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obezbedjuje strué¢nu pomog, treninge i druge vrste podrske kako bi se poboljsalo poslovno
okruzenje, odrzala makroekonomska stabilnost i dalje razvijalo finansijsko trziste. U oblasti
makroekonomske politike i upravljanja javnim finansijama projekat podrZava partnere
(Ministarstvo finansija, Fiskalni savet, Generalni sekretarijat Vlade Srbije) u aktivnom
sprovodenju programa reformi usmerenih na unapredenje fiskalne strategije, planiranje
budZeta i upravljanje javnim dugom.

Dodatne informacije o projektu mozete naci na veb stranici www.bep.rs.
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efikasnosti i smanjenja rashoda) ovom kontekstu, cilj studije je da informiSe Sektor budzeta
Ministarstva finansija o delotvornom koriséenju indikatora budZetskih performansi i uspesnosti
planiranja u javnhom sektoru oslanjajuéi se na medunarodna iskustava u ovoj oblasti. Uz to,
studija ée pruziti osnovu za nastavak rada Generalnog sekretarijata na polju uspostavljanja
doslednog sistema za izveStavanje, monitoring i evaluaciju u cilju efikasnijeg kreiranja budzetske

politike i planiranja.

Efikasnije koriS¢enje ogranicenih javnih resursa u Srbiji zavisi prvenstveno od poboljSanja
budZetskog procesa. Zakon o budZetskom sistemu predvida prelazak na programsko
budZetiranje do 2015. godine i stalno poboljSanje u duzem roku do potpune primene budzZeta
zasnovanog na performansama. Time bi se obezbedio dugorocni okvir za planiranje, prepoznali
prioriteti i povedala transparentnost i efikasnost upotrebe budzetskih sredstava na osnovu
boljeg merenja koristi i troSkova. Sa prakti¢ne strane, ove reforme donose poboljSanja u
klasifikaciji, izboru prioriteta, postupku pripreme, realizacije i ocene budzZeta, kao i, konacno,
pracenje izvrSenja budZeta. Jasno je da Ministarstvo finansija ima najvecu odgovornost za
reformu budZetskog procesa koju realizuje u koordinaciji sa Generalnim sekretarijatom,
resornim ministarstvima, organima lokalne samouprave i drugim drZzavnim organima.

Generalni sekretarijat Vlade Republike Srbije je odnedavno preuzeo vodeéu ulogu u kreiranju
Siroke empirijske baze zasnovane na podacima o realizaciji budZeta koje dostavljaju resorna
ministarstva. Primenom ove baze olakSaée se merenje ucinka i uskladivanje sektorskih
strategija sa raspoloZivim budZetskim sredstvima. Uprkos za sada relativno skromnim
rezultatima u definisanju pocetnog skupa indikatora (ili pokazatelja) performansi, rad
Generalnog sekretarijata predstavlja krupan iskorak u pravcu stvaranja osnove za uvodenje
programskog budzZetiranja. Na drugom kraju spektra svog rada Generalni sekretarijat razvija
okvir za stratesko planiranje Vlade Srbije kojim ¢e se definisati dugoroc€ni ciljevi nacionalnog
razvoja i time stvoriti pouzdana osnova za izradu kompletnog, stabilnog i upotrebljivog sistema
indikatora za merenje ucinka budzZeta.

Da bi Sektor budZeta u Ministartsvu finansija mogao da bude lider u primeni programskog
budZetiranja u rokovima predvidenim zakonom, neohodno je znacajno povecanje njegovih
organizacionih i kadrovskih potencijala, kao i povremeno angazovanje vrhunskih stru¢njaka radi
efikasnog razvoja i primene programskog budZetiranja i merenja ucinka kao klju¢nog sredstva
za poboljsanje efikasnosti i delotvornosti koriS¢enja javnih sredstava. Nakon Sto se postigne
dogovor o standardima merenja i indikatorima performansi koji se predlazu u studiji, obuka ¢e
biti organizovana za Sektor budZeta i Generalni sekretarijat.
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0 dzR & $Hija je tokom poslednja tri kvartala 2011. godine belezila ni?i rast BDP-a usled novog

talasa recesionih trendova u Evropi, njenom glavnom trgovinskom partneru, kao i sporijeg

privrednog rasta u susednim zemljama. Problemi sa kojima se odnedavno suocava evro, kao i

krize suverenog (javnog) duga u Grckoj i Italiji, zajedno sa sporijim prilivom kapitala,

ogranicenom ponudom kredita i visokim cenama nafte, posebno su negativno uticali na loSije

performanse srpskog izvoza, glavnog razloga za sporiji rast BDP-a procenjenog na manje od 2%

u 2011. godini. Verovatno je da ¢e se ovi pritisci nastaviti i u 2012. godini. Prema najnovijim

projekcijama MMF-a (videti Tabelu 1 u daljem tekstu), privredni rast u EU usporic¢e na 1,4%.

Uzimajuéi u obzir da ¢e i dalje biti prisutan rizik prelivanja krize iz evrozone, kao i sporiji rast
globalne trgovine i mozda neznatno smanjenje cena nafte, Srbija ¢e se godine 2012. suociti sa
znacajnim ograni¢enjima u pogledu privrednog rasta i trgovine. Stoga se Ministarstvo finansija
opredelilo za sporiji rast BDP-a (realni rast od 1,5% i prose¢nu inflaciju od 3,5%), Sto je
rezultiralo projekcijom nominalnog BDP-a u 2012. godini od 3,55 milijardi dinara koja je
koris¢éena kao osnova za izradu budzeta. Nazalost, prema najnovijim projekcijama, rast BDP-a
iznosice tek 0,5%. Visoke preuzete obaveze u javnim rashodima stvarace na kratak rok rastuce
fiskalne pritiske ukoliko se Zeli ocuvati kontrola nad budZetskim deficitom i javnim dugom.
Nemoguénost da se ovi pritisci zadrZze pod kontrolom dovela je do kasSnjenja prve revizije
aranzmana iz predostroznosti sa MMF-om (koja je od januara 2012. odloZena za sredinu ove
godine). Bududi da aranzman iz predostroznosti sa MMF-om igra vainu ulogu u povecanju
kredibiliteta kratkoro¢ne ekonomske politike i odrzavanju poverenja potencijalnih inostranih
investitora, Srbija ¢e tokom 2012. godine verovatno biti suofena sa oStrim makroekonomskim
ograni¢enjima i biée joj neophodna snaina koordinacija fiskalne i monetarne politike u
narednom periodu.

Fiskalna politika bice pod pritiskom da se ostane u okvirima projektovanog deficita, kao i da se
izmeni struktura javnih rashoda u korist investicija, obezbedi bolja fiskalna disciplina i ogranice
ukupni javni rashodi. Kada je re¢ o monetarnoj politici, referentna kamatna stopa ostaée glavni
instrument za ostvarivanje ciljane inflacije. To zapravo znaci da ¢e se monetarna politika
rukovoditi kamatnom stopom koja se koristi za dvonedeljne repo operacije. Uz to, NBS ¢ée
nastaviti da se rukovodi politikom fleksibilnog kursa i da interveniSe na deviznom trzistu radi
sprecavanja znacajnijih fluktuacija kursa i osiguravanja finansijske i cenovne stabilnosti.

Fiskalni pritisci mogu dosti¢i vrhunac sredinom 2012. godine, $to mozZe biti dobra prilika da nova
vlada potrazi dugorocnija reSenja za nastavak budzetskih i fiskalnih reformi. Dodatni podsticaj
za sprovodenje reformi doci ¢e i od boljih izgleda za ¢lanstvo u EU, posto je pocetkom marta
Srbija dobila status kandidata. U ovom kontekstu, bolje upravljanje javnim sredstvima
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(zasnovano na savremenom sistemu merenja ucinka i indikatora performansi) postaje kljucni
instrument za efikasnije koriséenje javnih sredstava na srednji rok.

Fiskalna odrzivost ¢e na srednji rok zavisiti od sprovodenja zapocetih strukturnih reformi (i to
narocito u pogledu penzionog, zdravstvenog i obrazovnog sistema, kao i javnih preduzeca) i od
nastavljanja sveobuhvatne budZetske reforme zapocete pre jedne decenije i ponovo pokrenute
2005. a zatim i 2009. godine uvodenjem pilot-projekta programskog budzetiranja.

Uspeh reformi budzZzetskog procesa ée u najvecoj meri zavisiti od sposobnosti vlade da pravilno
proceni uspesnost izvrSenja budzeta u ovim klju¢nim oblastima i smanji ukupne budzetske
rashode (odnosno njihovo uces¢e u BDP-u), uz istovremeno odrzavanje obima pruzenih javnih
usluga i poboljSavanje njihovog kvaliteta.

YNIF GQUF A&dG2NA21I NBF2NNYA LdiRjdjdldelrad Brzkrend daR O S G A N,
uvodenje programskog budZetiranja pocela da sprovodi 2005. godine. Posle godinu dana

priprema, budzet za 2007. trebalo je da sledi programski format za prva Cetiri pilot-ministarstva.

Kako je izrada budzeta kasnila zbog izbora, programske informacije nisu unete u zakon o

budzetu za 2007. To se dogodilo naredne godine uz povecavanje broja ministarstava u pilot-

programu sa Cetiri na pet. Periodicni izvestaji o sprovodenju reformi programskog budzetiranja

uocili su znacajan nivo pocetnog entuzijazma za reforme. Pilot-ministarstva i srodne ustanove,

drugi korisnici budZeta i strukovna udruZenja ponudili su veliki broj sveZih ideja u definisanju

novih programa i projekata. Na toj osnovi prikupljene su relativno obuhvatne programske

informacije i potom uvrstene u predlog budzZzeta za 2008. i kasnije godine.

Kao Sto je bilo i ocekivano, prvi pokusaji definisanja programa bili su daleko od savrs$enih, ali su
ipak ukljucivali pouzdane stru¢ne informacije (uglavnom o ulaznim resursima) i davali dobru
osnovu za dalja poboljSanja podataka i metodologije. Bio je potreban poseban, organizovan
napor da bi stvorio stru¢ni kapacitet u pilot ministarstvima, prikupile i obradile nedostajuce
informacije o outputima i rezultatima, kao i za konsolidaciju mnogobrojnih programa u
koherentne tematske blokove uskladene sa prioritetima ministarstava i ukupnim strateskim
ciljevima Vlade.

Nazalost, Cetiri godine kasnije, potpuno je jasno da ovaj proces nije krenuo u planiranom i
ocekivanom pravcu. Slaba koordinacija politika, nedostatak strénih kapaciteta i postojanje
paralelnih interesa u ministarstvima doveli su do stalnog pokretanja novih programskih ideja i
sprecavali konsolidaciju programa u skladu sa budzZetskim prioritetima. Uz to, podeljena
budzetska sredstva (redovni budzetski prihodi, prihodi iz sopstvenih izvora i posebni prihodi
Nacionalnog investicionog plana), kao i neadekvatna koordinacija sa srodnim vanbudzZetskim
fondovima (za zdravstvo, obrazovanje, penzije itd) u velikoj meri su otezavala mobilizaciju
ukupnih sredstava na programskom nivou i upravljanje tim sredstvima.
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h 3 NJ v & & Siipgcheti. Opsti problem ogranicenih stru¢nih kapaciteta, skop¢an sa
delimi¢nim gubitkom liderskih sposobnosti usled reorganizacije koja je u meduvremenu

sprovedena u nekoliko pilot-ministarstava, za posledicu je imao slabu strué¢nu i institucionalnu
podrsku za sprovodenje reforme programskog budZetiranja. Posle pet godina primene pilot-
projekti programskog budZetiranja sprovode se sve sporije, a uskoro ¢e se potpuno zaustaviti
ako se proces reformi ponovo ne pokrene uz novu politicku podrsku (na nivou pojedinacnih
ministarstava i vlade u celini).

Ograniceni kadrovski kapaciteti sektora za budZet u resornim ministarstvima zasluzuju posebnu
paznju, bududi da ta ogranienja imaju znacajan negativan uticaj na njihovu sposobnost da
analiziraju i agregiraju projekte i programe, definiSu svoje ciljeve i povezuju ih sa dugorocnijim
prioritetima ministarstava radi stvaranja osnove za koordinaciju politika. Na praktichom nivou,
sektori za budZet (uz pomo¢ Ministarstva finansija) trebalo bi da budu sposobni za obradu
projektnih i programskih informacija u neohodnom formatu - logickom okviru (log-frame) koji
povezuje ulazne resurse (inpute) sa aktivnostima (procesima) i promenama izlaznih veli¢ina
(outputa), a zatim objasnjavaju na koji nacin veci obim pruzenih javnih dobara i usluga doprinosi
ostvarivanju smislenih ciljeva postavljenih na nivou ministarstava, sektora, odnosno programa.
Ovo do sada nije bio slucaj.

Uz to, primena programskog budZetiranja na probnoj, pilot osnovi pokazala je svoju
svrsihodnost i trebalo bi Sto pre prosiriti programsko budZetiranje na sva ministarstva. Paralelno
sa tim, metodologija programskog budZetiranja mora se produbiti i osnaziti koristec¢i primere
uporedivih zemalja (kao $to su Letonija i Hrvatska) i najbolja iskustva iz prakse drugih zemalja u
tranziciji i uopSte u svetu. Da bi ovaj pristup bio uspesan, on mora da bude prac¢en neophodnom
reorganizacijom odgovornih sektora za budzet, izgradnjom struc¢nih kapaciteta i odgovaraju¢om
obukom svih zaposlenih, kako u okviru ministarstva finansija tako i u svim resornim
ministarstvima.

Takode, uvodenje programskog budzetiranja mora da prati i konkretna opredeljenost Vlade za
definisanje dugorocnih razvojnih ciljeva i prioriteta u okviru strateskog planiranja budzeta, kako
predvida plan Generalnog sekretarijata za reformu budZetskog procesa. Forma strateskog
dokumenta moze se razlikovati, ali je bitno da on definiSe jasne srednjorocne prioritete kako bi
se prevazisla blokada koju izaziva istovremeno postojanje viSe ciljeva uz znacajno ogranicena
sredstva. Nakon usvajanja srednjoroc¢nih ciljeva, Vlada i sve zainteresovane strane trebalo bi da
se pridrzavaju realnog vremenskog okvira za planiranje i izradu budZeta kako bi se ostavilo
dovoljno vremena za kvalitetniji dijalog o budzZetu. Kada je re¢ o strukturnim reformama,
potrebno je uloZiti nove napore da se sprovede sveobuhvatna reforma upravljanja javnim
finansijama, razviju kapaciteti Ministarstva finansija za izradu kapitalnog budzZeta i Nacionalni
investicioni plan integrise u kapitalni budzet.
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Na nivou programa, Vlada bi trebalo da pruzi snaznu podrsku punoj konsolidaciji projekata i
programa u skladu sa strateskim prioritetima pojedinacnih ministarstava i Vlade. Primenu i
izvrSenje takvih konsolidovanih programa trebalo bi neprekidno pratiti uz primenu delotvornog
sistema za merenje ucinka zasnovanog na skupu uravnotezenih indikatora performansi koji
odraZavaju detaljne potrebe upravljanja programom, potrebe politika na nivou ministarstva
(odnosno sektora) i stratesSke potrebe na nivou Vlade u celini.

Rezultati pilotLINE A NI YI  dz@2 S S yoedzR OLSNiEKabIBithy e #alederdo u ovoj
studiji, dosadasnji pokusaji uvodenja programskog budZetiranja preko pilot-programa samo su
delimic¢no bili uspesni. To je u najveéoj meri posledica krajnje ogranicenih kapaciteta u resornim
ministarstvima za prepoznavanje, analiziranje i agregaciju projekata i programa, definisanje
njihovih ciljeva i izradu neophodnog formata - logickog okvira, koji jasno povezuje iskazane
potrebe pojedinih projekata (za opremom i inputima) sa aktivnostima (procesima) i o¢ekivanom
promenom outputa, i istovremeno pokazuje kako pruzanje veceg obima javnih dobara i usluga
doprinosi ostvarivanju konkretnih ciljeva definisanih na nivou ministarstava, sektora odnosno
programa. Uz sve manju politiCku podrsku, delimi¢an gubitak liderstva usled reorganizacije
ministarstava i nedostatak neohodne strucne i institucionalne podrske iz Ministarstva finansija,
pilot-projekti se realizuju sve sporije i uskoro ¢e se u potpunosti zaustaviti osim ukoliko se ne:

U pokrenu ponovo uz obnovljenu politicku podrsku;
U osnaze primenom najbolje prakse programskog budzetiranja;

U uvedu u sva resorna ministarstva uz neophodnu reorganizaciju, izgradnju strénih
kapaciteta i adekvatnu obuku zaposlenih;

U primene na probnoj osnovi u budzetu za 2013, i
U u potpunosti primene u budzZetu za 2014.
Takode, uvodenje programskog budZetiranja mora da prati i konkretni angazman Vlade na:
U usvajanju forme za stratesko planiranje budzeta;
U postovanju realnog vremenskog okvira za planiranje i izradu budzeta;

U razvoju kapaciteta u Ministarstvu za predvodenje reforme programskog
budZetiranja;

U promovisanju reforme upravljanja javnim finansijama;

U razvoju kapaciteta za izradu kapitalnog budzeta u Ministarstvu finansija;
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U spajanju politickih i strateskih funkcija Nacionalnog investicionog plana (a mozda i
celog Plana) sa Ministarstvom finansija;

U ponovnoj integraciji sopstvenih prihoda korisnika budzZeta u budzZet;
U svodenju projekata i programa na odgovaraju¢u meru i nivo slozenosti, i

U razvoju i primeni delotvornih sistema za monitoring i evaluaciju budzeta, ukljucujuci i
sistem za merenje ucinka i indikatore performansi, kao i obavezno izveStavanje.

t NERf 208y 2 dzo2 SSy 2&6 Akitmikadra IperfrmansiviSudiyzev$ u
obzir ranija iskustva sa reformom budZeta uopste, kao i sporost izrade sveobuhvatnog sistema
za merenje ucinka u Srbiji, ova studija pruza konceptualnu osnovu za razvoj skupa indikatora
performansi kojima bi se pomoglo da se prepoznaju postojeée neefikasnosti i ukaze na potrebu
ponovnog pokretanja procesa reforme budzeta zapocetog pre viSe godina. Prva preporuka je da
treba prosiriti primenu programskog budZeta sa pet pilot-ministarstava na sva ministarstva.
Studijom se preporucuje da se $to je pre moguce izradi nov sistem merenja performansi i skup
konkretnih indikatora performansi, te da se bez odlaganja primeni u okviru postojeéeg,
delimi¢no reformisanog budzetskog okvira u Srbiji. Mada je to na prvi pogled u suprotnosti sa
prihvacenim shvatanjem da napredak u reformi budzZeta prethodi unapredenju metodologije i
sistema za merenje, u slu¢aju Srbije situacija je drugacija. Skup robusnih indikatora performansi
mogao bi da pomogne da se prevazidu neke prepreke u sprovodenju reformi posto bi se tako
prepoznale oblasti u kojima su toliko potrebna poboljSanja i ustede moguci, a samim tim
stvorila bi se neophodna politicka podrska na visokom nivou.

llustrativni indikatori performansi u pojedinim sektorima (npr. zdravstvu) i programa
dzl T dz2dz yI (G2 RI 2SS Y23dz0SLILBiim2 RFEK2 A LI2 WA G 2§
kapaciteta u ministarstvima Ova studija pruza ilustraciju mogucih indikatora performansi u
oblastima drzavne pomodi/subvencija, kao i odabrane indikatore performansi koji se trenutno
koriste za programski deo budzZeta (u zdravstvu i konkretnim programima). Tokom protekle
Cetiri godine, drzavna pomo¢ finansirana iz budzetskih sredstava u Srbiji iznosila je ukupno
izmedu 2,65 i 2,87 odsto BDP-a. Zajedno sa vanbudzetskim izvorima finansiranja, ukupna
pomoc je u periodu izmedu 2008. i 2011. verovatno prelazila 3 odsto BDP-a. Slican nivo
predviden je i u budZetu za 2012. godinu. To je pet puta viSe od proseka EU za 2010. (0,6 odsto
BDP-a) i znacajno nadmasuje najveca zabeleZena ucesS¢a drzavne pomoci u pojedinacnim
zemljama EU (2,1% u Bugarskoj i 1,5% u Madarskoj).

Kao Sto je opisano u treCem poglavlju, struktura drzavne pomocdi po instrumentima i sektorima
belezZila je znatne oscilacije iz godine u godinu u periodu izmedu 2008. i 2010. Subvencije su
uglavnom bile usmerene na podrsku poljoprivredi, privredni razvoj (mala i srednja preduzeca,
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strane direktne investicije i otvaranje novih radnih mesta) i pomo¢ drzavnim preduzecima
gubitasima (i to najvise Zeleznici). Slicna struktura subvencija planira se i za sadasnji budzet.

U skladu sa relativno visokim nivoom drZzavnih subvencija i drzavne pomodi u Srbiji, posebna
komisija u okviru Ministarstva finansija zaduZena je za pracenje i evaluaciju koriséenja ovih
sredstava pocevsi od budZzeta za 2006. godinu. Komisija prati iznenadujuée mali broj sustinskih
informacija koje se odnose na ekonomska, socijalna i politicka obrazlozenja drzavnih subvencija,
poreskih podsticaja i subvencionisanih kredita, kao i na ucinke razli¢itih instrumenata pomoci na
postizanje Zeljenih efekata na otvaranje novih preduzeca, investicije, zaposljavanje i privredni
razvoj ili sanaciju neuspe$nih drZzavnih preduzeda. Iz izveStaja komisije se vidi da ciljevi
programa drzavne pomoci nisu uvek jasno definisani, da bi postoje¢e mehanizme za pracenje i
izveStavanje trebalo osnaziti primenom skupa cvrstih indikatora performansi kojima bi se
utvrdilo u kojoj meri drzavna pomoc i subvencije pomazu ostvarivanju pravilno definisanih
ciljeva.

' 8 AV | 1 &upoli@uiwedi AOBptilike 30 odsto sredstava usmerava se u programe koji u
velikoj meri predstavljaju nastavak starih drzavnih intervencija kojima su se korigovale

nesavrsenosti trzista u oblasti poljoprivrednih inputa i neadevatne ponude (poljoprivredne
proizvodnje) u uslovima kontrole cena primarnih Zivotnih namirnica (pSenica i kukuruz) i
osnovnih poljoprivrednih proizvoda (hleb, mleko, Secer, ulje, brasno, meso itd). lako odredene
nesavrsenosti trziSta mozda jo$ uvek postoje u poljoprivredi Srbije, u budzetu i Sirem sistemu
upravljanja javnim sredstvima nedostaje jasna empirijska ocena ovih nesavrSenosti i
obrazloZenje konkretnih subvencija i drugih mera koje se primenjuju za podsticaj tekucée
proizvodnje (npr. subvencije za seme, dubrivo i kvalitetno seme; subvencionisani krediti itd) i
investicija.

Cini se da u oblasti poljoprivrede postoji potreban obim znanja koje nije na pravi nacin
iskoris¢eno da bi se jasno:

9 definisali problemi koji se reSavaju primenom drzavne pomodéi (npr. trenutni
poremedaji na trziStu ili trajni nedostaci trzista, konkretne teskoce sa kojima se
suoCavaju odredene grupe poljoprivrednih proizvodaca po veliini gazdinstva,
konkretnom usevu ili podsektoru u okviru poljoprivrede);

9 prepoznaliciljevi, obim i priroda drzavne intervencije;

9 objasnili ocekivani rezultati i mehanizmi kojima ¢e intervencija pomodi da se oni
ostvare;

9 pruzile detaljne informacije i podaci o primeni u pogledu razlicitih proizvoda (efekata
na stvaranje novih radnih mesta i rast proizvodnje, BDP-a i izvoza), efekata na trzisSne
cene i stabilnost relevantnih domacih trzista;
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9 obezbedili dokazi o ostvarenju Sireg skupa predvidenih rezultata u pogledu
podsticanja privrednog razvoja, povecanja prihoda i Zivotnog standarda
stanovnistva, itd.

Takode, kada je re¢ o programima ove veli¢ine, bilo bi poZeljno komplesno oceniti efekte ovih
mera i pruZiti neohodno ekonomsko i finansijsko opravdanje za nastavak primene drzavnih
subvencija i pomodci.

U poljoprivredi je neophodno prvo postaviti preciznu dijagnozu o pravoj prirodi poremeéaja na
trzistu i definisati ciljeve subvencija i drugih intervencija. Posle toga nije teSko napraviti sisteme
upravljanja zasnovane na principima ucinka i performansi koje se mere adekvatnim skup
indikatora.

Jedan podskup indikatora uspesSnosti subvencija u poljoprivredi za cilj ¢e imati merenje stvarnih
uticaja subvencija na ponudu. Znaju¢i da su subvencije u opstem slucaju bolje od carina u
podsticanju domacde proizvodnje posto ne vode rastu cena na domadéem trzistu, ocena ove mere
mora da se fokusira na primenu odabranog mehanizma subvencija. Drugim re¢ima, subvencije
¢e kao instrument imati Zeljeni uticaj samo ako su pravilno primenjene i vode rastu domace
poljoprivredne proizvodnje. Stoga, skup indikatorima performansi mora da uklju¢i ne samo
isplatu subvencija (Sto je danas slucaj), vec i verifikaciju da je izvrSena nabavka subvencionisanih
inputa (kvalitetnog semena, dubriva, goriva) i njihova primena u proizvodniji, i, $to je najbitnije,
da je time ostvareno posledi¢no povecanje prinosa useva i koli¢ina koje dospevaju na trziste.

U odsustvu skupa pouzdanih indikatora performansi i mehanizama za monitoring i evaluaciju,
primalac subvencija moZe jednostavno da stavi novac u diep1 i izda zemljiste drugom
komercijalnom proizvodacu u zakup. Imajuci u vidu relativno visoku gornju granicu veli¢ine
poseda koji imaju pravo na subvencije (100 ha), ¢ak i srednje velika gazdinstva mogu se
kvalifikovati za ovu vrstu subvencije a da pritom nemaju neku posebnu odgovornost da
povecdaju proizvodnju.

' AV L] 38dzo @Sy OArcl 11 OSft Sdve/sib@adje Au takolidizablkde
proslosti i moraju se smatrati prelaznim instrumentima sve dok se ne pronade adekvatan model

za restrukturiranje velikih drzavnih preduzeéa, a narocito Zeleznice. Ove subvencije trenutno
iznose nekih 0,4 odsto BDP-a i mogle bi se postepeno ukinuti bez znacajnijeg poremecaja u
pruzanju osnovnih transportnih i infrastrukturnih usluga ako bi tome prethodilo delotvorno
organizaciono, upravljacko i finansijsko restrukturiranje tih drzavnih preduzedéa, sprovedeno
zajedno sa adekvatnim dodatnim ulaganjima kojima bi se nadoknadile decenije loSeg
odrzavanja i upravljanja, ¢ime bi se tim drzavnim preduze¢ima omogucilo da posStuju minimalne
standarde bezbednosti i pruzanja usluga.

! dinara za dubrivo, 4.000 dinara za kvalitetno seme i 4.000 dinara za gorivo).
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Uloga indikatora performansi u ovoj konkretnoj oblasti zato je prilicno ograni¢ena i na kratak
rok bi trebalo prvenstveno da se usredsredi na obezbedivanje:

1 osnovne transparentnosti, integriteta i odgovornosti u koriséenju subvencija, kao i
ispunjenosti minimuma standarda finansijskog upravljanja i kontrole,

1 pravovremene izrade kvalitetnih programa restrukturiranja, modernizacije i
investicionih  ulaganja usmerenih na poboljSanje infrastrukture, opreme,
informacionih tehnologija i upravljanja u skladu sa novim standardima vaze¢im u
regionu Zapadnog Balkanaiu EU, i

1 posvecenosti zaposlenih i upravljacke strukture u drzavnim preduzeéima pripremi i
sprovodenju ovakvih programa podizanjem sopstvenog nivoa znanja i prihvatanjem
neophodnog nivoa pokretljivosti radne snage bez koga modernizacija javnih
preduzeca nije moguca.

Na duzi rok, indikatorima performansi za drzavna preduzeca trebalo bi jasno pruZiti usmerenje
ka ispunjenju medunarodnih standarda i integraciji u medusobno povezane evropske sisteme
Zeleznica i autoputeva.

' 6AYI] adzoo@SyoOAret 1TtF Yrilr A &aNBRye2l LINBRdzZ S5
Subvencije i drugi oblici drzavne pomocdi za otvaranje novih radnih mesta i privredni razvoj bili

su usmereni na: (a) reSavanje naj¢es¢ih problema kojima se pri otvaranju i u poslovanju
suoCavaju mala i srednja preduzeca; (b) smanjivanje ili uklanjanje prepreka za ulazak na trziste
sa kojima se suocavaju nove direktne strane investicije; i (c) subvencionisanje stvaranja radnih
mesta i aktivnosti za promovisanje zaposljavanja putem razlicitih programa obuke i sticanja
novih znanja.

Tokom poslednjih nekoliko godina videli smo veliki broj izvestaja sa pravom poplavom podataka
o primeni programa podrske malim i srednjim preduzeéima, konkretnih projekata promovisanja
stranih direktnih investicija i generalnih aktivnosti u oblasti prekvalifikacije i promocije
zaposljavanja. Nazalost, u vecini slucajeva dostupnim podacima i rezultatima anketa nedostaju
konzistentni okviri i sistematska orijentacija na output (proizvodnju) i ostvarivanje postavljenih
rezultata. U najboljem sluéaju, dostupni podaci su dovoljni da potvrde kljuéne Cinioce proste
finansijske odgovornosti (koliko budzZetskih sredstava je planirano i potroSeno, i ko su bili
primaoci). Skoro da i ne postoje veze izmedu utvrdenih problema, predlozenih intervencija i
poboljSanja inputa (veéa zaposlenost, veéi obim savremenijih investicija) i procesa (bolje
rukovodenje, organizacija, marketing, prodaja itd), oCekivanog povedéanja outputa (veci obim
proizvodnje, visi rast BDP-a i izvoza, povedani realni prihodi itd) i proklamovanih konacnih
ciljeva. Stavide, dostupne informacije najéesc¢e nisu dovoljne da se iz njih utvrdi bilo koji od
osnovnih cinilaca doslednog projektnog formata (logickog okvira) neophodnog za istinsko
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razumevanje koncepta i obima programa drzavne pomodi u ovim oblastima (promovisanje
malih i srednjih preduzeca; programi podsticaja i podrSke obimnijim programima stranih
direktnih investicija; i programi prekvalifikacije) i procene njihovih performansi.

Polazedi od najboljih prakti¢nih iskustava u regionu i svetu, neophodno je hitno obezbediti
nedostajuée elemente ovih programa (tacnu dijagnozu problema, postavljene dugorocne
ciljeve; obrazloZzenje za predloZene intervencije kojima se objasnjava logika na kojoj se zasnivaju
predloZzeni mehanizmi intervencije; visinu neophodnih budZetskih sredstava; mogucnosti
prikupljanja i privlacenja drugih donatorskih i privatnih sredstava; metode realizacije programa;
i dejstvo na inpute, procese i outpute). Uz to, trebalo bi uloZiti svestan napor da se obezbedi
kvalitetna veza izmedu ocekivanog outputa i ostvarenja rezultata (neposrednih, medurezultata i
konacnih rezultata), uvazavajuéi Cinjenicu da problemi atribucije (uzrocno-posledi¢nih veza)
mogu ograniciti domete analize pravog uticaja predloZenih mera, na jednoj strani, i limitirati
odgovornost drzavnih sluzbenika i rukovodilaca programa za efekte koji nisu pod njihovom
kontrolom.

Kada se usvoji transparentni okvir, bi¢e relativno jednostavno definisati adekvatan sistem za
merenje ucinka i viSeslojni skup indikatora performansi kojima bi merile klju¢ne dimenzije
efikasnosti u koriséenju budzetskih sredstava i njihove delotvornosti u ostvarivanju
proklamovanih ciljeva. Kao Sto je objasnjeno u drugom poglavlju, na nivou pojedinacnih
programa prvi sloj ili nivo indikatora performansi obezbedio bi detaljne informacije neophodne
za neposredno upravljanje programom. Na nivou resornih ministarstava, drugi sloj indikatora
performansi trebalo bi da se usredsredi na sumarni uc¢inak programa nivou sektorskih i Sirih
privrednih i socijalnih efekata, Sto bi omogucilo uporedivost sa drugim programima i
alternativnim intervencijama namenjenim promovisanju privrednog rasta i zaposljavanja.
Konacno, treéi sloj indikatora trebalo bi da pruza podatke o ucinku potrebne za procenu
efikasnosti i delotvornosti ove komponente drzavne pomoci (kao i drzavne pomodi u celini) na
nivou Vlade u celini u smislu ukupne zaposlenosti, proizvodnje, rasta BDP-a i izvoznih rezultata.

