Milan Dabovié*

Uloga i znadaj programskog budzetiranja

BudZetiranje kao proces u savremenim sistemima javnih finansija
opredjeljuje razlidite koncepte i pristupe u vezi sa kori$¢enjem javnih
resursa. Moderne javne finansije proklamuju pristup kojim se alokacija
javnih resursa dovodi u kontekst upotrebe javnih resursa i ostvarenih
rezultata. Razli¢ita praksa u tom pristupu, predstavlja tehnitke kom-
ponente procesa koji je usmjeren realizaciji strateski definisanog cilja.
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Uvod

Budietiranje ¢ine osnovni elementi pripreme i izvrSenja godiSnjeg
zakona o budZetu. Kao temporalni zakon, donosi se na godi$njem
nivou, a najduzZe sa vazenjem do tri godine. Budzet je zakon kojim
se materijalizuju prava gradana, Stiti javni interes i realizuju global-
ni ciljevi ekonomske politike konkretnogentiteta. Forma, struktu-
ra i sadrzaj budZeta moraju biti koncipirani na nadin kojim se ja-
sno pokazuje namjera vlade da u konkretnoj godini realizuje ciljeve
koji ¢ine javni interes. Zadovoljenje javnog interesa kroz optimiza-
ciju koriséenja javnih sredstava, zahtijeva unapredenje budzetskog
sistema koji dovodi u vezu ostvarene rezultate sa javnim sredstvi-
ma. Integrisane procedure budzetiranja podrazumijevaju procese
koji se mogu definisati kroz Cetiri faze:'

— Agregatna formulacija fiskalne politike koja je u vezi sa odredi-
vanjem sveobuhvatnih ciljeva vlade za budzetski deficit, dug i ostale
relevantne fiskalne agregate, koji zatim treba da se prevedu u odluke
o Zeljenim nivoima agregatnih prihoda i rashoda.

— Priprema i donosenje budzeta kojim se opredjeljuje namjena i
svrha kori$¢enja sredstava. Ovo se uobli¢ava na formalan nacin u za-
konu o budZetu i budzetskoj regulativi, koje usvaja zakonodavno te-
lo i najvisi izvrsni organi vlade.

— Izvr$enje budzeta, koje se odnosi na sprovodenje plana tros-
kova razvijenog u okviru budzeta — uklju¢ujuéi izvr$enje ugovora i
potro$nju sredstava.

Predava¢ na Fakultetu pravnih nauka Univerziteta Donja Gorica, doktor eko-
nomskih nauka, e-724i/: milan.dabovic@dri.co.me.

! Vidjeti: Robinson M., Planiranje budzeta prema ucinku, CLEAR, Revidirani
nacrt, jul 2011.
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— Racdunovodstvo, revizija i izvjeStavanje, kojim se pokriva pri-
prema racunovodstvene evidencije vladinih prihoda i rashoda, nji-
hova revizija od strane unutra$njih i spoljnih revizora i podnosenje
izvje$taja o izvrSavanju budZeta vladinim institucijama, parlamen-
tu i javnosti.

Priprema i planiranje budzeta podrazumijevaju procese u kojima
se tehnike planiranja prilagodavaju stepenu razvoja budzetskog siste-
ma. BudzZetske sisteme u 19. vijeku, u veéini zemalja, karakterisala je
jaka izvr$na vlast. Ve¢ u tom vremenu postojala je zabrinutost zbog
korupcije i zapocete su reforme sa zahtjevom kontrole adekvatnog
troSenja budzetskih sredstava. Iz tog razloga, krajem 19. i poc¢etkom
20. vijeka budZetske reforme primarno su bile fokusirane na kontro-
lu efikasnosti tro$enja budzetskih sredstava. Rashodi su klasifikova-
ni po eckonomskoj namjeni, detaljno prikazujuéi koliko su agencije
mogle potrositi novca na zaposlene, nadoknade zaposlenima, puto-
vanja, opremu i materijal i ostale izdatke®.

