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I.  PRIRUCNIK O PROGRAMSKOM
PRORACUNU

A. Sto predstavlja ovaj priru¢nik?

Cilj Prirucnika je da posluzi kao vodic za sveukupan razvoj sustava programskog
budZetiranja (PB) u Bosni i Hercegovini (BiH). Priru¢nik sadrzi uvod u programsko
budzZetiranje, kratak osvrt na vrste proracuna, zakonski okvir na kojem se temelji primjena
programskog budZetiranja (Sto propisuje vazeca zakonska regulativa), detaljno
razmatranje programskog proracuna, te prakticne smjernice u smislu daljnjih koraka
(ukljuCujuéi strukturu programske klasifikacije, definiciju pokazatelja ucinka, osnovna
nacela mjerenja ucinka, nadzora i evaluacije). Priru¢nik se u nastavku bavi zahtjevima
strateskog planiranja i razraduje metode za dodjelu odgovornosti u pogledu provedbe
politike. Stavlja se poseban naglasak na objasnjavanje analitickih tehnika koje su
neophodne za uspjesnu primjenu programskog proracuna.

Ovaj je prirucnik dopuna svim ostalim priru¢nicima o proracunu s obzirom na to
da se financijski zahtjev za sljedecu proracunsku godinu s preliminarnim projekcijama za
sljedece dvije godine dostavlja u programskom formatu, a u skladu s postojecim
zakonskim okvirom proracun se usvaja i objavljuje u linijskom formatu.

B. Kome je Priru¢nik namijenjen?

Prirucnik vodi proracunske korisnike kroz cijeli proces pripreme proracuna uz
primjenu metodologije programskog budzZetiranja za sve institucije BiH. Razli¢iti dijelovi
priru¢nika koncipirani su tako da se svi drzavni sluzbenici ukljueni u proces bolje
upoznaju i bolje razumiju pripremu, izvrSenje i kontrolu programskog proracuna, pri cemu
se proracun promatra kao dokument za provedbu politika koje povezuje dodjelu resursa
sa strateSkim prioritetima i pruza okvir za upravljanje i odgovornost.

C. Kako koristiti Priru¢nik?

Prirucnik sluzi kao osnovni instrument koji ¢e pomoci Vije¢u ministara BiH da
provede neophodne reforme fiskalnog upravljanja i da se kod budzetiranja vise fokusira
na politike i u¢inak. U pogledu pripreme proracuna ovaj prirucnik ¢e pomodi u izradi
kvalitetnog proracuna koji ne predstavlja samo prilagodavanje proslogodisnje potrosnje,
nego odluku o tome kako potrositi javna sredstva na najefektivniji nacin, u okviru ukupnih
fiskalnih ograni¢enja. Spomenute smjernice su pripremljene s ciliem da drzavnim
sluzbenicima, koji su ve¢ obuceni u domenu dane fiskalne kompetencije, posluze kao
referentni pisani dokument te kao materijali za obuku u sklopu strukturiranih programa
jaCanja kapaciteta.

D. Koja je svrha Priru¢nika?

Priru¢nik ¢e pomo¢i sluzbenicima uklju¢enim u pripremu i izvrSenje proracuna
da razumiju budzZetiranje u javhom sektoru u BiH i to na nacin Sto se metodologija
programskog budzZetiranja stavlja u kontekst odredenih proracunskih reformi, a
pokazala se uspjeSnom na medunarodnoj razini.

Stvaranjem veze izmedu ciljeva utvrdenih politika, sredstava i rezultata,
proracunski korisnik moze identificirati one aktivnosti koje stvaraju najbolju vrijednost u
odnosu na troskove za postizanje razli¢itih rezultata. Tradicionalni proracuni — koristenje
,ekonomske klasifikacije”, , proracun po stavkama“ ili format ,po troskovima“ — povezuju
financijska sredstva s onim Sto ¢e se nabavljati (ulazni elementi) — npr. koliko ¢e novca biti



potroSeno na place, vozila, komunalije, zgrade itd., ali ne objasnjavaju kako ¢e svaka od
stavki postici razli¢ite rezultate. Suvremeni proracuni — koristenje , program”“ formata —
povezuju izdatke s onim Sto ce se postici (koliko ¢e se novca utrositi na svaki od izlaznih
rezultata koji koristi gradanima).

Svrha ovog priru¢nika je da se pomogne sluzbenicima u resornim ministarstvimai
ostalim proracunskim korisnicima da razumiju nacin na koji programski proracun treba
pripremiti i dostaviti Ministarstvu financija i trezora Bosne i Hercegovine.



I1. MODERNIZACIJA PRORACUNA

Cilj ovog poglavlja o programskom budzZetiranju je da se korisniku pomogne da...
e razumije Sire koncepte linijskog budZetiranja, programskog budzZetiranja (PB) i
budzetiranja po ucinku,
e razumije osnovnu razliku izmedu tradicionalnog i programskog proracuna,
i
* razumije osnovnu terminologiju programskog proracuna.

Do kraja poglavlja korisnik ¢e moc¢i raspravljati o...
e osnovnim ciljevima programskog proracuna,
e usuglasenosti programskog proracuna s proracunskim linijskim stavkama koje
nisu toliko detaljne kao linijske stavke tradicionalnog proracuna.

Uvod

Moderno proracunsko razmisljanje jasno se kreé¢e prema ucinku, s naglaskom na
izlazne rezultate i dosljedniju i odrzivu povezanost s politikom Vijeéa ministara BiH. Da bi
se to ostvarilo, operativna struktura proracuna mora se razvijati prema onoj koja je
usmjerena na izlazne rezultate (za razliku od ulaznih rezultata) i koja jednostavno ne
slijedi pravila , inkrementalnog proraéuna”l. Struktura mora omoguciti postavljanje ciljeva

! inkrementalni proracun je proracun pripremljen na temelju proracuna iz prethodnog razdoblja, ili na temelju
izvrSenja proracuna iz prethodne godine uz odredeno postotno poveéanje proracuna za novu fiskalnu godinu.
Alokacija sredstava temelji se na alokacijama iz prethodnog razdoblja. Osim toga, ovakav proracun potice
,trosak do razine odobrenog proracuna“ kako bi se osigurale odgovarajuce alokacije u sljedecoj godini, odnosno
vodi ka politici ,potrositi ili izgubiti“. Ovaj se pristup budZetiranja ne preporucuje jer ne uzima u obzir promjenu
okolnosti i ne pruza nikakv poticaj za smanjenje troskova.




za dodjelu odredenih odgovornosti za postizanje rezultata, sistematic¢an pregled i analize,
kako bi se osiguralo da proracunske alokacije ostvaruju svoje ciljeve. Jednom
uspostavljena, takva struktura takoder postaje predmet za dodjelu rukovodne i fiskalne
odgovornosti.2

Svrha programskog budzetiranja je da se ispune dva glavna cilja. Prvi cilj je da
se poboljSa odredivanje prioriteta proracunskih rashoda, odnosno da se pomogne u
raspodjeli ogranicenih javnih sredstava na one programe od kojih ¢e gradani imati najvise
koristi. Drugi cilj je da se proracunski korisnici koji troSe dana sredstva potaknu da
poboljsaju efikasnost i efektivnost pruzanja usluga. Kroz ispunjavanje spomenutih ciljeva
programski proracun postaje i efikasno sredstvo koje pomaZe gradanima da razumiju
razloge koji stoje iza odluka o politikama. Programsko budZetiranje nadalje omogucuje
nadleznima za izradu proracuna da procijene koristi i efikasnost programa u odnosu na
njihove troskove.

Programsko budiZetiranje klasificira rashode po vrstama obavljenih usluga i
realiziranih ciljeva, za razliku od tradicionalnog budzZetiranja koje vrsi klasifikaciju rashoda
po vrstama ulaza (inputa).

Programskim proracunom uspostavlja se jaca veza izmedu dodijeljenih javnih
sredstava i rezultata/ishoda u javhom sektoru u BiH. Kroz izvje$civanje o ucinku dodatno
se utjeCe na odluke o raspodijeli limitiranih financijskih resursa i podrzavaju tri klju¢na cilja
u upravljanju javnim rashodima:

o alokacijska efikasnost — provijeriti i po potrebi promijeniti sastav javne
potrosnje uzimajuéi u obzir socijalne potrebe i prioritete,

o tehni¢ka efikasnost — poticanjem ekonomi¢nog obavljanja usluga i
ostvarivanjem nacela ,vrijednost za novac”, i

o ukupna fiskalna disciplina — s utjecajem na razinu javne potrosnje putem
alokacijske i tehnicke efikasnosti.

Linijski proracuni su tradicionalno bili prevladavajuéa metoda predstavljanja
vladinih proracuna. Kao $to je objaSnjeno u daljnjem tekstu, sredstva u okviru linijskih
proracuna rasporedivana su prema vrstama ulaznih elemenata i to obi¢no na temelju
prilicno detaljne klasifikacije. lako linijski proracun ima svojih prednosti, moderne
proracunske tehnike zahtijevaju i druge vazne elemente u proracunskim zahtjevima.

Programski proracuni objedinjuju najbolje prakse poput programskog
budZetiranja i mjerenja ucinka u sklopu srednjorocnog pristupa. Glavna prednost
programskog budZetiranja je u tome Sto ono pomaze da se osigura da proracun jasno
odrazava prioritete Vije¢a ministara BiH tako Sto su svrhe u koje se sredstva raspodjeljuju
transparentnije zajedno s razinom usluga predvidenih za takve aktivnosti. Razvojem
programskog budZetiranja pomaZze se i da se poboljsa donosenje odluka tako Sto se
pruzaju bolje informacije o tome koliko dobro javne usluge zadovoljavaju potrebe njezinih
gradana, i muske i Zenske populacije. Raspodjela sredstava prema vrsti ulaznih
elemenata, a po nacelu linijskih stavki, ne iSezava u sklopu programskog budzetiranja.
Klasifikacije po linijskim stavkama umjesto toga postaju manje detaljne i proracunskim se
korisnicima daje odredena fleksibilnost da prebacuju sredstva s jedne na drugu kategoriju
detaljnih ulaznih elemenata. U Sirem smislu, medutim, kontrole ulaznih elemenata ostaju
te se u tom smislu pristup programskog budZetiranja i pristup linijskog budzZetiranja mogu
smatrati dopunskima. Medutim, format po ekonomskoj klasifikaciji obicno ne pokazuje

> UNCDF, 2006

* U odredenom smislu programsko budZetiranje se treba smatrati komplementarnim pristupom
efektivnom i transparentnom budzetiranju.



troSkove povezane sa svakim pojedinac¢nim ciljem ucinka. Ukratko, programski proracun
prebacuje naglasak s ulaza (aktivnosti) na izlaze i ishode, pruzanje usluga i rezultate.

Kombiniranje linijskog proracuna na razini opceg dijela s elementima iz
programskog budZetiranja (utvrdivanje programskih ciljeva) i mjerenjem ucinka u
srednjoro¢nom okviru predstavlja dobru kombinaciju za objasnjavanje i obrazlaganje
proracuna. To postaje mehanizam davanja odgovora na osnovna pitanja budZetiranja:

o Koje ciljeve politika Zelimo istaknuti?

o Koje usluge ocekujemo da ¢emo pruziti razli¢itim skupinama stanovnistva
(npr. Zene i muskarci)?

o Koje ishode ocekujemo da éemo ostvariti prema gradanima?

U programskom budzZetiranju proracun se planira grupiranjem srodnih usluga i
aktivnosti koje su usmjerene ka ostvarivanju jednog strateskog cilja u okviru programa.
Program se mozZe, za svrhu lakSeg upravljanja, podijeliti na aktivnosti. Provedba svakog
programa moZze se mjeriti u smislu njegovih:

e ishoda (u kojoj su mjeri njegove aktivhosti doprinijele ostvarenju strateskog
cilja);

e izlaza (robe i usluge u sklopu programa koje se mogu mijeriti u smislu koliéine,
kvalitete i pravodobnosti); i

e troskova.

Svaki se program, dakle, moze opisati u smislu cilja koji se zZeli postici, strategija koje
se primjenjuju kako bi se moglo utjecati na ostvarenje cilja, izlaza koji se ispostavljaju kako
bi se provele te strategije i ulaza koji se koriste u proizvodnji izlaznih rezultata.

Ovakav format proracuna daje donositeljima odluka i javnosti neophodne
informacije za bolji odabir prioriteta potrosnje. Takoder je i od goleme pomodi pri
ocjenjivanju kvalitete, kvantitete i produktivnosti vladinih programa.

Programsko budZetiranje pruza jasniji nacin opisivanja svrhe proracuna, kao i okvir
kojim ¢e se mjeriti ucinak proracuna u ispunjavanju te svrhe. Dok srednjorocni okvir
rashoda (MTEF)4 moze funkcionirati s bilo kojim oblikom proracuna (tj. ulaza, aktivnosti,
programa), bolja provedba MTEF-a obicno se povezuje s pristupima temeljenim na ucinku
kao sto je programsko budZetiranje. Kroz mjerenje ucinka, Vije¢e ministara BiH bit ce
bolje informirano za donosSenje strateskih odluka vezanih uz javne resurse u fazi
strateskog i planiranja i usvajanja DOB-a.

A. Vrste proracunskih sustava

Ovaj dio opisuje tri kategorije proracunskih formata — linijski proracun (proracun po
ekonomskoj klasifikaciji), programski proracun i proracun po ucinku i objasnjava kako svaki od
proracunskih sustava funkcionira i koje su im prednosti i nedostaci. Razumijevanje razlicitih
sustava pomodi ¢e u koristenju informacija o proracunskom ucinku u smislu daljnje provedbe
programskog budzetiranja.

BiH je prosla nekoliko faza reforme javnih financija. Prvom je fazom uvedeno
viSegodisnje planiranje proracuna i novi proracunski kalendar. lduc¢a faza, koja je josS u
tijeku, usmjerena je na uvodenje programskog proracuna. Ova je faza za proracunske
korisnike znacila pripremu proracunskih zahtjeva u programskom formatu kao dio
pripreme za prelazak s linijskog budZetiranja na programsko budzZetiranje (budZetiranje
zasnovano na ucinku). Ovo se poglavlje bavi objema proracunskim metodama, dakle i

4 engl: Medium Term Expenditure Framework



linijskim budZetiranjem i programskim budZetiranjem (budZetiranjem zasnovanim na

ucinkuy).

1. Linijsko budzZetiranje

Linijsko budzZetiranje povezano je s procesom pripreme proracuna zasnovanog

na ulaznim elementima uz detaline ex-ante kontrole’ i dobro definirana pravila
raspodjele (npr. pravila kojima se ureduje ili zabranjuje prijenos sredstava izmedu
linijskih stavki). Rashodi se u sklopu proracuna obicno klasificiraju prema organizacijskom
i ekonomskom cilju rashoda (linijska stavka). Ukratko, linijsko budZetiranje se definira kao
proces prilagodavanja proracuna po odredenom aritmetickom ¢imbeniku nezavisno od

ishoda.
Prednosti formata po ekonomskoj klasifikaciji (proracun po linijskim stavkama):

e naSiroko se koristi za planiranje i prezentiranje proracuna, zbog tradicije,
jednostavnosti pripreme i lakog razumijevanja,

e omogucuje jaku kontrolu rashoda, vodeéi racuna da svaki proracunski korisnik
trosi sredstva u skladu s planom i pravodobnim izvrSenjem obveza,

e usporedna analiza izvrSenja po godinama lako se dobiva iz raCunovodstvene
evidencije koja se vodi u istom formatu,

¢ ne zahtijeva uvodenje novih koncepata.

Nedostaci formata po ekonomskoj klasifikaciji:

e ne pokazuje odnos izmedu planiranih sredstava i ciljeva i rezultata koje
organizacija treba postici,

e tek nakon Sto se proracun detaljno rasclani po organizacijskoj klasifikaciji prije
predstavljanja po linijskim stavkama, format po ekonomskoj klasifikaciji moze se
uzajamno povezati s posebnim aktivnostima financiranim iz proracuna koje ta
institucija provodi,

e Cak i ako su rashodi izvrSeni u skladu s prorac¢unom, ovaj format obicno ne
ukazuje na to koliko su ostvareni rezultati korisni za gradane,

e kontrole rashoda po detaljnim kategorijama ekonomske klasifikacije mogu
ograniciti fleksibilnost rukovodstva da dodjeljuju sredstva za nepredvidene
dogadaje i novonastale potrebe.

Dolje navedena Slika 1 prikazuje glavne prednosti i nedostatke linijskog
budZetiranja.

»Ex-ante” kontrole koriste se u procesu odobravanja javnih rashoda. Nalozi za pladanje i primljena prateca

dokumentacija provjeravaju se u smislu jesu li transakcije propisno ovlastene, zakonite i redovite i ima li

dovoljno sredstava odobrenih u proracunu.



Slika 1: Prednosti i nedostaci linijskog budzetiranja

Prednosti:

* Analiza proracuna je relativno jednostavna
® Proracun je prilicno stabilan
® Proracunske promjene dogadaju se postupno

Nedostatci:

* Neadekvatna opravdanja za nastavak ili prekid
drzavne potrosnje

* Ne povezuje ciljeve koje je Vijeée ministara
postavilo sa uslugama koje se pruzaju

* Ne pruza odgovornosti za rezultate

* Ne poti¢e smanjenje troskova

® Zanemaruje povezanost s politikama Vijeca
ministara BiH

Linijski proracun daje pregled po vrstama rashoda koje organizacija podmiruje
zajedno s procjenom troskova za svaku stavku (npr. place i naknade, izdaci za materijal i
usluge, tekuci i kapitalni transferi i kapitalni izdaci). Kod nekih linijskih proracuna
izvjeScuje se na detaljnoj razini rashoda. Druge verzije linijskih proracuna imaju razlicite
stupnje agregacije. Ova vrsta proracuna, medutim, pruza vrlo malo objasnjenja o tome
zasto ¢e se novac utrositi ili Sto ¢e se tim postiéi. Linijski proracuni pruzaju jednostavnu
osnovu za raspodjelu sredstava.

Detaljan linijski proracun prikazuje koliko ¢e se utrositi po svakoj vrsti rashoda
koje proracunski korisnik napravi. Glavni predmeti potrosnje poput placa i naknada,
izdataka za materijal i usluge, tekucih i kapitalnih transfera i kapitalnih izdataka,
predstavljaju osnovu za organizaciju rashoda. lznosi potroSeni na linijske stavke i
zaposlene obicno se opisuju kao ulazni elementi proracuna (inputi).

Svi rukovoditelji zaduzeni za proracun trebali bi imati uvid u pokazatelje
ulaznih elemenata. Ako proracunski rukovoditelj ne prati potrosnju tako da ona bude u
granicama usvojenog proracuna, pojavljuju se problemi. Nepodmirene obveze (fakture za
placanje) mogu rezultirati time Sto ¢e dobavljaci ¢ekati na pla¢anje robe i usluga. Isto
tako, odredena vrsta mjere ucinka (mjera ulaznih elemenata) moze odrazavati napredak
proracunskog korisnika u pogledu potrosnje u skladu s njezinim linijskim proracunom.

Linijski proracun i njegov prirodni pratitelj — kontrola po linijskim stavkama, ne
dopustaju mnogo fleksibilnosti. Kontrolom po linijskim stavkama uspostavlja se znacajna
kontrola nad potrosnjom i dopusta se samo troSenje u skladu s odobrenim planom
proracuna. Linijski proracuni su pretvoreni u detaljne mjesecne, kvartalne i godisnje
operativne planove rashoda. Sukladno tome, financijske procedure otezavaju odstupanje
od odobrenog plana.

Informacija o tome koliko se trosi na place, uredski materijal, odrzavanje i
rezijske troskove ne otkriva mnogo o stvarnom pruzanju usluga, poput:

o Koliko je procesuirano kaznenih djela (ratnih zlocina, organiziranog
kriminala, gospodarskog kriminala, korupcije i drugih kaznenih djela) od
Tuziteljstva BiH?
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. Koliki je prosjeéni trosak rijeSenih predmeta/istraga?

o Koliki je postotak vojnika kvalificiranih da u potpunosti obavljaju obrambene
zadatke?
. Imaju li Zene i muskarci ista prava pri zaposljavanju?

Da bi se odgovorilo na ta pitanja Vijee ministara BiH mora pripremiti razlicite vrste
informacija vezanih uz proracun. Vije¢e ministara treba dati informacije donositeljima
odluka kako bi se prilikom razmatranja proracuna pozornost posvetila onome sto je
postignuto.

B. Strukturiranje informacija kroz programe
2. Programsko budZetiranje
Programsko budzZetiranje je nacin da se proracunske informacije strukturiraju

tako da se pomogne donositeljima odluka da izvrSe odabir moguénosti za pruzanje
usluga. Ovaj se pristup bavi sljedeéim pitanjima:

. Sto pokugavamo ostvariti?
o Kako ce se cilj ostvariti?
o Koliko ¢e se sredstava potrositi da bi se taj cilj ostvario?

Postoje Cetiri glavna razloga za uvodenje programskog budzetiranja:

¢ Ispunjavanje politika: programski proracun uspostavlja vezu izmedu raspodjele
sredstava i strateskih ciljeva.

e Troskovi: struktura programskog proracuna omogucuje identifikaciju potrebnih
ulaznih elemenata za provedbu osnovnih djelatnosti i projekata potrebnih za
realizaciju strateskih ciljeva. Iz njih se zatim izvlace programski troskovi.
ProraCunski korisnici tada postaju svjesni troskova provedenih aktivnosti
osmisljenih kako bi se ostvarili pojedini ciljevi.

e Ucinak: programski proracun pruza okvir prema kojem ce se mjeriti uspjesnost
programa za koje se sredstva utroSe. Kao $to je objasSnjeno u prethodnom
paragrafu, programska struktura omogucuje mjerenje: ucinka kod ispunjavanja
strateskih ciljeva; efektivnosti i efikasnosti usluga provedenih u okviru programa;
i ukupnih troskova nastalih u procesu ostvarenja postavljenih ciljeva.

e Ovlasti i odgovornosti rukovodstva: programski proracun pruza upravljacki okvir
za efektivno upravljanje resursima od proracunskih korisnika kako bi se
postavljeni ciljevi ostvarili. Drugim rijeCima, mogu se imenovati rukovoditelji
programa i dodijeliti im se kadrovi, financijski i drugi resursi kako bi se ispunili
kljuéni ciljevi i zahtjevi, koji ¢e se mjeriti i za koje je nadlezni rukovoditelj
odgovoran.

Format programskog proracuna obuhvaca nekoliko komponenti:

e ciljeve koje treba ostvariti, vezane uz strateske ciljeve proracunskog korisnika i za
sve relevantne opce ili posebne dokumente koji odrazavaju politiku drzave

e identifikaciju poslova i aktivnosti koje treba uraditi tijekom godine (kako ¢e ciljevi
biti ostvareni)

e resurse neophodne za provedbu tih aktivnosti.

Mijere ucinka, rad i rezultati takoder mogu biti prikazani u sklopu programskog
proracuna. Programski format moZe imati ciljeve koji se mogu ostvariti tijekom
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proracunske godine ili se ostvaruju u viSegodiSnjem razdoblju. Format programa ne
mora prikazati troskove vezane uz svaku pojedinacnu razinu ucinka (cilj u¢inka).

Prednosti koje ima format programskog budZetiranja:

e osigurava se veca transparentnost prema zakonodavnoj i izvr$noj vlasti i javnosti,
kada imena programa opisuju rad ili izlaze koristenjem opéeprihvacenih termina i
pojmova, ako sluzbenu organizacijsku strukturu nije lako razumijeti, a struktura
po ekonomskoj klasifikaciji ne objasnjava Sto se zapravo radi.

e prikazivanjem proracuna putem programa, potrebe i prioriteti svakog programa
se bolje shvacaju nego kod proracuna koji se planiraju po organizacijskoj klasifikaciji i
kod kojeg se troskovi iskazuju po ekonomskoj klasifikaciji. Proradunske rasprave i
donosenje odluka imaju vise smisla kad se kod predstavljanja proracuna koriste
razumljiviji pojmovi.

Nedostaci programskog budZetiranja:

e  zahtijeva viSe zaposlenih u Ministarstvu financija da rade s proracunskim
korisnicima, kao i pripremu analiza kao osnove za budZetiranje po ucinku. U
pocetku, Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine trebat ce vise vremena za
diskusiju, bit ce vise kriticki nastrojeni i moguce da ¢e imati viSe amandmana —
upravo zbog toga Sto je proracun napravljen transparentnijim.

3. BudZetiranje po ucinku

BudZetiranje zasnovano na ucinku utemeljeno je na programskom budzZetiranju,
ali kao osnovu za raspodjelu proracuna koristi kriterije ucinka. Ovakvo budzZetiranje tice se
rezultata. Ono ima za cilj poboljSanje efikasnosti i efektivnosti javne potrosnje
uspostavljanjem veze izmedu financiranja i rezultata. BudZetiranje zasnovano na ucinku
obuhvada: klasificiranje transakcija po funkcijama i programima u skladu s ciljevima politika
utvrdenim srednjoro¢nim programom rada Vije¢a ministara BiH (opéim i posebnim) koji
predstavljaju osnovu za izradu srednjorocnih planova rada institucija BiH; uspostavljanje
indikatora ucinka za svaki program i aktivnost i mjerenje troskova tih aktivnosti i izlaznih
rezultata. Ima svoje prednosti koje su slicne prednostima programskog budzetiranja, ali je
raspodjela sredstava zasnovana na izlaznim elementima (rezultatima) koje proracunski
korisnik Zeli postici. Glavni je nedostatak potreba za velikim brojem informacija.

BudZetiranje zasnovano na ucinku izdvaja novac za razne programe kod
proracunskog korisnika i detaljno se planira razina usluga za koje se odobravaju proracunska
sredstva. Razina usluge odreduje se upotrebom mjera ucinka. Uz kontrolu troskova, primarna
orijentacija budzZetiranja po ucinku jeste poboljSanje internog upravljanja programom.

Programski proracun izdvaja sredstva po glavnim programskim podrucjima, s
naglaskom na ocekivane rezultate usluga i aktivnosti koje treba provesti.

| budZetiranje zasnovano na ucinku i programski proracun koriste indikatore kako
bi se mjerio financijski i operativni ucinak, ali imaju drugaciji fokus. BudZetiranje zasnovano
na ucinku naglasava efikasnost upravljanja, dok programski proracun naglasava koristi koje ¢e
zajednica i gradani imati od proracunskih rashoda.

Pristup budzetiranja po ucinku bavi se sljedeéim pitanjima:

e Sto e izvréna vlast uciniti? Popisati poslove (zadatke, procese, aktivnosti) za koje
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su potrebna sredstva.

e Koliki su troskovi? Prepoznati troskove rada.

o Sto ¢e se posti¢i? Prikazati rezultate koje treba ostvariti: usluge koje e biti
pruzene (izlazni elementi) i koristi za javnost za svaku kategoriju rada (ishodi).

