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1. UVOD

1.1 OPREDELITEV PROBLEMA, NAMEN IN CILJI DELA
Opredelitev problema

V razvitih industrijskih drZzavah (¢lanicah Organizacije za gospodarsko sodelovanje in razvoj
(Organization for Economic Cooperation and Development, OECD) so se soo€ili s prevelikimi
javnimi izdatki' in njihovo premajhno druZbeno uginkovitostjo Ze ob koncu sedemdesetih let.
NajpogumnejSe drzave so se ze tedaj odloCile za temeljite reforme javnega sektorja in v
njihovem okviru za proracunske reforme, ki jih izpopolnjujejo Se danes. Problem prevelikih
javnih izdatkov v sedanjem c¢asu zaostrujejo Se neugodna demografska gibanja. Hkrati
globalizacijski procesi silijo drzave, da si konkurirajo v obdav¢evanju tako kapitala kot dela. To
vodi k zmanjSevanju davkov in Se dodatno zaostruje zahteve po zmanjSevanju deleza javnih
izdatkov v bruto domacem proizvodu (odslej BDP).

Proracunske reforme so usmerjene v iskanje resitev, kako v okviru fiskalnih omejitev dolociti
prednostne javne storitve ter na kakSnih podlagah prerazporejati (realocirati) javne izdatke od
manj ucinkovitih storitev drzave in celotnega javnega sektorja k bolj ucinkovitim tovrstnim
storitvam.

Osnovni proracunski problem, kako razporejati omejena javnofinancna sredstva glede na
razli¢ne potrebe ali zahteve druzbe, ostaja, ker teorija doslej zanj ni nasla ustreznih enotnih
resitev. Odgovor na vpraSanje, zakaj je tako, bi lahko iskali na podro¢ju samem, saj je
nacrtovanje proracuna eklekticno in vecrazseznostno, je zapisal Hyde. Nacrtovanje javnih
izdatkov ima politi¢ne, ekonomske, racunovodske in upravne razseznosti ter ni podprto z enotno
teorijo, temvec s konkurenco razli¢nih teorij. Proracun kot politicni dokument razporeja omejena
sredstva druzbe med vecvrstne, nasprotujoCe si in konkurencne interese. Kot ekonomski in
fiskalni dokument se uporablja predvsem za ovrednotenje zakonsko dolocene prerazporeditve
(redistribucuje) dohodka, spodbuja gospodarsko rast in razvoj ter polno zaposlenost, se bojuje z
inflacijo in vzdrzuje ekonomsko stabilnost. Kot racunovodski dokument dolo¢a zgornjo mejo
javnih izdatkov in skrbi, da ostajajo znotraj zakonsko razporejenih javnofinancnih sredstev. Kot
upravni in menedzerski dokument dolo¢a nacine in sredstva, s katerimi se zagotavljajo javne
storitve, in doloCa merila, na podlagi katerih jih je treba nadzirati, meriti in vrednotiti (Hyde,
1992, str. 1-6).

Proracunske reforme so bile izvedene v devetdesetih letih najprej v anglosaksonskih in
skandinavskih drzavah. Temeljna znacilnost novega na¢ina nacrtovanja javnih izdatkov je, da

'V naslovu magistrskega dela uporabljen pojem javna poraba (public expenditures) kot najpogosteje uporabljen izraz za porabo
javnofinan¢nih sredstev med makroekonomisti v magistrskem delu nadomes¢amo z bolj dolo¢nim drzavnoradunovodskim
pojmom javni izdatki. Javni izdatki zajemajo tako izdatke za tekole delovanje kot izdatke za investicije ali naloZzbe
drzave/javnega sektorja.



preusmerja pozornost od podrobnega nacrtovanja javnih izdatkov za pridobitev prvin ali
dejavnikov (input) v nacrtovanje obsega in kakovosti javnih storitev (output) ter uc¢inkov/koristi
od njih (outcome) za druzbeno skupnost ter na podlagi preteklih ali pricakovanih rezultatov
doloca prihodnje razporejanje javnofinancnih sredstev.

Osnovni proracunski problem postaja vse bolj tudi osrednji problem slovenske drzave. Drzavni
proracun izkazuje primanjkljaj Zze od leta 1997 naprej, primanjkljaj se iz leta v leto povecuje
nominalno in kot delez v BDP, prav tako v vseh teh letih raste delez javnega dolga v BDP.
Slovenija pa se hkrati uvrs¢a med drzave z najve¢jimi davki. Vprasanja o tem, kaj naj financira
drzava in koliko ter na kaks$nih podlagah naj se odloca pri razporejanju omejenega obsega
javnofinan¢nih sredstev glede na razli¢ne potrebe ali zahteve druzbe, so zato nadvse aktualen
slovenski problem.

Namen dela

Temeljni namen naSega proucevanja je spoznati znacilnosti proracunskih reform, to je k
rezultatom usmerjeno sestavljanje proracuna (v tuji literaturi najbolj splosno poimenovano
results-oriented budgeting), tako z vidika teoreticnega obravnavanja kot z vidika prakti¢nega
uresni¢evanja v drzavah, kjer so bile reforme najbolj uspesno izvedene. Hkrati je na§ namen
spoznati znacilnosti SirSih reform javnega sektorja, ki so zahtevale in omogocile nov nacin
nacrtovanja javnih izdatkov.

Ob spoznanju, da je bil k rezultatom usmerjen proracun zasnovan na upostevanju slabosti in
prednosti v preteklih obdobjih razvitih nac¢inov nacrtovanja javnih izdatkov, je namen nasega
proucevanja spoznati tudi v preteklih obdobjih razvite nacine nacrtovanja javnih izdatkov, in to
iz dveh razlogov. Najprej zato, ker so si spremembe v nacrtovanju javnih izdatkov sledile
postopoma in kumulativno, tako da so Stevilne v preteklosti uvedene reSitve Se vedno relevantne
in tudi pogosto predmet sedanjih prou¢evanj mednarodnih strokovnjakov v primerjavah z novim
nacinom nacrtovanja javnih izdatkov. Drugi namen nasSega proucevanja v preteklih obdobjih
razvitih nacinov nacrtovanja javnih izdatkov pa je omogociti njihovo primerjavo z dosezenim
razvojem na tem podrocju v samostojni slovenski drzavi.

Cilji dela

Cilj dela je na podlagi proucevanj svetovne literature, mednarodnih raziskav in prakti¢nih resitev
posameznih drzav spoznati znacilnosti, prednosti in slabosti k rezultatom usmerjenega
sestavljanja proracuna.

Pri postavitvi tega cilja izhajamo iz podmene, da si je slovenska drzava v dosedanjem urejanju
javnih financ in v tem okviru sestavljanja in uresnievanja proracuna prizadevala izpolniti le
temeljna nacela nacrtovanja javnih izdatkov, ki jih naj v praksi izpolnjuje vsak proracunski
sistem ter so po oceni mednarodnih strokovnjakov in institucij tudi prvi pogoj za uveljavitev k
rezultatom usmerjenega proracuna.



1.2 METODE PROUCEVANJA IN ZASNOVA DELA
Metode proucevanja

Raziskovanje za namen te naloge je zasnovano na Studiju tuje literature mednarodno najbolj
uveljavljenih avtorjev, na Studiju raziskav, ki so jih opravile pristojne mednarodne organizacije
in institucije posameznih drzav, ter na Studiju zakonodaje in drugih virov prouc¢evanih drzav kot
podlag za njihov razvoj k rezultatom usmerjenega sestavljanja proracuna (Velike Britanije,
Nove Zelandije, ZDA, Avstralije, Svedske, Finske idr.). Pri primerjalnem raziskovanju smo
koristno uporabili znanja in informacije, pridobljene pri vecletnem spremljanju urejanja javnih
financ pa tudi pri sestavljanju drzavnega in obCinskega proracuna, drzavnem racunovodstvu,
drzavni reviziji ter poroanju zakonodajni oblasti.

Zasnova dela

V 2. poglavju najprej obravnavamo teoreti¢ni pogled na osnovni proracunski problem. Dodamo
vpogled v vpliv zgodovinskega razvoja ekonomske teorije na velikost in sestavo javnih izdatkov.
Temu sledi predstavitev temeljnih ekonomskih nacel in alternativnih podlag, ki so razvite v
pomoc¢ pri odlo¢anju (1), katere storitve naj financira drzava in (2) na kak$nih podlagah naj se
odloca pri razporejanju omejenih javnofinancnih sredstev med razlicne storitve drzave.

V 3. poglavju proucujemo v preteklih obdobjih razvite nacine nacrtovanja javnih izdatkov.
Spoznamo znacilnosti, prednosti in slabosti (a) klasicnega upravnega nacina nacrtovanja in (b)
racionalisticnih nacinov nacrtovanja javnih izdatkov. V 4. poglavju obravnavamo vpliv
upravljanja in vodenja (menedzmenta) drzavnega/javnega sektorja na nacine nacrtovanja javnih
izdatkov. Prikazujemo kritiko (a) neucinkovitosti klasi¢nega birokratskega upravljanja
drzavnega/javnega sektorja ter (b) znacilnosti reform javnega sektorja, ki so pomembno vplivale
na razvoj javnega menedZzementa in javnega upravljanja ter omogocile in hkrati zahtevale tudi
reforme v na¢inu nacrtovanja javnih izdatkov. V 5. poglavju prouc¢ujemo k rezultatom usmerjeno
sestavljanje proracuna v praksi in teoriji razvitih drzav ter znacilnosti tega nacina nacrtovanja
javnih izdatkov, ki izhajajo iz dobre prakse razvitih drzavah. V 6. poglavju predstavljamo k
rezultatom usmerjen proracun kot orodje za uravnavanje agregatne fiskalne discipline, alokativne
ucinkovitosti in operativne ucinkovitosti drzave, to je treh funkcij sodobnega ravnanja z javnimi
izdatki. Obravnavamo njihove cilje ter pogoje in znalilnosti uresnievanja. V 7. poglavju
prikazujemo spremembe, ki jih na podro¢ju drzavnega racunovodenja in drZzavnega revidiranja
zahteva uresnicevanje k rezultatom usmerjenega sestavljanja proracuna.

V sklepnem delu povzemamo bistvena spoznanja, pomembna za uveljavitev k rezultatom
usmerjenega sestavljanja proracuna, ki bi jih bilo treba upostevati pri razvoju nacrtovanja javnih
izdatkov v Sloveniji.



2. JAVNIIZDATKI IZ TEORETICNEGA ZORNEGA KOTA

2.1 OSNOVNI PRORACUNSKI PROBLEM

Na osnovni proracunski problem je v teoriji prvi opozoril Ze leta 1940 V. O. Key v svojem
slavnem delu The Lack of the Budgetary Theory. V njem je postavil vprasanje, na kak$ni podlagi
naj se v drzavnem/javnem sektorju odloca, kako razporediti (alocirati) X dolarjev na aktivnost A
namesto na aktivnost B, in opozoril, da se nacrtovanje javnih izdatkov nagiba k neteoreticnosti.
Key je ekonomistom predlagal, da bi reSitve osnovnega proracunskega problema, kako
najuinkoviteje razporediti javnofinancna sredstva med razlicne vrste zadovoljevanja javnih
storitev, iskali v uporabi ekonomske teorije. Key tako ni skuSal reSevati vpraSanj u€inkovitosti
razporejanja (alokacije) z lastno teorijo, temvec je predlagal, da bi odgovore poiskali s pomocjo
mikroekonomije, to je z iskanjem funkcij, ki bi izboljsale blaginjo v okviru SirSe sheme
Paretovega nadela ravnotezja. Ce bi raziskovanje v tej smeri propadlo, pa naj bi po Keyjevem
predlogu resitve za osnovni proracunski problem iskali prek izboljSanja institucionalne ureditve
razporejanja javnofinan¢nih sredstev, ki bo posledica skrbnih in celovitih analiz proracunskih
procesov. Hkrati je svaril pred tem, da bi osnovni proracunski problem obravnavali kot
konkurenéno povpraSevanje med razlicnimi politiénimi cilji in interesi (Key, 1940, str.
1137-1140).

Danasnji znanstveniki Stejejo kot prvi najboljsi teoreticni odgovor na Keyjevo vprasanje
razmiSljanja, ki jih je zapisal ze leta 1952 V. Lewis v ¢lanku Toward a Theory of Budgeting
(1952). V njem je razmisljal, da bi teorijo proracuna oblikovali s pomocjo tradicionalne teorije
mikroekonomije tako, da bi se pri razporejanju javnofinan¢nih sredstev oprli na uporabo
koncepta mejne koristnosti (marginal utility) (ve¢ v tocki 2.3.2).

Nasprotno je A. Wiladavsky opozarjal, da je sestavljanje proracuna vec¢ kot razporejanje
javnofinan¢nih sredstev med x in y aktivnosti/storitve drzave, da je nacin, kako preseci
nasprotujoCe si potrebe v druzbi z ustvarjanjem kompromisov na politicnem trzis¢u skozi

postopno prilagoditev v razporejanju javnofinancnih sredstev (Wildavsky, 1961, str. 183—190).

Po vec kot Sestih desetletjih teoretiki Se vedno raziskujejo modele oziroma iscejo resitve za
osnovni proracunski problem, ki ga je opredelil Key, zato se Stevilna sodobna teoreti¢na dela
zacenjajo prav z njegovim slavnim vprasanjem. To dejstvo je do neke mere ironi¢no, so zapisali
npr. ameriSki znanstveniki v uvodu k delu Budget Theory in the Public Sector (2002) in
poudarili, da prav izredna rast literature v zadnjih letih izpricuje potrebo po koherentni teoriji, ki
bi omogocala razumeti to podro¢je in usmerjala njegov razvoj pri ukvarjanju z realnimi
svetovnimi problemi.

