjuju na okvir dubinskih analiza
rashoda u svrhu koordinacije i standardizacije
postupaka u svim politikama i vrstama potrosnje
koje podlijezu analizi. lako ne postoji jedinstvena
metodologija za dubinske analize rashoda, ova se
metodologija odnosi na citav ciklus dubinske analize,
ukljucujuci kriterije odabira, ciljeve i opseg, aranzmane
upravljanja, analiticke metode, provedbu odluka
na temelju dubinske analize i njihovu integraciju u
proracunski proces.

e Opis poslova (sastavlja se za svaku pojedina¢nu
dubinsku analizu rashoda): Ciljevi dubinske
analize rashoda navode se u Opisu poslova. lako

se Opis razlikuje ovisno o pojedina¢noj dubinskoj
analizi rashoda, on u svakom slucaju sadrzava
standardne elemente kojima se opisuju aranZmani
koji ¢e prevladavati u interakcijama izmedu skupina
koje donose odluke i sredstava dodijeljenih za
dubinsku analizu. Standardni elementi obi¢no
ukljucuju kontekst, opce ciljeve, upravljanje, opseg,
pripremu smijernica i referentnih materijala, pristup
informacijama, rezultate, proracun, raspored i klju¢na
ostvarenja.

® Smjernice za resorna ministarstva i drzavne
agencije: Dokument koji pruza prakti¢ne informacije
o procesu dubinske analize rashoda i osigurava
njegovo pojednostavljivanje tijekom provedbe
razlicitih analiza. Za razliku od metodologije dubinske
analize rashoda, radi se o neformalnom dokumentu
koji izdaje subjekt koji vodi dubinsku analizu (¢esto
je to Sredisnje proracunsko tijelo).

Izvor: Glosar izraden za potrebe OECD-ove Ankete o dubinskoj analizi rashoda, ¢ija je provedba trenutacno u tijeku.



PredloZeni proces ubrzane dubinske analize rashoda za zemlje ¢lanice PEMPAL-a

Faze

Proces ubrzane dubinske analize rashoda sastoji se od
dvije faze:

1. definiranje preliminarnog okvira i klju¢nih parametara
analize;

2. dovrsetak analize i odobrenje smanjenja rashoda/
realokacija.

Rezultati

Rezultat 1. faze trebala bi biti izjava koju je odobrila vlada
i koja je proslijedena svim resornim ministarstvima /
drzavnim agencijama i/ili proracunskim korisnicima. Ona
treba sadrzavati jasnu poruku o preliminarnom stajalistu
vlade u pogledu pitanja koja bi mogla imati utjecaj na
razinu i/ili raspodjelu rashoda.

a. revidirane prioritete prora¢unskih rashoda u odnosu
na nedavna kretanja;

b. indikativna razina smanjenja rashoda (u % ukupnih
rashoda), ako je primjenjivo;*

c. Prioritetna podruc¢ja koja je potrebno razmotriti u
kontekstu potencijalnih smanjenja / potencijalne
preraspodjele i/ili sektori i podrucja koji su izuzeti iz
smanjenja rashoda, ako postoje.

Izjava bi takoder trebala sadrzavati tehnicke aspekte
procesa analize koji je odobrila vlada:

d. sveobuhvatan raspored i klju¢ne prekretnice procesa
RSR-a;

e. sve posebne zahtjeve koji se razlikuju od odredbi
propisanih zakonom ili vladinom odlukom.

Opis poslova za RSR bit ¢e odobren na kraju 1. faze, ¢cime
Ce se pokrenuti 2. faza procesa analize: faza provedbe.

U 2. fazi potrebno je ostvariti:

f. preporuke za smanjenje troskova i realokacije;
g. kratak izvjestaj kojim se opravdavaju preporuke;

h. odluke o smanjenju rashoda koje ¢e se odraziti u
proracunu.

Glavni dionici u RSR-u

Vlada

Vlada ce odlucivati o tockama od a) do e) na temelju
preporuka CT-a (vidjeti tekst u nastavku). CT ce svoje
preporuke izraditi na temelju izvjestaja o izvrenju
proracuna u toku godine u pogledu prihoda i rashoda,
sektorskog znanja, neformalnih diskusija s resornim
ministarstvima / drzavnim agencijama i savjetovanja s
razvojnim partnerima o potencijalnoj potpori.

Koordinacijski tim (CT)

Koordinacijski tim vodit ¢e zamjenik ministra zaduzen za
planiranje proracuna, a ukljucivat e i direktora/voditelja
jedinice za planiranje prorac¢una, uz potporu proracunskih
analiticara® koji ¢e po potrebi voditi diskusije s resornim
ministarstvima o odredenim pitanjima. Osim preporuka
uz tocke a) do c), CT Ce prenijeti fiskalni kontekst resornim
ministarstvima / drzavnim agencijama, predloziti Odboru
za rashode klju¢ne datume za RSR, pripremiti opis poslova
radi pregleda, savjetovati i podrzati analiticke timove
tijekom procesa, pregledati prijedloge timova i pripremiti
sazeti izvjeStaj o RSR-u za Odbor za rashode. Pozeljno je
na raspolaganju imati barem jednog vanjskog stru¢njaka
koji pruza podrsku CT-u.

Timovi za analizu (RT)

Osnovat ce se tim za analizu za svaku politiku ili tematsko
podrugje, ukljucujuci duznosnike resornih ministarstava
odgovorne za planiranje prorac¢una i koordinaciju politike
te analiticare proracuna SrediSnjeg proracunskog
tijela. Mogu se angazirati vanjski savjetnici za pruzanje
podrske procesu. Ti bi timovi trebali djelovati fleksibilno
i po potrebi kombinirati komunikaciju na daljinu sa
sastancima. Uloga RT-a jest procijeniti potrosnju u svojim
podrucjima, utvrditi i predloziti opcije ustede i realokacije
te pripremiti izvjestaje i akcijske planove dubinskih
analiza rashoda za svoja podru¢ja. Mogu se organizirati
sastanci sa skupinama povezanih resornih ministarstava
/ drzavnih agencija kako bi se proces ubrzao i kako bi
se osigurala koordinacija. Prijedloge za svako podrucje
preispitivanja odobrava nadlezni zamjenik ministra u
resornom ministarstvu.

39 Kao $to je ranije napomenuto, prethodno uspostavljanje kvantificiranog ili okvirnog cilja ustede moze dovesti do ucinkovitije i efikasnije
dubinske analize rashoda tako da se resornim ministarstvima / drzavnim agencijama pruzi informacija o potrebnoj razini smanjenja rashoda.

Medutim, ne mora se nuzno postaviti takav cilj.

40 Sluzbenik u Sredisnjem prora¢unskom tijelu odgovoran za analizu podnesaka resornih ministarstava / drzavnih agencija / proracunskih korisnika
za odredene sektore. U nekim se nadleznim jedinicama ta funkcija naziva,stru¢njak za sektor”.



Tablica 2. Pregled predloZene organizacije i odgovornosti u procesu RSR-a

Vlada Premijer, resorni ministri i voditelji
odabranih drzavnih agencija

Odluke o:
e revidiranim prioritetima rashoda;

e cilju u pogledu usteda i izuzec¢ima, ako je
primjenjivo

Odobravanje:
® klju¢nih datuma RSR-g;
® preporuka za analizy;

® posebnih zahtjeva u pogledu procesa.

Koordinacijski ~ Zamjenik ministra odgovoran za

tim planiranje proracuna, direktor/voditelj
jedinice za planiranje proracuna,
proracunski analiti¢ari, savjetnik

® Oblikovati preporuke o indikativnoj razini usteda,
prioritetima i izuze¢ima;

e Predloziti Vladi klju¢ne datume RSR-a,

® Prenijeti fiskalni kontekst resornim ministarstvima
/ drZzavnim agencijama,

e Savjetovati i podrzati analiti¢cke timove tijekom
cijelog procesa,

® Pripremiti opis poslova za pregled,

® Pregledati prijedloge RT-a, pripremiti sazeti
izvjestaj RSR-a za Vladu.

Tim za analizu Zamijenik direktora/voditelja jedinice za
planiranje proracuna (CBA), analiticar
proracuna (CBA), sluzbenik za planiranje
proracuna (resorno ministarstvo) i
sluzbenik za koordinaciju politike
(resorno ministarstvo), savjetnik (CBA),
savjetnik (resorno ministarstvo)

® Analiza potrosnje i utvrdivanje mogu¢nosti za
ustedu

® Priprema izvjestaja o analizi i akcijskih planova

3.2.2. Alati RSR-a

Kratki rokovi u pogledu rasporeda RSR-a znace
da je cesto potrebna pojednostaviljena analiza u
usporedbi sa sofisticiranim alatima koji se cesto
upotrebljavaju u tradicionalnim dubinskim analizama
rashoda. Medutim, ako se analizom Zeli postici vise od
op¢ih smanjenja rashoda i utvrditi podrucja u kojima bi
smanjenja financiranja/realokacije imale najmanje Stetan
ucinak na usluge i ishode, u njoj je potrebno razmotriti i
financijske i nefinancijske ucinke.

U tablici 3. u nastavku predstavljen je pregled
razlicitih alata iz priru¢nika za tradicionalnu dubinsku
analizu rashoda koji se mogu upotrebljavati pri RSR-u.
Ti se alati upotrebljavaju u slucajevima u kojima je fokus
na ucinkovitosti alokacije i tehnickoj efikasnosti. RSR-om
se takoder mogu analizirati kvantitativni i kvalitativni
podaci o u¢inku kako bi se procijenio ucinak vladinih
intervencija i utvrdile uzro¢no-posljedi¢ne veze, posebice
ako su u prorac¢unskim dokumentima dostupne kvalitetne
informacije o uc¢inku u programskom formatu. Takva
procjena ucinkovitosti politike i programa nece biti
sveobuhvatna, vec¢ jednostavna i povrina.



Tablica 3. Sazetak analitickog rada u pogledu ubrzanih dubinskih analiza rashoda

Problematicno
podrudje

Primjeri mogucdih scenarija

Vrste analiza

Ucinkovitost
se predvideni ciljevi

Vladinim programom ili aktivnosti ne postizu

Analiza kvantitativnih i kvalitativnih podataka
o ucincima

Alokativna Aktivnosti koje nisu uskladene s vladinim  Analiza trendova; Analiza profila; Usporedba /
efikasnost strategijama ili politikama referentno ocjenjivanje proracunskih alokacija i
ucinaka; Analiza prora¢unskog sastava, pregled
Nizak socioekonomski povrat javnih sredstava G .
programskih ciljeva i ishoda u odnosu na
sektorske strategije i prioritete
Tehnicka Stalno ili sve vece financiranje unato¢  Analiza proracunskih odstupanja; Povrsni
efikasnost smanjenju temeljnih pokretaca troskova, npr.  pregled poslovnih procesa i upotrebe IT-a,

® smanjenje broja korisnika

razmatranje zakonskih propisa i medunarodnih
zahtjeva

® pojednostavljenje regulatornih/

medunarodnih zahtjeva

¢ dostupna nova tehnologija

® noviorganizacijski nacini pruzanja usluga

® Proracun za odredenu stavku vedi je od
usporedivih naslova proracuna drugih

subjekata bez ocitog razloga

Izvor: Prilagodeno iz priru¢nika za dubinsku analizu rashoda predstavljenog u prezentaciji Desislave Nikolove ,Okvir dubinske analize rashoda, primjena

u Bugarskoj’, Svjetska banka, Sofija, 19. lipnja/juna 2019.

Pristup dubinske analize rashoda otoka Turks i Caicos 2020.

U 2020. godini vlada otoka Turks i Caicos financirala
je neposredne pritiske rashoda koji su nastali uslijed
globalnog izbijanja koronavirusne bolesti COVID-19 iz
proracunskih suficita akumuliranih tijekom prethodnih
godina. Pocetna alokacija za borbu protiv virusa iznosila
je 1,4 milijuna USD (priblizno 0,5 % ukupnog proracuna).

U lipnju/junu 2020. Ministarstvo financija, ulaganja i
trgovine (MFIT) poslalo je ministarstvima zahtjev da utvrde
mogucnosti ustede i smanjenja rashoda u neprioritetnim
sektorima u iznosu od 20 % svojih proracuna. U prvom
krugu proracunskih prijedloga generirano je u prosjeku 5
% ustede. MFIT je zatim pokrenuo inicijativu za donosenje
prijedloga za smanjenje rashoda putem pregleda i analize
proracunskih zahtjeva i nadzora stvarne potrosnje

tijekom prvih 6 mjeseci fiskalne godine. Prijedlozi
MFIT-a u pogledu usteda poslani su ministarstvima
kako bi pruzila povratne informacije. Konac¢ne alokacije
utvrdene su na temelju pregovora izmedu ministarstava
i MFIT-a, a kasnije i na sastanku vlade. U prora¢unu za
2020./2021. dodijeljeno je 2,4 milijuna USD za nastavak
borbe protiv virusa. Dodijeljeni su znacajni iznosi u svrhu
ublazavanja ekonomskih i socijalnih utjecaja pandemije.
To je ukljucivalo bespovratna novcéana sredstva u iznosu
od 25,5 milijuna USD za samozaposlene osobe i radnike
u neformalnom sektoru, 10 milijuna USD za MMSP-ove i
dodatnih 0,5 milijuna USD za socijalne sluzbe. Te su mjere
iznosile vise od 10% ukupnih rashoda. Vise od 10 milijuna
USD dodijeljeno je za ponovni razvoj skola.

Izvor: Razgovor s Nordijom Campbell, direktoricom za proracun, Ured za proracun, Vlada otoka Turks i Caicos, proracun otoka Turks i Caicos za 2021.



Svaka ¢e zemlja odabrati kombinaciju pristupa i
alata koja najbolje odgovara njihovom kontekstu i
prilagodena je njihovom sustavu upravljanja javnim
financijama. Zemlje s ve¢im iskustvom u dubinskim
analizama rashoda mogle bi usvojiti sofisticiranije
pristupe. Zemljama koje nisu primijenile dubinsku analizu
rashoda ili su tek uvele taj pristup savjetuje se da se
posluze jednostavnijim opcijama. Nedostatak takvih
kapaciteta mogao bi se nadoknaditi ukljuc¢ivanjem
vanjskih/medunarodnih stru¢njaka. Dobar primjer
jednostavnog, ali vrlo ucinkovitog pristupa je onaj koji
je primjenjen u slucaju otoka Turks i Caicos u 2020., a
opisan je u okviru 6.