BudZetiranje zasnovano na ucinku uzima u obzir ono sto se ostvaruje (rezultati i
ishodi) i na koji se nacin to ostvaruje (efikasnost u odnosu na troskove ili ulazne
elemente). Bit je ove analize identificiranje koji su ulazni elementi potrebni kako bi se
proizveli izlazni elementi, odnosno rezultati. Format budZetiranja po ucinku cesto
prikazuje jedini¢ne troskove (prosjecni trosak proizvodnje jedne jedinice izlaza/outputa), a
takoder i nefinancijske kvantitativne mjere ucinka, npr. stopa rijeSenih predmeta po
tuZitelju u odnosu na zaprimljene predmete po tuZitelju kod TuZiteljstva BiH, prosjecan
trosak po obucenom vojniku kod Ministarstva obrane, postotak otkrivenih falsificiranih i
nevazeéih dokumenata u odnosu na ukupan promet kod Grani¢ne policije ili prosjecan
trosak po testiranom kandidatu kod Agencije za drzavnu sluzbu BiH.

Ako pojedini programi ne postizu ocekivani ishod ili ga pak postizu ali uz
prevelike troskove, fokusiranje pozornosti donositelja odluka o proracunu na ove
informacije moZe potaknuti zdravu diskusiju o tome da li takve programe treba ukinuti,

Format po ucinku ne temelji se isklju¢ivo na financijskim podacima u
racunovodstvenom sustavu.

Primjer 1: Grani¢na policija BiH mozZe utvrditi sljedece pokazatelje ucinka:

e postotak otkrivenih ilegalnih prelazaka osoba i vozila u odnosu na ukupan
promet

¢  broj osoba koje su vracene (u readmisiji)

e prosjecan trosak po kontroliranoj osobi/vozilu.

Primjer 2: Ministarstvo obrane BiH moze utvrditi sljedeée pokazatelje ucinka:

postotak raspoloZivog sustava naoruzanja u odnosu na potrebe
broj misija, rotacija, vojnika, prosje¢no vrijeme trajanja misije
prosjecan troSak po vojniku u misiji

deminirane povrsine u ¢etvornim metrima

prosjecan troSak deminiranja jednog ¢etvornog metra.

Primjer 3: Sluzba za poslove sa strancima BiH moze utvrditi sljedece pokazatelje ucinka:

ukupan broj prijavljenih stranih drzavljana za godinu

broj otkrivenih pokusaja nezakonite imigracije

broj odobrenih dozvola boravka

prosjecni troSak po izvrSenoj provjeri na terenu i inspekcijskoj kontroli
prosjecni troSak po odobrenom boravku.

Prednosti koje ima format budZetiranja zasnovanog na ucinku:

e format po ucinku prenosi fokus diskusije s ekonomske klasifikacije na Sire ciljeve i
ucinak, pa time pruza viSe informacija za proracunsko odlucivanje

® pruZasnazne poticaje za proracunske korisnike da trose efikasnije i efektivnije

e (ini rukovodstvo odgovornim da troSenjem odobrenih sredstava postignu
odredene rezultate, pri ¢emu se jedan rukovoditelj smatra odgovornim za
odredeni rezultat, a ne da se odgovornost dijeli na nekoliko rukovoditelja

e omogucuje usporedivanje troskova izlaznih rezultata ili ishoda po organizacijama
i programima, Sto olakSava procjenu ucinka i prepoznavanje najefikasnijeg
poslovanja

e prebacuje naglasak s kontrole ulaznih elemenata i daje rukovoditeljima vecu
fleksibilnost u koristenju njihovih alokacija kako bi efektivnije ispunili svoje
obveze, a uz smanjene troskove
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¢ ¢ini rukovodstvo odgovornijim za raspodjelu sredstava.
Nedostaci formata budZetiranja zasnovanog na ucinku:

¢ Nije jednostavan zadatak definirati mjere koje daju odgovarajuée kvalitativne i
kvantitativne podatke. Problem je u postizanju suglasnosti o tome koliko treba
uloZiti napora za mjerenje ucinka i Sto Cini odgovarajuci standard mjerenja.

¢ Ocjena poslovanja i koristenje podataka ostaju prilicno subjektivni i potrebno je
sveobuhvatno poslovno iskustvo kako bi mogli prosuditi i izvesti zakljucak po
pitanju odgovarajuc¢e razine ucinka, da bi se opravdalo financiranje javnim
sredstvima.

¢ Razvoj budZetiranja zasnovanog na ucinku zahtjevno je za zaposlene, jer trazi
bolje obucene kadrove nego Sto je potrebno za ekonomsku klasifikaciju
proracuna.

Kombiniranje linijskog proracuna na razini opéeg dijela s elementima iz
programskog budzZetiranja (utvrdivanje programskih dugorocnih i kratkorocnih ciljeva) i
mjerenjem ucinka u srednjoroénom okviru predstavlja dobru kombinaciju za
objasnjavanje i obrazlaganje proracuna. Ovaj nacin budZetiranja osigurava metodu
organizacije vladinih aktivnosti u programe (aktivnosti ili usluge sa sli¢nim ili povezanim
ciljevima). Organiziraju¢i aktivnosti na ovaj nacin Vijee ministara BiH moZe poceti s
utvrdivanjem alternativa za postizanje svakog cilja, odredivanjem troskova i koristi svake
od tih alternativa, te odabirom one alternative za koju smatra da ce doprinijeti
ostvarivanju maksimalnih koristi.

Postoje brojne metode koje se koriste u instrukcijama za pripremu
obrazloZenja programskog proracuna. Na primjer, za veéinu formata programskog
proracuna potreban je opis usluga, izjava o dugoro¢nim ciljevima programa i utvrdivanje
odredenih kratkoro¢nih ciljeva (obi¢no u obliku dostignuéa ocekivanih tijekom idude
godine). U nekim instrukcijama trazi se da se navedu zakonski propisi kojima je
uspostavljen program, da se opiSu vaZzna pitanja i rizici, da se ukratko opiSu planovi
realizacije i slicno. Zemlje su opcenito vise pozornosti posvetile razvoju formata
programskog proracuna kako bi pokusali zadovoljiti potrebe donositelja odluka za
informacijama, a ne da bi uspostavili potpunu jednolikost. Nacdin na koji pripremiti
programe i osigurati efektivne programske pokazatelje, odnosno pokazatelje ucinka, u
skladu sa usvojenom praksom u EU, detaljno se propisuje ovim priru¢nikom.

C. Zakonski okvir

Ovaj se dio kratko osvrée na zakonski okvir i proracunsku klasifikaciju i odgovornosti
razlicitih subjekata objasnjavanjem tehnicke osnove za budzetiranje (zakonska regulativa i
klasifikacijski sustav) kao i uloge razli¢itih institucija u proracunskom procesu
(odgovornost rukovodstva).

,Budzetiranje i financijsko upravljanje provode se u skladu s ustavno-pravnim okvirom
koji Cine:

e Ustav BiH

e Zakon o Fiskalnom vije¢u u BiH u dijelu koji propisuje usvajanje Globalnog okvira
fiskalne bilance i politika BiH

e Zakon o financiranju institucija BiH

e Zakon o proracunu institucija Bosne i Hercegovine i medunarodnih obveza Bosne i
Hercegovine odobren od Parlamentarne skupstine BiH na godisnjoj razini

e Zakon o zaduzivanju, dugu i jamstvima Bosne i Hercegovine
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Pored navedenog vaZzeli podzakonski akti blize reguliraju budZetiranje i financijsko
upravljanje na razini institucija BiH.

Zakonom o Fiskalnom vijec¢u propisano je da Fiskalno vije¢e usvoji Globalni okvir fiskalne
bilance i politika BiH koji sluzi kao osnova za sacinjavanje Dokumenta okvirnog proracuna.

Zakon o financiranju institucija BiH

Zakon o financiranju institucija BiH kreira institucionalnu strukturu za proracunski sustav,
uspostavlja kljucne procese za planiranje i izvrSavanje proracuna, i navodi radnje koje su
potrebne da se ti procesi provedu.

Navedeni zakon ureduje pripremu, donosSenje, izvrSenje, raCunovodstvo, izvjescivanje i
nadzor Proracuna Bosne i Hercegovine, Jedinstveni racun trezora na razini Bosne i
Hercegovine i investiranje javnih sredstava, kao i nacela, sustav i harmonizaciju
financijskog upravljanja i kontrole u institucijama Bosne i Hercegovine.

U svrhu ovog prirucnika bitno je istaknuti da se u skladu sa Zakonom o financiranju
institucija BiH propisuju sljededi procesi:

e Proracunski kalendar (vremenski okvir za izradu proracuna i financijskog plana)
odnosno: ,,odgovarajudi akt Ministarstva financija i trezora s definiranim klju¢nim
zahtjevima za izradu izvje$éa i rokovima za pripremu Dokumenta okvirnog
proracuna i godiSnjeg proraéuna”e.

e Priprema okvira srednjoro¢nog planiranja proracuna: Ministarstvo financija i
trezora priprema proracun u skladu sa srednjoro¢nim okvirnim planom prihoda i
rashoda.

e  Priprema Dokumenta okvirnog proracuna.

e Priprema proracuna po programskoj klasifikaciji koja se nadleznim institucijama
u procesu usvajanja proracuna prilaze kao dodatna informacija uz obrazlozenje
proracuna.

e |zvjeséivanje o investicijskim aktivnostima.

¢  Financijsko izvjes¢ivanje i revizija. U skladu s instrukcijama Ministarstva financija
i trezora, svi proracunski korisnici pripremaju tromjesecna financijska izvjesca s
obrazlozenjima koja se odnose na programske rezultate izvrSenja proracuna.
Tromjese&na izvje$¢a podnose se ministru financija i trezora u roku od 30 dana.’

e Podnosenje zavrsSnih izvjesc¢a: svi proracunski korisnici pripremaju i podnose
zavrsno izvjesée Ministarstvu financija i trezora u roku od najkasnije 60 dana
nakon isteka Cetvrtog tromjesecja, a on za svakog proracunskog korisnika
predstavlja godisnje izvjesée. U ovo godisnje izvjeSce uvrstit ¢e se i informacije o
sustavu internih kontrola realiziranih u tijeku godine kao i korektivne radnje
poduzete s ciljem realiziranja preporuka revizije iz protekle godine.8

e Racunovodstvo, financijsko upravljanje i kontrola i revizija izvrSenja proracuna
proracunskih korisnika, u skladu s alokacijama odobrenim iz usvojenog
proracuna.

® Clanak 2. Zakona o financiranju institucija BiH
7 Clanak 22. stavak 1. Zakona o financiranju institucija BiH
8 Clanak 22. stavak 3. Zakona o financiranju institucija BiH
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Prema ¢lanku 14. tog zakona prihodi, primici, rashodi i izdaci proracuna i
financijskog plana iskazuju se prema proracunskim klasifikacijama. Nadalje, u skladu s
¢lankom 19. Zakona donesen je Pravilnik o racunovodstvu kojim se propisuje okvir za
klasifikaciju proracuna. Proracunske klasifikacije su:

— organizacijska
— ekonomska

—  funkcionalna
— programska

— projektna

— fondovska.

Proradun se usvaja po ekonomskoj klasifikaciji rashoda, dok dostavljenu
programsku klasifikaciju Ministarstvo financija i trezora prilaze kao dodatnu informaciju
uz obrazlozenje proraduna u proceduri usvajanja proracuna institucija Bosne i
Hercegovine.9

Program podrazumijeva grupiranje slicnih aktivnosti ili usluga koje obavlja
resorno ministarstvo ili proracunski korisnik u odredenom vremenskom roku kako bi
postigao svoje strateske ciljeve.

Ministarstvo financija i trezora dostavlja prora¢unskim korisnicima instrukcije za
sljedeéu godinu, koje obvezno sadrze gornje granice rashoda po svakom prora¢unskom
korisniku za sljedecu fiskalnu godinu.m Time Dokument okvirnog proracuna istodobno
predstavlja preliminarni nacrt prora¢una za sljedec¢u godinu.

Upravljanje proratunom i izrada proracuna zasnivaju se na Dokumentu
okvirnog proracuna koji obuhvaéa najmanje fiskalnu godinu i dvije iduée fiskalne
godine. Ministarstvo financija i trezora obvezno je da pripremi proracun u skladu sa
srednjoro¢nim okvirnim planom prihoda i rashoda®'.

Dokument okvirnog proracuna sadrzi makroekonomske prognoze, projekcije
prihoda, politike potrosnje i gornje granice rashoda za proracunske korisnike za sljede¢u
i iduce dvije fiskalne godine i predstavlja preliminarni nacrt proracuna za iduc¢u godinu.
Uz utvrdenu fiskalnu politiku Vije¢a ministara za sljedeée trogodisnje razdoblje, a kroz
Proracunske instrukcije 1 i 2, blize se propisuje sadrZaj pregleda prioriteta (financijskog
zahtjeva) za sljedece trogodisnje razdoblje, metodologija izrade proracunskog zahtjeva i
proracunski kalendar. DOB osigurava sveobuhvatne smjernice u pogledu ukupnog iznosa
prihoda i rashoda sukladno usvojenom Globalnom okviru fiskalne bilance i politika u Bosni
i Hercegovini.

Definiranje ovih smjernica u ranoj fazi pripreme proracuna ima prednost jer se
jasno utvrduju granice do kojih mogu da idu proracunski korisnici s proracunskim
zahtjevima koje dostavljaju Ministarstvu financija i trezora, ¢Cime se ovi zahtjevi postavljaju
u realnije proracunske okvire. Pored toga, Cinjenica da Vije¢e ministara BiH mora da
razmotri i usvoji okvire prihoda i rashoda znaci da ¢e Vijece ministara BiH morati donijeti
neke klju¢ne odluke u vezi sa svojom fiskalnom politikom za iduéu fiskalnu godinu u ranoj
fazi procesa pripreme proracuna.

Zakon o proracunu institucija BiH i medunarodnih obveza

® Clanak 6. Zakona o financiranju institucija BiH
1% ®lanak 6a Zakona o financiranju institucija BiH

" Clanak 5. Zakona o financiranju institucija BiH
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Zakon o financiranju institucija BiH propisuje sadriaj Zakona o proracunu
institucija BiH i medunarodnih obveza, odnosno strukturu Proracuna institucija Bosne i
Hercegovine i medunarodnih obveza Bosne i Hercegovine.

Zakon o proracunu institucija BiH i medunarodnih obveza propisuje:

1. BILANCA PRIHODA | RASHODA:
o bilanca prihoda po izvorima i namjenama
o bilanca rashoda po ekonomskim kategorijama
o bilanca uravnotezenosti prihoda i rashoda.
2. RASPORED PRIHODA | RASHODA:
o raspored rashoda po proracunskim korisnicima;
o pregledi namjenske strukture rashoda proracunskih korisnika;
. izravni transferi i rezerviranja;
o pregled zaposlenih u tekuéoj godini s planiranom dinamikom

zaposljavanja u godini za koju se planira proracun;

o pregled visegodisnjih kapitalnih ulaganja.
3. SERVISIRANJE VANJSKOG DUGA
4. IZVRSENJE PRORACUNA

Naime, Zakon o proracunu institucija BiH i medunarodnih obveza usvojen od
nadleznog zakonodavnog tijela za sljedecu fiskalnu godinu sadrZi sve potrebne elemente i
ovlasti koji se odnose na proracun ukljuCujuéi planirane iznose prihoda i primitaka,
rashoda i izdataka. Ovaj zakon propisuje detaljne uvjete i ograni¢enja o izvrenju
proracuna. On odrazava politike i prioritete Vijeca ministara u skladu s usvojenim
srednjoro¢nim programom rada koje su relevantne za raspodjelu sredstava za tu godinu.

Rashodi proracunskih korisnika mogu nastati samo u skladu s namjenom i
visinom raspolozZivih sredstava odobrenim godisnjim Zakonom o proracunu institucija BiH
i medunarodnih obveza. Drugim rije¢ima, drzavne institucije mogu preuzeti obveze za
nabavu roba, usluga, radova ili objekata koji ¢e se koristiti u svrhe utvrdene u proracunu,
u iznosima koji ne mogu biti veéi od iznosa odobrenog za te namjene tijekom fiskalne
godine, odnosno od aproprijacija odobrenih od Parlamentarne skupstine BiH.

D. Stratesko planiranje

Odlukom o postupku srednjorocnog planiranja, pradenja i izvjescivanja u
institucijama BiH osigurava se harmonizacija i koordinacija procesa planiranja u Vije¢u
ministara i institucijama BiH, optimalna alokacija resursa na prioritetne zadatke i projekte,
unapredenje procesa pracenja programa i planova i izvjesc¢ivanja o realizaciji.12 Odlukom
se dalje definira strateski okvir*® koji obuhvaca sve dokumente strateske vaznosti na

2 Clanak 1. stavak 3. Odluke o postupku srednjorocnog planiranja, pracenja i izvjeSéivanja u
institucijama Bosne i Hercegovine

% U skladu s &lankom 2. stavkom 1. Odluke strategki okvir ¢ine: srednjoroc¢ni i dugorocni planski
dokumenti, medunarodne obveze, kao i obveze vezane uz integraciju BiH u Europsku uniju, politike
utvrdene od Vije¢a ministara, smjernice, stavovi i drugi dokumenti za izradu politike koje donosi
Predsjednistvo BiH i Parlamentarna skupstina BiH.
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temelju kojih institucije BiH pripremaju svoje programe i planove. Srednjorocni cilj se
definira kao opis stanja koje se ocekuje u nekoj oblasti ekonomije ili drustva za razdoblje
od tri godine za koje je odgovorno Vijee ministara zajedno sa svim sudionicima
ukljué¢enim u provedbu tog cilja.

Institucije BiH pripremaju i donose svoj Srednjoro¢ni plan rada koji predstavlja
skup svih srednjoroc¢nih ciljeva za Cije je ostvarenje odgovorna pojedinacna institucija BiH
u razdoblju od tri godine, a proizlazi iz Srednjoro¢nog programa rada Vije¢a ministara,
odnosno uskladen je sa Strateskim okvirom. Srednjorocni plan rada obuhvaca okvirni plan
aktivnosti organizacijskih jedinica institucije BiH, s indikatorima efektivnosti, rokovima,
utvrdenim ulogama i odgovornostima, kao i instrumentima za provedbu i pracenje.
Institucije BiH prate provedbu, obavljaju evaluaciju i izvjeS¢uju o realizaciji Srednjorocnog
plana rada na godisnjoj razini.

U skladu s gore navedenom odlukom, a u svrhu srednjorocnog planiranja,
program se definira kao skup povezanih projekata koji zajedno doprinose realizaciji
ciljeva plana, a projekt kao skup povezanih aktivnosti.

Program u Dokumentu okvirnog proracuna definira se kao skupina proracunskih
troskova i prihoda za razdoblje od tri godine koji su potrebni za ostvarenje jednog ili vise
konkretnih srednjorocnih ciljeva Vije¢a ministara.

Srednjoro¢ni plan rada institucije BiH priprema se svake godine za iduée tri
godine, a provodi se putem godisnjih programa rada institucije BiH.

Godisnji program rada institucije BiH skup je godisnjih rezultata za koje je
zaduZena institucija BiH na razdoblje od godinu dana, a na temelju svog Srednjoro¢nog
plana i Godisnjeg programa rada Vije¢a ministara.

Strucnu potporu za pripremu srednjoroc¢nih planova rada institucijama BiH pruza
Ministarstvo financija i trezora.

Opcenito, stratesko planiranje je proces koji podrazumijeva postavljanje
dugorocnih ciljeva na temelju izvrSene analize stanja. To dalje ukljucuje definiranje nacina
putem kojih se mogu ostvariti ti ciljevi, definiranje kljuénih indikatora ucinka i
kontinuirano pracenje napretka u odnosu na postavljene ciljeve i kljuéne pokazatelje
ucinka.

Preporuka je za sve proracunske korisnike da odrede mjere/projekte/aktivnosti
koji se financiraju ili ¢e se financirati iz proracuna institucija BiH ili sredstava Europske
unije zasnovano na strateSkom dokumentu, u kojem se navodi ono Sto se namjerava
postici i nacin na koji ¢e se Vije¢e ministara BiH suociti sa sloZzenim problemima koji ne
mogu biti rijeSeni u kratkom roku ili na ad hoc nacin.

Kako bi se osiguralo da se javne usluge obavljaju na sto je moguce efikasniji i
ekonomicniji nacin sve institucije su duzne formulirati strateske planove i raspodjele
sredstva za provedbu tih planova i da prate i izvjeS¢uju o rezultatima. Informacije o ucinku
od velike su vaznosti kako bi se pozornost fokusirala s javnih i nadzornih tijela na to
provode li javne institucije nacelo ,vrijednost za novac”, tako Sto usporeduju svoj ucinak u
odnosu na plan proracuna i planiranu razinu usluga, i da ukazu rukovodstvu na one oblasti
gdje je potrebna korektivna aktivnost. Proces programskog budZetiranja pravi proracun
koji raspodjeljuje sredstva za proracunske korisnike i njihovo poslovanje na temelju
prioriteta utvrdenih strateskim, srednjoroc¢nim i dugorocnim planiranjem i planskim
dokumentima.

18



Strateski dokumenti, odnosno njihovi elementi (analiza stanja, vizija, misija,
dugorocni i kratkoro¢ni ciljevi, mjere za postizanje ciljeva, indikatori ucinka i veza s
financijskim planom), jasno definirani ciljevi i zadaci, njihovo povezivanje s realnim
financijskim planom, po programskoj i ekonomskoj klasifikaciji, uz dobro osmisljene
pokazatelje ucinka koji omogucéuju pracenje tih ciljeva i zadataka, sve to u kombinaciji
stvara adekvatan ambijent koji pokazuje u kojem se pravcu krece institucija. Oni definiraju
prioritete i omogucuju da institucije usmjere svoje resurse i nacin poslovanja ka
postizanju ciljeva.

Dokumenti koji su rezultat strateskog planiranja, budZetiranja i programskog
planiranja utjecu jedni na druge i moraju biti koordinirani, pri ¢emu strateski planski

dokumenti pruzaju informacije na viSoj razini, a budZetiranje i programska planska
dokumentacija idu visSe u detalje.

Slika 1a Veza izmedu strateskog/srednjoro¢nog planiranja, programskog

planiranja i budZetiranja

BUDZETIRANJE

STRATESKO/

SREDNJOROCNO
PLANIRANJE

PROGR AMSKO
PLANIRANJE

Programski proracun i analiza orijentirana ka rezultatima dana na primjeru
obiljeZavanja goveda kod proracunskog korisnika na razini BiH, Ured za veterinarstvo:

1. Cilj programa je sprecavanje Sirenja bolesti.

2. Provedena je analiza o postotku goveda koja se moraju oznaciti kako bi se
sprijecilo izbijanje bolesti.

3. Planirani broj usnih markica i ukupan broj goveda daje nam potreban broj
Zivotinja za oznacavanje.

4. Broj obiljeZenih goveda i cijena po usnoj markici daje ukupne troskove za
postizanje definiranog cilja.

Programski proracun i analiza orijentirana ka ucinku programa ,Pravosude” kod
Ministarstva pravde Bosne i Hercegovine:

1. Cilj programa je: jacanje neovisnog, odgovornog, efikasnog, profesionalnog i
uskladenog pravosudnog sustava u BiH, kojim se doprinosi stvaranje pretpostavki
za ekonomski rast BiH.
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Planirane aktivnosti obuhvacaju: doprinos provedbi usuglasenog akcijskog plana
za smanjenje zaostalih sudskih predmeta, doprinos uspostavi sustava besplatne
pravne pomodi, dalje reguliranje statusa i definiranje standarda postupanja
sudske policije, implementacija drZavne strategije za rad na predmetima ratnih
zlocina.

Mijere ucinka obuhvacaju:

Izradene analiticko-informativne materijale, broj nacrta zakona i drugih propisa
upucenih Vije¢u ministara BiH, broj postupanja sudske policije BiH u skladu sa
zakonom (izlazni rezultati); postotak usvojenih izmjena i dopuna predloZenih
zakona iz oblasti pravosuda na razini BiH i postotak realiziranih naredbi sudske
policije (ishodi).

Prosjecan trosak izrade analiticko-informativnih materijala, prosjecan trosak
izrade nacrta propisa, kao i prosjecan troSak po intervenciji sudske policije na
razini BiH (mjera efikasnosti).
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111. KLJUCNI KONCEPTI INFORMACIJA O
UCINKU

Cilj ovog poglavlja o ishodima i u€incima je da se korisniku pomogne u sljede¢em:

o da razumije kljuéne koncepte ishoda, izlaznih rezultata, aktivnosti (procesa) i
ulaznih elemenata (resursa)

o da razumije razliku izmedu strateski znacajnih ishoda i prijelaznih ishoda

o da razumije koncept ,vanjskih ¢imbenika“ i kako oni utjecu na ucinke
postignute intervencijama vlade

o da razumije zasto se u nekim slucajevima moraju utvrditi razlicite aktivnosti

kako bi se osiguralo da i Zene i muskarci, odnosno djevojcice i djecaci, imaju
isti pristup ucincima i ishodima

o da razumije ,lanac rezultata“ (programska logika) prema kojem se ulazni
elementi koriste u aktivnostima da bi se proizveli izlazni rezultati koji potom
rezultiraju ishodima.

Do kraja poglavlja trebali biste:

o imati osnovno znanje potrebno da na odgovarajuc¢i nacin definirate
programe, koji su formulirani u obliku ishoda i izlaznih rezultata
o imati osnovno znanje potrebno da prijedete na odgovaraju¢u definiciju
pokazatelja u¢inaka programa
o ne mijesati ishode i izlazne rezultate
o ne mijesati izlazne rezultate i aktivnosti.
Uvod

Krajnji cilj proracunskog procesa nije samo da se napravi proracun, nego da se
napravi dobra politika kojoj je proracun sredstvo. Programski proracuni planiraju se u
odnosu na ulazne elemente, aktivnosti i rezultate / izlazne elemente, a cilj je da se
upravlja prema postizanju ishoda i utjecaja.

Cilj programskog budzetiranja je da se poboljsa efikasnost, efektivnost i
pravednost javnih rashoda. Da bi se to ostvarilo, pozornost se posebno posvecuje
ishodima i izlaznim rezultatima. Prema tome, polazna tocka u razvoju efektivnog sustava
programskog budZetiranja je jasno razumijevanje ovih i odredenih povezanih koncepata.
Ovo je vrlo vazno, jer se, na primjer, u odnosu na ishode i izlazne rezultate trebaju
definirati programi i odabrati pokazatelji u¢inka programa.