Mnogo vaznije reforme budZetskog sistema vezivane su za budzet-
ske alokacije i ograni¢enja u potrosnji korisnika budzeta. U mnogim
sistemima centralni budzet imao je ulogu kontrolora prema uspostav-
ljenim procedurama. To je znadilo preventivnu kontrolu projektova-
ne potrosnje, odnosno moguénost njenog prekoracenja. Snaga tog si-
stema bila je u relativno jasnim mogué¢nostima kontrole rashoda kroz
njihovu laku komparaciju sa prethodnim godinama i detaljnom spe-
cifikacijom imputa. Odobravanje budzetskih linija nije bilo kompa-
tibilno sa zahtjevom praéenja ekspanzije drzavne potro$nje. Budzet
po linijjama rashoda nije pruzao informacije kako je novac potro-
Sen, kao ni informacije o efektivnosti njegovog trosenja. Podrzavao
je kratkoro¢ne projekcije i bio neuspjesan u dugoro¢nim procjenama.

Kasnije budzetske reforme fokusirane su na upravljanje budzet-
skim aktivnostima, a zatim i na mnogo ambicioznije programsko
budzetiranje. BudZetiranje po u¢inku/aktivnostima predstavlja: kla-
sifikovanje vladinih transakcija po funkcijama i programima u skla-
du sa vladinim politi¢kim ciljevima; uspostavljanje indikatora uéin-
ka za svaki program i aktivnosti, kao i mjerenje troskova stvorenih
usluga. Upravljanje budZzetskim aktivnostima je pokusaj integraci-
je informacija o drzavnim aktivnostima u budzetskom procesu i za-
snivanja budZetskih odluka na usaglagavanju drzavnih aktivnosti sa
njihovim rashodima. BudZetom se predlazu rashodi po aktivnosti-
ma u svakoj instituciji, pri ¢emu se procjena u¢inaka dovodila u vezu
sa procjenom rashoda. Predlozene linije rashoda za zarade, materi-
jal i usluge vezuju se za oéekivane izlazne efekte, npr. obuka, istra-
zivanja, projekti. Na ovaj nadin budzZet je prezentiran kroz rezultate
po aktivnostima. Poveéanje budzeta dozvoljavano je na osnovu an-
ticipacije aktivnosti.

2 Dabovi¢ M., Sistem upravijanja javnom potrosnjom, Priruénik, Podgorica, no-

vembar, 2020.
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Glavna kritika budzeta zasnovanog na aktivnostima bilo je pitanje
efektivnosti i nepostojanje adekvatnih kriterijuma za alokaciju resur-
sa. Slabosti ovog pristupa takode su bile u njegovom vezivanju za go-
di$nji budzetski ciklus. Navedeno je uslovilo dalje reforme budzet-
skog sistema, vode¢i prema programskom budzetiranju. Programsko
budzetiranje — Resor za planiranje, programiranje i budzetski si-
stem, tokom 1965. godine u SAD imao je mandat da implementi-
ra i uradi okvir izvrSavanja budZeta formuli$udi proces zasnovan na
analizi izbora politike dugoro¢nih ciljeva i alternativnih puteva nji-
hovog ostvarenja. Visegodisnje planiranje zasnivano je na program-
skoj strukeuri agencija i koherentnoj izjavi o nacionalnim potreba-
ma, kao i aktivnostima potrebnim da se one ostvare.