Ubrzana dubinska analiza rashoda zahtijeva
brzo odredivanje i jasan fokus na ciljna podruc¢ja
potencijalnih smanjenja rashoda/realokacija. To bi
trebala biti podrucja u kojima je moguce postici najvece
ustede ili efikasnost. Sredisnje proracunsko tijelo,
posredstvom svog koordinacijskog tima, ima vaznu ulogu
u postavljanju pocetnog usmjerenja. Postoje odredena
pitanja i pokretacki elementi kojima se mogu istaknuti
podrucja koja je potrebno istraziti. Kratki upitnik kojim ¢e
se voditi proracunski analiticari SrediSnjeg prora¢unskog
tijela tijekom pocetnog pregleda u fazi 1. predstavljen
je u okviru 7. u nastavku.*’ Na temelju pregleda, CT ¢e
predloziti vladi ciljna podrucja za smanjenje troskova.

Upitnik za pocetni pregled rashoda u procesu RSR-a

1. Koji sektori*?/ programi / kategorije rashoda
predstavljaju najveci udio u ukupnim rashodima (>
5-10%)?

2. U kojim je sektorima / programima / kategorijama
rashoda ostvaren najostriji trend rasta u posljednjih
3 -5godina?

3. U kojim se sektorima / programima / kategorijama
rashoda ostvaruje znacajan rast posljednjih godina
uz izostanak opipljivog poboljsanja ishoda i rezultata?

4. Koji su glavni pokretaci rasta rashoda u sektorima /
programima / kategorijama rashoda (ako su poznati)?

5. Koji su sektori prvenstveno pogodeni krizom i
zahtijevaju dodatne alokacije?

6. Koji sektori nisu u velikoj mjeri pogodeni krizom, ali
su vazni u kontekstu dugorocne vizije vlade?

7. Koji je doprinos sektora BDP-u (stvarni, procijenjeni,
u trendovima)?

8. Koliko iznose rashodi po sektoru kao udjel u BDP-u
medunarodnom i regionalnom kontekstu?+

9. U kojim se sektorima / programima / kategorijama
rashoda u znacajnoj mjeri pojavljuje nedovoljna
ili prekomjerna potrosnja dodijeljenog prora¢una
(odstupanja vise od 5 - 10 %). Je li pojava sezonska
ili trajna?

10. U kojim se sektorima / programima / kategorijama
rashoda pojavljuju neobi¢ni obrasci izvrienja
proracuna ili visoka razina promjenjivosti? Koji su
ocigledni uzroci toga?

11. Postoje li kategorije rashoda koje su nerazmjerno
visoke u obliku postotka u ukupnim rashodima u
pogledu nekih sektora ili resornih ministarstava /
drzavnih agencija u usporedbi s drugima?

12. Jesu li rashodi obvezniili diskrecijski? (Ako su obvezni,
rashodi se ne uzimaju u obzir u svrhu potencijalnih
smanjenja rashoda).

13. Koje su kategorije rashoda ili programi postali ili ¢e
vjerojatno postati suvisni?

14. Kako se usporeduju ucinci i troSkovi programa medu
resornim ministarstvima / drzavnim agencijama (u
slu¢aju sli¢nih programa)? Gdje postoje najvece
varijacije?

15. Koji programi postizu nedovoljne rezultate (u smislu
pruzanja usluga i ishoda)? Koji su jasni razlozi za slab
ucinak?

16. Koliko je relevantan program u odnosu na revidirane
vladine prioritete?

4 Proracunskim analiti¢arima Sredisnjeg proracunskog tijela takoder se savjetuje da se koriste rezultatima postojecih analiza, na primjer, PER-ova
na razini zemlje ili sektora, kako bi prikupili informacije za pocetni pregled, ako je takva analiza recentna i dostupna.

42 Sli¢na analiza primjenjiva je na razini podsektora

* Medunarodni monetarni fond, Odjel za fiskalne poslove, Alat za procjenu rashoda (EAT), pripremile Mercedes Garcia-Escribano i Candice Yue Liu



Prijedlozi ¢e se temeljiti na povratnim informacijama i
konzultacijama s resornim ministarstvima. U upitniku se
kombiniraju elementi proracunskog sastava, trendova i
analiza odstupanja.

Jednostavna vjezba za analizu proracunskih
odstupanja u poc¢etnom pregledu za RSR jest analiza
stvarnih obrazaca rashoda u smislu financijskih i
nefinancijskih ucinaka. Podrucja koja nisu dovoljno
ostvarena ili u kojima se postize nedovoljan ucinak
mogu ukazivati na moguc¢nosti za smanjenje troskova
ili realokaciju. Medutim, prije donosenja odluke potrebno
je u fazi 2. RSR-a detaljnije analizirati temeljne razloge.

U tablici 4. prikazan je mogudi obrazac za koji
Sredisnje proracunsko tijelo moze traziti od resornih
ministarstava / drzavnih agencija da ga ispune
kako bi se prikupili podaci za analizu. Zemlje koje
su uspostavile integrirane aranzmane izvjestavanja
o financijskim i nefinancijskim ucincima imaju bolji
pristup podacima kojima se mogu koristiti u donosenju
takvih odluka. Medutim, nece sve zemlje moci pruziti
informacije o kvaliteti izlaznih rezultata. Ispunjavanje
odjeljka koji se odnosi na pokazatelje kvalitete u takvim
slu¢ajevima ne bi trebalo biti obvezno za sve programe,
za razliku od pokazatelja koli¢ine i financijskog ucinka.
Informacije o financijskom ucinku u vedini slucajeva
mogu biti ogranic¢ene na proracun dodijeljen za program.
Zemlje koje nisu uspostavile takav okvir mogu generirati
potrebne informacije trazeci od resornih ministarstava

Tablica 4. Izvjestaj o provedbi financijskih i nefinancijskih pokazatelja u¢inaka po programima i

potprogramima

Naziv resornog ministarstva / drzavne agencije

Naziv programa

Cilj programa

Agencija zaduzena za izvrSenje

Glavni upravitelj proracunskih sredstava

Primatelj proracunskih sredstava

Voditelj programa

Razdoblje izvjestavanja

Naziv pokazatelja

Ciljna vrijednost Stvarna Razlozi
pokazatelja vrijednost Ciljna odstupanja
Naziv za izvjestajno pokazatelja Odstupanje | vrijednost | (ispuniti Moguce | Predlozena
pokazatelja razdoblje za izvjestajno | odcilja (+/-, | pokazatelja | uslucaju | posljedice | korektivna
(kumulativno razdoblje %) za fiskalnu | odstupanja | i utjecaj radnja
od pocetka (kumulativno od godinu veceg od
godine) pocetka godine) 5%)

Pokazatelji koli¢ine

Potprogram 1

Potprogram 2

Pokazatelji kvalitete

Potprogram 1

Potprogram 2

Financijski pokazateli

Ukupno za
program




Tablica 5. Sazeta tablica o izvr$enju proracunskih programa koje provode resorna ministarstva / drzavne

agencije

Odobreni proracun
za razdoblje
izvjestavanja

Naziv programa/
potprograma

Odobrena alokacija

izvjestavanja

Odst Razlozi

za razdoblje . stupan azloz! . godisnji
je (+/-, %) | odstupanja .

proracun

Program 1

Program 2

Program 3

Ukupno za drzavnu agenciju

/ drzavnih agencija da pruze izvjesStaje o razlozima
nedovoljnog ostvarenja (navedeno u tablici 5.%). lako
je situacija i dalje hitna, takvo izvjestavanje potrebno je
provoditi barem jednom mjesecno. Izvjestaje je potrebno
dostaviti resornom ministru / voditelju drzavne agencije
i Sredisnjem proracunskom tijelu.

Jos jedan jednostavan alat koji moze pomoci pri
analizi u 2. fazi RSR-a jest usporedna analiza. Ona
uklju¢uje usporedbu sli¢nih intervencija koje provode
razli¢iti dionici u pogledu financijskih i nefinancijskih
rezultata. Naj¢esci nacin procjene rashoda s pomocu
usporedne analize jest usporedba troskova i rezultata
u slucaju sli¢nih intervencija u razli¢itim resornih
ministarstvima / drzavnim agencijama, u razli¢itim
regijama, unutar javnih i privatnih kanala isporuke itd.
Usporedna analiza na medunarodnoj razini takoder
moze biti korisna u pogledu nefinancijskih rezultata (npr.
stope pobola i smrtnosti, ocekivanog zivotnog vijeka),
financijskih alokacija (npr. alokacija za sektore kao sto je
financiranje obrazovanja izrazenih kao postotak ukupnog
proracuna ili BDP-a), kao i troskova i cijena pruzanja
usluga.

Vecini zemalja ¢lanica PEMPAL-a vjerojatno ce biti
lakse i smislenije provoditi unutarnje usporedne
analize. Unutarnje usporedivanje moze ukljucivati
analiziranje primanja u resornim ministarstvima /
drzavnim agencijama, bonusa, administrativnih troskova,
kupnje robe i usluga i drugih ekonomskih kategorija
rashoda. Usporedba jedini¢nih troSkova medu razli¢itim
pruzateljima usluga (npr. troskovi razvoja politike i usluga
koordinacije u razli¢itim resornim ministarstvima /
drzavnim agencijama itd.) takoder bi bila korisna ako
su takvi podaci dostupni. Primjer usporedne analize
provedene na Novom Zelandu u pogledu administrativnih
i pomoc¢nih usluga svih agencija i odjela moze se pronaci
na web mjestu riznice Novog Zelanda.** Usporedba
jedini¢nih cijena relevantna je za usluge koje se ne
financiraju pristupom koji se temelji na formulama, kao
$to je financiranje po uceniku ili po stanovniku u podrucju
obrazovanja, odnosno primarne zdravstvene zastite,
ili financiranje bolni¢ke njege na temelju sluc¢aja.** U
tablici 6. u nastavku predstavljen je prijedlog formata
koji Sredisnje proracunsko tijelo moze zatraziti da
resorna ministarstva / drzavne agencije ispune u svrhu
usporedivanja sli¢nih programaili usluga.*”

“Tablice 4.1 5. prilagodene su na temelju predloska koji je razvijen u okviru projekta,Armenija: Pomo¢ u projektu MTEF-a" koji je financiralo
Ministarstvo medunarodnog razvoja Ujedinjene Kraljevine (DFID) (2002. - 2005.) te koji je upotrijebljen u proracunskom izvjeStavanju u Armeniji.
Prilagodena verzija predlozena je i Ministarstvu financija Tadzikistana putem projekta EU-a:,Potpora odabranim podrucjima reforme upravljanja

javnim financijama” (2014. - 2017.)

* https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/cross-agency-initiatives/benchmarking-administrative-and-

support-services

“Varijable se mogu preispitati (npr. omjeri prijenosa radi izjednacavanja za odredene regije) ¢ak i u slu¢aju upotrebe standardnih formula.

47 Svako resorno ministarstvo / svaka drzavna agencija ispunjava zasebni obrazac koji se odnosi samo na rashode te jedinice.

Odobreni




U zemljama u kojima proracunski rashodi nisu pruzeni
u okviru klasifikacije programa usporedna analiza ne
bi imala toliko smisla. Ipak, moze biti korisno usporediti
administrativne troskove resornih ministarstava/drzavnih
agencija u odnosu na njihovu relativnu veli¢inu (moze se
upotrijebiti broj zaposlenika u razlic¢itim kategorijama kao
zamjena za veli¢inu ili se mogu usporediti administrativni
troskovi u obliku razmjera ukupnog prora¢una resornog
ministarstva / drzavne agencije, ne ukljucujuci transfere
i kapitalne rashode). Takoder moze biti korisno ispitati
diskrecijske transfere prema osoblju i pojedincima te
ispitati njihovu primjerenost u slucaju znatnog iznosa
rashoda (vise od 5 % ukupnog prora¢una resornog
ministarstva / drzavne agencije).

Timovi za analizu trebali bi utvrditi prioritete ili
fokusna podruéja u pogledu ustede/realokacije na
pocetku faze provedbe analize (2. faza), a zatim prijedi
na analizu potrosnje kako bi se utvrdile mogucénosti
za smanjenje i realokaciju rashoda. Na to pocetno
postavljanje prioriteta utjecaj treba imati vladina izjava
izdana u okviru 1. faze (vidjeti okvir 5.). Idu¢i korak
trebao bi ukljucivati ispitivanje svih intervencija politike
u pogledu relevantnosti, primjerenosti i nuznosti. Pregled
programa u Kanadi ukljucivao je ispitivanje na sedam
razina za intervencije vladine politike koje su odjeli
upotrebljavali za odabir i predlaganje moguc¢nosti u
pogledu reorganizacije svojih aktivnosti i usluga kako
bi se smanijili troskovi i povecala vrijednost za ulozeni
novac (vidjeti sliku 4.%%).

Tablica 6. Prijedlog tablice za usporednu analizu koju provodi Sredisnje prora¢unsko tijelo

Naziv drzavne agencije Drzavna agencija 1 | Drzavna agencija 2 | Drzavna agencijan

Programi (usluge)

Naziv programa

Program 1

Materijalni troskovi

Kamate

Transferi (Donacije i beneficije; navedite)

Drugo

Kapitalni rashodi

Program N

Materijalni troskovi

Kamate

Transferi (Donacije i beneficije; navedite)

Drugo

Kapitalni rashodi

*Ovo je samo ilustracija. Kategorije rashoda trebaju se popuniti sukladno ekonomskoj klasifikaciji koja se koristi u zemlji.

4,0djel” u Kanadi podrazumijeva resorno ministarstvo / drzavnu agenciju.




‘ Slika 4. Ispitivanje za pregled programa, shema odlucivanja

Ispitivanje javnog interesa:

Sluzi li program i dalje javnom interesu?

Ispitivanje uloge viade:

Ima li vlada legitimnu i potrebnu ulogu u ovom programskom podrugju ili aktivnosti?

Ispitivanje federalizma:
Je li trenutac¢na uloga savezne vlade primjerenaiili je
program kandidat za ponovno uskladivanje medu
provincijama?

Ispitivanje partnerstva:
Koje je aktivnosti ili programe potrebno ili moguce
prenijeti u cijelosti ili djelomi¢no u privatni ili
volonterski sektor?