Pri preteklih poskusih iskanja reSitev za osnovni proracunski problem so dejansko izhajali iz
obeh Keyjevih izhodis¢nih tock. Najprej so subtilno preoblikovali prvi Keyjev predlog ter
pozornost usmerili v uporabo ekonomije za oblikovanje temeljnih usmerjevalnih nacel in

strokovnih metod za odlo¢anje o razporejanju (alokaciji) javnofinancnih sredstev. Njihovo
4



poznavanje pa je posledi¢no vodilo k boljSemu razumevanju proracunskih procesov, v katerih je
Key videl alternativno resitev za reSevanje osnovnega proracunskega problema (Fozzard, 2001,
str. 5).

Na osnovni proracunski problem je Key opozoril $e v ¢asu prevlade nacela laissez-faire, ko so
razvite industrializirane drzave sledile klasi¢ni ekonomski teoriji — ideji majhne drzave.
Vprasanje, kako reSevati ucinkovitost razporejanja (alokacije) javnih izdatkov, se je kasneje
razSirilo na vpraSanje, kaj vse mora financirati drzava za uspeSen razvoj trznega gospodarstva.
Ko je ameriski znanstvenik Richard A. Musgrave napisal odmevno delo Public finance in theory
and practice (1958), so se ekonomisti strinjali, da drzava v sodobnem trznem gospodarstvu z
drzavnim prora¢unom uresnicuje tri funkcije: (1) alokacijsko, (2) distribucijsko in (3)
stabilizacijsko funkcijo. Vse od tedaj ekonomisti nadaljujejo razprave o tem, kaj naj bo
vklju€eno v proracun z ekonomskega vidika in kak$na naj bo raven vkljucenosti drzave v t. i.
primerne funkcije drzave. Posledi¢no Zelijo s tem odgovoriti tudi na vprasanje, kakSen naj bo
primeren obseg ali delez celotnih javnih izdatkov v BDP, s teZznjo, da bi ga uravnavali z mejno
prerazporeditvijo (realokacijo) skozi proracunske procese (Hackabart in Ramesy, 2002, str. 173).
Z alokacijsko funkcijo na sploSno drzava zagotavlja oskrbo s tistim blagom in storitvami, ki jih
ni mogoce optimalno zagotoviti prek trznega mehanizma — ob upoStevanju nacela Paretovega
optimuma. Distribucijska funkcija prepoznava, da je za trziS¢e znacilna neenakomerna
porazdelitev dohodka in zagovarja redistribucijo dohodka od bogatih k revnim, da bi se
zmanjSevala neenakost, skladno z druzbenim pogledom na pravi¢nost (El-Agra, 2004, str. 335).
Drzava lahko uresniCuje distribucijsko funkcijo tako prek sistema progresivnega obdavcéevanja
kot prek financiranja razlicnih javnih storitev nizjim dohodkovnim skupinam (npr. z
zagotavljanjem zdravstvenega zavarovanja za nezaposlene, z nadomestili za brezposelnost, s
socialnimi pomoc¢mi, subvencijami idr.). Na naravo in raven distribucijske funkcije odloc¢ilno
vplivajo politicne odlocCitve. S stabilizacijsko funkcijo si drzava s fiskalno in denarno politiko
prizadeva doseci visoko zaposlenost, stabilnost cen, ekonomsko rast in ravnovesje v placilni
bilanci. Vecina drzav je izvajanje monetarne politike prenesla na centralno banko. Drzava
uresnicuje fiskalne cilje tako na strani javnofinan¢nih prihodkov (prejemkov) kot na strani
javnofinan¢nih odhodkov (izdatkov). Zaupanje v zmoznost drzave, da stabilizira ekonomijo, pa
je danes manjse, kot je bilo v Casu, ko je to njeno funkcijo opredelil Musgrave. Drzave imajo
tezave s ¢asovnim nacrtovanjem in udejanjanjem fiskalne politike, ki naj zagotovi kratkorocno
stabilizacijo in dolgorono uravnotezen proracun (EI-Agra, 2004, str. 335). Danes dodajajo
nekateri k tem trem funkcijam drzave Se regulativno funkcijo kot posebno funkcijo (Baily, 2002,
str. 15).

Proracunski procesi, s katerimi se uresnicujejo vse tri funkcije drzave, so zapleteni, saj so
funkcije tudi v navzkrizju druga z drugo. Idealno bi bilo, sta zapisala Hackbart in Ramsey, ¢e bi
imeli tri loCene proracune ali tri podproracune, vsak izmed njih pa bi ciljal v dolo¢eno funkcijo
drzave. Dejansko se ne oblikujejo trije lo¢eni in razli¢ni proracuni, saj nacrtovanje proracuna ne
dovoli evolucije dobre strani ciljev vsake funkcije; posamezen cilj se lahko doseze tudi na racun
drugega (Hackbart in Ramsey, 2003, str. 172—187). ReSevanje osnovnega proracunskega
problema je zato toliko bolj zahtevno.



Danes se tudi ne predpostavlja vec, da se proracunske odlocitve avtomati¢no pretvarjajo v Zelene
ucinke/koristi (outcome) za druzbeno skupnost. Razporeditev (alokacija) javnofinan¢nih sredstev
je dejansko dolocena tako (a) s kriteriji in procesi sestavljanja kot (b) s procesi uresni¢evanja
(izvrSevanja) proracuna. To neizogibno Siri institucionalni obseg osnovnega proracunskega
problema. Nekoc¢ so se pri sestavljanju in uresni¢evanju proracuna usmerjali izklju¢no na jedro
politi¢nih institucij — zakonodajno oblast, ministra za finance in podroc¢na (linijska) ministrstva,
danes pa je jasno, da njim podrejene enote, ki opravljajo neposredno oskrbo z javnimi storitvami,
prav tako odigrajo svojo vlogo v uresni¢evanju ucinkovitega razporejanja javnofinanénih
sredstev.

Spreminjanje nacinov reSevanja osnovnega proracunskega problema ne zanima samo teoretikov,
temvec¢ tudi strokovnjake, ki oblikujejo prakti¢ne resitve. Spremembe v praksi nacrtovanja javnih
izdatkov si sledijo postopoma in kumulativno, tako da Stevilne resSitve (inovacije), uvedene v
zgodnejsih proracunskih reformah, veljajo Se danes. Zato je poznavanje razli¢nih v preteklosti
razvitih nac¢inov nacrtovanja javnih izdatkov Se vedno relevantno in predmet raziskovanja tudi
mednarodnih strokovnjakov (Fozzard, 2001, str. 1). In ker so razli¢ni nacini sestavljanja
proracuna odraz ¢asa, v katerem so nastajali, nanje pa so pomembno vplivali tudi spreminjajoci
se pogledi na vlogo drzave v gospodarstvu, jih je vsekakor treba presojati tudi s tega vidika.

2.2 VPLIV EKONOMSKE MISLI NA VELIKOST IN SESTAVO JAVNIH IZDATKOV
V INDUSTRIALIZIRANIH DRZAVAH SKOZI ZGODOVINSKI RAZVOJ

Pogled ekonomistov na vlogo drzave v druzbi se je v zadnjih ve¢ kot sto letith pomembno
spreminjal. Od leta 1870 do danes so se drzavni izdatki pomembno povecali v vseh
industrializiranih drzavah. Ceprav to pove¢anje ni bilo enako v vseh drzavah, ga ekonomisti —
kljub pomembnim institucionalnim, geografskim ter kulturnim razlikam med industrializiranimi
drzavami — oznacujejo kot fenomen sploSne rasti javnih izdatkov. Rastli so vse do konca
sedemdesetih let. Od zgodnjih osemdesetih let javni izdatki teh drzav rastejo bolj pocasi in v
nekaterih obdobjih celo padajo. Njihovo padanje ekonomisti napovedujejo tudi v prihodnje, ne
glede na demografski razvoj, ki napoveduje fiskalno manj prijazno okolje (Tanzzi in
Schnuknecht, 2000, str. 3)

Javni izdatki do prve svetovne vojne. V 19. stoletju so klasi¢ni ekonomisti in politi¢ni filozofi na
splosno branili drzavo z minimalnimi ekonomskimi funkcijami (drzavno obrambo, policijo,
administracijo) in nacelo laissez-faire. Vendar je Ze A. Smith (1723—-1790) prepoznal javni
pomen izobrazevanja za moderno drzavo, in enako tudi drugi klasi¢ni ekonomisti. Okoli leta
1870 so povprecni javni izdatki v najbolj razvitih drzavah znasali okoli 10 % BDP. V ZDA je bil
deleZ javnih izdatkov okoli 7 % BDP, v novejSih industrializiranih evropskih drZavah tistega
obdobja — Nemc¢iji, Veliki Britaniji in Nizozemski — pa niso presegli 10 % BDP. Po standardih
klasi¢nih ekonomistov so se javni izdatki v Avstraliji, Italiji, Svici in Franciji v velikosti 12—18
% BDP steli za moc¢no vpletanje drzave v gospodarstvo.
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Konec 19. stoletja sta nemska klasi¢na ekonomista Schmoller in Wagner, izzvana z Marxovimi
deli, prepoznala, da je redistribucija bogastva legitimna in normalna funkcija drzave. V tem ¢asu
so bile politike z redistributivnim u¢inkom vecinoma oblikovane ad hoc in so imele za cilj
zaS8Cititi dolocCene skupine ljudi v posebnih polozajih (revne druzine, bancne krize, naravne
nesrece ipd.). Konec 19. stoletja je bil v Nemdiji ze pripravljen moderni koncept socialnega
zavarovanja. Ne glede na to je prevladovalo nacelo laissez-faire in vloga drzave je bila omejena.
Delez javnih izdatkov v BDP se je poveceval pocasi, v letih med 1870 do 1913 se je s povprecne

ravni 10,7 % povisal na povprecno raven 11,9 %.

Ucinki I. svetovne vojne. 1zdatki za vojaske namene v prvi svetovni vojni ter pladila javnega
dolga in odskodnin po njej so pomembno povisali raven javnih izdatkov in raven obdav¢itve. V
Franciji, Nem¢iji, Italiji in Veliki Britaniji, ki so bile najbolj vpletene v vojno, so presegli 25 %
BDP. Samo Svedska, Spanija in ZDA so tedaj ostale pri delezu blizu 10 % javnih izdatkov v
BDP. V Avstraliji, Avstriji, Kanadi, Irski, Japonski, Nizozemski, Norveski in Svici je bil njihov
delez pod 20 % BDP.

Javni izdatki med svetovnima vojnama. Po prvi svetovni vojni se je oblikovalo na splosno
ugodno razpoloZenje do spreminjanja vloge drzave, kar se je pokazalo v delu J. M. Keynesa The
End Laissez-Faire (1926). V tej knjigi je Keynes zapisal, da je pomembno, da drzava ne dela
stvari, ki jih ze delajo posamezniki, tudi ¢e jih delajo malo bolje ali malo slabse, temvec¢ da dela
stvari, ki Se sploh niso narejene. Predpostavil je, da je mnogo stvari, ki Se niso bile narejene, pa
jih druzba potrebuje.

V poznih dvajsetih letih so Stevilne evropske drzave uvedle elementarne sisteme socialnega
zavarovanja, na kar so vplivale posledice gospodarske depresije; med javne izdatke so bili
vkljuceni tudi socialni programi. Mnogi teoretiki so gledali na gospodarsko depresijo kot na
veliko anomalijo trznega gospodarstva, delujo¢ega po nacelu laissez-faire, kar je upravicevalo
drzavno posredovanje. Narejenih je bilo veliko tovrstnih gospodarskih poskusov, zlasti v Rusiji,
Nemciji in Italiji. ZDA so financirale velike javne programe, znane pod imenom New Deal; tudi
druge drzave so odobrile vecjo potrosnjo za pomo¢ nezaposlenim in za javna dela, ki so
pomembno prispevala k vecji zaposlenosti. Sredi tridesetih let je drzavna poraba ponovno
porasla zaradi oborozevanja, ki ga je sprozila Hitlerjeva Nemcija. Leta 1937 so javni izdatki

povprecno porasli na 22,8 % BDP in se glede na raven iz leta 1913 podvojili.

Javni izdatki po drugi svetovni vojni. V tem obdobju je bila je bila popularizirana Keynesova
teorija. V obdobju 1960—-1980 se je izkazovala do tedaj najve¢ja naklonjenost aktivni politiki
javnih izdatkov pri usmerjanju gospodarske rasti. Na to je vplival leta 1959 ze omenjeni opis treh
funkcij moderne drzave, ki ga je opravil R. Musgrave. Popularnost socializma med zahodnimi
izobrazenci in nekaterimi politicnimi voditelji je vse bolj pomembno vplivala na izvajanje
redistribucijske funkcije drzave. Keynesova teorija je bila popularizirana prek vplivnih del
drugih ekonomistov, v katerih so zagotovili orodja za uresniCevanje stabilizacijske funkcije
drzave. K pozitivnhemu odnosu do vecje vloge drzave je prispevalo tudi politicno vplivno delo J.
K. Galbraitha The Affluent Society (1958), ki ga je napisal v obdobju fiskalno konservativne
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vlade ameriskega predsednika Eisenhowerja, pod vplivom velike gospodarske depresije.
Galbraith se je vrnil k pogledu, da mora drzava v primeru nezadostnega povprasevanja zmanjsati
davke in povecati javne izdatke. Predpostavljal je, da bodo javni izdatki verjetno ob vsakem Casu
blizu minimuma, ki ga skupnost lahko dopusti.