U slucajevima konkretnih instrumenata (kao sto je, na primer, neposredna subvencija drzave od
3.500 evra za svako novootvoreno radno mesto) i velikih projekata sa stranim direktnim
investicijama (kao S$to su FIAT, Beneton, itd), standardne indikatore performansi, kojima se
beleZe gore navedene kljuéne informacije o resursima i proizvodima, trebalo bi kombinovati sa
detaljnim nezavisnim evaluacijama. Kombinovanje indikatora performansi sa nezavisnim
evaluacijama postalo je ustaljena praksa u veéini zemalja Organizacije za ekonomsku saradnju i
razvoj (OECD-a) koje imaju napredne sisteme programskog budzetiranja.

' AV ] I NBRA G al &4 dzo @3 P A 21VIA & LIMER ® NK Rael & y R Y
subvencije bile su deo odgovora drzave na svetsku krizu. Prema zvani¢nim podacima,
subvencije za ovu namenu iznosile su 2008. i 2009. godine skoro 23 milijarde dinara (odnosno
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0,4% BDP-a na godisnjem nivou). Iz nedavne empirijske analize MMF-a vidi se da je primena
kredita sa subvencionisanom kamatnom stopom bila razumno uspesna u pogledu zastite
privrede od neobi¢no snazne kreditne krize povezane sa svetskom finansijskom krizom.

Relativno jednostavan model (nesavrSene konkurencije) kalibrisan na osnovu najnovijih
podataka iz Srbije koris¢en je za analizu upotrebe subvencija za kamatnu stopu u cilju
ublazavanja negativnog Soka koji je izazvala svetska finansijska kriza. U slucaju Srbije, ovaj
negativni Sok bio je i Sirok i dubok, i znacajno je uticao na domadu i izvoznu traznju, kamatne
stope, kredite denominirane ili indeksirane u stranoj valuti i to uglavhom bez hedZinga, i
standarde odobravanja kredita.

Prema rezultatima ove analize, u Sirokoj oblasti spreCavanja egzogenih Sokova i pruZanja
efikasnog fiskalnog podsticaja za bududi privredni razvoj, uloga sistema merenja i pradenja
performansi jeste da obezbedi da se nizim troSkovima finansiranja ostvari predvideno
povecanje potrosacke trainje i bolje reagovanje ponude na tu traznju. Uz to, indikatorima
performansi bi trebalo da se omoguci tacno pracenje upotrebe subvencionisanih kredita
(odnosno da se minimizira ,curenje“ i nenamenska upotreba) i postepeno uklanjanje
ogranicenja i osnovnih (stvarnih ili percipiranih) rizika koji dovode do izuzetno velikog rasta
marzi kamatnih stopa u nepovoljnim uslovima. Kvalitetne smernice u ovoj oblasti moze pruziti
standardna metodologija MMF-a i Svetske banke koja se koristi za procenu fiskalnog sektora
(izvestaji PEFAi performansi finansijskog sektora (izvestaji FSAR FSSA kao i posebni izvestaji
kojima se procenjuje poStovanje fiskalnih standarda i kodeksa (izvestaji ROSL

t NP INI Ya]l2 06dzROSGANI veS . phedop baR&@Suputen Narodnaj n M H @
skupstini Republike Srbije na razmatranje sadrzi pet poglavlja predstavljenih u programskom

obliku, i to za Ministarstvo zdravlja, Ministarstvo obrazovanja, Ministarstvo ljudskih prava,
Ministarstvo vera i dijaspore i Upravu za robne rezerve. Forma programskog budzeta obuhvata
glavne programe, programe, podprograme i projekte.

Ako za primer uzmemo Ministarstvo zdravlja, programska struktura predloZena za finansiranje
iz budzetskih sredstava za 2012 bila je preterano detaljna (sadrzala je preko 40 programa i
podprograma). Po pravilu, predloZzeni programi imali su pravilno formulisano opste
obrazloZenje programa, neposredne ciljeve, opis programa, kao i krajnje ciljeve koji uti¢u na
privredu u celinii Uz to, skoro svi programi sadrzavali su neophodnu pravnu
osnovu/obrazloZenje i obuhvatali prilicno detaljne spiskove neophodnih materijalnih inputa i
potreba u stru¢nom usavrsavanju, kao i neophodnih inspekcija, laboratorijskih testova i sli¢nih
radnji.

Skoro da uopste nije bilo pokusaja da se projekti, potprogrami i programi konsoliduju u okviru
predloZene strukture. Umesto toga, predloZeni programi ostali su usredsredeni na postojece
medicinske organizacije odnosno konkretne bolesti, i nepotpuni, posto su obuhvatali samo
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delove finansirane iz budzZeta koje pokriva Ministarstvo zdravlja. Mnogo veéi deo sredstava
(potreban za plate zaposlenih, inpute i troSkove odrZavanja postojecih objekata) u potpunosti je
izostavljen iz postojeéih opisa programa. lako je sasvim jasno da je re¢ o vanbudzetskim
sredstvima koje obezbeduje Fond za zdravstveno osiguranje iz doprinosa koji se placaju na
zarade, i ta sredstva trebalo bi da se nadu u opisima i analizama predloZenih programa bududi
da se aktivno koriste za pruzanju povezanih usluga zdravstvene zastite i prevashodno odreduju
nivo i kvalitet outputa (tj. usluga zdravstvene zastite) i Zeljenih rezultata zdravstvene zastite.

Svaki program/potprogram i projekat predstavljen u budZetskom dokumentu pracen je
detaljnim spiskom ocekivanih rezultata koji, nazalost, nije odgovarao proklamovanim ciljevima
programa. Ocekivani rezultati bili su skoro u potpunosti usredsredeni na obezbedivanje
nedostajuée opreme i inputa, neophodnih inspekcija medicinskih objekata i standarda pruzanja
usluga, boljih uslova rada za medicinsko osoblje i sisteme priznavanja profesionalnih zasluga i
pruzanja podsticaja. Cak i u oblastima u kojima bi se o¢ekivalo da nadzor i kontrola (inspekcija)
pokriju citavu lepezu aktivnosti vezanih za pruZanje zdravstvenih usluga, glavno teziste
predlozZenih inspekcija bilo je usmereno na ustanovljavanje (ne)adekvatnosti objekata, opreme,
lekova itd. umesto na kvalitet pruzene usluge (proizvoda), zadovoljstvo pacijenata ili vezu
izmedu outputa (usluga) i relevantnih neposrednih, sredisnjih i konacnih zdravstvenih rezultata.

Jasno je da su lekari i medicinsko osoblje, opSte uzevsi, frustrirani neadekvatnoséu objekata,
zastarelom i neprikladnom opreme i nedostatkom potrebnih potrosnih materijala i drugih
resursa potrebnih za pruZanje kvalitetnih zdravstvenih usluga, kao i nedostatkom kvalitetne
obuke koja bi im omogucila da prate standarde u struci koji se brzo menjaju. Pa ipak,
iznenaduje ¢injenica da nema skoro nikakvih pokusaja da se objasni na koji su nacin nedostajudi
resursi (inputi) vezani za aktivnosti (procese), kako su aktivnosti vezane za moguéa poboljsanja
kvantiteta i kvaliteta pruzenih zdravstvenih usluga (proizvoda), i koji je predvideni uticaj tih
proizvoda na ostvarivanje ciljeva u pogledu zdravlja.

Ako bi se uloZio dodatni strucni i analiticki napor, ovi programi bi jednostavno mogli da se
proSire i na celokupni programski okvir, ¢ime bi se omogudéilo formiranje smislenog lanca
rezultata izmedu programskih aktivnosti i konacnih ciljeva, kao i odgovarajuéi skup merljivih
indikatora performansi, kao Sto je objasnjeno u trecem poglavlju.

Trenui VA &G 1 Gdzad  LINP I NJ Y& JUddm tdedaik@) pritndniNdrogramskogdz { ND A
budZetiranja i razvoj delotvornog sistema merenja i indikatora performansi u Srbiji zaustavljeni

je u postinicijalnom stadijumu. Ogromni napori koje su u primenu programskog budZetiranja i
razvoj sistema indikatora performansi uloZila ministarstva koja su ucestvovala u pilot-
projektima nisu urodili plodom buduci da su se javila ograni¢enja i na strani ponude i na strani
traznje. Glavni problemi na strani ponude su:
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9 ozbiljna ograni¢enja u pogledu kapaciteta u ministarstvima ucesnicima u pilot-
projektima;

9 nedovoljna tehnicka i stru¢na podrska iz Sektora budzeta Ministarstva finansija, koji
se i sam suocava sa nedostatkom ljudskih resursa;

1 nedostatak adekvatne (tehni¢ke, informaticke, konceptualne i politicke) obuke
usmerene i na Ministarstvo finansija i na pilot-ministarstva;

9 nedovoljni liderski kapaciteti na ¢elima ministarstava (usled izmena samih ministara i
odsustva politickog interesa za reforme), i

9 nedovoljan osedaj pripadnosti reformskom procesu u Ministarstvu finansija, i to
usled decentralizovanosti reforme programskog budzZetiranja (kojom su motivacija i
odgovornost za sprovodenje reformi prepusteni pilot-ministarstvima) i odsustva
politickog liderstva za reformu budZeta na najvisem nivou.

Jos$ nekoliko ogranic¢enja prouzrokovano je sporim usvajanjem dugorocnijeg okvira za stratesSko
budZetiranje sa jasnim razvojnim prioritetima i snaZnijim usmerenjem na rezultate i ucinak,
nestabilnoSéu poboljSanja budzetskog postupka u celini, i, ¢ak, povratkom na staro posle
postizanja znacajnog napretka u poslednjih nekoliko godina (na primer u pogledu ranijeg
usvajanja memoranduma o budZetu i aZurne primene budZetskog ciklusa)®, kao i primetnim
usporavanjem momenta za fiskalnu i budZetsku reformu od pocetka svetske finansijske krize,
2008. godine. Ovo su glavni akteri koji su doprineli smanjenju politicke traznje za daljim
budZetskim i fiskalnim reformama.

Sve ovo, zapravo, stvara zadarani krug kojim se zaustavlja sprovodenje reformi usmerenih na
uvodenje programskog budZetiranja. Skromni pocetni rezultati na definisanju budzZetskih
programa i indikatora performansi nisu bili ni dovoljni da se politickim oponentima i Siroj
javnosti pokaze da je ostvaren napredak u oblasti upravljanja javnim finansijama. Zato je
politicka volja i podrska budzetskim reformama pocela da opada sa protokom vremena, i to
narocito u prisustvu drugih prioriteta i nepredvidenih situacija (kao Sto je svetska kriza iz 2008).
U ovakvim uslovima neretko presusuje traznja za reformama, dok pilot-ministarstva i
Ministarstvo finansija ostaju bez neophodnih sredstava i stru¢nog potencijala koja su im preko
potrebna da te reforme i dovrSe proSirenjem primene pilot-programa na sva ministarstva.
Reformski proces zastao je na nivou inicijalnih rezultata.

2 potevsi od 2008. godine, Memorandum o budZetskoj, ekonomskoj i fiskalnoj politici postao je kljuéni dokument
politickog okvira koji se usvaja na pocetku budzetskog ciklusa. U njemu su bile navedene relativno ¢vrste brojke u
pogledu budZeta za narednu fiskalnu godinu, kao i projekcije za joS dve godine kao osnova za delotvorniju
pripremu budZeta i raspravu o njemu u Skupstini. Memorandum za 2012. godinu nije usvojen na vreme, te je
konaéna priprema budzeta pomerena za novembar, tako da je za razmatranje i usvajanje u parlamentu ostalo
jedva nedelju dana.
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programskom budZetiranju, najbolje je da reforme vodi politi¢ka traznja za boljim budZetskim

rezultatima, a da je sledi administrativni odgovor zasnovan na institucionalnim i stru¢nim
kapacitetima. Traznja za savremenim programskim budzZetiranjem u razvijenim zemljama i
zemljama u razvoju i tranziciji ¢esto se javljala kao odgovor na unutrasnje politicke i socijalne
pritiske za poveéanje odgovornosti i poboljSanje upravljanja javnim finansijama. Drugi izvor
traznje su i globalna poredenja zemalja; medu zemljama ¢lanicama OECD-a ulogu su odigrali i
pritisci od zemalja na slicnom nivou razvoja za ispunjavanje novih medunarodnih standarda
performansi. Na kraju, ali ne manje vazno, formalni zahtevi za ispunjavanje standarda EU u
pogledu budzZeta i fiskalne politike predstavljali su jedan od najbitnijih pokreta¢a reformi
programskog budZetiranja i uvodenja merenja performansi u zemljama koje su nedavno postale
Clanice EU i kandidati za ¢lanstvo u toj organizaciji (ukljuCujudi i primere Letonije i Hrvatske
detaljnije predstavljene u prilozima A i B).

Nazalost, za ovakav sled dogadaja u pogledu sprovodenja budZetskih reformi potrebno je
vreme. Kao Sto je pomenuto u prethodnom poglavlju, ¢ak i najnaprednijim reformatorima, sa
obimnim kapacitetima i sposobnom birokratijom, bile su potrebne decenije da bi uveli sisteme
za merenje i indikatore performansi i efikasno iskoristili podatke o performansama za
poboljSanje budZetskog postupka, povecanje efikasnosti i ostvarivanje vece delotvornosti
ostvarivanja Zeljenih rezultata.

Ovakav tempo prelaska na programsko budZetiranje moZe biti suviSe spor za Srbiju, uzevsi u
obzir njene zakonom propisane obaveze u pogledu usvajanja programskog budZetiranja u
punom obimu do fiskalne 2015. godine i blagovremeno ispunjavanje svih povezanih
predpristupnih i pristupnih zahteva EU. Razlog za Zurbu je i to Sto ¢e poboljSane budzetske
performanse omoguditi Srbiji da resi neka od srednjoroc¢nih fiskalnih i socijalnih pitanja koja
izazivaju napetost tako Sto ée poboljsati efikasnost i delotvornost ostvarivanja vaznih socijalnih
razvojnih ciljeva. Uzevsi u obzir to da predstoje parlamentarni i predsednicki izbori, malo je
verovatno da ce prirodni politi¢ki ciklus stvoriti novu inicijativu za poboljSanje performansi
budzZeta pre sredine 2013. godine. Ako inicijativa krene sa sadasnjeg niskog nivoa, na kome se
sprovodenje reforme budZeta i uvodenje merenja performansi odvija samo u pilot-
ministarstvima, usvajanje i primena nedostajucih institucionalnih reformi, izgradnja kapaciteta i
sveobuhvatna obuka zaposlenih trajaée najmanje od 12 do 14 meseci. Ako se to dogodi, prvi
pokusaj uvodenja programskog budZetiranja u sva ministarstva lako bi mogao biti odlozen za
period tek posle budzZeta za 2015. godinu.

Umesto da se ne preduzima niSta dok se ne iskristaliSe politicka volja, a tek onda pokrene
standardni sled reformi radi uvodenja programskog budzetiranja, predlazemo da se postupak
budzZetske reforme ubrza, i to na sledece bitne nacine:
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1 bez odlaganja treba prepoznati ocigledna ograni¢enja u pogledu kapaciteta u sektorima
za budZet Ministarstva finansija, resornih ministarstava koja ucestvuju u pilot-programu
i, u meri u kojoj je to moguée, svim drugim ministarstvima i agencijama;

1 treba izraditi poboljSane priruc¢nike za programsko budzZetiranje i organizovati set
programa obuke za stru¢no osoblje na svim nivoima i drzavne sluzbenike; treba na
vreme sprovesti prvih nekoliko programa kako bi se znacajno poboljsali programi i
indikatori performansi u budzZetu za 2013. godinu;

9 treba dovrsiti okvir za stratesko planiranje budzZeta (sa snaznim vezama sa postupkom
izrade budZeta) koji ¢e koordinirati Generalni sekretarijat, i pripremiti ga za Sto ranije
usvajanje na Vladi;

9 treba pripremiti izmene klasifikacije budzeta kojima bi se omogudio prost prelaz na
programsko budzetiranje i pojednostavila rasprava o budzetu u Skupstini (pod vodstvom
Ministarstva finansija), i

1 treba pripremiti detaljan koncept uvodenja programskog budzZetiranja u sva
ministarstva, i to uz postepenu primenu tokom perioda od dve do tri godine, u skladu sa
relevantnim medunarodnim iskustvima, ukljucujuéi i onima iz Letonije i Hrvatske (pod
vodstvom Ministarstva finansija).

Primena ovakvog pristupa ¢e verovatno doneti vidljive rezultate (i veéu efikasnost) u narednih
godinu-dve, stvoriti osecaj pripadnosti reformskom procesu u Ministarstvu finansija, pomoci da
se ponovo aktivira politicka volja jer ée ukazati na korist od programskog budzetiranja, i skratiti
vreme koje ¢e potom biti potrebno za implementaciju.

Treba naglasiti da se izgradnji kapaciteta i jacanju sistema merenja i indikatora performansi
moze posvetiti samo ograni¢en vremenski period. U odsustvu politicke volje na najvisem
politickom nivou, i osecaja pripadnosti reformskom procesu na nivou ministarstava, ove
reforme nece biti ni odrzive niti ée predstavljati delotvornu osnovu za postupak izrade budZeta.
Takode, dalja politicka traznja za reformama usmerenim na uvodenje programskog
budzZetiranja zavisi od ocekivanih rezultata na obezbedivanju boljeg performansi budzeta.
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2. Uvod i osnovni koncepti

Od ranih Sezdesetih godina proslog veka, vlade Sirom sveta suocene su sa rastu¢im pritiskom
javnosti da budu odgovornije za ono Sta i kako rade. Sa evolucijom demokratije i odgovornosti,
od vlada se sve viSe ocekivalo da opravdaju ovlas¢enja dobijena na izborima. Merenje ucinka
budZeta postepeno je dospelo u srediste reformi javnog sektora u razvijenim zemljama,
¢lanicama Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD).

U svom savremenom znaenju, merenje performansi ili u¢inka® (Performance Measurement
PM) uglavhom se interpretira u Sirem kontekstu odgovornosti u javhom sektoru. Njegova
primena, zajedno s adekvatno osmisljenim indikatorima performansi (Performance Indicators
Pl) — kao glavne teme ove studije, Cini srz savremenih sistema merenja ucinka/indikatora
performansi, koji igraju centralnu ulogu u razvoju budZetskih sistema usmerenih na rezultate.

U prvom odeljku ovog uvodnog poglavlja, ukratko je opisana evolucija merenja performansi i
kljuéni koncepti u ovoj oblasti. Drugi odeljak posmatra koriséenje podataka o performansama u
procesu budZetskog planiranja. Trec¢i odeljak sadrzi kratak pregled trendova u merenju
budZetskih u nekim zemljama OECD-a, kao i u zemljama sa kojima Srbija moZe da se uporedi (tj.
u odnosu na odabrane zemlje u regionu i privrede u tranziciji). Cetvrti odeljak sadrZi opis
relevantnog makroekonomskog i fiskalnog konteksta, stanja budzeta i Sirih fiskalnih reformi u
Srbiji krajem 2011. godine. U zaklju¢nom odeljku glave navedeni su ciljevi studije.

Plan ostalih poglavlja je slededi: trece poglavlje bavi se istrazivanjem pitanja koja se odnose na
kreiranje i koris¢enje indikatora performansi (Pl), sa teziStem na relevantnom medunarodnom
iskustvu u merenju budzZetskih performansi, kao i na relativno ograni¢eno empirijsku bazu o
ostvarenim poboljSanjima budzZetskog procesa i unapredenjima efikasnosti koje su do sada
ostvarene.

Na temelju prethodnih analiza i istrazivanja, ¢etvrto poglavlje sadrzi niz konkretnih preporuka
za uvodenje sistema merenja budZetskih performansi u Srbiji i razvoj skupa indikatora koji bi
omogucili dalji napredak u procesu uvodenju programskog budZetiranja zapocetog pre vise
godina, kao i njegovo prosirenje sa pet pilot ministarstava na celu Vladu. Pored opstih pravila za
definisanje indikatora performansi, ovo poglavlje sadrzi i predlog konkretnih indikatora koji bi
se mogli koristiti u oblastima drzavne pomodi/subvencija, kao i ocenu kvaliteta indikatora

? Prilikom istrazivanja relevantne literature (Greiling, 2006), pronadene su tri definicije merenja ucinka.

Prva definicija ograni¢ena je na tehnike generisanja podataka o ucinku. Druga definicija odnosi se na izvestavanje o
ucinku (obi¢no na osnovu indikatora performansi), koje se koristi kao instrument odgovornosti, kontrole i praéenja.
IzvesStaji o merenju ucinka veédinom su kreirani kao ex post instrumenti, mada se neki od njih koriste i kao
instrument planiranja kroz utvrdivanje bududih ciljnih pokazatelja. Treca definicija istice proSirenu primenu
merenja ucinka kao upravljackog instrumenta u procesu rasporedivanja sredstava, tako da to predstavlja
instrument za ,,upravljanje u¢inkom”.
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performansi koji se trenutno koriste u programskom delu budzZeta. Ovo poglavlje zavrsava se
predlogom za primenu sistema merenja ucinka i indikatora budZetskih performansi u okviru
postojeéeg, samo delimi¢no reformisanog budzetskom sistema u Srbiji.

Kao $to je pokazano u uvodnom pregledu, ova studija sadrzi ¢itav niz klju¢nih ideja za zavrSetak
tekuceg procesa budzetske reforme u Srbiji kroz realno primenljivi sistem budzetskog planiranja
orijentisanog na rezultate i zasnovanog na merenju performansi. Osnovna pretpostavka je
uspostavljanje politicke volje na najviSem nivou, jacanje stru¢nih kapaciteta i podizanje nivoa
profesionalne posveéenosti u Ministarstvu finansija i kljucnih resornim ministarstima koja je
neophodna za kredibilnu implementaciju ovih sloZenih reformi. Premda ova studija ne sadrzi
konkretan predlog sistema budzZetskog planiranja orijentisanog na rezultate, u njoj su navedeni
klju¢ni argumenti u prilog programskog budzetiranja koji bi se primenjivalo na sva ministarstva,
sledeci strategiju postepene implementacije na srednji rok. Ovakav pristup pociva na centralnoj
i liderskoj ulozi Ministarstva finansija u procesu budZetskih reformi. On je bolje prilagoden
pravnoj i upravnoj (administrativnoj) tradiciji i preovladujuéim okolnostima u Srbiji, od pristupa
zasnovanog na pilot programima, koji je do sada primenjivan.

Glavni zakljucak studije je da se uspeh u ponovnom pokretanju reforme procesa planiranja
budZeta orijentisanog na rezultate i zasnovanog na savremenom sistemu merenja
udinka/indikatora performansi moZe ostvariti jedino ako se istovremeno obezbedi: snazna
politicka volja na najviSem nivou, prihvatanje reformi u Ministarstvu finansija i medu
stru¢njacima u Vladi (birokratiji) i odgovarajuée podizanje stru¢nih i tehnickih kapaciteta.
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21. aSNBy2S 0dROSG&123 dz6AYy1lF A AYRATFG2NR LISN

Vlade se, po tradiciji, nisu mnogo trudile da opravdaju koris¢enje budZetskih sredstava. Bilo je
dovoljno da se pokaZe (i po potrebi dokaZe) da su budZetska sredstva koja su pod njihovom
kontrolom koriS¢ena u skladu sa relevantnim zakonima, propisima i standardima. Tradicionalna
odgovornost zavrSavala se na obezbedivanju jednostavnih dokaza (u vezi sa troSkovima i
inputima) o postupanju u skladu sa zakonima i propisima. Merenje ucinka u takvom sistemu
bilo je usko definisano i usmereno na posStovanje propisa/standarda i uvaZavanje postojecih
ogranicenja u pogledu koriséenja inputa.

Ne dovodedi u pitanje znacaj postovanja zakona i propisa u koris¢enju budZetskih sredstava,
gradani su vremenom zahtevali da znaju vise o tome kako se troSi novac poreskih obveznika.
Sucene sa opravdanim zahtevima gradana i politickim pritiscima, vlade su postepeno Sirile
koncept sopstvene odgovornosti i sistematski pruzale dokaze o tome Sta je uradeno sa
budZetskim sredstvima. Sistemi budZetskog izveStavanja postepeno se Sirio da obuhvati
kvantitativne mere outputa — proizvedenih javnih dobara i usluga (kilometri asfaltiranih puteva,
broj renoviranih drzavnih skola, broj novih bolni¢kih lezajeva, broj pacijenata lec¢enih od
zaraznih bolesti, broj u¢enika koji su zavrsili srednju $kolu, itd). Shodno tome, u sistemu budZeta
orijentisanog na output, sistem merenja ucinka usmeren je na pracenje tehnicke i ekonomske
efikasnosti u proizvodnji javnih dobara i pruzanju usluga u javhom sektoru, dok su indikatori
performansi na jednoj strani odrazavali potrebu za eliminisanjem tehnicke neefikasnosti
(odnosno za dostizanjem tzv. granice proizvodnih mogucnosti u javhom sektoru), a na drugoj
potrebu dostizanja ekonomske efikasnosti (odnosno angaZovanja optimalne kombinacije
resursa) u proizvodniji javnih dobara i pruzanju usluga u javnom sektoru.

Prosirivanjem polja odgovornosti na output, vlade su uspesno pokazivale koliko su ,vredno
radile” na dostizanju egzogeno utvrdenih koli¢ina roba i usluga u javhom sektoru, mada jos
uvek nisu objasnjavale na koji nacin je to doprinosilo dobrobiti gradana — pretpostavljenom
krajnjem cilju delovanja drzave. Za razliku od privatnog sektora, gde se optimalna efikasnost (tj.
ravnoteza izmedu ponude i traznje roba i usluga u uslovima pune konkurencije) podudara s
optimumum blagostanja (struktura proizvodnje podudara se sa strukturom potrosnje koja
obezbeduje maksimalnu dobrobit potrosaca), u javhom sektoru to nije slucaj i na drugi nacin
mora da se obezbedi dostizanje maksimalne dobrobiti stanovniStva, kao krajnjeg cilja. Drugim
re¢ima, u odsustvu konkurentnih trziSta, ponuda javnih dobara i usluga u skladu sa pravilima
tehnicke i ekonomske efikasnosti ne mora tehnicki i ekonomski biti uskladena sa optimalnim
dostizanjem ciljeva javnog sektora — odnosno, proizvedena javna dobra i pruzene javne usluge
ne moraju biti uskladene sa ciljevima kojima se tezi.
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U jednom Zivopisnom primeru, Dajmond (Diamond, 2006) ilustruje potencijalnu neuskladenost
izmedu kriterijuma ekonomske efikasnosti i efektivnosti u dostizanju ciljeva: drzavni domovi
zdravlja u ruralnim podrucjima mogu pruzati preventivne medicinske usluge koje su savrSeno
efikasne u tehnickom i ekonomskom smislu, ali i dalje nisu delotvorne u suzbijanju Sirenja
bolesti u ruralnim podrucjima. Razlozi za to mogu biti bilo tehni¢ke prirode (tehnicka
nedelotvornost — poSto stanovni$tvo sa najvise pogodenih podrucja tesko stize do domova
zdravlja koji su pogresno locirani) ili ekonomske prirode (ekonomska nedelotvornost usled
pogresno izabranih metoda prevencije polazedi iskljuivo od kriterijuma efikasnosti — npr.
pruzanje usluga le€enja i raspodele lekova, umesto recimo edukacije, precis¢avanja vode za pice
ili primene drugih alternativnih metoda).

Merenje ucinka javnog sektora predstavlja poseban izazov upravo zbog toga Sto nije uvek jasno
Sta su krajnji ciljevi i koje aspekte programa treba meriti da bi se potvrdio njihov ucinak u
dostizanju ciljeva. Kredibilno merenje performansi polazi od dobrog i detaljnog razumevanja
programa Ciji ucinak treba meriti. To ¢esto pretpostavlja kompletnu analizu programa da bi se
identifikovali njegovi sastavni delovi i pravilno razumelo kako se komponente programa
medusobno uklapaju da bi dale odgovarajuéi output (roba i usluga) i omogudile dostizanje
Zeljenih rezultata. Nakon identifikovanja krajnjeg ishoda programa i razvijanja logickog okvira,
relativno je lako osmisliti dosledan skup indikatora performansi na osnovu standardnih
kriterijuma selekcije.

lako merenje ucinka u javhom sektoru predstavlja sloZzeni tehnicki zadatak, razlozi za njegovo
uvodenje imaju politicku prirodu. Kampanja unapredenja merenja ucinka koja se poslednjih
godina vodi u razvijenim zemljama podize odgovornost vlasti i obezbeduje izgradnju snaznijeg,
sadrzajnijeg i kredibilnijeg odnosa odgovornosti izmedu vlade i gradana, kao i izmedu razlicitih
ogranaka vlasti. Merenje ucinka omogudava vladi da javnosti i parlamentu pokaze kako i koliko
ona doprinosi ostvarenju postavljenih ciljeva razvoja. Da bi se premostio ocigledan jaz izmedu
proizvodnje roba i pruzanja usluga u javnom sektoru i ostvarivanja dugoroc¢nih ciljeva, razvijene
zemlje sve viSe se okrecu sistemu budZetiranja koje je orijentisano na rezultate. Ovo sustinski
menja prirodu celog sistema za merenje ucinka i povezanih indikatora performansi. Kao sto ce
kasnije biti detaljno objasnjeno, orijentacija budzeta na rezultate objasnjava i ja¢a vezu izmedu
delatnosti i programa drzave i krajnjih ciljeva. U isto vreme, orijentacija na rezultate otvara
mnogo pitanja vezanih za metodologiju merenja, atribuciju i utvrdivanje odgovornosti posto je:
(a) jako tesko ili nemogude izmeriti neke od najvaznijih rezultata (npr. nacionalnu bezbednost);
(b) izuzetno tesko identifikovati, a joS teze kvantifikovati uzro¢no-posledi¢ne veze izmedu
postupaka vlade i klju¢nih rezultata da bi se sprovela puna analiza efekata (impact analsys); i (c)
komplikovano povuéi liniju razdvajanja izmedu implicitnog Sirenja odgovornosti pojedinih
ministarstava (odeljenja) koje atribucija dejstva programa na vise ciljeve sa sobom nosi, i polja
stvarne odgovornosti koje ne moze da prede okvire njihove sposobnosti da kontroliSu stvari.
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U pocetku je traznja za robusnijim sistemima merenja ucinka/indikatora performansi proisticala
iz Zelje da se unapredi kvalitet budZetskog procesa i da se sa linearnog budzZeta zasnovanog na
inputima prede na outpute (programe), a zatim, kao krajnji cilj, i na sistem planiranja budzeta
zasnovan na rezultatima. Razvoj boljih i robusnijih sistema merenja ucinka/indikatora
performansi doprinosi konstantnom podizanju kvaliteta i transparentnosti budZetskog procesa,
pomaze da se poboljsa efikasnost javnih resursa u obezbedivanju roba i usluga i unapredi
efektivnost u ostvarivanju postavljenih ciljeva (kako neposrednih, tako i prelaznih i konacnih
rezultata). Sve u svemu, unapredeni sistemi merenja ucinka/indikatora performansi
omogucavaju prelazak na budzet koji je istinski orijentisan na rezultate duz tri reformska puta
utemeljena na (videti detaljnije u Diamond, 2006):

a. vedoj fleksibilnosti u upravljanju sredstvima, pri ¢emu se glavni teret
odgovornosti prebacuje na neposredne budzetske korisnike (organizacije) i
njihove rukovodioce;

b. veéem stepenu izvesnosti u pogledu raspolozivosti sredstava unutar
srednjoroénog okvira za planiranje budzeta; i

c. vecem nivou odgovornosti organizacija/rukovodilaca u okviru dobro
balansiranog sistema nagradivanja.

Zemlje OECD-a konstantno ukazuju na koristi koje donosi razvoj i koriséenje unapredenih
informacija o ucinku. Kako je podrobno opisano u studijama Karistin (Curristine, 2005) i OECD-a
(2007), rezultati detaljnog istraZivanja, kojim je bilo obuhvaéeno 28 zemalja OECD-a, potvrdili su
da pravilno osmisljeni sistemi merenja ucinka/indikatora performansi imaju tendenciju da
izoStre orijentaciju na rezultate, razjasne prioritete izmedu konkurentnih ciljeva i unaprede
razumevanje nacina na koji aktivnosti i programi vlade doprinose ostvarenju kratkorocnih,
srednjoro¢nih i dugorocnih ciljeva. Napori usmereni na stvaranje i primenu boljih sistema
merenja performansi podstiCu orijentaciju na strateSko i operativho planiranje budzZeta i
obezbeduju obilje podataka o tome S$ta u realnim okolnostima dobro funkcioniSe, a Sta ne
funkcionise, uprkos teoretskoj i/ili metodoloskoj valjanosti odredenih koncepata. Podjednako je
vazno i to Sto dobri sistemi merenja performansi poboljSavaju transparentnost i komunikaciju u
raznim ograncima vlasti i ja¢aju poverenje javnosti.