Ispitivanje efikasnosti:

Ako se program ili aktivnost nastavi, kako bi se mogla poboljsati njegova/njezina

efikasnost?

Ispitivanje cjenovne pristupacnosti:

Odustati/prenijeti

Je li dobiveni paket programa i aktivnosti cjenovno pristupacan unutar fiskalnih

ogranicenja? Ako nije, od kojih bi programa ili aktivnosti trebalo odustati?

Izvor:,Program Review: The Government of Canada’s experience eliminating the deficit, 1994-99: a Canadian case study” (,Pregled programa: iskustvo
kanadske vlade s eliminacijom deficita, 1994. - 1999.: studija kanadskog slucaja”), autorica Jocelyne Bourgon, Institut za upravljanje

Zemlje ¢lanice PEMPAL-a mogu osmisliti vlastito
ispitivanje ucinka, relevantnostii potrebe u pogledu
programa. Predlozeni upitnik naveden je u okviru 8.

U ovom su proizvodu znanja pruzene dvije
mogucénosti u pogledu predlozaka za analizu ustede/
realokacija. Jedna je mogucnost prilagoditi i upotrijebiti
predlozak za prijedloge uskladenja osnovnih vrijednosti
koji je bio upotrijebljen na Novom Zelandu za prorac¢un za
2011. (predstavljen u Prilogu 3.). Drugi moguci predlozak
za analizu programa/politike nalazi se u Prilogu 6. Ti se
predlosci mogu upotrijebiti u RSR-u kao i integrirati u
redoviti prora¢unski postupak za nadolazece fiskalne
godine.

Konacni izlazni rezultat RSR-a kratak je izvjestaj koji
sadrzava preporuke i obrazloZzenje mogucnosti ustede
i realokacija. Takav ce izvjestaj sastaviti svaki analiticki
tim te ¢e ga CT pregledati i sazeti (vidjeti odjeljak 3.2). Kao
$to je ve¢ navedeno, predlozZeni predlozak za izvjestaj o
RSR-u nalazi se u Prilogu 4.



Upitnik za ispitivanje relevantnosti i nuznosti intervencija politike

Uskladivanje s vladinim prioritetima i javnim
potrebama

1. Pridonosi li intervencija politike revidiranim vladinim
prioritetima i na koji nacin?

2. Na kojem bi se mjestu nasla intervencija politike
kada bi se sve intervencije prikazale po redoslijedu
vaznosti?

3. Sluzi li intervencija javhom interesu? Je li potraznja
javnosti za njom sve veca, sve manja ili stabilna?

Utjecaj vanjskih pritisaka i mogucih revidiranja
rashoda

4. Povecavaju li se ili se smanjuju rashodni pritisci za
provodenjem intervencija politike zbog promjena u
okruzenju i/ili vladinim prioritetima?

5. Koje bi bile posljedice smanjenja financiranja za
intervenciju politike:

a. Sto bi se dogodilo u slu¢aju da se intervencija
politike uopée ne omogudi?
b. Sto bi se dogodilo u slu¢aju da se sredstva za

intervenciju politike smanje za 5 do 20 %?

c. Bi li koristi bile ve¢e ako bi se dio utrosenih
sredstava umjesto toga upotrijebio za druge
intervencije u politici?

3.3.Podruéja rashoda

za analiziranje

Medunarodno iskustvo u provedbi dubinskih
analiza rashoda pruza neke korisne uvide o vrstama
i podruéjima rashoda u kojima bi se mogucnosti
za ustedu mogle lakse identificirati ili u kojima bi

Ucinkovitost:

6. U kolikoj mjeri program ispunjava ciljeve politike?

7. Mogu li se poduzeti posebni koraci kako bi se
poboljsala isplativost?

8. Postoje li druga sredstva za postizanje tih ciljeva?

9. Moze li se program bolje ciljati?

Efikasnost:

10. Postoji li preklapanje ili dupliciranje u odnosu na druge
vladine programe? Postoji li prostor za racionalizaciju?

11. Postoje li drugi jeftiniji i u¢inkovitiji nacini izvodenja
intervencije? Potrebno je razmotriti:

a. pojednostavljivanje administrativnih aranzmana;
b. promjenu kanala ili mehanizama pruzanja usluga;

c. delegiranje na druge razine vlade / privatni sektor
(djelomi¢no ili u cjelini);
d. povecanje upotrebe digitalnih alata;

e. konsolidacija kanala ili prodajnih mjesta za
pruzanje usluga (elektronicka dostava, jedinstvene
prodajne tocke, itd.).

Potrebno je imati na umu da bi ova rjesenja zahtijevala
kratkotrajna povecanja rashoda u svrhu ostvarivanja srednjorocne
i dugorocne koristi. Zapitajte se bi li takva korist bila dovoljno
velika da opravda dodatne troskove.

12. Postoji li prostor za uvodenje (ili povecanje) pristojbi
koje se naplacuju korisnicima ili zajednickih
doprinosa?

se, zbog velic¢ine rashoda, mogao stvoriti znacajan
fiskalni prostor.* Nije moguce pruziti savjet koji bi bio
prikladan za sve slucajeve u pogledu podruéja na koja
se mogu primijeniti potencijalna smanjenja rashoda jer
to uvelike ovisi o specificnim okolnostima odredene
zemlje. Primjerice, u nedavnoj publikaciji iz posebnog
izdanja posve¢enog odgovoru na koronavirusnu bolest
COVID-19,* MMF navodi da niske medunarodne cijene
nafte predstavljaju priliku za smanjenje subvencija

4 Fiskalni prostor pojam je koji se ¢esto upotrebljava, a koji se definira kao prorac¢unski prostor koji omogucuje vladi da osigura resurse u javne

svrhe, pritom ne narusavajudi fiskalnu odrzivost.

%0 MMF, Odjel za fiskalna pitanja, posebno izdanje o koronavirusnoj bolesti COVID-19, 13. srpnja/jula 2020.,,The Time is Right! Reforming Fuel
Product Pricing Under Low Oil Prices” (,Sada je pravo vrijeme! Reforma odredivanja cijena goriva tijekom razdoblja niskih cijena nafte”), autori

Chadi Abdallah, David Coady, i Nghia-Piotr Le



za gorivo. Time se stvara platforma za srednjoro¢no
povecanje oporezivanja goriva na efikasne razine kako
bi se troskovi zastite okoli3a prenijeli na drustva koja se
bave proizvodnjom i prodajom nafte te se tako ostvario
doprinos zastiti okolisa. Ovaj je savjet relevantan za zemlje
u kojima naftna industrija znacajno pridonosi javnim
prihodima i/ili rashodima.

Horizontalne analize potencijalno bi se mogle
usmjeriti na bilo koju kategoriju rashoda, no
utvrdivanje vrste rashoda koja ce se analizirati
moze biti zahtjevno. Neki primjeri horizontalnih
analiza uklju¢uju analize upravljanja imovinom i
povezanih troskova, ICT troskove, praksi javnih nabavki,
administrativnih prora¢una resornih ministarstava /
drzavnih agencija, transfera i koristi, troSkova povezanih
sa servisiranjem javnog duga, itd.

Proracuni drzavne uprave, a posebno troskovi za
primanja javnih sluzbenika, kao i transferi i nabava
dobarai usluga, obi¢no zahtijevaju trosenje znacajnih
sredstava. U Ujedinjenoj Kraljevini, na primjer, prije
provodenja sveobuhvatne analize rashoda u 2007.
troSkovi za primanja u javnim sluzbama iznosili su 50
% administrativnih troskova odjela, dok je daljnjih 40 %
potroseno na nabavu robe i usluga kao $to su smjestaj,
oprema i putovanja, Samo je 10 % potroSeno na druge
stavke, kao $to su davanja koja se placaju za kapital
za zgrade, informati¢ku opremu i ostalu imovinu koju
upotrebljavaju drzavni sluzbenici.

3.3.1. Naknade za javne usluge

Velika, neucinkovita i skupa javna uprava teret je
za gospodarstvo u kontekstu implikacija u pogledu
poreza koje naplacuje vlada i poslovnih troskova.
Stoga je odrzavanje troskovno isplative, usmjerene,
efikasne i relativno male javne sluzbe isplativo u svakom
trenutku, no nije uvijek u fokusu u vrijeme fiskalnih suficita
i povoljnih makroekonomskih okolnosti. Uz povecavanje
fiskalnih i ekonomskih pritisaka vlade ¢esto razmatraju
naknade javnih sluzbenika kao potencijalni izvor ustede.
Mjere Stednje mogu biti privremene ili trajne, no u oba
slucaja potrebno je paziti da se ne demotivira osoblje,
¢ime bi se riskirao pad produktivnosti i u¢inka.

Optimizacija javne sluzbe i/ili smanjenje primanja u
javnim sluzbama cesto su bili u sredistu dubinskih
analiza rashoda OECD-a s namjerom da se smanji
fiskalni jaz. Osamdesetih i devedesetih godina
dvadesetog stolje¢a u Nizozemskoj, Svedskoj i Danskoj
provedba opcija Stednje ukljucivala je smanjenje broja
osoblja i transformaciju drzavne uprave, sto je u bitnoj
mjeri pridonijelo restriktivnoj fiskalnoj politici.

Prilikom izbijanja pandemije koronavirusne bolesti
COVID-19 naknade u javhom sektoru postale su
meta smanjenja rashoda u pokusaju da se osigura
financiranje dodatnih mjera odgovora na pandemiju.
U odnosu na sveobuhvatne analize rashoda za 2020.
godinu u Ujedinjenoj Kraljevini u podruéju prorac¢una
sredstava odjela (operativni rashodi), u dopisu kancelara
istaknuta je potreba, ,u svrhu pravednosti’, da se ,uvede
ograni¢enje buducih bonusa na primanja u javnom
sektoru kako bi se osigurao... paritet razine primanja
u javnom sektoru s onima u privatnom sektoru”. Na
primjer, premijerka Novog Zelanda Jacinda Ardern u
travnju/aprilu 2020. najavila je da ¢e ona, njezini ministri
i izvrsni direktori javnih sluzbi primati placu smanjenu za
20 % tijekom sljedecih Sest mjeseci uslijed gospodarskog
utjecaja pandemije. Naknade sluzbenika na nizim
razinama nisu smanjene.

Lekcija koju su zemlje OECD-a naucile iz pokusaja
smanjenja primanja javnih sluzbi jest da se taj
postupak mora provoditi vrlo pazljivo. Vjerojatnije
je da c¢e odrzivu fiskalnu korist donijeti dobro isplaniran
postupak optimizacije/restrukturiranja nego linearno
smanjenje placa. To zahtijeva temeljitu funkcionalnu i
organizacijsku analizu, $to je tesko izvesti pod snaznim
vremenskim pritiskom. Nadalje, ¢esto je nuzno da
smanjenja primanja budu selektivna ili ciljana. Vjerojatnije
je da ¢e se progresivna smanjenja (proporcionalna razini
primanja) dozivjeti kao pravedna.

U okolnostima pandemije zemljama ¢lanicama
PEMPAL-a se savjetuje da ne provode znacajna
smanjenja primanja u javhom sektoru na temelju
RSR-a. Svaka usteda koja se ne temelji na detaljnoj
funkcionalnoj analizi trebala bi biti ograni¢ena na
fond bonusa, dobrovoljna odricanja, zamrzavanje ili
odgodu zaposljavanja ili povecanja plata te marginalno
i privremeno smanjenje primanja visokih duznosnika.
Takve mjere ne bi trebale obuhvacati sektor zdravstva
i socijalne skrbi u kojem bi, naprotiv, trebalo povecati
troskove za primanja i isplate bonusa, posebno na razini
pruzatelja usluga.



3.3.2. Troskovi resornih
ministarstava / drzavnih
agencija

Korisno je pregledati sveukupne operativne
proracune resornih ministarstava / drzavnih agencija s
obzirom na to da se na rashode koji ne ukljucuju place
moze priblizno potrositi gotovo jednaka koli¢ina
sredstava kao i za naknade. Fokus moze ostati dovoljno
uzak da omoguci ubrzanu analizu uz relativno nisku
cijenu, kao u slu¢aju RGPP-a u Francuskoj, kada je analiza
bila ograni¢ena na sredisnju razinu vlade te usmjerena
na osoblje i operativne troskove.

Sveobuhvatna analiza rashoda iz 2007. u
Ujedinjenoj Kraljevini, koja se naziva Gershonovim
programom efikasnosti, dovela je do znacajnih
usteda utvrdivanjem operativne efikasnosti u
administrativnim troskovima odjela. Odjeli i lokalne
vlasti prijavili su znacajne priviemene ustede do kraja
prve pune godine programa u sljede¢im podru¢jima:

® javne nabave - ostvarenje vece vrijednosti od
materijalnih troskova — 3,7 milijardi GBP;

® produktivno vrijeme — oslobadanje vece koli¢ine
vremena za pruzanje najaktivnijih usluga na liniji — 2
milijarde GBP;

® korporativne usluge — smanjenje tekucih troskova u
podrucjima ljudskih resursa, IT podrske i financija —
884 milijuna GBP;

e transakcijske usluge - pojednostavljivanje interakcija
s kupcima — 451 milijun GBP;

e politika, financiranje i regulacija - pojednostavljivanje
okvira rada vlade - 1 milijarda GBP.

Na pocetku provodenja sveobuhvatne analize u 2007.
vlada je postavila ciljeve za povecanje efikasnosti
i smanjenje troskova, $to se trebalo ostvariti
restrukturiranjem vladinog poslovanja, smanjenjem
i realokacijom radnih mjesta u drzavnoj sluzbi i
prodajom imovine: Ciljevi su ukljucivali:

e porast efikasnosti od 2,5 % (vise od 20 milijardi GBP
godisnje) tijekom razdoblja dubinske analize rashoda
iz 2004. do 2007./2008. unutar centralnih i lokalnih
razina vlasti;

® bruto eliminacija vise od 84 000 radnih mjesta u
drzavnoj sluzbi do 2007./2008.;

® premjestaj 20 000 drugih radnih mjesta iz Londona i
Jugoistoc¢ne Engleske do 2010, i

® prodajaimovine u vrijednosti od 30 milijardi GBP do
2010. u cjelokupnom javnom sektoru.