Zmanjsevanje fiskalnih omejitev. Navedenemu spreminjanju ekonomske teorije se je prilagajal
tudi institucionalni oz. pravni okvir posameznih drzav. Omeniti velja zlasti odpravljanje
dotedanjih ustavnih in zakonskih omejitev za zadolzevanje drzave (v Neméiji, Svici, Italiji,
ZDA).

Vecjo vkljucitev drzave v oskrbo z blagom in storitvami so spremljala prizadevanja za razvoj
racionalisticnih nacinov nacrtovanja javnih izdatkov, s ciljem zagotavljanja njihove vecje
druZbene ucinkovitosti (glej to¢ko 3.2 in 3.3.).

Rast javnih izdatkov so v tistem ¢asu prav tako spodbujali politi¢ni procesi in demokratizacija
druzbe. Spodbujale so jo interesne skupine za nove programe javnih izdatkov in birokratske
zahteve po vecjih proracunih. K ve¢ji rasti javnih izdatkov so pripomogli tudi drugi dejavniki,
npr. vse vecja urbanizacija in v osemdesetih letih Ze tudi staranje prebivalstva. Posledica tega je
bila, da se je delez javnih izdatkov v BDP povecal v industrializiranih drzavah s povprecno okoli
28 % v letu 1960 na okoli 43 % v sedemdesetih letih. Ta deleZ se je v tem obdobju v nekaterih
drzavah, npr. Belgiji, Irski, Japonski, Spaniji, Svedski in Svici, podvojil in se hitro poveéeval
tudi v ve€ini drugih industrializiranih drzav. V letu 1980 so javni izdatki presegli 50 % BDP v
Belgiji, Nizozemski in Svedski. Ni bilo industrializirane drzave, ki bi obdrzala javne izdatke pod
30 % BDP; blizu tej ravni so bile samo Japonska, Spanija, Svica in ZDA.

Rast deleza drzavnih izdatkov v BDP so najbolj izrazito pojasnjevali z Wagnerjevim zakonom
(Adolf Wagner, 1876), ki je dokazoval, da je rast javnega sektorja vrsta naravnega razvoja, ki ga
spremlja rast dohodka na prebivalca. Tanzi in Schuknecht sta v delu Public spending in the 20 th
century, A Global perspective nasprotno ocenila, da je Wagnerjev zakon zgresil v razlagi, saj ni
mogel pojasniti, zakaj javni izdatki niso rasli v obdobju 1870-1913, ter pojasnila, da je »rast
javnih izdatkov posledica spremenjenega pogleda na vlogo drzave v ekonomiji«. Obdobje
1960—-1980 opisujeta kot zlato dobo intervencije javnega sektorja in kot obdobje pod mocnim
vplivom naivne predstave, kako deluje drzava. Normativni pogled, kako mora delovati drzava, je
prevladoval nad pogledom, kako drzava dejansko deluje (Tanzi, Schuknecht, 2000, str. 15).

Javni izdatki v obdobju 1980—-1990. Dvom o pravilni vlogi drzave v njenih Stevilnih aktivnostih
se je zacel pojavljati v poznih Sestdesetih in sedemdesetih letih. To je bilo tedaj, ko je bilo vidno
pomanjkanje strokovnih modelov, ki bi sledili aktivnim drzavnim politikam v alokaciji
javnofinan¢nih sredstev, distribuciji dohodka in stabilizaciji gospodarskih gibanj. Napake
drzavnih politik v u€inkovitosti alokacije javnih virov, redistribuciji in nacinu ter stabilizaciji
gospodarstva v Casu stagflacije v sedemdesetih so se ¢asovno ujemale z ugotovitvami novih
Studij, ki so poudarile nespodbudne ucinke velikih davkov in naras¢anje sive ekonomije. Ker sta
proracunski primanjkljaj in javni dolg rasla, se je mnogo ekonomistov strinjalo, da javni izdatki
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rastejo veliko bolj, kot je upravi¢eno. Novi skepticizem o dobrohotnosti drzave pri doloCanju
pravih politi¢nih izbir in o njeni strokovni zmoznosti voditi u¢inkovite politike (policies) je
prebudil akademski interes za proucevanje vlog politi¢nih institucij in za oblikovanje politik.
Literatura o javni izbiri (public choice theory) in novi institucionalni ekonomiji je Se posebej
razpravljala o pomenu omejitev v oblikovanju fiskalne politike. O tem se je na zaCetku vecinoma
razpravljalo v ZDA. V kasnejSih letih se je tudi v drugih industrializiranih drzavah obnovil
interes po institucionalnih omejitvah v proracunskem primanjkljaju, javnem dolgu in javnih
izdatkih. V osemdesetih letih je prislo do preobrata in favoriziranja manjse vloge drzave tudi na
politicni ravni. Prevelike javne izdatke sta politicno napadla dva vplivna drzavnika, Margaret
Thatcher in Roland Reagan. V osemdesetih in zgodnjih devetdesetih letih so se tem pogledom
pridruzile Stevilne druzbene in politicne skupine. Najbolj razvite drzave so zacele izvajati
reforme za zmanjSanje javnega sektorja (glej tocko 4.2). Zaradi preteklih obvez financiranja
javnega dolga ter Ze pridobljenih socialnih in drugih pravic se je v povprecju raven javnih
izdatkov Se naprej zvisSevala, toda hitrost se je zagotovo upocasnila.

(A)simetrija v rasti javnih izdatkov med driavami. Drzavni izdatki so v zadnjih 130 letih v vseh
industrijskih drzavah hitro rasli, vendar ta rast ni bila v celoti simetri¢na.? Tanzi in Schnuknecht
sta razloge za asimetri¢no rast javnih izdatkov prepoznala v institucionalnih omejitvah. V
drzavah z mo¢nimi omejitvami v obdavéenju in javnih izdatkih so rasli bolj pocasi kot v drzavah
brez omejitev (za primer sta navedla zlasti Svico in Japonsko) (Tanzi in Schuknecht, 2000, str.
1-22). Rast javnih izdatkov v industrializiranih drzavah v obdobju 1870—1996 kot deleza v BDP

prikazujemo v tabeli v prilogi 1 (Tanzi, 2000, str. 6-7).

Javni izdatki v prihodnosti. V zadnjih dveh desetletjih so bili v razvitih drzavah izvedeni Stevilni
poskusi za zmanjsanje davkov in javnih izdatkov, in sicer z dobrimi in slabimi rezultati. Tanzi in
Schucknecht sta ugotovila, da so bile pri zmanjSevanju javnih izdatkov uspesnejse drzave, ki so
pri zadovoljevanju javnih storitev bolj razvile svojo regulatorno funkcijo, ki pa jo lahko
oblikovalci drzavnih politik bolj razvijejo tudi na bolj razvitih trgih.

Z globalizacijo nastajajo tudi moZznosti, da bo drzava izgubila primat v zagotavljanju nekaterih
storitev svojim drzavljanom. Nastajajo moZnosti, da si posamezniki storitve, ki jih je doslej zanje
opravljala njihova drzava, kupijo zaradi boljSe kakovosti v drugih drzavah. To se Ze dogaja v
izobrazevanju, zdravstvu in zavarovanju za nekatera tveganja (npr. za Zivljenjsko zavarovanje).
Vsi ti argumenti so verjetni razlogi, da bo drzava v prihodnje vse bolj udinkovita v svojem
delovanju in da se bodo javni izdatki (in davki) v prihodnje zmanjSevali, ne glede na
demografska gibanja, ki so usmerjena — ob obstojecih politikah — k povecevanju javnih izdatkov
(Tanzi in Schuknecht, 2000, str. 252—-253; Jackson, 2003, str. 25-35).

? V sedemdestih letih 19. stoletja so imele Svica, Francija in Avstralija najvijo raven javnih izdatkov v BDP. V
zadnjem desetletju imata Avstralija in Svica najniZjo. Velika Britanija je med drugo svetovno vojno in po njej sodila
primerjalno so najbolj zbujale pozornost spremembe v velikosti javnih izdatkov v Svedski in Norveski, ki sta se,
nasprotno, do 2. svetovne vojne uvr$cali med drzave z najnizjo ravnijo javnih izdatkov in v devetdesetih letih
dosegli najvecji delez javnih izdatkov v BDP. Nova Zelandija, Norveska in Irska so prve industrializirane dezele, ki
so od poznih osemdesetih let pomembno zmanjsevale javne izdatke.
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2.3 OSNOVE ZA NACRTOVANJE ALOKACIJE JAVNIH IZDATKOV

Ekonomska teorija je v pomo¢ politiénemu odlocanju, kje naj intervenira drzava ali katere vrste
storitev naj financira in v kakSnem obsegu, razvila uporabo temeljnih ekonomskih nacel in iz
njih izvedenih strokovnih metod. Tako lahko drzava s pomocjo analize pogojev ponudbe in
povpraSevanja poisce primerjalne prednosti za odlo¢anje, ali neko storitev zadovoljevati prek
trznega mehanizma ali z javno intervencijo. V pomo¢ odlo¢anju, kaj financirati pri izpolnjevanju
istovrstnih ciljev oskrbe z javnimi storitvami, je bilo razvito nacelo mejne koristnosti, merjene s
stroskovno uspesnostjo. To nacelo pa se dopolnjuje z nacelom maksimalnih koristi ali neto

druzbenih koristi od uporabe javnofinan¢nih sredstev s pomocjo analize stroskov in koristi.

Alternativni nacin za ucinkovito razporejanje javnofinanénih sredstev iS¢e osnovo v prednostih,
ki jih izrazijo drzavljani glede posameznih javnih storitev. V ta namen iSCe in razvija mehanizme

za razvoj kolektivnega sprejemanja odlocitev

Ekonomska nacela ter na njihovi podlagi razvite analiticne metode in alternativni nacini za
ugotavljanje prednosti drzavljanov pri reSevanju osnovnega proracunskega problema so
komplementarni in strokovno utemeljeni ter pomenijo osnovo za odloCanje o uporabi
javnofinanc¢nih sredstev (Fozzard, 2001, str. 6).

2.3.1 Analiza primerjalnih prednosti ponudbe javnih in meSanih dobrin ter povprasevanja
po njih

Drzava z alokacijsko funkcijo na sploSno zagotavlja oskrbo s tistim blagom in tistimi storitvami,
ki jih ni mogoce ucinkovito zagotoviti prek trznega mehanizma ob upoStevanju nacela
Paretovega optimuma. Ekonomska teorija lo¢i predvsem S§tiri situacije, ko trziS¢e ne zagotovi
optimalne oskrbe z blagom in storitvami: (1) obstoj javnih dobrin, (2) obstoj dobrin z zunanjimi
ucinki (eksternalijami), (3) obstoj naravnih monopolov in nepopolne konkurence ter (4) obstoj
potrosnikove ignorance ali informacijske asimetrije. V vseh teh primerih se v alokacijo dobrin
vkljucuje drzava skozi proracunski proces kot politicni proces. Teorija o druzbenih ali javnih
dobrinah pojasnjuje, pri katerih vrstah dobrin naj drzava intervenira ali opravlja alokacijsko
funkcijo, in je prav tako pomembna za ekonomijo javnega sektorja, kot sta teoriji o obnasanju
gospodinjstev in podjetij za zasebni sektor (Hackbart in Ramesy, 2002, str. 174).

Vrste storitev (dobrin), ki jih financira driava

Ciste javne dobrine (pure public goods) opredeljujeta dve znaéilnosti: neizkljucljivost in
nerivalstvo. Prva znacilnost pomeni, da je dobrina dostopna vsem potrosnikom enako, uporaba
ene osebe ne more zmanjSati ponudbe, ki je na razpolago za ostale osebe. Druga znacilnost
pomeni, da iz uporabe dobrine ni mogoce nikogar izkljuciti, zato so mejni stroski za vsakega
dodatnega potrosnika enaki ni¢. Ti dve znacilnosti preprecujeta, da bi proizvajalci ali dobavitelji
takega blaga ali storitev zaraCunavali potrosnikom njihovo uporabo, zato jih mora zagotoviti
drzava oz. javni sektor. Vrsta dobrin izpolnjuje le eno od teh dveh znacilnosti, zato so imenovane
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neciste javne dobrine. Pogosto se neciste dobrine lahko zagotavljajo tudi na trgu. Take dobrine
so na primer klubske dobrine, ki izpolnjujejo znacilnosti nerivalstva in neizkljucljivosti le do
tocke, ko postane klub zaseden. Pri teh dobrinah raven druzbene u¢inkovitosti ne ustreza ravni
ucinkovitosti posameznika, ki ostane zunaj kluba. To daje moznost in spodbudo za trzno oskrbo
klubskih dobrin po dogovoru o delitvi stroskov trosenja, prek katerega ¢lani kluba izkljucijo
neclane. Podobne znacilnosti imajo tudi nekatere vrste izobrazevalnih in drugih javnih storitev,
do katerih mora biti dostop z vidika druzbene ucinkovitosti omejen. Ko drzava ugotovi, da bi
bilo Solanje nekaterih kadrov nad potrebnim obsegom druzbeno neucinkovito, lahko s ciljem
omejitve vpisa zaracuna dolocen delez stroskov oz. Solnino ali pa omeji vpis na $olo z netrznimi
ukrepi (npr. s sprejemnimi izpiti).