Uprkos svim ovim prednostima, mnoge zemlje OECD-a i dalje su suocene sa brojnim izazovima i
velikim otporima da se podaci o budZetskim performansama koriste kao pouzdana mera
ostvarenja rezultata i obavezni deo procesa odlucivanja o buduéoj raspodeli sredstava. Neke
rezerve su sasvim osnovane, budué¢i da mehani¢ko usvajanje (nesavrSenih) sistema merenja
ucinka moze dovesti do iskrivljenih podsticaja, dok druge, pak, potvrduju Zelju da se zadrzi
izvesni stepen diskrecione kontrole nad raspodelom budzZetskih sredstava, preko koje moze da
se nastavi kanalisanje politickih uticaja (doduse u sve uzim zakonskim granicama).
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Kao rezultat toga, prema OECD-u (2008), budzZetski sistemi orijentisani na rezultate (ucinak ili
performanse) mogu se podeliti na tri Sire kategorije, u zavisnosti od toga kako podaci o
performansama uti¢u na predlozenu raspodelu budzetskih sredstava:

BdzR (r&hje na osnovuprezentacije performansi (Presentational performance budgeting
PMB) unapreduje budZetsko planiranje jednostavnom prezentacijom podataka o ucinku u
budzZetskim i drugim srodnim dokumentima vlade. Podaci o ostvarenim ciljevima/rezultatima
tako postaju sastavni deo procesa odgovornosti vlade i redovnog dijaloga sa parlamentom i
gradanima o svim pitanjima fiskalne politike i javnih rashoda, mada formalno ne zadiru u pravila
raspodele sredstava ili u sam proces odlucivanja o budzetu.

Uprkos svom neformalnom statusu, pokazalo se da kvalitetni i pouzdani podaci o budZetskim
performansama zaista uti¢u na budZetski proces i odluke o budZetu, posebno u duzem periodu
vremena ukoliko se ponavljaju sli¢ni indikatori performansi (bilo da je ucinak dobar ili loS).

dzR O § (i Afdwdisdr® Bdikatorima performansi(Performance informed budgeting PIB)
ide korak dalje i indirektno povezuje alociranje sredstava sa proslim ili ocekivanim buduc¢im
performansama. Shodno tome, podaci o performansama ulaze u sastav procesa odlucivanja o
budZetu gde se koriste zajedno sa mnogim drugim izvorima podataka. Oni direktno ne uticu na
konkretnu raspodelu sredstava niti imaju formalno ustanovljenu tezinu u procesu odludivanja.

dzROS G A NJ yes I ayz2gl yPrformahce basSdNBudgbtdg y &BB)Y |
podrazumeva da je tekuca raspodela sredstava zasniva isklju€ivo na rezultatima postignutim u
proslosti. Taj stepen uticaja prethodnih performansi na sadasnju alokaciju sredstava jo$ uvek ne
postoji ni u jednom nacionalnom budZetskom sistemu kao celini, ali se ipak primenjuje na
odredene sektore (ili podsektore) u odredenom broju zemalja OECD-a. Na primer, na osnovu
broja studenata koji su zavrsili master studije u prethodnoj godini utvrduje se iznos finansijskih
sredstava koja ¢e konkretni program dobiti za narednu godinu.’

Mnoge zemlje OECD-a planiraju budzet bilo uz pomo¢ neformalnih prezentacija performansi iz
proSlosti (PPB sistem) ili sistematskim koriséenjem informacija o ucinku (PIB sistem). Razlika
izmedu ova dva sistema u stvarnosti moZe biti veoma mala. U naprednim zemljama, gde
budZetski sistem snazno reaguje na kredibilne informacije o ucinku i na stavove gradana
potkrepljene tim informacijama, ¢ak i neformalno ukljucivanje informacija o performansama
koje daje PPB sistem mogu snazno uticati na budZetski proces i krajnju raspodelu sredstava.

* Budzetiranje na osnovu prezentacije performansi (PPB) ponekad se naziva i Budzetiranje prema izveitajima o
ucinku (PRB - Performance Reported Budgeting). BudZet se i dalje prezentuje po stavkama, ali se uporedo daju
podaci o ucinku, bez iskazivanja njihovog eventualnog uticaja na stvarno rasporedena budzetska sredstva. Vidi
studiju Svetske banke (2009), str. 27-28.

5 BudZetiranje zasnovano na performansama (PBB) ponekad se naziva i Direktno budZetiranje prema ucinku (DPB —
Direct Performance Budgeting). Vidi studiju Svetske banke (2009), str. 28.
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Suprotno tome, ¢ak i najrobusniji PIB sistemi u praksi se mogu pokazati nedelotvornim ukoliko
ih nadvladaju politicki interesi kojima se u datom trenutku nije mogude suprotstaviti.

U svakom slucaju, oba ova sistema mogu sistematski generisati pouzdane podatke o efikasnosti
i delotvornosti vladinih programa i postupaka. Iskustvo pokazuje da kvalitetni indikatori
performansi informisSu i pozitivno uti¢u na budzetski proces. Bilo u neformalnom ili formalnom
statusu, indikatori performansi znatno dopunjavaju proces budzZetskog izveStavanja i doprinose
vecoj kredibilnosti procesa pripreme budZeta. Jednom primenjeni u praksi indikatori budzZetskih
performansi pomaZu da se jasno definiSe polje kvalitetnog odlucivanja i da se, posredno, bitno
suzi prostor za arbitrarne politicke uticaje na budZetski proces i da se, podjednako vazno,
znatno smanjiti obim preraspodele budZetskih sredstava na osnovu politickih odluka i/ili
pritisaka sa najviSeg nivoa.
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Merenje budZetskih perfromansi zapoceto je pre Sezdesetak godina, u okviru napora da se u
Sjedinjenim Drzavama uvede programsko budietiranje.6 Prvi pokusaj izrade budZeta usmerenog
na rezultate napravila je Huverova komisija, 1949. godine. Osnovna namera bila je da se smaniji
ogromna drzavna administracja nasledena posle Drugog svetskog rata kroz neposredno
preciziranje ocekivanih outputa (proizvodnje javnih dobara i usluga), umesto jalovih pokusaja
da se smanje pojedine stavke budZetskih rashoda (ukljucujuéi plate). Kovanica ,budzet
zasnovan na performansama“ napravljena je kako bi se naglasila uloga budZeta u usmeravanju
osnovnih funkcija drzave (projekata, programa i tekucih aktivnosti) na efikasno dostizanje
Zeljenog obima javnih dobara i usluga uz smanjenje broja zaposlenih i troSkova kao
nusproizvoda orijentacije na performanse (ucinak), umesto pokusaja da se neposredno (i
linearno) smanjuju troskovi $to obi¢no vodi eroziji rezultata.

Sezdesetih i sedamdesetih godina proslog veka, ameri¢ka vlada pokusala je da sprovede
nekoliko inicijativa na nivou cele drzave usmerenih na alociranje javnih rashoda u skladu sa
ocekivanim performansama.

9 Sistem za planiranje i programsko budzZetiranje (PlanningProgrammingBudgeting
System PPBS) uveo je predsednik DZonson, 1965. godine,

1 reformu vezanu za Upravljanje putem ciljeva (Management by Objectives MBO)
pokrenuo je predsednik Nikson, 1973. godine, dok je

1 inicijativu za uvodenje sistema Nultog programskog budzZetiranja (ZeroBase Budgeting
ZBB) pokrenuo predsednik Karter, 1977. godine.7

Sve ove inicijative bile su usmerene na poboljSanje budZetskih performansi i njihov uspeh
pocivao je na pouzdanim informacijama o ucinku. Na osnovu Nultog programskog budzetiranja
(ZBB), svi drzavni organi imali su obavezu da na pocetku budZetskog procesa utvrde ciljeve i
indikatore ucinka, kao eksplicitne izjave o planiranim rezultatima. Od kljuénih indikatora
performansi ocekivalo se da izmere efektivnost (delotvornost), efikasnost i stepen optereéenja
(obim posla) za svakog korisnika budzetskih sredstava. Ova merila uspesSnosti ¢esto su se mogla
dobiti na osnovu postojeéih upravljackih sistema. Alternativno, mogli su se koristiti indirektni ili
aproksimativni indikatori. Isto tako, Zakon o performansama i rezultatima drzave (GPRA) trazi
od svih drzavnih organa da obavezno uvedu indikatore performansi koji ¢e meriti nivo outputa
(dobara i usluga) i ostvarenja postavljenih ciljeva svakog programa, naravno imajuci u vidu
inherentne tesSkoée povezane sa merenjem performansi.

Drugi talas unapredenja budzetiranja zasnovanog na performansama usledio je 1980-ih godina
kada su Velika Britanija, Novi Zeland i Australija pionirskim pokuSajima krenule da uvode razna
poboljSanja u merenju performansi sa ciljem Sto boljeg pracenja ostvarenih rezultata. U isto
vreme Kanada je vedi naglasak stavljala na skupe metode evaluacije efekata programa na

® Vidi studiju Svetske banke (2010), posebno referat Skota (Scott), kao prilog uz poglavlje 1. Za detaljan opis
americkih inicijativa vezanih za planiranje budZeta prema ucinku, vidi US GAO (1997).

7 Ova vrsta budZetiranja uvodi se da bi se izbegle rigidnosti koje sobom donosi tzv. inkrementalno budzetiranje u
kome steCena prava bitno ograni¢avaju manevarski prostor za upravljanje budZzetom u skladu sa performansama,
strateskim ciljevima i kratkoro¢nim makroekonomskim ogranic¢enjima.
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ostvarivanje Zeljenih rezultate (impact analysis). SAD su se 1993. godine prikljucile ovom trendu
donosenjem ve¢ pomenutog Zakona o performansama i rezultatima drzave (GPRA), koji je imao
za cilj da unapredi efektivnost (delotvornost), efikasnost i odgovornost federalnih programa u
ostvarenju Zeljenih rezultata.

Kako je dokumentovano u studijama OECD-a (2007) i Svetske banke (2010), na pocetku1990-ih
godina vecina zemalja OECD-a ve¢ je imala informacije o performansama programa i sektora,
koje su direktno ili indirektno bile povezane sa budZetskim procesom ili prezentovane zajedno
sa drzavnim budZetom. Francuska je 2001. godine merenje peformansi ukljucila u reformu
budZeta, dok je vecéina drugih zemalja OECD-a nastavila da eksperimentiSe sa ovim
poboljsanjima u okviru delimicnih ili sveobuhvatnih reformi budZeta. Poslednjih nekoliko godina
mnogo vedi napredak u jacanju odgovornosti driave zabeleien je jacanjem i eksplicitnim
iskazivanjem veza izmedu postoje¢ih mera performansi i samog budZeta, nego naporima da se
unapredi sistem i metodi merenja performansi.

OECD napominje da je uvodenje podataka o performansama u proces budZetiranja ,deo Sirih
reformskih napora da se poboljSa kontrola rashoda, podigne efikasnost i unapred e
performanse javnog sektora® (OECD, 2007, str. 11). Medutim, valja napomenuti da je, u nekim
slu¢ajevima, ovaj Siri kontekst u realnosti bio de facto ograni¢en na male dopune i izmene
zakona o budZetu. U drugim slucajevima, taj kontekst je obuhvatao istinsku i sveobuhvatnu
reformu javnog upravljanja.

Tokom poslednje decenije, doSlo je do naglog porasta interesovanja za merenje budzetskih
performansi u zemljama u razvoju, novim trziSnim privredama i zemljama u tranziciji. Kako je
detaljno opisano u novijim studijama, poput studija Svetske banke iz 2009. i 2010. godine, sve
vedi broj zemalja Latinske Amerike, Azije i Evrope razmatra mogucnost unapredenja budZetskih
performansi na vrlo Sirokom i raznolikom frontu. Ono $to je zajedni¢kom svim ovim raznolikim
pokusSajima unapredenja budZetiranja jeste Zelja da se pokaZe pozitivan uticaj primenjene
analize na pripremu budZeta, unapredi podrska strateSkom odludivanju, informacije o
performansama ugrade u budzZetski sistem i da se obezbedi veéa odgovornost vlade za svoj rad.

Merenje ucinka prvobitno je bilo ¢vrsto ukorenjeno na mikroekonomskim podacima vezanim za
programe i aktivnosti vlade. Premda su ti podaci redovno agregirani za potrebe izveStavanja na
nivou sektora i cele privrede, oni obi¢no nisu sadrzavali tipiéne maroekonomske pokazatalje. U
poslednjih petnaest godina, situacija se bitno promenila uvodenjem i rasprostranjenom
primenom fiskalnih pravila — istinskih indikatora makrofiskalnog ucinka. Nakon pionirskog
Zakona o fiskalnoj odgovornosti, koji je Novi Zeland doneo 1994. godine, u celom svetu doslo je
eksplozije interesovanja za primenu fiskalnih pravila u cilju povecanja fiskalne transparentnosti i
ograni¢avanja diskrecionih odluka vlade i kratkoroénog fiskalnog oportunizma. Usvajanje
fiskalnih pravila od strane Evropske unije, a odnedavno i od strane MMF-a, imalo je ogroman
uticaj na mnoge zemlje u periodu koji je prethodio krizi. Posmatrano sa danasnje tacke gledista,
efekti primene fiskalnih pravila bili su meSoviti. Dok su neke zemlje postovanjem fiskalnih
pravila ostvarivale fiskalne suficite ili ograni¢ene deficite, druge zemlje su jako ¢esto krsile ova
pravila, pogotovo tokom globalne krize 2008. godine. Uprkos ovim prakti¢énim izazovima,
ocigledno je da i dalje postoji potreba za istinskim i reprezentativnim makroekonomskim
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indikatorima performansi u okviru uravnoteZenog sistema merenja ucinka/indikatora
performansi.

Sa Sireg metodoloskog aspekta, Skot (Svetska banka, 2010) uocava iznenadujudi paradoks da
oni koji sprovode budZetske reforme da bi se poboljSale performanse budZeta u praksi ne
obracaju mnogo paZnje na ocenu ocekivanih neto koristi predloZenih resenja i poredenja s
alternativnim pristupima. Isto tako, OECD (2007) napominje da ,ne postoji sistematska cost-
benefit analiza uvodenja budZetiranja zasnovanog na performansma®“, te da inicijative za
poboljSanje performansi ¢esto prevashodno odrazavaju stanoviste ministarstva finansija, Sto
naravno ima svoje dobre i loSe strane. Uprkos ovim (inace korisnim) primedbama, planiranje
budZeta zasnovano na preformansama nastavlja da se Siri na sve veci broj zemalja i doprinosi
ostvarivanju znacajnih pomaka u efikasnosti koriS¢enja javnih resursa u pruzanju opstih usluga
drave.®

Sto se ti¢e sadrzaja i obuhvata, merenje uinka se skoro dve decenije energi¢no razvijalo ka
boljem identifikovanju i merenju rezultata, uspostavljanjem jasnih logic¢kih i uzroéno-
posledi¢nih veza izmedu outputa i rezultata, i boljim tehnikama merenja rezultata koje je
ponekad prilicno tesko kvantifikovati. UloZeni su ogromni napori da se stepen dostizanja ciljeva
pravilno shvati i korektno pripiSe vladinim intervencijama kroz programe ili mere ekonomske
politike. Pa ipak, mnoga pitanja i su dalje nereSena. Na primer, koncept medunarodne
konkurentnosti dobro je definisan i koristi se kao indikator Zeljenih rezultata u mnogim
zemljama (Peru, Kazahstan, Novi Zeland i Australija). Uprkos jasnim definicijama i pravilima
izracunavanja, nije uvek jasno na koji nacin prakti¢ne politike i postupci vlade uti¢u na indekse
globalne konkurentnosti. Cak i kada je veza izmedu akcija drzave i ishoda intuitivno jasna,
atribucija i merenje uticaja mozZe biti tesko ili, ¢ak, nemoguce. Osim toga, neki postupci drzave
ocito mogu poboljSavati konkurentnosti, ali njihov uticaj moze biti neutralisan drugim akcijama
drzave ili faktorima sa suprotnim dejstvom. Pored toga, bududi da se vecina poredenja na
medunarodnom nivou vrsi na osnovu relativnog rejtinga zemlje na globalnoj rang listi, da bi
zemlja popravila svoj rejting neophodno je da poboljSa konkurentnost vise od svojih
neposrednih konkurenata.

Nakon brojnih mukotrpnih napora, postalo je sasvim jasno da orijentacija na rezultate
predstavlja veoma prihvatljiv koncept da se objasne namere i postupci vlade, ali da taj koncept
nije lako operacionalizovati i pretociti u merljive indikatore performansi u mnogim oblastima
koje se finansiraju iz budzZeta.

® Dva izuzetka od ovog pravila bili su povecani rashodi za zdravstvenu zastitu i fiskalne podsticaje nakon globalne
finansijske krize. U oba slucaja, rast javnih rashoda zavisio je od ne-ekonomskih faktora. U oblasti zdravstvene
zastite, veliko povecanja troskova povezano je sa ,nerealnim obecanjima“ da ¢e sistemi dijagnostike i le¢enja biti
bitno unapredeni primenom tehnoloskih dostignuca ostvarenih u poslednjoj deceniji. Ogromni fiskalni podsticaji
bili su motivisan strahom od globalne depresije i verovanjem u efikasnu intervenciju drzave.
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Kako se napominje u mnogim skorijim studijama ( npr. Svetske banke iz 2010. i 2009. i OECD-a
iz 2007. godine), ¢ak i zemlje koje su do kraja opredeljene za upravljanje na osnovu postignutih
rezultata nisu bile u stanju da reSe sve prakticne teSkoce stvaranja i koriS¢enja indikatora
performansi usmerenih na krajnje rezultate delovanja vlade. U stvarnosti, sistemi merenja
performansi Cesto su pribegavali koriséenju skupa indikatora performansi koji pokrivaju
pragmati¢nu kombinaciju inputa, procesa, outputa i rezultata (obi¢no ,neposrednih” i
»prelaznih” rezultata).

Upravljanje na osnovu rezultata traZi brojna i zahtevna unapredenja koja su nedostizna u
realnim uslovima. Outputi proizvoda i usluga, nekada omalovaZavani zbog slabe veze sa
krajnjim ciljevima aktivnosti i programskih intervencija vlade, vracaju na scenu kao praktic¢an i
pouzdani osnov za merenje ucinka i uspostavljanje kredibilnih granica odgovornosti i polaganja
raCuna za sprovodenje drzavnog budZeta.

Ministarstva finansija i vlade ¢esto su veruju da svojim radom doprinose ostvarenju krupnih
ciljeva kao Sto su ,bolje ekonomske performanse cele privrede” ili ,porast Zivotnog standarda
stanovnistva“, ali shvataju da je jako teSko definisati konkretan skup indikatora koli¢ina,
kvaliteta i procesa kojim bi vlada mogla da se rukovodi i definiSe svoju odgovornost za
dostizanje ovako definisanih ciljeva. Osim toga, pri dejstvu bezbrojnih egzogenih faktora (i
potencijalnih Sokova poput globalne krize iz 2008. godine), ne mozZe se smatrati da vlade mogu
biti operativno odgovorne za ostvarenje cilja na tako visokom nivou kao Sto su , performanse
cele privrede.” Zato je ciljeve potrebno definisati na nesSto niZzem operativnhom nivou koji
omogucava jasnu atribuciju (vezu izmedu aktivnosti i programa vlade i ostvarenja ciljeva) i
definisanje odgovornosti vlade.

Ostavljajudi ove teskoce po strani, odmah posle definisanja indikatora performansi neohodno je
utvrditi njihove ciljne vrednosti. Prema iskustvu Novog Zelanda i Velike Britanije, vodedih
zemalja u ovoj oblasti, ciljne vrednosti se usaglasavaju u direktnom dijalogu izmedu vlade i
ministarstava ili izmedu ministarstava i njima podredenih drzavnih organa. Utvrdivanje ciljnih
vrednosti indikatora performansi kroz jednosmeran proces odozgo-nadole treba izbegavati kad
god je to moguce. Pokusaji ministarstava finansija da utvrde ciljeve za ostala ministarstva bili su
jedan od glavnih razloga za neuspeh ovog sistema budZetiranja u praksi. Kako Skot zakljucuje,
centralno odredivanje ciljnih vrednosti nikada ne moZe dobro da funkcionise, bilo zbog toga Sto
ministarstvo finansija dovoljno ne poznaje odredeni resor, ili zato $to resorno ministarstvo
nema osecaj vlasnistva nad takvo postavljenim ciljnim veli¢inama. Pored toga, centralno
odredjivanje ciljnih veli¢ina moze dovesti do iskrivljenih podsticaja kako u sferi obezbedivanja
javnih roba i usluga tako i u sferi raspodele budzZetskih sredstava.

Naposletku, dugogodisnje iskustvo u razvoju sistema merenja performansi ukazuje na to da
postoje dva osnovna preduslova za dobro funkcionisanje merenja ucinka u praksi: (a) jasna
budzetska klasifikcija programa ili ishoda, koja omogucava merenje ucinka na Cist i
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transparentan nacin i istovremeno sluzi kao osnova za aproprijaciju budzetskih sredstava; (b)
izvestan stepen popustanja mera centralne kontrole budZetskih sredstava i prenosenje
odgovornosti na nize nivoe odlucivanja kako bi se stvorio prostor da rukovodioci na nivou
sektora/programa koriste svoja znanja i vestine da bi ostvarili performanse na nivou
postavljenih ciljnih vecina.

Uprkos relativno labave veze izmedu podataka o ucinku i klju¢nih odluka o budzetu, kojima se
jos uvek odlikuju sistemi planiranja budZeta koji se trenutno koriste u vecini zemalja (PPB i PIB),
samo uvodenje orijentacije na ciljeve i koncepta performansi ostavilo je dubok trag na
budZetski proces, a posebno na obim politickog uticaja na raspodelu budzeta i na sveukupnu
efikasnost i efektivnost (delotvornost) u koriséenju javnih sredstava. Podskupom ovih pitanja
bavimo se u odeljku 3.4 gde, u okviru ograni¢enih raspolozivih podataka, pokazujemo da se
neka od izuzetnih poboljSanja performansi u delovanju vlade mogu, a neka ne mogu, pripisati
budzetskim reformama.
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2.4. Makroekonomska i fiskalna situacija i stat@ssdzZR OS G & 1 A K NB T2 NI A

Srbija ¢e se 2012. godine suociti sa teSkom makroekonomskom situacijom u potencijalno
nepovoljnom globalnom okruZenju. Sporiji ocekivani rast BDP-a (0,5%) i velike obaveze u
pogledu javnih rashoda dovesSce do sve vecih kratkoroc¢nih fiskalnih pritisaka da se budZetski
deficit i javni dug odrZe pod kontrolom. Usled ograni¢enih mogucnosti za povecanje prihoda i
mnogih rigidnosti na strani rashoda, moguce je da brzo rastudi fiskalni problemi ve¢ sredinom
2012. godine probude politicki interes za pronalazenje dugorocnih reSenja u dubljim
budzZetskim i fiskalnim reformama. Snaga nove politicke volje umnogome ¢e zavisiti od
uspesnog nastavka puta ka pristupanju Evropskoj uniji (posle potvrde statusa kandidata za
Clanstvo u EU 1. marta) i ishoda parlamentarnih i predsednickih izbora (6. maja). U ovom
kontekstu, bolje upravljanje javnim sredstvima (na osnovu podataka dobijenih zahvaljujudi
savremenom sistemu merenja ucinka/indikatora performansi) postaje kljucni instrument za
postizanje efikasnijeg koriséenja javnih sredstava na srednji rok.

Tokom poslednja tri kvartala 2011. godine Srbija je beleZila niZi rast BDP-a usled novog talasa
recesionih trendova u Evropi, njenom glavnom trgovinskom partneru, kao i sporijeg privrednog
rasta u susednim zemljama. Problemi sa kojima se odnedavno suocava evro, kao i krize
suverenog (javnog) duga u Grckoj i ltaliji, zajedno sa sporijim prilivom kapitala, ograni¢enom
ponudom kredita i visokim cenama nafte, posebno su negativno uticali na loSije performanse
srpskog izvoza, glavnog razloga za sporiji rast BDP-a procenjenog na manje od 2% u 2011.
godini. Verovatno je da c¢e se ovi pritisci nastaviti i u 2012. godini. Prema najnovijim
projekcijama MMF-a (videti Tabelu 1 u daljem tekstu), privredni rast u EU uspori¢e na 1,4%.

Tabela 1Globalna privreda u periodu od 2011. do 2012.

2011. 2012.

Realan rast BDP-a (u procentima)

Svet (na osnovu PPP-a) 4,0 4,0

EU 1,7 1,4

SAD 1,5 1,8

Zemlje u razvoju 6,4 6,1
Svetska trgovina (rast u procentima) 7,5 5,8
Cene robe Siroke potrosnje (promena u procentima)

Razvijene zemlje 2,6 1,4

Zemlje u razvoju 7,5 5,9
Cene nafte (u USD, promena na godiSnjem nivou, u 30,6 -3,1
procentima)

Izvor: MMF: World Economic Outlook [Svetski privredni pregled], septembar 2011.

Uzimajuéi u obzir da ¢e i dalje biti prisutan rizik prelivanja krize iz evrozone, kao i sporiji rast
globalne trgovine i mozda neznatno smanjenje cena nafte, Srbija ¢e se 2012. godine suoditi sa

31

USAID Business Enabling Project — USAID Projekat za bolje uslove poslovanja

dz { NI


http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2009/update/01/pdf/0109.pdf

znacajnim ogranicenjima u pogledu privrednog rasta i trgovine. Stoga se Ministarstvo finansija
opredelilo za sporiji rast BDP-a (realni rast od 1,5% i prose¢nu inflaciju od 3,5%), sto je
rezultiralo projekcijom nominalnog BDP-a u 2012. godini od 3,55 milijardi dinara koja je
koris¢ena kao osnova za izradu budZeta (vidi Tabelu 2). NaZalost, prema najnovijim
projekcijama, rast BDP-a u 2012. Godini iznosiée tek 0,5%.

Tabela 20snovni ekonomski indikatori (stvarni indikatori za period januar-septembar 2011,
prognoze za 2012)

Jan.-sept. 2011. 2011. 2012.
Jan.-sept. 2010. 2010. 2011.
U procentima

Realan rast BDP-a 3,0 2,0 1,5
Industrijska proizvodnja (obim) 2,5 n.p. n.p.
Realan rast proizvodnje 0,7 n.p. n.p.
Maloprodaja (realna) -16,9 n.p. n.p.
Turizam (obim) 6,9 n.p. n.p.
Izgradnja (u stalnim cenama) 8,5 n.p. n.p.
Cene robe Siroke potrosnje (na kraju perioda) 6,8 7,7 3,5
Cene robe Siroke potrosnje (prosek za period) 11,9 n.p. 4,1
Izvoz (vrednost u evrima) 19,0 14,9 10,2
Uvoz (vrednost u evrima) 13,6 11,2 5,5
Prosecna primanja (realan rast) -0,9 -0,5 1,2
Produktivnost radne snage 5,0 0,9

Jangsept. 2011. 2011. 2012.

U milionima evra

Trgovinski bilans -4.174,1 n.p. n.p.
Tekuci racun platnog bilansa (pre bespovratnih sredstava) -2.187,5 n.p. n.p.
Neto direktna strana ulaganja (DSU) 1.227,2 n.p. n.p.
Prihodi od privatizacije 13,1 n.p. n.p.
Devizne rezerve (na kraju perioda) 11.358,2 n.p. n.p.
Devizna Stednja (na kraju perioda) 7.547,1 n.p. n.p.
Memo:
Nominalni BDP u milijardama dinara 3.358,8 3.550,8
Trgovinski deficit n.p. 14,9
Deficit tekuceg racuna platnog bilansa posle bespovratnih 7,5 8,4
sredstava (kao procenat BDP-a)

n.p. — nema podataka
Izvor:Istorijski podaci Republickog zavoda za statistiku i NBS-a; Procene Ministarstva finansija za 2011. i
prognoze za 2012.

Visoke preuzete obaveze u javnim rashodima stvara¢e na kratak rok rastuce fiskalne pritiske
ukoliko se Zeli oCuvati kontrola nad budzetskim deficitom i javnim dugom. Nemogucnost da se
ovi pritisci zadrze pod kontrolom dovela je do kaSnjenja prve revizije aranimana iz
predostroznosti sa MMF-om (koja je od januara 2012. odlozZena za sredinu ove godine). Bududi
da aranZman iz predostroznosti sa MMF-om igra vaznu ulogu u povecéanju kredibiliteta
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kratkorocne ekonomske politike i odrZzavanju poverenja potencijalnih inostranih investitora,
Srbija ¢e tokom 2012. godine verovatno biti suofena sa oStrim makroekonomskim
ograni¢enjima i biée joj neophodna snazina koordinacija fiskalne i monetarne politike u
narednom periodu.

Fiskalna politika bice pod pritiskom da se ostane u okvirima projektovanog deficita, kao i da se
izmeni struktura javnih rashoda u korist investicija, obezbedi bolja fiskalna disciplina i ogranice
ukupni javni rashodi. Kada je re¢ o monetarnoj politici, referentna kamatna stopa ostace glavni
instrument za ostvarivanje ciljane inflacije. To zapravo znaci da ¢e se monetarna politika
rukovoditi kamatnom stopom koja se koristi za dvonedeljne repo operacije. Uz to, NBS ce
nastaviti da se rukovodi politikom fleksibilnog kursa i da interveniSe na deviznom trziStu radi
sprecavanja znacajnijih fluktuacija kursa i osiguravanja finansijske i cenovne stabilnosti.

Araniman iz predostroznosti koji je sklopljen sa MMF-om ima vaznu ulogu u ocuvanju
kredibilnosti okvira kratkoro¢ne politike i slanju umirujuceg signala potencijalnim investitorima.
Prva revizija aranZmana iz predostroznosti sa MMF-om, prvobitno predvidena za januar 2012,
odloZena je do juna uglavnom zbog fiskalnih rizika proisteklih iz nizeg ocekivanog rasta BDP-a
usled obnovljenih recesionih pritisaka u EU.

Fiskalni pritisci mogu dostiéi vrhunac sredinom 2012. godine, Sto moZe biti dobra prilika da nova
vlada potrazi dugorocnija resenja za nastavak budzetskih i fiskalnih reformi. Fiskalna odrZivost
¢e na sredniji rok zavisiti od sprovodenja zapocetih strukturnih reformi (i to narocito u pogledu
penzionog, zdravstvenog i obrazovnog sistema, kao i javnih preduzeéa) i od nastavljanja
sveobuhvatne budZetske reforme zapocete pre jedne decenije i ponovo pokrenute 2005. a
zatim i 2009. godine uvodenjem pilot-projekta programskog budzetiranja.

Uspeh reformi budzZetskog procesa ée u najvecoj meri zavisiti od sposobnosti vlade da pravilno
proceni uspesSnost izvrSenja budZeta u ovim klju¢nim oblastima i smanji ukupne budZetske
rashode (odnosno njihovo ucesé¢e u BDP-u), uz istovremeno odrzavanje obima pruzenih javnih
usluga i poboljSavanje njihovog kvaliteta.

Kako je detaljno objasnjeno kasnije u ovoj studiji, uspeh pokusSaja da se programsko
budzZetiranje uvede na pilot osnovi do sada je bio ogranic¢en. To je u najvecoj meri posledica
krajnje ograniCenih kapaciteta u resornim ministarstvima za prepoznavanje, analiziranje i
agregaciju projekata i programa, definisanje njihovih ciljeva i izradu neophodnog formata -
logickog okvira, koji jasno povezuje iskazane potrebe pojedinih projekata (za opremom i
inputima) sa aktivnostima (procesima) i ocekivanom promenom outputa, i istovremeno
pokazuje kako pruzanje veceg obima javnih dobara i usluga doprinosi ostvarivanju konkretnih
ciljeva definisanih na nivou ministarstava, sektora odnosno programa. Uz sve manju politicku
podrsku, delimi¢an gubitak liderstva usled reorganizacije ministarstava i nedostatak neohodne
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strucne i institucionalne podrske iz Ministarstva finansija, pilot-projekti se realizuju sve sporije i

uskoro ¢e se u potpunosti zaustaviti osim ukoliko se ne:

i

i

i

i

i

pokrenu ponovo uz obnovljenu politicku podrsku;
osnaze primenom najbolje prakse programskog budZetiranja;

uvedu u sva resorna ministarstva uz neophodnu reorganizaciju, izgradnju strénih
kapaciteta i adekvatnu obuku zaposlenih;

primene na probnoj osnovi u budZetu za 2013, i

u potpunosti primene u budzetu za 2014.

Takode, uvodenje programskog budZetiranja mora da prati i konkretni angazman Vlade na:

i

i

usvajanju forme za stratesko planiranje budzeta;
postovanju realnog vremenskog okvira za planiranje i izradu budZeta;

razvoju kapaciteta u Ministarstvu za predvodenje reforme programskog
budzetiranja;

promovisanju reforme upravljanja javnim finansijama;
razvoju kapaciteta za izradu kapitalnog budzZeta u Ministarstvu finansija;

spajanju politi¢kih i strateskih funkcija Nacionalnog investicionog plana (a mozda i
celog Plana) sa Ministarstvom finansija;

ponovnoj integraciji sopstvenih prihoda korisnika budzZeta u budzet;
svodenju projekata i programa na odgovaraju¢u meru i nivo sloZenosti, i

razvoju i primeni delotvornih sistema za monitoring i evaluaciju budzZeta, ukljucujudi i
sistem za merenje ucinka i indikatore performansi, kao i obavezno izvestavanje.
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2.5. Cilj studije

Df I dyA OAf e 2@S adtdzRaAeS 2SS RI a4S {Nbre2A L2
0dzROSG &1 23 LINRPOSa&l A RI A&812NAR&AGA LINBRyz2aidA
efikasnosti i smanjenja rashoda) ovom kontekstu, cilj studije je da informiSe Sektor budzeta

Ministarstva finansija o delotvornom kori$éenju indikatora budzetskih performansi i uspesnosti

planiranja u javnom sektoru oslanjajuéi se na medunarodna iskustava u ovoj oblasti. Uz to,

studija ¢e pruZiti osnovu za nastavak rada Generalnog sekretarijata na polju uspostavljanja

doslednog sistema za izveStavanje, monitoring i evaluaciju u cilju efikasnijeg kreiranja budzetske

politike i planiranja.