Vazno je napomenuti da ¢e analiza poslovnih procesa
i javne nabave vjerojatno biti dugotrajan postupak
koji nije kompatibilan s vremenskim pritiscima
koji iziskuju ubrzanu dubinsku analizu rashoda. U
RSR-u horizontalna analiza administrativnih proracuna
morala bi se osloniti na jednostavne alate opisane u
odjeljku 3.2.2. U pogledu administrativnih troskova
resornih ministarstava / drzavnih agencija, ne ukljucujuci
troSkove za primanja zaposlenih u javnom sektoru, neka
potencijalna podrucja na koja se treba usredotociti
su troskovi u vezi s odrzavanjem voznog parka (broj
vozila, prosje¢na prijedena udaljenost, troskovi goriva
itd.), troskovi putovanja i smjestaja za javne sluzbenike,
zastupanje agencija i troskovi skupova, pri cemu ce
se potreba za tim aktivnostima vjerojatno smanjiti
kao rezultat ograni¢enja uvedenih u svrhu kontrole
pandemije. Komunalni troskovi resornih ministarstava /
drzavnih agencija mogu se znacajno smanijiti ugradnjom
pametnih unutarnjih rasvjetnih sustava i postavljanjem
ciljeva ustede u svrhu promicanja racionalnije upotrebe
energije.

Usporedba materijalnih troskova koje resorna
ministarstva / drzavne agencije upotrebljavaju s
trzisnim cijenama ili horizontalna usporedba izvora
troskova administrativnih prora¢una u resornim
ministarstvima / drzavnim agencijama moze biti
relativno brz i jednostavan nadin utvrdivanja
moguénosti za ustedu i povecanje efikasnosti. U
razdoblju 2009. - 2015. Novi Zeland je provodio redovne
dvogodisnje usporedne analize administrativnih i
pomocnih usluga u odjelima i agencijama na prijenosnoj
godisnjoj osnovi. U analizi su kombinirani troSkovi
za primanja zaposlenih u javhom sektoru i ostali
administrativni troSkove resornih ministarstava / drzavnih
agencija.®

3.3.3. Investicijski projekti

U vrijeme financijskih poteskoéa zemlje cesto
pribjegavaju smanjenju ili odgadanju javnih ulaganja
kao sredstvu za stvaranje fiskalnog prostora, no takve
odluke treba pazljivo razmotriti kako bi se izbjegli

*1Vide detalja potraziti na poveznici https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/cross-agency-initiatives/

benchmarking-administrative-and-support-services



nepovoljni socijalni i ekonomski ucinci. Dobre odluke
u pogledu odgadanja ili smanjenja kapitalne potro3nje
temelje se na pouzdanom sustavu evaluacija, upravljanja
i odredivanja prioriteta u pogledu ulaganja, 5to je nekim
zemljama podrucje slabosti.

Unato¢ tome, mogucée je slijediti nekoliko
jednostavnih pravila koja omogucuju informirane
odluke o ponovnom odredivanju prioriteta ili
smanjenju kapitalnih rashoda. Klju¢na pitanja i
podrucja koja je potrebno razmotriti su:

a. Linearna smanjenja kapitalne potro3nje laka su i brza,
no nije moguce uzeti u obzir relativne troskove i koristi
te kratkoroc¢ni i dugoroc¢ni utjecaj takvih odluka. Taj
pristup ne omogucuje primjenu razlicitog tretmana u
pogledu projekata s visokim ekonomskim i socijalnim
povratom i relativno niskim troskovima za razliku od
projekata s nizim omjerom troskova i koristi.

b. U nekim slu¢ajevima odgodom kapitalnih projekata
mogu se stvoriti vedi troskovi u buduc¢nosti il
znacajne koli¢ine ve¢ nastalih troskova mogu ostati
neiskoristene. To je obi¢no slucaj kada je projekt
dobro napredovao u provedbi, a nedovrsavanjem
gradevinskih radova mogla bi se narusiti ve¢
postavljena infrastruktura zbog izloZenosti
nepovoljnim vremenskim uvjetima ili drugim rizicima.

¢. U nekim projektima mogu postojati kaznene odredbe
koje se mogu izvrsiti u slu¢aju odgode ili otkazivanja.

d. Smanjenjem troskova odrzavanja infrastrukture i
operativnih troskova moze do¢i do prijevremenog
okoncanja korisnog vijeka upotrebe imovine. To moze
dovesti do potrebe za mnogo vecéim izdacima za
zamjenu ili obnovu imovine.

e. Odgoda ili otkazivanje projekta moze dovesti do
obustave drugih povezanih projekata. Takve odnose

i ovisnosti potrebno je pazljivo ispitati. U sluc¢aju
znacajnijeg sudjelovanja podnacionalnih vlada, svaka
odluka o smanjenju ili odgodi kapitalnih projekata
trebala bi biti dogovorena s tim jedinicama.

f. Smanjenje potrosnje obi¢no bi bilo usmjereno
na kapitalne projekte koji se financiraju vlastitim
sredstvima. Ulaganja koja financiraju razvojni partneri
obi¢no su namjenska i ne mogu se odgoditi niti
otkazati.

U nedavnoj publikaciji iz posebnog izdanja
posvecenog odgovoru na koronavirusnu bolest
COVID-19, MMF je ponudio jednostavan alat koji
pridonosi donosenju odluka o odgodi ili otkazivanju
kapitalne potrosnje. Alat je prilagoden ovom proizvodu
znanja, a nalazi se u nastavku (vidjeti tablicu 7.). Zemljama
PEMPAL-a savjetuje se da je upotrebljavaju kao vodic pri
odlucivanju o tome hoce li odgoditi ili otkazati kapitalne
projekte.

Nakon Sto se dovrsi analiza na temelju matrice
odlucivanja iz tablice 7., mozda ¢e biti potrebno
razmotriti dodatne ¢imbenike pri donosenju odluke
o smanjenju kapitalnih rashoda. Odgoda i otkazivanje
projekta mogu se ponovno razmotriti ako a) za projekt
ocekuje da ¢e donijeti dodatne pozitivne utjecaje ili b)
postoji mogucnost da otkazivanje ili odgoda projekta
uzrokuje znatne negativne nuspojave. U kontekstu RSR-a
razmatranje tih ¢cimbenika temeljilo bi se na povrinoj
kvalitativnoj analizi i prosudi umjesto na razradenijim
analitickim tehnikama. Cimbenici koje valja razmotriti
jesu:

® Dodatni pozitivni ekonomski utjecaji osim omjera B/C

e \eliki socijalnii ekoloski rizici otkazivanja ili odgadanja
projekta

e Stvaranje velikog broja radnih mjesta

Tablica 7. Opisni kriteriji za odgadanje ili otkazivanje projekata

Osnovna matrica odlucivanja Odgodi m

Projekt je odobren, ali nije pokrenut Da Da
Projekt je pokrenut, nastalo je manje od 10 % troSkova Da Ne
Projekt u provedbi, omjer korist/trosak (B/C) zavrietka < 1,5 Ne Ne
Projekt u provedbi, omjer B/C zavrietka < 1,51 >=1,0 Da Ne
Projekt u provedbi, omjer B/C zavrietka < 1,0 Da Da

Izvor: Osnovna matrica odlucivanja, MMF, Odjel za fiskalna pitanja, posebno izdanje o koronavirusnoj bolesti COVID-19, 11. svibnja/maja 2020.,
»,Managing Public Investment Spending During the Crisis” (,Upravljanje javhom potro$njom tijekom krize"), autori Eivind Tandberg i Richard Allen



® Znacajne sinergije s drugim projektima

e Velik trosak otkazivanja projekta

Koristi i troSkovi investicijskih projekata trebali
bi se u idealnom slucaju analizirati u okviru faze
investicijskog planiranja i odabira, premda tu vrstu
analize nekim zemljama ¢lanicama PEMPAL-a u
ovom trenutku mozda nije moguée provesti. U tim
slu¢ajevima zemlje bi trebale preskociti pitanja koja
ukljucuju razmatranje koristi i trosSkova.

3.3.4. Ostali rashodi

Neki veliki rashodi mozda nece biti podlozni
znacajnim prilagodbama putem RSR-a. Primjerice,
pregled socijalnih rashoda i troskova servisiranja duga
obi¢no zahtijeva potrosnju velikih koli¢ina sredstava,
dugotrajan je i ne moze se provesti brzo. U pogledu
socijalne potrosnje (npr. naknada, doprinosa socijalnog
osiguranja, mirovina, socijalnih sluzbi, naknade) takav bi
pregled ukljucivao detaljno ispitivanje kanala isporuke,
administrativnih troskova, ciljanja, kriterija prihvatljivosti,
stopa placanja itd. U pogledu troskova servisiranja
duga bila bi potrebna temeljita procjena aranzmana za
upravljanje dugom (procesa, metodologija, institucija i
kapaciteta). Zemljama PEMPAL-a savjetuje se da u takve
procjene, odvojene od RSR-a, ukljuce vanjske stru¢njake.

lako se ocekuje porast zdravstvene i socijalne
potrosnje kao odgovor na koronavirusnu bolest
(COVID-19), realokacije troskova unutar ovih
sektora vazno su podruéje na koje treba usmjeriti
RSR-ove. MozZda postoje mogucnosti za financiranje
dijela pritisaka na zdravstvene rashode s pomocu
unutarnjih mehanizama efikasnosti i ustede. Realokacije
¢e vjerojatno biti neizbjezne u obrazovnom sektoru
zbog promjene nacina i kanala pruzanja usluga (manje
sati akademskih aktivnosti, prelazak na nastavu putem
interneta itd.), Sto ¢e pak zahtijevati promjene u nastavnim
pomagalima i vjestinama akademskog osoblja. Dubinske
analize prorac¢unskih rashoda u zdravstvu, obrazovanju
i socijalnom sektoru u buduénosti ¢e vjerojatno postati
imperativ.

U vrijeme kriza i fiskalnih pritisaka presudno je
utvrditi ne samo potencijalne ustede ve¢ i rashode
koje je potrebno zastititi. U okolnostima visoke stope
siromastva i nezaposlenosti, pritisci koji proizlaze iz
ekonomskog pada ili recesije zahtijevat c¢e trud u pogledu
fiskalne konsolidacije u kombinaciji s mjerama za zastitu
socijalne i kapitalne potrosnje pogodne za rast. Vjerojatno
¢e biti potrebne dodatne poticajne mjere za pomo¢
poduzec¢ima i pojedincima u teskim vremenima. Alat za
davanje prioriteta mjerama fiskalnih poticaja koji predlaze
MMF predstavljen je u tablici 8. u nastavku.

Tablica 8. Opisni kriteriji za projekte u paketu fiskalnih stimulativnih mjera

m Opisni kriteriji

Pravodobnost  Projekte je moguce provesti unutar potrebnog vremenskog okvira
Znacajan udio projekata trebao bi biti dostupan za neposrednu provedbu
Ciljanost Velik omjer koristi i troskova (B/C > 1,5)

Dodatni pozitivni utjecaji (osim procjene omjera B/C):

® Ekonomski aspekt
e Drustveni aspekt

e Ekoloski aspekt

Velik potencijal za stvaranje novih radnih mjesta

Znacajne sinergije s drugim projektima, uklju¢ujuci podnacionalne vlade i privatni sektor

Pruzanje financijske poluge za koncesijsko financiranje

Privremenost Projekti bi trebali imati snazan dugorocni utjecaj na rast, no ogranicen dugorocni fiskalni
utjecaj

Ne bi trebali zahtijevati znacajna financijska sredstva izvan razdoblja fiskalnih poticaja

Izvor: MMF, Odjel za fiskalna pitanja, posebno izdanje o koronavirusnoj bolesti COVID-19, 11. svibnja/maja 2020., ,Managing Public Investment
Spending During the Crisis” (,Upravljanje javnom potrosnjom tijekom krize"), autori Eivind Tandberg i Richard Allen



PREPORUKE



4.1. Preporuke u
pogledu procesa i

alata za RSR

Neke su zemlje PEMPAL-a izvijestile o nedostatku
angazmana resornih ministarstava u procesu
dubinske analize rashoda 2020., kao i o nedostatku
odgovarajucih regulatornih poluga kojima raspolaze
SrediSnje proracunsko tijelo u svrhu prikupljanja
konstruktivnih inputa od ministarstava. Prema tome,
vazno je rijesiti probleme koji u velikoj mjeri proizlaze
iz politicke domene kako bi se stvorilo okruzenje u
kojemu ce osiguravanje tehnickih kapaciteta, alata
i procesa potrebnih za provedbu RSR-a dovesti do
zeljenih rezultata. Osim toga, potrebno je pokrenuti
dijalog izmedu sredisnjeg proracunskog tijela i resornih
ministarstava kako bi ih se uvjerilo u vaznost RSR-a i
koristi koje ¢e im donijeti veca rashodovna ucinkovitost
u srednjoro¢nom i dugoro¢nom razdoblju.

Preporuke koje se iznose u ovom pododjeljku
mogu se razvrstati u sljedece skupine: i) politicke,
ii) politicke i tehnicke i iii) tehnicke. Preporuke od 1.
do 3. dio su prve kategorije. Preporuke 4. i 5. odnose
se na odredivanje prioriteta i propisivanje pristupa
RSR-a zakonodavstvom. Te su preporuke i politicke i
tehnicke prirode. Utvrdivanje prioriteta politicki je
proces, ali su za njega potrebni tehnicki inputi. Izrada
metodologije zadatak je tehnic¢ke prirode, ali ako se
ugradi u zakonodavstvo njime se osiguravaju politicke
poluge u okviru procesa. Naposljetku, preporuke od 6.
do 8. iskljucivo su tehnicke prirode.

Preporuka 1.: Od pocetka osigurati politicku potporu
procesu dubinske analize rashoda na visokim
razinama u svim klju¢nim fazama. To bi ukljucivalo
sudjelovanje sredisnje vlade®? u zavrsnim fazama
pregovora u svim klju¢nim to¢kama procesa tijekom na
kojima ocekuje donosenje odluka u vezi s alokacijama,
realokacijama i smanjenjem rashoda.

Preporuka 2.: Potaknuti resorna ministarstvai drzavne
agencije na dijalog sa Sredisnjim proracunskim
tijelom i viadom kako bi te strane imale priliku izraziti
svoja stajalista. Zajednicki blokovi sastanaka Sredi$njeg
proracunskog tijela i resornih ministarstava mogli bi
pridonijeti tom cilju i olaksati proces. Uspostava timova

pregledavatelja moze biti dobra poluga za organiziranje
takvih zajednickih blokova.