Mesane dobrine (mixed goods, collective goods) so blago ali storitve, ki imajo lastnosti tako
javnih kot zasebnih dobrin, saj ob proizvodnji in/ali uporabi ne prinaSajo koristi le neposrednemu
porabniku, temve¢ tudi drugim ali celotni druzbi. MeSane dobrine lahko prinaSajo poleg
pozitivnih tudi negativne zunanje ucinke (eksternalije). Take dobrine obicajno izpolnjujejo
pogoje za oskrbo prek trznega sistema, vendar ne optimalno, zato je potrebna intervencija
drzave. Ker pa so posamezniki za njih pripravljeni placati le do koristi, ki jih bodo imeli od njih
oni sami neposredno, ne pa za koristi, ki jih bodo imeli od njih drugi posamezniki, bodo potrosili
manj teh dobrin, kot bi bilo druzbeno zaZeleno. V takih okolis¢inah se drzava odlo¢i bodisi za
neposredno javno oskrbo ali pa za subvencioniranje porabe. Med meSane dobrine s pozitivnimi
zunanjimi ali druzbenimi uc€inki sodi posebna skupina dobrin, imenovana meritorne dobrine
(merit goods), ki sicer pretezno sluzijo posameznikom, vendar obstaja za oskrbo z njimi poseben
javni interes. TakSen javni interes obstaja zlasti na podrocjih izobrazevanja, zdravstva in
socialnega varstva. Tako npr. drzave financirajo osnovno in srednje izobrazevanje vecinoma
neposredno, visoko pa deloma, ali pa ga subvencionirajo v razli¢nih oblikah.

Negativni zunanji u¢inki meSanih dobrin so nasprotni. Tedaj tehta potroSnik samo svojo korist in
lahko povzro¢i druzbi z njihovo Cezmerno porabo dodatne stroSke. Drzava lahko v takem
primeru intervenira tako, da omeji povprasevanje po takih dobrinah z njihovo obdav¢itvijo ali z
razliénimi instrumenti uravnava tako velikost in zmogljivosti takih dejavnosti kot tudi cene
njihovih proizvodov ali storitev (Hackbart in Ramesy, 2002, str.175-176).

PotroSnikova ignoranca ali informacijska asimetrija. Drzava mora intervenirati tudi takrat, ko
deluje trg nepopolno, ker se potrosniki ne zavedajo vseh koristi in stroskov, povezanih s
potro$njo nekaterih storitev, ali niso zmozni racionalno odlociti, koliko naj potrosijo. Med take
primere uvrs$¢ajo tudi izobrazevalne storitve, zlasti v manj razvitih drzavah. Ker imajo stroski
izobraZevanja naravo investicije, ki prinasa ve¢ino koristi Sele po njegovem dokoncanju ob
zaposlitvi, bi lahko v nekaterih okoljih posamezniki ignorirali prihodnje koristi od njega in se
odlocali za razmeroma nizjo izobrazbo. Drug primer znacilne tovrstne intervencije drzave je
podroc¢je varovanja okolja. Ker se drzavljani ali poslovne enote premalo zavedajo posledic
onesnazevanja okolja, mora drzava intervenirati tako, da spodbuja vlaganja v Cistilne naprave,
regulira ravnanje z odpadki in nevarnimi snovmi, uvaja placila obveznih dajatev oz. kazni za
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onesnazevanje okolja, ki vplivajo na odpravo informacijske asimetrije ali ignoranco poslovnih
enot in drzavljanov (Hackbart in Ramsey, 2002, str. 175-180).

Naravni monopoli in nepopolna konkurenca. Kadar ima trzni proizvajalec monopolni polozaj,
lahko zaradi delovanja ekonomije obsega vpliva na proizvajalne cene s spreminjanjem
(znizevanjem) ravni obsega proizvodnje, zato so cene v teh primerih visje kot mejni stroski in
Paretovemu optimumu ni zadovoljeno. V takih primerih je drzavna intervencija zaZelena, da
poveca ucinkovitost izrabe proizvajalnih dejavnikov. Podobno je v primerih nepopolne
konkurence, ki prav tako vodi do vi§jih cen od mejnih stroSkov, zato je drzava upravicena
intervenirati tudi v takih primerih. Ce drzava dolo¢i cene, enake mejnim stroSkom, to lahko vodi
k padanju druzbene blaginje. Predmet javne regulacije so zato blago in storitve, katerih
proizvodnja ima znacilnosti naravnih monopolov ali povzro¢a znalilne zunanje ucinke
(eksternalije).

Koliko naj placa driava oz. javni sektor

Raven javnih izdatkov za posamezno vrsto intervencije se mora nacelno ujemati s stroski, ki jih
ta povzroca za uresni¢evanje javne koristi. Kadar uporabniki placajo blago ali storitev do
vrednosti zasebne koristi, stroSke za javno korist poravna drzava. Zasebne koristi razli¢nih
socialnih oz. dohodkovnih skupin, ki jim pripadajo posamezniki, so pogosto razli¢ne ali odvisne
od koristi, ki jim jih prinasajo v pomenu izboljSanja kakovosti njihovega zivljenja. Ker pa v
praksi ni mogocCe ugotavljati udelezbe posameznikov v skupnih stroskih glede na njihove
razli¢ne koristi, drzava dolo¢i posameznikom pristojbino na podlagi mejnih stroskov. Na ta nacin
zagotovi vsaj delno kritje celotnih stroskov. Enakost koristi posameznikov, ki pripadajo
razlicnim socialnim skupinam, pa drzava lahko zagotavlja tudi s subvencijami niZjim
dohodkovnim razredom, s ¢imer ze posega v svojo drugo funkcijo — redistribucijo dohodka.
Lahko pa drzava, izhajajo¢ iz racionalizacije nacina, vzpostavlja tudi razlike v kakovosti storitev
(Fozzard, 2001, str. 7).

Izbiranje intervencij, prednosti in mehanizmov za intervencije drZave

Pradhan je, posnemajo¢ J. M. Keynesa, zapisal, da se mora drzava/javni sektor osredotociti na
financiranje tistega blaga in tistih storitev, ki jih privatni sektor ne bo zagotovil ali jih bo
zagotovil premalo. Delovanje javnega sektorja je treba skusSati prepreciti povsod tam, kjer lahko
izrine ucinkovitejSe izvajalce privatnega sektorja (Pradhan, 1996, str. 4). Ocena, kaj naj financira
drzava, se mora opirati na prevladujoce znacilnosti ponudbe in povprasevanja po nekem blagu in
nekih storitvah. Trzne analize so lahko vodilen, zaceten kriterij za odlo¢anje v uresnicevanju
alokacijske funkcije drzave. Nacin dela v zvezi z njimi pa je nujno redukcijski, ker se lahko trzne
znalilnosti blaga in storitev ocenjujejo samo od primera do primera (Pradhan, 1996, str. 31).
Trzne analize lahko na primer kazejo nujnost zagotavljanja javne oskrbe z nekaterimi storitvami
ali nekaterim blagom zaradi nezaupanja v zmoznost u¢inkovitega delovanja privatnega sektorja
ob soocenju s trznimi nepravilnostmi ali naravnimi monopolom, ki pa jih je treba premagati z
ustrezno regulacijo. S trznimi analizami je prav tako treba ugotavljati priloznosti za oskrbo
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privatnega sektorja s tistimi storitvami, ki so sicer tradicionalno obravnavane kot domena
javnega sektorja. Take analize so odvisne od druzbenoekonomskih okolis¢in, v katerih deluje
drzava, ker so pogoji za ponudbo in povprasevanje edinstveni v vsakem trznem gospodarstvu in
se v Casu tudi spreminjajo. Ce trZne razmere 3¢ niso naklonjene zagotavljanju storitev v
privatnem sektorju, drzava lahko intervenira tako, da spodbuja zadovoljevanje trznih reSitev.
Med take spodbude ali resitve sodi npr. uvajanje mehanizmov povracila stroskov (cost-recovery
mechanisms) za zadovoljevanje storitev prek privatnega sektorja. To omogoca oblikovanje
priloznosti, da izvajanje javnih storitev ponudijo u¢inkovitejsi izvajalci privatnega sektorja, ki jih
ni ali jih je bolj malo, dokler javni sektor zagotavlja storitve neposredno.

Analize trznih razmer sicer pomagajo spoznati primerne in neprimerne intervencije javnega
sektorja, ne omogo&ajo pa dolodati prednostnih med njimi. Ce je cilj javne politike zagotoviti
njihovo ucinkovito razporejanje, mora javni sektor dolociti prednostne intervencije na podlagi
komparativnih prednosti in pri tem upostevati opozorila, ki jih je zapisal Pradhan: (a) oskrba s
Cistimi javnimi dobrinami ima prednost pred meSanimi dobrinami in (b) oskrba z meSanimi
dobrinami, ki generirajo pomembne javne zunanje ucinke (eksternalije), npr. zdravstvene
storitve, ima prednost pred tistimi, ki generirajo bistvene zasebne koristi. Dolocanje prioritet
mora upostevati zmogljivosti javnega sektorja, tako z vidika finan¢nih kot ¢loveskih dejavnikov.
Svetovna banka je leta 1997 v PorocCilu o svetovnem razvoju priporocila hierarhijo drzavnih
funkcij za doloCanje prioritet v drzavah z izjemno nizko ravnijo javnih izdatkov in v nerazvitih
drzavah (World Bank, 1997, str. 26—27). Ker se uvrsc¢a velika vecina funkcij drzave na srednjo
raven, Svetovna banka za to raven ni dolocila hierarhije, saj bi bila ta preobsezna za koristno
usmerjanje v dolocanju prioritet v razvitih in srednje razvitih drzavah.

Z analizami ponudbe in povprasevanja ugotovljene primerjalne prednosti drzave omogocajo
razlikovati med primernimi in neprimernimi intervencijami drzave, vendar same ne doloc¢ajo
primernega razporejanja javnofinancnih sredstev med posamezne vrste javnih storitev. Za
reSevanje teh vpraSanj je v delno pomoc¢ upostevanje nacel mejne koristnosti in neto druzbenih
koristi javnih izdatkov, kar obravnavamo v nadaljevanju.

2.3.2 Mejna koristnost in stroSkovna uspesnost v javnem sektorju

Ze v Keyjevem &asu so razpravljali o moznosti, da bi tudi drzava pri razporejanju javnofinanénih
sredstev iskala ravnovesje med razli¢nimi javnimi storitvami ali intervencijami na nacin, da bi
vsaka dodatna enota, porabljena za zadovoljevanje posamezne javne storitve, prinesla enako
mejno korist (marginal utility) skupnosti. Key je videl dva problema, ki sta onemogocala
prakticno uporabo tega nacela. Prvi problem so razli¢ni interesi v skupnosti, saj ima npr. za
nekatere drzavljane vec¢jo korist dodatni izdatek, vloZzen v cestno infrastrukturo, za druge pa
dodatni izdatek, vloZen v izgradnjo Sol ipd. Premchand je opozoril, da bi razli¢ne interese lahko
poenotiti le, ¢e bi drzava oz. vlada delovala tako kot mozgani skupnosti (Premchand, 1983, str.
44; v Fozzard, 2001, str. 10). Drug problem, ki bi ga morali resiti in ga je videl ze Key, pa bi
nastopil, ko bi bilo treba ugotavljati mejno korist za razlicne ravni javnih izdatkov in mejne
koristi alternativne uporabe javnofinan¢nih sredstev primerjati med seboj, saj za to niso nasli
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skupnega merila. Najvecje ovire v poskusih primerjanja razli¢nih koristi so bile v tistem Casu

informacijske omejitve v zbiranju podatkov (Key, 1940, str. 1137-140).

Relativna uspesnost javnih izdatkov (javnih intervencij). Enega izmed prvih poskusov uporabiti
nacelo mejne koristi v feoriji nacrtovanja javnih izdatkov je naredil Lewis. Dokazoval je, da se
morajo analitiki usmeriti na prirast javnih izdatkov do meje ali to¢ke ravnotezja, pri kateri bo
dodatni izdatek za kakrSnokoli javno storitev prinesel enak donos. Relativna vrednost tega
prirastka je potem lahko ocenjena z vidika njene relativne uspesnosti (relative effectiveness) v
doseganju skupnih ciljev. Predpostavljal je, da je naloga politikov dolociti te skupne cilje in
oceniti relativno uspeSnost alternativnega razporejanja javnofinancnih sredstev v doseganju
skupnih ciljev. Proraunski nacrtovalci bi jim lahko pri tem pomagali z ugotavljanjem uspesnosti
javnih izdatkov za razlicno raven posameznih aktivnosti/storitev. Lewis je predlagal, da bi
problem skupnega merila mejne koristi nadomestili s pojmom relativne uspesnosti v zvezi s
skupnimi cilji celotnih javnih izdatkov (Lewis, 1952, str. 42—54). Njegovemu predlogu so ocitali
pomanjkljivosti. Najprej pri ugotavljanju osnove, na podlagi katere bi ocenili relativno
uspesnost, saj je Lewis izhajal iz iskanja eksplicitnih povezav med stroski (izdatki) in storitvami
(output), in ne iz povezav med izdatki (stroski) ter ucinki/koristmi (outcome) storitev za
druzbeno skupnost. Drug ocitek njegovemu predlogu je bila nezmoznost, da bi lahko politiki
doloc¢ili skupne cilje pri uresni¢evanju razli¢nih drzavnih politik. Ceprav so bili narejeni poskusi,
da bi razvili Siroko medsektorsko aplikacijo nacela relativne uspesnosti, so bili ti bolj uspesni, ¢e
so se omejili na ocenjevanje alternativnega razporejanja javnofinan¢nih sredstev v podporo
enemu samemu politicnemu cilju (Fozzard, 2001, str. 10).