Efikasnije koriséenje ograni¢enih javnih resursa u Srbiji zavisi prvenstveno od poboljsanja
budZetskog procesa. Zakon o budZetskom sistemu predvida prelazak na programsko
budzZetiranje do 2015. godine i stalno poboljSanje u duzem roku do potpune primene budzeta
zasnovanog na performansama. Time bi se obezbedio dugorocni okvir za planiranje, prepoznali
prioriteti i povedala transparentnost i efikasnost upotrebe budZetskih sredstava na osnovu
boljeg merenja koristi i troskova. Sa prakti¢ne strane, ove reforme donose poboljsanja u
klasifikaciji, izboru prioriteta, postupku pripreme, realizacije i ocene budzZeta, kao i, konacno,
praéenje izvrSenja budzeta. Jasno je da Ministarstvo finansija ima najveéu odgovornost za
reformu budZetskog procesa koju realizuje u koordinaciji sa Generalnim sekretarijatom,
resornim ministarstvima, organima lokalne samouprave i drugim drZzavnim organima.

Generalni sekretarijat Vlade Republike Srbije je odnedavno preuzeo vodecu ulogu u kreiranju
Siroke empirijske baze zasnovane na podacima o realizaciji budZeta koje dostavljaju resorna
ministarstva. Primenom ove baze olakSaée se merenje ucinka i uskladivanje sektorskih
strategija sa raspoloZivim budZetskim sredstvima. Uprkos za sada relativno skromnim
rezultatima u definisanju pocetnog skupa indikatora (ili pokazatelja) performansi, rad
Generalnog sekretarijata predstavlja krupan iskorak u pravcu stvaranja osnove za uvodenje
programskog budZetiranja. Na drugom kraju spektra svog rada Generalni sekretarijat razvija
okvir za stratesko planiranje Vlade Srbije kojim ¢e se definisati dugoroc€ni ciljevi nacionalnog
razvoja i time stvoriti pouzdana osnova za izradu kompletnog, stabilnog i upotrebljivog sistema
indikatora za merenje ucinka budzeta.

Da bi Sektor budZeta u Ministartsvu finansija mogao da bude lider u primeni programskog
budzZetiranja u rokovima predvidenim zakonom, neohodno je znacajno povecanje njegovih
organizacionih i kadrovskih potencijala, kao i povremeno angazovanje vrhunskih stru¢njaka radi
efikasnog razvoja i primene programskog budZetiranja i merenja performansi kao kljuénog
sredstva za poboljSanje efikasnosti i delotvornosti koriséenja javnih sredstava. Nakon Sto se
postigne dogovor o standardima merenja i indikatorima performansi koji se predlazu u studiji,
obuka ¢e biti organizovana za Sektor budzZeta i Generalni sekretarijat.
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3. Pregled indikatora performansi

Trece poglavlje sadrzi pregled odabranih pitanja koja se odnose na kreiranje i koris¢enje
indikatora performansi, sa fokusom na relevantnom medunarodnom iskustvu u merenju ucinka
i ograni¢enim empirijskim dokazima o poboljSanjima u budZetskom procesu i do sada
ostvarenim koristima u smislu efikasnosti.

3.1. Vrste indikatora performansi

Koncept performansi zavisi od konteksta ili sistema i podrazumeva jasno iskazivanje ciljeva u
odnosu na koje se vrsi merenje uc€inka. Prema tome, merenje budZetskog ucinka i odgovarajudi
skup indikatora performansi zavisi od budZetskog konteksta i ciljeva javnog sektora. Kako je, u
analitickoj formi, prikazano na Slici 1, merenje ucinka u tradicionalnom linijskom budZetu
prvenstveno je orijentisano na poStovanje standarda troskova i pravila alociranja inputa.
Shodno tome, indikatori performansi stavljaju naglasak na poStovanje standarda i pravila, kao i
na merenje ekonomicnosti u koriséenju inputa.

U budZetskim sistemim zasnovanim na outputima (ukljucujuéi programske budzete), merenje
uCinka prvenstveno je usmereno na izlazne veli¢ine (proizvodnju javnih dobara i pruZene javne
usluge). U tom kontekstu, indikatori performansi naglasavaju tehnic¢ku i ekonomsku efikasnost u
obezbedivanju Zeljenog outputa (roba i usluga) u okviru postojeéih ograni¢enja budzZeta.

Slika 1: Korgkstualna priroda merenja performansi
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U budzZetskim sistemima orijentisanim na rezultate, ucinak se meri u odnosu na ostvarenje
Zeljenih rezultata. Indikatori performansi usredsredeni su i na output, i na njegov uticaj (preko
programa i celog budzZeta) na ostvarenje rezultata.

Valja naglasiti da se, u grafickom prikazu na Slici 1, pretpostavlja da su sistemi merenja
uéinka/indikatora performansi kreirani tako da njihova priroda bude kumulativna. Prema tome,
skupovi indikatora performansi koji su kreirani za budZete zasnovane na outputima ukljucuju
kompletan raspon indikatora koji se odnose na troskove, inpute i proces. Isto tako, indikatori
performansi koji su kreirani za budZete orijentisane na rezultate obuhvataju sve prethodne
indikatore zaklju¢no sa outputima, kao i dodatne indikatore ostvarenja rezultata za neposredne
(kratkorocne) ciljeve, prelazne (srednjoroc¢ne) rezultate i konacne (obi¢no dugorocne) ishode.

Sa pragmaticnije strane, dobar okvir za merenje ucinka/indikatora performansi sadrzi tri klju¢na
sastojka (Schacter, 2002), a to su:

9 Jasno iskazairriljevi: Sta vlada Zeli da postigne nekim programom? Gde i kako Zeli da
ostvari pozitivne promene?

 Model £ 23 A 6171 23 -feaihed koNJobeztsedujd2 Rompletno mapiranje ulaznih
veli¢ina (inputa), preko procesa / aktivnosti do izlaznih veli¢ina (outputa), a zatim i

uspostavljanje veze sa ostvarenjem planiranih (neposrednih, posrednih i krajnjih) ciljeva.
9 Dinamika i plan realizacijéime se objasnjava kako model logickog okvira evoluira od

sadasnjeg stanja, preko neposrednih i prelaznih rezultata, do konacnih ishoda koji se
¢esto ostvaruju tek mnogo godina kasnije. To omogucava sadrZzajno pracenje ostvarenja
ciljeva primenom efektivnog sistema za monitoring i evaluaciju (M&E).

Merenje ucinka u javhom sektoru praceno je problematikom utvrdivanja odgovarajuceg skupa
cilieva, potpunog razumevanja prirode programa / intervencije i povezivanja rezultata s
ishodima na osnovu pouzdane uzro¢no-posledi¢ne veze.

Krajnji ciljevi ¢esto nisu navedeni u programima (intervencijama) javnog sektora bilo zato Sto

hijerarhija ciljeva nije bila potpuno razvijena (ili promisljena) ili zato $to nedostaju jasne veze
izmedu programa/intervencija i krajnjih rezultata. Pored toga, mogu postojati i situacije u
kojima su krajnji ishodi namerno pogreSno navedeni zbog postojanja nerazreSenih tenzija
izmedu viSestrukih ciljeva ili zbog skrivenih politickih namera. U dugoj istoriji budZetskih
reformi, postoje mnogi primeri u kojima je navedeni cilj nekog programa (npr. da se izgradi
odreden broj jeftinih stanova da bi se pomoglo siromasnim porodicama) zapravo predstavljao
zgodan i za javnost primamljiv paravan za jedan potpuno drugaciji pravi politicki cilj (npr. da se
operativno resi jedno hitno sporno pitanje i eliminisu beskrajne politicke debate o stambenim
problemima da bi se politicka energija usmerila na neke vaznije socijalne i ekonomske
probleme).

Stoga je neophodno probiti se kroz lavirint pogresnih informacija, utvrditi istinske krajnje ciljeve
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i rezultate vladinih programa ili ekonomske politike i na osnovu toga rekonstruisati bitne
elemente hijerarhijski postavljenih ciljeva. Pored potpunijeg razumevanja sustine programa, to
bi omogucilo konstrukciju kompletnog modela logi¢ckog okvira, uklju¢ujuéi i njegovu cesto
najslabiju kariku - uzro¢no-posledi¢nu vezu izmedu outputa programa i relevantnih ciljeva. To je
podjednako vaZzno i za pravilno definisanje atribucije tj. utvrdivanje i merenje uticaja programa
na ostvarenje ciljeva (pripisivanje), i za jasno uspostavljanje granica odgovornosti.

Kada je krajnji cilj dobro shvacen i ugraden u model logickog okvira, onda je relativno lako
kreirati dosledan skup indikatora performansi na osnovu standardnih kriterijuma selekcije.
Merenje ucinka ocigledno predstavlja sloZen i zahtevan tehnicki zadatak koji ima za cilj da
proceni i poboljSa efikasnost i efektivnost u koriséenja javnih sredstava. U praksi, kljuéni razlog
za merenje performansi ¢esto je politicke prirode. Pouzdano merenje ucinka postalo je kamen
temeljac odgovornosti vlade i njenog sadrzajnog i kredibilnog odnosa sa gradanima i drugim
ograncima vlasti. Merenje ucinka (zajedno sa sistemima evaluacije i drugim instrumentima)
omogucava vladi da pokaZe javnosti i parlamentu da efikasno upravlja sredstvima i da doprinosi
ostvarenju odgovarajucéih rezultata. Podjednako vaino, vladama je stalo da pokazu svojim
biraima da uspesSno ispunjavaju medunarodno usvojene standarde (koje su, na primer,
postavili OECD i Evropska unija) i da prate neprestani razvoj najbolje medunarodne prakse u
merenju budZetskih performansi.

U opStem smislu, osnovna svrha merenja performansi je:

 Ocenadz&d LSOy 28 G A NI R(boddodNIulsviyiishu, s@abegiid iy |
ciljeve) poredenjem podataka o njihovim stvarnim performansama sa prihvacenim
standardima.

Kontrolisanjepodredenih (ljudi i organizacija).

Alokacijaresursa.

Motivatisanjeljudi / organizacija kroz postavljanje ciljnih (i prelaznih) vrednosti
indikatora performansi.

1 Priznanjeza ostvarene rezultate i poboljsanja.

1 Promovisanjekvalitetnog rada pojedinaca / organizacija.

1

1

= =4 -4

I 6 S ylad&sovu informacija o ucinku.
t 2 6 ArfjeBedormansi pojedinaca, grupa i organizacija.

Bez obzira na razlike u svrsi i dizajnu indikatora performansi, njihove karakteristike treba da
budu sto viSe uskladene sa sledeéim kriterijumima selekcije:

9 relevantnostza pracenje performansi u ostvarenju konkretnog rezultata /ishoda;

1 pouzdanosti doslednost merenja performansi koja se obezbeduje kompletnim i
nepristrasnim podacima iz kojih su eliminisane greske;

1 kredibilnost, transparentnost i lako razumevanjdizajna indikatora performansi i
procesa merenja ucinka;
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I OdzNJY 2 & (iu odrazatiahjdvyz@iZinédju mera i (uotenih/stvarnih) promena
performansi;

1 uporedivosttokom vremena i po svim drzavnim organima / programima;

1 empatijai pozitivnha usmerenost ka korisnicima; i

f jednostaw 2 &G X f | {j&iditektnd p>\WNRnOsdsSr¢zultatom / ishodom.

=

Cak i onda kada su indikatori performansi paZljivo kreirani na osnovu potpuno razvijenog i
transparentnog modela logi¢kog okvira, oni uvek predstavljaju "mesavinu" ili kombinaciju
pozitivnih i negativnih karakteristika. Kao Sto se ve¢ na prvi pogled moZe videti iz primera
y,reklamne kampanje protiv pusenja“, koji je prikazan u Okviru 1 na sledecoj strani, svaki
indikator ucinka ima svoje ocigledne prednosti i nedostatke (koji su navedeni u poslednje dve
kolone s argumentima ,,Za“ i ,Protiv”).

Indikatori performansi za inpute, procese i outpute su ,dobri“ zato S$to jasno proizilaze iz
modela logi¢kog okvira, zato Sto su svi relevantni podaci lako dostupni i besplatni i zato Sto
direktno zadovoljvaju neposredne potrebe operativnog upravljanja programima. U isto vreme,
indikatori performansi za inpute/procese imaju ozbiljne nedostatke zbog slabe pa cak i
neizvesne veze sa krajnjim ciljem programa. Drugim re¢ima, to da li ¢e produkcija i emitovanje
TV reklama protiv pusenja doprineti smanjenju ucestalosti bolesti srca i pluéa (povezanih sa
pusenjem) zavisi¢e od kasnijih koraka (¢vrs¢e povezanih sa rezultatima) i od mnogih egzogenih
faktora.

Suprotno tome, indikatori performansi koji su fokusirani na neposredne, prelazne i krajnje
rezultate bolje odrazavaju Zeljene rezultate, ali iziskuju dodatne napore i sredstva da se prikupe
odgovarajuci podaci i uspostavi uzro¢no-posledi¢na veza izmedu intervencije i krajnjeg ishoda.

lako je, analiti¢ki posmatrano, smisleno da se ide Sto “dublje” kroz logicki okvir u potrazi za
krajnjim ciliem na koji bi intervencija (reklamna kampanja) mogla pozitivno (iako mozida
marginalno) da utic¢e, dobijeno reSenje ne mora biti dobro u operativnom i prakticnom smislu.
Kao prvo, uz jako mnogo drugih faktora u igri, pozitivnhe promene u ostvarenju krajnjeg cilja bilo
bi veoma tesko pripisati bas reklamnoj kampanji. Kao drugo, u situaciji kada dolazi do
negativnih promena u statusu krajnjeg cilja (odnosno do poveéanja broja oboljenja povezanih
sa pusenjem), bilo bi pogresno kriviti reklamnu kampanju za taj nezeljeni razvoj dogadaja. U
oba slucaja, odsustvo podataka o podetnom stanju stvari i razvoju dogadaja u odsustvu
programa (counterfactual) onemogucavaju procenu uticaja (kako pozitivnih tako i negativnih).
Kao trece, i najvaznije, uprkos kvalitetu i relevantnosti logickog okvira i informacija o uzro¢no-
posledi¢nim vezama, napredak od inputa do krajnjih rezultata mora uvazavati i realne granice
upravljacke i institucionalne odgovornosti: drzavni organi (ili privatna lica, svejedno) ne mogu se
smatrati odgovornim za uticaj na rezultate nad kojima oni imaju vrlo malo kontrole. Bez obzira
na to koliko neki indikator uc¢inka moZze biti pogodan za merenje dostizanja nekih rezultata koji
su izuzetno relevantni u socijalnom i politickom smislu, oni ipak ne moraju predstavljati dobro
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merilo performansi datog programa, sektora, ministarstva ili vlade u celini.

[ 23A61Qpis2]1 JA NI

Okvir1: TV eklame LINB (i A @ ALJARORS| yI &l 2YNJR

dZ6AY 1l Y

28y 2@dz V

LYRALLF (28 dz6AYat NBGA D

Inputi

N

Proces

U

Outputi

-

Rezultati

Sati rada zaposlenih, kancelarijski
prostor, konsultanti, reklamna
agencija, oprema/studio

Kreiranje i testiranje TV reklama
Pravljenje TV reklama
Zakup reklamnog prostora na TV-u

Emitovanje reklama na Tv-u

Neposredni Ljudi gledaju reklame
na TV-u

. Uticaj na stavove ljudi

Prelazni

Ljudi manje puse

Krajnji Manja ucestalost
oboljenja povezanih

sa pusenjem

Iznos stvarno
utroSenog novca

Broj napravljenih
reklama

Broj emitovanih

reklama

Broj ljudi koji su
gledali reklame

Promena stavova

Ponasanije ljudi se promenilo

Manje pusenja
(prodaja cigareta?)

Broj oboljenja
povezanih sa
pusenjem

Lako dostupni
podaci

Lako dostupni
podaci

Lako dostupni
podaci

Relativno lako

dostupni podaci

Podaci prikuplj.
sa naporom

Podaci prikuplj.
sa naporom

Slaba veza sa
ishodom

Slaba veza sa
ishodom

Slaba veza sa
ishodom

Slaba veza sa
ishodom
Umerena veza
sa ishodom

Snazna veza sa
ishodom

Uzro¢no-posledi¢na

Veza problem?

Podaci prikuplj.

sa naporom

U potpunosti
odrazavaju ishod

Uzro¢no-posledicna

veza problem?

Unapredena dobrobit ljudi

Manji budzetski troskovi

Manji ekonomski troskovi
Izvor: Adaptirano iz Saktera (Schacter, 2002).

U praksi, veliki je izazov da se pronade prava ravnoteZa izmedu Zelje da se izaberu rezultati koji

najbolje odrazavaju krajnji cilj programa i potrebe da odabrani rezultati josS uvek budu pod

kontrolom ministarstva ili uprave projekta da bi koncept odgovornosti imao smisla. Ovaj izbor

se obi¢no dopunski komplikuje zbog odsustva podataka o pocetnom stanju stvari (pre projekta)

i informacija o verovatnom razvoju dogadaja u odsustvu programa i drugih intervencija

(situacija bez projekta ili tzv. counterfactual data).

Jo$ jedan realni izazov jeste da se pronade ravnoteza izmedu smislenih indikatora ostvarenja
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rezultata i indikatora koji smisleno odrazavaju promene u egzogeno definisanim periodima
izveStavanja (obi¢no u polugodisnjim ili godiSnjim intervalima). Ocito je da se veéina odluka o
planiranju budZeta donosi u okviru strogo utvrdenog godisnjeg ciklusa izvestavanja, zahtevajuci
da merila uc¢inka budu zasnovana na godis$njim prosecima ili podacima na kraju godine. To se
mozZe, a i ne mora poklapati sa momentom stvarnog uticaja na rezultate, ili sa ciklusom
izveStavanja o postignutim rezultatima. Sistemi merenja ucinka/indikatori performansi treba da
budu kreirani tako da beleZe odgovarajuce trendove u postizanju sustinskih rezultata i pravilno
odrazavaju mogude kratkorocne oscilacije u uoc¢enim trendovima.

Pored toga, podaci o nekim sustinskim rezultatima ponekad nisu lako dostupni ili ih je tesko (i
skupo) prikupiti. U tim situacijama moze biti opravdano koriséenje visoko koreliranih proksi
varijabli ili prikupljanje dodatnih podataka kroz relativno jeftina istrazivanja.

U vedini slu¢ajeva, kako tvrdi Sakter (Schacter, 2002), postoje prakti¢ni odgovori na ove izazove
polazedi od toga da savrSenstvo nije moguce postiéi i da se kompromisi moraju praviti na nivou
organa zaduZenih za sprovodenje programa, uz puno znanje i svest o posledicama. U idealnom
slu¢aju, skup indikatora performansi:

bio bi smislen, kompletan i upotrebljiv;

bio bi zasnovan na podacima koji se lako i jeftino mogu prikupiti;

obezbedio bi visok nivo kontrole programa u klju¢nim dimenzijama;

sveo bi na minimum rizik od stvaranja pogresnih (iskrivljenih) podsticaja (motivacionih

= =4 =4 4

sistema); i

1 smisleno bi odrazavao promenu na godiSnjem nivou, koja je potrebna za budzetski
ciklus.
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32, tNAYSYl 0dzROSGANI ye2l LINBYI dzAyldz ylI

Po obuhvatu, celoviti sistemi merenja ucinka/indikatora performansi obicno se izraduju tako da
obuhvate bar tri jasna nivoa budZeta i merenja ucinka koji su prisutni u vecini zemalja: (i)
strateski nivo cele privrede ili vlade; (ii) nivo ministarstava ili sektora; i (iii) nivo internog
upravljanja (odeljenja) ili programa (samostalnih projekata).

Ocigledno da na svakom od ovih nivoa (makro nivou/nivou sektora/programa) dobri sistemi
merenja ucinka/indikatora performansi treba da odgovore na veoma razli¢ite zahteve u sferi
upravljanja javnim resursima, kao i na razli¢ite politicke i javne potrebe i oCekivanja. Primeri
indikatora performansi na svakom od ovih nivoa upravljanja budZetom/drzavnim sredstvima
dati su u daljem tekstu.

321.aSNBy2aS dz6Ay1ll yI &aidNueceeOhdY yAJ2dz

Na strateSkom nivou, osnovno teZiSte stavlja se na merila i indikatore na makro nivou koji
prikazuju ostvarenje ishoda visokog nivoa u oblastima utvrdenim dokumentima Vlade o
dugoroénoj strategiji,’ koje se dalje razraduju u srednjoro¢nim budzetskim okvirima®, i
operacionalizuju u godisnjim budzZetima.

Standardno, ovi dokumenti sadrze bar tri kljuéne tematske oblasti koje sistemi merenja
u¢inka/indikatora performansi treba da obuhvate: (a) privredni razvoj i rast, (b) ljudski i
drustveni razvoj, i (c) bezbednost/sigurnost i ekoloska odrZivost.

U svakoj od ovih kljuénih oblasti, indikatori performansi mogu da obuhvate nekoliko
reprezentativnih dimenzija kojima se ili neposredno meri ostvarenje ishoda visokog nivoa ili se
mere veli¢ine koje su sa njima u snaznoj pozitivnoj korelaciji. Potencijalni spisak indikatora
performansi koji su u skladu sa pomenutim kriterijumima mogao bi da obuhvati sledece
indikatore:

(a) privredni razvojirast

9 bruto domaci proizvod (BDP) po glavi stanovnika (izrazen u tekuc¢im, konstantnim
i PPP dolarima);
poresko optereéenje (kao procenat prihoda domacinstava i dobiti preduzeca);
troskovi drzave / javnog sektora (kao procenat BDP-a);
neto nacionalni (spoljni i domadi) dug (kao procenat BDP-a);

= =4 =4 A

nacionalna kreditna sposobnost (prema vodeéim svetskim agencijama);

% Strategki dugoroc¢ni dokumenti novijeg datuma su: ,,Strategija Srbija 2020 — koncept razvoja Republike Srbije do
2020”; ,Postkrizni model privrednog rasta i razvoja Srbije 2011-2020”; ,Nacionalna strategija odrzivog razvoja
Srbije” i ,Nacionalni program integracije u EU”.

10 Kao sto je , lzvestaj o fiskalnoj strategiji”.
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9 investiciona klima i kvalitet poslovnog okruZenja (izmereni na osnovu deset
indikatora iz godiSnjeg izveStaja Svetske banke Doing Businesg,lzvestaj o
uslovima poslovanja“]);

9 indikatori trzista rada (stopa nezaposlenosti, broj otvorenih novih radnih mesta,
prosecan nivo obrazovanja i kvalifikacija);

=

bogatstvo prirodnih resursa (zavisnost od uvoza energije i prirodnih resursa

izrazena u vidu uceséa energije i resursa u ukupnom uvozu);

9 izvozna orijentacija i konkurentnost (ukljucuju¢i i uceSée trgovine i tekuceg
raCuna platnog bilansa u BDP-u i indikatore prema 12 stubova konkurentnosti iz
godisnjeg izvestaja Svetskog ekonomskog foruma);

9 inovacioni potencijal (ulaganje u istrazivanje i razvoj kao procenat BDP-a);

(b) ljudski i drustveni razvoj
9 stepen obrazovanja
stepen numericke i ostale pismenosti
ocekivani zivotni vek u trenutku rodenja
ocekivani Zivotni vek sa navrsenih 65 godina
zdravstveno stanje (dostupnost zdravstvenih usluga)
raspodela dohotka (ekonomska ravnopravnost merena Gini koeficijentom)
stepen siromastva (broj ljudi koji Zive ispod nacionalne, a i medunarodne granice
siromastva)
1 rodna ravnopravnost (prema indeksu rodne neravnopravnosti UNDP-a);

(c) bezbednost/sigurnost i ekoloska odrzivost

1 stopa kriminala (u gradskim sredinama)
teska krivi¢cna dela medu maloletnicima
odrzivost prirodnih resursa
kvalitet tla/zemljista
kvalitet vode

= =4 4 4 A

kvalitet vazduha.
3.2.2.a§NBY8§ dz6 Ay 1 | y I )f)\®2dz Y)\)ffxé[jl- NBRGIF DI At A

Na nivou ministarstava/sektora, osnovno teZiste bilo bi na realizaciji ciljeva utvrdenih
srednjorocnim i godisnjim planovima ministarstava ili sektora. Oni bi obuhvatali kombinaciju:
(a) kljuénih merila ministarstava (sektora) usredsredenih na podatke o ucinku na makro nivou
koji potkrepljuju realizaciju relevantnih prelaznih rezultata; i (b) sekundarnih merila
usredsredenih na kljucne rezultate i operativne ciljeve (neposredne ishode) koji su u
nadleznosti ministarstava ili su povezani sa datim sektorom.
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Konkretnije, klju¢ni indikatori na nivou ministarstava standardno omogucavaju: (1) pregled
ucinka ministarstva u realizaciji ciljeva utvrdenih soptvenim srednjoro¢nim i godiSnjim
planovima; (2) utvrdivanje informacija o trendovima i rezultatima koji se uporeduju sa ciljnim
veli¢inama u outputima i rezultatima povezanim sa programima i politikom ministarstva; (3)
generisanje neophodnih propratnih podataka koji se koriste za klju¢ne mere vlade; i (4)
pracenje makroekonomskih efekata programa, sto moze da pomogne u izraCunavanju “troska“
uvodenija alternativnih strategija ukoliko se postojec¢e pokazu kao nedelotvorne.

Pored ovih informacija visokog nivoa, sekundarnim merilima obi¢no se obezbeduju podrobnije
informacije o rezultatima, koje su potrebne za pradenje sprovodenja strategija
ministarstava/sektora i utvrdivanje ciljeva uc¢inka na nivou odeljenja/programa.

llustracija sistema merenja ucinka/indikatora performansi za ministarstvo/sektor saobracaja
data je u donjem Okviru 2 na osnovu primera Ministarstva finansija pokrajine Alberta u Kanadi
(1996).

h]1 @ANI HY ! G ONBADlIvyveS aAaiSYl YSNByel dzs Ay Eprithef RA
minid G NB GO kaS]Ti2NF &l 20N> ol 2l
Klju¢na merila ucinka

Cilj ministarstva/sektora: Obezbediti gradanima dobro odrzavan saobracajni sistem koji ispunjava ocekivanja
po pitanju udobnosti, blagovremenosti i troskova.

Yt adwyA L2711 bting fudputded imgsiora Y

Definicija: Odrediti procenat autoputeva/mostova koji premasuju minimalni (odnosno dati)
nivo upotrebljivosti.

hoNJITf20SyaSY stanje autoputeva/mostova direktno utite na efikasno kretanje ljudi i robe.

Metodologija: Upotrebljivost se meri na osnovu glatkoce asfalta, udobnosti voznje, te kolic¢ine
pukotina i zakrpa i ostalih tehnickih kriterijuma.
Izvor podataka: Ministarstvo saobracaja, organ zaduZen za upravljanje autoputevima i mostovima i

njihovo odrZavanje, ankete sprovedene medu korisnicima, itd.

1. godina 2. godina 3.godina 4. godina Cilj
t NBGK2RYA dz8 A Wutoputeli  80% 82% 85% 83% 90%
OAf 2 dzZ6AYy 1l Y mostovi 84% 86% 87% 86% 92%

{LR2f 2y A &6AY A2 Qastdnje autoputeva i mostova nepovoljno je uticala izuzetno hladna zima u toku
Cetvrte godine.

Izvor: Ministarstvo finansija Alberte, Kanada (1996). Measuring performance: A reference gujd,Merenje ucinka:
priruénik“/.

3.2.3. Merenjew A Y 1 | \odeljeyjaV W&ycduna

Osnovni fokus merila na treéem nivou jeste obezbedivanje detaljnih informacija o upravljanju
na internom nivou (nivou odeljenja) i nivou konkretnih programa, kao i propratnih podataka za
merila na viSem nivou (nivou ministarstava i cele vlade). Ovi indikatori koji se odnose na
konkretne programe i opsti administrativni indikatori pruZaju rukovodstvu informacije o
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svakodnevnom poslovanju, pocev od troskova/inputa i procesa, pa sve do ostvarenih i
neposrednih outputa i rezultata (ishoda).

Detaljni indikatori na nivou internog upravljanja/programa cesto se koriste za pracenje ucinka
odeljenja ministarstava, programa i samostalnih projekata, kao i ucinka angaZovanih
predstavnika treée strane koji su na osnovu ,podugovora” zaduzeni za pojedinacne projekte,
komponente programa ili ¢itave programe.

Indikatori performansi na nivou ministarstava, odeljenja i programa zapravo mogu delimicno (ili
u celosti) da se integriSu u jedinstvenu matricu ostvarenih rezultata. Kao $to je prikazano na
slu¢aju Hrvatske, Cetiri programa u zdravstvenom sektoru obuhvataju znatan deo obaveza
ministarstva, dok se u dva slucaja (urgentna zdravstvena zastita — UZZ i ITC) programi poklapaju
s obavezama odeljenja.

Medutim, pri tom valja primetiti da Hrvatskoj tek predstoji klju¢ni pomak sa praéenja inputa i
outputa (pruzenih zdravstvenih usluga) na merenje uticaja na neposredne, prelazne i krajnje
(konacne) rezultate u zdravstvu.
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¢FroStlr oY ! ONBAGlIY2S AYRATLI (2 Nlvatdkip MIPpeRiodzd1goazs 1 | RN>F gad @Sy S
Cilj Indikator ucinka (rezultat) Definicija/Obrazlozenje Jedinica Osn. vrednost lzvor Cilj za 2011. Cilj za 2012. Cilj za 2013.
11.1.1. Reorganizacijai |11.1.1.1. Uspostavljanje i rad Bolja dostupnost urgentne Opisno 0 uzz Uspostavljenisvi |Podetak radasvih | Nastavak rada
dzy' I LINBSSy 2S5 |0dzld yAa2al A K OSy (zdravstvene zadtite Zupanijski centri | Zupanijskih centara
T RN a0 OSyS|YSRAOAYAT1S LRY2( (njih 21) (njih 21)
11.1.1.2. Broj medicinsk Medicinska sestra/ zdravstveni Broj 0 uzz 70 140 210
aSa01 NI kT RNJI @& G dtehnicar dodatno specijal. za
dodatno specijalizovanih za urgentnu medicinu licencirani
urgentnu medicinu su da pruZe sve usluge te vrste
MMOMOH O %I GIMMPMDPH OM P Yl PN % zavrienosti na nivou mreze % 90,9 Mz 91,5 92 92,5
javnezdravstvene LINA Y NYS T RNI @& (|primarne zdravstvene zatite
PHouAusS MMOMOH ®H® +S30A (Ujednatavanje kvaliteta % 34,7 Mz 37,5 40 42,5
L2 NBRAGYS YSRA OJzdravstvenih usluga u primarnoj
£t S1FNB 28LJ0GS LINJ zdravstvenoj zastiti
11.1.3. Razvoj i MMPMPo dmP +S8S dLinearni akceleratori, CT, MR,
standardizacija koja jemanje od 5 godina UZ, anestetitka oprema,
zdravstvene infrastrukture| stara defibrilatori, respiratori, % Vektor vrednosti Mz 10 10 10
oprema za dijalizu
11.1.3.2. Broj zdravstvenih centara s | Uspostavljanje integrisanih jedinica
integrisanim jedinicama hitne hitne medicinske pomodi u
YSRAOAY &1 S LR Y2 8|postojetim bolnicama Broj 3 Mz 6 7 8
11.1.3.3. Uspostavljanje Ujednacavanije kvaliteta Opisno Neadekvatna Mz Prva faza Druga faza Pocetak rada
laboratorija za TBC sa zdravstvenih usluga u primarnoj infrastruktura okoncana okonc¢ana
0A2T I OGAG2Y ( NB Jzdravstvenojzaititi
11.1.4. Zdravstveni MMOMPD dPmd + SO A L Utedce lekara PZZ koji elektronskim % 0 Mz 80 85 90
informacioni (IT) koji elektronskim putem dostavljaju |putem dostavljaju recepte
sistem recepte apotekama apotekama
11.1.4.2. Otvaranje novih Novi telemedicinski centri, kao i Broj 12+6.0 Mz 6+3, 3+1 8+2, 3+2 10+4, 5+2
telemedicinskih centara telemedicinski centri u okviru
jedinica hitne medicinske pomoci
MMOMPn dod +S3A dVedibroj Broj 614 Mz 1.000 5.000 8.000

uduga

telemedicinskih usluga

Izvor: Ministarstvo finansija, Hrvatska (2010). ,Strategija Vladinih programa za razdoblje 2011-2013“.