Preporuka 3.: Odrzati diskusije sa skupinama agencija
ili ministarstava radi postizanja zajednickih op¢ih
ciljeva, npr. promicanja javnog zdravilja ili jacanja
sigurnosnih mreza socijalne pomoc¢i kao odgovor na
krizu kao $to je koronavirusna bolest (COVID-19). Takvi
bi blokovi trebali biti popraceni formalnim protokolima
i/ili odlukama kojima bi se uspostavile jasne ovlasti i
odgovornosti za svako ministarstvo kako bi se poduzele
odredene daljnje radnje.

Preporuka 4.: Propisivanje metodologije i postupka
za provodenje RSR-a putem vladine uredbe ili
zakonodavnog akta, ukljucujué¢i smjernice o
predloScima koji ce se upotrebljavati. Time ce se
omogucditi mobilizacija procesa RSR-a kad se za to ukaze
potreba.

Preporuka 5.: Uspostaviti prioritete potrosnje
u pocetnim fazama procesa i informirati o njima,
utvrdivanje podruéja niskog prioriteta koja se
mogu razmotriti u pogledu potencijalnih smanjenja
troskova/realokacija. Navodenje okvirne razine
smanjenja rashoda takoder ¢e vjerojatno poboljsati
efikasnost i u¢inkovitost RSR-a. Moze biti svrsishodno
potaknuti ministarstva da utvrde mogucnosti ustede i
smanjenja rashoda tako da im se dopusti da zadrze udio
utvrdenih usteda kojim se premasuje cilj.

Preporuka 6.: Upotreba jednostavnih alata iz opceg
kompleta alata dubinske analize rashoda za potrebe
provedbe RSR-a. Takvi alati ukljucuju ali nisu ograniceni
na analizu proracunskog sastava, analizu devijacija i
analizu trendova, usporedivanje, pregled programskih
ciljeva i ishoda u odnosu na sektorske strategije i
prioritete.

Preporuka 7.: Ukljucivanje obaveznih strateskih
pitanjai pitanja efikasnosti na koja treba odgovoriti
u dubinskim analizama rashoda i razmatranje
mogucnosti kombiniranja ciljanih (vertikalnih)
pregleda sektora ili agencija/resornih ministarstava
sa sveobuhvatnim ili horizontalnim dubinskim
analizama rashoda kako bi se ostvarila sto veca
korist od ovog postupka. Sektorska potroSnja moze
se poboljsati ne samo povecanjem alokacija iz drzavnog
proracuna vec i unutarnjim realokacijama. Analize
sektora zdravstva, obrazovanja i socijalne zastite mogle

52, Sredisnja vlada” pojam je koji se upotrebljava u znacenju institucije ili skupine institucija koja pruza izravnu potporu celniku izvrsne grane vlasti

(predsjednik ili premijer) pri rukovodenju upravljanja vladom.



bi se provesti nakon RSR-a, ¢ime bi se stvorila dodana
vrijednost. Preporucuje se angaziranje medunarodnih
stru¢njaka u kombinaciji sa stru¢nim lokalnim osobljem.

Preporuka 8.: Uklju¢ivanje vanjskih stru¢njaka u
proces dubinske analize rashoda kako bi pruzali
savjete o tehnickim pitanjima i pomogli pri upotrebi
analitickih alata. Takvi struc¢njaci trebali bi posjedovati
znacajno medunarodno iskustvo u tom podrug¢ju. Jos
jedna mogucénost bila bi provodenje javnog savjetovanja
ili posebnih diskusija s dionicima. Vlada bi mogla takve
tehnicke stru¢njake angazirati besplatno putem projekata
tehnicke pomodi koje provode razvojni partneri.

4.2.Preporuke u
pogledu kljuénih

Fokusnih podrudéja
RSR-a

Postupak odabira teme za dubinsku analizu rashoda
moze sam po sebi podrazumijevati dugotrajnost i
trosenje sredstava te zahtijevati dodatne procese i
aranzmane. Ciljane vertikalne analize vjerojatno e biti
neprikladni i neizvedive u okolnostima koje zahtijevaju
brze odluke i znacajna smanjenja ukupnih rashoda.

Preporuka 9.: Razmotriti upotrebu sveobuhvatnog,
no relativno povrsnog pristupa provedbi ubrzanih
dubinskih analiza rashoda. Kao sto je prethodno
spomenuto u odjeljku 1.2, sveobuhvatna dubinska analiza
rashoda ne mora nuzno obuhvacati sve rashode. Ona
podrazumijeva ukljucivanje svih resornih ministarstava
/ drzavnih agencija u proces, a ne nuzno provodenje
temeljite analize. Korisno je dopustiti ministarstvima da
iznesu vlastite prijedloge o podru¢jima na se potrebno
usredotociti uzimajudi u obzir neuskladenost informacija
i potrebu za konstruktivnim angazmanom.

Preporuka 10.: Primijeniti selektivni i promisljen
pristup donoSenju odluka o smanjenju troskova ili
odgadanju kapitalnih rashoda. Utjecaj otkazivanja
ili odgadanja projekta u kontekstu buducih troskova
moze se razlikovati ovisno o tome koliko je napredovala
provedba. Potrebno je uzeti u obzir povezanost s drugim
projektima i utjecaj na infrastrukturu pruzanja usluga, kao
i socijalne i ekonomske ucinke. U ovom je dokumentu
predstavljen jednostavan upitnik koji se moze upotrijebiti
u tu svrhu (tablica 7.).

Preporuka 11.: Prou¢iti administrativne i operativne
troskove resornih ministarstava / drzavnih
agencija (osim plaéa i nadnica) kako bi se utvrdile
mogucénosti smanjenja rashoda/realokacija koje
bi u tim podrucjima potencijalno bilo najmanje
bolno. Usporedna analiza mogla bi biti korisna za
isticanje podrucja potencijalnih povecanja efikasnosti.
Dodatnu je potrosnju potrebno ograniciti, osim ako nije
opravdana kao neophodna. Stavke kao $to su putovanja,
troskovi koji se odnose na upotrebu vozila, troskovi
skupova i promidzbe, reZije i troskovi osposobljavanja
(npr. medunarodni posjeti, najam prostora i opreme
za osposobljavanje u ucionici, troskovi dostave hrane
itd.) mogli bi dovesti do prirodnog stvaranja ustede (na
primjer, uslijed ograni¢enja povezanih s koronavirusnom
bolesti COVID-19).

Preporuka 12.: Suzdrzavanje od znacajnijih
smanjenja primanja u javnhim sluzbama, no uzeti u
obzir ograniceni skup privremenih mjera kao sto je
odgadanje novih zaposljavanja, i pove¢anja primanja,
dobrovoljnih odricanja te prikladnosti bonusa.
Sve revizije ili smanjenja primanja u javhom sektoru
potrebno je provesti na osnovi temeljitog funkcionalnog
pregleda odvojenog od RSR-a. To bi zahtijevalo znatno
vise vremena i resursa.
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5.1. Dopunske mjere uz
ubrzane dubinske
analize rashoda

Kako bi se postigli predvideni ciljevi agregatne
fiskalne kontrole, RSR bi trebao biti podrzan
odgovarajuc¢im dopunskim mjerama i procesima.
Takve mjere trebale bi biti usmjerene na osiguravanje
pravodobne i primjerene upotrebe oslobodenih sredstava
i odrzavanje dugoroc¢ne fiskalne odrzivosti. Nikako ih ne
bi trebalo podcjenjivati, posebno u slu¢ajevima u kojima
su vremenski i rashodni pritisci vrlo znacajni i kada su
ishodi i rezultati fiskalne i javne politike vrlo nesigurni.
Kriza uzrokovana koronavirusnom boles¢u COVID-19
tipican je scenarij u kojem su takva razmatranja posebno
relevantna.

Sredstva rezervi ili fondovi za nepredvidene dogadaje
i suficiti akumulirani tijekom prethodnih godina
nekim su zemljama omogudili fiskalni prostor i
zastitne rezerve likvidnosti u svrhu brzog odgovora
na izvanredne potrebe. To je bio slu¢aj s Ujedinjenom
Kraljevinom, Kanadom i nekoliko drugih zemalja ¢lanica
OECD-a. Pacificke oto¢ne drzave (kao $to su Fidzi,
Vanuatu, Salomonovi Otoci*®) redovito dodjeljuju sredstva
fondovima za nepredvidene dogadaje unutar svojih
godisnjih proracuna za nepredvidene rashode.** Neke
su zemlje PEMPAL-a (npr. Ruska Federacija i Azerbajdzan)
u 2020. izdvojile ili preraspodijelile sredstva u fondove
za nepredvidene dogadaje i sredstva rezervi kako bi
podmirile potencijalne nepredvidene rashode.

Kljuéno je uspostaviti jasna pravila pristupa
fondovima za nepredvidene dogadaje kako bi se
izbjegla potencijalna zloupotreba u situaciji kada su
kontrole relativno smanjene. Sredisnje proracunsko
tijelo trebalo bi pruziti jasne smjernice o upotrebi
fondova za nepredvidene sluc¢ajeve. MMF predlaze® da
bi se proracunima za 2021. trebala osigurati veca sredstva
za nepredvidene dogadaje s obzirom na neizvjesne
izglede, a pritom bi se trebale zadrzati prikladne zastitne

mjere. Upotreba fondova za nepredvidene dogadaje
trebala bi biti ogranic¢ena na odredene okolnosti.

Upotrebu aproprijacija za nepredvidene dogadaje
ili sredstava rezervi takoder bi trebalo podrzati
konkretnim aranzmanima u pogledu odgovornosti.
Takve je aranzmane lakse provesti kada su odredeni
rashodi na neki nacin ogradeni ili osigurani u prora¢unu.
U tu je svrhu Novi Zeland uspostavio poseban Fond za
odgovor i oporavak od krize uzrokovane koronavirusnom
boles¢u COVID-19 (CRRF) u okviru proracuna za 2020.
i izdvojio je 50 milijardi NZD za potporu relevantnim
inicijativama. Alokacije iz CRRF-a utvrduju se glasanjem
na temelju inicijative. Te su informacije objavljene na web-
stranici novozelandske Riznice. Agencije su duzne dvaput
mjesecno izvjestavati o financijskim i nefinancijskim
pokazateljima na visokoj razini povezanima s potrosnjom
iz CRRF-a. Podaci su prikupljeni od agencija i prijavljeni
ministru financija. Povremeno se provode temeljiti ad
hoc pregledi rashoda. Neke zemlje (npr. Brazil, Honduras)
razvijaju internetske portale za potrosnju u kontekstu
krize uzrokovane koronavirusnom boles¢u COVID-19
kako bi omogucile javnosti pracenje rashoda povezanih
s tom bolescu.

Neposredna priroda pritisaka na rashode koji
proizlaze iz krize zahtijeva brze odluke o dodatnoj
potrosnji i realokaciji rashoda, stoga su za
rjesavanje potrebe potrebna fleksibilnija pravila i
pojednostavljeni postupci odobrenja. Uobicajena
raspodjela uloga i ovlasti u proracunskom procesu moze
ograniciti sposobnost vlade da brzo reagira, posebno
u slucajevima u kojima parlament ima glavnu ulogu
u odlucivanju o aproprijaciji proracunskih sredstava.
U nekim se podruc¢jima nadleznosti ovo ogranicenje
moze rijesiti putem odredbi o potrosnji u izvanrednim
slucajevima propisanih zakonodavstvom o upravljanju
javnim financijama. U nekim su zemljama (npr.
Armenija, Namibija, Mozambik) pravila o realokaciji ili
restrukturiranju rashoda definirana na godisnjoj osnovi
unutar zakona o proracunu. lako to ne predstavlja
nuzno dobru praksu u uobicajenim okolnostima, time
se zemljama pruza prilika da tijekom prorac¢unske godine

53 Na Salomonovim Otocima fond za nepredvidene dogadaje ¢ini 0,5 % ukupnih rashoda.

54 Uglavnom su namijenjeni upotrebi u slucaju prirodnih katastrofa.

* MMF, Odjel za fiskalna pitanja, posebno izdanje o koronavirusnoj bolesti COVID-19, ,Preparing Public Financial Management Systems for
Emergency Response Challenges” (,Priprema sustava upravljanja javnim financijama za izazove u pogledu odgovora na izvanredne dogadaje”),

autori Sandeep Saxena i Michelle Stone

%6 Koncept prorac¢unskih udjela upotrebljava se u kontekstu prora¢una Novog Zelanda. Svaki sektor moZe obuhvacati jedan ili vise prora¢unskih
udjela. Svaki prorac¢unski udio u nadleznosti je odredenog ministra, a udjelom upravlja odredeni odjel. Ministar moze biti nadlezan za jedan ili vise
prorac¢unskih udjela. Primjerice, sektor gospodarskog razvoja i infrastrukture obuhvaca prora¢unske udjele gospodarskog razvoja, komunikacija,

trgovine, energetike, turizma, prometa, proracunskih pitanja itd.



primjenjuju fleksibilnija pravila za donosenje odluka
o rashodima, ali preporuca se da se o tim odlukama
obavijesti parlament. U slucaju godisnjih RSR-ova
mozda ce biti potrebno donijeti odluku kojom ¢e se
vladi priviemeno omoguciti dodatna fleksibilnost. Takve
bi dodatne slobode trebale biti u ravnotezi s jakim
naknadnim nadzorom i monitoringom.

Dopunski proracun predstavlja jos jednu moguénost
za smanjenje nepredvidenih pritisaka velikih razmjera
na rashode. Medutim, takvi postupci mogu biti previse
sloZeni i spori za zemlje ogranicenih kapaciteta. Pretjerano
oslanjanje na dopunski proracun takoder moze potkopati
vjerodostojnost prora¢una. Dopunski proracun potrebno
je podrzati upucivanjem zahtjeva resornim ministarstvima
/ drzavnim agencijama da pripreme 3to konkretnije
planove potrosnje. Primjerice, MMF navodi*” da je u
planovima potrosnje potrebno utvrditi rashode povezane
s osnovnim scenarijem i odgovorom na koronavirusnu
bolest COVID-19. Moglo bi biti korisno postaviti ciljeve za
izvrienje dopunskog prorac¢una za rashode povezane s
brzim odgovorom u svrhu stjecanja informacija na kojima
e se temeljiti planovi upravljanja gotovinom. Primjerice,
cilj prvog dopunskog proracuna Koreje usvojenog 17.
ozujka/marta 2020. bio je izvrSenje priblizno 75 % mjera
odgovora u dva mjeseca.