Merjenje stroSkovne uspeSnosti. Pri merjenju stroSkovne uspesnosti (cost effectiveness) se
presojajo stroSki (input), potrebni za doseganje istih ciljev javnih storitev, ki pa jih je mogoce
doseci na razlicne nacine. Stroskovna uspesSnost se meri s stroSki na enoto storitve/aktivnosti
(output) ali s stroski na enoto koristi/u¢inkov (outcome), ki jo (jih) ta storitev prinasa druzbeni
skupnosti (vkljuéno z gospodarstvom). Merjenje stroskovne uspesnosti na enoto storitve je lazje
kot na enoto koristi od nje/njenih u¢inkov. Razmerja med storitvijo (output) in stroski (izdatki)
so namre¢ neposredna ter ¢asovno in kvantitativno laze ugotovljiva kot razmerja med stroski in
koristmi od storitev, saj le-te obi¢ajno nastajajo s asovno zamudo, nanje pa vplivajo tudi zunanji
dejavniki. S teoreti¢nega izhodisca je nacelna slabost merjenja stroSkovne uspesnosti, da ne kaze
druzbene funkcije koristnosti kot merila relativne koristnosti za razlicne c¢lane druzbe.
Predpostavlja se, da so koristi/uCinki (outcome), merjeni z izbranimi merili ali kazalci
(indikatorji), enako zazeleni pri vseh. Merjenje stroSkovne uspesnosti je poleg tega usmerjeno
samo na koristi/u¢inke, izhajajoce neposredno iz javne storitve/intervencije, ne da bi upostevali
eksternalije, to je posredne koristi ali stroske, ki jih povzro¢i posamezna javna storitev ali
intervencija drugim. Merjenje stroSkovne uspesnosti je zato ustrezna podlaga le pri odloanju o
razporejanju javnofinancénih sredstev za programe/storitve ali intervencije drzave, ki sluzijo
uresnicevanju ciljev posameznih politik. Tako npr. ni mogoce primerjati med seboj stroSkovne
uspesnosti javnofinancnih sredstev, razporejenih za zmanjSanje obolevnosti in umrljivosti, s
tistimi za izboljSanje pismenosti. Problem, kako tehtati ali primerjati med seboj relativne stroske,
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ki prispevajo k ciljem razli¢nih politik, ostane nereSen, ker ni skupne(ga) podlage (imenovalca)
za primerjavo relativne vrednosti alternativnih ciljev.

Narejeni so bili tudi poskusi doloc¢itve skupnega imenovalca za primerjavo relativne uspesnosti
alternativne sektorske alokacije javnofinan¢nih sredstev. Ferroni in Kanbur sta npr. nameravala
oblikovati odlocitveno orodje, ki bi dovoljevalo ocenjevanje oportunitetnih stroskov lajSanja
revscine v alokaciji mejnega dolarja v razli¢ne sektorje ali programe (Ferroni in Kanbur, 1990,
str. 1; v Fozzard, 2001, str. 11). Predpostavljala sta, da bi bilo mogocfe ocenjevati relativne
stroske uspesnosti alternativne alokacije javnofinan¢nih sredstev v izboljSanje zivljenjske ravni
revnih s tristopenjsko analizo: (1) z merjenjem vpliva vsake posamezne sestavine zivljenjskega
standarda (kot so zdravje, pismenost ali dohodek) v druzbenem vrednotenju zivljenjskega
standarda; (2) z merjenjem povezav med javnimi izdatki (stroski) in sestavinami zivljenjskega
standarda, predvsem s stroskovno uspesnostjo povecanja enote zZivljenjskega standarda, ter (3) z
ocenjevanjem deleza javnih izdatkov, ki doseze revno prebivalstvo. Poskus oblikovanja takega
odlocitvenega orodja je spremljalo ve¢ problemov. Osnovni problem je bil skupni imenovalec za
druzbeno vrednotenje zivljenjskega standarda, saj je tehtanje razli¢nih sestavin zivljenjskega
standarda odvisno od relativnih preferenc posameznikov; pri iskanju skupnega imenovalca bi
morali zato analitiki ignorirati razlike v relativnih preferencah razli¢nih socialnih skupin.
Probleme je predstavljalo tudi modeliranje razmerij med javnimi izdatki in ucinki/koristmi
(outcome) za posamezno sestavino zivljenjskega standarda, iz razlogov, ki smo jih deloma ze
omenili. Posamezna sestavina zivljenjskega standarda ima namre¢ lahko istoasno vpliv na
druge sestavine zivljenjskega standarda, vplivajo pa tudi zunanji dejavniki in ucinki/koristi
nastajajo tudi z zamudo, zato v takih analizah razmerja med javnimi izdatki in njihovimi
ucinki/koristmi od njih postajajo nejasna (Fozzard, 2001, str. 11).

Relativna uspesnost javnih izdatkov v degradirani obliki. Zaradi navedenih problemov analitiki
v praksi ne ocenjujejo relativne stroSkovne uspesSnosti alternativne medsektorske alokacije;
namesto tega ugotavljajo relativno uspeSnost javnih izdatkov med sektorji v degradirani obliki.
Ocenjujejo, v kaksni meri javni izdatki za posamezen program/posamezno storitev dosegajo cilje
pri¢akovanih ucinkov oz. koristi od posamezne drzavne politike (Fozzard, 2001, str. 12).
Strokovne metode merjenja relativne stroskovne uspesnosti se tako razvijajo in uporabljajo v
pomo¢ oceniti izbire med programi za doseganje ciljev posameznih javnih politik.

2.3.3 Alokativna ucinkovitost ter vrednotenje stroskov in koristi

Nacelno bi bilo mogoce problem razlik v funkcijah koristi posameznikov od javnih storitev
reSevati tudi z uporabo normativnega nacela Paretovega optimuma. V skladu s tem nacelom bi
razporeditev javnofinancnih sredstev za zadovoljevanje posameznih javnih storitev opredelili za
optimalno ali alokativno ucinkovito pod pogojem, da bi prinesla korist najmanj enemu
posamezniku, ne da bi se koristi drugega zaradi tega zmanjSale. Imeli bi samo zmagovalce.
Dosledna uporaba tega kriterija pa bi bila v praksi tezko izvedljiva ali najveckrat neizvedljiva,
saj je nemogoce identificirati vse zmagovalce in vse izgubarje; slednji bi poudarjali svoje izgube
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ter obseg in sestava javnih storitev/intervencij bi bili, v skladu s tem kriterijem, mo&no omejeni.’
Za uporabnejsi kriterij merjenja druzbenih koristi (blaginje) se zato Steje Hicks-Kaldorjev
kriterij, po katerem so sprejemljive vse tiste drzavne intervencije, pri katerih je korist od javnih
storitev, ki jo prejme katerikoli posameznik, vecja od koristi, ki jo drugi izgubijo, ker se tako
ustvarja neto druzbena korist in nacelno zmagovalci lahko izgubarjem nadomestijo njihove
stroske ali izgubljeni dohodek (za kar niso potrebni dejanski denarni transferji). Po tem kriteriju
se drzavna intervencija lahko obravnava kot u¢inkovita tudi tedaj, ko se korist za posameznike z
razporeditvijo javnofinan¢nih sredstev za drug namen ali storitev zmanjsa, ¢e s tem nastanejo za
druzbo neto koristi. Izhajajo¢ iz teh predpostavk se lahko odlocitve pri razporejanju
javnofinan¢nih sredstev med razli¢ne vrste javnih storitev opirajo na ugotavljanje neto koristi s
pomocjo analize stroskov in koristi (Fozzard, 2001, str.13).

Analiza stroSkov in koristi. V nacelu je mogoce tako kot v privatnem sektorju tudi v javnem
sektorju pri Stevilnih intervencijah ali storitvah drzave (programih/projektih) ugotavljati in
vrednotiti stroSke in koristi v zvezi z njimi, tudi tiste, ki nastajajo posredno (posredne koristi in
stroski npr. pri drzavni gradnji avtocest nastajajo v proizvodnji gradbenih materialov)
(Boardman et al., 2000, 2—46). V praksi pa se pri uporabi te analize lahko pojavijo omejitve v
ugotavljanju obsega vplivov, izkljuceni ali zanemarjeni so lahko posredni vplivi (eksternalije).
Pri merjenju stroskov in koristi v zvezi z razli¢nimi javnimi storitvami obstaja problem skupnega
imenovalca. Za ocenjevanje relativne prednosti javnih storitev se uporablja kot skupni
imenovalec (denominator) denarna vrednost. Koristi od javnih intervencij v proizvajalnih
sektorjih, kot sta kmetijstvo in industrija, je mogoce meriti preprosto s povecanjem proizvodnje
in ovrednotiti na osnovi trznih cen povsod tam, kjer ucinkovito deluje trzni mehanizem. Kjer
delovanje drzavne politike ali lokalnih trgov povzroca razlicne anomalije, ki izhajajo iz
monopolov, administrativnih cen ali davkov, pa ekonomisti za merjenje uporabljajo ustrezne
mejne cene (border prices). Problemi skupnega imenovalca nastajajo pri merjenju koristi od
storitev na podroc¢jih izobrazevanja, zdravstva, kulture, varstva okolja, obrambe idr., saj za
merjenje vrednosti samih storitev (output) in ucinkov/koristi (outcome) ni ustreznih trznih
vrednosti. Gre npr. za vpraSanja, kako meriti koristi, ki izhajajo iz zmanjSevanja umrljivosti ali
stroskov za varovanje okolja. Ekonomisti iS¢ejo reSitve takih problemov v uporabi nadomestnih
cen (shadow prices), ki pomenijo oportunitetne stroSke posamezne javne storitve, npr.
vrednotenje izgube Cloveskih Zivljenj z ocenjenim izgubljenim dohodkom itd. (Cullins in Jones,
1998, str. 137-142). Vse te metode pa imajo svoje pomanjkljivosti. Vrednotenje neoprijemljivih
stroSkov in koristi (intangible costs - benefits) — kot so clovesko zivljenje, ¢lovekove pravice,
varovanje okolja — ima eti¢ne, kulturne in druge razseznosti, ki so subjektivni kriteriji.

Sedanje ali diskontirane vrednosti neto druzbene koristi ali druzbena stopnja donosnosti se
ocenjujejo upostevaje koristi in stroske skozi celotno Zzivljenjsko dobo javne intervencije. Za
oceno upravicenosti projekta je kljucna dolocitev diskontne stopnje: visoka stopnja zmanjsa
denarni tok koristi. Velike projekte lahko 'kaznujejo' veliki zacetni stroski (nalozbe) in odlozljive

? Z normativno teorijo sta poskusala poiskati resitve za Paretov optimum v alokaciji javnih dobrin ekonomista E.
Lindhal (1919) in P. Samuelson (1955), vendar nista nasla mehanizma, ki bi omogocal uresicevati njune teoreticne
predpostavke (Stanovnik, 1998, str. 10-19)
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koristi, npr. pri zas€iti okolja. Diskontna stopnja naj bi idealno kazala tudi druzbene Casovne
preference, to je merilo odlozenih ali medgeneracijskih stroskov in koristi. Vendar se tako v
teoriji kot praksi dovoljuje poenostavitev ocenjevanja druzbene stopnje donosnosti, tako da
investitorji lahko sledijo vsaki izvedljivi nalozbi, ki ima stopnjo donosa visjo od dolgoroc¢ne
stopnje obresti pri zadolzevanju. Zato se v praksi diskontna stopnja najpogosteje opira kar na
napovedi dolgoro¢ne obrestne mere, prilagojene tveganjem in oportunitetnim stroSkom privatnih
investicij.

Ocenjevanje porazdelitve stroSkov in koristi (distiribucijskega vpliva). Tezave nastajajo pri
ocenjevanju porazdelitve stroSkov in koristi v zvezi s posameznimi javnimi storitvami, saj
metoda ne razlikuje med zasebnimi in javnimi stroSki in koristmi niti ne uposteva porazdelitve
stroskov in koristi med socialne skupine. Analiza stroskov in koristi lahko oznacuje upravi¢enost
posameznih intervencij na podlagi njihovega druzbenega donosa, njena pomanjkljivost pa se
pokaze, ko gre za dolocanje velikosti ali razmerja med javnimi in zasebnimi koristmi (slednje naj
financirajo posamezniki). Tako so lahko npr. zasebne koristi ali donosi od izobrazevanja, zlasti
terciarnega, za dolocene skupine ali dolo¢eno okolje pomembno visji kot druzbeni donosi, kar
narekuje drzavi zmanjSanje vloge javnih subvencij za take storitve. Neto druzbena vrednost
lahko tudi skriva neustrezno porazdelitev koristi: majhno Stevilo drzavljanov lahko uziva
pomembne koristi, ki jih prek splosnih davkov financira ve¢ina drzavljanov. V takih primerih se
lahko rezultati analize korigirajo z uporabo distribucijskih utezi po posameznih socialnih
skupinah, npr. s tehtanjem stroskov in koristi, ki pripadejo posameznim skupinam sorazmerno z
njihovim delezem v nacionalni zaposlenosti in dohodku. Upostevati pa je treba, da se tudi utezi
dolocajo v veliki meri arbitrarno.

Obseg uporabe. Analiza stroSkov in koristi se uporablja v analizah posameznih projektov, Se
posebno pri ocenjevanju investicijskih (nalozbenih) projektov. Vendar je lahko celo na ravni
projektov ovrednotenje (vrednost) rezultatov kompromis nepopolnega zajetja koristi od projekta
in subjektivne narave vrednotenja. Tako ni nenavadno, da razli¢ni analitiki razlicno ovrednotijo
iste projekte. Ob upostevanju omejitev negotovosti v zvezi z vrednotenjem je metoda najbolj
koristna pri odlo¢anju med tistimi intervencijami drzave, ki so nedvomno sposobne prezivetja, in
tistimi, ki niso, ter pri dolocanju prioritet alternativnih projektov s podobnimi znacilnostmi.
Izbire ali prioritete morajo biti dane tistim intervencijam drzave, ki prinasajo najve¢jo neto
sedanjo vrednost (Fozzard, 2001, str. 14).