Proracunski programi dio su hijerarhije planiranja i budZetiranja koja povezuje
ciljeve drzavne politike s uslugama koje kroz svoje poslovanje pruza proracunski korisnik.
Hijerarhija funkcionira , ka dolje” u smislu logike politika koje se Zele ostvariti i , ka gore” u
smislu logike ucinka. Otuda je definiranje proracunskih programa i aktivnosti/projekata od
proracunskih korisnika proces ,odozgo ka dolje“, dok je realizacija programa i
izvjescivanje o ucinku proces ,,odozdo ka gore”. (Slika 2)
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Slika 2: Programsko budzetiranje - veza politika i programa

Ciljewvi
drzawme
palitike

Strateski ciljevi
budizetskih korisnika

Programi

Aktivnosti | projekti

A. VaZnost mjerenja ucinka

Informacije o ucinku imaju sve vecu ulogu u alokaciji proracunskih sredstava i sve
Ce se vise koristiti za pracenje pruzanja usluga. To znadi da informacije moraju biti tocne,
odgovarajuce i pravodobne.

Mijerenje i izvjeS¢ivanje o nekim aspektima ucinka organizacije prisutno je u
svakodnevnom poslovanju (koliko je potroseno, koliko je zaposlenih, realizirane aktivnosti
u odnosu na godisnji plan rada). lako ova vrsta informacija moZe biti vazna za pracenje
koje su usluge najpotrebnije i opsega posla tijekom vremena, to nam malo govori o
rezultatima i kvaliteti programa.

Je li npr. prioritetnije ulagati u program ,politika poreza i zaduzivanja“ ili u
program ,integralni trezorski sustav u institucijama BiH“ kod Ministarstva financija i
trezora Bosne i Hercegovine. Obje su mjere od kriticne vaznosti za ispunjavanje europskih
standarda u oblasti kvalitetnog i transparentnog izvrSenja proracuna u pogledu
unapredenja fiskalnih kapaciteta i politike zaduZivanja, kao i kvalitetnog upravljanja ISFU
sustavom i Jedinstvenim racunom trezora. Indikatori efikasnosti kao Sto su ,trosak po
broju pregovora o izbjegavanju dvostrukog oporezivanja“ ili ,troSak po korisnicima
proracuna institucija (80% radnog vremena)” ukazuju na stupanj ostvarenih rezultata u
odnosu na uloZene resurse.

Takoder, je li npr. vedi prioritet ulagati u u obuku zavodskih sluzbenika u Zavodu
za izvrSenje kaznenih sankcija, pritvora i dr. ili ulagati u inspekcijski nadzor i pregled
postupanja sa zatvorenicima? Obje su mjere od krititne vaZnosti za ispunjavanje
europskih standarda u oblasti izvrSenja kaznenih sankcija, s tim da se pradenje uvjeta
smjestaja i poStovanja ljudskih prava osoba lisenih slobode jos vrsi i od Nezavisnog
povjerenstva. Indikatori efikasnosti kao Sto su prosjecan trosak po obu¢enom zavodskom
sluzbeniku i prosjecan troSak inspekcijskog nadzora po obavljenom inspekcijskom
pregledu ukazuju na stupanj ostvarenih rezultata u odnosu na uloZene resurse, pri ¢emu
se efikasnost ostvaruje povezivanjem financiranja organizacija javnog sektora s
rezultatima koje ostvaruju.
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B. Kiljuéni koncepti (definicija ulaznih elemenata, aktivnosti, izlaznih
elemenata, ishoda i utjecaja)

Informacije o ucinku trebaju biti strukturirane tako da jasno pokazu kako
institucije BiH koriste raspolozive resurse da bi ispunile svoj mandat. Mjerenje ucinka je
vazan aspekt programskog budZetiranja. Utvrdivanje i pracenje pokazatelja ucinka kod
programskog proracuna treba promatrati kao dio Sireg koncepta praéenja ucinka u okviru
kojeg se koristi set odredenih kljucnih indikatora ucinka. Pozornost proracunskih korisnika
treba biti usmjerena na sljedece:

o pracenje malog broja pokazatelja ishoda i postavljenih ciljeva u odnosu na koje
se moZe mjeriti napredak u ostvarivanju strateskih ciljeva;

o identificiranje malog broja indikatora izlaznih rezultata koji osiguravaju mjerenje
ucinka na razini programa.

»Ishodi su promjene koje poslovanje javnog sektora donosi pojedincima,
drustvenim strukturama ili okruzenju. Ishodi su srednjorocni rezultati za odredene
korisnike koji su posljedica ostvarivanja specificnih izlaznih elemenata. Ishodi su ,,ono
$to Zelimo postici“. Na primjer, postotak rijeSenih predmeta ratnih zlo¢ina u odnosu na
ukupan broj istraga poznatih osumnji¢enih je krajnji ucinak kod programa procesuiranja
kaznenih djela ratnih zlocina kod Tuziteljstva BiH, postotak deminirane povrsine u odnosu
na ukupno kontaminiranu povrsinu je krajnji ucinak programa Sigurnost i potpora
civilnom sektoru iz oblasti obrane, kao i broj osoba koje su vracene (u readmisiji) kod
programa Granicne kontrole i sprecavanja prekogranicnog kriminala koji provodi Granic¢na
policija Institucije BiH, ostvaruju rashode radi postizanja ishoda znacajnih za gradane.
Ishodi kod javne potrosnje Cesto su razliciti za Zzene i muskarce. Na primjer, postotni udio
Zena u odnosu na muskarce u zakonodavnim i izvrSnim tijelima. Takoder se, na primjer,
moze mijeriti i postotak udjela/nazo¢nosti Zzena u odnosu na muskarce na obukama
drzavnih sluzbenika koje organizira Agencija za drzavnu sluzbu BiH.

Mijere ishoda fokusiraju se na programske rezultate i kvalitetu usluga, procjenom
utjecaja koje aktivnosti institucije imaju na korisnike, bilo na svakog gradanina
pojedinacno ili na cijelu zajednicu. Mnogi vide mjere ishoda kao vrstu krajnje mjere s
obzirom na to da se one ticu promjene u zivotima korisnika, kao rezultat jednog ili vise
programa.

Ishodi se odnose na ciljeve strateske politike proracunskog korisnika i daju
odgovor u kojoj mjeri su ostvareni ovi strateski ciljevi. Ishodi bi se trebali izravno odnositi
na politiku i prioritete proracunskog korisnika. Ishodi su takoder pod utjecajem drugih
vanjskih ¢imbenika koji su izvan kontrole proracunskog korisnika. Kriterij uc¢inka u vezi s
ishodima je efektivnost — stupanj u kojem izlazni rezultat proracunskih programa
doprinosi realizaciji planiranog ishoda.

e Primjer indikatora ishoda npr. kod programa ,Naplate neizravnih poreza“ je:
povecanje postotka udjela neizravnih poreza u punjenju proracuna ili ostvareni
financijski efekt (naplacen prihod) po osnovi procesuiranih predmeta u odnosu
na prethodnu godinu (pri ¢emu broj procesuiranih predmeta, prekrsajnih i
kaznenih, cini izlazni rezultat).

Drugi primjeri indikatora ishoda:

e postotak deminiranih podrucja u odnosu na ukupna kontaminirana podrucja u
okviru programa Ministarstva obrane

e utjecaj programa izgradnje stambenih jedinica za povratnike na povecéanje broja
povratnika

e utjecaj programa informatizacije pravosuda na svim razinama vlasti BiH na
povecanje efikasnosti rada pravosudnih institucija
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e postotak podnesenih Zalbi u odnosu na broj testiranih kandidata
e postotak provedenih aktivnosti iz planova za provedbu strategija i akcijskih
planova u oblasti ravnopravnosti spolova

»lzlazni rezultati“ su finalni proizvodi, odnosno isporucena dobra i obavljene
usluge. Mjere izlaznih elemenata ukazuju na to koliko je posla obavljeno ili koliko je
usluga izvrSeno. lIzlazni rezultati u javnom sektoru uglavhom su usluge koje se pruzaju
vanjskim akterima, ili se pruZaju radi njihove izravne koristi, a u cilju postizanja ucinaka.
Izlazni rezultati mogu se definirati kao ono $to ,proizvodimo ili obavljamo“. Primjeri
izlaznih rezultata obuhvacaju: broj digitaliziranih obrazaca (PDV prijava i carinskih
deklaracija) kod UNO, broj registriranih stranih drZavljana na godisnjoj razini, broj izdanih
suglasnosti za vizu ,D“ kod Sluzbe za poslove sa strancima, broj jedinica uniStenog
naoruzanja, broj misija, rotacija, vojnika, prosje¢no vrijeme trajanja misije kod
Ministarstva obrane, ili pak broj izdanih dozvola za prijevoz putnika kod Ministarstva
komunikacija i prometa BiH. Izlazni rezultati takoder mogu biti robe, ali i usluge, iako su u
praksi usluge te koje Cine vecinu izlaznih elemenata koje ostvaruje javni sektor. Zato u
prirucniku najcesée koristimo termin ,usluge”. Pored toga, na primjer, kada promatramo
sizlazne rezultate”, treba voditi racuna o razlikama izmedu Zena i muskaraca. RazliCiti
ishodi za Zene i muskarce (,,rodna razlika“) cesto proizlaze iz ¢injenice da Zene i muskarci
nemaju isti pristup ,izlaznim rezultatima“ ili ,,uslugama® kao $to su usluge zaposljavanja
zbog razli¢itih uloga koje imaju u drustvu i razlicitih ogranicenja.

Izlazni rezultati mjere ono Sto je postignuto kao rezultat poslovanja od proracunskog
korisnika. MozZe biti korisno da se napravi razlika izmedu tri vrste pokazatelja izlaznih
rezultata:

(1) promjena u kolicini izlaznih elemenata
(ii ) promjena u kvaliteti izlaznih elemenata
(iii) promjena u efikasnosti s kojom se postiZe taj izlazni rezultat.

Izlazni rezultati trebaju ostati prilicno stabilni tijekom vremena. Prilikom odabira
indikatora izlaznih elemenata, vazno je da se provjeri jesu li podaci pravodobno dostupni
za kasnije pracenje. Pracenje izlaznih rezultata proracunskih programa treba se uraditi
jednom godisnje prilikom npr. izrade sektorske strategije rashoda.

Primjer pokazatelja izlaznih rezultata za proracunski program obuka drzavnih sluzbenika:

e  Broj obucenih sluzbenika po tematskim oblastima u odnosu na ukupan broj
prijavljenih sluzbenika — indikator koli¢ine ili broj obucenih drzavnih sluzbenika —
izlazni rezultat za koli¢inu.

e Poboljsanje poslovanja i smanjenje broja greSaka i nepravilnosti (proracunski
zahtjev, izvjesc¢ivanje, operativni planovi) u procesu planiranja i izvrSenja
proracuna na temelju provedene tematske obuke iz ove oblasti ) — indikator
kvalitete ili broj certificiranih predavaca — izlazni rezultat za kvalitetu.

e  Prosjecan trosak po obucenom drzavnom sluzbeniku — indikator efikasnosti ili

prosjecan trosak po certificiranom predavacu — indikator efikasnosti.

Na primjer: pokazatelji izlaznih rezultata za proracunski program ,Usluge primitka i
povrata stranaca” kod Sluzbe za poslove sa strancima:

e  Broj uhvacenih ilegalnih imigranata u propisanom roku — indikator kolicine.

e Postotak ilegalnih imigranata koji su uhvaceni u propisanom roku u odnosu na
ukupan broj identificiranih ilegalnih imigranata — indikator kvalitete.

e Prosjecni trosak po korisniku/smjestaju u imigracijskom centru — indikator
efikasnosti.

Poredenje tekucih izlaznih rezultata s izlaznim rezultatima iz prethodnih
razdoblja mozZe otkriti varijacije ili stabilnost poslovnih aktivnosti. Dok izlazni rezultati
sami po sebi govore o tome koliko je uradeno, oni ne otkrivaju koliko efikasno i koliko je
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dobro to uradeno i zbog toga se utvrduju i prate pokazatelji izlaznih rezultata. (npr. broj
realiziranih aktivnosti u odnosu na plan).

»Aktivnosti, odnosno procesi su radni procesi koji se koriste da bi se proizveli
izlazni rezultati. Aktivnosti su procesi ili radnje koje koriste skup ulaznih elemenata za
proizvodnju Zeljenih izlaznih rezultata i krajnjih ishoda. U biti, aktivnosti opisuju ,ono
$to radimo”. Na primjer, neke su aktivnosti koje doprinose ostvarivanju izlaznih rezultata
kod programa Granicna kontrola i sprecCavanje prekogranicnog kriminala provjera
isprava, osoba, vozila i prtljaga; suradnja sa svim sudionicima u okviru kontrole na
cestovnim, Zeljeznickim, zracnim, pomorskim i rijeCnim prijelazima (carinska sluzba,
lokalna policija, veterinarstvo, Spediterske kuée, medunarodna suradnja i suradnja sa
susjednim zemljama, i sl.); provedba obuke — specijalistiCcke i interne; fizicki nadzor
drzavne granice — kopnene, rijeCne i pomorske; provedba istraga prekograni¢nog
kriminala identificiranog prema nalazima analize rizika. U nekim su slu¢ajevima potrebne
razlicite ili dodatne aktivnosti kako bi se osiguralo da Zene i muskarci imaju jednak pristup
»izlaznim rezultatima“ ili ,uslugama“ (npr. udio Zena na pozicijama granicnih policajaca ili
% udjela Zena u vojnim misijama u inozemstvu).

Izlazni rezultat mora voditi ka postizanju planiranog ishoda. Termin ,aktivnost”
mozda je sam po sebi jasan, ali je uobi¢ajeno da se mijeSaju pojmovi ,aktivnost” i ,izlazni
rezultat”.

»Ulazni elementi” su financijska sredstva, rad, materijal, oprema, zgrade i drugi
resursi koji se koriste u aktivnostima da bi se proizveli izlazni rezultati. Lanac rezultata
koji je predstavljen na slici 3 niZe u tekstu (poznat i kao , programska logika“) daje saZet
pregled procesa kojim se ulazni elementi pretvaraju u ishode.

Slika 3: Lanac rezultata — programska logika

visoke
razine

elementi

' EHzi Aktivnosti l FEY A ' Ishodi
(Sredstva)

(Procesi) rezultati

,Logicki model programa“ koristan je okvir za ispitivanje ishoda programa koji
omogucuje pracenje napretka ka ostvarenju ciljeva i pomaze identificiranju kljucnih
programskih komponenti koje se moraju pratiti da bi se procijenila izvodljivost i ucinak
programa. On predstavlja opis kako teoretski program funkcionira da bi se ostvarila korist
za gradane. Logicki model je ,,ako-onda“ logicki slijed promjena koje program namjerava
postici u tijeku procesa kroz svoje ulazne elemente, aktivnosti i rezultate.

Korisno je poblize objasniti gore spomenute osnovne koncepte i u sklopu toga
pozabaviti se nekim uobicajenim zabludama (vidi sliku 4).

Ulazni elementi su sva sredstva koja doprinose proizvodnji i isporuci izlaznih
rezultata. Ulazni elementi su ,,ono $to koristimo da bismo obavili posao“.

Mjere ulaznih elemenata daju informacije o utroSenim resursima, odnosno
resursima koji se iskoriste kod realizacije programa, npr. potroseni novac, broj zaposlenih,
broj radnih sati, utroSeni uredski materijal, utroSena elektricna energija. Mjere ulaznih
elemenata takoder se koriste da izraze razinu potreba ili zahtjeva za odredenim uslugama,
kao Sto je broj ljudi pogodenih prirodnom nesrecom koje je potrebno zbrinuti u
odredenom vremenskom roku, kroz sanaciju porusenih objekata, ili broj osoba
registriranih za program obuke za deficitarna zanimanja, broj evidentiranih nelegalnih
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objekata koje je potrebno legalizirati, ili koliCina neispravnog oruZja koje treba unistiti.
lako takva informacija moZze biti korisna, ona odrazava napore da se obave usluge, ali ne i
stvarni ucinak.

Resursi su mjerilo onoga sto je potrebno za obavljanje poslova u javhom sektoru.
Obi¢no se mjeri razinom financiranja dostupnom za provedbu proracunskih programa i
aktivnosti. Resursi se prate preko informacijskog sustava financijskog upravljanja (ISFU).

Programsko budZetiranje obi¢no naglasava pruzanje vece fleksibilnosti
proracunskim korisnicima i njihovim rukovoditeljima u koriStenju resursa, nego Sto bi
obi¢no imali kod tradicionalnih snazno kontroliranih sustava javnog upravljanja. Klju¢ni
element je veda fleksibilnost u izboru razli¢itih ulaznih elemenata koji se koriste za
pruZanje usluga (na primjer, koliko uloZiti radne snage u odnosu na ulazne elemente iz
vanjskih izvora, ili, kombinacija vrsta vanjskih izvora opskrbe i koristenih usluga). Vazna
implikacija ovoga je potreba za ve¢om fleksibilnosti u upravljanju ljudskim resursima.

Slika 4: Kljucni koncepti programskog budZetiranja

llustracija 4: Kljucni koncepti programskog budzetiranja

Razvojni rezultati ostvarivanja
specifi¢nih ishoda

Sto ciljamo promijeniti?

Rukovodenje ka
ostvarenju

Srednjorocni rezultati za specifi¢ne korisnike ovih rezultata
koji proizlaze iz ostvarenja specifi¢nih ishoda

Sto zelimo promijeniti?

Krajnja dobra, odnosno proizvodi koji
se isporucuju i usluge koje se pruzaju

Sto proizvodimo ili dostavljamo?

Planiranje,
budzZetiranje,
implementacija
i pracenje

Proces ili aktivnosti koje koriste resurse da
bi dosli do Zeljenog proizvoda i kona¢nog
ishoda

Sto radimo?

Sredstva koja doprinose
proizvodniji i isporuci proizvoda

Sto koristimo kako bi obavili posao?

Izlazni rezultati prema ishodima i aktivhostima

Korisno je nadalje razjasniti odnos izmedu rezultata i ishoda. Da bi se nesto
smatralo izlaznim rezultatom, izlazni element mora biti u stanju ostvariti projektirani
ishod, ali to ne znaci da ¢e svaka jedinica izlaznog elementa biti uspjeSna u postizanju
ishoda.
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Uzmimo primjer programa Sigurnost zracnih luka, gdje se moZe dogoditi povreda
sigurnosti odnosno incidentna situacija, bez obzira na to $to su mjere sigurnosti prostora,
opreme, aviona i putnika pravodobno provedene u skladu s propisanim standardima i sto
je visok postotak izvrienih fizickih pretraga osoba i ru¢nog prtljaga u odnosu na ukupni
promet (izlazni rezultat). Isto vazi, recimo, kod obucavanja i osposobljavanja vojnika, gdje
su i pored odlicne obuke koju pohadaju pojedini vojnici uspjesniji u donosu na druge,
odnosno ista usluga prouzrokuje razli¢itu razinu uspjesnosti kod vojnika.

Takoder navodimo primjer usvajanja proracuna od izvrSnog odnosno
zakonodavnog tijela. lzlazni rezultat Ministarstva financija i trezora pripremljeni je Nacrt
proracuna u skladu s proracunskim kalendarom. Ishod je usvajanje prora¢una na koji
Ministarstvo financija i trezora nema izravnog utjecaja.

Odnos izmedu rezultata i ishoda vidi se i na primjeru izlaznog rezultata UNO: broj
digitaliziranih obrazaca (PDV prijava i carinskih deklaracija) koji vodi krajnjem ishodu
smanjenja troskova dostave prijava obveznicima, Sto je u sklopu programa upravljanja,
odrzavanja i modernizacije UNO.

U okviru lanca rezultata, izlazni rezultati proizvode se koristenjem ulaznih
elemenata (resursa) putem aktivnosti i procesa, a izlazni rezultati generiraju ishode za
zajednicu.

Mnoge javne sluzbe imaju za cilj da se postigne viSe od jednog ishoda. Na
primjer: obrazovanje i osposobljavanje vojnika kroz obuke i vjezbe (izlazni rezultat) ima za
cilj da se poveca postotak osposobljenih jedinica/ vojnika u odnosu na potrebnu razinu, a
takoder i postotak popunjenosti pozicija u odnosu na plan. Medutim, ovaj izlazni rezultat
ima za cilj, izmedu ostalog, i da se poboljsa razina uspjesnosti stranih misija i operacija u
kojima vojnici sudjeluju (i da se smaniji broj incidentnih situacija) Sto ima znacajan
ekonomski efekt. | ve¢a osposobljenost vojnika i uspjesnije sudjelovanje u misijama i
operacijama su ishodi. Pomocu prvog postize se drugi, odnosno obrazovanje i
osposobljavanje vojnika je prijelazni ishod, a uspjeSnost u misijama i ugled i ekonomski
efekt koji iz toga proizlaze je ishod vise razine.

Takoder se moZe pratiti odnos izmedu izlaznih rezultata i ishoda na primjeru
Agencije za identifikacijske isprave, evidenciju i razmjenu podataka BiH gdje osnovni
izlazni rezultati: broj uradenih i isporucenih osobnih dokumenata (osobnih iskaznica,
vozackih dozvola, putovnica, tahografskih kartica) vodi ka prijelaznom ishodu smanjenja
vremena (dana) potrebnog za izradu dokumenata od trenutka primitka zahtjeva od
nadleznog tijela do trenutka isporuke dokumenta na lokaciju nadleznog tijela, a Sto
doprinosi ostvarenju krajnjeg ishoda koji se odnosi na razinu ispunjenja medunarodnih i
EU standarda kojima se regulira oblast identifikacijskih isprava.

Da bi bila izlazni rezultat usluga mora biti potpuna. Uzmimo primjer automobila,
koji predstavlja proizvod (tj. izlazni rezultat ) samo kada su spojeni svi dijelovi (kotaci,
motor, itd) i jedino tada moze funkcionirati kako treba.

Uzmimo takoder primjer TuZiteljstva BiH, da bi se bolje rjeSavali predmeti
kaznenih djela potrebno je obaviti predistrazne i istrazne radnje i aktivnosti optuzbe,
pripremiti svjedoke za sudenje, pruziti potporu Zrtvama kaznenih djela, ali i provesti
obuke tuzitelja i stru¢nog osoblja i uskladivanje tuziteljske prakse i pruziti medunarodnu
pravnu pomoc.

Drugi koristan primjer je kod Agencije za drzavnu sluzbu gdje se, da bi se
realizirao program Selekcija i postavljanje drZavnih sluzbenika, moraju prethodno obaviti
sve pripremne radnje i aktivnosti na samom programu, a koje obuhvacaju: oglasavanje
radnih mjesta putem internetske stranice Agencije, pregledanje dospjelih prijava, rad s
povjerenstvom za izbor vezano uz odbacivanje nekompletnih prijava, zakazivanje
polaganja javnog ispita, polaganje nezavisno pismenog a zatim i usmenog dijela stru¢nog
ispita, objavljivanje rezultata i objavljivanje konacnog popisa najuspjesnijih kandidata. Sve
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su ove aktivnosti neophodne kako bi se postigao krajnji izlazni rezultat pripreme akta o
postavljenju i imenovanju, odnosno razrjeSavanju drzavnih sluzbenika, a s ciljem da se
postigne krajnji ishod postavljanja kvalitetnih kadrova i povecanje uspjesnosti i efikasnosti
poslovanja u drzavnoj sluzbi.

C. Ishodi (u€inci)

Pravi se razlika izmedu prijelaznih ucinaka i u¢inaka visoke razine, pri ¢emu prvi
doprinose postizanju drugih (vidi tablicu 5). Na primjer, ishodi kao sto su financijski efekt
primjene propisa i/ili mjera iz oblasti neizravnih poreza (utjecaj na povecanje / smanjenje
naplate prihoda) predstavljaju prijelazni u¢inak Uprave za neizravno oporezivanje. Oni,
medutim, doprinose i boljoj realizaciji programa i projekata na svim razinama Sto vodi
izgradnji snaznije ekonomije Sto je, prema tome, ishod visoke razine.

Drugi primjer kod Uprave za neizravno oporezivanje, program Naplata neizravnih
poreza, ukazuje na prijelazni ucinak koji se odnosi na povecanje naplate poreza u odnosu
na plan ili prethodno izvjestajno razdoblje, a ucinak visoke razine je ve¢a sposobnost za
pruzanje kvalitetnijih usluga ili veceg opsega usluga financiranih iz proracuna kod sve tri
razine vlasti.

Primjer prijelaznih ishoda kod programa deminiranja povrSine ociséena je
povrsina koja je na raspolaganju za poljoprivredu, gradevinske aktivnosti i sl. a krajnji
ishod je sigurnost gradana i turista u oblastima koje su deminirane.

Primjer prijelaznih ishoda kod programa Medunarodna pravna pomo¢ kod
Ministarstva pravde BiH, koji se odnosi na izlazni rezultat broj predmeta medunarodne
pravne pomoci po kojima je postupljeno, vodi ka prijelaznom ishodu skra¢enja vremena
potrebnog za postupanje po zamolbi za medunarodnu pravnu pomoc, a krajnji ishod je
povecan postotak pruzene medunarodne pravne pomoci i uskladenost s medunarodnim
ugovorima koji obvezuju BiH.

Tablica 1: Prijelazni ucinci i u€inci visoke razine

Koncepti prijelaznih ucinaka i ucinaka visoke razine mogu se opisati na hipotetickom
primjeru kampanje podizanja svijesti o neophodnosti placanja poreza, kako bi se smanijila
porezna evazija. Cilj je kampanje (koja predstavlja izlazni rezultat ili preciznije, skupinu
povezanih izlaznih rezultata) da se smanji broj obveznika koji ne placaju porez i da se poveca
stopa punjenja proracuna iz poreznih prihoda (udinak visoke razine) koristeci se
informacijama o tome za Sto sluzi naplaéeni porezni iznos i u koju svrhu drzava ulaze
napla¢ena sredstva da bi se promijenilo ponasanje ljudi, kao i kroz primjenu zakonskih
mjera i kaznenih odredbi u slucaju neplacéanja (prijelazni ucinak). Ovdje informacije o
programskom proracunu dobivaju dodatno na vaznosti. Kako se napreduje na hijerarhijskoj
ljestvici, svaki prijelazni ucinak opisuje cilj koji ¢e institucija trebati ostvariti u srednjoro¢nom
razdoblju kako bi se doprinijelo ucinku visoke razine. Zapravo, svaka strelica treba glasiti
,koji vodi do”.