33. aSSdzyI NPRy2 Aaldzadigd2 dz {2NROO6Sy2dz AYRA{I (2

U zemljama OECD-a, koris¢enje informacija o ucinku radi boljeg planiranja i unapredenja
procesa izrade budzeta i planova predstavlja Siroko rasprostranjen, dugogodisnji trend. Kao sto
je prikazano na Slici 2, znacajan broj zemalja otpoceo je s koriséenjem indikatora performansi u
proizvodnji javnih roba i usluga (outputa) pre vise od 20 godina, tri Cetvrtine zemalja
uspostavile su sistem merenja performansi do 1995, a od 2005. godine sve zemlje OECD-a
primenjuju neki oblik planiranja budZeta zasnovan na performansama. Polovina zemalja OECD-a
su otisle dalje u razvoju svojih sistema merenja budzetskog ucinka i danas koriste kombinaciju
indikatora outputa i rezultata (ishoda).

Slika 2: Prva inicijativa da se merila rezultata uspostave na nivou cele vlade

12 70.7%

37,0%

10

Pre 1990. 0d 1990. do 1995. Od 1995. do 2000. Od 2000. do 2005.

l zvor: | s t-a @asnovanonnp edgo@EMa?7 od 28 zemalja G&CRaristin (Curristine, 2005). OECD
(2007).

Takode treba primetiti i da vec¢ina zemalja (njih 26 od 28) u praksi koristi neku kombinaciju
indikatora performansi i evaluacija (zasnovanih na cost-benefit analizi) u proceni performansi
na nivou cele vlade i na nivou programa, dok gotovo polovina zemalja OECD-a (njih 13 od 28)
koristi benchmarking radi preciznijeg pracenja odredenih aspekata budzetskih performansi.'!

Sistemi merenja performansi nastavljaju da se razvijaju: u tri ¢etvrtine zemalja OECD-a najnovije
inicijative za unapredenje merenja performansi na nivou cele vlade pokrenute se pre nesto
manje od pet godina (OECD 2007, str. 20). Postoji mnogo razli¢itih indikatora performansi, od

1 Utvrdivanje ciljnih vrednosti parametara (benchmarking) je metod merenja i pracenja budzetskih performansi
poredenjem numerickih vrednosti odredenih (vaznih) aspekata ucinka sa odgovoraju¢im medunarodnim prosekom
(u zemljama sa kojima se poredenje vrsi) ili najboljom medunarodnom praksom.
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relativno jednostavnih merila tipa , pokazatelji poslovnih procesa”, preko slozenijih merila
ekonomicnosti i produktivnosti, do zbirnih, kompozitnih mera za ocenjivanje performansi
(poput sistema ,,US PART").

Zacudo, izgleda da se broj i raznovrsnost indikatora performansi ne smanjuje sa vremenom.
Ovo delimi¢no moze da se objasni &injenicom da se u svim zemljama OECD-a (izuzev Cilea)
indikatori performansi pripremaju decentralizovano, na nivou ministarstava; dugim procesom
ucenja u ovoj oblasti; i odsustvom pritiska da se u kreiranju i primeni indikatora performansi
konvergira u pravcu zajednickih standarda i najbolje prakse.

Analize koje su poslednjih godina radene u zemaljama OECD-a koje se smatraju liderima u
oblasti reforme budZeta (Danska, Holandija, Svedska, Australija, Kanada) ukazale su na &itav niz
problema u razvijanju sistema merenja ucinka koje bi vodilo boljem planiranju budZeta. To je
pokrenulo novi krug inicijativa sa ciljem unapredenja sistema merenja performansi. Jedan od
vaznih razloga zasto nije doslo do vecih poboljsanja i priblizavanja najboljoj praksi jeste slaba,
neformalna veza izmedu podataka o performansama i klju¢nih odluka o budZetu, koje se i dalje
¢esto donose na osnovama koje nemaju nikakve veze s u¢inkom.

Tabela 4: Uloga sistema merenja performansi u razli¢itim budzetskim sistemima

Tip +ST I Al YSSdz| Planiraniili stvarni Osnovna svrha u
performansi i finansiranja| dzé A y I { 0dzZROSG&a12Y

PPBg prezentacono Ne postoji Ciljevi i/ili rezultati Odgovornost

12NRAO6Sy2S LI ucinka

PIB¢6 dzR OS (i A NI Y| Labava/posredna veza Ciljevi i/ili rezultati Planiranje i/ili

informisanoindikatorima ucinka odgovornost

performansi

PBB;. dzROS (i A NJ | Cvrsta/neposredna veza Rezultati uéinka Raspodela sredstava i

zasnovano na odgovornost

performansama/formuli

Izvor: OECD (2007), str.21.

Istrazivanje koje je 2005. godine sprovedeno u zemljama OECD-a potvrdilo je da su primarni
ciljevi uspostavljanja sistema merenja ucinka/indikatora performansi:

9 Unapredenje efikasnosti i efektivnosti (delotvornosti) vlade (njenih organizacionih
jedinica, programa i budzeta u celini); i

9 Pouzdano informisanje izvrSnih i zakonodavnih tela o budzetskim performansama radi
poboljSanja procesa odlucivanja i unapredenja postupka utvrdivanja bududih ciljeva i
prioriteta.

Sekundarni ciljevi utvrdeni tokom istrazivanja bili su da se:

9 doprinese smanjenju javnih rashoda;
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9 sredstva preusmere izmedu aktivnosti/programa; i
9 obezbedi osnova za pracenje (od strane Ministarstva finansija ili revizorskih ustanova).

Odgovori koji su u okviru istrazivanja dobijeni od 28 zemalja OECD-a ukazuju na prisustvo
visestrukih izazova u kreiranju i primeni indikatora performansi outputa i rezultata (ishoda).
P2 A Y }idrifikdafja @rStno-posledicnih veza izmedu aktivnosti/programa vlade i
ostvarenja razvojnih ciljeva ili tzv. pitanje atribucije predstavlja najveci problem. Ovaj problem
se zapravo uvecava kako zemlje napreduju od jednostavnijeg ka sloZenijem planiranju budZeta
orijentisanom na rezultate. Anketa je pokazala da sve OECD zemlje; izuzev jedne, smatraju da
problem atribucije postaje najveci izazov otprilike jednu deceniju nakon pokretanja budzetskih
reformi.

Drugg izgleda da je izrada kvalitetnih indikatora performansi za konkretne aktivnosti i
programe predstavljala stalan problem u svim fazama reforme budZeta kroz koje su zemlje
OECD-a prolazile u protekle dve decenije.

¢ NJ §laba raspolozivost relevantnih informacija koja je predstavljala konstantan i ozbiljan
problem na pocetku uvodenja sistema merenja performansi, polako nestaje sa uspostavljanjem
adekvatnih sistema prikupljanja podataka i izveStavanja, Sto se obi¢no deSava deset ili vise
godina od pocetka sprovodenja reformi.

Istrazivanje je potvrdilo da je doSlo do zapaZenih poboljsanja koli¢ine, kvaliteta i blagovremenog
obezbedivanja relevantnih podataka o performansama. Ohrabruje Sto se informacije o ucinku
koriste (bar u izvesnoj meri) prilikom odlucivanja o budzetskoj politici i programima, a, u nesto
manjoj meri, prilikom odlucivanja o alokaciji sredstava.

2 S (i @gNdodljavajuce navodenje relevantnih ciljeva na nivou cele vlade, ministarstava,
sektora i programa predstavljalo je izazov u pocetnim fazama reforme budZeta. Prema
ocekivanju, ovaj problem polako nestaje kad reforma dostigne vise faze istinske i dosledne
usmerenosti ka rezultatima.

IstraZivanje je pruzilo detaljne podatke o tome kako se koriste informacije o performansama u
budzetskom procesu. Iz ponudenih odgovora proizlazi da se informacije o performansama
koriste u tri klju¢ne svrhe: (a) da se informise ali ne i opredeli alokacija budzetskih sredstava; (b)
da se ministarstvu finansija pomogne da motivise druga ministarstva/drzavne organe i unapredi
performanse; (c) da se ministarstvima/drzavnim organima koji su korisnici budZeta pomogne da
prate i/ili unaprede svoje performanse (ucinak).

hoSi 6SSAQI v2Ss alokabi aRphih®ddzROS T3] AK ANBREAGI:OF VY
U vedini zemalja (njih 17 od 26) indikatori performansi aktivno se koriste da informisu proces

alociranja budzetskih resursa, mada ove informacije direktno ne opredeljuju samu raspodelu
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sredstava. Pored informacija o performansama na odluke o alokaciji budzetskih resursa uti¢u
informacije koje su dobijene na osnovu detaljnih (cost-benefit) evaluacija projekata/programa,
preporuka fiskalne i drugih politika, kao i na osnovu politickih razmatranja. U polovini slucajeva
(njih 13 od 26), indikatori performansi se koriste zajedno sa rezultatima evaluacija da bi se
informisao proces raspodele budZetskih sredstava (ali ne i da bi se utvrdila konkretna alokacija
fiskalnom politikom, drugim politikama i politickim razlozima radi obezbedivanja informacija za
raspodelu budzZeta.

t NHzZOF yv2S8S 112Y28A aC dz Y2GA@A&lyaedz A LN 6Sy2d:
Ministarstva finansija potencijalno imaju na raspolaganju niz instrumenata za pracenje drugih

ministarstava i drzavnih organa i njihovo motivisanje za unapredenje performansi. Jedan od njih
je nov€ano nagradivanje. Interno koris¢enje informacija o performansama uz paralelno
relaksiranje kontrole inputa predstavlja drugu logi¢nu mogucnost koja se u praksi retko
primenjuje. Tre¢a moguénost je javno objavljivanje informacija o performansama da bi se medu
drzavnim organima podstakla konkurencija u poboljSanju performansi i artikulisao pritisak
javnosti da se od drzave traze poboljSanja. Ovaj metod se sve viSe koristi kroz povezane
nacionalne i globalne informacione sisteme kako bi se izvrSio pozitivan pritisak ka poboljSanju
performansi na budzZetske subjekte koji zaostaju.

Istrazivanje sprovedeno 2005. godine usredsredilo se na prvu opciju, a velikom veéinom
odgovora potvrdeno je da se u zemljama OECD-a informacije o performansama koriste retko ili
nikada da bi se drasticno promenila alokacija sredstava (ukidanjem programa ili smanjenjem
troskova aktivnosti sa niskim ucinkom). Kao glavne razloge za to anketirane zemlje navele su
sledece: (i) za detaljne odluke o programima i aktivnostima zaduZena su resorna ministarstva;
(ii) performanse predstavljaju samo jedan od cinilaca u procesu odlucivanja; (iii) jednostrane
intervencije ministarstava finansija u realokaciji sredstava nailazile bi na politicki otpor; (iv)
ukidanjem programa ili aktivnosti mogli bi da se promene stvarni politi¢ki prioriteti, sto ne
spada u nadleZnost ministarstava finansija. Sli¢ni razlozi (rezerve) ponudeni su i u slu¢ajevima
kada bi se preusmeravanja budzetskih sredstava, ukidanja programa ili smanjenja troskova
vrSilo na osnovu detaljne evaluacije programa, bilo da se ona koristi samostalno ili zajedno s
informacijama o performansama.

U Sirem smislu, ovo je potvrdilo polaznu hipotezu da, uprkos svemu $to je do sada postignuto u
uvodenju budZetiranja zasnovanog na performansama odnosno prelasku na budzet orijentisan
na rezultate, sustinska veza izmedu merenja performansi i alociranja sredstava ostaje slaba. U
najboljem slucaju, indikatori performansi obezbeduju vazne informacije pri donosenju odluka o
raspodeli budZetskih sredstava, odnosno informisu ali ne opredeljuju proces alokacije
sredstava. Ovakvo stanje stvari je delimi¢no razumljivo s obzirom na provizornu prirodu
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informacija o performansama i brojne tehnicke poteskoée koje su prisutne u kreiranju
odgovarajucih merila, prikupljanju kvalitetnih podataka i demonstriranju efekta.

Ova pozicija je i u skladu sa potrebom ministarstava finansija da motiviSu i usmeravaju drzavne
organe kako bi poboljsali budzetske performanse, a ne da kaZnjavaju ministarstva, drZzavne
organe ili programe zbog toga Sto nisu ostvarili odgovarajudéi u¢inak. U skladu s ovim, odgovori
dobijeni u okviru istrazivanja potvrdili su da, iako ispodproseéne performanse ne uticu
neposredno na tekucu raspodelu budZetskih sredstava, one cesto (u 14 od 22 slucajeva)
pokrecu reviziju slabih programa ili postupak paZljivijeg pracenja tokom tekuée fiskalne godine.

t NHzOF y2S LI Y235 Mda undprededsbptvbide (péifbrivianse i boljgpravijaju
RNOI @Y AY 2 NHL V APY pravilk, miniBvdestdaMdja¥uhbdketski korisnici zaduzena
su za kreiranje i primenu vecine (ako ne i svih) merila performansi. Ona su cesto i glavni

korisnici indikatora performansi u procesu odlucivanja i niSta manje vaznoj izradi budzeta.
Rezultati istrazivanja ukazuju da su merila uc¢inka outputa i rezultata (ishoda) uspesno koris¢ena
pri utvrdivanju budZeta u velikom broju sektora kao $to su: zdravstvo (4 zemlje), obrazovanje
(3), saobradaj (2), spoljni poslovi (2), socijalna pitanja, poljoprivreda, finansije, drustveni razvoj,
itd.

Da zaklju¢imo, iskustvo zemalja OECD-a ukazuje da uvodenje budZeta zasnovanog na
performansama predstavlja dugorocan proces. Nakon viSedecenijskih, neprekidnih napora
zemlje OECD-a ostvarile su zapaZzen napredak u dostupnosti i koriséenju podataka o
performansama. Kvalitet i relevantnost raspolozivih podataka, kao i problemi atribucije i
razgrani¢enja odgovornosti, i dalje predstavljaju izazov ¢ak i u zemljama sa najboljim
performansama i poodmaklim budzetskim reformama.

Budzetske reforme privukle su veliku paznju javnosti, kao i politi¢kih, struénih i akademskih
krugova. Odlu¢ni pobornici i ostri kriticari mogu se naéi kako u redovima prakti¢ara, tako i u
akademskim krugovima. Zagovornici tvrde da je planiranje budZeta na osnovu performansi i
uvodenje modernih sistema merenja ucinka omogucdilo evoluciju budzetskog procesa od
prostog linijskog budZeta fokusiranog na inpute do savremenih budzetskih sistema usmerenih
na obezbedivanje potrebnih outputa (javnih dobara i usluga) i dostizanje relevantnih razvojnih
rezultata. Kriti¢ari tvrde da ogromni napori da se uvede budZetiranje prema ucinku
predstavljaju beskorisnu, preopseinu i skupu birokratsku aktivnost, koja ni posle vise od dve
decenije ne moze da pokaze da ima bilo kakav uticaj na raspodelu sredstava ili bolje odlucivanje
o budzZetu.

Rezultati istrazivanja ukazuju na to da nijedna od ovih ekstremnih grupa nije u pravu i potvrduju
da je vedina zemalja zauzela razuman i pragmatican pristup planiranju budzeta prema ucinku,
uvazavajuci sopstvene okolnosti u kreiranju i sprovodenju sistema merenja performansi.
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Informacije o ucinku koriste se na nivou cele vlade da bi se obezbedile informacije za odluke o
raspodeli sredstava, a ne da bi se na njih uticalo. Ministarstva finansija paiZljivo koriste
informacije o performansama da bi motivisala i usmerila ministarstva, a ne da bi direktno
intervenisala na nivou programa ili inicirala smanjenje troskova. Ministarstva kao najvazniji
korisnici budZetskih sredstava, ujedno su i glavni kreator i korisnik informacija o performansama
u upravljanju budzZetskim sredstvima, podredenim odeljenjima i organima, kao i programima u
njihovoj nadleZnosti.

Sem nekoliko izuzetaka (na nivou podsektora i programa), budZetiranje zasnovano na ucinku jo$
uvek nije doSlo do nivoa da se indikatori performansi koriste ne samo za informisanje
budzZetskog procesa vec za odredivanje alokacije budzetskih sredstava. Sva je prilika da se u
skorijoj buduénosti u tom smislu neée nista ni promeniti.
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3.4. Empirijski pokazateliouna8 S Sy 2dz LINROSal o06dzRROSGANI yal

Uprkos Cinjenici da je veéina zemalja usvojila relativno mekane oblike planiranja budzeta prema
performansama (tzv. PPB sisteme koji informacije o performansama koriste samo u
prezentacione svrhe i PIB sisteme i kojima indikatori performansi informiSu ali joS uvek ne
odreduju proces alociranja sredstava) to je ostavilo dubok trag na kvalitet budzetskog procesa.
Nedavne studije (OECD 2007, Svetska banka, 2009. i 2010) u kojima se iznosi pregled stanja
budZetskih reformi u svetu ukazuju da je vise od pola veka merenja budZetskih ucinka sustinski
izmenilo proces planiranja budZeta i podiglo efikasnost koris¢enja javnih sredstava kako u
zemljama OECD-a tako i u zemljama u razvoju. Uvodenje budZetiranja zasnovanog na
performansama, bilo da je re¢ o PPB ili PIB sistemu, u znacajnoj meri je suzilo obim diskrecionih
politickih uticaja na raspodelu budZeta i postavilo je pouzdane osnove za unapredenje
efikasnosti u koris¢enju javnih sredstava.

Merenje ucinka imalo je vaznu i rastuéu ulogu u tom procesu. Indikatori performansi koji su
koriS¢eni za potrebe prezentacije prilikom izrade budZeta i izveStavanja (PPB sistemi) izvrsili su
pozitivan pritisak na politi¢are, vladu i organe koje izvrSavaju budZet da odgovorno koriste javna
sredstava, dobro ispunjavaju svoje obaveze i kvalitetno izveStavaju na svim nivoima izvrienja
budzeta. Uticaj indikatora performansi bio je jo$ jaci u PIB sistemima. Sistematsko koriS¢enje
sistema merenja performansi za prikupljanje podataka u svim glavnim fazama i dimenzijama
pripreme i realizacije budZeta, kao i u budZetskom izvestavanju, generisali su snazna ocekivanja
javnosti od politicara, nadleznih za odlucivanje u vladi i birokrata. Sistemi merenja performansi
generisali su dovoljno pouzdanih informacija o ucinku na makro, sektorskom i programskom
nivou. Time je u velikoj meri eliminisano donosenje odluka o alokaciji budzeta koje nisu u
skladu sa informacijama o performansama, a da se pri tome ne daju eksplicitna objasnjenja i
obrazloZenja. U snaznim demokratskim okruZenjima sa jasnom opozicijom i pomnim pra¢enjem
budZetskog procesa od strane medija i struke to je bilo dovoljno da podstakne vladu na
odgovarajuce ponasanje i da poboljsa efikasnost.

Podaci OECD-a pokazuju blagi trend pada ukupnih javnih rashoda u periodu izmedu 2000.
godine i pocetka svetske finansijske krize — ukupni javnih rashodi pali su, u proseku, za 0,6 odsto
izmedu 2000. i 2008. U okviru opéteg trenda*? primecujemo dve suprotne tendencije — veliki
pad rashoda od 11,1 odsto za opSte (glavne) drzavne usluge i znacajno povecanje rashoda za
zdravstvo od 12,4 odsto.

12 Ovaj trend se promenio posle pocetka krize. Tokom perioda 2007-2009. godine ukupni javni rashodi u zemljama
OECD-a uvedani su u proseku za 4,9 odsto $to uglavnom odrazava povecanu potrosnju pod rubrikom fiskalne
stimulacije koje imaju za cilj stabilizaciju finansijskog sistema i promovisanje ozivljavanja ekonomskog rasta i
potrosacke traznje. Medutim, tendencije koje su zapaZene u glavnim drZzavnim uslugama nastavile su se do danas.
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Kao rezultat, udeo javnih rashoda za glavne drzavne usluge (tj. opste javne usluge, odbranu i
bezbednost) pao je za 2,5 procentnih poena sa 23,4% u 2000. na 20,9% u 2008. Takav znacajan
pad rashoda u relativho dugom vremenskom periodu ukazuje na viSu efikasnost. Bez obzira na
metodoloske probleme, moze se zakljuciti da su ova poboljSanja efikasnosti rezultat boljih
performansi koje se u najveé¢oj meri mogu pripisati koriséenju indikatora performansi u okviru
sistema budZetiranja (PPB ili PIB) koje su OECD zemlje koristile tokom 1990-tih ili ranije.

Za razliku od toga, povedani troskovi pruzanja usluga zdravstvene zastite, po vrednosti i udelu u
ukupnim javnim rashodima (sa 13,0% 2000. na 14,7% 2008), rezultat su vise faktora, ukljucujudi
pad performansi, o ¢emu ¢e biti viSe reci dalje u tekstu. Podaci za pojedina¢ne zemlje dati na
Slici 3 pokazuju da velika vecina zemalja ¢lanica OECD-a pokazuje slicnu Semu smanjenja udela
rashoda za glavne drzavne usluge Sto je povezano sa ociglednim poboljsSanjem ucinka i
povecanjem udela rashoda za zdravstvo.”

Slika 3: Rashodi za glavne drZzavne usluge i zdravstvo, promene 2008/2000. u %
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Izvor: OECD: Government at a GlandgKratak pregled javne uprave”], 2011.

B zuzeci su bili Koreja, Republika Ceska, Norveska, Portugalija i Nemacka gde je doslo do rasta udela rashoda za
glavne drZzavne usluge. Kod udela troskova zdravstva jedini izuzeci bili su Island, Madarska i Portugalija.
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Velika povecéanja rashoda za zdravstvo u javhom sektoru, koja su Cesto bila pracena slicnim
povecanjima privatnih rashoda za zdravstvo, mogu se objasniti mnogim faktorima. Napredak u
tehnologijama doveo je do poplave nove i ¢esto veoma skupe dijagnosticke opreme i postupaka
u le¢enju. Specijalizovanim studijama u sektoru zdravstva (vidi npr. Zumar (Joumard) 2008. i
2011, OECD, 2010) i analizama rashoda za zdravstvo (MMF, 2010) doslo se do brojnih dokaza da
su priroda trainje za uslugama u zdravstvu, rastuéi prihodi i starenje stanovnistva u
najbogatijim zemljama doprineli dosada nezapamcenom porastu rashoda za zdravstvo koji
Cesto nije bio u skladu sa tehnickom i ekonomskom efikasnoséu niti sa postizanjem krajnjih
ishoda u zdravstvu. Kao Sto je prikazano na Slici 4, ocekivani Zivotni vek pri rodenju, kao jedan
od najcesée koris¢enih dugorocnih indikatora ishoda u zdravstvu, nije u c&vrstoj vezi sa
rashodima u zdravstvu.

Slika 4: Zemlje OECD-a i Srbija: Rashodi za zdravstvo i ishodi u zdravstvu, 2008.
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Izvor: OECD, skup podataka iz Government at a GlandgKratak pregled javne uprave“], 2011.

Na Slici 4 vidi se da tri zemlje postizu identi¢an ishod — ocekivani Zivotni vek pri rodenju (79,9
godina) pri veoma razli¢itim nivoima rashoda za zdravstvo (u uporedivim jedinicama dolara po
paritetu kupovne moéi - PPP dolar): Koreja sa $1.800 po glavi stanovnika, Finska sa $3.000 po
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glavi stanovnika i Irska sa $3.800 po glavi stanovnika. Jasno je da Finska i Irska imaju manji input
za zdravstvo i manju efikasnost procesa od Koreje. Drugim re¢ima, ako bi Finska i Irska
poboljsale tehni¢ku i ekonomsku efikasnost u koriS¢enju resursa u zdravstvu mogle bi da
ostvare isti ishod u zdravstvu uz znacajno nize rashode po glavi stanovnika: $1.200 (PPP dolar) u
sluéaju Finske i $2.000 (PPP dolar) u sluéaju Irske.

S druge strane, na Slici 4 pokazano je i da zemlje sa priblizno istim nivoom rashoda za zdravstvo
po glavi stanovnika (oko $1800 po glavi stanovnika, PPP dolar) postizu veoma razli¢ite ishode u
zdravstvu: Koreja 79,9, Republika Ce$ka 77,3 i Slovacka 74,8 godine. U tom slucaju, Republika
Ceska otigledno ima manju efikasnost ishoda javnih rashoda za zdravstvo. Drugim redima,
poboljSanjem efikasnosti ishoda javnih sredstava mogli bi potencijalno da poveéaju ocekivani
Jivotni vek za 2,6 godine (Republika Ce$ka) i 5,1 godinu (Slovacka) bez poveéanja javnih
rashoda.

Slika 5: Analiza obvojnice* rashoda u zdravstvu i oCekivani Zivotni vek, 2008.
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Prave mogucénosti za poboljSanje su jos veée. Kako je prikazano na Slici 5, od zemalja OECD-a,
Japan i Cile imaju najbolju kombinaciju rashoda za zdravstvo i ishoda u zdravstvu: Japan sa
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rashodima od $2.729 po glavi stanovnika (PPP dolar) ima najduZi olekivani Zivotni vek pri
rodenju od 82,6 godine, dok Cile sa $1.000 po glavi stanovnika dostize 78,7 godina. Na osnovu
ove metodologije, sve druge zemlje mogu da poboljSaju svoj ucinak bilo tako Sto ¢e povedati
efikasnost inputa (tj. mogu da ostvare sadasnji nivo ocekivanog Zivotnog veka na rodenju uz
nize troskove tako Sto ¢e se pomerati horizontalno od sadasnje pozicije ka DEA krivoj) bilo tako
Sto Ce povecati efikasnost rezultata/ishoda (tj. mogu da ostvare duZi ocekivani Zivotni vek na
rodenju pri sadasnjem nivou rashoda za zdravstvo po glavi stanovnika tako Sto ¢e se pomerati
vertikalno od sadasnje pozicije prema obvojnici rashoda - DEA krivoj). U slucaju Srbije,
poboljSanje efikasnosti inputa i procesa znacilo bi horizonalno pomeranje duz zelene
isprekidane linije do tacke B koja ima niZe troskove za oko $200 po glavi stanovnika za isti
ocekivani Zivotni vek; poboljsanje efikasnosti rezultata/ishoda podrazumevalo bi vertikalno
kretanje duz ljubicaste isprekidane linije do tacke A koja ima duZi ocekivani Zivotni vek za oko
4,6 godine na istom nivou rashoda po glavi stanovnika.

Slika 6: Rast efikasnosti kroz bolje rezultate u zdravstvu — duZi o€ekivani Zivotni vek u godinama
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Slika 7: Rast efikasnosti kroz nize troskove zdravstva — ustede rashodima zdravstva kao % BDP-a
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lzvor: OECD, 2010.

Primenjujuéi ovu vrstu DEA analize, OECD-ovi struénjaci za zdravstvo pokazali su (Zumar
(Joumard) 2008. i 2011, OECD 2010.) da bi potencijalni dobitak u efikasnosti u sektoru zdravstva
mogao da poveca prosecni zivotni vek za vise od 2 godine (Slika 6), kao i da smanji udeo
rashoda za sektor zdravstva u proseku za 2% (Slika 7). Ovi rezultati potvrduju da je mogude
ostvariti dobitke u efikasnosti pri pruzanju usluga zdravstvene zastite kako na osnovu merenja
ucinka koje je specificno za ovaj sektor tako i na osnovu poredenja efikasnosti u zemlji.
Validnost ovih rezultata prilikom odredivanja prostora za poboljSanja dodatno potvrduju
standardne regresije panela podataka za istu grupu zemalja OECD-a.

Kao zaklju¢ak ovog odeljka, valjalo bi naglasati da je uvodenje sveobuhvatnih sistema merenja
ucinka/indikatora performansi imalo dubok uticaj na poboljSanje ucinka budZeta i javnog
sektora. U sferi glavnih drZavnih usluga unapredenjima su doprineli vizija menadZmenta i
direktni i javni pritisci za smanjenje relativnih budzetskih troskova za obezbedivanje opstih
javnih usluga, odbrane i bezbednosti. Rast efikasnosti u socijalnim sektorima nije bio
neposredan, posto su inicijative zavisile od drugih elemenata kao Sto su Zelja da se obezbedi
najbolja zdravstvena dijagnostika, da se obezbedi prestizno obrazovanje i da se obezbedi zastita
od Stetnog uticaja spoljnih udara. Medutim, tokom godina, sistematsko praéenje indikatora
performansi povecalo je svest o troSkovima i prirodi odnosa izmedu rastucih troskova inputa za
zdravstvo, rezultata u zdravstvu i neposrednih i konacnih ishoda u zdravstvu. Nedavne studije
pokazuju da se merenje i evaluacija uc¢inka mogu koristiti zajedno u cilju boljeg upravljanja
buduéim javnim rashodima za zdravstvo, obrazovanje i socijalnu zastitu, koji zasluzuju posebnu
paznju u zemljama gde stanovnistvo stari, gde ocekivani Zivotni vek pri rodenju raste, a jos vise
zZivotni vek u 65 godini Zivota (godine za penzionisanje).
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4. Preporuke za prirenu indikatora performansi u Srbiji

Na osnovu prethodnih analiza i anketa, u ovom poglavlju biée iznet niz konkretnih preporuka za
uvodenje sistema za merenje ucinka u Srbiji, kao i za izradu skupa indikatora performansi koji bi
omogucili dalji napredak u planiranju programskih budZeta sa ¢im se pocelo pre nekoliko
godina, ukljuéujuéi Sirenje primene sa pet pilot ministarstava na celu vladu. Posle kratkog
pregleda napretka u primeni planiranja programskih budzZeta Sto daje kontekst za unapredeni
sistem merenja ucinka/indikatora performansi, u ovom poglavlju bi¢e dat primer mogucih
indikatora performansi u oblasti drzavne pomoci/subvencija, kao i procena stanja indikatora
performansi koji se trenutno koriste u programskom delu budZeta. Ovo poglavlje zavrsava se
kratkom analizom moguénosti za dalji razvoj i primenu sistema merenja ucinka/indikatora
performansi u postojeéem delimi¢no reformisanom budzetskom okviru u Srbiji.

Srbija je pocela reformu za planiranje programskih budzeta 2005. godine. Posle godinu dana
priprema, budzZet za 2007. godinu trebalo je da sledi programski format za prva cetiri pilot
ministarstva (zdravlja, privrede, vera i za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu). Spajanjem
ministarstava dodati su trgovina, turizam i usluge. NaZalost, zbog izbora su konsultacije oko
budZeta pomerene za sam kraj godine. Zbog ograni¢enog vremena, podaci o programima koje
su pripremila pilot ministarstva na kraju nisu bili ukljuceni u zakon o budzetu koji je skupstina
razmatrala i usvojila. Prvi pokusaj da se programi ukljuce u zakon o budzetu odlozZen je za 2008,
a broj pilot ministarstava je poveéan tako sto je dodato obrazovanje.

U godisnjim izvesStajima o ostvarenom napretku u realizaciji planiranja programskih budzeta
navodi se veliki po¢etni entuzijazam za reforme i veliki broj ideja za projekte i programe do kojih
su dosla pilot ministarstva i povezane institucije, korisnici budZeta i struéna udruZenja. Kao
rezultat toga, prikupljeni su priliéno sveobuhvatni podaci o programima koji su ukljuceni u
predloge budzeta pocev od 2008. Kako se ocekivalo, prvi pokusaji formulisanja programa bili su
daleko od savrsenog, ali su sadrzali dosta solidnih stru¢nih podataka (veéinom o inputima) i
predstavljali su dobar pocetak za dalja poboljSanja u oblasti podataka i metodologije. Bio je
neophodan organizovani napor da se ojacaju kapaciteti u ministarstvima, da se dobiju il
generisu podaci o inputima i rezultatima koji su nedostajali, kao i da se programi objedine u
koherentne tematske blokove koji bi bili u skladu sa prioritetima ministarstava i sveukupnim
strateskim ciljevima vlade.

Nazalost, Cetiri godine kasnije potpuno je jasno da ovaj process nije krenuo u planiranom i
ocekivanom pravcu. Slaba koordinacija politika, nedostatak stru¢nih kapaciteta i postojanje
paralelnih interesa u ministarstvima doveli su do stalnog pokretanja novih programskih ideja i
sprecili konsolidaciju programa prema budZetskim prioritetima. Uz to, podeljena budZetska
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sredstva (redovni budzZetski prihodi, prihodi iz vlastitih izvora i posebni prihodi iz nacionalnog
investicionog plana) kao i neadekvatna koordinacija sa srodnim vanbudzZetskim fondovima (u
zdravstvu, obrazovanju, penzijama, itd.) u velikoj meri su otezavala mobilizaciju ukupnih
sredstava na programskom nivou i upravljanje tim sredstvima.

haNl VvAGS cketi. Opsti problem ogranicenih struénih kapaciteta, skopéan sa
delimi¢nim gubitkom liderskih sposobnosti usled reorganizacije koja je u meduvremenu

sprovedena u nekoliko pilot-ministarstava, za posledicu je imao slabu stru¢nu i institucionalnu
podrsku za sprovodenje reforme programskog budZetiranja. Posle pet godina primene pilot-
projekti programskog budZetiranja sprovode se sve sporije, a uskoro ¢e se potpuno zaustaviti
ako se proces reformi ponovo ne pokrene uz novu politicku podrsku (na nivou pojedinacnih
ministarstava i vlade u celini).