Metoda je neprakticna kot orodje za sprejemanje odloCitev o razporejanju javnofinancnih
sredstev med razli¢ne sektorje ali programe. Problem vrednotenja je zlasti pri tistih stroskih in
koristih, ki jih ni mogoce izmeriti s trznimi cenami ali pri katerih trzne cene ne odrazajo
natan¢no druzbenih stroskov, saj bi lahko imele razlike v vrednotenju razlicnih koristi (kot je
npr. zmanjSevanje umrljivosti in povefevanje pismenosti) pomemben vpliv na merjenje
relativnih donosov takih intervencij. Problemi merjenja nastajajo tudi pri obravnavanju splosnih
politi¢nih vprasanj (npr. alternativna primerjava strategije za zmanj$anje kriminala s strategijo za
povecanje izobrazevanja) ali primerjavi med sektorji, kjer Siroka vrsta opcij s kompleksnim
vplivom onemogoca sistematicne in vseobsezne analize. Ob teh analiticnih in informacijskih
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omejitvah ima uporaba analize stroskov in koristi pri odlocanju o alokaciji javnofinan¢nih
sredstev teznjo zmanjSevanja od spodaj navzgor. Na vi$jih ravneh se lahko uporabi le kot
priblizno merjenje stroskov in koristi, temeljece na vrednotenju ozkega niza neposrednih koristi
(Pradhan, 1996, str. 96).

2.3.4 Ugotavljanje preferenc drzavljanov do javnih storitev

Drug mozen nacin za usmerjanje v optimalno razporejanje (alokacijo) javnofinan¢nih sredstev je
- ob strokovni metodi merjenja stroskov in koristi - razkrivanje dejanskih preferenc drzavljanov
do javnih storitev. V nacelu so preference ekonomsko racionalnih drzavljanov skladne z njihovo
funkcijo koristnosti. Vse, kar je potrebno, je mehanizem, s katerim se preference odkrijejo in
zdruZzijo (agregirajo). Ko drzavljani izbirajo trzno blago, je tak mehanizem cenovni mehanizem,
ki ga doloca delovanje sil ponudbe in povpraSevanja. Ker ta reSitev ni neposredno uporabljiva v
javnem sektorju, se preference drzavljanov do posameznih vrst javnih izdatkov lahko razkrijejo
(1) z odlo¢itvami volivcev o programih posameznih politiénih strank in (2) z neposrednim
ugotavljanjem preferenc pri drzavljanih, ki ima lahko razli¢ne oblike.

Kolektivno sprejemanje odlolitev prek volilnega sistema. Musgrave je videl najboljSo resitev za
dolocanje preferenc drzavljanov do posameznih vrst javnih storitev kot tudi za njihovo
zdruzevanje v volilnem sistemu. Predpostavljal je, da lahko rezultati volitev, zlasti vecinskih
(npr. volilni sistem ZDA), najbolje razkrivajo preference posameznikov in hkrati zagotovijo
agregatne podatke (Musgrave in Musgrave, 1989, str. 87-110). Vendar njegova staliS¢a niso
dobila splosne podpore, saj tezave izhajajo iz oblikovanja primernega volilnega mehanizma.
Tako je Arrow v delu Impossibility Theorem ugotovil, da so vsi volilni mehanizmi (vklju¢no z
vecinskim sistemom) nepopolni, saj so nezmozni zadovoljiti sprejemljive pogoje za alokacijo,
vkljuéno z racionalnostjo in enakostjo (Cullis in Jones, 1998, str. 76—77). Ceprav ima ve&inski
volilni sistem prednosti pred drugimi sistemi, pa postopek vecinskega glasovanja ne poraja
moznih Paretovih u¢inkov ali optimalne druzbene ucinkovitosti. Vec¢ina volivcev lahko soglasa s
politikami, na podlagi katerih se prerazporedijo javnofinanc¢na sredstva od manjSine k vecini, in
to ne glede na vpliv na druzbeno ucinkovitost. Ta tiranija veCine lahko vodi k neenakosti in
neucinkoviti v alokaciji javnofinan¢nih sredstev. Vodi lahko tudi k visji ravni javnih izdatkov,
kot bi bilo za gospodarstvo Zeleno, saj se tudi manjSina pridruzi porabi takih javnih storitev.
Edini nacin, kako se temu izogniti, je ureditev, ki $¢iti individualne pravice. Vloga politikov v
zasCitl interesov manjSine je zato bistvena za doseganje zelenih ucinkov javnih izdatkov
(Fozzard, 2001, str. 17).

Neposredno posvetovanje z driavljani. Preference posameznikov do nekaterih javnih storitev je
mogoce spoznati tudi s pomocjo razlicnih oblik sodelovanja ali neposrednega posvetovanja z
drzavljani. Iz teoreticnega izhodiS¢a zagotavlja ta vrsta neposrednega posvetovanja bolj tocen
odsev drzavljanskih preferenc tedaj, ko je Stevilo upravicencev do nekaterih javnih storitev
majhno in je delez stroskov (soudelezba), ki ga nosi drzavljan, razmeroma velik, tako so
anomalije v povpraSevanju pogosto razkrite in je tudi njim prilagojena ponudba. Nasprotno je v
primerih, ko je Stevilo upravicencev do javnih storitev veliko, saj je delez stroSkov, ki ga krije
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posameznik, minimalen in so zato tudi moznosti za razkritje anomalij manjSe. V takih primerih
poskusajo posamezniki uporabljati storitve, ne da bi prispevali k stroSkom v zvezi z njimi (Cullis
in Jones, 1998, str. 66). Neposredno posvetovanje lahko zagotavlja s prakti¢nega vidika le delni
vpogled v posameznikove preference, in sicer za omejen obseg posameznikovih alternativ.
Neposredna posvetovanja so tako manj ucinkovito sredstvo pri razkrivanju resni¢nih preferenc
drzavljanov, ko je do oskrbe s posameznimi javnimi dobrinami upravi¢ena vecina drzavljanov
(Fozzard, 2001, str. 15).

Vendar praksa v nekaterih razvitih drzavah kaze, da drzavljani oblikujejo notranje konsistentne
preference, ki lahko v nacelu zagotavljajo nekatere smernice oblikovalcem drzavnih politik.
Informacije iz anket in drugih raziskovanj lahko zagotavljajo informacije v zvezi s preferencami,
ki se nana$ajo na posamezne dohodkovne skupine in zagotavljajo osnovo za oblikovanje krivulje
povprasevanja pri primerni ravni javnih izdatkov. Ze od leta 1989 razli¢ni avtorji poro¢ajo, da
politiki v ZDA in vse bolj tudi v Veliki Britaniji pa tudi v drugih drzavah OECD dejansko
uporabljajo ankete, vedenjske raziskave in usmeritve nekaterih skupin kot sredstvo za zbiranje
informacij o drzavljanskih preferencah. Sodelovanje z zainteresiranimi delezniki ali drzavljani je
postalo osrednja toc¢ka razvoja javnega upravljanja v zadnjem desetletju v drzavah, ki so v
osemdesetih letih izvedle celovite reforme javnega sektorja (glej to¢ko 4.2). Se posebej ga npr.
spodbuja sedanja laburisticna vlada Velike Britanije; sodelovanje z javnostjo pri odlo¢anju o
alokaciji omejenih javnofinanénih sredstev vidi kot odlo¢ilno zlasti na lokalni ravni.
Posvetovanje z javnostjo pri zadovoljevanju nekaterih storitev na lokalni ravni je predpisano z
zakonom in uvedeno kot nadomestek za vse manjSo udelezbo na lokalnih volitvah, ki je v
preteklih letih padla Ze pod 35 %.

Neposredne posvetovalne metode so raznovrstne. Poleg anket poznajo drzavljanske forume,
drzavljanske porote, konference o soglasju. Drzavljanske porote npr. privabljajo manjSe skupine
ljudi za proucevanje dokazov strokovnjakov o reSitvah za specificna vpraSanja oskrbe z javnimi
storitvami. Porote se uporabljajo v ZDA in tudi Nemciji na lokalnih ravneh Ze nekaj let. V Veliki
Britaniji so razSirjene zlasti na podro¢ju zdravstva in na lokalni ravni. Pri posvetovanjih s
posameznimi drzavljani v lokalni skupnosti se uporabljajo interaktivne informacijske in
komunikacijske tehnologije. Vse ve¢ izvoljenih lokalnih oblasti uporablja ali sporocilne odbore
ali neposredne razprave z oblikovalci politik ter se prek njih z javnostjo posvetuje o prora¢unskih
odlocitvah. O nekaterih vprasanjih, kot je raven lokalnih davkov, organizirajo tudi referendume
(Martin S., 2003, str. 189-201).

V vecini razvitih drzav (¢lanic OECD) ugotavljanje preference drzavljanov do posameznih vrst
javnih storitev in ravni njihovega zadovoljevanja prek volilnega sistema vse bolj dopolnjujejo z
neposrednimi posvetovanji in kolektivnim odloCanjem, ki deluje v SirSem javnem interesu
(Gramberger, 2001, str. 1-10).
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3. NACINI NACRTOVANJA JAVNIH IZDATKOV, RAZVITI V PRETEKLIH
OBDOBJIH

V prej$njem delu obravnavana ekonomska nacela in iz njih izvedene strokovne metode kot tudi
ugotavljanje preference drzavljanov so koristen vodi¢ pri odlo¢anju o sestavi in obsegu javnih
izdatkov, ne zagotavljajo pa konc¢nih resitev osnovnega proracunskega problema. Javnofinan¢na
sredstva se namre¢ razporejajo skozi proces odlocanja, v katerem sodelujejo razli¢ne institucije,
vsaka od njih pa zastopa svoje interese. Od medsebojnega vplivanja teh institucij je bistveno
odvisna udinkovitost razporejanja javnofinanénih sredstev. Ze na samem zaletku sistemskega
urejanja sestavljanja proracuna ali nacrtovanja javnih izdatkov so bili narejeni poskusi
strukturirati institucionalni okvir proracunskega procesa — oblikovan je bil upravni ali
administrativni nacin nacrtovanja javnih izdatkov (obravnavamo ga v tocki 3.1). Kasneje je bila
pozornost usmerjena na proces odlocanja s prizadevanjem, da se vanj vgradi stroga strokovna
uporaba analiti¢nih metod — razviti so bili t. i. racionalisti¢ni nac¢ini nac¢rtovanja javnih izdatkov
(obravnavamo jih v tockah 3.2 in 3.3). Vsi ti nacini nac¢rtovanja so bili normativni in so imeli
pomemben vpliv na oblikovanje proracunskih pravil (institucij) in standardov dobre prakse.
Vendar se je praksa vedno odmikala od idealov. Kritiki teh nac¢inov so — misle¢ da izhajajo iz
pravilnega razumevanja dejanskega delovanja proracunskih procesov — videli klju¢ni dejavnik
sprejemanja proracunskih odlocitev v uresni¢evanju natancno opredeljenih vlog proracunskih
institucij, in to predvsem v nadinu nacértovanja vsakoletnega prirastka javnih izdatkov
(obravnavamo ga v tocki 3.4). Ker so si resitve teh nacinov nacrtovanja javnih izdatkov sledile
komulativno in so relevantne za razumevanje sodobnega na¢ina nacrtovanja javnih izdatkov — &
rezultatom usmerjenega proracuna — najprej proucujemo njihove znalilnosti ter prednosti in
slabosti.

3.1 KLASICNI UPRAVNI NACIN NACRTOVANJA JAVNIH IZDATKOV
3.1.1 Znacilnosti sestavljanja in izvrSevanja proracuna

Proracunski sistem, iz katerega izhajajo tudi danasnje ureditve nacrtovanja javnih izdatkov, je bil
razvit v poznem 19. in zgodnjem 20. stoletju kot orodje zakonodajne oblasti za nadzor nad
uporabo javnofinan¢nih sredstev. Vloge v oblikovanju in odobritvi nacrta javnih izdatkov kot
tudi v njegovem izvrSevanju so bile jasno razmejene med financnega ministra, resorne ministre,
svet ministrov (vlado), parlament in vrhovnega revizorja. Njihove pristojnosti in odgovornosti so
bile na sploSno natan¢no urejene z zakoni, dopolnjenimi z izérpnimi pravili in postopki v
upravnih predpisih. Na zacetku je bila odgovornost za odlo¢anje o razporeditvi javnofinan¢nih
sredstev za financiranje delovanja drzave dodeljena izklju¢no politikom v vladi in zakonodajni
veji oblasti, kasneje je bila deloma prenesena Se na uradnike znotraj ministrstva za finance;
dodeljena jim je bila naloga svetovanja ministrom, odloc¢itve pa so dokon¢no Se vedno sprejemali
ministri. Ministri so zakonodajni oblasti odgovarjali za uporabo javnofinan¢nih sredstev skladno
z nacrtom javnih izdatkov, odobrenim z letnim proracunom, pa tudi za skladnost izvrSevanja
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proracuna s predpisanimi upravnimi postopki, za katerega dnevno izvrSevanje je bila ministrom
odgovorna drzavna uprava (administracija).