Ucinak visoke razine Stopa porezne evazije smanjena i ostvaren
porast stope naplate poreznih prihoda u
svrhu punjenja proracuna

Prijelazni ucinak: Maniji se broj ljudi usuduje da ne placa
porez
Prijelazni ucinak Vedi broj ljudi vidi efekte pojacane naplate

poreza kroz dodatna proracunska ulaganja

Prijelazni ucinak: Ljudi gledaju na nepla¢anje poreza kao
na nesto negativno i kaznjivo
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Izlazni rezultat (usluge): Kampanja podizanja svijesti o)
neophodnosti pla¢anja poreza

Regulativa koja zabranjuje poreznu
evaziju i kaznena politika u slucaju
nepostupanja po zakonu

Nadzor i pracéenje primjene zakona,
evidencija poreznih obveznika

Kao sSto ovaj primjer pokazuje, izlazni rezultat moZe imati nekoliko prijelaznih ucinaka.

Takozvani ,utjecaji su jednostavno vrsta ishoda/ucinka i u ovom se prirucniku
ne pravi nikakva razlika izmedu utjecaja i ucinaka. Utjecaji su rezultati postizanja
specifiénih ishoda/ucinaka, kao $to je smanjenje siromastva ili kreiranje novih radnih
mjesta. Pokusava se napraviti razlika izmedu ishoda/ucinaka i utjecaja.

e Za neke je razlika zasnovana na vremenu: ako se do ishoda dolazi samo u
srednjorocnom ili dugoroénom razdoblju, onda se on naziva ,utjecajem®, a ako do
njega dode u kratkoro¢nom razdoblju, onda je to ,,ucinak”.

e Za druge je ta razlika ustvari razlika izmedu prijelaznih ucinaka i ucinaka visoke
razine — ono $to zovemo ishodima visoke razine su ,utjecaji, a ono Sto zovemo
prijelaznim ishodima su ,,u¢inci“.

Problem s oba spomenuta pristupa je taj Sto je Cesto nejasno je li nesto ucinak ili
utjecaj. Iz tog razloga se u ovom prirucniku pojam ucinka koristi u njegovom najsirem
smislu i obuhvacda dugorocne ucinke i ucinke vise razine.

Ishodi/uéinci su promjene koje donose intervencije vladinog sektora. Ako dode do
povecanja proizvodnje elektricne energije zbog razloga koji nemaju nikakve veze s
vladinim djelovanjem, zbog, na primjer, obilne kiSe koja znatno povecava hidroenergetski
potencijal, onda ovo povecanje nije vladin ucinak. Niti je u¢inak ako se stopa ekonomskog
rasta znatno poveca samo zbog toga Sto je svjetska ekonomija rastuéa. Ako dode do
povecanja priljeva stranih izravnih investicija zbog adekvatne vanjske politike i
vanjskotrgovinske politike kroz djelovanje diplomatskih i konzularnih predstavnistava
(DKP-ova) u inozemstvu, onda je to rezultat intervencija provedenih od Ministarstva
vanjskih poslova BiH i smatra se ishodom. Samo u onoj mjeri u kojoj je npr. povecanje
proizvodnje elektricne energije, povecanje stope rasta ili povecanje priljeva stranih
izravnih investicija zaista rezultat aktivnosti nadleznih institucija u toj je mjeri onda to
ucinak. Na primjer, institucije BiH mogu potaknuti rast i ispunjavanje standarda
propisanih od Europske unije u danoj oblasti otklanjanjem nejednakosti izmedu Zena i
muskaraca po pitanju zaposljavanja i suzbijanjem nepotizma. Na primjer, kod programa
,Personalizacija, tehnicka obrada, skladistenje i promet osobnih dokumenata, te izrada
registracijskih oznaka” kod IDEEA-e, ako je povecan broj isporucenih osobnih dokumenata
zbog povecanog broja zahtjeva a da pri tome vrijeme potrebno za izdavanje ostaje
nepromijenjeno, onda to nije ishod intervencije nadleznog tijela, nego vanjskih ¢cimbenika.
Dalje, na primjer, kod programa lzvrsenje kaznenih sankcija kod Ministarstva pravde,
smanjenje broja incidenata i smanjenje broja Zalbi zatvorenika po pitanju postupanja
prema njima i njihove zdravstvene zastite, koji su rezultat provedbe inspekcijskih pregleda
i realizacije preporuka i mjera nastalih iz inspekcijskog nadzora, kao i provedbom obuka
zavodskih sluzbenika smatra se ucinkom/ishodom Ministarstva pravde BiH. Ako je

¥ U vaze¢em informacijskom sustavu (BPMIS) ovi su termini obuhvaéeni pojmom: krajnji rezultat.
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smanjen broj Zalbi rezultat nemoguénosti da zatvorenici ostvare svoja prava tim putem,
onda to nije ishod intervencije nadleznog tijela.

Ucinke, prema tome, treba razlikovati od posljedica ,vanjskih ¢imbenika“. Vanjski
¢imbenici su uzroci koji su izvan kontrole vlade, a koji utjeCu na karakteristike pojedinaca,
drustvene strukture ili fizickog okruzenja koje vlada pokusava promijeniti. Koli¢ina kise je,
prema tome, vanjski ¢imbenik koji utjee na proizvodnju elektricne energije. Stanje
svjetske ekonomije je vanjski ¢cimbenik koji utjece na stopu domaceg ekonomskog rasta.
Izazov prilikom procjenjivanja ucinaka lezi u tome da se razluci Sto je utjecaj vanjskih
¢imbenika a sto vladinih intervencija. Nadalje, nekada je potrebno promijeniti programe,
odnosno ishode/ucinke kako bi se prilagodili izmijenjenim vanjskim ¢imbenicima.

D. 1zlazni rezultati

Izlazni rezultati se cesto pomijesaju s uslugama potpore i aktivnostima, pa je
vaZno objasniti razliku. 1zlazni rezultati ministarstva su sve usluge koje dano ministarstvo
pruza stranama izvan ministarstva. To znac¢i da se ne samo usluge koje su pruzene
gradanima nego i bilo koje usluge pruzene drugim ministarstvima ili vladi u cjelini
racunaju kao izlazni rezultati ministarstva koje pruza tu uslugu. Dakle, kada Vijece
ministara BiH koordinira pripremu svih planskih dokumenata i izvjesc¢a institucija BiH
putem stalnih i povremenih mehanizama i jednoobraznih postupaka i odreduje prioritete
politika na srednjoro¢noj osnovi u okviru svojih nadleznosti, ili kada Ministarstvo financija
i trezora upravlja proracunom, oni ostvaruju izlazne rezultate. To je posljedica definicije
izlaznog rezultata kao usluge koju jedna organizacija pruza vanjskoj strani.

Usluga koja je pruzena korisniku u sklopu istog ministarstva ne predstavlja
ishod nego uslugu potpore. Na primjer, Agencija za drzavnu sluzbu ostvaruje izlazni
rezultat provedbom specijaliziranih obuka zaposlenih. Medutim, stratesko upravljanje i
administracija ADS-a su usluge potpore toj instituciji jer se pruzaju unutar institucije i
potpora su ostvarivanju izlaznih rezultata i ishoda ADS-a.

Ako neko ministarstvo pruza usluge drugom ministarstvu — na primjer, obuku ili
uredski prostor — to su izlazni rezultati ministarstva, jer je drugo ministarstvo u ovom
slucaju vanjski korisnik koji dobiva uslugu. Tako i usluga administracije sredisnjih
evidencija, jaCanje kapaciteta mreze za prijenos podataka i softverska potpora tijelima,
kao program kod IDEEA-e, predstavlja izlazni rezultat. Medutim, usluga koju jedan dio
institucije daje drugom dijelu iste institucije, na primjer kada UNO organizira prijevoz
nadleznih koji vrSe kontrole procesa naplate carina i poreza po regionalnim centrima, ili
kada Ministarstvo pravde BiH vrsi inspekcijski nadzor Zavoda za izvrSenje kaznenih
sankcija putem inspekcijskih pregleda koje vrse inspektori na terenu, onda to predstavlja
uslugu potpore unutar institucije, a ne izlazni rezultat. Nasuprot tome, kada Ministarstvo
obrane organizira pomo¢ civilnim strukturama na njihov zahtjev, onda su te usluge izlazni
rezultat. Slicno tome, sluzba za financije nekog ministarstva pruza usluge potpore, a ne
izlazne rezultate, kada vrsi obracun placa za zaposlenike danog ministarstva.

Za razumijevanje prirode izlaznih rezultata moze biti korisno da razmislimo o
analogiji poduzeca koje se bavi proizvodnjom automobila. Izlazni rezultati poduzeca,
odnosno njegovi proizvodi, automobili su koje prodaje kupcima (odnosno vanjskim
stranama). Za usluge koje pruza odjel za ljudske resurse poduzeca, pravni sektor ili sektor
za projektiranje nitko nece redi da su to proizvodi poduzeca.

Drugi nacin na koji se ovo moZe promatrati je taj da usluga cini izlazni rezultat
samo ako je potencijalno u moguénosti da ostvari Zeljeni ishod/uéinak. Provedbom
operativnih i inspekcijskih kontrola kretanja i smjestaja stranaca moZe se povecati
postotak uocenih pokusaja ilegalnih imigracija i unaprijediti politika i reguliranje pitanja
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imigracija, izbjeglica i azila.

Takoder, program Promocija ravnopravnosti spolova i zastita od diskriminacije
na temelju spola kod Ministarstva za ljudska prava i izbjeglice BiH, koji ima izlazne
rezultate izdana misljenja na propise, politike i strategije za uskladivanje sa Zakonom o
ravnopravnosti spolova u BiH vodi prijelaznom ishodu povecéanja broja politika i strategija
koji ukljuCuju nacela ravnopravnosti spolova, odnosno krajnjem ishodu postotak
provedenih aktivnosti iz planova za provedbu strategija u ovoj oblasti. Usluge prijevoza u
sklopu ministarstva ne mogu same proizvesti Zeljeni u¢inak, umjesto toga one podrzavaju
ostvarivanje izlaznih rezultata koji mogu proizvesti ucinke. Ova je konstatacija uvjetovana
¢injenicom da se to odnosi samo na izlazne rezultate koji se ostvaruju prema zajednici, ali
ne i na izlazne rezultate koje jedna institucija pruza drugoj instituciji ili svim institucijama
BiH u cjelini.

E. Aktivnosti ne treba mijesati sa izlaznim rezultatima

Aktivnosti ne treba mijeSati s izlaznim rezultatima. Aktivnosti su radni procesi u
sklopu proizvodnje jednog rezultata i same po sebi ne Cine izlazni rezultat. Neki primjeri
mogu posluziti da se pojasni ova razlika.

e Broj podnesenih Zalbi u odnosu na ukupan broj provedenih istraga kod programa
Procesuiranje kaznenih djela (ratnih zlocina, organiziranog kriminala, gospodarskog
kriminala, korupcije i drugih kaznenih djela) kod TuZiteljstva BiH predstavlja izlazni
rezultat. Nasuprot tome, predistrazne i istrazne radnje i aktivnosti optuzbe, priprema
svjedoka za sudenje, pruzanje potpore Zrtvama kaznenih djela su aktivnosti, jer one
predstavljaju elemente ukupnog rezultata, a ne ukupnu uslugu.

¢ |li na primjer, broj procesuiranih predmeta (prekrsajnih i kaznenih) u odnosu na broj
podnesenih predmeta kod programa Naplata neizravnih poreza je mjera izlaznog
rezultata. Medutim, kontrola primjene propisa u oblasti neizravnih poreza i provedbu
upravnih postupaka su aktivnosti koje doprinose ostvarenju tog izlaznog rezultata u
cilju implementacije ucinkovitog prikupljanja neizravnih poreza.

e Takoder, broj obucenih drzavnih sluzbenika je izlazni rezultata Agencije za drzavnu
sluzbu, a utvrdivanje potrebe za vrstom obuke i realizacija obuke prema utvrdenim
terminima predstavljaju aktivnosti koje pored ostalih doprinose unapredenju
kvalitete drzavne sluzbe kroz obuke. Ovim se primjerima objasnjava da je kljucna
provjera je li nesto izlazni rezultat ili ne ta da se vidi moZe li se time ostvariti Zeljeni
ucinak.

e Unistavanje viskova municije i eksplozivnih sredstava (minsko-eksplozivna sredstva)
je aktivnost, dok je broj jedinica uniStenog naoruzanja izlazni rezultat, a sve u sklopu
programa sigurnosti i potpore civilnom sektoru. Slicno tome, kao Sto je gore
navedeno, osposobljavanje vojnika kroz obuke i vjezbe je aktivnost a ne izlazni
rezultat, dok osposobljeni vojnici predstavljaju izlazni rezultat Sto se odrazava na
povecanje razine spremnosti vojnika Sto je krajnji ishod. Ovim se primjerima
objasnjava da su izlazni rezultati usluge koje primaju vanjske strane. To postaje
vazno kada se jednom aktivnoséu usluge izvrse veéem broju korisnika, drugim
rije¢ima, kada jedna aktivnost proizvede vise rezultata.

e Ponekad su potrebne razlicite ili dodatne aktivnosti kako bi se osiguralo da i Zene i
muskarci imaju jednak pristup izlaznim rezultatima i da ucinci budu pravedni u
rodnom smislu.

Fizicka imovina su ulazni elementi koji se ponekad pogresno smatraju izlaznim
rezultatima — na primjer, broj cesta ili mostova koje se osiguravaju gradanima kroz javne
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projekte. Nisu ceste i mostovi izlazni rezultati nego je to usluga koju gradani dobivaju od
tih cesta i mostova. To znaci da su kilometri koje putnik prijede mjerilo izlaznog rezultata,
dok su nabava zemljista, gradevina i opreme i izgradnja prometne infrastrukture mijerilo
ulaznih elemenata.

Kategorije koraka koji se poduzimaju u logickom modelu planiranja proracunskih
programa

R4 L4 L4

Obuka u oblasti radunovodstva

&8 » 56 E

Komunikacije i informatizacija

EMEHENE

Granic¢na kontrola

Naplata poreza

=FEPEPE]

F. Efektivnost, efikasnost i pravednost

Efektivnost, efikasnost i pravednost su koncepti koji su zasnovani na u€incima i
ishodima. Programsko budZetiranje ima za cilj poboljsanje efektivnosti i efikasnosti javne
potrosSnje povezivanjem financiranja organizacija javnog sektora s rezultatima koji
ostvaruju. Da bi se uspostavila ova veza koriste se sistematizirane informacije o ucinku
(indikatori, procjena, troskovnik programa, itd). Utjecaj programskog budZetiranja ogleda
se u boljem odredivanju prioriteta u potrosnji i poboljsanoj efektivnosti i / ili efikasnosti
usluga.

Efektivnost je stupanj u kojem izlazni rezultat postize svoj namjeravani ucinak.
Rad grani¢ne policije uspjesan je ako se njime smanjuje i spre¢ava prekogranicni kriminal.
Porezna uprava je efikasna ako je stopa ubiranja poreza visoka. Za osnovni cilj



programskog budZetiranja, a to je bolje utvrdivanje prioriteta rashoda, moze se, prema
tome, redi da se dijelom odnosi na osiguravanje da se javni novac trosi samo na programe
koji su efektivni (ili se mogu uciniti efektivnim njihovim preoblikovanjem ili poboljSanim
upravljanjem).

Efikasnost se odnosi na ostvarivanje izlaznih rezultata uz male troskove. Sto su
troskovi pruzanja usluge maniji to se za efikasnost njenog ostvarivanja moze reéi da je
veca, pod pretpostavkom da sve to nije na Stetu kvalitete usluge. Smanjenje kvalitete
usluge radi smanjivanja troskova ne predstavlja poboljsanje efikasnosti.

Pravednost se odnosi na stupanj u kojem programi zadovoljavaju potrebe Zena
i muskaraca, djevojcica i djecaka u cijeloj zemlji. Uzimanjem pravednosti u obzir mozZe se
u velikoj mjeri povecati efektivnost javne potro$nje. Zene su, na primjer, nedovoljno
zastupljene u upravljackim strukturama vojske ili u parlamentu, dok je zastupljenost Zena
u financijskim i raCunovodstvenim poslovima znatno ve¢a nego muskaraca.

G. Razrada po vrstama i glavne karakteristike indikatora uc¢inka (mjera)

Pokazatelji ucinka su kvantitativne mjere koje pruzaju informacije o
efektivnosti i efikasnosti programa i organizacija . Moramo biti oprezni da ne mijeSamo
primarne ciljeve, indikatore i specificne (vremenski ogranicene) ciljeve. Cilj je izjava o
tome S$to netko pokuSava posti¢i — na primjer ,implementacija efikasnog prikupljanja
neizravnih poreza“ kod Uprave za neizravno oporezivanje, ,smanjenje vremena
potrebnog za izdavanje osobnih dokumenata i troskova za gradane putem uvezivanja
sustava izdavanja dokumenata na lokalnoj razini“ kod Agencije za identifikacijske isprave,
evidenciju i razmjenu podataka BiH (IDDEEA), ili ,,Pruzanje kvalitetnih i efikasnih usluga za
tehni¢ko funkcioniranje institucija“ kod Sluzbe za zajednicke poslove ili ,Osiguravanje
efikasnog procesuiranja kaznenih djela” kod Tuziteljstva BiH. Nasuprot tome, indikator
ucinka se kvantitativno odreduje (npr. ,postotak naplate prihoda u odnosu na prethodnu
godinu ili postotak naplate u odnosu na plan“, ,stopa smanjenja vremena i troskova za
gradane kod izdavanja dokumenata®, ,broj servisnih intervencija ili prosjecni trosak po
cetvornom metru servisirane povrsine” ili ,postotno povecanje brzine i sigurnosti protoka
putnika i roba na grani¢nim prijelazima®). Specific¢ni cilj ide jedan korak dalje i postavlja
precizan cilj koji se treba posti¢i do odredenog datuma (na primjer ,,smanjenje sumnjivih
povrsina deminiranjem za najmanje 80% do 2019. godine” ili ,uspostava usvajanja
proracuna i izvrSenja proracuna po programima kod svih institucija BiH do kraja 2018.
god.”).

Mjere ucinka govore nam kako radimo. Ako se ne prati rezultat, tesko je znati da
poslujemo li uspjesno ili ne i kakva je produktivnost. Mjerenje produktivnosti omogucuje
vlastima da identificiraju problemati¢ne oblasti i da poduzimanjem korektivnih aktivnosti
otkriju u kojoj su se mjeri ostvarila poboljsanja.

Odgovarajuci indikatori trebaju se odrediti za mjerenje ucinka u odnosu na
ulazne elemente, aktivnosti, izlazne rezultate, ishode i utjecaje.

Definiranje adekvatnog pokazatelja ucinka zahtjeva paZljivu analizu Sto se treba
mjeriti. Dobar indikator ucinka treba biti:

a) Pouzdan: indikator bi trebao biti dovoljno precizan za svrhu za koju je namijenjen
i da reagira na promjene u stupnju ostvarenja ucinka.
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b) Precizno definiran: indikator treba imati jasnu, nedvosmislenu definiciju, tako da
¢e se podaci dosljedno prikupljati i biti razumljivi i jednostavni za koriStenje.

c) Podlozan verifikaciji: mora biti moguce provijeriti i potvrditi procese i sustave koji
proizvode indikator.

d) Ekonomican (ekonomski isplativ): korisnost indikatora mora opravdati troSkove
prikupljanja podataka.

Pokazatelj je ekonomski isplativ ako prednosti koristenja specificnog indikatora
nadmasuju njegove troskove prikupljanja, obrade i verifikacije. Sustavi za mjerenje
ucinka nisu besplatni. Oni bi stoga trebali proci , cost-benefit test” (trosak u odnosu
na ostvarenu korist).

e) Usporediv: indikator je ono Sto koriste sli¢ni pruzatelji usluga ili ono Sto je ta
organizacija koristila u proslosti . Ako, hipoteticki, postoji medunarodni standard
mjera za uslugu — kao S$to je na primjer slu¢aj s mjerama koje se u Europi
provode, a odnose se na zajednicki set indikatora socijalne politike — onda
koristenje te mjere pruza mogucnost da se napravi poredenje ucinka s drugim
zemljama.

Usporedivost tijekom vremena je korisna, jer kad se nastave koristiti isti pokazatelji
koji su se koristili u proslosti pruza se mogucnost da se prije identificiraju trendovi,
Sto bi bilo nemoguce odrediti da su se mjere ucinka promijenile.

f)  Relevantan: logi¢no se indikator mora izravno odnositi na mandat institucije, kao
i na realizaciju strateskih i kratkoro¢nih ciljeva. Indikator je relevantan kada je
aspekt ucinka koji se nastoji izmjeriti znacajan za ciljeve njegovih korisnika.

Npr. relevantnost zavisi od toga tko je korisnik. U izboru indikatora koji ¢e se
predstaviti parlamentu i javnosti, pokazatelji unutarnjih procesa (kao sto je
vrijeme potrebno da se popune slobodna radna mjesta ili broj odrZanih sastanaka
u instituciji ) ne bi bili relevantni.

Institucije trebaju ukljuciti pokazatelje ucinka koji se odnose na isporuku dobara i
pruzanje usluga. Oni opisuju vezu izmedu vlasti i javnosti, i korisni su za pracenje i
poboljsavanje ucinka Sto je relevantno za gradane BiH.

Slika 6 prikazuje da su pokazatelji uCinka relevantni na svim razinama logickog modela.
Ona takoder ilustrira nacin na koji se koncipiraju ekonomicnost, efikasnost, efektivnost i
pravednost.
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Indikatori ; ‘
. . Pravi¢nost
Indikatori

* Efektivnost
Indikatori
AN

REZULTATI
* i
Indikatori
AKTIVNOSTI
Indikatori
ULAZNI ELEMENTI

Tipic¢ni izravni pokazatelji ukljucuju: troskove ili cijenu, distribuciju, koli¢inu,

kvalitetu, datume i rokove, adekvatnost i dostupnost.

Pokazatelji troskova ili cijena vazni su u odredivanju i ekonomicnosti i efikasnosti
pruzanja usluga.

Pokazatelji distribucije odnose se na distribuciju kapaciteta za pruzanje usluga i od
kljuéne su vaznosti za procjenu pravednosti po zemljopisnim podrucjima, urbano-
ruralnim podjelama ili demografskim kategorijama. Takve informacije mogu biti
predstavljene upotrebom zemljopisnih informacijskih sustava (GIS-a).

Kvantitativni pokazatelji odnose se na broj ulaznih elemenata, aktivnosti ili izlaznih
rezultata. Kvantitativni pokazatelji opcenito bi trebali biti vremenski ograniceni, npr.
broj ulaznih elemenata dostupnih u odredenom trenutku, odnosno broj izlaznih
rezultata proizvedenih tijekom odredenog vremenskog razdoblja.
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e Kvalitativni pokazatelji odrazavaju kvalitetu onoga Sto se mjeri prema unaprijed
utvrdenim standardima. Takvi standardi trebaju odrazavati potrebe i ocekivanja
zainteresiranih strana, pri ¢emu se postize ravnoteia izmedu ekonomije i
efektivnosti. Standardi mogu obuhvatiti zakonske standarde i ekonomske propise.

¢ Pokazatelji datuma i vremenskih okvira odrazavaju pravodobnost usluga. Oni
ukljucuju: ucestalost mjera kod pruzanja usluga, vrijeme Cekanja, vrijeme odgovora
na zahtjev ili upit, tocku preokreta, vremenske rokove za pruZanje usluga i
pravodobnost usluga.

¢ Pokazatelji adekvatnosti odrazavaju koli¢inu ulaznih elemenata ili izlaznih rezultata u
odnosu na potrebe ili zahtjeve —,,je li dovoljno ucinjeno da se rijesi problem?“

¢ Pokazatelji pristupacnosti odrazavaju stupanj u kojem korisnici kojima je usluga
namijenjena mogu pristupiti tim uslugama ili izlaznim rezultatima. Takvi pokazatelji
mogu ukljuciti rastojanje do mjesta gdje se pruZa usluga, vrijeme putovanja, vrijeme
cekanja, dostupnost, jezik, smjestaj fizicki hendikepiranih ljudi i sl.

Sve institucije BiH trebale bi posebnu pozornost obratiti na definiranje indikatora
koji mjere ekonomicnost, efikasnost, efektivnost i ravnopravnost/pravednost koristeci
podatke prikupljene putem ovih i drugih izravnih pokazatelja.

¢ Ekonomski pokazatelji istrazuju jesu li specifi¢ni ulazni elementi dobiveni po najnizoj
cijeni u pravo vrijeme i je li metoda za realizaciju potrebnih izlaznih rezultata
ekonomicna. Ekonomski pokazatelji imaju znacenje samo u relativnom smislu. Da bi
se procijenilo posluje li institucija na ekonomican nacin, njeni ekonomski pokazatelji
trebaju se usporediti sa sli¢cnim mjerama u drugim drzZavnim/entitetskim institucijama
ili u privatnom sektoru, bilo u zemlji ili inozemstvu. Takvi se pokazatelji takoder mogu
usporedivati tijekom vremena, ali se onda cijene moraju prilagoditi zbog inflacije.

e Pokazatelji efikasnosti istrazuju koliko se produktivno ulazni elementi prevode u
izlazne rezultate. Efikasno poslovanje maksimizira razinu izlaznih rezultata za danu
koli¢inu ulaznih elemenata, ili minimizira koli¢inu ulaznih elemenata potrebnih za
realizaciju odredene razine izlaznih rezultata. Pokazatelji efikasnosti obi¢no se mjere
odnosom: ulazni elementi/izlazni rezultati ili izlazni rezultati/ulazni elementi. Ovi
pokazatelji takoder imaju znacenje samo u relativnom smislu. Da bi se procijenilo je li
institucija efikasna, njeni se pokazatelji efikasnosti trebaju usporediti sa slicnim
pokazateljima na drugim mjestima ili tijekom vremena. Efikasnost institucije takoder
se moze mjeriti u odnosu na unaprijed utvrdene specifi¢ne ciljeve efikasnosti.