1. Programsko budzetiranje

Moderno budzetiranje je sistem u kojem se dugoro¢ni ciljevi vladi-
nih aktivnosti realizuju programskim aktivnostima koje se implemen-
tiraju kroz godi$nje zakone o budZetu. Formulacija dugoro¢nih ciljeva
zasniva se na kategorijama ,,programa’, ,,potprograma’, i ,aktivno-
sti”, ¢ija se struktura operativno razraduje na mnogo konkretnijim
nivoima izdataka iskazanih po ekonomskoj klasifikaciji. Hijerarhija
programskih ciljeva utemeljena je tako $to se na nizem programskom
nivou uspostavljaju indikatori sa ve¢im nivoom konkretnosti.* U ve-
likom broju zemalja se razvijaju sofisticirani sistemi budZetiranja ori-
jentisani na u¢inke. Klasifikacija vladinih aktivnosti po programima
sada se Siroko primjenjuje, a njena dalja implementacija uti¢e na bolju
transparentnost. Isto tako, u jednom broju zemalja klasifikacija pro-
grama vi$e dopunjava nego $to zamjenjuje tradicionalne administra-
tivne klasiﬁkacije.4 Aktivnosti direktno generiSu izdatke, dok pot-
programi i programi ¢ine sistemski objedinjen i sinhronizovan skup
aktivnosti koje dovode do rezultata. Zato, provjera izdataka na ni-
vou aktivnosti jeste indikator racionalne upotrebe resursa i njihovog
ckonomi¢nog koris¢enja. Cjelishodnost aktivnosti u funkciji realiza-
cije ciljeva definisanih programom/potprogramom, mora zadovoljiti
opste uslove koji se odnose na: konzistentnost funkcionalne veze iz-
medu aktivnosti, potprograma i programa; konzistentnost funkcio-
nalne veze izmedu ciljeva definisanih potprogramima, programima
i op$tim ciljevima vlade; ekonomic¢nost izdataka koje su proizvele
konkretne aktivnosti; valjanost i ta¢nost kvantitativno i kvalitativ-
no iskazanih rezultata od strane subjekta revizije; efikasnost kori§ée-
nja javnih sredstava u odnosu na postavljene ciljeve; efektivnost, kao
odnos ostvarenih i planiranih ciljeva.

Rashodi za program ,javnog zdravlja” mogu biti povezani sa $irokim ciljevi-
ma promocije preventivne zdravstvene zastite, a konkretniji ciljevi bi bili dati
u potprogramu za borbu protiv malarije.

Prirulnik za fiskalnu transparentnost, Odjeljenje za fiskalne poslove, Meduna-
rodni monetarni fond, 2001.

4
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Osnovne komponente programskog budzetiranja su:’> misija po-
troSacke jedinice, programi i aktivnosti, programski cijevi, program-
ski indikatori, pisane analize, viSegodi$nje procjene. Misija® je razlog
postojanja potro$acke jedinice i ona mora biti jasna, sazeta i ekspli-
citno iskazana. Program’ zahtijeva dva nivoa strukture, a to su pro-
grami i aktivnosti. Svaki program ima jedan ili vise ciljeva i svaki cilj
predstavlja zadatak i svrhu planiranja programa. Pri tome, svaki cilj®
mora biti specifi¢an, mjerljiv i ostvarljiv u okviru odredenog vremen-
skog perioda i raspolozivih resursa.

Programski indikatori su sredstvo koje se koristi za praéenje rezul-
tata u realizaciji programskih ciljeva. Oni upucuju na stepen realiza-
cije programskih ciljeva i znacajan su informativni sadrzaj u procesu
programskog budzetiranja. Postoje razliciti tipovi programskih indi-
katora’, medu kojima su najvazniji: inputi, outputi, pokazatelji efi-
kasnosti, rezultati. Inputi su resursi (faktori proizvodnje) koji su po-
trebni da bi se ispunili programski ciljevi. Njihova uloga je znacajna
kod planiranja teku¢ih rashoda. Outputi — uéinci sluze za mjerenje
koli¢ine dobara ili usluga dobijenih realizacijom programskih zada-
taka. Efikasnost ukazuje na troskove po jedinici dobra ili usluge, od-
nosno ona moze biti iskazana kao tro$ak po jedinici usluge, ili kao
troSak koji se dovodi u odnos sa ostvarenim rezultatima. Interpreta-
cija funkcionalnih veza i odnosa medu indikatorima ekonomi¢nosti,
efikasnosti i efektivnosti moze biti interpretirana na razli¢ite nacine,
ali u krajnjem mora obezbijediti zadovoljenje univerzalnog principa
koji znadi racionalnu upotrebu javnih resursa. Rezultati ukazuju na
efikasnost programa u postizanju Zeljenih rezultata.

Clan 8. Uputstvo za izradu programskog budzeta, Sluzbeni list RCG, br.
40/01,44/01 1 71/05 i Sluzbeni list CG, broj 12/07: ,Programski budzet sadr-
zi sljedece elemente: naziv potrosacke jedinice, izjavu o misiji, naziv programa/
potprograma, jedinstveni identifikacioni broj (organizacioni kod), opis progra-
ma/potprograma, ciljeve programa/potprograma, zadatke programa/potpro-
grama i indikatore programa/potprograma (input, output, efikasnost, efektiv-
nost), znadajne promjene, izvore finansiranja”.