Ograniceni kadrovski kapaciteti sektora za budzet u resornim ministarstvima zasluzuju posebnu
paznju, bududi da ta ogranicenja imaju znacajan negativan uticaj na njihovu sposobnost da
analiziraju i agregiraju projekte i programe, definiSu svoje ciljeve i povezuju ih sa dugorocnijim
prioritetima ministarstava radi stvaranja osnove za koordinaciju politika. Na prakti€nom nivou,
sektori za budZet (uz pomo¢ Ministarstva finansija) trebalo bi da budu sposobni za obradu
projektnih i programskih informacija u neohodnom formatu - logickom okviru (log frame) koji
povezuje ulazne resurse sa aktivnostima (procesima) i promenama izlaznih veli¢ina (outputa), a
zatim objasnjavaju na koji nacin veéi obim pruZenih javnih dobara i usluga doprinosi
ostvarivanju smislenih ciljeva postavljenih na nivou ministarstava, sektora, odnosno programa.
Ovo do sada nije bio slucaj.

Uz to, primena programskog budZetiranja na probnoj, pilot osnovi pokazala je svoju
svrsihodnost i trebalo bi Sto pre prosiriti programsko budZetiranje na sva ministarstva. Paralelno
sa tim, metodologija programskog budzZetiranja mora se produbiti i osnaziti koristeci primere
uporedivih zemalja (kao $to su Letonija i Hrvatska) i najbolja iskustva iz prakse drugih zemalja u
tranziciji i uopSte u svetu. Da bi ovaj pristup bio uspesan, on mora da bude prac¢en neophodnom
reorganizacijom odgovornih sektora za budzet, izgradnjom struc¢nih kapaciteta i odgovaraju¢om
obukom svih zaposlenih, kako u okviru ministarstva finansija tako i u svim resornim
ministarstvima.

Takode, uvodenje programskog budzetiranja mora da prati i konkretna opredeljenost Vlade za
definisanje dugorocnih razvojnih ciljeva i prioriteta u okviru strateskog planiranja budzeta, kako
predvida plan Generalnog sekretarijata za reformu budZetskog procesa. Forma strateskog
dokumenta moze se razlikovati, ali je bitno da on definise jasne srednjorocne prioritete kako bi
se prevazisla blokada koju izaziva istovremeno postojanje viSe ciljeva uz znacajno ograni¢ena
sredstva. Nakon usvajanja srednjoroc¢nih ciljeva, Vlada i sve zainteresovane strane trebalo bi da
se pridrzavaju realnog vremenskog okvira za planiranje i izradu budZeta kako bi se ostavilo
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dovoljno vremena za kvalitetniji dijalog o budzetu. Kada je re¢ o strukturnim reformama,
potrebno je uloZiti nove napore da se sprovede sveobuhvatna reforma upravljanja javnim
finansijama, razviju kapaciteti Ministarstva finansija za izradu kapitalnog budzZeta i Nacionalni
investicioni plan integriSe u kapitalni budzet.

Na nivou programa, Vlada bi trebalo da pruzi snaznu podrSku punoj konsolidaciji projekata i
programa u skladu sa strateSkim prioritetima pojedinacnih ministarstava i Vlade. Primenu i
izvrSenje takvih konsolidovanih programa trebalo bi neprekidno pratiti uz primenu delotvornog
sistema za merenje ucinka zasnovanog na skupu uravnoteZenih indikatora performansi koji
odraZavaju detaljne potrebe upravljanja programom, potrebe politika na nivou ministarstva
(odnosno sektora) i strateske potrebe na nivou Vlade u celini.

41, LYRAQ(FG2NA LISNF2NXIyaA T+ RNODIF@Gydz LI2Y20 Ka

Tokom protekle Cetiri godine drzavna pomoc¢ u Srbiji koja je finansirana iz budzZetskih sredstava
kretala se izmedu 2,65 i 2,87 odsto BDP-a. Zajedno sa vanbudzZetskim izvorima finansiranja,
ukupna pomo¢ u periodu izmedu 2008-2011. godine verovatno premasuje 3 odsto BDP-a
godisnje. Sli¢ni nivoi predvideni su i u budzetu za 2012. godinu. Taj iznos je pet puta veéi od
evropskog proseka za 2010. (0,6 odsto BDP-a) i u znacajnoj meri premasuje najveci zabelezen
udeo drzavne pomoci u EU zemljama pojedinacno (Bugarska sa 2,1% i Madarska sa 1,5%).

Tabela 5: Srbija: Drzavna pomo¢

2008. 2009. 2010.
1 dzLly 2 RN @Gy I Mil din. 79.111  84.729  77.619
% BDP 2,84% 2,87% 2,65%
Po instrumentima
Subvencije Mil. din. 50.666 43.215 52.732
% BDP 1,82% 1,46% 1,80%
Poreski podsticaji Mil. din. 15.794 31.171 19.083
Meki krediti /garancije Mil. din. 12.651 10.343 5.804
Po sektorima
Poljoprivreda Mil. din. 25.566 16.971 23.176
Industrija i usluge Mil. din. 53.545 67.758 54.443
od cega:
| 2NAT 2y il ty
LI2Y20 Mil. din. 36.535 53.021 16.118
MSP Mil. din. 19.228 28.277 458
Restrukturiranje
preduzeda Mil. din. 10.882 6.241 6.035
Nova radna mesta Mil. din. 5.614 12.344 4.375
Ostalo Mil. din. 811 6.159 5.250
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5NOI @yl LRY

sektorima Mil. din. 13.777 11.717 14.526
od toga saobracaj Mil. din. 11.108 9.646 12.400
5NOF @yl LRY
regionima Mil. din. 3.233 3.020 23.799
Promemorija:
Nominalni BDP Miljardi din. 2.790,0 2.953,5 2.933,3

Izvori: Zakon o budZetu za 2012. i IzveStaj Komisije za kontrolu drzavne pomodi za 2010.

Kako je detaljno prikazano u Tabeli br. 5, u periodu izmedu 2008. i 2010. godine, struktura
drzavne pomodéi umnogome se razlikovala po instrumentima i sektorima. Subvencije su u
proseku Cinile oko 61 odsto ukupne drzavne pomodi (1,7 odsto BDP-a), dok su se godisnji udeli
kretali od 51 do 68 odsto. Isto tako, udeo poreskih stimulacija (u proseku 27 odsto) kretao se
izmedu 20 i 37 odsto; dok je pomoc¢ koja je kanalisana kroz subvencionisane kredite i garancije
za kredite iznosila u proseku 12 odsto, a kretala se izmedu 7 i 16 odsto.

U budzZetu za 2012. godinu subvencije su projektovane na 62,4 milijarde dinara odnosno 1,76
odsto BDP-a, $to je veoma blizu liniji srednjoro¢nih trendova. Sa dodatnim subvencijama od
18,8 milijardi dinara (0,5 odsto BDP-a) koje su finansirane iz vanbudzZetskih sredstava, ukupan
nivo drzavne pomoc¢i u 2012. godini moZe se zapravo povecati ako poreske stimulacije i
subvencije za kredite™ i dalje ostanu na nivou iz prethodnih godina. Bez obzira na nesto vede
varijacije tokom godina, moZe se sa sigurno$éu zakljuCiti da su subvencije bile usmerene
uglavnom na podrsku poljoprivredi, privrednom rastu (mala i srednja preduzeca (MSP), direktna
strana ulaganja (DSU) i otvarnje radnih mesta) i propalim drzavnim preduze¢ima (uglavhom
Zeleznice). Sliéna struktura subvencija planirana je i u tekuéem budzetu.

¢FroStl cY {D®BY IAB8DIzGYy&RAS

Mil. din. u %
Poljoprivreda 18.285 29,3
MSP, DSU i otvaranje novih radnih mesta 17.547 28,1
Saobradaj (zeleznica i putevi) 21.782 34,9
Ostalo 4,745 7,6%

UKUPNO subvencije iz budzetskih sredstava 62.359 100,0
Izvor: Zakon o budzZetu za 2012. godinu u Srbiji.

U skladu sa relativno visokim nivoom drZavnih subvencija i drzavne pomodi u Srbiji, posebna
komisija u okviru Ministarstva finansija zaduZena je za pracenje i evaluaciju koris¢enja ovih

14Subvencije za kredite odobravaju se kroz meke kredite koje komercijalne banke odobravaju po nizim kamatnim
stopama za kredite odnosno zajmoprimce koji ispunjavaju potrebne uslove. Na osnovu specijalnih sporazuma, iz
budZeta se plac¢a deo naknade za kamatu.
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sredstava pocevsi od budzZeta za 2006. godinu. Komisija prati iznenadujuc¢e mali broj sustinskih
informacija koje se odnose na ekonomska, socijalna i politicka obrazloZenja drzavnih subvencija,
poreskih podsticaja i subvencionisanih kredita, kao i na ucinke razlicitih instrumenata pomoéi na
postizanje Zeljenih efekata na otvaranje novih preduzeca, investicije, zaposljavanje i privredni
razvoj ili sanaciju neuspe$nih drZzavnih preduzeda. Iz izveStaja komisije se vidi da ciljevi
programa drzavne pomodi nisu uvek jasno definisani, da bi postoje¢e mehanizme za praéenje i
izveStavanje trebalo osnaZiti primenom skupa cvrstih indikatora performansi kojima bi se
utvrdilo u kojoj meri drZzavna pomo¢ i subvencije pomazu ostvarivanju pravilno definisanih
ciljeva.

' AV ] aulpdli@oBiwedi AOBplilike 30 odsto sredstava usmerava se u programe koji u
velikoj meri predstavljaju nastavak starih drzavnih intervencija kojima su se korigovale

nesavrsenosti trzista u oblasti poljoprivrednih inputa i neadevatne ponude (poljoprivredne
proizvodnje) u uslovima kontrole cena primarnih Zivotnih namirnica (pSenica i kukuruz) i
osnovnih poljoprivrednih proizvoda (hleb, mleko, Secer, ulje, brasno, meso itd). lako odredene
nesavrsenosti trziSta mozda joS uvek postoje u poljoprivredi Srbije, u budzetu i Sirem sistemu
upravljanja javnim sredstvima nedostaje jasna empirijska ocena ovih nesavrsenosti i
obrazlozenje konkretnih subvencija i drugih mera koje se primenjuju za podsticaj tekuce
proizvodnje (npr. subvencije za seme, dubrivo i kvalitetno seme; subvencionisani krediti itd) i
investicija.

Cini se da u oblasti poljoprivrede postoji potreban obim znanja koje nije na pravi nacin
iskoriséeno da bi se jasno:

9 definisali problemi koji se reSavaju primenom drzavne pomod¢i (npr. trenutni
poremedaji na trzistu ili trajni nedostaci trzista, konkretne tesSkoce sa kojima se
suoCavaju odredene grupe poljoprivrednih proizvodac¢a po veli¢ini gazdinstva,
konkretnom usevu ili podsektoru u okviru poljoprivrede);

9 prepoznali ciljevi, obim i priroda drzavne intervencije;

9 objasnili ocekivani rezultati i mehanizmi kojima ¢e intervencija pomoci da se oni
ostvare;

9 pruzile detaljne informacije i podaci o primeni u pogledu razlicitih proizvoda (efekata
na stvaranje novih radnih mesta i rast proizvodnje, BDP-a i izvoza), efekata na trziSne
cene i stabilnost relevantnih domacdih trzista;

9 obezbedili dokazi o ostvarenju Sireg skupa predvidenih rezultata u pogledu
podsticanja privrednog razvoja, povedanja prihoda i Zivotnog standarda
stanovnistva, itd.
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Takode, kada je re¢ o programima ove velicine, bilo bi poZeljno komplesno oceniti efekte ovih
mera i pruZiti neohodno ekonomsko i finansijsko opravdanje za nastavak primene drzavnih
subvencija i pomodci.

U poljoprivredi je neophodno prvo postaviti preciznu dijagnozu o pravoj prirodi poremeéaja na
trzistu i definisati ciljeve subvencija i drugih intervencija. Posle toga nije teSko napraviti sisteme
upravljanja zasnovane na principima ucinka i performansi koje se mere adekvatnim skupom
indikatora.

Jedan podskup indikatora uspesnosti subvencija u poljoprivredi za cilj ¢e imati merenje stvarnih
uticaja subvencija na ponudu. Znajuci da su subvencije u opstem slucaju bolje od carina u
podsticanju domacde proizvodnje posto ne vode rastu cena na domadéem trzistu, ocena ove mere
mora da se fokusira na primenu odabranog mehanizma subvencija. Drugim re¢ima, subvencije
¢e kao instrument imati Zeljeni uticaj samo ako su pravilno primenjene i vode rastu domace
poljoprivredne proizvodnje. Stoga, skup indikatorima performansi mora da uklju¢i ne samo
isplatu subvencija (Sto je danas slucaj), ve¢ i verifikaciju da je izvrSena nabavka subvencionisanih
inputa (kvalitetnog semena, dubriva, goriva) i njihova primena u proizvodniji, i, $to je najbitnije,
da je time ostvareno posledi¢no povecanje prinosa useva i koli¢ina koje dospevaju na trziste.

U odsustvu skupa pouzdanih indikatora performansi i mehanizama za monitoring i evaluaciju,
primalac subvencija moZe jednostavno da stavi novac u diep15 i izda zemljiste drugom
komercijalnom proizvodacu u zakup. Imajuci u vidu relativno visoku gornju granicu velicine
poseda koji imaju pravo na subvencije (100 ha), ¢ak i srednje velika gazdinstva mogu se
kvalifikovati za ovu vrstu subvencije a da pritom nemaju neku posebnu odgovornost da
povecdaju proizvodnju.

P OAYV ] 4dzo OSY DA BNHALE Q8D Sd0a/s kb @ dzie B RatlatieSidslede
proslosti i moraju se smatrati prelaznim instrumentima sve dok se ne pronade adekvatan model

za restrukturiranje velikih drzavnih preduzeéa, a narocito Zeleznice. Ove subvencije trenutno
iznose nekih 0,4 odsto BDP-a i mogle bi se postepeno ukinuti bez znacajnijeg poremecaja u
pruzanju osnovnih transportnih i infrastrukturnih usluga ako bi tome prethodilo delotvorno
organizaciono, upravljacko i finansijsko restrukturiranje tih drzavnih preduzeéa, sprovedeno
zajedno sa adekvatnim dodatnim ulaganjima kojima bi se nadoknadile decenije loseg
odrZavanja i upravljanja, ¢ime bi se tim drzavnim preduze¢ima omogucilo da postuju minimalne
standarde bezbednosti i pruzanja usluga.

Uloga indikatora performansi u ovoj konkretnoj oblasti zato je prilicno ograni¢ena i na kratak
rok bi trebalo prvenstveno da se usredsredi na obezbedivanje:

> Kvalifikovani poljoprivredni proizvodaci sa posedima manjim od 0,5 ha trenutno imaju pravo na ukupno oko 200
dolara po hektaru (i to 6.000 dinara za dubrivo, 4.000 dinara za kvalitetno seme i 4.000 dinara za gorivo).
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9 osnovne transparentnosti, integriteta i odgovornosti u koriséenju subvencija, kao i
ispunjenosti minimuma standarda finansijskog upravljanja i kontrole,

9 pravovremene izrade kvalitetnih programa restrukturiranja, modernizacije i
investicionih  ulaganja usmerenih na poboljSanje infrastrukture, opreme,
informacionih tehnologija i upravljanja u skladu sa novim standardima vaze¢im u
regionu Zapadnog Balkanaiu EU, i

1 posvecenosti zaposlenih i upravljacke strukture u drzavnim preduzeéima pripremi i
sprovodenju ovakvih programa podizanjem sopstvenog nivoa znanja i prihvatanjem
neophodnog nivoa pokretljivosti radne snage bez koga modernizacija javnih
preduzeca nije moguca.

Na duzi rok, indikatorima performansi za drzavna preduzeda trebalo bi jasno pruZiti usmerenje
ka ispunjenju medunarodnih standarda i integraciji u medusobno povezane evropske sisteme
Zeleznica i autoputeva.

' 6AYLE] a4 oY OR2IA &aNBRy2al IINBRdZ S5 aGNryS
Subvencije i drugi oblici drzavne pomoci za otvaranje novih radnih mesta i privredni razvoj bili

su usmereni na: (a) reSavanje naj¢eS¢ih problema kojima se pri otvaranju i u poslovanju
suoCavaju mala i srednja preduzeca; (b) smanjivanje ili uklanjanje prepreka za ulazak na trziste
sa kojima se suocavaju nove direktne strane investicije; i (c) subvencionisanje stvaranja radnih
mesta i aktivnosti za promovisanje zaposljavanja putem razli¢itih programa obuke i sticanja
novih znanja.

Tokom poslednjih nekoliko godina videli smo veliki broj izvestaja sa pravom poplavom podataka
o primeni programa podrske malim i srednjim preduzeéima, konkretnih projekata promovisanja
stranih direktnih investicija i generalnih aktivnosti u oblasti prekvalifikacije i promocije
zaposljavanja. Nazalost, u vecini slucajeva dostupnim podacima i rezultatima anketa nedostaju
konzistentni okviri i sistematska orijentacija na output (proizvodnju) i ostvarivanje postavljenih
rezultata. U najboljem sluéaju, dostupni podaci su dovoljni da potvrde kljuéne Cinioce proste
finansijske odgovornosti (koliko budZetskih sredstava je planirano i potroSeno, i ko su bili
primaoci). Skoro da i ne postoje veze izmedu utvrdenih problema, predlozenih intervencija i
poboljSanja inputa (veéa zaposlenost, veéi obim savremenijih investicija) i procesa (bolje
rukovodenje, organizacija, marketing, prodaja itd), ocekivanog povedéanja outputa (veci obim
proizvodnje, visi rast BDP-a i izvoza, povecani realni prihodi itd) i proklamovanih konacnih
ciljeva. Stavide, dostupne informacije najée$c¢e nisu dovoljne da se iz njih utvrdi bilo koji od
osnovnih cinilaca doslednog projektnog formata (logickog okvira) neophodnog za istinsko
razumevanje koncepta i obima programa drzavne pomodi u ovim oblastima (promovisanje
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malih i srednjih preduzeca; programi podsticaja i podrSke obimnijim programima stranih
direktnih investicija; i programi prekvalifikacije) i procene njihovih performansi.

Polazedi od najboljih prakti¢nih iskustava u regionu i svetu, neophodno je hitno obezbediti
nedostaju¢e elemente ovih programa (tacnu dijagnozu problema, postavljene dugorocne
ciljeve; obrazloZenje za predloZene intervencije kojima se objasnjava logika na kojoj se zasnivaju
predloZzeni mehanizmi intervencije; visinu neophodnih budZetskih sredstava; mogucnosti
prikupljanja i privlacenja drugih donatorskih i privatnih sredstava; metode realizacije programa;
i dejstvo na inpute, procese i outpute). Uz to, trebalo bi uloZiti svestan napor da se obezbedi
kvalitetna veza izmedu ocekivanog outputa i ostvarenja rezultata (neposrednih, medurezultata i
konacnih rezultata), uvazavajuéi Cinjenicu da problemi atribucije (uzrocno-posledi¢nih veza)
mogu ograniciti domete analize pravog uticaja predloZzenih mera, na jednoj strani, i limitirati
odgovornost drzavnih sluzbenika i rukovodilaca programa za efekte koji nisu pod njihovom
kontrolom.

Kada se usvoji transparentni okvir, bi¢e relativno jednostavno definisati adekvatan sistem za
merenje u i viSeslojni skup indikatora performansi kojima bi merile klju¢ne dimenzije efikasnosti
u koriséenju budzetskih sredstava i njihove delotvornosti u ostvarivanju proklamovanih ciljeva.
Kao $to je objasnjeno u drugom poglavlju, na nivou pojedinacnih programa prvi sloj ili nivo
indikatora performansi obezbedio bi detaljne informacije neophodne za neposredno
upravljanje programom. Na nivou resornih ministarstava, drugi sloj indikatora performansi
trebalo bi da se usredsredi na sumarni ucinak programa nivou sektorskih i Sirih privrednih i
socijalnih efekata, Sto bi omogucilo uporedivost sa drugim programima i alternativnim
intervencijama namenjenim promovisanju privrednog rasta i zapoS$ljavanja. Konacno, tredi sloj
indikatora trebalo bi da pruza podatke o ucinku potrebne za procenu efikasnosti i delotvornosti
ove komponente drzavne pomoc¢i (kao i drzavne pomocdi u celini) na nivou Vlade u celini u
smislu ukupne zaposlenosti, proizvodnje, rasta BDP-a i izvoznih rezultata.

U slucajevima konkretnih instrumenata (kao $to je, na primer, neposredna subvencija drzave od
3.500 evra za svako novootvoreno radno mesto) i velikin projekata sa stranim direktnim
investicijama (kao Sto su FIAT, Beneton, itd), standardne indikatore performansi, kojima se
beleze gore navedene klju¢ne informacije o resursima i proizvodima, trebalo bi kombinovati sa
detaljnim nezavisnim evaluacijama. Kombinovanje indikatora performansi sa nezavisnim
evaluacijama postalo je ustaljena praksa u vecini zemalja OECD-a koje imaju napredne sisteme
programskog budzetiranja.

P AV ] I NBRAGL al 3dz0 OSYOA2YAalL V2Y J.lovel Gyz2yY
subvencije bile su deo odgovora drzave na svetsku krizu. Prema zvani¢nim podacima,
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subvencije za ovu namenu iznosile su 2008. i 2009. godine skoro 23 milijarde dinara (odnosno
0,4% BDP-a na godiSnjem nivou). 1z nedavne empirijske analize MMF-a vidi se da je primena
kredita sa subvencionisanom kamatnom stopom bila razumno uspesSna u pogledu zastite
privrede od neobi¢no snazne kreditne krize povezane sa svetskom finansijskom krizom.

Relativho jednostavan model (nesavrSene konkurencije) kalibrisan na osnovu najnovijih
podataka iz Srbije koris¢en je za analizu upotrebe subvencija za kamatnu stopu u cilju
ublazavanja negativnog Soka koji je izazvala svetska finansijska kriza. U slu¢aju Srbije, ovaj
negativni Sok bio je i Sirok i dubok, i znacajno je uticao na domacu i izvoznu traznju, kamatne
stope, kredite denominirane ili indeksirane u stranoj valuti i to uglavhom bez hedZinga, i
standarde odobravanja kredita.

Makro podaci i modeli simulacije ukazuju da su kreditne subvencije u Srbiji zaista pomogle da se
ublazi smanjenje rezultata, a privreda zastiti od dublje recesije usled svetske krize. Na osnovu
toga Podpiera (2011) zakljucuje da bi, bez kreditnih subvencija, privreda u Srbiji verovatno
dozivela dublju recesiju 2009. godine (1-2 odsto niZi rast BDP-a). Umesto toga, imala je relativno
blag pad rezultata s obzirom na visok nivo ugrozenosti i izloZzenosti.

Autor napominje da intervencije putem kontraciklicnih kreditnih subvencija obi¢no nisu
neutralne po raspodeli prihoda i socijalnom uticaju, ali da analiza sloZenih dugorocnih
intertemporalnih pitanja rasta i preraspodele efekata ne spada u predmet ove studije. Stavise, u
ovoj studiji se naglasava da su za uspeh eksperimenta sa kreditnim subvencijama ocigledno
zasluzne posebne okolnosti, ali da se on ne moze lako ponoviti ni u Srbiji niti bilo gde drugde.

Posebne okolnosti sa pocetka 2009. godine bile su:

 neocekivano velika fiskalna sredstva koja su bila na raspolaganju za ove potrebe
(prerasporedena sa stavki koje su veé planirane budZetom, a koja verovatno ne bi bila
utrosena s obzirom na krizu);

1 izuzetna agilnost Ministarstva ekonomije da brzo reaguje i uvede plan kamatnih
subvencija u veoma kratkom roku;

9 velika traznja od strane privrede motivisana Zeljom da se sprece sputavajuée blokade
bankovnih rauna duzZnika koji ne izvrSavaju svoje obaveze (Sto je srpski specijalitet iz
vremena socijalizma);

9 podrska od strane Narodne banke koja je dodatno podsticala plan kreditnih subvencija
time $to je dozvolila komercijalnim bankama da se subvencionisani krediti izuzmu iz
osnovice za obavezne rezerve;

1 snazna pocetna pozicija u smislu likvidnosti i solventnosti komercijalnih banaka
zahvaljujuéi dobroj politici nadzora koja je sprovodena pre krize;
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9 visok stepen prihvatanja i promovisanja plana kamatnih subvencija od strane
komercijalnih banaka, $to je bilo motivisano snaznom konkurencijom u bankarskom

16

sektoru.

Prema rezultatima ove analize, u Sirokoj oblasti sprecavanja egzogenih Sokova i pruzanja
efikasnog fiskalnog podsticaja za buduci privredni razvoj, uloga sistema merenja i pracenja
performansi jeste da obezbedi da se niZim troSkovima finansiranja ostvari predvideno
povecanje potroSacke traznje i bolje reagovanje ponude na tu traznju. Uz to, indikatorima
performansi bi trebalo da se omoguci tacno pracenje upotrebe subvencionisanih kredita
(odnosno da se minimizira ,curenje” i nenamenska upotreba) i postepeno uklanjanje
ogranicenja i osnovnih (stvarnih ili percipiranih) rizika koji dovode do izuzetno velikog rasta
marzi kamatnih stopa u nepovoljnim uslovima. Kvalitetne smernice u ovoj oblasti moze pruZiti
standardna metodologija MMF-a i Svetske banke koja se koristi za procenu fiskalnog sektora
(izvestaji PEFAi performansi finansijskog sektora (izvestaji FSAR FSSA kao i posebni izvestaji
kojima se procenjuje postovanje fiskalnih standarda i kodeksa (izvestaji ROSL

'® sa Hird-Herfindalovim (Hirsch-Herfindahl) indeksom od 626, bankarski sektor u Srbiji je najmanje koncentrisan
bankarski sektor u Evropi. Da bi sacuvali svoje klijente i udele na trzistu, komercijalne banke su bile sklone tome da
odobravaju subvencionisane kredite, ¢ak i kada je prinos od takvih kredita bio minimalan ili negativan.
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42. ' YILINBSSy2S AYyRATIFG2NI LISNF2NXIyar 1

Predlog budZeta za 2012. koji je podnet SkupSstini Republike Srbije na razmatranje sadrzi pet
odeljaka koji su prikazani u programskom formatu, i to za Ministarstvo zdravlja, Ministarstvo

obrazovanja,

Ministarstvo za ljudska prava, Ministarstvo vera i dijaspore i Direkciju za robne

rezerve. Format programskog budZeta sadrzi glavne programe, programe, podprograme i

projekte.

Na primeru Ministarstva zdravlja mozZe se videti format predloZzene programske strukture (za
pojedinosti vidi odeljak 51 propratne dokumentacije predloga budzeta za 2012, str. 760-775):

9 Glavni program #1801 — Unapredenje sistema zdravstvene zastite i nadzor (kontrola)

(0]
(0]
(0]
(0]
(0]

Program 0101 — Unapredenje sistema zdravstvene zastite
Program 0102 — Kontrola zdravstvenih ustanova

Program 0103 — Sanitarna kontrola

Program 0104 — Kontrola recepata i lekova

Program 0105 — Unapredenje biomedicinskog sistema

9 Glavni program #1802 — Preventivna zdravstvena zastita

(0]

©O O 0O 0O o o

(0]
(0]
(0]

Program 0201 — Unapredenje opsteg javnog zdravlja

Program 0202 — Unapredenje dobrovoljnog davanja krvi

Program 0203 — Zdravstvena zastita u zatvorima

Program 0205 — Zastita od besnila

Program 0206 — Zastita od virusnih oboljenja

Program 0208 — Unapredenje zastite zdravlja posebnih (ugroZenih) grupa
Program 0209 — Zastita od bolesti koje predstavljaju veliki rizik za drustvo
(HIV/AIDS, tuberkuloza, dijabetes 2)

Program 0210 — Zastita od zracenja

Program 0211 — Unapredenje zdravlja na radnom mestu

Program 0212 — Opsta preventivna zdravstvena zastita

9 Glavni program #1803 — Unapredenje leCenja

(0]
(0]
(0]
(0]
0]

Program 0301 — Izgradnja i opremanje zdravstvenih ustanova

Program 0302 — Unapredenje institucija za transfuziju i transplantaciju organa
Program 0303 — Unapredenje kvaliteta usluga zdravstvene zastite

Program 0304 — Unapredenje lecenja

Program 03047 — PospeSivanje uces¢a NVO

9 Glavni program #1804 — Zdravstvena zastita za neosigurana lica

0]

Program 0401 — Bolja zdravstvena zastita za neosigurana lica.

Unutar ove strukture Ministarstvo zdravlja je identifikovalo vise od 40 detaljnih programa i

podprograma za finansiranje u 2012. iz budZetskih sredstava.
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Po pravilu, predloZeni programi sadrze dobro formulisano opSte obrazloZenje programa,
neposredne i direktne ciljeve, opis programa, kao i dugorocnije krajnje ciljeve koji se odnose na
privredu u celini. Osim toga, skoro svi programi imaju neophodan pravni osnov/opravdanost, a
sadrze i prilicno detaljan spisak potrebnog materijala i inputa za ucenje, kao i neophodne
inspekcije, laboratorijska ispitivanja i slicne radnje.

Skoro da nema pokuSaja objedinjavanja projekata, podprograma i programa u okviru
predloZene strukture. Umesto toga, predlozi programa odnose se na konkretnu instituciju ili
oboljenje, te su nepotpuni poSto obuhvaju samo onaj deo koji se finansira iz budZeta
Ministarstva zdravlja. Mnogo veci deo sredstava (potrebnih za zarade zaposlenih, inpute i
troskove odnosno za upravljanje i odrzavanje postojeéih objekata) potpuno je izostavljen iz
postojeéih opisa programa. lako su to ocigledno vanbudZetska sredstva koja obezbeduje Fond
za zdravstveno osiguranje iz doprinosa za zdravstveno osiguranje koji se pladaju na zarade, ta
sredstva bi trebalo da budu navedena u opisu i analizi programa posto se ona zapravo angazuju
u pruzanju srodnih usluga zdravstvene zaStite i imaju presudan znacaj za odredivanje nivoa i
kvaliteta rezultata (usluga zdravstvene zastite) i Zeljenih zdravstvenih ishoda.

Svaki program/podprogram i projekat prikazan u budzetskom dokumentu ima detaljan spisak
oCekivanih rezultata koji, nazalost, ne odgovaraju navedenim programskim ciljevima. Ocekivani
rezultati su skoro u potpunosti koncentrisani na pribavljanje inputa koji nedostaju,
obezbedivanje neophodnih inspekcija zdravstvenih objekata i standarda usluga, obezbedivanje
boljih uslova rada za medicinsko osoblje, sisteme stru¢nog nagradivanja i stimulacija. Cak i u
oblastima gde bi se ocekivalo da pracenje i kontrola (inspekcije) obuhvataju ¢itav niz aktivnosti
u vezi sa proizvodnjom i pruzanjem medicinskih usluga, predloZene inspekcije su najveéim
delom usmerene na utvrdivanje adekvatnosti (tj. nedostatka) objekata, opreme, lekova itd, a ne
na kvalitet pruzene usluge (rezultat), zadovoljstvo pacijenata, odnosno veze izmedu rezultata i
relevantnih neposrednih, prelaznih i krajnjih ishoda u zdravstvu.

Jasno je da su lekari i zdravstveni radnici uopste frustrirani kvalitetom zdravstvenih objekata
koji je ispod optimalnog, starom i neadekvatnom opremom, nedostatkom neophodnog
materijala i ostalih potrebnih inputa za pruzanje kvalitetnih medicinskih usluga, kao i
nedostatkom kvalitetne obuke da bi se odrzao korak sa standardima koji se brzo razvijaju. Ipak,
iznenaduje Cinjenica da skoro uopste nema pokusaja da se objasni na koji nacin su inputi koji
nedostaju povezani sa aktivnostima (procesima), kako su aktivnosti povezane sa eventualnim
poboljSanjima u kvantitetu i kvalitetu pruzenih usluga zdravstvene zasStite (rezultati) i kako se
planira da rezultati u zdravstvu uti¢u na Citav niz ciljeva u zdravstvenoj zastiti.