Mijere efikasnosti stavljaju u odnos koli¢inu obavljenog rada prema kolicini
resursa — obi¢no se izrazavaju u novcanim jedinicama ili radnim satima — potroSenim
za realizaciju posla. Cesto iskazane kao jedini¢ni trosak (npr. , troskovi po obradenom
zahtjevu” ili , prosjecan trosak po kontroliranoj osobi/vozilu“, ,prosjecan trosak po
izradenom projektu” ili ,prosjecan trosak po intervenciji sudske policije na razini
BiH“), mjere efikasnosti takoder mogu biti prikazane u obliku jedinica proizvoda po
radnom satu", ili ,radni sati po jedinici”. Tipi¢ni primjeri mjera efikasnosti
obuhvacaju: broj radnih sati zaposlenih po rijeSenom slucaju kaznenog djela;
prosjecni trosak po pregledanom putniku, prosjecni trosak po odobrenom boravku
stranaca, utrosak radnih sati po predmetu, prosjecni trosak po uradenom dokumentu
(ukupno i po kategorijama), prosjecni trosak po inspektoru, prosjecni trosak po
obroku/picu i sl.

e Pokazatelji efektivnosti istrazuju u kojoj su mijeri rezultati jedne institucije postigli
Zeljeni ishod. Pokazatelj efektivnosti pretpostavlja upotrebu modela koji treba
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pokazati kako ulazni elementi i izlazni rezultati doprinose ostvarivanju strateskih
ciljeva i zadataka neke institucije. Takav model takoder treba obuhvatiti i druge
¢imbenike koji mogu utjecati na postizanje ishoda. Promjene kod pokazatelja
efektivnosti najées¢e se odrazavaju u razdoblju od nekoliko godina, tako da je samo
potrebno da se procijeni efektivnost institucije svakih tri do pet godina; ili institucija
moze odluciti da procijeni efektivnost svojih razli¢itih programa na kontinuiranoj
osnovi tijekom 3 -5 godina.

e Pokazatelji pravednosti istrazuju pruzaju li se usluge nepristrano, posteno i
pravedno. Pokazatelji pravednosti odrazavaju mjeru u kojoj je institucija ostvarila i
bila u stanju odrZavati pravednu Kklasifikaciju usporedivih rezultata po razli¢itim
demografskim skupinama, regijama, urbanim i ruralnim podrugjima itd . Cesto ée biti
potrebno uraditi studije slu¢aja o primjeni nacela ravnopravnosti kako bi se prikupile
prave informacije o pravednosti. Cilj takvih studija bio bi da se odgovori na pitanje:
»Tko ima koristi kad se isporuce izlazni rezultati“. Obi¢no se pravednost mjeri u
odnosu na referentne standarde ili na komparativnoj osnovi.

Institucije mogu koristiti rezultate istrazivanja javnog mnijenja kao pokazatelje
njihovog ucinka. Takvi pokazatelji ne bi trebali zamijeniti gore spomenute kategorije
indikatora, nego ih dopunjavati. Ako ustanova koristi ankete, vazno je da budu
profesionalno uradene.

Ono $to ¢e opcenito biti od najvece koristi donositeljima odluka u proracunu kod
odredivanja odgovarajuce razine financiranja odredenih programa jesu pokazatelji
rezultata postignutih od programa, odnosno ishodi koje su ostvarili i izlazni rezultati koje
su ispostavili da bi postigli odredeni ucinak. Oni ¢e predstavljati samo podskup indikatora
koji se koriste interno za potrebe rukovodstva institucije, a ukljucivat ¢e ne samo
indikatore orijentirane na rezultate, nego i aktivnost i indikatore ulaznih elemenata
fokusiranih na interne procese, kapacitete i resurse proracunskog korisnika.

Postoje tri glavne vrste pokazatelja izlaznih rezultata: pokazatelji koli¢ine izlaznih
rezultata, pokazatelji kvalitete izlaznih rezultata i pokazatelji efikasnosti.

Pokazatelji koli¢ine izlaznih rezultata (kvantitativni pokazatelji izlaznih rezultata)

mjere opseg pruzenih usluga. Primjeri ovih pokazatelja:
Kod Sluzbe za zajednicke poslove:
e broj redovitih pregleda opreme i instalacija
e povrsina objekta koja se servisira (m2)
e broj servisnih intervencija.
Kod UNO:
e  broj digitaliziranih obrazaca (PDV prijava i carinskih deklaracija)
Kod Ministarstva obrane:
e  broj zahtjeva za pomo¢ civilnim strukturama
e brojizgradenih/popravljenih objekata infrastrukture.
Kod Agencije za identifikacijske isprave, evidenciju i razmjenu podataka BiH:

e  broj korektivnih intervencija na podacima
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e  brojisporucenih potvrda o registraciji POR — za registraciju vozila
Kod SluZbe za poslove sa strancima:

e ukupan broj izvrsenih provjera po zahtjevu DKP

e broj odobrenih i produljenih privremenih boravaka

e broj odobrenih stalnih boravaka.
Kod Ministarstva pravde BiH:

e broj obucéenih zavodskih sluzbenika

e  broj obradenih predmeta po podnesenim molbama za uvjetni otpust

e broj nacrta zakona upucenih Vije¢u ministara BiH.

Pokazatelji kvalitete izlaznih rezultata (kvalitativni pokazatelji izlaznih rezultata)
pruzaju informacije o mjeri u kojoj je pruzena usluga onog tipa koji ¢e vjerojatno postici
svoj ocekivani ishod. Dva primjera lakSe mjerljivih pokazatelja kvalitete indikatori su
pravodobnosti i indikatori zadovoljstva korisnika. Primjeri pokazatelja pravodobnosti su:

e prosjecno vrijeme odgovora na zahtjev (sati/min) kod Sluzbe za zajednicke poslove
e prosjecno vrijeme ¢ekanja na izdavanje licencija za prijevoznike

e postotak slucajeva obradenih u zakonski propisanom roku kod Ministarstva prometa
i komunikacija

e minuti dostupnosti SDH sustava na razini godine kod IDDEEA-e

e prosjeCno povecanje brzine i sigurnosti protoka putnika i roba na grani¢nim
prijelazima kod Granic¢ne policije.

Razlic¢ite su vrste mjera zadovoljstva korisnika, od onih jednostavnih mjera razine
zadovoljstva korisnika, do vise ciljanih mjera, kao sto je:

e stupanj zadovoljstva korisnika usluga internetskih portala Centra za informiranje i
priznavanje dokumenata iz oblasti visokog obrazovanja

e postotak osoba koje su se obratile ombudsmanu za povredu ljudskih prava koji su
zadovoljni pruzenim uslugama

e postotak smanjenja Zalbi zainteresiranih strana kod provedbi procesa javnih nabava
kod Ureda za razmatranje zalbi po javnim nabavama.

Pokazatelji efikasnosti u idealnom slucaju mjere stupanj u kojem je usluga
obavljena uz niske trosSkove, ali bez ugrozavanja kvalitete iste. TroSak po jedinici izlaznog
rezultata je vazan tip pokazatelja efikasnosti, premda nije savrSena mjera, jer ne mora
drzati kvalitetu na konstantnoj razini. Jedini¢ni troSak je jednostavno ukupni trosak
dostavljanja izlaznih rezultata podijeljen s kolicinom izlaznih rezultata. Primjeri mjera
jedini¢nog troska su:

e prosjecni trosak po izvrSenoj provjeri na terenu i inspekcijskoj kontroli kod Sluzbe za
poslove sa strancima

e prosjecan troSak po cetvornom metru ocis¢ene povrsine kod Sluzbe za zajednicke
poslove

38



e prosjecni troSak po obucenom tuzitelju kod Tuziteljstva BiH

e prosjecan troSak po obucenom pilotu i letackoj posadi kod Ministarstva obrane
e prosjecni troSak po vojniku u misiji kod Ministarstva obrane

e prosjecan trosak po izradenoj aplikaciji kod IDDEEA-e

Pokazatelji produktivnosti rada jo$ su jedan vaZan tip pokazatelja efikasnosti.
Primjeri pokazatelja produktivnosti rada obuhvadaju:

e prosjecno vrijeme potrebno da se procesuira zahtjev za izdavanje azila

e prosjecno vrijeme po zaposlenom potrebno da se procesuira zahtjev za izdavanje
osobne iskaznice

e broj procesuiranih predmeta (prekrsajnih i kaznenih) u odnosu na broj radnih sati
zaposlenih

e prosjecno vrijeme potrebno da se obrade predmeti po podnesenim molbama za
pomilovanje/za uvjetni otpust.

U praksi, mnogi pokazatelji ishoda su zapravo mjere onoga Sto se moZe nazvati
varijabla ishoda, tj. karakteristike pojedinaca, drustva ili fizickog okruzenja koje javni
programi trebaju izmijeniti. Mjere varijable ishoda ne razlikuju utjecaj djelovanja vlade
od utjecaja vanjskih ¢imbenika. Dobar primjer ovog tipa indikatora ishoda su statisticki
podaci o stopi kriminala (npr. broj provalnih krada na tisu¢u stanovnika). Znamo da na
stopu kriminala utjeCe djelovanje nadleznih vladinih institucija, kao Sto je policija i
sudstvo, ali takoder u velikoj mjeri zavisi od drustvenih i ekonomsko-socijalnih kretanja
koji su izvan kontrole vlasti (na primjer razina siromastva). Statistickim podacima o stopi
kriminala ne pokusava se eliminirati utjecaj ove druge vrste tzv. vanjskog ¢imbenika.

Tablica 2: Skup mjera ucinka za Ministarstvo obrane (primjer programa Sigurnost i
potpora civilnom sektoru)

Proracunski rashodi

ULAZNI Oprema, objekti, vozila

ELEMENTI Broj zaposlenih i ukupan broj potrosenih radnih sati

Broj zahtjeva za pomoc civilnim strukturama; broj izgradenih/
IZLAZNI popravljenih objekata infrastrukture

REZULTATI Broj jedinica uniStenog naoruzanja

Broj deminiranih ¢etvornih metara; broj specijalno obucenih vojnika;
broj specijalno obucenih pasa

Broj odrzanih obuka; broj sudionika

Prosjecan godisnji broj dana za pomo¢ civilima

Prosjecno vrijeme reakcije

ISHODI Postotak smanjenja oSte¢enog naoruzanja od ukupnog ostecenog
naoruzanja

Postotak povecanja slobodnog prostora/skladista

Postotak deminirane povrsine u odnosu na ukupno kontaminiranu
povrsinu

Zadovoljstvo gradana

Prosjecan trosak po civilnoj operaciji

Prosjecan trosak po jedinici uniStenog naoruzanja

Prosjecan troSak deminiranja jednog Cetvornog metra




EFIKASNOST Prosjecan trosak po obu¢enom sudioniku

H. Specifi¢ni ciljevi i budZetiranje po u¢inku

Kad se definira skup odgovarajuéih indikatora za program ili projekt, sljededi
korak je da se odredi koju ¢e razinu ucinka nastojati postici institucija i njeni zaposleni.
Ovo ukljuCuje postavljanje odgovarajucih specificnih ciljeva ucinka u odnosu na veé
utvrdenu polaznu osnovu.

Specificni cilj ucinka je kvantitativni cilj s rokovima za postizanje tog cilja. Ovi
ciljevi ucinka izrazavaju odredenu razinu ucinka koji institucija, program ili pojedinac
namjeravaju posti¢i u danom vremenskom razdoblju. Specifi¢ni ciljevi mogu se utvrditi
za ishode, izlazne rezultate (koli¢ina, kvaliteta ili efikasnost), ili ¢ak za aktivnosti ili
ulazne elemente. Bitno je razlikovati pokazatelje i specificne ciljeve. Specifi¢ni ciljevi su
uvijek zasnovani na konkretnim pokazateljima ucinka, koji osiguravaju sredstvo za
mjerenje onog Sto je ostvareno. Ali pokazatelji ne obuhvacaju kvantitativne ciljeve, ni
rokove. Stoga je postotak unistenog neispravnog oruzja u odnosu na ukupno neispravno
oruzje pokazatelj ucinka. Nasuprot tome, smanjenje za 50% koliCine neispravnog oruzja
unistenjem u razdoblju od tri godine je specificni cilj ucinka.

Polazna osnova je trenutna razina ucinka koju institucija ima za cilj da poboljsa.
Pocetni korak u postavljanju specifi¢nih ciljeva ucinka je da se identificira polazna osnova,
Sto je u vedini slucajeva razina ucinka zabiljezena u godini koja prethodi planskom
razdoblju. Dakle, u sluc¢aju godisnjih planova, polazna osnova ¢e se pomjerati svake
godine i ucinak iz prethodne godine ¢e postati polazna osnova za sljede¢u godinu.

Standardi ucinka izrazavaju minimalno prihvatljivu razinu ucinka, odnosno
razinu ucinka koja se opcenito ocekuje. Oni bi trebali biti definirani zakonskim
zahtjevima, utvrdenim politikama i ugovorima o pruzanju usluga. Mogu se usporedivati s
razinom udinka u drugim institucijama ili usvojenim najboljim praksama. Cesto su
standardi i specificni ciljevi komplementarni. Na primjer, prosje¢no razdoblje (broj dana)
od trenutka primitka zahtjeva od nadleznog tijela za izradu dokumenta (osobna iskaznica,
putovnica, tahografska kartica) do trenutka isporuke dokumenta na lokaciju nadleznog
tijela je 10 radnih dana, a komplementarni specificni cilj moze biti da se obradi 90%
zahtjeva u tom vremenskom okviru.

Standardi ucinka i specificni ciljevi u€inka treba da budu utvrdeni prije pocetka
ciklusa pruzanja usluga, Sto moze biti stratesko plansko razdoblje ili financijska godina. To
je potrebno da bi institucija i njeno rukovodstvo znali za Sto su odgovorni i mogu li se
smatrati odgovornim na kraju ciklusa. Dok standardi uglavnom ,,nisu zavisni od vremena“,
specificni ciljevi treba da budu postavljeni u odnosu na odredeno razdoblje. Specificni
ciljevi za ishode uglavnom se odnose na viSegodisnje razdoblje, dok bi specifi¢ni ciljevi za
ulazne elemente, aktivnosti i izlazne rezultate trebali da pokriti ili kvartalno ili godisSnje
razdoblje.

Institucija treba koristiti standarde i specificne ciljeve u cijeloj organizaciji, u
okviru svojih internih planova upravljanja i posebnog sustava za upravljanje uc¢inkom.

Koristan set kriterija za odabir specificnih ciljeva ucinka su tzv: ,,SMART“ kriterij:

e Specifican: priroda i potrebna razina ucinka moze se jasno uociti (Je li to Sto ¢e se
smatrati uspjehom jasno definirano?)
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¢ Mjerljiv: potreban ucinak moZe se mjeriti (Postoje li pouzdani podaci? Jesu li
dostavljeni na vrijeme kako bi bili korisni?)

e  Ostvariv: specificni cilj je realan uz postojeci kapacitet (Cilj bi trebao biti izazov, ali ne
i neostvariv)

¢ Relevantan: potreban ucinak je vezan uz postizanje cilja (Mjeri li indikator najvazniju
funkciju programa?)

¢ Vremenski ogranicen: vremensko razdoblje ili rok za dostavljanje je naveden (Postoji
li rok do kojeg se specificni cilj mora ostvariti?)

U nastavku je dano nekoliko primjera ciljanih razina (indikator i razina specificnog
cilja) koji pokazuju SMART kriterije i omoguéuju da se uvidi razlika izmedu lose
formuliranih ciljanih razina i dobro utvrdenih ciljanih razina. Za svaki od SMART kriterija,
dane su dvije ciljana razine, jedna koja je losa za ispunjenje kriterija i druga koja je dobra
za ispunjenje kriterija.

Specifican:
e Los: naplata poreza
e Dobar: implementacija ucinkovitog prikupljanja neizravnih poreza

Da budemo precizni, indikator ucinka mora definirati sto ,poboljsan” znaci. U dobrom
primjeru, ,poboljsan” je definiran kroz ucinkovitiju naplatu neizravnih poreza.

Mijerljiv:
e Los: poboljsana kvaliteta usluga
e Dobar: smanjenje vremena ¢ekanja za 30%

Tesko je izmjeriti ,,poboljSanu kvalitetu usluga®. Mjerljivo je skraéenje vremena
¢ekanja na uslugu za 30% od ukupnog vremena ¢ekanja.

Ostvariv:
LoS: osigurati primitak u NATO
Dobar: osigurati aktivno sudjelovanje u operacijama kolektivne sigurnosti

Nerealno je postaviti cilj da se osigura primitak u NATO jer to ne zavisi samo od
Ministarstva obrane. Medutim, cilj da se osigura aktivno sudjelovanje u mirovnim
misijama kroz provedbu obuka i vjezbi za deklarirane jedinice je ostvariv.

Relevantan:
e Los: povecati broj intervencija grani¢ne policije

e Dobar: olaksati promet osoba i prtljaga na drzavnoj granici i sprijeciti ilegalne
aktivnosti

Drugi cilj je relevantan za sam program koji se odnosi na program Granicna
kontrola i sprecavanje prekogranicnog kriminala, dok je prvi cilj manje relevantan i ne
precizira na koje se intervencije misli.

Vremenski ograni¢en:
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e Los: implementirati programsko budZetiranje i izvjeSéivanje po programskoj
klasifikaciji u svim institucijama BIH

e Dobar: implementirati programsko budZetiranje i izvjes¢ivanje po programskoj
klasifikaciji u svim institucijama BIH do kraja 2018. godine

Jasno je da nije koristan cilj definiran tako da kazemo da ce se taj cilj ostvariti, ali
ne kazemo i kada e biti ostvaren, zato sto uvijek moZzemo reéi da ¢emo taj cilj postici
kasnije.

lzvori podataka:

»Mijerljivi“ SMART kriterij zahtijeva da proracunski korisnici imaju dobre izvore
podataka za svoje pokazatelje ucinka. Postoje mnoga mjesta gdje mogu da dobiju i treba
da traze podatke, ali dva najvaznija izvora su:

e evidencija samih proracunskih korisnika, posebno za pokazatelje koji mjere ono sto
su uradili (ulazne elemente, aktivnosti i izlazne rezultate)

e zavodi za statistiku, posebno za pokazatelje koji mjere kako napreduje ostvarenje
specificnih ciljeva ili kako gradani ostvaruju korist od programa (obi¢no za ishode)

Nezavisni izvori podataka su korisni, jer najéesée osiguravaju nepristran pogled
na stvari ili pak alternativno misljenje. U nacelu, interni podaci kojim raspolaze
proracunski korisnik pogodniji su za mjerenje aktivnosti, procesa i nekih izlaznih rezultata.
Vanjski izvori podataka treba da se koriste za ishod i za neke mjere izlaznih rezultata, a
posebno po sektorima.

Takoder je vaino da se ne mijeSaju specificni ciljevi i kratkorocni ciljevi.
Kratkorocni cilj oznacava vrstu trazenog poboljsanja, ali neophodno ne ukazuje na to
koje ¢e se mjere koristiti (kvantitativne mjere ili vremenski rokovi). ,,Smanjenje porezne
evazije ili provesti usluge deminiranja“ su, na primjer, kratkorocni ciljevi, a ne specificni
ciljevi.

Primjeri ucinka koji se moze postiéi ostvarenjem specifi¢nog cilja:

e povecati razinu spremnosti kopnenih snaga za 30% — 50% do 2018. god (specificni cilj
za ishod)

e kompletno servisirati povrSinu objekta (m2) u skladu s godisSnjim planom za danu
fiskalnu godinu (specificni cilj za izlazni rezultat)

e osigurati da su sva racunovodstvena izvjeS¢a zavrSena u roku od 15 dana od kraja
fiskalne godine (specificni cilj za aktivnost, naglasavajuéi rok: ,odmah/ove godine”)

e nabaviti planiranu opremu i tehnologiju za modernizaciju zracnih snaga do kraja
2017. godine (specificni cilj za ulazne rezultate).

Mnogi smatraju da se specifi¢ni ciljevi moraju utvrditi samo za one indikatore
ucinka koje je relativno lako kontrolirati. Najlogicnija implikacija je da se specifi¢ni ciljevi
opcenito ne bi trebali utvrdivati za ishode, a posebno ne za ishode na visokoj razini, jer su
ovi obi¢no u velikoj mjeri pod utjecajem nekontroliranih ,vanjskih ¢imbenika“. Gledanjem
iz ove perspektive, postavljanje specificnih ciljeva za izlazne rezultate opcenito vise ima
smisla. Medutim, mnoge vlade ustvari rutinski postavljaju specific¢ne ciljeve za ishode nad
kojima imaju vrlo ograni¢enu kontrolu: npr. stope gospodarskog rasta i nezaposlenosti,
stope smanjenja korupcije na mikro razini i sl.
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Ako Zelimo da specifi¢ni ciljevi budu ozbiljno shvaceni, od klju¢ne je vaznosti da
su to ciljevi za indikatore koji zaista imaju vaznost za javnost i politiku zemlje, a ne, na
primjer, ciljevi koji se odnose na Cisto unutarnje aktivnosti u okviru proracunskih
korisnika. Nema smisla postavljati ciljeve ucinka ako netko ne prati ucinak po tim
specifi¢nim ciljevima. Sto je viSe ograni¢en kapacitet vlasti za nadzor i praéenje u¢inka, to
je potrebno selektivnije odredivati specifi¢ne ciljeve.

Buduéi da utvrdivanje specificnih ciljeva zahtijeva c¢vrstu osnovu dobrih,
pravodobnih i verificiranih pokazatelja ucinka, izgleda da ima smisla da se u pocetku
fokusira na izgradnju solidne baze osnovnih pokazatelja ucinka, a tek se u kasnijoj fazi
ukljuciti u opsezno odredivanje specificnih ciljeva.
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V. PRIPREMA PROGRAMA

Cilj ovog poglavlja o pripremi programa je da se pomogne korisniku pri...
o formulaciji i pripremi proracuna institucija BiH uskladenim sa sektorskim
strategijama i ukupnim dugorocnim ciljevima.

Do kraja ovog poglavlja korisnik bi trebao biti u stanju da...

o razumije kako da napravi efektivne programe, i da
o pripremi narativne dijelove programa i pokazatelje ucinka.
Uvod

Programsko budZetiranje predstavlja planiranje, odobravanje i izvrSavanje
rashoda u smislu programa. Programi grupiraju rashode za svrhe odredene javne
politike kao Sto su: pravosude ili medunarodna pravna pomoé, promet, unapredenje
kvalitete drZavne sluzbe, sigurnost i potpora civilnom sektoru ili kreiranje politika
neizravnog oporezivanja. Klasifikacijom rashoda u smislu programa proracun se pretvara
u instrument za vrSenje odabira jasnih prioritetnih rashoda kao sto je izbor koliko potrositi
na razvoj i modernizaciju objekata institucija BiH u odnosu na ulaganje u osiguranje
sigurnosti zracnih luka, koliko potrositi na IT potporu Upravi za neizravno oporezivanje u
odnosu na IT potporu Ministarstvu financija i trezora ili koliko potroSiti u Ministarstvu
obrane na odrzavanje i razvoj odgovarajuéih sposobnosti zra¢nih snaga i protuzracne
obrane u odnosu na sredstva potrebna za aktivno sudjelovanje u operacijama kolektivne
sigurnosti.

Programi obuhvacaju rashode koji imaju zajednicki kratkoroc¢ni cilj Sto se, za
vecinu programa, odnosi na ishod koji se programom Zeli postici. Kao Sto je to navedeno
u prethodnom dijelu, ishodi su promjene koje vladine intervencije donose pojedincima,
drustvenim strukturama ili fizickom okruzenju. Tako, na primjer, program , Sigurnost
zraénih luka” obuhvaca citav niz razli¢itih izlaznih rezultata od kojih svi oni imaju cilj da
omoguce osiguranje prostora, opreme, aviona i putnika. Ti izlazni rezultati mogu
obuhvacati:

o postotak izvrsenih fizickih pretraga osoba i ru¢nog prtljaga u odnosu na
ukupan promet

o broj certificiranih grani¢nih policajaca

o broj certificiranih pasa

o broj odrzanih vjezbi simulacije (pozar, pad avionai sl.)

o broj odrzanih obuka za Antibombni tim.

Proracunski program ,Procesuiranje kaznenih djela (ratnih zlocina,
organiziranog kriminala, gospodarskog kriminala, korupcije i drugih kaznenih djela)”
okuplja citav niz razlicitih izlaznih rezultata od kojih svi oni za cilj imaju ishod osigurati
efikasno procesuiranje kaznenih djela, te mogu biti:

o broj provedenih istraga u odnosu na ukupan broj zaprimljenih predmeta
kaznenih djela

o prosjecan broj zastupanja na sudu (sudenja) po predmetu pred sudom

o broj podnesenih Zalbi u odnosu na ukupan broj provedenih istraga

. postotak dana obuke po tuZitelju i stru¢énom osoblju u odnosu na propisani
broj dana obuke za tuzitelje i stru¢no osoblje

. broj rijesSenih zahtjeva za medunarodnu pravnu pomo¢ u odnosu na ukupan

broj zaprimljenih zahtjeva.

Slicno tome, program ,Razvoj i modernizacija objekata institucija BiH“
obuhvaca skupinu izlaznih rezultata (rekonstrukcija i nabava objekata/zgrada); zamjena
dotrajale (stare) i nabava nove opreme, broj nabavljene nove opreme po vrsti u odnosu
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na postojedi broj po vrsti; broj ¢etvornih metara u funkciji; odnos troskova koristenja nove
opreme u odnosu na staru — troSak energije) a svi imaju isti cilj, a to je osiguranje
adekvatnog radnog prostora. Takoder program ,Naplate neizravnih poreza“ obuhvaca
izlazne rezultate (naplaéeni prihod/postotak naplate u odnosu na prethodnu godinu ili
postotak naplate u odnosu na plan; broj procesuiranih predmeta (prekrsajnih i kaznenih)
u odnosu na broj podnesenih zahtjeva, a sa zajednickim ciljem da se osigura
implementacija u¢inkovitog prikupljanja neizravnih poreza.

Utvrdivanje prioritetnih rashoda je sa strane vlasti Cesto prilicno slabo. Posebna
bojazan proizlazi iz tendencije da vecina rashoda u sklopu tekuéih programa izmice
pomnom ispitivanju, kao i iz tendencije da su proracunske odluke uglavnom fokusirane na
ono S$to se usvoji novim inicijativama potrosnje. Ako procesi utvrdivanja prioriteta nisu
dobro razvijeni, vlasti se po pravilu, ako i kada moraju napraviti rezove u potrosnji, oslone
na , pausalna“ smanjenja, odnosno na isti postotak smanjenja za sve institucije. Pausalna
smanjenja po definiciji ne prave nikakve razlike i loSija su od selektivnog pristupa kojim bi
se smanjenja vrsila na manje prioritetnim i manje efektivnim programima.

Bolje utvrdivanje prioritetnih rashoda moZe pomodi da se postignu odrZivije
javne financije. Ako je, na primjer, smanjenje potroSnje potrebno da bi se postigla
,fiskalna konsolidacija“ (odnosno da se deficit i dug stave pod kontrolu), sposobnost da se
smanjenje vrsi selektivno na manje prioritetnim programima pomoci ¢e da to smanjenje
bude odrZivije te da se tako poveca vjerojatnoca da ¢e poboljsanje sveukupnog stanja
javnih financija biti trajno.