Ibid., €lan 2: ,Misija je sazeta izjava potroSatke jedinice o djelatnosti i o svrsi
njenog postojanja”.

Ibid., &lan 2: ,,Program predstavlja skup nezavisnih, ali blisko povezanih aktiv-
nosti potrofacke jedinice usmjerenih na ostvarenju jednog ili viSe zajednickih
ciljeva”.

Ibid., ¢lan 2: ,Cilj programa/potprograma je realizovanje zadataka koji oprav-
davaju svrhu postojanja programa/potprograma potrosacke jedinice”.

Ibid., ¢lan 2: ,Indikatori programa/potprograma su pokazatelji koji se koriste
za praenje godi$njeg ostvarenja ciljeva programa/potprograma potrosacke je-
dinice; indikator input je pokazatelj o ulozenim iznosima sredstva za finansi-
ranje izdataka programa/potprograma potrosacke jedinice; indikator output
(rezultat) je pokazatelj o broju izvr$enih usluga, odnosno koli¢ini proizvoda
iz programa/potprograma potrosacke jedinice; indikator efikasnost je pokaza-
telj o troskovima po jedinici mjere (usluga ili proizvoda); indikator efektivnost
(mjera u¢inka) je pokazatelj o uspje$nosti ostvarenja cilja programa/potprogra-
ma potro$acke jedinice”.
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Planiranje budZeta uvijek podrazumijeva pisano obrazlozenje ko-
je opisuje programske aktivnosti i objedinjava budzetski zahtjev,
programske ciljeve i programske indikatore. Pri tome, srednjoroé-
ne procjene pokazuju troskove u periodu 3-4 godine, koji su nasta-
li usvajanjem odgovaraju¢e budzetske politike.

Programska klasifikacija organizovana je kroz grupe aktivnosti
koje ispunjavaju odredenu grupu ciljeva. U poredenju sa funkcio-
nalnom klasifikacijom, programska klasifikacija odnosi se na cilje-
ve i smje$tena je u administrativni kontekst. Programi ¢esto mogu
biti drugo ime za organizaciju ili podfunkeciju u okviru funkcional-
ne klasifikacije, a mogu predstavljati i grupu individualnih investi-
cionih programa. Klasifikacija rashoda po programima ne moze biti
unaprijed odredena, ve¢ se usvaja sa uvodenjem odredenog progra-
ma. Model programske logike podrazumijeva hijerarhijsku uasklade-
nost aktivnosti, potprograma, programa i ciljeva vlade.

Hlustracija 1 — Prikaz odnosa: aktivnosti — potprogrami — programi
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Ovaj model budZetiranja'® pokazuje hijerarhiju ciljeva i nadlezno-
sti, oslanja se na odnos ciljeva i podciljeva kao i outputa i rezultata
(efekata). Tipi¢ni problemi kod programskog budzetiranja pojavlju-
ju se u predmetnom, vremenskom i socijalnom smislu:

Predmetna dimenzija polazi od ¢injenice da je znanje u operativ-
nom i efektivnom kontekstu nedovoljno jer su okolnosti koje se od-
nose na buduénost nesigurne, pogotovo stratesko djelovanje drugih
aktera. Stvarni odnosi uzrok-posljedica redovno odstupaju od onih
koje implicira politika.

1 Wulle H.-R., Tehnike prikupljanja i analize informacija, Seminar za Drzavnu
revizorsku instituciju Crne Gore.
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Vremenska dimenzija dovodi u pitanje obaveznost dugoro¢nih
operativnih planova, koji se ¢esto suoc¢avaju sa problemom diskonti-
nuiteta. Diskontinuitet nastaje protokom vremena u kojem strategi-
ja u dovoljnoj mjeri ne uvazava promjenu aktera i stvarne situacije.

Socijalna dimenzija u kojoj vise aktera sa veéim ili manjim ste-
penom diferencijacije dijeluju jedinstveno prema spolja.