Izkazovanje javnih izdatkov. NajpogostejSa oblika proracuna je bila tista, v kateri so bili javni
izdatki strukturirani po ministrstvih ali podro¢jih delovanja drzave (izobrazevanje, zdravstvo,
obramba, promet itd.); znotraj njih so bili razdeljeni na organizacijske enote drzave, njim pa so
bile podrobno nacrtovane pravice uporabe (appropriations) in doloCeni njihovi zgornji letni
limiti. Vrsticne postavke so pogosto podrobno dolocale, koliko denarja ali izdatkov lahko
posamezni proracunski porabnik ali njemu podrejena enota porabi za posamezne prvine svojega
delovanja ali stroske, kot so stroski zaposlenih (place, pripadajoce bonitete), materialni stroski,
storitve, najemnine ipd., kot tudi za izdatke za investicije (nalozbe) — od tod tudi najpogosteje
uporabljen pojem za klasi¢ni upravni nacin sestavljanja proracuna v angl. literaturi: /ine-item

budgeting ali proracun vrsticnih postavk.

Proracunski proces. Nacrtovanje javnih izdatkov je potekalo decentralizirano in se je zacelo pri
drzavnih osebkih, t. j. proracunskih porabnikih, ki so vsako leto pripravili odprte zahtevke za
financiranje aktivnosti/storitev v svoji pristojnosti. Zahtevki za prihodnjo porabo so bili obi¢ajno
predmet pogajanj s financnim ministrom. Ta je lahko predloge spremenil tudi samostojno
predvsem s ciljem preprecevanja negospodarnosti ali izgub javnofinan¢nih sredstev, ne pa tudi s
ciljem zagotavljanja skladnosti z vladno politiko, saj je bila ta v pristojnosti resornih ministrstev
oz. vlade kot celote. V najvecjem delu je bila predvidena kontinuiteta v uresni¢evanju funkcij
javnega sektorja in s tem stabilnost v razporejanju javnih izdatkov za posamezne namene.
Izhodisce nacrta javnih izdatkov za prihodnje proracunsko leto so bili podatki o nacrtovanih in
dejanskih izdatkih za predhodno leto. Pozornost pri nacrtovanju izdatkov je bila usmerjena le v
nove naloge/storitve drzave in v povecanje obstojecih. Finan¢ni minister je konsolidiran predlog
proracuna po ministrstvih (resorjih) predlozil v obravnavo in sprejetje vladi, ta pa v obravnavo in
odobritev zakonodajni oblasti. S ¢asovnega vidika je bil proraCun nacrtovan za eno leto, kar je
zakonodajni oblasti omogocalo redno ¢asovno preverjanje skladnosti nacrtovanih prejemkov in
izdatkov z uresnicenimi. Minister za finance je bil obic¢ajno pooblas¢en med letom opraviti tudi
dolocen obseg prerazporeditev nacrtovanih izdatkov, in sicer v okviru omejitev, ki jih je vnaprej
dolocila zakonodajna oblast, in v primerih, ko je bilo to nujno, ker so bili uresniceni prejemki
nizji od nac¢rtovanih ali pa uresniCeni izdatki niZji od nacrtovanih. Vec¢je spremembe pa je morala
ponovno odobriti zakonodajna oblast s spremembo nacrta javnih izdatkov prek t. i. rebalansa
proracuna. Pravilnost izvrSevanja proracuna je izvrSna oblast zagotavljala z zunanjim
predhodnim (ex ante) nadzornim mehanizmom preverjanja javnih izdatkov po podrobnih
vrsti¢nih postavkah v centralnem vladnem organu oz. ministrstvu za finance. Nacrtovanje javnih
prejemkov in izdatkov (budgeting) in raCunovodstvo (budget accounting) sta bila zasnovana na
denarnih tokovih (Fozzard, 2001, str. 23-25 in Jones&Pendlebury, 2000, str. 60-63).

Oblikovanje proracunskih odlocitev. Sprejemanje odlocitev o razporejanju javnofinancnih
sredstev je bilo domena politicne presoje, skladno s preferencami, ki so jih izrazili drzavljani do
politi¢nih programov vladajocih strank. Dokler je veljala ureditev uravnoteZzenega proracuna, je
bil ta nacin razporejanja celotnih javnih izdatkov strog. Upravni nacin je predpostavljal
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sprejemanje odlocitev v javnem interesu, ¢eprav so imeli oblikovalci proracunov le malo orodij v
podporo tem nalogam ali, kot je zapisal ze Key, delujejo bolj na podlagi impresionisticne
presoje ali na elementarnem kalkuliranju stroskov, ali morda na ugotovitvah upravnih pregledov
(Key, 1940, str. 1139).

3.1.2 Prednosti in slabosti

Institucionalna zgradba klasi¢nega upravnega nacrtovanja javnih izdatkov se Se danes Steje kot
idealna. Klasi¢ni upravni prora¢un je pomembno prispeval k razvoju zunanjega (centralnega)
kontroliranja javnih izdatkov posameznih proracunskih uporabnikov, kar je Se posebej
pomembno za obvladovanje celotnega obsega javnih izdatkov, za preprecevanje fiskalnih
pritiskov, za strukturna prilagajanja javnih izdatkov ali iz politi¢nih razlogov (Fozzard, 2001, str.
25). Glavni ocitek klasicnemu upravnemu nacinu sestavljanja proracuna je, da je z njim — prek
samega nadzora izdatkov za pridobitev prvin (kadrov, materiala, opreme, prostorov), potrebnih
za izvajanje javnih storitev — pogosto teZko preverjati resniCen namen uporabe sredstev in
nemogoce meriti dosezke v izpolnjevanju ciljev izvajanja javnih storitev (Jones in Pendlebury,
2000, str. 77). V odgovor na ocitne pomanjkljivosti so bili razviti v Sestdesetih in sedemdesetih
letih t. i. racionalisti¢ni nacini nacrtovanja javnih izdatkov, ki pa se niso uveljavili kot sistemski
(stalen) na¢in naértovanja javnih izdatkov.

3.2 NACRTOVANJE JAVNIH IZDATKOV NA PODLAGI NACRTOVANJA
PROGRAMOV

Konec petdesetih let, ko so zacele drzave prevzemati aktivnejSo vlogo v socialnem in
ekonomskem razvoju ter so zaceli drzavni/javni izdatki bujno rasti (glej tocko 2.2), so nastopili
tudi zagovorniki proracunskih reform, ki so dokazovali, da je treba pri odloanju o razporejanju
javnofinan¢nih sredstev zagotoviti strogo strokoven ali racionalisticen nacin (rationalist
approach). V nasprotju s klasi¢nim upravnim na¢inom, pri katerem je bilo oblikovanje politik
izklju¢na domena politikov, so se sedaj v definiranje ciljev politik ali ciljev izvajanja storitev
drzave vkljucili strokovnjaki skozi proces analize druzbenih problemov. Ko so bili cilji doloceni,
so strokovnjaki iskali primerna sredstva za njihovo doseganje z alternativnimi strategijami, kar je
vodilo do vrste moznih resitev. Za izbor prednostnih resitev (opcij) in oceno njihove izvedljivosti
so uporabljali dolocene kriterije ali kazalce, dosezke so naknadno analizirali.

3.2.1 Znacilnosti nacrtovanja javnih izdatkov na podlagi nacrtovanja programov
(Planning, Programming and Budgeting System)

Okvir nacrtovanja. Drzava je strukturirala svoje naloge ali aktivnosti v programe, ki so imeli

namen doseci doloCene cilje v izvajanju javnih storitev. Nacrtovanje izdatkov po proracunskih

programih (program budgeting) so v najbolj izpopolnjeni obliki uvedli sredi Sestdesetih let v

ZDA pod znanim imenom Planning, Programming and Budgeting System, PPBS. V PPBS je

bilo treba javnofinanc¢na sredstva razporediti med programe na podlagi njihovega pricakovanega
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prispevka k uresni¢evanju posameznih drzavnih politik. Razporeditev javnofinan¢nih sredstev na
programe je bilo treba nacrtovati za vecletno obdobje, skladno s cilji politik, za katerih
uresni¢evanje so bili oblikovani. Razporejanje javnofinan¢nih sredstev po programih se je vsako
leto popravljalo, upostevajo¢ dosezene rezultate, ugotovljene z nadziranjem in vrednotenjem

izpolnjevanja programov v preteklem letu (Premchand, 1983, str. 323—-327).

PPBS je v ZDA leta 1961 najprej uvedlo ministrstvo za obrambo in nato ministrstvo za
kmetijstvo. Leta 1965, ko je ZDA vodil predsednik Johnson, je bil PPBS razSirjen na vsa
ministrstva. Konec Sestdesetih in v zgodnjih sedemdesetih je bil PPBS zelo moden. Uveden ali
vsaj preizkusen je bil v Stevilnih zveznih drzavah in lokalnih vladah, tako v ZDA kot v Veliki
Britaniji in Avstraliji. PPBS je bil videti kot reSitev za probleme, povzrocene s tradicionalnim
nacrtovanjem podrobnih postavk javnih izdatkov. Z jasnim ugotavljanjem ciljev programov in
nacrtovanjem javnofinan¢nih sredstev za njihovo uresnicevanje je bilo vzpostavljeno pogonsko
kolesje za doseganje ciljev drzavnih politik, kar je omogocalo izboljSevati uspeSnost in
uc¢inkovitost javnih izdatkov (Jones in Pendlebury, 2000, str. 79). V Veliki Britaniji je nekdanji
¢lan britanskega parlamenta takole definiral nacrtovanje programov: »... je sistem planiranja, v
katerem so javni izdatki prikazani na nacin, ki jih povezuje z glavnimi cilji drzavnih politik in pri
katerem so analize izpeljane na podlagi stroSkov in koristi alternativnih poti do teh ciljev« (Rose,
2003, str. 8). Velika Britanija je PPBS zacela uvajati v ministrstvu za obrambo pod naslovom
functional costing v letu 1963, v letu 1970 je bil PPBS uporabljen v ministrstvu za
izobraZevanje.

V PPBS se je sprejemanje odloCitev pri razporejanju javnofinan¢nih sredstev med razli¢ne
drzavne programe opiralo na analiti¢ne kvantitativne metode, v nasprotju z napol arbitrarno in
vecinoma politicno naravo odlocitev, ki je prevladovala pri nacrtovanju podrobnih postavk
javnih izdatkov. Najve¢ se je uporabljala analiza stroskov in koristi, ¢eprav so analitiki
spodbujali tudi uporabo metod, izhajajocih iz operacijskih raziskav, kot so linearno
programiranje, sistemska analiza in odlocitvena teorija. Kvantitativne metode so bile bistvene,
saj so procesi uporabljali velikanski obseg informacij, generiranih pri pripravi proracuna,
ocenjevanju, nadziranju in ovrednotenju programov. Ceprav so dokon¢éne odgovornosti in
pooblastila nad odlocitvami pripadali politicnemu podrocju, so zagovorniki PPBS dokazovali, da
je omogocal strokovnjakom »razjasniti in artikulirati cilje drzavnega/javnega sektorja in
predlagati alternativne druzbene politike in posledi¢no premakniti oblikovanje odlocitev blize
nekaterim teoreticnim druzbenim ustreznostim in optimalnemu polozaju« (Fozzard, 2001, str.
26).

Glavne znacilnosti postopka nacrtovanja proracuna. 1zhodiscna tocka tega procesa je bila ¢im
bolj natan¢na dolocitev sploSnih in dolocenih ciljev enote sestavljanja proracuna. Temu sta
sledili proucevanje in ovrednotenje vseh moznih (alternativnih) programov za doseganje teh
ciljev. Potrebna so bila merila za ugotavljanje prednostnih ucinkov ali koristi vsakega programa.
Naslednji korak je bilo kalkuliranje stroskov (izdatkov) posameznih alternativnih programov na
nacin, da je bilo mogocCe doloCiti razmerja med stroSki (izdatki) in koristmi. Odlocitve o
razporejanju proracunskih sredstev so bile nato lahko sprejete na podlagi ugotovljenih razmerij
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med stroski in koristmi (Fozzard, 2001, str. 26). V tem postopku je bilo pomembno lociti (a)
oblikovanje programske strukture od (b) programske analize. Programska struktura je
zagotavljala okvir za povezovanje aktivnosti z njihovimi cilji in s tem podlago za dolocanje
razmerij med sredstvi in cilji. Dolocitvi pravilne programske strukture ter njeni Clenitvi na
programske kategorije in elemente je sledila programska analiza, ki je obsegala analizo stroskov
in koristi vsakega programa. Oceniti je bilo treba stroske in koristi programskih elementov, ki so
se nato zdruzevali v skupne stroske programa in koristi od njega.

Ceprav so se zdeli postopki PPBS na prvi pogled razmeroma predvidljivi, je njihovo izvajanje v
praksi povzrocalo tezave. Tezave so nastajale pri dolocanju ciljev, pri oblikovanju programskih
kategorij in programskih elementov, pri merjenju rezultatov programov (output) in pri izbiranju
alternativ. PPBS je moc¢no poudarjal cilje celotnega programa na vsaki stopnji. Tako so
programske kategorije kazale aktivnosti (dejavnosti), potrebne za izvedbo programa, programski
elementi pa aktivnosti, potrebne za izvedbo vsake programske kategorije. Problem dolo¢anja
ciljev je izpostavil Van Gunsteren (1976), ko je zapisal, da osnovni cilji drzave niso od nekdaj
dani in da ne ¢akajo, da bi bili razkriti. Oblikujejo in izbirajo jih ljudje. Zato mora oblikovalec
strukture programov poiskati avtoritativne oblikovalce ciljev (cilje lahko dolo¢i zakon ali izvr$na
in zakonodajna oblast v drugih oblikah odlo¢anja, vodstva drzavnih osebkov, javno mnenje ipd.)
(Jones in Pendlebury, 2000, str. 81). Tezave so bile tudi pri oblikovanju programske strukture.
Pri klasiénem upravnem nacrtovanju proracuna so bile naloge/aktivnosti drzave najveckrat
razdeljene na centre odgovornosti, ki so ustrezali organizacijski strukturi, le-ta pa z vidika PPBS
ni zagotavljala programskih kategorij (vrst storitev) in programskih elementov, ki jih je bilo
treba dolociti v programski strukturi. Programska analiza je bila zahtevna, saj je vsebovala tako
nacrtovanje in analiziranje stroSkov kot tudi koristi po programih, programskih kategorijah in
programskih elementih. Poudariti je treba, sta zapisala Jones in Pendlebury, da samo dolo¢anje
programske strukture Se ni bil PPBS; PPBS brez analize stroskov in koristi ni bil racionalisti¢ni
nacin sestavljanja proracuna (Jones in Pendlebury, 2000, str. 77—-87).