Poboljsanje utvrdivanja prioritetnih rashoda je prema tome primarni
kratkorocni cilj programskog budzZetiranja (iako programski proracun djeluje i u smislu
povecavanja pritiska na institucije da ostvaruju rezultate). Utvrdivanje prioritetnih
rashoda odnosi se na raspodjelu sredstava na sektore i programe koju su najefektivniji u
zadovoljavanju drustvenih potreba. Na razini institucija BiH odluke o raspodjeli sredstava
u velikoj se mjeri donose planiranjem odnosno procesom gdje Vije¢e ministara BiH u
cjelini ili pojedinacna institucija koja trosi sredstva odlucuje o vrstama usluga koje ée se
pruzati drustvenoj zajednici i kome konkretno. Programsko budzetiranje je instrument
kojim se planiranje i budzZetiranje objedinjuju.

Programski proracuni se u velikoj mjeri razlikuju od tradicionalnih proracuna
gdje se sredstva svakoj instituciji dodjeljuju ne prema kratkoroc¢nim ciljevima nego, prije
svega, prema ,linijskim stavkama“. Linijske stavke su raspodjele sredstava na vrste
ulaznih elemenata kao Sto su place i naknade, izdaci za materijal i usluge, uredski
materijal, tekuéi i kapitalni grantovi i transferi, rezZijski troskovi i kapitalni izdaci.
Problem kod proracuna zasnovanog na linijskim stavkama je u tome Sto se njime skoro
niSta ne govori o kratkoro¢nim ciljevima politike odgovarajucih rashoda. Linijski proracun
je, prema tome, u nacelu neupotrebljiv kao instrument za utvrdivanje prioritetnih
rashoda. Upravo je radi prevladavanja ovog nedostatka prvobitno i napravljen koncept
programskog budzZetiranja.

A. Formuliranje programa

Programi su skupine izlaznih rezultata, odnosno usluga koje se pruzaju
gradanima ili se pruzaju radi izravne koristi gradana. Donositelji proracunskih odluka se,
na primjer, Cesto vrlo zanimaju za to tko ¢e imati koristi od rashoda. 1z tog ¢e razloga
izlazni rezultati grupirani zajedno u okviru jednog programa, osim zajednic¢kog planiranog
ishoda, vrlo Cesto imati i druge zajednicke karakteristike kao Sto su zajednicki nacin
realizacije intervencije koja se koristi za ostvarivanje tog ishoda ili zajednicka skupina
korisnika ili regija. Na primjer, razliciti izlazni rezultati u okviru programa ,,Usluge prihvata
i povratka stranaca“ kod Sluzbe za poslove sa strancima, a koji obuhvadaju:

e postotak preuzetih ilegalnih imigranata u propisanom roku u odnosu na ukupan
broj ilegalnih imigranata

e  broj osoba smjestenih u imigracijski centar;

e ukupan broj ostvarenih dana u imigracijskom centru
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e broj osoba podvrgnutih specijalistickom medicinskom tretmanu
e  brojizdanih suglasnosti ili putnih isprava

e  broj razmijenjenih informacija

e  broj osoba dobrovoljno vraéenih

e broj osoba prisilno vrac¢enih

e  broj smjestenih osoba iz ranjivih kategorija.

Svi zajedno teze povecanju efikasnosti nadzora i povratka stranaca.

Sliéno tome program ,Kreiranje politika neizravnog oporezivanja (Upravni odbor)” moze
mjeriti:

e postotak tocCnosti projekcije prihodaili
e financijski efekt primjene propisa i/ili mjera iz oblasti neizravnih poreza (utjecaj
na postotak poveéanja/smanjenja naplate prihoda)

a sve sa ciljem osiguranja makroekonomske stabilnosti i unapredenje zakonskog okvira i
sustava raspodjele neizravnih poreza.

Da rezimirano, programi su opcenito zasnovani na ishodima i izlaznim
rezultatima. Dakle, ukratko, program je definiran zajednic¢kim ishodom i drugim
zajednickim svojstvima, odnosno svojstvom izlaznih rezultata koji ga Cine.

Osim toga, na primjer, Agencija za drzavnu sluzbu po pravilu ima odvojene
programe za specificne obuke zaposlenih. Ti programi imaju isti namjeravani ishod,
odnosno dodatno obucene kadrove u specificnim oblastima, ali im je razli¢ita ciljana
skupina korisnika (odnosno ljudi razli¢ite starosne dobi ili razli¢itih profila).

Postoji tek nekoliko izuzetaka od nacela da su programi osmisljeni tako da od
proracuna naprave instrument pomocu kojeg vlada moze donositi i provoditi odluke o,
recimo, tome koliko ¢e se sredstava utrositi na usluge odrzavanja i osiguranja institucija u
odnosu na razvoj i modernizaciju objekata institucija BiH. Programi su zasnovani na
ishodu i izlaznim rezultatima, a najvainiji od njih su ,administrativni“ programi.
Spomenuti izuzeci razmotreni su u daljnjem tekstu. Vrlo je bitno da se program, osim ako
izri¢ito ne spada u spomenutu kategoriju, definira kao skupina izlaznih rezultata koji imaju
zajednicki ishod.

Na primjer, program suzbijanja sive ekonomije i porezne evazije obuhvaca
rashode po osnovi razli¢itih intervencija kao Sto su: sprecavanje kaznenih djela i prekrsaja
iz oblasti neizravnih poreza, realizacija plana integriteta u borbi protiv korupcije, borba
protiv nelegalne trgovine, otkrivanje, dokazivanje i procesuiranje kaznenih djela i
prekrsaja. Ono Sto je zajednicko svim navedenim intervencijama je da sve one za cilj imaju
zastitu drustva od nezakonitih aktivnosti i osiguranje financijskih interesa BiH, a to je
ishod.

Glavni kratkorocni cilj programskog budzetiranja je da se pomogne vladi da
svoja ogranicena financijska sredstva raspodjeli na one oblasti javnih usluga koje ce
donijeti najviSe koristi gradanima. Programi su s ,lancem rezultata” povezani ne samo
preko koncepta ishoda nego i preko koncepta izlaznih rezultata. Izlazni rezultati su robe ili
usluge, dakle ,proizvodi“, koje institucija pruza vanjskim stranama. Navodeci, na primjer,
da je program kontrola kretanja i boravka stranaca sastavljen od veéeg broja razli¢itih
Lintervencija“ Ciji je cilj osigurati efikasnu kontrolu kretanja i boravka stranaca, ono Sto
kazemo jeste da je program skupina razliCitih izlaznih rezultata koji imaju zajednicki
namjeravani ishod (kao i moguce druge zajednicke karakteristike kao Sto je zajednicka
skupina korisnika ili nacin intervencije). Kao jos jedan primjer uzmimo, recimo, program
,Osiguranje i potpora civilnog sektora” koji grupira veci broj izlaznih rezultata poput:
potpore i osiguranja civilnom sektoru i gradanima na zahtjev, pruzanje pomodi u zastiti od
pozara i drugih prirodnih katastrofa ili u slu¢aju opasnosti, uniStenja viska naoruzanja i
eksploziva (mina i eksplozivnih naprava), pruzanje usluga za razminiranje, priprema
materijala za obuku i publikacija i pruzanje obuke za civile (civilno-vojna suradnja) koji svi
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za kratkoro¢ni cilj imaju pruzanje potpore i osiguranje civilnog sektora i gradana na njihov
zahtjev.

Program ,promet“ kod Ministarstva komunikacija i prometa BiH moze
obuhvacati izlazne rezultate kao $to su: broj izdanih licencija za prijevoznike, broj izdanih
licencija za vozilo, broj izdanih kvalifikacijskih kartica za vozaca, broj izdanih licencija i
potvrda o sigurnosti ili pak broj izdanih dozvola za sustave i podsustave za mobilne
kapacitete i Zeljeznicku infrastrukturu. Pobrojavanje najvaznijih izlaznih rezultata (vrsta
usluga) koje potpadaju pod svaki program vazan je dio razvoja kvalitetne klasifikacije
programa. Nadalje, da bi se osiguralo da i Zene i muskarci imaju podjednake koristi od
programa, vazno je voditi racuna o njihovim prioritetima i potrebama koje se u nekim
podrucjima razlikuju zbog razlicite uloge i pozicije koju imaju u drustvu.

U tom kontekstu, vaino je ne praviti greSku zamjene izlaznih rezultata s
aktivnostima ili gresku da se na programe gleda kao da su njihovi sastavni dijelovi
aktivnosti, a ne izlazni rezultati. Kao sto je ranije objasnjeno, aktivnosti su radni procesi
koji se koriste da bi se proizveli izlazni rezultati. Na primjer, u pogledu naplate neizravnih
poreza, naplaceni je prihod ustvari izlazni rezultat dok aktivnosti obuhvadaju: naplatu
uvoznih davanja, naplatu neizravnih poreza na promet domadih proizvoda i usluga,
kontrolu primjene propisa u oblasti neizravnih poreza i provedbu upravnih postupaka,
tiskanje akciznih i evidencijskih markica, prinudnu naplatu, suzbijanje sive ekonomije i
porezne evazije. Programi se definiraju u smislu onoga Sto je vazno za drustvenu
zajednicu, odnosno usluga (izlaznih rezultata) koje dobivaju korisnici, i ishoda koje te
usluge proizvode. Oni nisu definirani u smislu aktivnosti i ulaznih elemenata, koji su vazniji
za svrhe internog rukovodenja unutar institucije.

Dakle, da rezimiramo, programi su prvenstveno skupine izlaznih rezultata sa
zajednickim ishodima, iako mogu imati i druge karakteristike koje ih odreduju. Samo kada
su definirani na ovaj nacin programi predstavljaju koristan instrument za utvrdivanje
prioritetnih rashoda.

Programi obuhvacaju sve rashode usmjerene ka kratkoro¢nom cilju programa.
To ukljucuje kapitalna izdvajanja kao i tekuée rashode.

Tablica 2: Komponente programskih prorat':una15

Komponenta Definicija

programskog

Glavni program o Skup programa usmjerenih ka zajednickoj svrsi

Programi o Skupina projekata, odnosno aktivnosti u sklopu istog
operativnog ili razvojnog prioritetnog kratkoroc¢nog cilja
politike

Projekti/aktivnosti o Posao koji se obavi u sklopu programa tijekom
odredenog vremenskog razdoblja

o Kapitalni projekt

B. Definiranje naziva programa

Svaki program mora biti definiran svojim nazivom i sveukupnim kratkorocnim

15 o . . N o )
Ove komponente odrazavaju trenutne zakonske propise o programskom budzZetiranju obuhvaéene
Instrukcijom za proracunske korisnike broj 1 i Instrukcijom za proracunske korisnike broj 2.



ciljem programa. Koje su osnovne karakteristike naziva programa?
o naziv programa treba biti kratak i informativan
o naziv programa treba jasno ukazivati na vrste izlaznih rezultata i/ili ishoda
koje program namjerava ostvariti.

Naziv programa treba izravno upudivati na sadrzaj programa tako Sto e se
upucivati na vrstu izlaznih rezultata, na korisnike ili kratkoro¢ne ciljeve programa. Primjeri
dobrih naziva programa su: ,Sigurnost i potpora civiinom sektoru“, ,Selekcija i
postavljanje drZavnih sluzbenika®“, ,Kontrola kretanja i boravka stranaca“,
»Komunikacije i informatizacija“ i sl.

C. Kratkoro¢ni ciljevi programa

Kratkorocni ciljevi programa trebali bi biti jasni i kratki. Idealno bi bilo da su
kratkorocni ciljevi programa iskazani saZeto u jednoj recenici. Kratkorocni ciljevi
programa ¢esto su lode definirani. Cesto su predugacki i nejasni. Nije neobi¢no da se
naide na kratkorocne ciljeve programa koji su u potpunosti usredotoceni na izlazni
rezultat (uslugu) koji program pruZza javnosti ili na programske aktivnosti, odnosno
procese pri cemu nema nikakve reference na namjeravane ishode.

Sveukupni kratkorocni cilj programa treba ukazivati na klju¢ni ishod, odnosno
ishode koji se programom namjeravaju ostvariti. To je vazno ne samo zbog jasnosti
programskih definicija, nego i da bi se dao okvir za izvodenje pokazatelja u¢inka programa
i specifi¢nih ciljeva.

Tablica 3: Definiranje programa —

Primjeri dobro formuliranih kratkorocnih ciljeva programa:
e pruzanje kvalitetnih i efikasnih usluga za tehnicko funkcioniranje institucija
e osiguravanje aktivnog sudjelovanja u operacijama kolektivne sigurnosti
e osiguravanje uvjeta za efikasniju naplatu neizravnih poreza
e osiguravanje efikasnog procesuiranja kaznenih djela
e unapredenje kvalitete drzavne sluzbe kroz obuke.

Primjeri pogresnih pristupa definiranju kratkorocnih ciljeva programa:
o obucavanje financijskih sluzbenika — odnosi se samo na izlazne rezultate
o upravljanje pripremom, provedbom, realizacjom i ocjenjivanjem, i
odrzavanjem javne financijske politike, i proracunskog sustava ili odrzavanje
tehnickih  uvjeta za centralno vodenje evidencija i jacanje
telekomunikacijskih kapaciteta — odnosi se samo na aktivnosti.

Kratkorocni cilj programa treba biti formuliran tako da bude relevantan za
program u cjelini. Kratkorocni cilj programa predstavlja sveukupni cilj koji svi izlazni
rezultati koji se ostvaruju, odnosno usluge koje se pruzaju u sklopu programa, teze
ostvariti. Definiranjem kratkorocnih ciljeva programa na ovaj nacin ne ukazujemo na
podredene, operativnije kratkorocne ciljeve koji mogu biti relevantni za neke izlazne
rezultate programa, ali ne za sve. Uzmimo, recimo, primjer programa , procesuiranje
kaznenih djela (ratnih zlocina, organiziranog kriminala, gospodarskog kriminala, korupcije
i drugih kaznenih djela)”. Medu operativnim kratkorocnim ciljevima ovog programa mogu
biti ,sprecavanje pojave gospodarskog kriminala, sankcioniranje pojave gospodarskog
kriminala u skladu sa standardima EU ili osiguravanje pravodobnog otkri¢a incidentnih
situacija gospodarskog kriminala“ i sl. Takvi su kratkorocni ciljevi u fokusu odredenih
izlaznih rezultata u sklopu programa procesuiranje kaznenih djela kad je u pitanju
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gospodarski kriminal konkretno, ali ne i programa u cjelini. Dobra provjera jesu li nazivi
programa i sveukupni kratkorocni ciljevi programa dobro definirani je da se vidi je li
ocigledno kojem programu pripada svaki od odredenih izlaznih rezultata koje ostvaruje
institucija.

Kratkorocne ciljeve programa ne treba mijesati s pokazateljima ucinka
programa ili specifi¢nim ciljevima. U primjeru programa ,,Grani¢na kontrola i sprecavanje
prekograni¢nog kriminala®, ,osiguravanje efikasnog procesuiranja kaznenih djela” ne
predstavlja ni pokazatelj niti specifican cilj. Pokazatelji su kvantitativne mjere poput ,broja
provedenih istraga u odnosu na ukupan broj zaprimljenih predmeta kaznenih djela;
prosjeCnog broja zastupanja na sudu (sudenja) po predmetu pred sudom, broja
podnesenih Zalbi u odnosu na ukupan broj provedenih istraga“, dok se specificnim
ciljevima iznose kvantitativni dugorocni ciljevi zajedno s vremenskim rokovima za njihovo
postizanje, npr. ,smanjiti broj slucajeva prekograni¢nog kriminala za najmanje dvadeset
posto do 2018. godine”. Vrlo je vazno da svi programi imaju kratkorocne ciljeve na kojima
su zasnovani pokazatelji i specifi¢ni ciljevi.

Medutim, samo je razvojem dobrih informacija o ishodu programa moguce
porediti proracunske troskove svakog programa s rezultatima koje program ostvaruje
prema drustvenoj zajednici. Uskladeni s kratkorocnim ciljem utvrdivanja prioritetnih
rashoda, pokazatelji u€inka programa trebali bi $to je viSe moguce mjeriti ishode i izlazne
rezultate programa. Primjer vrsta pokazatelja ucinka koje treba definirati za djelotvoran
sustav programskog budZetiranja u slucaju programa lzvrSenje kaznenih sankcija
obuhvaca sljedece: broj obucenih zavodskih sluzbenika (indikator kvantiteta), obradeni
predmeti po podnesenim molbama za pomilovanje (indikator kvalitete), postotak
povecanja raspoloZivih zatvorskih kapaciteta (indikator ishoda) dok je pokazatelj
efikasnosti ,prosjecan troSak po obucenom zavodskom sluzbeniku, ili prosje¢an troSak
nadzora po uvjetno otpustenoj osobi osudenoj od suda BiH“. Kod programa ,Kontrola
kretanja i boravka stranaca” vrste pokazatelja mogu biti: broj otkrivenih pokusaja
nezakonite imigracije kao kriterij kvalitete ishoda ili broj odobrenih dozvola boravka kao
kriterij kvantiteta;, % slucCajeva obradenih u zakonski propisanom roku kao kriterij
kvalitete i na kraju pokazatelj efikasnosti prosjecni trosak po izvrsenoj provjeri na terenu i
inspekcijskoj kontroli ili prosjecni trosak po odobrenom boravku.

Jedan od zajednickih nedostataka sustava programskog budzetiranja u brojnim
zemljama je taj Sto pokazateljima ucinka programa dominiraju pokazatelji aktivnosti i
ulaznih elemenata kao sto su broj pripremljenih politika, broj odrzanih sastanaka i broj
popunjenih radnih mjesta. Ove vrste pokazatelja vrlo su korisne u svrhu internog
rukovodenja, ali ne predstavljaju vrstu pokazatelja koji je potreban kako bi sluzio
kratkoro¢nim ciljevima programskog budzetiranja.

D. Optimalan broj i veli¢ina programa

Programi predstavljaju razinu na kojoj ¢e se uglavnom donositi odluke o
prioritetima rashoda. To ima dvije vazne implikacije po formuliranje strukture programa
zainstitucije, i to:

1. Definiranje jednog velikog programa koji obuhvaca sve ili vecinu rashoda
proracunskog korisnika pogresno je!

o Umjesto jednog programa ,naplata neizravnih poreza“, Uprava za neizravno
oporezivanje mogla bi imati zasebne programe naplata carina, naplata
poreza na dodatu vrijednost i sl.

o Program ,procesuiranje kaznenih djela (ratnih zlocina, organiziranog
kriminala, gospodarskog kriminala, korupcije i drugih kaznenih djela)”
mogao bi se strukturirati u viSe programa kao Sto su: procesuiranje ratnih
zlocina, procesuiranje organiziranog kriminala i procesuiranje gospodarskog
kriminala i korupcije.
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Klasifikacija programa zasnovana na golemim programima bit ¢e previse
nezgrapna da bi donositeljima odluka dozvolila da izvrSe onakvu preraspodijelu
potrosnje koja podrazumijeva, na primjer, prebacivanje novca s ,operacija kolektivne
sigurnosti na ,sigurnost i potporu civilnom sektoru“. Drugim rije¢ima, programi bi
trebali obuhvacati posebne dimenzije uloge svake institucije kako bi omogudili donosenje
centralnih odluka o tome u kojem se pravcu treba usmijeriti glavno djelovanje institucije.
Za manje institucije, naravno, s usko fokusiranim aktivnostima, primjena struktura s
jednim programom je primjerenija.

2. Treba izbjegavati veliki broj malih programa.
o Bududi da se donositelji odluka moraju prvenstveno koncentrirati na prioritete

potrosnje medu programima, porast broja vrlo malih programa predstavlja
opasnost od nepotrebnog usloZnjavanja procesa pripreme centralnog proracuna.

Tablica 4: Pravila o broju i veli¢ini programa

Prilikom definiranja programa, resorna ministarstva trebala bi primjenjivati sljedeca
pravila:

1. Opcenito uzevsi, institucije ne bi trebale sve svoje rashode raspodijeliti na jedan
veliki program;

2. Nijedna institucija ne bi trebala imati vise od pet programa (ukljucujuci i
administrativni program); i

3. U slucaju kada institucija ima viSe od pet programa, nijedan od njih ne bi trebao

predstavljati manje od 15 posto ukupnih rashoda dane institucije.

E. Narativni dio programa

Namjera programskog proracuna je da se proracun predstavi na nacin na koji
zainteresirane skupine (parlament, korisnici, drustvo, itd.) mogu najbolje razumjeti sto
se proracunom koji se daje treba posti¢i. Da bi se zadovoljila ova svrha, opis programa
treba daisprica ,,pricu” o programu.

Opis programa ne treba biti samo popis aktivnosti ili osnovnih funkcija. Time se nece
ispricati prica.

Glavni elementi price trebaju biti:

e Sto se programom namjerava posti¢i? — odnosno Siri kontekst. U primjeru
naplate neizravnih poreza, Siri kontekst je da naplata neizravnih poreza osigurava
povecanje postotka udjela prihoda od neizravnih poreza u punjenju proracuna i
time viSe raspolozivih sredstava za realizaciju programa institucija.

e Kako se program realizira? — odnosno koje ¢e usluge program pruziti svojim
korisnicima. U tom smislu, u opisu se navodi:

o Koje su institucije uklju¢ene? — odnosno, u primjeru Uprave za
neizravno oporezivanje UNO provodi naplatu, kontrolu primjene propisa
u oblasti neizravnih poreza i provedbu upravnih postupaka, prinudnu
naplatu u suradnji sa sudovima i bankarskim sustavom, tiskanje akciznih
i evidencijskih markica, te izraduje propise, strategije, interne
procedure, i sl. Zatim provodi odrzavanje i razvoj informacijskog
sustava, izradu nove porezne aplikacije u informacijskom sustavu UNO,
izgradnju objekata za srediSnji ured i regionalne centre, izgradnju i
rekonstrukciju granicnih prijelaza itd.

o Koji su glavni projekti i skupine aktivnosti? — S obzirom da program
predstavlja visok stupanj agregacije, opis bi trebao prikazivati osnovne
funkcije koje se poduzimaju u sklopu programa.

o Kako se program financira? — | dok se neki programi u potpunosti
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financiraju iz drZzavnog proracuna, drugi se opet financiraju sredstvima iz
grantova i/ili ih financiraju razvojni partneri. Vazno je opisati razlicite
izvore financiranja i razloge za financiranje programa na taj nacin.

o Tko su korisnici programa? — odnosno tko ima koristi od usluga koje se
programom pruzaju? Primjer naplate neizravnih poreza ukazuje na to da
su korisnici institucije BiH, odnosno svi gradani kroz realizaciju njihovih
aktivnosti i projekata iz proracunskih sredstava.

o Koja je veli¢ina programa? Ovo ¢e pomodi zainteresiranim akterima da
razmotre je li iznos novca u proracunu programa premali, preveliki ili
odgovarajuci. Obi¢no postoje brojni pokazatelji veli¢ine programa, npr.
broj zaposlenog osoblja, broj korisnika, broj ureda, odnosno objekata
sredisnjeg ureda i regionalnih centara, i slicno. Takoder se moZe ukazati
i na broj poreznih inspektora.

o Koji su glavni problemi za program? -ukazuje na probleme koji mogu
utjecati na realizaciju programa ili probleme koji utjecu na efikasnost
kojom se program realizira.

Da bi ostvario svoj cilj boljeg utvrdivanja prioritetnih rashoda, djelotvoran
sustav programskog budZetiranja mora prikazati informacije o ishodu programa,
odnosno o njihovoj uspjesnosti u ostvarivanju namjeravanih ishoda i izlaznih rezultata i
dopiranju do razlic¢itih skupina stanovnistva (npr. Zene i muskarci) — zajedno s
informacijama o njihovim troskovima. Time se omogudéuje donositeljima odluka o
proracunu da donesu bolje prosudbe o tome treba li programe i projekte smanjiti,
prosiriti, zadrZati takvima kakvi jesu ili revidirati (npr. programi kod Ministarstva obrane
koji se odnose na kopnene snage ili na zra¢ne snage i protuzra¢nu obranu).

Usporedno predstavljanje informacija o troskovima i uc¢inku vazno je u procesu
pripreme proracuna. Donositelji odluka o politikama trebali bi prilikom donosenja odluka
o raspodjeli proracunskih sredstava dobiti kratke upute o uc¢inku programa.

Programi opcenito sadrze:

e  nazivprograma

e opis programa (op¢ih i posebnih ciljeva)

e  pravnu osnovu

e  potrebna sredstva za provedbu programa

e potreban broj zaposlenika za provedbu programa
e procjenu rezultata (mjere ucinka)

e rodno odgovorno budzetiranje.

Parlament i javnost informiraju se preko obrazlozenja programa koji se podnosi s
proracunskom dokumentacijom koja se prilaze uz proracun.

Obrazlozenje programa treba obuhvacdati sljedece informacije:
I. POSEBNI DIO"
a. PREGLED PROGRAMA
e naziv programa
e  stratesku oblast (kratak opis programske strategije, izazova i glavnih novih inicijativa)

e glavni program
e  funkciju

16 . . . T . .
Prema postojec¢im zakonskim propisima o programskom budZetiranju predvideno Instrukcijom za
proracunske korisnike broj 1 i Instrukcijom za proracunske korisnike broj 2
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e  prioritet

e rukovoditelja programa

e operativni cilj

e  pravnu osnovu

e predloZene aktivnosti

e broj zaposlenih na programu

e mijere ucinka odnosno klju¢ne pokazatelje ucinka programa (izlazni rezultat, ishod i
efikasnost)

e  bilancu programa

b. RASHODE | IZDATKE POVEZANE S PROVEDBOM PROGRAMA

e Rashodiiizdaci programa
e  Obrazlozenje ekonomske klasifikacije za program

Ministarstvo financija i trezora propisuje standardiziran format spomenutih
dokumenata. Prilikkom pripreme programa, struktura treba odgovarati glavnim
uslugama i mandatu proracunskog korisnika. Svaki program koji se financira iz proracuna
za odredenu instituciju treba biti ogranicen u sklopu tog proracunskog korisnika i sve
njegove funkcije trebaju potpadati pod programe te institucije. To ne znaci da ne postoje
srodni programi koji se implementiraju kod razlicitih institucija i koji teze jedinstvenom
strateskom cilju definiranom na razini vlade. Ne bi trebala biti nijedna aktivnost ili funkcija
koja nije dodijeljena odgovaraju¢em programu ili koja nije definirana kao usluga potpore
za proracunskog korisnika u cjelini. Svaki program treba imati upecatljiv naziv koji pruza
kratak opis glavnog kratkorocnog cilja programa. Treba se voditi raCuna da se izbjegava
preuzimanje naziva programa koje koriste drugi proracunski korisnici.