2. Kljucni elementi budzeta po ucinku

Ciljevi, programi i analit¢ki instrumenti su klju¢ni elementi pro-
gramskog budzZeta, pri ¢emu treba razlikovati stru¢ne programe od
programa administracije. Program ima sljedeca obiljezja: sluzi nepo-
sredno ostvarivanju strateskog cilja i u tom smislu je relevantan za
upravljanje; namijenjen je primaocima van drzavne administracije;
predstavlja obra¢unsku osnovu budzetiranja i ima homogene trosko-
ve koji se mogu planirati i kojima se moze upravljati. Generalno, de-
finisani programi treba da zadovolje sljedece zahtjeve: programi koji
opisuju isti rezultat rada moraju biti imenovani na isti naéin, pro-
grami moraju biti jasno razgraniceni tako da nema ni preklapanja
ni nejasnoca gdje lezi razlika izmedu dva programa, odgovornost za
programe mora biti jasno pripisana organizacionim jcdinicama 1 ne
smije biti preklapanja kompetencija za program i programi i usluge
moraju biti tako definisani da im se smisleno mogu pripisati trosko-
vi. Pored programa u potrosackim jedinicama se planiraju i admi-
nistrativni zadaci u naj$irem smislu, koji moraju biti strukturirani u
manjem broju programa'’.

BudZetiranje po u¢inku je proces kojim se definise planiranje i re-
alizacija programskih ciljeva putem indikatora koji predstavljaju mje-
ru uspjesnosti njihovog ostvarenja. Indikatori su relevantni za uprav-
ljanje ako obezbjeduju informaciju o stepenu ostvarenja cilja kojem se
tezi i ako su troskovi prikupljanja podataka ekonomski prihvatljivi.
Ostvarenje cilja na nivou budZetskih jedinica u osnovi treba da sa-
drzi indikatore za praéenje: efekta usluga (efekeivnost usluga); finan-
sijskih performansi (efikasnost usluga); kvantitativnih i kvalitativnih
obiljezja usluga; kvaliteta procesa i zadovoljstva klijenata.

1 Vidjeti: Allen R. i Tommasi D., Upravijanje javnim izdacima, Prirucnik za ze-

mlje u tranziciji, Managing public expenditure: A Reference book for transiti-
on countries, 2004. Organisation for economic co-operation and development
(OECD), Paris: ,,Ukoliko se uspostavlja klasifikacija po programima, progra-
mi mogu biti ili integrisani u prezentaciji troSenja u skladu sa odgovornostima
pojedinih organizacija da njima upravljaju ili mogu biti predstavljeni odvojeno.
Ovaj drugi pristup moze pruziti viSe fleksibilnosti u organizovanju strukture
programa i njegovog odnosa sa administrativnom strukturom. Na primjer, ka-
da se u okviru resornog ministarstva neki programi pripajaju generalnom sckre-
tarijatu, a neki se pripisuju odjeljenju ili odjelu, onda je tesko sve te informacije
predstaviti u jednoj prezentaciji. Sitemi za upravljanje relacionim bazama po-
dataka omogudavaju razlidite prezentacije troskova u budzetu, koji moze onda
biti ili detaljno razraden ili dat kao sazetak”.
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Sistemski pristup programskom budzZetiranju sastoji se od tri faze':

— Faza planiranja — sistemska analiza koja se koristi za formira-
nje ciljeva programa i identifikaciju rjeSenja;

— Faza programiranja — sredstva se uporeduju sa rjeSenjima ko-
ja su identifikovana u fazi planiranja. Aktivnosti se grupisu u viSego-
di$nje programe, koji se vrednuju i uporeduju. Cost — benefit ana-
liza i analiza efikasnosti troskova se koristi za poredenja programa,
koji su u funkciji postizanja postavljenih ciljeva.

— U fazi budZetiranja programi se prevode u godisnji budzet.

Zadovoljenje opstih uslova, u fazi programiranja, podrazumije-
va upotrebu odgovarajudih analiti¢kih instrumenata kao $to su: re-
gresiona analiza, analiza troskova i koristi i analiza troskovne efika-
snosti. Upotreba osnovnih instrumenata analize ne isklju¢uje Siroki
spektar iskustvenih elemenata koji mogu imati rezultate veéeg nivoa
efikasnosti i upotrebljivosti.