Zemlje s ogranicenim fiskalnim prostoromi sredstvima
imale bi malo mogucnosti za pronalazenje fiskalnog
prostora kojim bi zadovoljile povecane potrebe u
pogledu rashoda te je vjerojatnije je da ¢e se ponovno
odluciti za vanjsko financiranje. Bespovratna sredstva
mogla bi pomoci u nadoknadi razlike na fiskalno odrziv
nacin, dok zajmovi od neovisnih fiskalnih institucija i
strukturnih fondova EU-a (ako su dostupni) mogu pruziti
neposrednu pomoc. Zemlje koje ve¢ imaju poteskoca sa
zadrzavanjem fiskalnog deficita ili odrzavanjem javnog
duga na odrzivoj razini trebale bi utvrditi rizike povezane
s ovom mogucnosti.

Neke su se zemlje, potaknute potrebom za dodatnim
fiskalnim prostorom koji bi mogao podnijeti takav
izazov, ponovno uvele privremeno ublazavanje
fiskalnih pravila. Time se poboljsava sposobnost
zemlje za provodenje protucikli¢nih fiskalnih mjera. Neke
nadlezne jedinice dopustaju automatsko ublazavanje
fiskalnih pravila u izvanrednim situacijama, dok druge
zemlje pokrecu izmjene propisa kako bi osigurale
priviemeno olak3anje. Nekoliko je nadleznih jedinica

(npr. EU, Kolumbija, Jamajka) nakon GFC-a uvelo zastitne
klauzule u svoje okvire fiskalnih pravila. Kao odgovor na
krizu prouzroc¢enu koronavirusnom boles¢u COVID-19,
EU je aktivirao opcenitu zastitnu klauzulu izuzimanjem
drzava ¢lanica od obveze ispunjavanja ciljeva u pogledu
fiskalnog deficita (u¢inak mjera izravno povezanih
s pandemijom na proracun nece biti obuhvacéen
procjenom pridrzavanja fiskalnih pravila koju ¢e provesti
Komisija). Vec¢ina zemalja ¢lanica EU-a (Austrija, Bugarska,
Hrvatska, Ceska, Njemacka, Estonija, Francuska, Gréka,
Italija, Litva, Latvija, Portugal, Rumunjska, Slovenija)
aktivirala je nacionalne zastitne klauzule. U zapadnoj
Africi, zemlje WAEMU-a*® obustavljaju regionalne kriterije
konvergencije deficita od 3 %. U vecini slucajeva ocekuje
se ponovna uspostava pravila 2022. godine. U svakom
slu¢aju, presudno je sto prije razviti i pokrenuti korektivni
plan za rjesavanje srednjoro¢nih i dugorocnih pitanja i
rizika fiskalne odrzivosti.

5.2.Neproracunske

fiskalne mjere

Fiskalni paketi koje su upotrebljavale zemlje kao
odgovor na krizu uzrokovanu koronavirusnom
boles¢u COVID-19 ukljuc¢uju proracunske i
neproracunske mjere. Proracunske mjere ukljucuju
potrosnju za zdravstvo i socijalne mjere, transfere
ekonomskim i fizickim subjektima, subvencije za
zaradu i nezaposlenost, smanjenje ili odgodu plac¢anja
poreza. Neproracunske mjere ukljucuju fiskalnu potporu
programima sredidnjih banaka i banaka za razvoj, kreditna
jamstva i poticaje komercijalnim bankama i financijskim
institucijama kako bi se pogodenim drustvima i
pojedincima odgodile otplate zajmova i kamata. Cilj tih
radnji bio je odrzavanje dotoka kredita u gospodarstvo
u vrlo neizvjesnom makroekonomskom i fiskalnom
okruzenju i pomaganje ugrozenim drustvima da se odrze
tijekom teskog razdoblja. Vlade su takoder pridonijele
izravnim i neizravnim financiranjem fiskalnih poticajnih
mjera, kao $to su ulaganja vlasnickog kapitala u strateski
vazne tvrtke i zajmovi vlada ili njihovih financijskih
agencija i drzavnih banaka gospodarskim subjektima.

5 MMF, Odjel za fiskalna pitanja, ,Budgeting in a Crisis: Guidance for Preparing the 2021 Budget” (,Izrada proracuna tijekom krize: smjernice za
pripremu proracuna za 2021.,), posebno izdanje o koronavirusnoj bolesti COVID-19, 20. lipnja/juna 2020.
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Prednost kreditnih jamstava jest cinjenica da
nemaju izravan utjecaj na fiskalnu bilancu, no ipak
podrazumijevaju odredeni stupanj fiskalnog rizika i
stoga je s njima potrebno pazljivo postupati. Kreditna
jamstva predstavljaju potencijalne obveze. Njihova pojava
u proracunskim dokumentima ovisi o njihovom obuhvatu,
razini agregiranja proracunskih stavki i o usvojenoj metodi
proracunskog ra¢unovodstva (obrac¢unsko i gotovinsko
racunovodstvo). Uz izvjeStavanje postoji i potreba za
pazljivom kontrolom i upravljanjem jamstvima i ostalim
potencijalnim obvezama vlade s obzirom na potencijalne
fiskalne troskove i rizike.

Analiza neproracunskih fiskalnih mjera koje su
poduzele razne zemlje kao odgovor na globalnu
financijsku krizu od 2008. - 2009. ukazuje na ¢injenicu
da takve mjere, iako su na relativno bezbolan nacin
rjeSavale neposredne financijske i fiskalne pritiske,
nisu uspjele osigurati dugorocniju proracunsku
ravnotezu i odrzivost. Iskustvo europskih zemalja u
upotrebi takvih mjera za ublazavanje uc¢inaka GFC-a
detaljno se analizira u Ekonomskom biltenu ESB-a,
izdanju 6/2015, u ¢lanku ,The fiscal impact of financial
sector support during the crisis” (,Fiskalni utjecaj potpore
financijskog sektora tijekom krize”).

Zemlje ¢lanice PEMPAL-a mogu razmotriti upotrebu
jamstava, izravnih i neizravnih prora¢unskih zajmova i
kvazifiskalnih mjera za ublazavanje fiskalnog utjecaja
krize. Primjeri razlicitih mjera kojima su se koristile zemlje
predstavljeni su u publikaciji MMF-a Fiscal Monitor u
izdanju iz listopada/oktobra 2020.%°

5.3.0snazivanje
otpornosti na

sokove

Globalna kriza uzrokovana pandemijom potice
potrebu za odredenim nuznim radnjama kojima
ce se povecati buduca otpornost i sposobnost
prevladavanja sli¢nih nenadanih kriza. Osim 5to se
njima olaksava dubinska analiza proracunskih rashoda,
takve mjere ujedno pruzaju zastitne mehanizme i poluge
odgovornosti s ciljem postizanja ravnoteze u odnosu

na povecanu fleksibilnost upravljanja resursima, koji
se obi¢no dodjeljuju kako bi se reagiralo na nastale
krize i izvanredne situacije. Podrucja koja je potrebno
razmotriti u kontekstu jacanja institucionalnih kapaciteta
i kapaciteta ljudskih resursa istaknuta su u nastavku:

e Cvrst okvir za planiranje proraé¢una prema
ucincima i upravljanje njima vazan je element
ucinkovitog RSR-a. Kvaliteta podataka o uc¢incima
presudna je za uspjeh, ¢ak i u slu¢aju manje slozenog
i pojednostavljenog postupka analize. Potrebno je
posvetiti posebnu paznju uspostavljanju poboljsanih
mehanizama prikupljanja podataka ako u tom
podrucju postoje nedostaci.

® Potrebno je ojacati analiticke kapacitete Sredi$njeg
proracunskog tijela i resornih ministarstava. Ti
se kapaciteti odnose na vjestine analize politike,
sposobnost tumacenja podataka o nefinancijskim
ucincima koji su povezani s financijskim ucincima
i razumijevanje izvora troskova, sto je klju¢no za
stjecanje informacija na kojima se temelje dobre
odluke o smanjenju rashoda i realokacijama.

® Preporuca se uspostavlajnje rezervi za
nepredvidene rashode te njihovo redovito
nadopunjavanje u normalnijim uvjetima.
Zemljama ¢lanicama PEMPAL-a savjetuje se da po¢nu
graditi takve zastitne okvire kada se situacija po¢ne
stabilizirati.

e Ojacati funkciju unutarnje i vanjske revizije
u svrhu podrske prijeko potrebnoj naknadnoj
odgovornosti u vezi s potroSnjom povezanom s
krizom prouzro¢enom koronavirusnom bolescu
COVID-19 ili drugim vrstama hitnih odgovora.
Okruzenje koje se brzo mijenja vjerojatno ¢e
zahtijevati modele upravljanja koji su fleskibilniji od
dosadasnjih, uz manje ex ante kontrole i strozu ex
post odgovornost.

® Jacanje ICT kapaciteta i Sirenje upotrebe digitalnih
alata mogu pridonijeti boljem ostvarenju
dubinskih analiza rashoda, posebice u slu¢ajevima
u kojima je potrebno brzo djelovati. Takva digitalna
rjeSenja trebala bi ukljucivati predloske i alate za
analizu politike na nacin opisan u prethodnom dijelu.
Prednost treba dati brzim, jeftinim i jednostavnim
rjeSenjima. Za razvoj tih digitalnih alata moze biti
potrebno angazirati vanjske stru¢njake.

%9 https://www.imf.org/en/Publications/FM/Issues/2020/09/30/october-2020-fiscal-monitor, Database of Country Measures in Response to the

COVID-19 Pandemic
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Kratak opis analitickih alata koji
se upotrebljavaju pri evaluaciiji
javnih politika

Usporedivanje

Analiza sastava proracuna

Procjena marginalnih
povrata

Analiza isplativosti

Analiz troskova
i ucinkovitosti
(djelotvornosti)

usporedba jedini¢nih troSkova usluga / intervencija razli¢itih pruzatelja usluga (npr. u
raznim drZzavnim agencijama, regijama, javnim poduzec¢ima u odnosu na poduzeca u
privatnom vlasnistvu). Prilikom usporedivanja upotrebljavaju se razne metode, primjerice
analiza profila kojom se ispituju i usporeduju rashodi u odredenom trenutku, iskazani
u apsolutnim iznosima ili kao udjeli u BDP-u. Analiza profila ¢esto se upotrebljava u
medunarodnom usporedivanju.

provjeravaju se proracunski rashodi s pomocu funkcionalnih, ekonomskih stavaka i
administrativne kategorizacije. MoZe biti fokusirana na odredene agencije, sektore ili
kategorije rashoda (npr. poslovanje u odnosu na kapital, zarada, troskovi odrzavanja
agencija, nabava robe i usluga itd.).

procjenjuje utjecaj marginalnih promjena javnih politika vlade u pogledu povrata.

procjenjuju se svi percipirani interni i vanjski troskovi i koristi alternativnih opcija
potro3nje dodjeljivanjem novéane vrijednosti. Cesto uklju¢uje usporedbu marginalnih
povrata s marginalnim troskovima za pojedinu opciju javne politike. Cesto se upotrebljava
za procjenu mogucnosti javnih ulaganja, npr. za procjenu isplativosti vezanu uz
alternativne lokacije za novu zra¢nu luku, te zatim za odabir opcije s najve¢om neto
koristi. Za investicijske projekte, Sredi$nje proracunsko tijelo (CBA) obi¢no ¢e procijeniti
profitabilnost razlic¢itih opcija sluzeci se NSV-om, uzimajuci u obzir oportunitetne
troSkove, tj. izmaklu ili propustenu priliku koja je posljedica odredenog izbora.

se naziva i vrijednost za ulozeni novac, ispituju se troskovi i koristi alternativnih
politika, ali im se ne dodjeljuje nov¢ana vrijednost. Proucava se Sirok raspon troskova
i koristi: socijalnih, ekonomskih itd. Primjenjuju se kvalitativne i kvantitativhe metode.
Troskovi se mjere u monetarnim jedinicama. Jedan od pristupa koji se upotrebljava u
okviru metode CEA je analiza troSkova i upotrebljivosti (CUA), tehnika u okviru koje
se primjenjuje jedinstvena mjera upotrebljivosti na temelju individualnih preferencija
(npr. QALY, godine kvalitetnog Zivota, u zdravstvu).