Neki programi su veliki i sloZeni i obuhvacaju veéi broj razlicitih izlaznih
rezultata. Da bi se omogucilo odgovarajuce objasnjenje programa proracunskog korisnika,
rukovoditelji programa se mogu odluciti da odrede jedan ,opci glavni program” koji se
potom dalje dijeli na dva ili vise programa (u skladu s prihvacenom metodologijom
programskog budZetiranja koja se primjenjuje u BiH) kao Sto je razmotreno u daljnjem
tekstu. Programsko budzetiranje je fleksibilan pristup budzetiranju koji sluzbenicima
pruza odredenu slobodu pri definiranju programa i projekata. Osim toga, za pristup
programskom budZetiranju potrebno je narativno objasnjenje programa.

F. Rodno odgovorno budZetiranje

Rodno odgovorno budzetiranje iziskuje reorganizaciju, poboljSanje, razvoj i
ocjenjivanje procesa i politika tako da se stanoviSte rodne ravnopravnosti uvrsti u sve
politike u proracunskom procesu. To znaci procjenu proracuna na rodnoj osnovi, te
uvrStavanje rodne perspektive na svim razinama proracunskog procesa kao i
restrukturiranje prihoda i rashoda kako bi se promovirala rodna ravnopravnost. To je
nacin povezivanja politike rodne ravnopravnosti s makroekonomskom politikom. Moze se
primjenjivati na posebne proracunske linije ili proracunske programe. Krajnji dugorocni
cilj je primjena pristupa rodne odgovornosti u svim aspektima svih proracunskih procesa.

Kratkorocni ciljevi provedbe rodno odgovornog budZetiranja obuhvacaju
otkrivanje nacina na koji muskarci i Zene imaju koristi od vladinih usluga, a tako i od
vladine potrosnje, podizanje svijesti o rodnim pitanjima i objasnjavanje potrebe za rodno
odgovornim pristupom proracunskim odlukama.

Analiza javnih rashoda sa rodnog stanovista predstavlja prvu prakticnu vjezbu
rodnog budzZetiranja. Znati koliko Zena i djevojcica, muskaraca i djecaka prima javna
sredstva predstavlja prvi korak ka shvac¢anju da javni proracuni vrednuju rodno odgovoran
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pristup.

Prilikom planiranja programa treba dokumentirati karakteristike ciljane skupine.
Isto tako, za oCekivati je da se evidentiraju i osnovne karakteristike korisnika. | pored toga,
nedostatak podataka koji su ras¢lanjeni po rodu moZe onemoguciti vrsenje odgovarajuée
analize. Vrlo Cesto je analiza na programskoj razini usredoto¢ena na procjenjivanje
stupnja u kojem su kratkorocni ciljevi rodne ravnopravnosti artikulirani za program i
opsega u kojem su ti kratkorocni ciljevi ostvareni. Da bi se to postiglo vazno je imati Sto je
vise moguce informacija o ciljanoj skupini. Dakle, na primjer, ako je program usmjeren na
nezaposlene mlade ljude za svako ¢e lokalno podrudje biti potreban demografski profil
nezaposlenih mladih ljudi. Osim podataka o rodu, godistu, stru¢noj spremi i slicno, znanje
o invaliditetu, etnickom porijeklu i jeziku moZe ukazati na moguce prepreke pristupu koje
treba rijesiti.

Neka od pitanja na koja se moZe odgovoriti provedbom rodnog budzZetiranja kao
komponente programskog budzetiranja su:

e Koji je profil ciljane skupine za koju je program planiran?

e Motze li se ciljana skupina opisati u pogledu roda, godina, etnicke pripadnosti,
invaliditeta, gradanskog stanja i zemljopisne lokacije?

e Ogovara li profil korisnika profilu ciljane skupine?

e Ako ne odgovara, do koga se u ciljanoj skupini ne dopire?

e Do kojeg se postotka ciljane skupine doprlo kroz program?

e Sto se moZe nauditi iz onih programa koji su postigli pravedniju raspodjelu
izmedu Zena i muskaraca?

o Na koji se nacin resursi mogu bolje usmjeriti u smislu ciljane skupine da bi se
rijeSilo nesrazmjerno opterecenje Zzena?

G. Osiguranje kvalitete narativnog dijela programskog proracuna

Tijekom procesa pripreme dokumentacije za programski proracun, i po
primitku narativnog dijela programskog proracuna od proracunskih korisnika, sluzbenici
zaduZeni za proracun u Ministarstvu financija i trezora trebaju analizirati obavljene
aktivnosti radi pracenja njihove uskladenosti s Prirucnikom za programski proracun i
Proracunskim kalendarom, kao i proracunskim instrukcijama 1. i 2. s konkretnim
smjernicama i zahtjevima. Spomenutu analizu trebaju obaviti proracunski analiticari
koristeci se kontrolnom listom pitanja (prema glavnim kriterijima u pogledu usuglasenosti
s osnovnim zahtjevima programskog proracuna, podruéjem odgovornosti institucija i
posebnim kratkorocnim ciljevima i mjerilima trogodisnjih planova).

H. Upravljacki i administrativni programi

Vecina je programa zasnovana na izlaznim rezultatima i ishodima. Kao takvi,
kratkorocni ciljevi programa trebaju ukazivati na namjeravani ishod programa. To vazi
za veliku vedéinu programa koji izlazne rezultate pruzaju izravno javnosti ili radi izravne
koristi za javnost. Postoje, medutim, neki programi koji nisu usmjereni na pruZanje
izlaznih rezultata javnosti nego na aktivnosti potpore, odnosno na unutarnje usluge koje
se pruZaju samoj vladi. Za takve se programe obi¢no kazZe da su ,administrativni”
programi. Medutim, isto vazi i za neke od programa odredenih ministarstava koja
podrzavaju vladu u cjelini (poput Ministarstva financija i trezora). Takvi programi Cine
izuzetak od pravila da kratkorocni ciljevi programa trebaju biti usmjereni na ishode.

U slucaju kada proracunski korisnik ima vise od jednog programa, treba se
napraviti treci program koji obuhvaca planiranje, politike i administraciju i vodi racuna o
rezijskim troskovima koji se ne mogu dodijeliti samo jednom programu. Takav program
treba biti ograni¢en na zajednicke usluge kao Sto su opéa administracija, financijske usluge,
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racunovodstvo, interna revizija, nabave, planiranje, upravljanje ljudskim resursima i
informaticke usluge koje po prirodi nisu karakteristicne samo za odredeni program.

»Administrativni“ program proracunskog korisnika grupira internu potporu
ministarstva ili ,,reZijske” usluge. Ono sto je zajednicko svim ovim programima je da oni:
o ne pruzaju usluge vanjskim korisnicima nego ostatku svoje organizacije
o podrzavaju veci broj programa.

Administrativni programi koriste se iz Cisto prakti¢nih razloga, odnosno da bi se
izbjegla potreba da se svi rashodi na ime reZijskih troskova dijele na brojne programe
zasnovane na ishodu i izlaznom rezultatu koje podrzavaju. Tocna raspodjela takvih
troskova potpore, ,neizravnih troskova“ kako ih racunovode zovu, predstavlja zahtjevan
posao upravljackog racunovodstva koje vecina zemalja ne realizira zbog njihove
kompleksnosti, a male koristi.

Usluge potpore obuhvacene administrativnim programima trebaju biti samo
one kojima se pomazu dva ili viSe programa. Svaki rashod na ime usluge potpore koja je
usmjerena samo na odredeni program treba biti obuhvaéen danim programom a ne
administrativnim programom.

Pretpostavimo, recimo, da neka institucija ima samo dva programa, i
nema upravljackog programa. Zamislite, takoder, da se organizacijska struktura
institucije sastoji od dva sektora, za koje je institucija interno opredijelila 40%
ukupnog proracuna, i sektora za poslove administracije i potpore za koji je interno
odluceno da dobije 20% proracuna. Pretpostavimo nadalje da se u vrijeme kada je
proracun pripreman ocekivalo da ée sektor za poslove administracije i potpore
pruzati istu razinu pomodéi svakom od dva glavna sektora. Programski proracun
kojeg usvaja Parlamentarna skupsStina ¢e, odrazavajuéi navedeno, raspodijeliti
jednu polovinu proracuna institucije za program prvog sektora i jednu polovinu
proracuna za program drugog, te za svaki obuhvatiti i dio rashoda danog programa
na ime usluga potpore. Ponekad je nesvrsishodno i zahtjevno raspodjeljivati
materijalne troskove na pojedine programe (trosak uredskog materijala, rashodi za
energiju i sl.), nego ih treba obuhvatiti zajednickim administrativnim programom ili
ih ukljuditi u jedan (najvedi) program kod proracunskog korisnika.

Kako bi se osiguralo da nijedan program ne prekoraci svoje odobrene rashode,
institucija ¢e se u tom slucaju trebati pobrinuti da sektor za administrativne poslove i
poslove potpore ne uloZi mnogo vise od jedne polovine svojih rashoda na ime potpore
za bilo koji od dva programa ovog ministarstva. Jo$ opcenitije, s obzirom na to da su
rashodi na ime usluga potpore ukljuceni u programe zasnovane na izlaznim rezultatima,
prilikom izvrSenja proracuna neophodno je da sektor za administrativne poslove i poslove
potpore rigorozno vodi raduna o ravnotezi potpore koju pruza drugim sektorima
ministarstva.

Plade osoblja u organizacijskim jedinicama koje su u potpunosti posvecene
jednom programu trebaju biti rasporedene na taj program.

1. Jedan administrativni program po ministarstvu

Za svakog proracunskog korisnika treba biti samo jedan administrativni
program. KoriStenje administrativnih programa je pragmatican izbor. Administrativni
programi ne pomazu donositeljima odluka o centralnom proracunu pri odludivanju o
prioritetima u pogledu vrsta usluga koje ¢e se ponuditi javnosti. Nema, prema tome,
nikakve prednosti u fragmentiranju administrativnog programa u, recimo, program
informaticke i komunikacijske potpore, program financijskog upravljanja ministarstva i
sli¢no.
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Kod proracunskih korisnika s jednim programom nema potrebe za
administrativnim programom. Pretpostavimo da neka institucija, na primjer, Agencija za
borbu protiv korupcije ima samo jedan program i to program borbe protiv korupcije. S
obzirom na to da sve usluge potpore Agencije podrzavaju ovaj jedan program, nema
poteskoca vezanih uz njihovu eventualnu raspodjelu na nekoliko programa. Pragmatic¢an
razlog za uvodenje administrativnog programa, prema tome, ne postoji.

Pojedini programi institucija kojima se pruza potpora ili koordinacija za potrebe
vlade takoder su izuzeti iz pravila da programi trebaju biti zasnovani na ishodu i
izlaznom rezultatu. Na primjer, TuZiteljstvo BiH moZze imati program ,planiranje i
upravljanje aktivnostima TuZiteljstva“ Ciji je kratkorocni cilj ,,stvoriti odgovarajuce uvjete
za realiziranje aktivnosti TuZiteljstva“. Takoder, na primjer, IDDEEA ima program
,stratesko upravljanje, administracija i medunarodna suradnja IDDEEA-e“ Ciji je jedan od
kratkoroénih ciljeva unapredenje sustava administrativnog upravljanja i ostvarivanje
suradnje s inozemnim strateskim partnerima. Kako primjer pokazuje, takvi programi ce
opcenito imati kratkorocne ciljeve programa koji ne upucuju na ishode.

Da uzmemo drugi primjer u obzir, pretpostavimo da sluzba za zajednicke
poslove ima program ,Razvoj i modernizacija objekata institucija BiH” kojim se
prvenstveno osigurava uredski prostor nadleznim institucijama. Kratkorocni cilj jednog
takvog programa bio bi ,pravodobno osiguranje adekvatnog radnog prostora za potrebe
institucija BiH“, Sto ne predstavlja ishod, jer ne upucuje na promjene koje se vladinim
intervencijama donose za pojedince, drustvene strukture ili fizicko okruZenje. To je
neizbjezno, jer relevantna usluga ne daje izlazne rezultate izravno gradanima.

2. Povezivanje s hijerarhijom strategije i programa

Kao sto je to prikazano na sljede¢em dijagramu, programi su dio hijerarhije planiranja i
osiguravanja resursa.

Slika 7: Programska hijerarhija

Vizija Zeljenih ishoda Vijeéa
ministara BiH 2030.

Programi

Projekti/aktivnosti

Ciljevi institucije l

N

N

AN\
AN\

X

S ovom hijerarhijom izvrSitelji proracuna mogu procijeniti ocekivanu
djelotvornost programa s obzirom na to da se mogu povuéi jasne veze izmedu programa
i glavnog programa, kao i medu samim programima. Jednom kada je proracun izvrsen i
proracunski korisnik izvijesti prema svojim programskim dugorocnim i kratkorocnim
cilievima, moZe se izvrsiti procjena djelotvornosti programa, koja opet moZe dati
smjernice u pogledu raspodjele sredstava neophodne za proracun za sljedeéu fiskalnu
godinu.

55



Procjena efikasnosti je takoder omoguéena programskom hijerarhijom. Tamo
gdje je jedan program proracunskog korisnika po svojoj prirodi slican programu ili
programima bilo kojeg drugog proracunskog korisnika, postoji mogué¢nost komparativnog
poredenja programa proracunskih korisnika. To je osobito slu¢aj s administrativnim
programima koji ¢e se pojaviti u strukturi svakog proracunskog korisnika. Da bi se imalo
koristi od toga, vazno je da ovi programi kod svakog proracunskog korisnika obuhvaéaju
iste funkcije i aktivnosti.

Najzad, hijerarhija programskog proracuna pomaze da se u proracunski proces
integriraju kriteriji efektivnosti, efikasnosti, odgovornosti i inovacija:

e Efektivnost se moZe omoguditi kroz jasnu logiku koja povezuje raspodjelu
sredstava za aktivnosti proracuna s proracunskim programima — strateskim
kratkoro¢nim ciljevima — dugorocnim ciljevima politike. Ovim se olaksava
utvrdivanje onih proracunskih aktivnosti koje nisu kljune za ostvarivanje
programskih izlaznih rezultata i ishoda politike.

e Efikasnost se moZe omoguciti tako da se veza izmedu proracunskih programa koji
obuhvacaju sliéne funkcije koje se vrse kod razlicitih proracunskih korisnika ucini
transparentnijom. To moZe dati i osnovu za komparativno poredenje (npr.
potrosnja za opée rukovodenje i administraciju) i za utvrdivanje mogudih
preklapanja mandata i odgovornosti.

e Odgovornost se moze popraviti dodjeljivanjem jasno utvrdene odgovornosti
rukovoditeljima programskog proracuna za ostvarivanje definiranih izlaznih
rezultata.

e Inovacije u pruzanju usluga mogu se potaknuti davanjem veée fleksibilnosti u
upravljanju resursima na razini proracunskog programa. To moZe doprinijeti
boljoj efektivnosti i efikasnosti.

I. Programi ne prelaze granice proracunskih korisnika

Svaki program koji se financira iz proracuna odobrenog za odredenog
proracunskog korisnika treba biti jedinstven za tog proracunskog korisnika. To je
neophodno jer se, prema potpuno razvijenom sustavu programskog budzetiranja,
proracun odobrava i raspodjeljuje na programe i vrlo je vazno da svaki proracunski
korisnik jasno zna kako izgleda raspodjela njegovog proracuna. Ako je novac raspodijeljen
na program kojeg dijele dva ili viSe proracunskih korisnika, bez dalje specifikacije,
neizbjezno ¢e se pojaviti sporovi oko iznosa koje svaki od odgovarajucih proracunskih
korisnika moze povu¢i iz programske alokacije."’

Prelazak na sustav programskog budzZetiranja trebao bi potaknuti revidiranje i
objasnjavanje odgovornosti institucija kako bi se otklonila neodgovarajuca dupliranja.
Takva dupliranja postaju vidljivija prilikom definiranja programskih struktura.
Administrativna reorganizacija ne mora se izvrsiti odmah u vrijeme uvodenja sustava
programskog budzetiranja. Potreba za tim prouzrokovala bi preopterecenje u reformama.
Medutim, dodjeljivanje odgovornosti proracunskog korisnika nesto je Sto se definitivno
treba revidirati tijekom srednjoro¢nog razdoblja, nakon prelaska na programsko
budzetiranje.

4 Medutim, neki se ishodi mogu ostvariti samo ako su programi razli¢itih ministarstava koordinirani. Na
primjer, u slu€aju programa ,promocija ravnopravnosti spolova i zastita od diskriminacije na temelju spola“
trebaju biti uklju¢eni Agencija za ravnopravnost spolova pri Ministarstvu za ljudska prava i entiteska ministarstva
pravde i ministarstva zdravstva. Pod ovim okolnostima bilo bi neophodno koordinirati nadin za uspje$no
ostvarivanje ishoda koristenjem resursa svih nabrojanih institucija.
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J. Programi i organizacijska struktura prora¢unskih korisnika

Programi trebaju biti zasnovani na skupinama usluga koje se pruzaju vanjskim
stranama (,,izlazni rezultati“) i koje imaju iste ishode. Programsko budzZetiranje ¢e biti
najefikasnije onda kada postoji jasna organizacijska odgovornost za upravljanje
programom, odnosno kada se jedna organizacijska jedinica moZe smatrati odgovornom za
rezultate koje program postize, i kada se koriste proracunske fleksibilnosti koje
programsko budZetiranje ostvaruje. Da bi stvari bile Sto jednostavnije, svakoj velikoj
internoj organizacijskoj jedinici (,razdjel” u tradicionalnom proracunskom okviru) svakog
proracunskog korisnika bit ¢e dodijeljen jedan program. U ovom se poglavlju opisuje nacin
na koji ¢e se to realizirati u pogledu programa.

PozZeljno je da postoji uskladenost izmedu unutarnje organizacijske strukture
proracunskih korisnika i njihovih programa. Ako je jedan sektor unutar ministarstva
odgovoran za program, upravljacka odgovornost za efektivnost, efikasnost i pravednost
programa je jasna. To bi bio slu¢aj ako recimo institucija ima programe ,,za tri sektora” i
svaki ¢e od sektora upravljati jednim od spomenutih programa.

Na primjer: Ministarstvo financija i trezora ima 13 organizacijskih jedinica koje su
obuhvacene sa 6 programa:

e, StrateSko upravljanje i administracija“ obuhvaca Cetiri organizacijske jedinice koje su
vezane isklju€ivo uz ovaj program, a koje pruzaju usluge potpore drugim programima
u Instituciji.

e, Priprema i izvrSenje proracuna” obuhvada jednu organizacijsku jedinicu, odnosno
sektor za proracun.

e Integralni trezorski sustav u Institucijama BiH“ obuhvaca jednu organizacijsku
jedinicu.

e, Program interne revizije”“ obuhvaéa jednu organizacijsku jedinicu.

e ,Upravljanje medunarodnom pomodi i projektima pri Ministarstvu financija i trezora”

obuhvaca dvije organizacijske jedinice.

e, Politike poreza i zaduzivanja“ obuhvaca Cetiri organizacijske jedinice.

U ovom je slucaju lako rasporediti troskove programa jer se uklapaju s unutarnjom
organizacijskom strukturom Ministarstva.

Moze se dogoditi da unutarnja organizacijska struktura proracunskog korisnika
ne odgovara u potpunosti idealnoj strukturi programa zasnovanog na ishodima i
izlaznim rezultatima. Organizacijska struktura ¢e odgovarati strukturi programa u onoj
mjeri u kojoj je organizacijska struktura u skladu s , proizvodom®, odnosno organizirana u
pogledu glavnih vrsta usluga koje se pruzaju ili su namijenjene vanjskim stranama, kao sto
je to slucaj s gore navedenim primjerima. Postojanje organizacijskih jedinica koje pruzaju
usluge potpore cijeloj instituciji najc¢eS¢i je razlog ovoga i opravdava, kao Sto je
razmotreno ranije u tekstu, uspostavljanje administrativnih programa. Organizacijske
strukture se, medutim, ponekad na druge nacine razlikuju od osnove ,linije proizvoda“.
Dakle:

. Institucija moZe imati regionalne jedinice koje pruzaju razlicite usluge koje se
odnose na dva ili viSe programa. Uprava za neizravno oporezivanje moZe, na
primjer, imati odvojene programe koji se ticu redovite naplate uvoznih davanja
(carine i uvozni PDV) i naplate neizravnih poreza na promet domacih proizvoda i
usluga s odvojenim sjediStima, koja upravljaju ovim programima. U isto vrijeme,
medutim, naknadne kontrole primjene propisa u oblasti neizravnih poreza i
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provedbu upravnih postupaka provode se iz centralne upravne zgrade.

Kako bi se postigao dugorocni cilj programskog budZetiranja, odnosno bolje
utvrdivanje prioritetnih rashoda, neophodno je da su programi $to je viSe moguce
zasnovani na rezultatima, odnosno izlaznim rezultatima i ishodima, a ne na funkcijama
ili nekim drugim kriterijima (npr. organizacijskim jedinicama). Naknadna kontrola
primjene propisa u oblasti neizravnih poreza nije izlazni rezultat nego se radi o aktivnosti
kojom se pomaze u pruzanju usluge institucije (izlazni rezultat). Prema tome, neprikladno
je napraviti program ,kvalitete” koji odgovara kontroli. Uspostavljanje programa
regionalnih usluga u oblasti poreza bilo bi pogresno, jer Cak iako regionalne usluge
ostvaruju izlazne rezultate, izlazni su rezultati razli¢ite skupine bez zajednic¢kog ishoda.

Programi, prema tome, ne trebaju biti jednostavno zasnovani na postojecoj
unutarnjoj organizacijskoj strukturi proracunskog korisnika. Natjerati programsku
strukturu da se u svim slucajevima prilagodi unutarnjim organizacijskim strukturama
znacilo bi uspostavljanje organizacijske umjesto programske klasifikacije rashoda.

U nacelu, rashodi organizacijskih jedinica kao Sto su regionalne servisne
jedinice trebaju se podijeliti izmedu nekoliko programa s obzirom na to koje usluge
pruzaju. U praksi je, medutim, teSko napraviti ovakvu raspodjelu troskova isto kao sto je
to teSko uraditi za troskove internih usluga potpore. Trebali bi se napraviti prilicno
sofisticirani sustavi upravljackog raCunovodstva. Iz tog ¢e se razloga razmatranje
mogucnosti razdvajanja troskova organizacijskih jedinica koje pruzaju usluge prema
vec¢em broju programa odgoditi za neko buduée vrijeme. U meduvremenu ce se slijediti
prakticniji primjer.

Svaka uprava ili druga glavna organizacijska jedinica koja opsluZuje viSe
programa rasporedit ¢e se na ,administrativni program, bez obzira na to je li njena
uloga da pruza interne usluge potpore. Ovim se pristupom osigurava da nijedna takva
uprava ili glavna organizacijska jedinica nece biti podijeljena na nekoliko programa, dok ¢e
se u isto vrijeme izbjegavati , programska” struktura koja je izgradena oko postojece
organizacijske strukture a ne oko izlaznih rezultata i ishoda.

Jedan program moze pokrivati dva ili viSe sektora, odnosno odsjeka ili slicnih
glavnih organizacijskih jedinica. To bi bio slu¢aj kada odredeni broj sektora pruza vrlo
srodne usluge koje doprinose zajednickom ishodu. Medutim, pogresno je misliti da svaki
sektor ima pravo na ,svoj“ program. Sektori i druge velike unutarnje organizacijske
jedinice vole da imaju svoje programe, jer im to daje jasne budZete koji pripadaju samo
njima. Takav pristup vodi ka organizacijskoj strukturi a ne ka pravom programskom
proracunu. Ako dva ili vise sektora sluze istim kratkorocnim ciljevima javne politike,
trebaju biti dijelom istog programa a ne odvojeni.

Prelazak na programsko budzZetiranje treba biti popracen revidiranjem
unutarnjih organizacijskih struktura unutar proracunskih korisnika kako bi jos viSe bili
zasnovani na rezultatima. Uskladenost organizacijske strukture proracunskog korisnika
nesto je Sto se mozZe razmatrati tijekom vremena. Ne moZe se, naravno, ocekivati da ce
se programska i organizacijska struktura u potpunosti uskladiti. Mnoga ¢e ministarstva
imati potrebu da, na primjer, imaju regionalne servisne centre koji izvrSavaju brojne
programe (kao na primjer DKP-ovi kod Ministarstva inozemnih poslova BiH).

Posljedice odnosa izmedu programske strukture i unutarnje organizacijske
strukture proracunskog korisnika na raspodjelu proracuna ogledaju se u tome da je
neophodno da proracunski korisnici programske proracune uklope s proracunima
organizacijskih jedinica. Samo je na ovaj nacin moguce osigurati da ce se tijekom izvrsenja
proracuna postovati raspodjela sredstava po programima. S obzirom na to da postoji
pristup koji osigurava da se programi izravno vezu uz organizacijske jedinice, takoder
postoje programi koji pokrivaju dva ili vise sektora ili resora unutar institucije (odnosno
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organizacijskih jedinica). Pod ovim okolnostima bit ¢ée neophodno da dani proracunski
korisnik planira proracun po programima koji obuhvacaju troskove organizacijskih jedinica
koje svojim aktivnostima doprinose ostvarenju jedinstvenog kratkoro¢nog programskog
cilja.

K. Definiranje hijerarhijskih programa koji se uklapaju u glavne programe

U BPMIS sustavu programskog budZetiranja institucija BiH koriste se: Sifra
glavnog programa (3 znamenke), Sifra programa (7 znamenki), i Sifre projekata (7) i
aktivnosti programske hijerarhije. Trenutacno se u sustavu ne koristi kompletna
programska hijerarhija (u dijelu aktivnosti, Ssto podrazumijeva nadogradnju BPMIS
sustava u sljede¢em razdoblju). Neke zemlje imaju programe i podprograme na trecoj pa
Cak i na Cetvrtoj razini (odnosno podprograme i pod-pod-podprograme). To u velikoj mjeri
usloZnjava racunovodstvo a da pri tome nema velike proracunske ili upravljacke koristi.

Tablica 5: Primjeri aktivnosti u okviru programa

Program naplate neizravnih poreza moze biti sastavljen od sljedecih aktivnosti:

o naplata uvoznih davanja

o naplata neizravnih poreza na promet domacdih proizvoda i usluga

o kontrola primjene propisa u oblasti neizravnih poreza i provedbu upravnih
postupaka

o tiskanje akciznih i evidencijskih markica

o prinudna naplata

o suzbijanje sive ekonomije i porezne evazije.

Administrativni program moze na primjer biti sastavljen od sljedecih aktivnosti:

o upravljanje ljudskim resursima

o upravljanje informacijskim tehnologijama i komunikacijske usluge
o racunovodstvo i financijsko upravljanje

o rezijski troskovi.