Ukoliko postoji veza izmedu jedne ili vi$e numeri¢kih varijabli,
zadatak" regresione analize je da utvrdi analiti¢ki izraz te veze, od-
nosno da tu vezu prikaze u obliku jednacina ili odgovaraju¢ih mode-
la. Osnova analize je zasnovana na unaprijed pretpostavljenoj uzro¢-
no-posljedi¢noj vezi varijabli, pri ¢emu se jedna varijabla posmatra

2 Ibid: ,U nekim zemljama sa centralnim planskim ckonomijama (npr. zemlje
bivieg Sovjetskog Saveza), budzet se uobi¢ajeno prezentirao putem programa.
Ovo je bilo u skladu sa pristupom centralnog planiranja i pripremom budzet-
skih alokacija na osnovu normi, tradicija koja je jos uvijek zadrzana u mnogim
od ovih zemalja. U mnogim drugim zemljama, ono $to bi se moglo smatra-
ti ,tradicionalnim” budZetom, u stvari je ,budZet po linijskim stavkama” pre-
zentiran po organizacionim i ckonomskim kategorijama (linijskim stavkama/
objektom). Dok je takav budZet sveobuhvatan i uklju¢uje odgovarajuéi klasi-
fikacioni sistem, budZet po linijskim stavkama odgovara zahtjevima kontrole
izdataka kako na najnizim strukturalnim nivoima, tako i na sveukupnom ni-
vou. On omogucava da se nadleznosti u budZzetskoj upravi jasno definisu. Nje-
gova prednost leZi u njegovoj jednostavnosti i jasnoéi prilikom kontrole upo-
trebe sredstava. Budzeti po linijskim stavkama su se vezivali (a u veéem broju
zemalja jo$ uvijek se povezuju) sa pripremom budzZeta ,,na osnovu inputa (ula-
znih elemenata)” i strogom i detaljnom vanjskom kontrolom. Medutim, pristu-
pi se razlikuju od zemlje do zemlje. U veéem broju zemalja osnovni cilj sistema
kontrole je da se izbjegnu transferi izmedu izdataka za osoblje i drugih stavki, a
detaljne stavke mogu biti uvritene u budzet samo kao informacija. Ipak, osnov-
ni razlog za kritikovanje budzeta po linijskim stavkama je taj $to se on ne bavi
klju¢nim ciljevima politike vlade; njihovom povezano$éu sa budzetom; te tra-
ganjem za najefikasnijom kombinacijom inputa kako bi se isporuile usluge ko-
je obezbjeduje vlada. Radi bavljenja ovim pitanjima, mnoge industrijske zemlje
izemlje u razvoju, zadnjih 50 godina pokusavaju implementirati sistem budze-
tiranja po u¢inku ili sistem programskog budzetiranja. Ovi budzetski sistemi
su napravljeni tako da procjenjuju efikasnost i djelotvornost aktivnosti vlade.
U okviru budZeta po u¢inku ili programskog budzeta, izdaci se klasifikuju po
programima i aktivnostima, utvrduju se operativni ciljevi svakog programa, a
indikatori uc¢inka se ustanovljavaju za svaki program i aktivnost. U proslosti
su budZeti u¢inka ili budZeti programa imali namjeru da zamijene budzete po
linijskim stavkama i postanu osnovni instrument raspodjele sredstava.”

B Vidjeti: Bensi¢ M., Suvak N, Primijenjena statistika, Osijek, 2013.
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kao nezavisna (regresor), a druga kao zavisna (regresand). Najée$ée
se koriste jednostavni linearni regresioni modeli, iako postoje neli-
nearni krivolinijski modeli.

Analiza tro$kova i koristi (Cost-Benefit Analysis — CBA) se vr-
$i da bi se odredili troskovi i koristi od neke planirane ativnosti, pro-
grama ili projekta. Cost-benefit analiza moZe se vrsiti u gotovo svim
oblastima, ali se uglavnom koristi u domenu donosenja finansijskih
odluka — kada se vr3i odabir jednog, izmedu vi$e alternativnih pro-
jekata. Ona identifikuje, kvantifikuje i sabira sve pozitivne faktore
(koristi, benefite), odnosno identifikuje, kvantifikuje i oduzima sve
negativne faktore (troskove), a razlika izmedu njih pokazuje da li je
planirana aktivnost ,dobra” tj. da li se ostvaruje veéa korist od tros-
kova (neto efekat). Glavni problem ove analize je obuhvatnost svih
koristi i troskova posmatranog projekta/programa i njihova pravil-
na kvantifikacija.