Analiza granica/analiza
omedivanja podataka

Analiza proracunskih
odstupanja

Analiza trenda

Procjena organizacije

Pregledi poslovnih
procesa

Analiza nedostataka u IT
sustavima

Analiza vremenskih serija

Regresijska analiza

Metoda razlike u razlikama

Ispituje produktivnost jedinice usporedivanjem izlaznog/ih rezultata s vrijednos¢u
inputa koji se upotrebljavaju u razli¢itim jedinicama.

pokusava se odgovoriti na pitanje koji su proracuni prekoraceni ili nedovoljno iskoristeni
i zasto.

promatra se dinamika varijable tijekom vremena. Moze se primijeniti na Sirok raspon
konteksta i varijabli, npr. rashodi, izlazni rezultati, ishodi itd.

provodi se pregled organizacija iz niza perspektiva: struktura, upravljanje ljudskim
resursima, poslovni procesi, kapaciteti, financijska i fizicka imovina, kultura, ugled,
financije.

ras¢lanjuju se procesi na zasebne zadatke, aktivnosti ili korake. Procjenjuje se njihov
trosak (u financijskom i vremenskom smislu) i slozenost te analizira mogucnosti za
optimizaciju. Moze se provesti zasebno ili u okviru procjene organizacije.

pronalaze se nedostatci i procjenjuju se potencijalna povecanja efikasnosti do kojih
moze dodi automatizacijom ili integracijom samostalnih sustava. Moze se provesti
zasebno ili u okviru procjene organizacije.

sadrzava metode za analizu podataka vremenskih serija u svrhu prikupljanja
konstruktivnih statistika i razumijevanja karakteristika promjena podataka tijekom
vremena. Vremenske serije upotrebljavaju se za projekcije bududih vrijednosti na
temelju prethodno promatranih vrijednosti.

predstavlja skup statistickih metoda koje se upotrebljavaju za odredivanje odnosa
izmedu jedne ili vise neovisnih varijabli i ovisne varijable. Pomaze u prepoznavanju
veze izmedu faktora i utjecaja i razumijevanju koji od faktora ima najveci ucinak na
ishod/utjecaj.

predstavlja statisticku tehniku koja se upotrebljava u ekonometriji i kojom se ispituje
ucinak razlic¢itih ¢imbenika na utjecaje i ishode usporedivanjem prosje¢ne promjene
ishoda i neovisnih varijabli tijekom vremena.
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UK: Prioriteti i opdi ciljevi koji
predstavljaju smjernice za
Sveobuhvatnu dubinsku analizu
rashoda (CSR) za 2007. godinu

Izvadak iz pretproracunskog
izvjestaja za 2006. godinu

Vladin ekonomski cilj je izgraditi snaznu ekonomiju
i pravedno drustvo u kojem postoje mogucnosti i
sigurnost za sve. Pretpororacunski izvjestaj za 2006.
godinu, Ulaganje u potencijale Britanije: Izgraduje nasu
dugoroc¢nu buducdnost, predstavlja nove procjene i
projekcije gospodarstva i javnih financija, izvjestava o
tome na koji nacin vladine politike pomazu u postizanju
njezinih dugoro¢nih ciljeva te opisuje reforme koje vlada
razmatra uoci prora¢una za 2007. godinu i o kojima ¢e
se konzultirati u mjesecima koji slijede. Pretprora¢unski
izvjestaj:
® pokazuje da je gospodarstvo stabilno i da raste te da
vlada slijedi stroga pravila koja se odnose na javne
financije;

e pruza daljnju pomoc¢ obiteljima i djeci, uz ostalo od
travnja/aprila 2009. buduce majke imat ¢e pravo na
dje¢ji doplatak od 29. tjedna trudnoce;

® poboljsava zakonsku provedbu nacionalne minimalne
place povecanjem sredstava za borbu protiv povrede
ove zakonske odredbe za 50 posto;

® odreduje novi cilj sveobuhvatne dubinske analize
rashoda za 2007. godinu od najmanje 3 posto ustede

na godisnjoj razini u sektoru centralne vlade i lokalne
razine vlasti, cime ¢e se osloboditi dodatna sredstva
za buduce izazove;

preuzima novu obvezu povecanja kapitalnih ulaganja
u obrazovanije s 8,3 milijarde funti u razdoblju 2007 .-
2008. na 10,2 milijarde funti u razdoblju 2010.-2011,;

odreduje novi cilj vezano uz razinu izvrsnosti vjestina,
nastavljajuci time razvijati preporuke iz izvjestaja
lorda Leitcha;

definira daljnje mjere za poticanje produktivnosti i
rasta, promicanje znanstvenog istraZivanja i planiranje
reformi te prometne infrastrukture;

promice pravednost u poreznom sustavu, uklju¢ujuci
mjere za borbu protiv izbjegavanja placanja poreza;

poduzima daljnje korake za suocavanje s globalnim
izazovima klimatskih promjena, ukljucujuci poveéanje
iznosa svih naknada za putnike u zracnom prometu s
u¢inkom od 1. veljace/februara 2007., kao priznanje
Steta koje zracni promet nanosi okolisu; te

najavljuje porast u skladu s inflacijom glavnih trosarina
na gorivo u cestovnom prometu, zajedno s mjerama
koje promicu upotrebu distijih goriva.
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Predlozak prijedloga uskladenja
osnovnih rashoda unutar
proracuna Novog Zelanda za
2010. godinu

Proracunski udio [ime(na)]

Prijedlog uskladenja osnovnih rashoda
Verzija [1]
[Datum]

Dostavio:
[Proracunski udio uz ime ministra]

Odjeljak 1.: Uskladivanje s vladinim prioritetima

U ovom odjeljku opisite $to ministar namjerava postici svojim proracunskim udjelom tijekom 2010./2011. godine te
sljedece dvije financijske godine.

Molimo vas da diskusiju odrzite na visokoj razini (1 - 2 stranice pisane jasnim engleskim jezikom). Namjera ovog odjeljka
je osigurati da ministrove kolege mogu razumijeti i ispitati prioritete ministra te zasto su ti prioriteti odabrani.

Podaci u ovom odjeljku upotrijebit ¢e se za procjenu osnovanosti predloZzene promjene prioriteta u odjeljku 2.

Odrzite diskusiju o sljede¢em:
1. Sto ministar namjerava postici
2. Na koji se nacin ministrove namjere uklapaju u:
a. strateski smjer vlade koji je usuglasen u premijerskoj rezidenciji; te

b. Prioriteti ministra koji su definirani u prepisci s premijerom



3. Koje se klju¢ne stvari moraju dogoditi da bi se postiglo ono $to ministar namjerava? Time se objasnjava logika u
pogledu nacina na koji ministar namjerava ostvariti svoje prioritete

4. Koja je razina ambicije ministrovih namjera? Odnosno, koliko toga ministar pokusava posticii koliko je tesko ili rizicno
ono sto ministar predlaze? Moze li se razina ambicije povecati ili smanijiti ako je to potrebno?

5. Sto ¢e morati pri¢ekati? Odnosno, nesto 3to je prioritet, ali $to se odgada do prora¢una za 2011. godinu ili kasnije.

6. Sto ministar odlu¢uje ne napraviti? S obzirom na to da se ovim odjeljkom definira ono $to ministar aktivno odlu¢uje
uciniti, mozda bi bilo korisno ustanoviti koji trenutacni prioriteti ili druge moguénosti nisu dio ministrovih namjera
(npr. jer su nizeg prioriteta ili nisu uskladeni s vladinim prioritetima)

Odjeljak 2.: Ponovno odredivanje prioriteta

U ovom odjeljku detaljno izlozZite (3-6 stranica) $to se mora promijeniti u proracunskom udjelu da bi se postigli prioriteti
navedeni u odjeljku 1., u okviru ukupnih obrtnih sredstava (osnovni rashodi plus udio obrtnih sredstava) dostupnih
prora¢unskom udjelu.

Sto bi bilo novo ili drugacije?

Sastavite 1-2 odlomka za svaku novu, razli¢itu ili povecanu aktivnost koju ministar predlaze u okviru proracunskog udjela.

Za sve nove ili drugacije aktivnosti raspravite o sljede¢em:
1. Sto je to to¢no novo ili drugadije u odnosu na ono $to se trenuta¢no isporucuje?
2. Doprinos aktivnosti onome $to ministar namjerava postici (tj. kako je navedeno u odjeljku 1.)

3. Sazetak informacija koje podrzavaju predlozene promjene (vidi sljedeci odlomak)

Za informacije iz tocke 3. (prethodno), analiza koja podupire predlozenu promjenu aktivnosti trebala bi odgovarati
znacaju prijedloga. Navedenu analizu nije potrebno u cijelosti ukljuciti u ovaj predlozak. Analizom kojom se podupire
predloZena promjena trebala bi se obuhvatiti osnovna pitanja logike intervencije; analizu opcija; te nacin na koji ¢e se
nova aktivnost provoditi i ocjenjivati. U nekim ¢e slu¢ajevima biti prikladan cjelovit poslovni plan.

Sto bi bilo obustavljeno ili smanjeno?

Sastavite 1-2 odlomka za svaku aktivnost za koju ministar predlaze da bude obustavljena ili smanjena u okviru
proracunskog udjela.

Za sve aktivnosti raspravite o sljedec¢em:

1. Razlog zbog kojeg aktivnost ima nizu vrijednosti ili nije uskladena s prioritetima (tj. zasto nije uskladena s prioritetima
navedenim u odjeljku 1.)

2. Koji su ucinci obustavljanja ili smanjena aktivnosti? Postoje li rizici i ako postoje, treba li ih ublaziti?

Odjeljak 3.: Kratak pregled financijskih kretanja

U ovom se odjeljku detaljno opisuju promjene u aproprijacijama (ukljucujuci nove aproprijacije) koje su potrebne za
izvrsenje promjene prioriteta definiranih u odjeljku 2.

Promjene u aproprijacijama koje proizlaze iz promjene prioriteta ne bi trebale imati ukupne neto fiskalne troskove. To
je zato Sto je svrha ovog predloska predloZiti nacine na koje ¢e osnovni rashodi ministarstva biti raspodijeljeni. Svrha
ovog predloska nije predlaganje promjene u veli¢ini ukupnih osnovnih rashoda.
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Predlozak Izvjestaja o ubrzanoj
dubinskoj analizi rashoda

. Fokusna podru¢ja
1.1. Koja su podrucja rashoda fokus ove analize?

1.2. Koja su ministarstva, programi i agencije
obuhvaceni ovom analizom?¢°

1.3. Koliki su rashodi obuhvaceni ovom analizom?
. Kljuéni nalazi

2.1. Koja pitanja se razmatraju u analizi za svako
fokusno podru¢je?

2.1. Koja metodologija je upotrijebljena u analizi
prilikom odgovaranja na ova pitanja?

2.1. Koji su bili glavni nalazi evaluacije rashoda u
svakom fokusnom podrucju?

O Tablica 9. Preporuke za dubinske analize rashoda

. Preporuke iz dubinske analize rashoda i njihov

utjecaj na ucinak

U izvjestaju o ubrzanoj dubinskoj analizi rashoda
mogu biti preporucene razlicite opcije javnih politika,
na temelju kojih ¢e vlada odluciti sto ce se primijeniti.

. Sazetak preporuka

4.1. Koje se aktivnosti preporucuju za poboljsanje
efektivnosti i efikasnosti pregledanih intervencija
u javnim politikama?

4.2. Koji su troSkovi povezani s ostvarivanjem
navedenih usteda?

4.3. Koje su pravne, organizacijske ili operativne
promjene potrebne

Osnovna
projekcija

Aktualna +1. +2.

% promjene | % promjena
u tekucoj | ugodinama

di di
godina | 9odINA | o odini (+/-) | +1i+2

Podrucje pregleda

Resorno ministarstvo / Drzavna
agencija

Predlozena smanjenja/
realokacije 3 =-(4+5+6+n)

1. program

% Na ovo pitanje treba odgovoriti samo u slucaju izvjestaja tima pregledavatelja



% promjene | % promjena
Osnovna | Aktualna | +1. +2. °P J, ) °P ) J
N rojekcija odina odina | godina utekucoj | ugodinama
projecia 9 g g godini (+/-) | +1i+2
5 | 2.program - - - -% -%
6 | Programn - - - -% %
7 | Predlozena povecanja/
realokacije
7 =8+9+10+n
8 | 3.program + + + +% +%
9 | 2. program + + + +% +%
10 | Programn + + + +% +%
11 | Neto usteda
11=3-7
12 | Revidirani osnovni rashodi
12=2-11
Napomene:

1. Ako je predloZak ispunjen za vise resornih ministarstava / drzavnih agencija, potrebno je navesti ustede i realokacije za
pojedina resorna ministarstva / drzavne agencije u prethodno navedenom formatu;

2. Ukratko opisite mjere ustede i realokacije za svaki program, navodeci novéane iznose koji se na njih odnose;

3. Smanjenja iz jednog programa mogu se prikazati kao poveéanja za drugi program u slucaju realokacije. To Ce biti svedeno

na nulu prilikom izracuna neto usteda

Tablica 10. Procijenjeni utjecaj predlozenih smanjenja rashoda i realokacija na nefinancijske ciljane

vrijednosti indikatora ucinaka

Pocetne ciljane
vrijednosti
indikatora

ucinka

Revidirane ciljane vrijednosti
indikatora u¢inka

Aktualna
godina

+1.
godina

+2.
godina

1 Podrugje pregleda

2 | Resorno ministarstvo / DrZzavna agencija

3 Oznaka programa, indikator ucinka

Zahvaceni programi

Povezani programi

9

10

Napomene: Zahvaceni programi su oni koji izravno podlijeZzu povecanju/smanjenju ili realokaciji sredstava; povezani
programi su oni koji nisu izravno pogodeni promjenama u alokaciji sredstava, ali na Ciju uspjeSnost mogu utjecati smanjenja

ili realokacije u drugim programima
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Opis poslova pregleda osnovnih
rashoda Ministarstva socijalnog
razvoja, Novi Zeland

Riznica

Objava informacija o pregledu
osnovnih rashoda Ministarstva
socijalnog razvoja (MSD) u lipnju
2019. godine

vaj je dokument na vlastitu inicijativu objavila Riznica na
internetskim stranicama Riznice.®’

Povjerljive informacije

Neke informacije iz priop¢enja nisu prikladne za
objavljivanje te, u slucaju da budu zatraZene, iste e se
uskratiti na temelju Zakona o sluZzbenim informacijama
iz 1982. (Zakon).

U tom se slucaju primjenjuju relevantni dijelovi Zakona.

Ako su informacije uskracene, to znaci da nije prepoznat
javni interes koji bi bio vazniji od razloga za uskracivanje.
Dijelovi Zakona na temelju kojih su informacije uskracene:

[1] Cl.9, st. 2, t. a- zastita privatnosti fizickih osoba,
ukljucujuci preminule osobe

[2] Cl. 9, st. 2, t. c - kako bi se izbjegle $tete za mjere
zdravstvene zastite i zastite na radu

[3] Cl. 9, st. 2, t. f, al. iv - radi po$tovanja vaze¢ih
ustavnih konvencija o zastiti povjerljivosti savjeta koje
daju ministri i sluzbenici

[4] Cl.9, st. 2, t. g, al.i- radi u¢inkovitog upravljanja
odnosima s javnos$cu slobodnim i iskrenim izrazavanjem
misljenja

[5] Cl.9, st.2,t. g, al.ii - radi u¢inkovitog upravljanja
odnosima s javnoscu Stiteci pritom ministre, ¢lanove
vladinih organizacija, sluzbenike i zaposlenike od
neprimjerenog pritiska ili uznemiravanja;

[6] Cl. 9, st. 2, t. j - kako bi se omogucilo vodenje
pregovora bez nepovoljnih uvjeta ili Steta

(7] Cl. 9, st. 2, t. k - kako bi se sprijecilo izno3enje
sluZzbenih podataka radi nepropisnog stjecanja dobitka
ili prednosti

[8] Izvan opsega ovog priopcenja.

U slucaju kada su informacije uskracene, navedena je
numerirana referenca na relevantni ¢lanak Zakona,
kao sto je prethodno navedeno. Na primjer, oznaka [1]
pojavljuje se ako su informacije uskra¢ene u dokumentu
priopcenja, a odnosi se na Cl. 9, st. 2., t. a.

o https://treasury.govt.nz/publications/information-release/msd-baseline-review
Dostupnost: Riznica moze, na zahtjev, dostaviti alternativnu HTML verziju ovog materijala. Navedite naslov ovog dokumenta ili naziv PDF datoteke

prilikom slanja zahtjeva na e-mail information@treasury.govt.nz.