To se moze ilustrovati pomocu dva slucajno izabrana primera iz programa Ministarstva zdravlja:
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GLAVNI PROGRAIBO1¢ PROGRAMI101cUb ! t w9 7 9 b W9 SISIEMAASOMI ¢t{ ¢ +9 b9 %! ~¢L¢9

Cilj: Unaprediti organizaciju, razvoj i pracenje sistema zdravstvene zastite da bi se obezbedilo
sledece: jednak pristup uslugama zdravstvene zastite, orijentacija ka pacijentima sa
kontinuiranim unapredenjimau] @1 £ A 1 S dz A dz&ad ibdrivddihadisRadjdl A dza £ dz3 |

Planirani rezultati:

usvajanje zakona o registru u oblasti usluga zdravstvene zastite,
usvajanje nacionalne strategije za recepte (lekovi),
sprovodenje postupaka za licenciranje zdravstvenih radnika,
sprovodenje postupka za dodelu titule “Primarijus” (150 lica),

= =4 4 A4 A

sprovodenje postupka za dodelu specijalizacija i subspecijalizacija za zdravstvene
radnike (1000 lica),
9 sprovodenje postupka za procenu zdravstvene tehnologije (600).

KOMENA R : OCigledno je da su ovi “rezultati” udg
interni rezul tat.i (dodel a titul a, obuka osobl
medi cinske tehnologije). Ni j tei (spoijni) rezulfatoikshodia j a d
u obl asti maripoéhplaj Isdawgama zdravstvene zastit

boljeg uc¢inka zaposl eni h, kraceg vremena | ecCe
Kao ilustracija, | ogintogab bidakzgleda kakoaledpr ed| oz eni
INPUT Zakonii procedure

.2t 28 anotumad ydhiavsiveni radnici

PROCESI t NHzOlF y2S8 LINAYI NYySs &aS1dzyRFENYyS A GSNDA2I
(sa kvalifikovanim osobljem, propisno opremljenim objektima, itd.)

OUTPOI: . NB2 f S6Sy-kvantitell OA 2SSy G}
+ NBYS §Bprobekud; kvalitet

REZULTATI t NR& & ( dzLJ 1T R NJc@ailacid Shjertigha, hnkedrénje pdcijenata
Zadovoljstvo pacijenata; ankete pri izlasku, studije
YO EAGSG A dzgwadiS2 @ONBXY S0 ft &HSHRE = 02t 23 y

KRAINJIISHODRNB SSy 2 YSNAft2 12yl 86YyAK A&aK2RIF dz T RNJ ¢
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GLAVNIPROGRAML.802¢ PROGRAMI211¢ ZDRAVA RADNA SNAGA
Cilj: Unapredenje stanja zdravlja radno aktivog stanovnistva, bolje radno okruZenje, zagovaranje

zdravog nacina Zivota, smanjen broj povreda na radu.

Ocekivani rezultati:

9 Ucesnici na seminarima — zaposleni u primarnoj zdravstvenoj zastiti (100)

9 Ucesnici na seminarima — zaposleni u zdravstvenim jedinicama u kompanijama (100)

9 Broj zdravstvenih jedinica u kompanijama koje dostavljaju podatke o zaposlenima (50)

9 Broj kampanja za unapredenje zdravlja (5)

9 Broj Stampanih materijala i prezentacija u medijima (10.000 letaka, 1.000 postera, 1.000
broSura, 1.000 priru¢nika za dobru praksu, 50 prezentacija u medijima)

9 Broj pregledanih pacijenata u visokorizi¢nim okruzenjima (500)

9 Broj edukativnih seminara (10)

' Broj stampanih edukativnih materijala (100)

9 Broj sastanaka u regionalnim centrima za medicinu rada (4)

KOMENTAR: Neki od navedenih rezultata supltinli interni rezultati (obuka medicinskih

radni ka) . Ne ki su direktni rezul tat. (St ampa
pokuSaja da se identifikuju prelazni ni ti kr a
eksplicthnons edeno u okviru opSteg cilja projekta (
stanovni Stva, bolje radno okruzenje, zagovar a
na radu).

Pored toga, Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja (MERR) prezentovalo je 42 projekta /
programa koji ¢e dobijati direktnu ili indirektnu podrsku iz budzeta tokom 2012 godine. Uz
osnovne informacije (ime i opis projekta / programa) dati su opsti ciljevi programa, konkretni
rezultati, glavni indikatori performansi i izvori informacija neophodni za pracenje realizacije
postavljenih ciljeva. Jasno iskazivanje ciljeva i indikatora performansi predstavlja primetan
napredak u pravcu definisnja programa orijentisanih na rezultate. lako zasluzuje pohvalu, ovaj
prvi pokusaj definisanja indikatora performansi (PP) mogao bi se lako unaprediti koris¢enjem
logickog okvira koji predlazemo u studiji. llustrovali smo kako bi se to moglo uraditi na primeru
tri konkretna programa koje predlaze MERR: (a) kreditna podrska privredi; (b) privlacenje
direktnih stranih investicija; i (c) podsticanje zapoS$ljavanja kroz sprovodenje mera aktivne
politike.

Kao sto je detaljno pokazano u matrici logickog okvira ova tri programa (datoj nize u tekstu),
postojedi sistem indikatora performansi moze se prosiriti da obuhvati:
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1 INPUTE — koji u ovom slucaju predstavljaju kvalitet i pokrivanje objave programa (u
medijima) kako bi se dobio $to potpuniji odgovor ciljnih grupa ovih programa: preduzeca
koja traZe povoljno finansiranje, zainteresovanih inostranih investitora, i posebnih
kategorija nezaposlenih.

9 PROCESE - ocene i izbora kvalifikovanih preduzedéa da dobiju povoljne (subvencionisane)
kredite, odabira inostranih investitora koji ¢e dobiti institucionalnu i finansijsku podrsku,
i izbora nezaposlenih lica koja ¢e dobiti uklju¢ena u programe dopunskog obrazovanja i
obuke.

1 OUTPUTE - u davanju povoljnih (subvencionisanih) kredita, pruzanju grantova za strane
direktne investicije (SDI) za svako novo radno mesto u ciljnim sektorima i/ili regionima, i
kompletiranju programa dopunskog obrazovanja i obuke, i zaposljavanja.

9 REZULTATE — u povecanju proizvodnje, izvoza | finansijske discipline u ciljanim sektorima
i kompanijama koje su dobile povoljne kredite, u otvaranju novih radnih mesta, rastu
proizvodnje i izvoza u kompanijama koje su privukle SDI, i u poboljSanju procesa
nalazenja posla i ostvarivanja nove zaposlenosti medu specijalnim grupama
nezaposlenih (u nerazvijenim podrucjima i medu teze zaposljivim licima).

Predlozi poboljSanih PP za svaki od ovih programa dati su u donjem delu matrice pod nazivom:
“Poboljsani indikatori performansi”. Neka od predloZenih poboljSanja u inputima, procesima,
outputima i neposrednim rezultatima relativno je lako ostvariti uz mali dopunski napor u
monitoringu i evaluaciji. Kao Sto je veé reCeno u studiji, mnogo vedéi izazov predstavlja
definisanje i merenje PP koji se odnose na rezultate u poveéanju proizvodnje i ekonomskog
rasta, izvoza i konkurentnosti, a najveci izazov su PP koji mere konacne rezultate u podizanju
blagostanja stanovniStva. lzazovi su podjednako teSki u oblasti metodologije (tj. kauzalnog
povezivanja programskih intervencija sa ostvarenim rezultatima) i oblasti prikupljanja
kvalitetnih podataka.
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26 — Kreditna podrska

165 — Privlaenje DSI

439 — Podsticanje zaposljavanja

Ime programa: Kreditna podrska privredi preko
Fonda za razvoj Srbije

Ime programa: Privlacenje direktnih stranih
investicija (DSI)

Ime programa: Podsticanje zaposljavanja kroz mere
aktivne politike

hLIOGA R dzPadNZi dugokoinOchjdved
rasta industrijske proizvodnje postavljene u
strategiji Srbija 2020: rast industrije po godisnjoj
stopi od 6.9% i preradivacke industrije po stopi
7.3% u periodu 2011-2020.

hLJOGA R dzZ0ddxRdbvahjk eksteinih 2
izvora finansiranja neohoidnih za ostvarivanje
dugorocnih ciljeva ekonomskog i socijanog razvoja
utvrdenih u strategiji Srbija 2020.

h LJOG A R dzPaddtiBadjeyzaposi@vania 8
manje razvijenim podrucjima kroz mere aktivne
politike | programe zaposljavanje, kao i razvoj
regionalne i lokalne politike zaposljavanja.

Instrument: Povoljni krediti / subvencija kamata.

Instrument: Subvencije za nova radna mesta i razne
mere ekonomske politike.

Instrument: Aktivni programi zaposljavanja.

Odgovornaagendja: Fond za razvoj.

Odgovornaagengja: Nije odredena.

Odgovornaagendja: Zavod za zaposljavanje.

Odgovornoministarstvo: MERR.

Odgovornoministarstvo: MERR.

Odgovornoministarstvo: MERR.

Godina 2012

Godina 2012

Godina 2012

Smisao programaKorigovati negativno dejstvo
trziSnih nesavrsenosti u finansijskom sektoru
(posebno previsoke kamatne marze kojim banke
reaguju na postojece komercijalne i institucionalne
rizike) koje remete normalno funkcionisanje
privrede u Srbiji.

Smisao programaNeutralisati negativno dejstvo
koje bi nezavrsene institucionalne i pravne reforme,
kao | nesavrsenosti u finansijksom sektoru mogle
imati na tokove SDI u Srbiju.

Smisao programalspraviti dejstvo ogranic¢ene
mobilnosti radne snage i nesavrsenog trziSta rada
na regionalne i opste tokove zaposljavanja |
otvaranja radnih mesta (odnosno na nivoe
nezaposlenosti).

I At2yl 3INXzLJ) LINBRdz Sol
Preduca u procesu privatizacije/restruktur.;
Industrijska preduzeca — izvoznici;

Predude sa dugovanjima za energente.
Preduzeca sa niskim koris¢enjem kapaciteta.
Preduzeca izdvojena u pripremi privatizacije.
Druga preduzeda na koja negativno deluju
postojece nesavrsenosti finansijskog trzista.

DU AW

/ At 2yl 3INHzZI LINBRdz Solt

1. Industrijska preduzeca u prioritetnim sektorima
(automobilska industrija, elektronska i IT
industrija, telekomunikacije, turizam).

2. Industrijska preduzeda u prioritetnim regionima
(nerazvijena, devastirana i prioritetna podrucja).

3. Svi drugi korisnici koji mogu da privuku DSI,

otvore nova radna mesta, promovisu regionalni
razvoj i izvoz.

Cilinagrupay ST I LJ12af SYAK «k 4&{

1. Nezaposleni u nerazvijenim podrucjima.

2. Tesko zaposljive kategorije nezaposlenih lica.

3. Druge kategorije nezaposlenih kojima mogu da
pomognu aktivni programi zaposljavanja.

Cilj: Korigovati ocigledne trZiSne nesavrsenosti u
finansijskom sektoru u Srbiji koje produkuju
previsoke kamatne marze i, tako, organicavaju
industrijsku proizvodnju i izvoz, remete procese
privatizacije i restruktuiranja drzavnih preduzeca, i
generisu nelikividnost i probleme neplaéanja
posebno izrazene kod dugovanja za utroSene
energente i povezane fiskalne obaveze.

Cilj: Privuci DSI da bi se podigla konkurentnost
privrede Srbije, otvorila nova radna mesta,
transferisala znanja i nova tehnologija, promovisao
ujednaceni regionalni razvoj i oZivela devastirana i
prioritetna podrucja.

Posebno, privuci DSI u automobilsku industriju,
elektronsku I IT industriju, sektor telekomunikacija i
turizam.

Cilj: Podrzati aktivno traZenje zaposlenja, povecati
novu zaposlenost | smanjiti stopu nezaposlenosti u
odnosu na prethodni period. Pomoéi tecko
zaposljivim kategorijama u traZenju zaposlenja.
Organizovati javne radove.

h6S1 A DI Vv Rast Ndbdtrighie prdizibdnie i
zaposlenosti, visi stepen koris¢enja kapaciteta,

poboljsana likvidnost i finansijska disciplina

héS1 A DI VY Rovebdds brajziovihlradnih
mesta, povecana konkuretnost, proizvodnja i izvoz
ciljanih sektora.

h6S1 A DI v Rovebalid nolzbg dapolijavanja |
smanjenje stope nezaposlenosti u odnosu na
prethodni period u nerazvijenim podrucjima i medu
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(smanjena dugovanja za energente i neplaéene
fiskalne obaveze).

i teSko zaposljivim kategorijama stanovnistva
(nezaposlenih).

t 23022SOAPPAYRAT I (2 NR
Broj odobrenih kredita.

t 22022SOAPPAYRAT I (2 NR
Broj odobrenih grantova za nova radna mesta
otvorena u okviru DSI.

0

t 23022SO0APPAYRATF (2 NAR
Poboljsanje sistema aktivnosg trazenja posla,
povecano zaposljavanje i smanjena stopa
nezaposlenosti u odnosu na porethodni period.
Zaposljavanje tesko zaposljivih pojedinaca.
Organizacija javnih radova.

0

M&E: Mesecni izvestaji Fonda za razvoj Srbije,
mesecni izvestaji preduzeda koja su dobila
povoljne kredite. Msecni izvestaji Ministarstva
finansija (Sektora za budZetsku kontrolu).

M&E: Izvestaji preduzeda i nezavisnih revizorskih
kuéa o performansama preduzeca koja su dobila
grantove za nova radna mesta. lzvestaji zavoda za
zaposljavanje o novim radnim mestima.

M&E: I1zvestaji MERR | Zavoda za zaposljavanje.

Izvor sredstavaBudzet R. Srbije.

Izvor sredstavaNije specificirano.

Izvor sredstavaBudzet R. Srbije.

Iznos sredstavad milijarde dinara.

Iznos sredstavaNije navedeno.

Iznos sredstavad milijarde dinara.

th. h[W=!bL tt

th. h[W=!bL tt

th. h[W=!bL tt

Indikatori inputa:

Indikatori inputa:

Indikatori inputa:

9 Objava programa (pokrivanje u Stampi, na TV i
internetu);

9 Broj prijava (u odnosu na procenjeni broj
kvalifikovanih preduzeda | preduzeca koja
koriste komercijalne kredite u datom sektoru);

I Objava programa (pokrivanje u Stampi, na TV i
internetu);

I Broj prijava DSI (po zemlji porekla i sektoru
delatnosti) u poredenju sa drugim zemljama u
okruZzenju i uporedivim zemljama u tranziciji.

9 Objava programa (pokrivanje u Stampi, na TV i
internetu);

9 Broj prijava (po regionima, stepenu obrazovanja,
kategoriji nezaposlenih) u poredenju sa
procenjenim brojem kvalifikovanih nezaposlenih
osoba.

Indikatori procesx:

Indikatori procesx:

Indikatori procesx:

9 Transparentnost kriterijuma odabira (objavljeni
u medijima i na internet portal ministavrstva).

9 Objavljeni izvestaji o procesu odabira (broj
prijava, broj prihvaéenih i odbacenih zahteva).

9 Transparentnost / objavljivanje kriterijuma
odabira.

i Transparency of selection criteria (published,
posted on ministry internet site);

9 Objavljeni izvestaji o procesu odabira (broj
prijava, broj prihvaéenih i odbacenih zahteva).

Indikatori outputa:

Indikatori outputa:

Indikatori outputa:

9 Brojivrednost odobrenih povoljnih kredita po
vrsti kvalifikovanih preduzecéa (prema napred
navedenoj listi 1-5).

9 Brojivrednost odnbacenih zahteva.

11 Broj pozitvno resenih zahteva i vrednost
odobrenih sredstava za nova radna mesta
otvorena u okviru DSI.

9 Broj nezaposlenih lica uklju¢enih u programe
dopunskog obrazovanja i obuke, programe
traZenja posla i samozaposljavanja.

Indikatori rezultata

Indikatori rezultata

Indikatori rezultata

Poveéana industrijska proizvodnja i izvoz,
smanjenje nelikvidnost i kaSnjenja u placanju
(posebno energenata i povezanih fiskalnih
obaveza) za:

(a) preduzeda koja su dobila povoljne kredite,

Nova radna mesta i poveéana konkurentnost,
proizvodnja i izvoz ciljanih sektora za:

(a) preduzeéa koja su privukla DSI,

(b) preduzeda koja su nisu privukla DS, i

(c) celu privredu.

9 Broj zaposlenih zahvaljujuci programima za
dopunsko obrazovanje, obuku i trazenje
zaposlenja.

9 Broj novih radnih mesta otvorenih uz pomo¢
subvencija, javnih radova i drugih aktivnih
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(b) preduzeca koja su nisu dobila povoljne kredite,
(c) celu privredu.

programa zaposljavanja.

Izvor: Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja: Programi za 2012. godinu.
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43. t NAYSYl YSNByeal dzAyll dz LR2aidi22S6SY
431 Trenutnia G I Gdza LINRINI Y&a|123 0dzROSGANI yal

U ovom trenutku, primena programskog budzZetiranja i razvoj delotvornog sistema merenja i
indikatora performansi u Srbiji zaustavljeni je u postinicijalnom stadijumu. Ogromni napori koje
su u primenu programskog budZetiranja i razvoj sistema indikatora performansi uloZila
ministarstva koja su ucestvovala u pilot-projektima nisu urodili plodom bududi da su se javila
ogranicenja i na strani ponude i na strani traznje. Glavni problemi na strani ponude su:

9 ozbiljna ograni¢enja u pogledu kapaciteta u ministarstvima ucesnicima u pilot-
projektima;

1 nedovoljna tehnicka i stru¢na podrska iz Sektora budzeta Ministarstva finansija, koji
se i sam suocava sa nedostatkom ljudskih resursa;

1 nedostatak adekvatne (tehni¢ke, informaticke, konceptualne i politicke) obuke
usmerene i na Ministarstvo finansija i na pilot-ministarstva;

9 nedovoljni liderski kapaciteti na ¢elima ministarstava (usled izmena samih ministara i
odsustva politickog interesa za reforme), i

1 nedovoljan osedaj pripadnosti reformskom procesu u Ministarstvu finansija, i to
usled decentralizovanosti reforme programskog budZetiranja (kojom su motivacija i
odgovornost za sprovodenje reformi prepusteni pilot-ministarstvima) i odsustva
politickog liderstva za reformu budZeta na najvisem nivou.

Jo$ nekoliko ograni¢enja prouzrokovano je sporim usvajanjem dugorocnijeg okvira za strateSko
budzZetiranje sa jasnim razvojnim prioritetima i snaznijim usmerenjem na rezultate i ucinak,
nestabilnoSéu poboljSanja budzetskog postupka u celini, i, ¢ak, povratkom na staro posle
postizanja znacajnog napretka u poslednjih nekoliko godina (na primer u pogledu ranijeg
usvajanja memoranduma o budZetu i aZurne primene budZetskog ciklusa)'’, kao i primetnim
usporavanjem momenta za fiskalnu i budzZetsku reformu od pocetka svetske finansijske krize,
2008. godine. Ovo su glavni akteri koji su doprineli smanjenju politicke traznje za daljim
budzetskim i fiskalnim reformama.

7 potevii od 2008. godine, Memorandum o budZetskoj, ekonomskoj i fiskalnoj politici postao je kljuéni dokument
politickog okvira koji se usvaja na pocetku budzetskog ciklusa. U njemu su bile navedene relativno ¢vrste brojke u
pogledu budZeta za narednu fiskalnu godinu, kao i projekcije za josS dve godine kao osnova za delotvorniju
pripremu budZeta i raspravu o njemu u Skupstini. Memorandum za 2012. godinu nije usvojen na vreme, te je
konacéna priprema budzeta pomerena za novembar, tako da je za razmatranje i usvajanje u parlamentu ostalo
jedva nedelju dana.
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Sve ovo, zapravo, stvara zacarani krug kojim se zaustavlja sprovodenje reformi usmerenih na
uvodenje programskog budZetiranja. Skromni pocetni rezultati na definisanju budZetskih
programa i indikatora performansi nisu bili ni dovoljni da se politickim oponentima i Siroj
javnosti pokaze da je ostvaren napredak u oblasti upravljanja javnim finansijama. Zato je
politicka volja i podrska budzZetskim reformama pocela da opada sa protokom vremena, i to
narocito u prisustvu drugih prioriteta i nepredvidenih situacija (kao Sto je svetska kriza iz 2008).
U ovakvim uslovima neretko presuSuje traznja za reformama, dok pilot-ministarstva i
Ministarstvo finansija ostaju bez neophodnih sredstava i stru¢nog potencijala koja su im preko
potrebna da te reforme i dovrSe proSirenjem primene pilot-programa na sva ministarstva.
Reformski proces zastao je na nivou inicijalnih rezultata.

432.t 2y 2@y 2 LRINBlGlFIya2S A R2ONOIGlFyaS LJ2aiddz |

Prema tradicionalnom pristupu programskom budzZetiranju, najbolje je da reforme vodi
politicka traznja za boljim budZetskim rezultatima, a da je sledi administrativni odgovor
zasnovan na institucionalnim i stru¢nim kapacitetima. TraZnja za savremenim programskim
budZetiranjem u razvijenim zemljama i zemljama u razvoju i tranziciji ¢esto se javljala kao
odgovor na unutrasnje politicke i socijalne pritiske za povecanje odgovornosti i poboljsanje
upravljanja javnim finansijama. Drugi izvor traznje su i globalna poredenja zemalja; medu
zemljama ¢lanicama OECD-a ulogu su odigrali i pritisci od zemalja na slicnom nivou razvoja za
ispunjavanje novih medunarodnih standarda performansi. Na kraju, ali ne manje vaino,
formalni zahtevi za ispunjavanje standarda EU u pogledu budZeta i fiskalne politike predstavljali
su jedan od najbitnijih pokretaca reformi programskog budZetiranja i uvodenja merenja
performansi u zemljama koje su nedavno postale ¢lanice EU i kandidati za ¢lanstvo u toj
organizaciji (ukljucujudi i primere Letonije i Hrvatske detaljnije predstavljene u prilozima A i B).

Nazalost, za ovakav sled dogadaja u pogledu sprovodenja budzetskih reformi potrebno je
vreme. Kao Sto je pomenuto u prethodnom poglavlju, ¢ak i najnaprednijim reformatorima, sa
obimnim kapacitetima i sposobnom birokratijom, bile su potrebne decenije da bi uveli sisteme
za merenje i indikatore performansi i efikasno iskoristili podatke o performansama za
poboljSanje budZetskog postupka, povecéanje efikasnosti i ostvarivanje veée delotvornosti
ostvarivanja Zeljenih rezultata.

Ovakav tempo prelaska na programsko budzZetiranje moze biti suviSe spor za Srbiju, uzevsi u
obzir njene zakonom propisane obaveze u pogledu usvajanja programskog budzZetiranja u
punom obimu do fiskalne 2015. godine i blagovremeno ispunjavanje svih povezanih
predpristupnih i pristupnih zahteva EU. Razlog za Zurbu je i to Sto ¢e poboljSane budzetske
performanse omoguditi Srbiji da reSi neka od srednjoroénih fiskalnih i socijalnih pitanja koja
izazivaju napetost tako Sto ¢e poboljsati efikasnost i delotvornost ostvarivanja vaznih socijalnih
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razvojnih ciljeva. Uzevsi u obzir to da predstoje parlamentarni i predsednicki izbori, malo je
verovatno da ¢e prirodni politi¢ki ciklus stvoriti novu inicijativu za poboljSanje performansi
budzZeta pre sredine 2013. godine. Ako inicijativa krene sa sadasnjeg niskog nivoa, na kome se
sprovodenje reforme budZeta i uvodenje merenja performansi odvija samo u pilot-
ministarstvima, usvajanje i primena nedostajudih institucionalnih reformi, izgradnja kapaciteta i
sveobuhvatna obuka zaposlenih trajace najmanje od 12 do 14 meseci. Ako se to dogodi, prvi
pokusaj uvodenja programskog budZetiranja u sva ministarstva lako bi mogao biti odloZen za
period tek posle budzZeta za 2015. godinu.

Umesto da se ne preduzima niSta dok se ne iskristaliSe politicka volja, a tek onda pokrene
standardni sled reformi radi uvodenja programskog budzZetiranja, predlazemo da se postupak
budzZetske reforme ubrza, i to na sledece bitne nacine:

i bez odlaganja treba prepoznati oCigledna ogranicenja u pogledu kapaciteta u sektorima
za budzet Ministarstva finansija, resornih ministarstava koja ucestvuju u pilot-programu
i, u meri u kojoj je to moguce, svim drugim ministarstvima i agencijama;

9 treba izraditi poboljSane priru¢nike za programsko budZetiranje i organizovati set
programa obuke za stru¢no osoblje na svim nivoima i drzavne sluzbenike; treba na
vreme sprovesti prvih nekoliko programa kako bi se znacajno poboljsali programi i
indikatori performansi u budzetu za 2013. godinu;

9 treba dovrsiti okvir za strateSko planiranje budZeta (sa snaznim vezama sa postupkom
izrade budZeta) koji ¢e koordinirati Generalni sekretarijat, i pripremiti ga za Sto ranije
usvajanje na Vladi;

9 treba pripremiti izmene klasifikacije budZeta kojima bi se omogucio prost prelaz na
programsko budzZetiranje i pojednostavila rasprava o budzZzetu u Skupstini (pod vodstvom
Ministarstva finansija), i

1 treba pripremiti detaljan koncept uvodenja programskog budzZetiranja u sva
ministarstva, i to uz postepenu primenu tokom perioda od dve do tri godine, u skladu sa
relevantnim medunarodnim iskustvima, ukljucujuci i onima iz Letonije i Hrvatske (pod
vodstvom Ministarstva finansija).

Primena ovakvog pristupa ¢e verovatno doneti vidljive rezultate (i ve¢u efikasnost) u narednih
godinu-dve, stvoriti osecéaj pripadnosti reformskom procesu u Ministarstvu finansija, pomodi da
se ponovo aktivira politicka volja jer ¢e ukazati na korist od programskog budzetiranja, i skratiti
vreme koje ée potom biti potrebno za implementaciju.
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Treba naglasiti da se izgradnji kapaciteta i jacanju sistema merenja i indikatora performansi
mozZe posvetiti samo ograni¢en vremenski period. U odsustvu politicke volje na najvisem
politickom nivou, i osedaja pripadnosti reformskom procesu na nivou ministarstava, ove
reforme nece biti ni odrzZive niti ¢e predstavljati delotvornu osnovu za postupak izrade budzeta.

Takode, dalja politicka traznja za reformama usmerenim na uvodenje programskog

budZetiranja zavisi od ocekivanih rezultata na obezbedivanju boljeg performansi budZeta.
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/indikatora performansi

Planiranje programskih budZeta uvedeno je na inicijativu Ministarstva finansija, u skladu sa
relevantnim medunarodnim iskustvom i praksom, pre svega iskustava u OECD-u i programima
za reformu budZeta koje su Svetska banka i MMF podrzali u zemljama u tranziciji i novim
privredama.

Pokusaj da se odjednom osmisle i realizuju indikatori performansi za sve budzetske programe
propao je zbog:

' nepotpunog razumevanja i nedovoljnom oseéaju pripadnosti drzavne uprave
reformskom procesu;

9 ozbiljnih nasledenih ograni¢enja u kapacitetima i nedostatka koordiniranog
obezbedivanja obuke, metodoloske podrske i stru¢ne komunikacije radi prevazilazenja
ogranicenja u kapacitetima;

1 formalnog birokratskog prilaza formulisanju programa van redovnih procesa kreiranja
budzeta i fiskalne politike;

1 odsustva jasno definisanih ciljeva programa, ocekivanih rezultata i (prelaznih i konacnih)
ishoda;

 neslaganja izmedu ocekivanog ucinka novih budzZetskih programa i postojeéih politika;

i preterana usmerenost na inpute (npr. broj zaposlenih, opremu, podredene institucije,
itd.) umesto na rezultate; i

 osmisljavanju i implementaciji indikatora performansi kroz formalne birokratske procese
van redovnih procesa ocenjivanja politika i odlucivanja.

Bez obzira na probleme u sprovodenju, tokom prvog perioda osmislien je veliki broj
pokazatelja.
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Reforma budZeta bila je bolje pripremljena. Date su detaljne smerenice za rezultate i indikatore
performansi, kao i jasna definicija glavnih koncepata (inputi, outputi, rezultati, ishodi) i
kategorije pokazatelja u skladu sa okvirom za rezultate.

Drugom pokusaju reforme budzeta prethodili su znacajni napori na jacanju kapaciteta
(uklju€uju¢i obimnu obuku zaposlenih u Ministarstvu finansija i resornim ministarstvima).
Specijalizovane jedinice pruzale su neprekidnu metodolo$ku podrsku i obezbedivale relevantne
primere i sluCajeve i najbolja reSenja iz prakse.

Uprkos svim ovim nastojanjima, propao je i drugi pokusaj reforme budzZeta zbog nedostataka
koji su i dalje postojali:

9 nedostatak integrisanja planiranja programskih budzeta u redovnu budZetsku/fiskalnu
politku - glavne budzetske i fiskalne politike i dalje su se pripremale odvojeno od
budZetskih programa;

1 formalni birokratski pristup formulisanju programa i dalje je za posledicu imao previse
nekoordiniranih programa;

9 previse indikatora performansi koji su uglavnom bili usmereni na inpute;

I ogroman nedostatak kontinuiteta usled cestih modifikacija ili potpunih izmena
pokazatelja.

CNBOA 1J2]dzOF 2 NBEF220068008: 1 YSNBya2S dzAy |l

Treéem pokusaju uvodenja sistema merenja ucinka/indikatora performansi prethodile su dve
kljuéne stvari: uvodenje sistema strateskog planiranja budzeta u periodu 2003-2006. godine i
usvajanje srednjoro¢nog budzZetskog okvira. Te dve stvari zajedno povezale su dugorocne ciljeve
razvoja i glavne politike sa budZetima i obezbedile su viSegodiSnju perspektivu u izradi budzZeta
koja je od kljucne vaznosti za dosledno planiranje programskih budzZeta. Osim toga, ove dve
stvari obezbedile su adekvatnije moguénosti obuke i uvele strukturne fondove da bi se
omogucio nesmetan prelaz na novi sistem planiranja budzeta.

U novom kontekstu, vecina budzetskih programa bila je uskladena sa odgovarajuéim
politikama. Definisani su ciljevi, rezultati i ishodi za sve politike i programe. Posle niza godina
neprekidnih napora, razumevanje i ose¢aj odgovornosti za planiranje budzZeta prema ucinku i
merenje ucinka dostigli su odgovarajuci nivo kod drzavnih zvani¢nika i generalno u drzavnoj
upravi.
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Uprkos velikom napretku, neka pitanja i dalje su ostala otvorena. Ukupan broj pokazatelja je i
dalje veoma veliki; ocigledan je nedostatak kontinuiteta pokazatelja Sto oteZava
intertemporalna poredenja; ima mnogo primera neprimerenih uticaja kroz pristrasno
odredivanje pocetnih vrednosti i planiranih vrednosti indikatora performansi; indikatori bi mogli
biti prakticniji i bolje uskladeni sa zdravim razumom.

Cine se kontinuirani napori na pobolj$anju kvaliteta pokazatelja. U revidiranim Uputstvima za
rezultate i indikatore performansi (drugo izdanje) iz 2008. godine dat je Citav niz uzoraka
indikatora — ,,paso$” indikatora ciji je model uraden na osnovu primera iz Francuske. Nove
smernice jasno definiSu indikatore, predlaZu izvore za prikupljanje podataka i ucestalost
merenja, i identifikuju odredeni broj pokazatelja koji ¢e se prikupljati u informacionom sistemu

u celoj drzavnoj upravi.

Posle vise od petnaest godina kontinuiranih nastojanja, sistem merenja ucinka/indikatora
performansi u Letoniji i dalje se razvija, u skladu sa potrebama planiranja budzeta prema ucinku
i sve vec¢im znanjem u ovim oblastima. DrZzavna uprava je postepeno poboljsala svoje vestine
planiranja i sposobnost pracenja i sada je u boljem poloZaju da odgovori na sve vecu traznju za
kvalitetnim indikatorima performansi koja dolazi od politi¢ara i civilnog drustva.

Iskustvo je pomalo mesovito. Uvodenje sistema za upravljanje u¢inkom ne mora obavezno da
donese i sve ocekivane korsiti. Podatke o uc¢inku bi trebalo ispravno koristiti — potrebno je da se
razvije posebna kultura u kojoj neée postojati otpor ili ¢ak prezir prema podacima o ucinku i u
kojoj ¢e se takvi podaci koristiti za poboljSanje ucinka, a ne za njegovo diskvalifikovanje.

Cesto se podaci o u¢inku samo prikupljaju i prilazu uz budZet umesto da se analiziraju i koriste
prilikom pregleda prethodnog ucinka i planiranja novog. Indikatori performansi ne bi trebalo da
se koriste mehanicki za smanjenje programa odnosno rashoda.

Izbor izmedu rezultata i ishoda treba da bude pazljivo izbalansiran na osnovu okolnosti,
percepcije, raspolozivih informacija. Pokreta¢ka snaga usmerena na ishode treba da bude u
ravnotezi sa sposobnos¢u da se osmisle veze, dokaze pripisani uticaj i povuce crta odgovornosti.