U javnom sektoru primjena cost-benefit analize vezana je za utvrdi-
vanje rezultata neke djelatnosti koji mogu biti kvantitativni i kvalita-
tivni, mjerenje troskova, posebno kad su u pitanju budzZeti zasnovani
na gotovinskoj osnovi, kao i izbor diskontne stope koja odrazava vre-
menske preferencije individualnih potro$aca ili neku drustvenu stopu.

Analiza troskovne efikasnosti se bavi pronalazenjem najjeftinijih
sredstava za postizanje odredenog cilja ili maksimalne vrijednosti iz
datih rashoda. Koncept analize troskovne efikasnosti zasnovan je na
sistemu indikatora koji su kvantitativno iskazani u fizi¢kim jedinica-
ma mjere. Metodologija je prilagodena postupku ocjenjivanja izbora
alternativnih programa u funkciji ostvarenja istog cilja ili vise komple-
mentarnih ciljeva. Osnovnu pretpostavku za primjenu analize troskov-
ne efikasnosti, u sistemu javnih finansija, ¢ini programski budzet koji
se zasniva na kombinovanju monetarnih i nemonetarnih indikatora.

3. Programsko budZetiranje i revizija

Revizija u¢inka javnog' sektora u najopstijem smislu je metodolo-
gija kojom se sintetizuju rezultati aktivnosti koje sprovodi javni sek-
tor, a koje su finansirane upotrebom drzavnog novca. Drzavni no-
vac upotrijebljen u svrhu zadovoljenja javnih potreba, po kvantitetu
je znac¢ajna komponenta ekonomskog sistema, pa zato treba obezbije-
diti odgovaraju¢e mehanizme koji ¢e uravnoteziti upotrebu drzavnog

4 Revizija performansi je neizbjezno retroaktivna (ex-post), premda postoje ba-
rem dva primjera ex-ante (unaprijed) pristupa. Revizorska kancelarija Vlade
SAD (GAO) moze da ispituje programe prije njihove implementacije, a tako-
de moze da istrazuje i ocjenjuje planove performansi pojedinih agencija, koje
je donijela izvr$na vlast. Njemacki savezni revizorski sud ima specifi¢nu ulogu
da pruza nezavisne savjetodavne usluge kako bi pomogao budzetskoj komisiji
parlamenta prilikom razmatranja vladinog predloga budzeta. U svrhu vr$enja
ove uloge takode se mogu koristiti nalazi ex-post revizije performansi, a mogu
se izraditi i posebne ex-ante studije performansi.
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novca sa ckonomskim principima racionalnosti. Limitirano dejstvo
trzi$ta u dijelu pruzanja javnih usluga stvorilo je potrebu kontinu-
irane administrativne kontrole pravilnosti upotrebe sredstava i ra-
cionalnosti u njihovom upravljanju od strane drzave. S tim ciljem
institucionalizovani su nezavisni administrativni sistemi koji imaju
zadatak da na profesionalan i objektivan nadin vrse kontinuiranu re-
viziju upotrebe javnih sredstava radi spre¢avanja njihovog nepravil-
nog i neracionalnog kori$¢enja ili zloupotrebe.

Deklaracija o smjernicama za reviziju iz Lime®, koju je objavi-
la Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih institucija (IN-
TOSALI), potinje sljede¢om izjavom: ,Revizija nije sama sebi cilj veé
je neophodni dio regulatornog sistema ¢iji je cilj da dovoljno rano
otkriju odstupanja od prihvacenih standarda i kr$enja principa le-
galnosti, efikasnosti, djelotvornosti i ekonomic¢nosti finansijskog
upravljanja, kako bi se omogudéilo preduzimanje korektivnih mjera u
pojedina¢nim slucajevima, kako bi odgovorne osobe prihvatile od-
govornost, kako bi se obezbijedilo kompenzovanje, ili kako bi se pre-
duzeli koraci na spre¢avanju ili barem oteZavanju takvih prekriaja.”
Revizija racionalne upotrebe drzavnog novca, poznata kao revizija
udinka, zahtijeva nekoliko pretpostavki:

— Reformu sistema javnih finansija kroz implementaciju budzet-
skog sistema koji dozvoljava mjerenje u¢inkovitostis

— Obezbjedenje jedinstvenog procesa budzetskog planiranja, iz-
vr§avanja 1 informisanja javnosti;

— Formiranje nezavisnih i profesionalnih drzavnih institucija ko-
je obavljaju poslove revizije;

— Uspostavljanje jasnih metodoloskih pravila u postupcima revi-
zije 1 izvje$tavanje javnosti i parlamenta o rezultatima revizije;

— Efikasno sprovodenje preporuka nezavisnih revizorskih insti-
tucija.

Cjelishodnost drzavnih aktivnosti provjerava se kroz reviziju u¢in-
ka koja integri$e mjerenje rezultata kroz tri pokazatelja: efikasnost,
efektivnost i ekonomi¢nost. Ekonomi¢nost se odnosi na standard
»dobrog vodenja domadinstva” kod trodenja javnog novca i u vezi
je sa minimizovanjem utroska resursa kori$¢enih za aktivnosti s ci-
ljem obezbjedenja odgovarajuéeg kvaliteta usluga. Efikasnost je od-
nos izmedu rezultata, u terminima dobara, usluga ili drugih rezul-
tata /"output’/ i utro$enih finansijskih sredstava da bi se taj rezultat
postigao /”input”/. Time je efikasnost tijesno povezana sa koncep-
tom ,,produktivnosti”. Efektivnost se odnosi na to do koje mjere su
postignuti ciljevi, i odnos izmedu planiranog i postignutog rezultata
neke aktivnosti. Revizija efektivnosti zahtijeva dokaze da su posma-
trani rezultati zaista rezultati mjera koje je preduzeo subjekt revizije
u odnosu na politicke ciljeve koji se kontroli$u, a ne rezultati nekih

drugih eksternih faktora.

5 Limska deklaracija, IX kongres INTOSAI, 1977.
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Zakljulak

Programsko budzetiranje zahtijeva relativno dug vremenski peri-
od za koncipiranje i razvoj analiti¢ke tradicije, kojom se obezbjeduje
prihvatanje novog pristupa u procesu planiranja i razvoj sistema in-
formacija relevantnih za programski budzet. Za razliku od ustalje-
ne budzetske sistematike koja se u velikoj mjeri ogranicava na finan-
sijske ciljeve (pridrzavanje ve¢ obezbijedenih budzetskih sredstava),
programski budzet stavlja u prvi plan ono $to treba posti¢i. Aktiv-
nost realnog sektora provjerava trziste i potvrduje efikasnost upo-
trebe kapitala koji angazuju privatni vlasnici. Poreski obveznici, pla-
¢ajuéi porez, djelimi¢no se odri¢u prava da upotrijebe kapital kroz
individualno preduzetnistvo sa namjerom da obezbijede organizova-
nje proizvodnje i usluga koje se zadovoljavaju na nivou opstih potre-
ba, a koje sublimiraju polititke i ekonomske ciljeve konkretnog en-
titeta. Efikasnost upotrebe drzavnog novca radi zadovoljenja opstih
potreba svoju potvrdu ne moze obezbijediti kroz trzisne mehanizme.
Medutim, to ne zna¢i da upotreba ovih sredstava moze biti neracio-
nalna i neefikasna. Samim tim §to su javni resursi limitirani, njiho-
vo angazovanje zahtijeva paZljivo planiranje, racionalno kori$¢enje i
kvalitetno informisanje javnosti o kvantitetu i kvalitetu obezbjede-
nja i zadovoljenja javnih potreba
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THE RULE AND IMPORTANCE OF PROGRAM BUDGETING

Budgeting as a process in modern public finance systems, is de-
termined by different concepts and approaches related to the use of
public resources. Modern public finance systems proclaim the ap-
proach that brings allocation in the context of the use of public re-
sources and the results achieved. Different practice within this ap-
proach includes the technical components of the process aimed at
achieving a strategically defined goal.
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