Pregled osnovnih rashoda MSD-a: Opis poslova

Ministar financija i ministar socijalnog razvoja odlucili su
da je potrebno preispitati dijelove operativnih osnovnih
rashoda Ministarstva socijalnog razvoja, sto ukljucuje
stemeljitu analizu’ u pojedina podrugja tekuce potrosnje
promatrajuci u¢inkovitost te potrosnje.

Pregled ce zajednicki provoditi Riznica i Ministarstvo
socijalnog razvoja.

Kontekst

Ovaj se pregled odvija u trenutku kada je MSD posljednjih
godina prosao neke promjene, uklju¢ujuci odvajanje
stru¢ne savjetodavne grupacije za socijalnu skrb Oranga
Tamariki, promjene uloge MSD-a u podrucju socijalnih
stanova, interni pregled njihovih korporativnih usluga
i pregled aranZzmana zajedni¢kog pruzanja usluga s
grupacijom Oranga Tamariki.

Kao sto je prikazano na primjeru promjene prioriteta u
okviru prorac¢una za 2018. godinu, vlada traZi najbolju
vrijednost za uloZeni novac iz tekuce potrosnje te je
spremna realocirati financijska sredstva kako bi postigla
bolje rezultate. Istodobno, vlada Zeli da se agencije
ispravno financiraju kako bi se postigli ti rezultati.
Ovim pregledom osnovnih rashoda podrzavaju se obje
navedene svrhe te se nastoji bolje razumjeti povrat
od tekuce potrosnje i procijeniti buduce potrebe za
financiranjem.

Predvideno je da se pregled osnovnih rashoda pozabavi
pitanjima vrijednosti za ulozeni novac, troSkovnim
pritiscima i promjenom prioriteta kako bi se rezultati
ugradili u sljedeci proracun. U slu¢aju MSD-a i navedenog
pregleda, cilj je da ministarske odluke koje iz toga
proizadu budu ugradene u prora¢un za 2019. godinu
te pruze ministrima moguc¢nosti za usuglasen plan
financiranja potreban za rad ministarstva u kratkoro¢nom
i srednjoro¢nom vremenskom razdoblju.

Cilj

Primarni su ciljevi pregleda razumjeti teku¢u potrosnju,
razviti sliku budu¢ih osnovnih zahtjeva za MSD i
omogucditi mu odgovarajuc¢a sredstva na pravim
mjestima za postizanje njegove strategije i vladinih
prioriteta za boljitak gradana. U proslosti su se iznosi
troskovnog pritiska uglavnom procjenjivali prema
njihovoj osnovanosti te od sluc¢aja do slucaja, polazeci
od stajalista da se pritiscima treba upravljati u okviru
fiksnih nominalnih osnovnih rashoda. Pregledom ¢e se

prikupiti osnovna razina informacija na temelju kojih se
mogu donijeti bolje prosudbe o:

e efikasnosti i u¢inkovitosti tekuce potro3nje, a time i
o mjeri u kojoj:

e setroskovni pritisci mogu realno apsorbirati ili je li
za njihovo rjeSavanje potrebna dodatna potrosnja;

® je trenutacna potrosnja ucinkovita u postizanju
ishoda klijenta;

® razumijevanje nadolazecih troskovnih pritisaka,
prepoznavanje pokretaca tih troskova, s ciljem
stvaranja buduce slike financiranja Ministarstva;

® rizici, ukljuc¢uju¢i odluke o javnim politikama ili
neizvjesnosti u klju¢nim podrucjima koja mogu imati
utjecaj na buduce osnovne rashode; i

® potencijalne inovacije koje bi mogle imati utjecaj na
buduce osnovne rashode.

Klju¢ni je zadatak identificirati ona podrucja tekuce
potrosnje koja imaju malu vrijednosti i ne postizu
predvidene ishode. Ako se time oslobode odredena
sredstva, ona ¢e postati dostupna za rjeSavanje troskovnih
pritisaka i alternativnih, ucinkovitijih intervencija u svrhu
poboljsanja dobrobiti Novozelandana. Vodece nacelo
je da prije razmatranja povecanja sredstava, pregled
najprije mora dokazati da je MSD realocirao/da ¢e MSD
realocirati sredstva iz svojih tekuc¢ih osnovnih rashoda te
da je iscrpio druge mogucnosti.

Tim za analizu ima na raspolaganju nekoliko alata
primjenjivih na javne politike (analiza grani¢nih troskova
(MCA), analiza troskova i upotrebljivosti (CUA), analiza
troskova i ucinkovitosti (CEA), financijska analiza
isplativosti (CBA) i Sira analiza isplativosti (CBAX)) te ce
primijeniti odgovarajuce alate na dokaze u skladu s
okolnostima i pitanjima koja se analiziraju.

U opsegu rada

Pregled bi se trebao fokusirati na osnovnu operativnu
aktivnost MSD-a. Pregled ce se fokusirati na priblizno 1,4
milijarde ameri¢kih dolara aproprijacija za prorac¢unski
udio za socijalni razvoj i socijalne stanove (ne ukljucujuci
naknade ili povezane troskove (BORE), kapitalne rashode
izvan ministarstva i one aproprijacije koje se prebacuju
u novo Ministarstvo stanovanja i urbanisti¢ckog razvoja).
Pregledom ce se ponuditi savjeti o:

® Vrijednosti za uloZeni novac i u¢inkovitost rashoda
(ukljucujuci usluge koje pruza Ministarstvo kao i one
koje su ugovorene s vanjskim pruzateljima usluga)



e Uskladivanju osnovnih rashoda sa strategijom MSD-a
(i sposobnoscu da se ona postigne) te vladinim
prioritetima u pogledu dobrobiti gradana. Jesu li
usvojene ispravne intervencije i postizu li se Zeljeni
ishodi?

e Troskovnim pritiscima tijekom sljedecih godina i
njihovim uskladivanjem s prethodno navedenom
strategijom i prioritetima. (ukljuc¢uje probleme
vezane uz radnu snagu, funkcije informacijskih
i komunikacijskih tehnologija (IKT) i opce fiksne
troskove)

® Mogucnostima upravljaja u okviru razli¢itih planova
financiranja.

Izvan opsega rada
Sljedece stavke nisu obuhvacene:

® |splate socijalne pomod¢i, adekvatnost dohotka i
pitanja koja je obuhvatila Stru¢na savjetodavna
grupacija za socijalnu skrb (WEAG) (priznaje se da su
moguca manja preklapanja s WEAG-om).

® Aproprijacije za javne stanove koje se prebacuju na
proracunski udio Stanovanje i urbanisticki razvoj.

® Revizija strateSkog smjera MSD-a (2018.).

Upravljanje

Ministar financija i ministar socijalnog razvoja primit
¢e nalaze pregleda i, u dogovoru s drugim nadleznim

Tablica 11. Rezultati i klju¢ne etape

ministrima, donijet ¢e odluke na temelju savjeta iznesenih
u tom pregledu. Odluke ¢e se primijeniti u proracunu za
2019. godinu te ¢e biti dijelom istoga.

Upravni odbor, kojim predsjeda visi upravitelj riznice i
koji se sastoji od jednakog broja predstavnika Riznice i
MSD-a, nadgledat e rad tima za analizu.

Tim za analizu po potrebi e se sastojati od zaposlenika
Riznice i Ministarstva. Osim toga, Ministarstvo ce
prema potrebi staviti na raspolaganje svoje osoblje
koje ¢e pomagati u informiranju tima za analizu. Prema
potrebi, mogu se angazirati i vanjski strucni savjetnici
za savjetovanje u tehnickim ili specifi¢cnim podrugjima.

Tim pregledavatelja ponudit ¢e svoju ocjenu i izvudi
zakljucke iz dostupnih dokaza i podataka. Upravni odbor
zajednicki Ce rijesiti sve razlike u tumacenju koje tim za
analizu nije u mogucnosti rijesiti.

Svako ministarstvo snosit ¢e vlastite troskove, s tim da
Ce se troSkovi vanjskog savjetovanja podijeliti na jednak
nacin medu ministarstvima.

Rezultati i klju¢ne etape

Konacan izvjestaj potrebno je dostaviti dvojici ministara
31. sije¢nja/januara 2019. Potrebno je predvidjeti i
mogucnost izvjestaja za ministre tijekom samog pregleda
jer e se uskoro sastavljati zaklju¢ci i preporuke. Pregled
ce se odvijati u Cetiri faze.

Faza

Nadleznost Klju¢na etapa

Prikupljanje informacija: pregled agencije; cjelovit skup financijskih
podataka; ¢etverogodisnji plan; povijesni uzorak troskovnih pritisaka i
projekcije buducih troskovnih pritisaka; evaluacija i dokaz u¢inkovitosti
programa ucinkovitost.

Ministarstvo
socijalnog razvoja
(MSD)

31. kolovoza/
augusta 2018.

Analiza: Ispitivanje podataka i naknadne aktivnosti u Cetiri dimenzije:
|:| Ucinkovitost

|:| Efikasnost

|:| Trajnost i Otpornost

|:| Odgovornost

Ispitivanje rezultata.

Tim pregledavatelja

Do 15. listopada/
oktobra 2018.

Ispitivanja tima za analizu Nalazi upravljacke skupina

Tim za analizu/
upravljacka
skupina

Do 15. listopada/
oktobra 2018.




Faza

Nadleznost

Kljuéna etapa

Razvoj opcija: preporucena opcija ispitivanje provedeno

Tim za analizu;
ispitano zajedno
s upravljackom
skupinom

Do 30.
studenoga/
novembra 2018.

Nacrt nalaza / savjeti ministrima

Nacrt tima za analizu;
odobrenje
upravljacke skupine;
diskusija s ministrima

30. studenoga/
novembra 2018.

Preporuke i Izvjestavanje: Sastavljanje konacnih zakljucaka;
priprema izvjestaja

Izrada nacrta od
strane tima za
analizu; Odobrenje
upravljacke skupine

31.sije¢nja/
januara 2019.

Donosenje odluka Ministri veljaca/februar
2019. godine, u
okviru Proracun
2019.

Dodatni komentar: Plan evaluacije ucinkovitosti i uspjesnosti rjeSenja | MSD i Riznica Provedba

potrebno je usuglasiti nakon odluka ministara planirana

tijekom naredna
12-24 mjeseca.
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liza predlozenih usteda /
smanjenja rashoda

Tablica 12. Utjecaj predloZenih usteda na nefinancijski uc¢inak®

1.1. Naziv resornog ministarstva / drzavne agencije

1.2. Nazivi drugih resornih ministarstava / drzavnih agencija obuhvacenih prijedlogom

2.1. Naziv

2.2. Broj¢ana oznaka

2.3. Vrsta intervencije I:l Materijalni troskovi I:l Transferi

I:l Drugo (molimo opisite)

2.4. Opis intervencije

3.1. Svrha

3.2. Opis

3.3. Oc¢ekivana korist

%2 Prilagodena verzija predloska koja se upotrebljava za nove inicijative u smjernicama za srednjoroc¢ni okvir rashoda (MTEF) / proracun
Ministarstva financija Republike Armenije.



I:l Promjena u razini upotrijebljenih sredstava

I:l Promjena vrste / kombinacije upotrjebljenih sredstava
I:l Primjena alternative ,,proizvodnja spram nabave”

I:l Drugo(molimo opisite)

6.1.0pis nefinancijskih rezultata ucinka (na Mjerna | Tekudi, Procjenaza +1. +2.
trenutacnoj razini financiranja) jedinica | stvaran | tekucugodinu | godina | godina

6.2.0pis nefinancijskih rezultata ucinka (na Mjerna | Tekudi, Procjena za +1. +2.
predloZenoj razini financiranja) jedinica | stvaran | tekucu godinu | godina | godina

I:l Smanjenje rashoda resornog ministarstva / drzavne agencije
I:l Realokacija na druge mjere javne politike

Navedite ciljanu mjeru javne politike i opisite utjecaj realokacije na tu mjeru (mozete navesti i procjene nefinancijskih
rezultata ucinka kao $to su oni upotrijebljeni u odjeljcima 6.1.16.2.)




v

10.Promjene u rashodima

Stavka rashoda

Inicijalna procjena rashoda

za mjeru javne politike

Razine predloZenih usteda

Procjena rashoda nakon
predlozenih usteda

) (‘000AMD) (+/-) ,
prema ekonomskoj (‘000AMD) (‘000AMD)
kategorizaciji Aktualna | +1. +2. | Aktualna | +1. +2. |Aktualna [ +1. +2.
godina | godina | godina | godina | godina | godina | godina | godina | godina

Naziv rashodovne
stavke prema
ekonomskoj
kategorizaciji

Naziv rashodovne
stavke prema
ekonomskoj
kategorizaciji

Ukupno
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Popis konzultiranih osoba

* Anthony Higgins, Stru¢njak za upravljanje javnim
financijama, Australija

® Bruce Stacey, Savjetnik za upravljanje javnim
financijama pri Karipski regionalni centar za tehnicku
podrsku (CARTAC)

e Graham Scott, Predsjednik Novozelandskog
Povjerenstva za produktivnost, predsjednik, Southern
Cross Advisers, savjetnik 40 zemalja u podru¢ju javnog
upravljanja i ekonomske politike, konzultant Svjetske
banke i Ministarstva za medunarodni razvoj, tajnik
novozelandske Riznice

¢ lvor Beazley, Vodeci stru¢njak za javni sektor, Svjetska
banka

®* Lynne McKenzie, Savjetnik: pravo, ekonomija,
financije, upravljanje, Novi Zeland, izvrini direktor
drustva Southern Cross Advisers, NZ

e Mark Byers, Bivsi predsjednik Sluzbenog odbora
za kontrolu rashoda, Novi Zeland, prvi ministar
Ministarstva za zatvorski sustav Novog Zelanda

¢ Nordia Campbell, Glavna drzavna rizni¢arka, Ured
za proracun Vlada otocja Turks i Caicos

® Rohit Samaroo, Direktor analitike - Tajnistvo Odbora
za riznicu, Ontario, Kanada

¢ Shahlaa Al-Tiay, Visi analiticar, Riznica Novog Zelanda

¢ Simon Groom, Clan mreze Counterpoint Consulting
Network, UK
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