Aktivnosti se prije svega koriste za unutarnje upravljanje u sklopu odredene
institucije. Kao Sto je objasSnjeno kasnije u prirucniku, proraunom se zakonski
raspodjeljuju sredstva na razini proracunskog korisnika i na razini programa. To moze
ostaviti prostora izvrSnoj vlasti da tijekom izvrSenja proracuna u svakom programu
mijenja raspodjelu rashoda na projekte i aktivnosti ili na razini programa.

Aktivnosti predstavljaju razinu rasc¢lanjenosti rashoda koji je opcenito previse
detaljan za donositelje odluka da se na njih fokusiraju tijekom procesa pripreme
proracuna (iako uzimaju u obzir informacije o aktivnostima prilikom donosenja odluka o
raspodjeli sredstava po programima).

Programsko budZetiranje iziskuje da se integrirano gleda na sve rashode po
odredenom kratkoroc¢nom cilju politike.

U nacelu, programi trebaju biti definirani prema istim nacelima izlaznih
rezultata i ishoda kao i glavni program. Drugim rijeCima, oni ¢e Ciniti skupinu izlaznih
rezultata (ili, u slu¢aju administrativnog programa, usluga potpore) unutar programa u
cjelini koji imaju isti kratkorocni cilj i eventualno druge zajednicke karakteristike.

Tablica 6: Programi zasnovani na izlaznim rezultatima i ishodima

Programi su skupine izlaznih rezultata sa zajednickim karakteristikama. Uzmite u obzir
program , Prometna infrastruktura i priprema i implementacija projekata®. Ovaj bi program
obuhvadao odredeni broj pojedinacnih izlaznih rezultata kao Sto su npr:




e  broj rehabilitiranih i odrzavanih km plovnog puta rijeke Save
e broj grani¢nih prijelaza obiljezenih i odrzavanih u skladu sa zakonskom regulativom.

Svaki od ovih izlaznih rezultata ima konkretne ishode kao Sto su: stopa povecanja protoka
putnika i roba na medunarodnim prometnicama, stopa povecanja razine medunarodnog
rezima plovidbe rijekom Savom i povedanje brzine i sigurnosti protoka putnika i roba na
graniénim prijelazima, pri ¢emu istodobno opcenito uzevsi imaju i zajednicke ukupne
kratkorocne ciljeve programa od kojih su kljuéni: ,,OdrZiv razvoj svih vidova prometa pruZzanjem
najbolje razine usluge pri najnizim mogucim troskovima® i ,Povecanje sigurnosti prometa u
zemlji odrZavanjem, poboljsanjem i razvojem prometne infrastrukture”,

Kao suprotan primjer vrste zajednickih karakteristika koje mogu definirati programe, uzmimo u
obzir program ,,Stratesko upravljanje i administracija“ s izlaznim rezultatima, npr:

e  broj dokumenata dostavljenih Vije¢u ministara BiH
e  brojrjesenja donesenih u upravnom postupku, itd.

Ovi se izlazni rezultati ne razlikuju u pogledu njihovih konkretnih ishoda, odnosno oni imaju
zajednicki kratkorocni cilj koiji je isti kao i ukupan kratkorocni cilj: ,,Osigurati adekvatnu potporu
za provedbu aktivnosti Ministarstva komunikacija i prometa BiH".

Insistiranje da su programi uvijek zasnovani na ishodima i izlaznim rezultatima
stvorilo bi isti sukob izmedu organizacijske strukture i programske strukture. Bilo bi
neophodno razdvojiti troSkove nekih ,razdjela” izmedu dva ili viSe programa. To bi, kao
sto je ranije navedeno, bilo nepotrebno slozeno.

Aktivnosti i projekti ne smiju se definirati u pogledu drugih kriterija kao sto je
ekonomska klasifikacija rashoda. Bilo bi, na primjer, pogresno imati aktivnost ,place
tuzitelja” u sklopu programa Planiranje i upravijanje aktivnostima TuZiteljstva.

Administrativne programe treba koristiti da se pokriju svi rezijski troSkovi koji
su specificni za glavni program umjesto za proracunskog korisnika u cjelini. Na primjer,
viSe rukovodstvo ili administrativno osoblje koje radi za program ,,Planiranje i upravljanje
resursima obrane”, a ne konkretno samo za program ,Zrac¢ne snage i protuzracna obrana”
ili program ,Kopnene snage”.

L. Programi i razvojni projekti

Glavni programi i programi u okviru njih nisu isto sto i projekti i ne treba ih
mijesati. Vecina je projekata vezana uz odredeni vremenski rok, odnosno planirani su da
traju samo odredeno vremensko razdoblje. To je osobito slucaj s kapitalnim projektima
kao sto je projekt , lzgradnja objekata za sredisnji ured i regionalne centre” koji je planiran
kod UNO. Nasuprot tome, programi ¢e opcenito biti zasnovani na kratkoro¢nim ciljevima i
uslugama koje ¢e trajati neodredeno vremensko razdoblje. To znaci da projekti koji su
vremenski ograniceni trebaju biti postavljeni u odgovarajuce programe i glavne programe
koji nisu vremenski ograniceni. Prema tome, konkretni projekt izgradnje objekata za
sredisnji ured i regionalne centre planiran je u okviru programa ,,Upravljanje, odrzavanje i
modernizacija Uprave”.

M. Uloga rukovoditelja programa

Uobicajen pristup nacinu na koji ¢e se nositi sa sukobima izmedu organizacijske
i programske strukture postavljanje je rukovoditelja programa. Kada organizacijska
jedinica odgovara programu, rukovoditelj organizacijske jedinice i rukovoditelj programa
bila bi jedna ista osoba. Medutim, tamo gdje se organizacija i program razilaze, to bi bile
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razlicite osobe. Konkretno, rukovoditelj programa radio bi s rukovoditeljima
organizacijskih jedinica na odrzavanju fokusa na sveukupne kratkoroéne ciljeve programa
i na potpomaganju koordinacije izmedu razli¢itih organizacijskih jedinica uklju¢enih u
izvrSavanje programa.

Obveze, ovlast i odgovornost svakog rukovoditelja programa trebaju biti
uspostavljeni zajedno s jasnim opisom poslova. Programe treba voditi vise rukovodstvo,
a tamo gdje je adekvatno mogu ih voditi i sluzbenici sa srednje rukovodece razine. | dok
¢e se opis poslova razlikovati u pojedinostima i stru¢nom sadrZaju od programa do
programa i/ili od institucije do institucije, on ipak treba obuhvacati nekoliko osnovnih
elemenata:

1. Koordinaciju pripreme i raspodjele programa. To obuhvaca definiranje
specificnih ciljeva u smislu postizanja ucinaka u kratkom i srednjoro¢nom razdoblju.
Rukovoditelj programa mora uspostaviti i realne prioritete programskih aktivnosti i
osigurati da je pruzanje javnih usluga definirano jasno utvrdenim izlaznim rezultatima.

2. GodiSnju pripremu viSegodiSnjeg programskog proracuna. Rukovoditelj
programa mora osigurati viSegodisnji programski proracun s odgovaraju¢om raspodjelom
troskova po ekonomskoj klasifikaciji. U suradnji sa sektorom za financije proracunskog
korisnika, rukovoditelj programa takoder mora nadgledati i voditi evidenciju sredstava
koja se koriste za vrSenje usluga. Rukovoditelj programa je odgovoran i za programske
rashode i upravljanje novéanim tokovima.

3. Ovlast za preraspodjelu sredstava. Rukovoditelj institucije trebao bi imati
ovlast da sredstva preraspodjeljuje izmedu programa u okviru jedne institucije, a
rukovoditelj programa bi trebao imati ovlast da sredstva raspodijeljena programu
usmjerava (prebacuje) na aktivnosti i projekte, a prema pravilima koja ¢e biti definirana
relevantnim zakonskim/podzakonskim propisima.

4, Koordinaciju mjesecnih, kvartalnih, godisnjih financijskih izvje$éa i izvjeséa o
pracenju ucinka. Rukovoditelj programa odgovoran je za koordinaciju pripreme
financijskih izvjes¢a i izvjeS¢a o pracenju ucinka vezanih uz programe tijekom fiskalne
godine. Mjesecna izvje$c¢a o ucinku trebaju sluziti kao sustav ranog upozoravanja s ciljem
mjerenja ucinka aktivnosti tijekom odgovarajuceg izvjestajnog razdoblja. Rukovoditelj
programa treba se konzultirati s viSim sluzbenicima odgovornim za financijsko upravljanje
programom. Rukovoditelj programa takoder je odgovoran da doprinese pripremi
godisnjeg proracuna i svim podnescima po pitanju prilagodavanja proracuna.

5. Nadzor i razvoj osoblja u sklopu programa. Rukovoditelj programa odgovoran je
za nadzor i usavrSavanje programskog osoblja, a odgovoran je i za pravodobno i efikasno
pruzanje usluga unutar programa. Od rukovoditelja programa ocekuje se da sudjeluje i
aktivno doprinosi radu odgovarajuée programske oblasti povezane s ministarstvom i
programom, ukljuCujuéi i izvrSavanje zadataka dodijeljenih mu kao ¢lanu bilo kojeg
internog povjerenstva u sklopu programa i izvjes¢ivanje visem rukovodstvu ministarstva.

6. Pruzanje svih relevantnih informacija i posebnih izvjeSséa o programskim
aktivnostima. Od rukovoditelja programa ocekuje se da pruzi sve relevantne informacije
kada to sluzbeno zatraze odgovarajuce institucije i nadlezno ministarstvo financija.

N. Ra¢unovodstvo programa i obra¢un tro§kova povezanih s informacijskim
sustavima

Da bi programsko budzZetiranje funkcioniralo, programi moraju biti integrirani u
racunovodstveni sustav, nacin na koji je proracun strukturiran i informacijske sustave koji
podrZzavaju proces budZetiranja. Usvajanje proracuna po programskoj klasifikaciji
podrazumijeva da proracunska dokumentacija i racunovodstveni sustav budu prilagodeni
programu. Mora biti omoguceno pradenje izvrSenja proracuna u programskom smislu,
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odnosno pracenje rashoda od programa do programa tijekom godine tako da se osigura
da se ne prekoracuju rashodi odobreni po programima. Ako su odobrenja po linijskoj
stavci (za potrosnju po ekonomskoj klasifikaciji) izrazena u programskom smislu, mora biti
moguce i da se ona prate. Na primjer, ako su na rashode za plaée postavljena ogranicenja
za svaki program, onda racunovodstveni sustav mora kontinuirano pratiti rashode po
programu na ime placa.

O. Informacijski sustavi financijskog upravljanja

Informacijski sustav upravljanja financijama (FMIS) odnosi se na
kompjutorizirani sustav upravljanja budzZetiranjem i prate¢im procesima (BPMIS, ISFU,
PIMIS, sustav upravljanja javnim dugom, COIP i dr.). Kompjutorizirani sustavi
racunovodstva najosnovniji su tip FMIS-a. Medutim, i mnogi su drugi procesi
kompjutorizirani. Automatizirana kontrola rashoda primjer je jednog takvog procesa i
odnosi se na kompjutorizirane sustave koji se koriste za odobravanje obveza i/ili placanja
potvrdujuéi da su oni uskladeni s granicama rashoda postavljenim u proracunu. Drugi
kompjutorizirani sustavi obuhvatit ¢e druge funkcije izvrSenja proracuna kao Sto su
upravljanje gotovinom, upravljanje dugom itd.

Racunovodstveni sustav ne samo da mora biti prilagoden programu nego i
drugi sustavi u sklopu FMIS-a takoder moraju biti prilagodeni radu s programima ako se
Zeli da programsko budZetiranje bude uspjeSno. Sustav kontrole rashoda ocigledan je
primjer — ako se prorac¢unom postavljaju granice rashoda po programu, bit ée neophodno
da sustav kontrole rashoda kao i raunovodstveni sustav rade na programskoj osnovi. To
konkretno znaci da bi sustav kontrole rashoda sprijecio stvaranje obveza u smislu
potrosnje za program X u iznosu ve¢em od onog koji je odobren u drzavhom proracunu za
taj konkretni program. Ako postoje odredbe vezane za transfere medu programima,
sustav kontrole rashoda morat ¢ée i to omoguciti — treba dozvoliti (predmetom
odgovarajuceg odobrenja) realokacije izmedu programa do utvrdene granice (npr. 5%), ali
ne i preko toga.

Skracenica IFMIS odnosi se na integriran informacijski sustav financijskog
upravljanja. To zna¢i jedan sustav koji u vecem ili manjem stupnju integrira veci broj
funkcija. S IFMIS-om se priprema proracun, racunovodstvo, kontrola rashoda, plac¢anja
kao i brojne druge funkcije uvrStavaju u isti veliki kompjutorizirani sustav. IFMIS se
razlikuje od sustava koji se koristi u BiH a koji je zasnovan na nizu odvojenih sustava koji
povlace podatke jedni od drugih, ali inae nisu integrirani, u smislu da oni ne
,razgovaraju” automatski jedan s drugim, tako da podaci koji se unose u jedan sustav ne
mijenjaju automatski odgovarajuce varijable u drugom sustavu.

Glavno pitanje programskog budzZetiranja je nacin na koji osigurati da su
Informacijski sustavi financijskog upravljanja prilagodeni programu. Neki
pretpostavljaju da je za ovo potrebno uvesti IFMIS koji objedinjuje sve funkcije
relevantne za programsko budzZetiranje, ukljucujuci, na primjer, pripremu proracuna na
programskoj osnovi i upravljanje u¢inkom. Za provedbu sustava IFIMS potrebno je,
opcenito uzevsi, najmanje pet godina. Kada se uvode sustavi programskog budzetiranja,
mnoge zemlje Zele da napreduju brze od toga. Ako to i rade, potrebno je da izmijene
pravne sustave kako bi bili kompatibilni programima, ¢ak i ako srednjorocno ili dugorocno
planiraju da uvedu sustav IFMIS. Medutim, postoji realan rizik od neuspjesnog uvodenja
velikih informacijskih sustava upravljanja. Stoga je velika greska pretpostaviti da je
neophodno da jedan IFMIS pokusa da objedini sve u jedan golemi sustav.

Razlog za sloZenost informacijskih sustava u vladinom sektoru u velikoj mjeri
lezi u visestrukosti funkcija i oblasti politika. U mnogim funkcionalnim oblastima postoje
specijalizirani informacijski sustavi (kao Sto je centralizirani sustav obracuna placa ili
specijalizirani sustav upravljanja dugom) koji ¢e dalje biti potrebni ¢ak i s provedbom
sustava FMIS-a.
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P. Definiranje pokazatelja u¢inka

| Korak 1: Usuglasiti se oko toga Sto se namjerava postici

Ovo omogucuje da se definira skupina jasnih ishoda i utjecaja. To su strateski
dugorocni i kratkorocni ciljevi institucije, koji se trebaju definirati u mjerljivom obliku.
Dobro definirani strateski dugoroc¢ni i kratkorocni ciljevi pruzaju bolju osnovu za pripremu
odgovarajucih programa i projekata, kao i adekvatnih pokazatelja. Jednom kada institucija
donese odluku o tome Sto se treba postici, treba odluditi o tome Sto je potrebno uraditi
da bi se to i ostvarilo.

Korak 2: Precizirati izlazne rezultate, aktivnosti i ulazne elemente

Ill

Ovaj se pristup planiranju zove ,logicki model” i on obuhvaca preciziranje
onoga Sto institucija treba da uradi kako bi se postigli Zeljeni ishodi i utjecaji.

o Sto institucija treba uraditi u kratkoro¢nom razdoblju da bi se postigli Zeljeni
ishodi i utjecaji? To Ce biti izlazni rezultati institucije. Pri izboru izlaznih rezultata
treba se uzeti u obzir da ¢e na njih utjecati dana intervencija.

o Sto je instituciji potrebno da bi se ti izlazni rezultati proizveli? To ¢ée biti aktivnosti
koje institucija treba poduzeti.

o Sto je potrebno za provedbu tih aktivnosti? To ¢e biti ulazni elementi potrebni
instituciji.

Korak 3: Odabrati najvaznije pokazatelje

Institucije trebaju odabrati pokazatelje kojima se mjere bitni aspekti usluge
koja se pruza poput kljucnih ulaznih elemenata, aktivnosti i kljucnih izlaznih rezultata.

Prilikom odabira pokazatelja vazno je na umu imati sljedeée elemente:

o Jasna komunikacija: pokazatelji trebaju priopcavati postize li institucija strateske
dugorocne i kratkorocne ciljeve koje je sama zacrtala. Pokazatelji takoder trebaju
biti razumljivi svima koji ¢e ih koristiti.

o Raspolozivi podaci: podaci za odabrane pokazatelje trebaju biti odmah dostupni.

o Prakticnost: broj pokazatelja treba biti praktican. Od resornih rukovoditelja
ocekuje se da prate veliki broj pokazatelja koji se odnose na konkretan program
prije nego sto se to ocekuje od, recimo, rukovoditelja institucije ili tijela izvrSne
vlasti.

Korak 4: Postaviti realne specificne ciljeve ucinka

Za efektivno upravljanje ucinkom potrebni su realni, ostvarivi specificni ciljevi
koji predstavljaju izazov za instituciju i njeno osoblje. Idealno bi bilo da su specifi¢ni
ciljevi postavljeni u odnosu na prethodne i postojeée stupnje dostignuca (odnosno
postojece polazne osnove) i realna predvidanja onoga Sto je moguce. Odabrani specificni
ciljevi ucinka trebaju:

o iskomunicirati Sto ¢e se posti¢i ako se zadrZe postojece politike i rashodi
programa

o omoguditi usporedivanje ucinka u redovitim intervalima, odnosno na
mjesecnoj, kvartalnoj ili godisSnjoj osnovi

. prema potrebi olaksati ocjenjivanje primjerenosti postojeéih politika i

rashoda programa.

Korak 5: Odrediti proces i format za izvjeSc¢ivanje o ucinku

Informacije o ucinku korisne su samo ako su konsolidirane i prenesene u
procese planiranja, budzetiranja i realizacije gdje se mogu koristiti za odluke
rukovodstva, a posebno za poduzimanje korektivnih aktivnosti. To znaci dostavljanje
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prave informacije u pravom formatu pravim ljudima u pravo vrijeme. Institucije trebaju
doznati koje su informacije o ucinku potrebne razli¢itim korisnicima, te napraviti formate i
sustave kojima ¢e osigurati da su njihove potrebe zadovoljene.

Korak 6: Uspostaviti procese i mehanizme kojima se omogucuje primjena korektivnih
aktivnosti

Redovito pracenje i izvjes€ivanje o ucinku prema planovima rashoda i
specificnim ciljevima omogucuje rukovoditeljima da upravljaju tako da im se daju
informacije koje su im potrebne za donosenje odluka kojima ¢e se pruzanje usluga
nastaviti na dosadasnjoj razini. Informacije trebaju pomodi rukovoditeljima da utvrde:

. Sto se do sada dogodilo?

o Sto ¢e se vjerojatno dogoditi ako se postojeéi trendovi nastave, recimo, do
kraja financijske godine?

o Koje se aktivnosti trebaju poduzeti da se postignu usuglaseni specifi¢ni ciljevi
ucinka?

Mijerenje, pracenje i upravljanje ucinkom sastavni su dijelovi unapredenja pruZanja
usluga.

Slika 8: Upotreba mjerenja ucinka

Q. Ocjenjivanje u¢inka

Ocjenjivanjem se provjeravaju rezultati programa u odnosu na ono $to se
ocekivalo a samo je ocjenjivanje zamisljeno da osigura da se naucene lekcije, odnosno
pouke, primjene u procesu donosenja odluka. Time se osigurava da se vladine aktivnosti
kontinuirano usavrsavaju kako bi odraZavale ono $to na najbolji nacin ostvaruje
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kratkorocne ciljeve i promovira javni interes.

U cilju potvrdivanja kvalitete podataka o ucinku i analiziranja stupnja u kojem
su specificni ciljevi postignuti, za proracunskog je korisnika vazno da uspostavi procese
za pracenje podataka o ucinku koji se mogu revidirati. Podaci o u¢inku mogu se dobiti iz
razliCitih izvora, unutarnjih (koje proracunski korisnik prikuplja) kao i vanjskih. Vanjski
izvori podataka (odnosno ne od samog proracunskog korisnika) isto su tako vrlo korisni za
potvrdivanje ucinka (ured za reviziju, zavodi i drzavne agencije, drugi proracunski korisnik,
nevladine organizacije (NVO), poslovna udruzenja).

Svaki se program treba godisnje pratiti u smislu ostvarenog napretka u odnosu
na njegove pokazatelje ucinka. Pokazatelji u€inka pruzaju dobre, sazete informacije o
realizaciji. Pokazatelje ucinka utvrduje i prati proracunski korisnik.

Sluzbenici za financije proracunskih korisnika i Sektor za proracun Ministarstava
financija i trezora mogu kontinuirano vrsiti: neformalno ocjenjivanje uc¢inaka programa
kroz terenske posjete, razgovore s rukovoditeljima, osobljem, primateljima usluga,
akademskim struénjacima i drugim ekspertima; pregledavanje detaljnih podataka o
ucinku koje traze od programa; poredenje sa srodnim programima u zemlji ili na
medunarodnoj razini i kroz uvid u izvjes¢a drugih proracunskih korisnika, nevladinih
organizacija, akademika i osoba iz privatnog sektora.

Ocjenjivanje treba obuhvacati:

e ciljani stupanj u¢inka u odnosu na stvarni stupanj ucinka

e ocekivane razine financiranja u vrijeme kada su specifi¢ni ciljevi postavljeni u
odnosu na stvarne razine financiranja

e analizu razloga zasto se stvarni ucinak razlikuje od ciljanog ucinka, uklju€ujudéi i
naucene lekcije, odnosno pouke

e analizu toga na Sto rezultati ukazuju za buduée rukovodenje ili odluke o
politikama.

Osim ocjenjivanja osnovnih pokazatelja ucinka, proracunska jedinica takoder treba dati i
analizu:

e stupnja u kojem je rad bio efektivan u postizanju kratkorocnih ciljeva i zasto
e isplativosti rada.

Dobiveni bi rezultati opcenito trebali dovesti do preporuka za buduée razdoblje.
Preporuke mogu, na primjer, obuhvacati promjene u praksi vrSenja nabava, realizaciji ili
nastavku, izmjenama ili zamjeni programa. Rezultati i preporuke proistekle iz ocjenjivanja
trebaju se uvrstiti u donoSenje buducih odluka kako u pogledu raspodjele proracuna tako
i u pogledu drugih upravljackih pitanja.

Slika 8: Ciklus planiranja, budZetiranja i izvjescivanja
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R. Sazetak

Definiranje programa na odgovarajuéi nacin od presudne je vaZnosti ako se zZeli
da programsko budzZetiranje postigne svoj kratkorochni cilj boljeg utvrdivanja prioritetnih
rashoda. Priroda svakog programa treba biti Sto je moguce jasnija Sto ¢e se postici
odgovaraju¢im nazivom, jasno formuliranim kratkoro¢nim ciljem i utvrdivanjem kljucnih
izlaznih rezultata koji potpadaju pod dani program. Uz ogranicene izuzetke programa
usluga potpore i programa usluga koordinacije, kratkorocni ciljevi programa trebaju biti
formulirani u odnosu na kljucni ishod, odnosno ishode programa. Ishodi su ,,tkivo” koje
povezuje programsko budZetiranje sa strateskim i srednjoro¢nim planiranjem.

Kako bi se definirali ishodi, izlazni rezultati i aktivnosti od kojih ¢e koristi imati
podjednako i Zene i muskarci vrlo je bitno razumijeti razlicite situacije Zena i muskaraca,
djevojcica i djecaka, kao i njihove razlicite potrebe i prioritete u danoj oblasti, odnosno
sektoru.

Programi trebaju biti svojstveni proracunskom korisniku, a ne zajednicki. U
sklopu proracunskih korisnika programe ne treba odabirati da bi samo odgovarali
organizacijskoj strukturi koja vec¢ postoji. Umjesto toga, programi trebaju biti usmjereni na
rezultate, a ako je potrebno, i organizacijska struktura se treba revidirati da bi i sama bila
viSe usmjerena na rezultate. Treba postojati dosljednost u pristupu koji proracunski
korisnici zauzimaju prema programskoj klasifikaciji. Presudno je rukovodstvo od strane
Ministarstava financija i trezora. To, medutim, ne znaci da ¢e Ministarstvo financija i
trezora diktirati izbor programa. Umjesto toga, proces moze biti zajednicki.
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Pravljenje programa: kontrolna lista.

Prilikom definiranja programa trebaju se primjenjivati sljedeéa pravila:

o Programi trebaju, uz izuzece administrativnih programa, biti definirani kao
skupine izlaznih rezultata sa zajednickim ishodom;

o Nazivi programa trebaju biti kratki i neposredno ukazivati na vrstu izlaznog
rezultata i/ili ishoda koji program ostvaruje;

o Za svaki se program mora pripremiti kratka izjava o kratkoro¢nom cilju
programa;

o Osim u slucaju administrativnog programa, to se treba odnositi na (prijelazni)
ishod koji se programom namjerava postici;

o Proracunski korisnici po pravilu ne bi trebali imati viSe od 5 programa;

o Osim u slucaju malih proracunskih korisnika s usko fokusiranim misijama,
pogresno je da proracunski korisnik ima samo jedan program;

o Nijedan program, po pravilu, ne bi trebao Ciniti manje od 15 posto rashoda
danog proracunskog korisnika;

o Razli¢ita situacija Zena i muskaraca kao i njihovi razliciti prioriteti i potrebe
trebaju biti uzeti u obzir (rodno odgovorno budzetiranje);

o Administrativni program grupira usluge potpore ministarstva, koje nisu izlazni

rezultati, jer se radi o uslugama koje se pruzaju internim korisnicima
ministarstva;

o Proracunski korisnici trebaju imati jedan i samo jedan administrativni program.
Jedini izuzetak su mali proracunski korisnici s usko fokusiranim misijama koji
imaju samo jedan program Sto je primjereno;

o Programi trebaju biti jedinstveni za danog proracunskog korisnika, odnosno ne
smije postojati program koji se financira zajednicki za dva ili viSe proracunskih
korisnika;

o Organizacijske jedinice trebaju biti uskladene s programima da se izbjegne
sloZzena raspodjela troskova;

o Svaka organizacijska jedinica proracunskog korisnika koja ostvaruje veliki broj

razlicitih vrsta izlaznih rezultata (npr. regionalni centar) i koja se prema tome ne
moze lako uskladiti s jednim programom, treba biti stavljena pod administrativni
program.

o Odrzavanje jednostavne programske hijerarhije, opéenito, ogranicene na samo
jednu ili dvije razine, odnosno na glavne programe i programe u okviru kojih se
detaljno planiraju projekti i aktivnosti.