»Racuna se ono sto se meri” — dakle, vazno je meriti pravu stvar;

Df F @y A T I jjdletdageOA dz af dz6

V Sisteme merenja udinka/indikatora performansi trebalo bi sagledati u Sirem okviru
budzetske politike i budZetskog procesa;

V Reforme za uvodenje merenja ucinka/indikatora performansi trebalo bi da budu postepene
— pocev od jednostavnih do komplikovanijih indikatora performansi, dobro pripremljene i
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treba da im prethodi obuka. Nepripremljeni pristup po principu ,velikog praska” nosi rizik
od prevelikog tereta reforme;

V Kljucni faktori su kapacitet (obuka), vodstvo i selektivnost u osmisljavanju i implementaciji
indikatora performansi;

V Sistem strateskog planiranja priprema teren za planiranje budZeta prema ucinku posto on
povezuje javne politike sa raspoloZivim sredstvima na srednji rok;

Merenje ucinka (indikatori performansi) predstavlja samo jedan element Sire drzavne uprave
usmerene na rezultate koja trazi veéu efikasnost, transparentnost i u€inkovitost.
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Hrvatska je dosta napredovala u uvodenju planiranja programskih budZeta i strateskog
planiranja. Unutar sistema za upravljanje ucinkom koji se jo$ uvek razvija u Hrvatskoj su
prepoznate dve vrste indikatora performansi budzeta:
Indikatori outputa definisani kao merljivi nivo proizvodnje roba i usluga iz planiranih aktivnosti
(projekti i programi). Svako ministarstvo definiSe svoje pokazatelje ucinka za rezultate —
najmanje jedan a najvise 3 po projektu/programu.
PRIMERMi ni st arstvo zasStite okoliSa i p staliranio d e , H
na industrijskim / komunalnim postrojenjima.
Indikatori_rezultata definisani su kao merljivo ostvarivanje dugoroc¢nih rezultata i sa njima
povezanim uticajima. Svaki (strateski) cilj mora da ima najmanje jedan indikator rezultata
PRIMER - Ministarstvo za z a $1tZii tv ookatine i prirode, Hrvatska: Deo teritorije (u
procentima) sa najboljim kvalitetom vatgduha,

da drugi faktori osim filtera takode ut.i

Do budZeta za 2011. godinu, Hrvatska se oslanjala skoro isklju¢ivo na kombinaciju indikatora
performansi za inpute i outpute. lako je merljivost ono sto definiSe indikatore performansi, u
stvarnosti onimogu da se navedu bilo kvantitativnho bilo kvalitativno pod uslovom da se
zasnivaju na jasno definisanim, nedvosmislenim i opste razumljivim konceptima. Tek tada ce
indikatori performansi omoguciti pracenje i ocenu postizanja postavljenih ciljeva. U pocéetnim
fazama planiranja budZeta prema ucinku to je podrazumevalo oslanjanje na relativno
jednostavne pokazatelje. Medutim, tokom vremena, sa povecanjem iskustva i nagomilavanjem
znanja postalo je mogudée primenjivati kompozitne pokazatelje, kako je to najbolje pokazano
PART programom u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama.

Na osnovu iskustva iz Hrvatske, indikatori performansi mogu se zasnivati na raznim izvorima:
zbirci posebnih prilagodenih podataka, strateskim izvorima, analitickim izveStajima, statistickim
izvorima i posebnim izvestajima Narodne banke, Ministarstva finansija, Zavoda za statistiku, itd.
Bez obzira na izvor podataka, dobri indikatori perfrormansi trebalo bi da budu:

9 Konkretni i dobro definisani —tj. da mere ono $to treba da se meri.
9 Merljivi— u smislu kvantiteta i kvaliteta.
9 Ekonomicni —tj. izvodljivi u okviru raspoloZivih budzeta.
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' Relevantni — za izabrane rezultate i ciljeve.

9 Vremenski definisani — posto najveéi deo posebnih ciljeva i aktivnosti treba da se

postigne/realizuje u definisanom vremenskom okviru.

Dok stvarni broj i sadrzaj indikatora performansi koji su definisani i koriste se za potrebe

internog pracenja na nivou programa i sektora mogu umnogome da se razlikuju od jednog do

drugog ministarstva/sektora, kontekst strateskog planiranja na nivou cele vlade zahteva ne vise

od TRI glavna indikatora outputa po svakoj od aktivnosti (projektu/programu) i JEDAN indikator

rezultata za svaki poseban strateski cilj u okviru trogodisnjeg, srednjoro¢nog budzZetskog okvira.

To je dovelo do znacajnih promena u drugoj fazi sistema za planiranje programskih budzeta.

Broj programa je smanjen skoro deset puta uz odgovaraju¢e smanjenje broja indikatora

performansi.

Primer indikatora performansi: Upravljanje javnim otpadomHrvatska

. Indikatori Definicija/ Jed. | 120 Plan
Cilj outputa ) i mere vredno | lzvor
20NI 1 T2 st 2011 | 2012 | 2013

Optimizirati mrezu Br. novih Za bolje br. 0 Minist 2 4 8
centara za centara za upravljanje arstvo
upravljanje upravljanje otpadom
otpadom otpadom potrebno je vise

centara
Resiti izuzetno Smanjenje ReSavanje ,,crnih br. 50 Minist 45 40 35
kontaminirane broja “crnih tac¢aka” smanjiée arstvo
lokacije - “crne tacaka” rizike za Zivotnu
tacke” sredinu i javno

zdravlje
Podiéi svest javnosti | % povecéanja Medijska % 20 Minist 30 40 50
o problemima sa reklama i kampanja za arstvo
otpadom izveStavanja u podizanje svesti i

medijima promociju

odgovornog

ponasanja
Delotvorno % uskladenosti | Ispunjavanje EU % 30 Minist 50 70 100
upravljanje sa EU standarda i bolje arstvo
otpadom standardima upravljanje

otpadom
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h1GANI TF &GN GS01 2 dzdi Ay AdEd Ay 235A HARO $YGS NAYNSHY | dz6 A
2010.

Strateski cilj: Privredni rast i zapoSljavanje u konkurentnoj trZiSnoj ekonomiji koja funkcionise
kao evropska socijalna drzava XXI veka. Ovaj strateski cilj realizovace se kroz dvanaest opstih i
niza konkretnih ciljeva.

1. MAKROEKONOMSKA STIABDST | STABILNOST D! + 9

1.1.  Efikasno upravljanje javnim finansijama

Faza 1-3 indikatora performansi: 1 . a . Nesl aganja izmedu planira
1.b. TroSkovi finansiranja osn
1cBr o] potvrdenih nepravilnost:i
sredstava

1.2.  Pravic¢ni i efikasni javni prihodi
Faza -3 indikatora performansi: 1 . d . |l znos neplac¢eni h poreza
1.e. Broj poreskih kontrola
1.f. Broj prijava podnetih elektronskim putem

1.3.  Poboljsani kapaciteti za efikasno koris¢enje evropskih (predpristupnih) fondova

Faza 16 indikatora performansi: 1.g. Broj pozitivnih nezavisnih kontrola EU programa

1. h. Ugovorena sredstva kao de
pretpristupnih fondova
1.1 . Pl ac¢ amugowrekihaizmosal e o ( %

1.j. Blagovremena realizacija planova nabavke

1. k. Vrednost projekata pripre
finansiranje

1.1. Blagovremena i kvalitetna priprema programskih
dokumenata za korisc¢enje budu¢
1. m. Broj th@repa o obkazovnimz  ci | j n
programima EU

2. RAZVOJ KONKURENTRBREDE

2.1.  Unapredenje konkurentnosti
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Faza 1-9 indikatora performansi: 2.a. Udeo izvoza u uvozu
2.b. Efikasnost subvencijkvalitetniji subvencionisani

2.2.

proizvodi i
2.c. Udeo industrijske proizvodnje u BDP
2. d. Br oj
2.e. Broj trgovinskih partnera (zemlje)
2.f. Kilometri novih gasovoda i naftovoda
2.9. Skracenj e
carinjenja

2h.Brojpekr Saj a u

medunar odni

odnosu

bol nihnMSBCi nak su

h ugov

prosec¢nog tr

na br

2.i. Broj akreditovanih institucija za proveru proizvoda
(laboratorije, institucije za atestiranje i inspekcije)

Razvoj konkurentnog i fleksibilnog trziSta rada

Faza -4 indikatora performansi: 2.j. Stopa nezapashosti

2.3.

2.k. Broj slobodnih radnih mesta
2 . | Br oj
prekvalifikacije

kategorij a

tesSko

2.m. Broj povreda zakona o radu kao procenat inspekcija

Efikasnije koris¢enje nacionalnih resursa

Faza -4 indikatora performansi: 2.n. Broj datih koncesija u rudarstvu

3. tw! £b!
3.1.

Faza -5 indikatora performansi:

3.2.

S5we¢ !l £

Reforma pravosuda

2.0. OdrZzavanje
2.p. Broj inspekcija

2. Q. Br oj prekrs$aja
3. a. Br oj res

3. b. Br oj resenih
predmeta u toku)

3.¢c. Prosec¢na duzi
predmeta (krivicni,
3.d. Percepcija do

3.e.Percepi ja o ef
(institucionalnom) planu

Borba protiv korupcije i organizovanog kriminala
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Faza -4 indikatora performansi: 3 . f . Broj drzavnih /Il okalnih o

3.3.

edukativnim programima

3.90. Br oj p ritaodloka unpeedmetine s u d s k
korupcije i organizovanog kriminala

3.h.Vrednost oduzete finansijske dobiti od korupcije

/ organi zovanog kriminala kao p
zahteva

3.i. Percepcija javnosti o korupeijd r Zavni h or gana,
lokalne uprave i javhiinstitucija

Zastita ljudskih prava i sloboda

Faza -6 indikatora performansi: 3.j. Broj presuda suda za ljudska prava (Strazbur)i iznos

dosudeni h naknada protiv Hrvat

3. k. Percepcija javnosvau o efi
Hrvatskoj
3.1 . Br oj reseni h / neresSenih

Y
3. m. Postojanje budzeta za rod
nacionalnom i lokalnom nivou
3.n. Broj i rezultati analiza o uticaju politika i strategija za
rodnu ravnopravnost
3. 0. Zv a nkiindikatori mdneravnopravnosti

3.4. Bolja pravna zaStita privrednog poslovanja i prometa nepokretnosti
Faza -5 indikatora performansi: 3 . p . Proseéno vreme potrebno z
kompanije
3.9. Prosec¢no trajanje stecajn
3.r. Broj avorenih predmeta za upis nepokretnosti
(porast/smanjenje)
3.s. Podudarnost (u procentima) podataka u registru
nepokretnosti sa stvarnom situacijom
3.t. ZavrSetak Registra kultur
javnosti da pristupi ovoj bazi podataka
3.5. Unapredenje kvaliteta javnih sluzbi i uprave
Faza 1-5 indikatora performansi: 3. u. Br oj programa obuke (godi
3.v. Broj drzavnih sluzbenika

obuke (godi Snje)

3.w. Broj wupravnih predmeta re
rokovima kao procenatrbja podnetih upravnih predmeta

3.X. Broj upravnih predmeta za koje je dokazano da su
nezakoniti ili koji su preinac
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3.y. Broj upravnih inspekcija .

4. t h5w~Y! ,BBKASNOSTI I KULEUR
4.1. Odrizivi kvalitet obrazovnog sistema i razvoj sporta

Faza 1- 16 indikatora performansi4 . a . l zraden i usvojen naciona
4. b. Br oj studenata koji su po
4.c. Broj ustanova visokog obrazovanja koje prihvataju
drzavni ispit bez dodatnih usl
4.d.Brojodobrnis t andarda za strucne kv
godi Snj e
4. e. Procenat povecanja broja
ustanovama u poredenju sa pret
4. f . Procenat maturanata po Vvr
4. 9. Br o] ponovni h upisa na pr
obrazovanja
4hBroj daka u Skolama za odras|l
4. 1. Broj lica, organa i insti
standarda za struc¢ne kvalifika
4. ). Broj wucesnika u stalnom o
(opsti i strucni)
4.1 . Procenat povecdanja broja
aktivnostima po obrazovnom niyv
sredniji, univerzitet)
4.m. Broj promocija, reklama, kampanja i publikacija o
obrazovnom sistemu
4. n. Procenat osnovnih i sredn
zatvorenim sportskim objektima i bazenima
40.Br o] renovirani h Skola i |javil
godi Snj e
4. p. Br oj dostignuc¢a na meduna
manifestacijama
4.q. Broj dece sa smetnjama u razvoju koja su integrisana u
redovan Skol ski sistem

4.2. Razvoj nauke kao izvora privrednog i drustvenog razvoja
Faza 1-6 indikatora performansi: 4 . r .  Br 0] novih radnih mesta u

4.s. Broj planova stimulacije (koji se primenjuju)

4.t. Broj projekata koji zadovoljavaju ekonomske potrebe i
drusStvenu ukl jucenost

4. u. Pr osec¢n pzaratda s ablasti nauke b r ut o

92

USAID Business Enabling Project — USAID Projekat za bolje uslove poslovanja



4. v. TrosSkovi privrede za istra
BDP)
4.w. Brojinovativnima |l i h i srednji h predu

4.3.  Promovisanje izuzetnosti u nauci

Faza 1-8 indikatora performansi: 4.x. Broj doktorata u nauci

4y.Finasi ranj e i strazivanja i raz
srednjem obrazovanju

4. z. Broj doktorata u nauci I
odnosu na ukupan broj doktorata

4. aa. Broj medunarodni h nagrad
4. bb. Br o] istrazivackih proje
4.cc. Broj regtrovanih patenata

4. dd. Broj institucija i |ica
obrazovanjem nastavnika (pocCet
dinamika)

4.ee. Broj korisnika sistema stalnog obrazovanja
4.4. Stvaranje informatickog drustva

Faza 1- 10 indikatora performansi4.ff. Broj lica koja koriste internet za komunikaciju sa
drzZavnom upravom
4.g9g. Broj kompanija koje koriste internet za komunikaciju
sa drzZzavnom upravom

4. hh. Br oj registara u organim
4. 11 . Broj regi stara pravgezanih
4jj.Brojes | uz bi koje su u potpunost
interneta

4. kk. Broj organa dr Zavne upra
bez papira”

4. 11 . Broj zaposlenih u drzZzavn
elektronskidentitet

4. mm. Br oj z a pwpsrl ewii hs au zda vZradvenr
obukom

4. nn. Broj domadinstava koja i

4. 0o. Broj gradana k daenliteha | e d

4.5. Razvoj umetnosti
Faza 1-3 indikatora performansi: 4 . p p . Br o] kulturnih udruzenj a

4.qq. Broj Faza 4 spisak projekata u kulturi
/prim. prev. kao u originalu/
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4.rr. Broj edukativnih programa u umetnosti

4.6.  Zastita kulturnog nasleda

Faza 1-5 indikatora performansi: 4 . s s Povecdanje broja kvalitet
4. tt P 0 v eogranra zaeproimaoci kuturnpg
nasl eda
4. uu. Statisticki podaci o0 ins
4. vV Povecdanje vaznost.i kul tu
nasl edu i prostornom planiranj
4. ww Br o] instaliranih al ar mn

5, ''wl £bh¢9¢ 9bNWRAZYOIh b ! [
5.1.  Promovisanje konkurentnosti regiona

Faza 1- 15 indikatora performansi5.a. Broj projekata socijalne i komunalne infrastrukture
5.b. Infrastruktura (u metrima) koju je izgradilo
Ministarstvo regionalnog razvoja (vodovod, kanalizacija,
putevi, gasovodi)
5.c Broj novih MSP
5.d. Broj novih lokacija za MSP
5.e. Broj korisnika besprovatnih sredstava za izradu
projekata
5£.Br o] predloga projekata zavr §
besprovatnih sredstava

5.90. Udeo naplaéenih sredstava
finansiranjem
5. h. Udeo obaveza koje se nepl

5.i. Broj preduzetnika na ostrvima

5.j. Broj brendiranih proizvoda

5.k. Broj konkursa za bespovratna sredstva

5.1. Broj i vrednost realizovanih projekata za razvoj

privredne infrastrukture

5.m. Broj firmi osnovanihanbazi povezivanja privrede,
nauke/istrazivanja, transfera
5.n. Broj firmi osnovanih na bazi poslovnih odnosno

i strazivackih mreza

5. 0. Br oj novi h/ zadr Zani h radn

5.2.  Odrzivi razvoj nedovoljno razvijenih regiona

Faza 1-9 indikatora performansi: 5. p . Br oj povratni ka u ratom p
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5.q. Br oj porodica u ratom pog
resenim stambenim pitanjem
5.r. Broj novoizgradeni h objek
infrastructure u nedovoljno razvijem regionima

5.s. Povecdanje broja domacinst

vodovodnim i kanalizacionim sistemima

5.t. Broj potpisanih razvojnih ugovora

5. u. Br oj i vrednost uspesno r
5.v. Broj i vrednogtoziva za dostavljanje zahteva za

bespovratna sredstva

5.w. Broj projekata socijalne infrastrukture (po vrsti i

nameni)

5.x. Broj projekata komunalne infrastrukture (po vrsti i

nameni)

5.3. Razvoj saobracaja u regionima

Faza 1- 14 indikatora performansi5.y. Razvoj infrastrukture u lukamaa aerodromima
5.z. Vodeni putevi u km
5. aa. Duzina novih /renovirani
5.bb. Vreme putovanja
5.cc. Broj linija javnog prevoza

5.dd. |l skori $¢enost saobracdajn
/kapacitet)

5.ee. Smanjenje broja nezgoda

5.ff. Bo | resenih Zelezni ki h prel:
5.909. Upotreba energije po pre
prevezenom tovaru

5. hh. Ni vo buke usled saobrac¢a
5.1ii. Kvalitet vazduha (zagade

5.jj. Upotreba energije iz obnovljivih izvora

5.kk. Broj ekevozilana putevima

5.1l. Pokrivenosiiadranske regije kvalitetnim hidrografskim
i okeanografskim podacima

5.4.  Odrzivi razvoj vodenih puteva

Faza -7 indikatora performansi: 5.mm. Broj infrastrukturnih objekata za vodene puteve

5. nn. Povecan tpvimast up vodenim

5. 00. Veca povezanost sa siste

5.pp. Smanjenje gubitaka vode u sistemima za

vodosnabdevanje

5.qq. Bolji kvalitet vode u vodovodu

S.rr. Bol ji kvalitet povrSinsk
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5.ss. Veci broj jesi stema za nayv

5.5.  Razvoj elektronskih komunikacija

Faza -7 indikatora performansi: 5. t t . Broj Sirokopojasnih inte

5. uu. Broj domacdinstava koja i
5.vv. Broj telefonskih pretplatnika (fiksnih i mobilnih)

5ww.Ukupp kori §¢enje elektronskih
minutima)

5.xx. Broj provajdera fiksnih i mobilnih servisa

5.yy. Broj provajdera satelitskih i kablovskih servisa

5.zz. Broj internet provajdera

6.1. Obezbedivanje socijalne zastite i boljeg kvaliteta Zivota za ugrozene grupe

Faza 1-11 indikatora performansi:6.a. Broj socijalnih planova na lokalnom nivou

6. b. Br o] realizovani h planova
6.c. Broj korisnika socijalnih programa
6.d. Broj volontera (organizacija i pojedinaca)

6e. Broj starih |ica ukljuceni!l
6. f . Broj obucenih asistenat a
6.9. Smanjenje vremena potrebnog za dobijanje finansijske
pomocCi

6. h. | spunjavanje standarda kv
usluge

6.1 . Broj izgrademghoBsémenbeni h
6.)J. Broj podel jeni h stambenih

6.k. Realizacija kao procenat plana akcije

6.2.  Socijalna pomo¢ porodicama, deci i mladima

Faza 1-12 indikatora performansi:6.l. Broj majki/roditelja zaposlenih u okviru posebnih

programa
6.m. Br oj dece i roditelja koji
6.n. Natalitet

6.0. Broj sastanaka specijalnog vladinog savetodavnog

odbora

6.p. Broj projekata za prevenciju zloupotrebe droga

6.9g. Broj kuca bez droge

6.r. Zakoni i promasdida o zasStit
(uskl adeni h sa medunarodnim sp

96

USAID Business Enabling Project — USAID Projekat za bolje uslove poslovanja



6.3. Ratni veterani

6.s. Broj projekata civilnog d
porodi ¢nog nasilja i ostvariva
6.t. Broj edukativnih programa/programa obuke

organizovanih za profesionalce

6.u. Informacioni sista povezan sa ostalim bazama

podataka i sistemima

6.v. Broj i nstitucija sa pobol

6.w. Broj sporazuma o rodnoj jednakosti sa poslodavcima

na osnovu zakona o rodnoj jednakosti.

6.4. Socijalna pomo¢ nezaposlenima

Faza 1- 3 indikatora performansi:

6.5.  Odrzive penzije

Faza 1-7 indikatora performansi:

6.X. Stopa nezaposlenosti

6.y. Broj korisnika naknada za prekvalifikaciju

6.z. Broj inspekcija

6. aa. Br oj utvrdeni h prekrsaja

6.bb. Broj osiguranika fonda né#avezno penzijsko
osiguranje

6.cc. Broj osiguranika fondova za dobrovoljno penzijsko
osiguranje

6.dd. Doprinosi za penzijsko osiguranje kao procenat
plaéenih penzija i penzijskih
6.ee. Stopa korekcije penzija u odnosu na promenu zarada
[ patkeScene

6.ff. Broj prevremenih penzionisanja i iznos penzija
prevremeno penzionisanih

6.99. Broj penzionera sa minimalnim penzijama i iznos
minimalne penzije

6.hh. Broj penzionera sa specijalnim penzijama i iznos
specijalnih penzija

7. POZICIONIRANHRVATSKE KAO GLAVNENENt { Y9 ¢ ! BESTINACLIR Y9 5

8. KONKURENTNI POLJOAHEDARIBARSTVO | AGREDUSTRIJE

8.1. Povecanje veliine gazdinstava i poboljSanje upravljanja poljoprivrednim

zemljistem

97

USAID Business Enabling Project — USAID Projekat za bolje uslove poslovanja



Faza -5 indikatora performansi: 8.a. Broj velikihporodini h gazdi nst ava

8.2.

8. b. Povecanje prosec¢ne veli i
8.c. Smanjenje broja rascepkanih parcela

8. d. Ukupna povrsSina (u
poljoprivrednog zemljiS8ta
8.e. Ukupna povrsSina (u
sekoristi za poljoprivrednu proizvodnju

Unapredenje funkcionisanja poljoprivrednih trzista

Faza 1-11 indikatora performansi8 . f . Br o] [ kapacitet poljopri

8.3.

8.9. Broj ribarskih zadruga

8. h. Funkci oni s aikq (s intikatorma c a r i
kvantiteta i vrednosti)

8.i. Broj poljoprivrednih i ribarskih zadruga transformisanih

u udruzenja proizvodaca

8.). Ukupna povrsSina (u ha) po
se Kkoristi za poljoprivrednu proizvodnju

8.k. Broj subjekata u fjoprivredi/ribarstvu za koje se

oCekuje da ¢e koristiti drzZzavn
8.1. Udeo subvencija za ruralni razvoju u ukupnom iznosu
subvencija

8.m. Broj kontrola i inspekcija u sektoru ribarstva

8. n. Br oj ri bnjaka ulohigangeC eni h
8. 0. Broj postrojenja za prera
planove za subvencionisanje

8. p. Br oj proizvodaca koji kor
Zivotne sredine

8. 9g. Velic¢ina ribarske flote Kk
ribarstvu

Zastita zdravlja i zaStita potrosaca

Faza -6 indikatora performansi: 8.r. Broj donetih zakona i propisa u odnosu na planirane

8.4.

8.s. Sistemi za rano upozoravanje i brzi odgovor (hrana

/| sto€na hrana)

8.t. Uspostavljene baze podataka u odnosu na planirane

8.u. Broj ralizovanih kontrola u odnosu na planirane

8.v. Broj ovliasSc¢enih (zvanic¢ni
odnosu na planirane (potrebne)

8.w. Broj opremljenih inspekcijskih lokacija u donosu na

planirane (potrebne)

Unapredenje kvaliteta Zivota u seoskim porducjima
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Faza -9 indikatora performansi: 8. x. Rekonstrui sani l okal ni pu
8.y. Vodovodi (u km) po Zupani
8.z. Gasifikacija domacinstava
Zupanij ama)
8. aa Br oj poljoprivrednih pro
sertifikovanu struc¢nu i I T obu
8. bb Br oj poljoprivredni h kom
strucnu i I T obuku
8. cc. Br oj zavrsSenih infrastru
objekata kulture
8.dd. Br oj korisnika sa del i mi
delatnostima koje siu poljoprivreda
8. ee. Broj podrzanih projekata
pol joprivredomi (ukupno i po z
8.ff. Broj korisnika koji su d
preduzetni ke (ukupno i po Zupa
9. W! 2! bW9 a9 7 PQZICWHR/ATEKE
10.POLICUATW® Y! ! {[!¢.L bl whs!
10.1. Unapredenje prevencije kriminala
10.2. Unapredenje bezbednosti na putevima
Faza -3 indikatora performansi: 1 0. a. Br oj smrtni h slucajeva i
nezgodama
10.b. Ukupna Steta nastala u s
10.c.B 0] (%) vozila koja su prosl
11.%5w! +{ ¢+9b! %! ~¢L¢!
11.1. Pristupaéna zdravstvena zastita
Faza -5 indikatora performansi: 1 1. a. Pot punost mrezZze javne zd
11. b. Broj pruzeni h zdravstven

¢ e k a-m pr@centima)

11.c. Broj rekonstruisanih/renoviranih zdravstvenih

centara

11.d. Vrednost nove medicinske opreme

11.e. Broj odobrenih specializacija/subspecijalizacija
odnosno struc¢nih usavrSavanj a
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Faza 2 10 indikatora performansi (vidi matricurezuat a RM 11. 1 na sl edecoj
11.2. Bolji sistem zdravstvene zastite
Faza 13 indikatora performansi: 11.f. Broj zahteva za akreditaciju
11.g. Broj akreditovanih zdravstvenih ustanova

11.h. Broj zdravstvenih inspek

11.3. Zastita interesa javnog zdravlja

Faza 1-8 indikatora performansi: 11 . i . Br oj sl ucajeva ranog di ]
11.j. Broj preventivnih pregleda u primarnoj zdravstvenoj
zaStiti

11.k. Broj transplantacija organa
11.I. Broj preduzetih mera i radnji na preegi zloupotrebe

droga

11.m. Broj sanitarnih inspektoraanitarnih inspekcija

11. n. Kolektivna izozenost med
stanovni Stva zracenju

11. 0. Broj slucajeva zracenj a
granica

11. p. Br o] njasawzabignjmeposkedicamagpc e

zdravlje

100

USAID Business Enabling Project — USAID Projekat za bolje uslove poslovanja



USAID Business Enabling Project — USAID Projekat za bolje uslove poslovanja

wa MM®M® al GNRAOF NBT dzf G F G LINR aGdzLd §fz82 1 RNI gad @dSyS 11 O0GAGS A
Cilj Indikatori rezultata 5STAYAOA2I k| Jedinica | Osn. vrednost| lzvor Cijza2011. | Ciljza2012. | Ciljza2013.
11.1.1. Reorganizacija i{11.1.1.1. Uspostavljanje i rad |Bolja dostupnost urgentne Opisno 0 UZZ  |Uspostavljeni svi | Pocetak rada svih | Nastavak rada
dzy' I LINBSSy2{OdzLdt yA 2471 A K O S|zdravstvene zastite Zupanijski centri | Zupanijskih
I RN} gali @Sy {YSRAOAYAa1S LRY (njih 21) centara (njih 21)
11.1.1.2. Broj medicinskih Medicinska sestra/ Broj 0 uzz 70 140 210
sestara/zdravstvenih zdravstveni tehnicar dodatno
G§SKY A8 NI R2RI |specijal. za urgentnu
specijalizovanih za urgentnu medicinu licencirani su da
medicinu pruZe sve usluge te vrste
MMOPMPH P %l (MMOPMDPH PM P Yl & NJI%zavréenosti na nivou % 90,9 Mz 91,5 92 92,5
YNBOS 21 @y {nivou primarne zdravstvene mree primarne
T RN 2a00Sy i OGAGS 6t %%0 |zdravstvene zastite
MMOMDH dH @ + S A |Ujednaavanie kvaliteta % 34,7 Mz 37,5 40 42,5
L2 NP RAG6YS YSRA |zdravstvenih usluga u primarmoj
f S1FNB 2LIOGS Llzdravstvenoj zatiti
11.1.3. Razvoj i MMOMPo DM D =+ S & S |Linearni akceleratori, CT,
standardizacija opreme koja jemanje od5 MR, UZ, anesteticka
zdravstvene godina stara oprema, defibrilatori, % Vektor vrednosti | MZ 10 10 10
infrastrukture respiratori, oprema za
11.1.3.2. Broj zdravstvenih centasq Uspostavljanje integrisanih
integrisanimjedinicama hitne jedinica hitne medicinske
YSRAOAY &1 S LR Y 4pomodiupostojedim bolnicama Broj 3 MZ 6 7 8
11.1.3.3. Uspostavljanje Ujednacavanje kvaliteta Opisno | Neadekvatna Mz Prva faza Druga faza Pocetak rada
laboratorija za TBC sa zdravstvenih usluga u primarnoj infrastruktura okoncana okoncana
oA21T F OGAG2Y { NJzdravstvenojzatiti
11.1.4. Zdravstveni MMOM PN dMD + SO A |Utece lekara PZZ koji % 0 Mz 80 85 90
informacioni (IT) PZZ kojelektronskim putem elektronskim putem dostavljaju
sistem dostavljaju recepte apotekama |recepte apotekama
11.1.4.2. Otvaranje novih Novi telemedicinski centri, Broj 12+6.0 MZ 6+3, 3+1 8+2, 3+2 10+4, 5+2
telemedicinskih centara kao i telemedicinski centri u
MMOM PN Pod + S5 A |ved broj Broj 614 Mz 1.000 5.000 8.000
telemedicinskih usluga telemedicinskih
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B! ~¢L ¢! SLINEhECb9 {w9b
11.4. Zastita Zivotne sredine i upravljanje

Faza 1-15 indikabra performansi:1 2. a. Povr Si na
kvaliteta vazdu
12.b. PovrsSina
kvaluteta vazduha (kategorija I)
12. c. Procenat

vodi i zemlji§tu

(u
h a,
(u

%)

\Y

%)

na KkKoj

ode i

z

sa naj

pobol j Sanj
12.d. Procenat smanjenjagaa di v acC a

4

a

u vazdu

staci

12. e. Taédnost vremenskih

blagovremenih upozorenja
12.f. Procenat

gasova koji tanje
materija Ci | eutg e

12. 9. Procenat

12. h. Procenat

smanj enj
ozons
upotre
materij a
radi zaStite ozonskog om
nstalira

n

materije koje tanje
12.i. Broj sektorskih planova koji obuhvataju mere
Za smanjenj e (gtaisova

pril agodavanje
12. ). Kol i €Cine
12. k. Br oj tret
na kojima je odlagan otpad

kl i mat ski m

0zO

st akl

razvrstano

ran

h pos

12.1. Broj izgradeni h | ok

za upravljanje otpadom

12.m. Procenat tretiranog otpada u odnosu na

poetnu godi nu

12.n. Broj industrijskih postrojenja koja imaju
i ntegrisane mer e

Z a

zasti

12.0. Sistemi za upravljanje nuklearnim otpadom

koji su ponovo sertifikovani (ISO 9001:9002).

11.5. Zastita prirode
Faza 110 indikatora performansil 2 . p . Il nternet
12.r. Br oj zavr

zaSti ¢ena podru
NATURA 2000

portal o z
12.¢qg. Uspostavljena

S
¢

eni
j a,

12s.B 0] i nspekcija u

jedne godine)

102

USAID Business Enabling Project — USAID Projekat za bolje uslove poslovanja

h

obl

Ekol o
pl an
ekol o

0
p

a
S
0
S

asti

n
r

o]

©

X < X U



12.t. Br oj izl eCeni h Zivoti
prirodu
12.u. Broj prodatih propusnica za posetioce,

i zgradeni h c e nteleetdgskiz a poset
detektora divljihdnei votinja
12. v. Broj ocisS¢é¢enih minski
12. w. Br oj programa za uUupra
12. x Broj Sumskih inspekci
12.y Br oj produzeni h Sumsk

11.6. Katastarska poboljsanja

Faza 1-7 indikatora performansi: 12.z. Procenderitorije pokrivene prostornim
planovima
12.aa. Broj kontrola prostornih planova
12. bb. Br o] odrzani h radion
seminara i seminara za obuku

12. cc. Br o] zaduzeni h organ
kontakata
12.dd. Broj sl ucanstrstea sar ad

| organizacija

12.ee. Broj odlazaka na GIS internet sajtove

12.ff. Sprovodenje katastar
procentima)

11.7. Poboljsanja uslova stanovanja i komunalnih sluzbi

Faza 13 indikatora performansi: 1 2 . g g . Br oj d a n askezdazvotko b i j an
(oCekuje se opadajuc¢i trend
12. hh. Br oj i zgradeni h kuc¢a
12.ii. Broj novih projekata sa komunalnom
infrastrukturom
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