3.2.2 Prednosti in slabosti

Prednosti. PPBS je razvil okvir za racionalno odlo¢anje, za katero so bile znacilne tele prednosti:
(1) zagotovil je informacije o ciljith enote proraCunskega nacrtovanja; (2) zarezal je med
konvencionalne linije odgovornosti in oddel¢ne strukture, s tem da je povezal aktivnosti, ki so
bile usmerjene v posamezne cilje; (3) opozoril je na programe, ki so se prekrivali ali si
nasprotovali z vidika doseganja ciljev; (4) osredotocil se je na dolgorocne ucinke/koristi; (5)
dajal je informacije o ucinkih/koristih in z njimi povezanih stroSkih obstojecih in alternativnih
programov; (6) omogocal je, da so bile izbire o razporeditvi proracunskih sredstev opravljene na
podlagi razmerij med stroski in koristmi.

Slabosti. UresniCevanje PPBS je spremljala vrsta prakti¢nih teZzav. Problem definiranja ciljev in

merjenja storitev (output) se je pojavil pri vrsti socialnih in podobnih programov. Ceprav je bilo

tovrstne potrebe mogoce definirati, pa jih je bilo teze meriti; v€asih jih je bilo mogoce presojati

le na subjektiven nacin (Jones in Pendlebury, 2000, str. 84-86). Uresni¢evanje PPBS je v
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nespremenjeni hierarhi¢ni organizaciji drzavne/javne uprave zadelo tudi ob birokratske ovire.
Njena tendenca je bila, da bi programe definirali tako, da bi tekoc¢e delovanje drzavnih enot
istoCasno predstavljalo tudi preference politi¢nih ciljev. Letni prorac¢un se je Se vedno sprejemal
v parlamentu po organizacijskem nacelu, in ne po programih. Dolgoro¢no finan¢no
ovrednotenje programov je pogosto preseglo z letnimi proracuni dolo¢ene moznosti financiranja,
zato so se — v primerjavi s klasi¢nim upravnim na¢inom nacértovanja letnih proracunov — mocno
povecali konflikti med proracunskimi uporabniki. PPBS je poleg tega v proracunskem procesu
zahteval uveljavljanje hierarhi¢ne piramidne organizacijske strukture s centraliziranim
odlo¢anjem. Odlocitve, ki so nastajale v taki organizacijski strukturi, niso bile nujno racionalne.
Stevilnim politikom ni bilo vie¢ poveéanje strokovnega oz. birokratskega centralizma in mo¢i,
saj so bili v PPBS pri predstavitvi podatkov bolj odvisni od javne administracije kot v klasi¢nem
upravnem nacrtovanju javnih izdatkov (Jones in Pendlebury, 2000, str. 79). Nepremagljiv
problem je bilo zagotavljanje potrebnih informacij. PPBS je bil zaprt v sam proracunski proces
in ni zahteval sprememb v raCunovodskem sistemu; le-ta je Se naprej ostal zasnovan na denarni
podlagi in ni zagotavljal potrebnih informacij. Proraunskih uporabnikov ni spodbujal k
zagotavljanju informacij, ¢e njegovi rezultati niso dajali prednosti njihovim argumentom za
povecanje financiranja.

V ZDA je navduSenje nad PPBS uplahnilo Ze sredi sedemdesetih let, najprej na ravni zvezne
drzave in tudi v Stevilnih organizacijah, ki so ga vpeljale. Nekaterih institucij in, kar je Se posebej
pomembno, parlamentov sploh niso zanimale informacije, ki jih je dajal za odlo¢anje (Fozzard,
2001, str. 23). V takih okoliS¢inah PPBS ni preZivel in je bil v praksi zgodnjih osemdesetih
vecinoma ze pozabljen. V analizi vzrokov za njegov neuspeh so razli¢ni strokovnjaki poudarili
razli¢ne slabosti. Najve¢ kritik je na PPBS naslovil Wildavsky. Med drugim je ocenil, da je
PPBS zgresil, ker je predpostavljal, da bo zamenjal proces politicnega sprejemanja odlocitev s
celo vrsto prouCevanj in centralnim tehnokratskim procesom, ki je zahteval gigantski
informacijski sistem, ki pa ga ni zmogel zagotoviti (Wildavsky, 1975; v Fozard, 2001, str. 27). V
PPBS je videl paradoks v tem, da je nameraval z nacrtovanjem javnih izdatkov spremeniti
upravnopoliténi (birokratski) sistem, ki bi se moral najprej sam podvreci spremembam, da bi ga
te lahko nastanile (Wildavsky, 1984, str. 207; v Jones in Pendlebury, 2000, str 28). Premchand je
informacijski skepticizem Wildavskega zavrnil in nastel Stevilne druge vzroke za neuspeh PPBS,
kot so premajhno Stevilo strokovnjakov za njegovo uvajanje, neustreznosti v postopnosti
uvajanja, preveliko povecanje pisarniSkega dela, nekoristnost vrste generiranih informacij,
premajhno vklju¢evanje nizjih ravni drzavnih enot (agencij) v proces PPBS, utrjevanje prevelike
centralne kontrole nad drzavnimi enotami (agencijami) ter prevelike ambicije pri njegovi
uporabi. (Premchand, 1983, v Jones in Pendlebury, 2000, str 28). Peters je za glavni vzrok
neuspeha PPBS doloc¢il nezmozZnost zagotoviti bogate in zdrave informacije, ki jih je potreboval,
in PPBS - ob Se nekaterih narejenih napakah - napovedal povratek, saj bi sicer morale biti
njegove teoreticne predpostavke nepogresljiv del odlo¢anja o razporejanju javnofinan¢nih
sredstev (Peters, 1995, str. 265; v Rose 2003, str. 10).

PPBS kot racionalisti¢ni nacin se sicer v ZDA ni ohranil kot sploSen nacin na¢rtovanja drzavnih
izdatkov oz. kot obvezna podlaga za odlocanje pri razporejanju javnofinan¢nih sredstev, ostal pa
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je v uporabi za odlo¢anje o posameznih strateskih usmeritvah oziroma pri iskanju racionalnih
ekonomskih izbir v vecini zveznih drzav in lokalnih oblasti v ZDA. Vseskozi in z manj$imi
spremembami pa je ostal nacin nacrtovanja proratuna ministrstva za obrambo ZDA, saj se
nacrtovanje programov na vojaskem podro¢ju izvaja za 10-20 let vnaprej in nacrtovanje
programov proracuna za 6 let vnaprej (Chan, 2002, str. 199). PPBS se je kot samostojen nacin
nacrtovanja proracuna ohranil do leta 1995 npr. tudi pri 18 od 122 lokalnih oblasteh v avstralski
zvezni drZavi Viktorija (Jones in Pendlebury, 2000, str. 86).

3.3 NACRTOVANJE JAVNIH IZDATKOV NA NICELNI OSNOVI

3.3.1 Znacilnosti nac¢rtovanja javnih izdatkov na nicelni osnovi (Zero Based Budgeting, ZBB)

Opredelitev sestaviljanja proracuna na nicelni osnovi. Ta nadin sestavljanja proracuna je bil
zasnovan na predpostavki, da se proces sestavljanja proracuna za tekoce delovanje (operating
budgets) vsako leto zaCenja na novo. Vsaka postavka javnih izdatkov je morala biti vsako leto na
novo ali ponovno utemeljena, da bi se izognili brezpogojnemu ohranjanju ali povecevanju ravni
javnih izdatkov, odobrenih v predhodnih letih (Jones in Pendlebury, 2001, str. 88).

Razvoj nacrtovanja proracuna na nic¢elni osnovi. Prva ve¢ja znana uporaba nacrtovanja javnih
izdatkov na nicelni osnovi je bila uvedena v ZDA v zveznem ministrstvu za kmetijstvo leta 1962
kot odziv na splosne slabosti nac¢rtovanja dotedanjega vsakoletnega prirastka javnih izdatkov.
Uporabo ZBB je v ZDA izredno spodbujal Jimmy Carter, najprej kot guverner zvezne drzave
Georgia, kjer je bil ZBB uveden leta 1973, in potem tudi kot predsednik ZDA. Razli¢ice ZBB so
bile preizkuSene tudi v drzavnih organizacijah; po opustitvi PPBS so na uporabo ZBB presle
zlasti vecje drZzavne organizacije, ki so se usposobile za ravnanje z mnozi¢nimi podatki prav pri
uporabi PPBS. ZBB so uporabljali tudi v posameznih zveznih drzavah. V Veliki Britaniji je bilo
razmeroma malo poskusov sistemske uporabe ZBB.

Postopek sestavljanja proracuna na nicelni osnovi. ZBB je bil po svoji osnovni definiciji
zasnovan tako, da so vsi postopki, ki so ga sestavljali, vodili k ugotavljanju ciljev proracunskega
uporabnika. V tem kontekstu je bil sestavljen iz treh osnovnih stopenj: (1) ugotavljanja
odlocitvenih enot (decision units), (2) razvoja odloc¢itvenih paketov (decision packages) ter (3)
preverjanja in razvrscanja odlocitvenih paketov.

Najprej je bilo treba v okviru enote proracuna (organizacije), za katero se je sestavljal, dolociti
odlocitvene enote, ki so bile lahko stroSkovni centri, investicijski centri, programske kategorije
ali programski elementi. Idealno je bilo, ¢e je imela odlocitvena enota tele znacilnosti: (1) vodja
enote je imel jasno doloCene odgovornosti za izvajanje programa ali posameznih aktivnosti, (2)
vplivi (impacts) njenega delovanja so morali biti dobro definirani ter (3) imeti je morala jasno
dolocene in izmerljive cilje. Pomembno je bilo pravilno izbrati raven odlocitvene enote, tako da
ni bila izbrana prenizko ali previsoko na lestvici odlo¢anja. Ce so bile odlogitvene enote izbrane

prenizko na lestvici odlocanja, je bil proces sestavljanja proracuna kot tudi nadziranja
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izvr§evanja preobseZen. Ce pa so bile odlo¢itvene enote izbrane previsoko na lestvici odlo¢anja,
so zakrile v nizjih organizacijskih enotah obravnavane aktivnosti in nadzor nad njimi. Ko so bile
odlocitvene enote primerno izbrane, je bilo treba za vsako od njih pripraviti dokument
odlocitveni paket kot popis nalog/aktivnosti in ciljev odlocitvene enote. Odlocitveni paketi so
bili oblikovani z namenom identificirati alternativne poti izvajanja nalog/aktivnosti odlo¢itvenih
enot in dolociti u€inke oz. koristi razli¢nih ravni izvedbe vsake alternative. Lahko sta bili
oblikovani dve wvrsti odloCitvenih paketov. Prvo vrsto paketov so sestavljali vzajemno
izkljucujoci se odlocitveni paketi (mutually exclusive decision packages). Njihov namen je bil za
vsako odlocitveno enoto ugotoviti alternativni naéin izvajanja njenih nalog/aktivnosti, da bi
lahko izbrali najboljSo moznost. Druga vrsta odloCitvenih paketov so bili dodatni odlo¢itveni
paketi (incremental decision packages), ki so izkazovali razli¢ne ravni nalog/aktivnosti in z njimi
povezanih stroSkov in ucinkov/koristi. Dolo¢ili so npr. najnizjo raven, pod katero je bilo
nemogoce izvajati naloge/aktivnosti, in nato zviSanje te ravni v ve¢ razliCicah. V praksi so
najpogosteje najprej izbrali najbolj§o moznost izmed vzajemno izkljucljivih paketov,-in jo potem
dograjevali z dodatnimi odloc¢itvenimi paketi za razlicne ravni izvajanja nalog/aktivnosti.

Pri vzajemno izkljucljivih odloCitvenih paketih je moral proracunski dokument vsebovati vse
informacije, potrebne za odloCanje pri alternativnem delovanju: namen delovanja, t. j. dolocene
(specificne) cilje odlo¢itvene enote, nadin delovanja, predvidene ucinke oz. Kkoristi
alternativnega delovanja odlocitvene enote ter proracunska sredstva, potrebna za tako delovanje.
Zahtevek za financiranje odlocitvenega paketa je moral biti utemeljen z izdatki, potrebnimi za
pridobitev vseh potrebnih prvin procesa delovanja (stroski dela, materialni stroski itd.). Pri
vzajemno izkljucljivih odlocitvenih paketih je moral dokument, ki je bil predlozen v odlocanje,
na kratko prikazati podrobnosti izkljucenih alternativnih reSitev, ki so bile pred tem ze
obravnavane in zavrnjene na nizji ravni. Namen takega prikazovanja je bil zagotoviti informacije
o tem, da so odloCitvene enote obravnavale razlicne poti izvajanja nalog/aktivnosti, in hkrati
omogociti nadrejenim preveriti alternative. Pri odlocCitvenih paketih, ki so bili namenjeni
odlo¢anju o razli¢nih ravneh njegove izvedbe (minimalna raven, osnovna raven, visja raven), so
morali biti izdatki (stroski) nacrtovani za vsako raven. Prednostno razvr$€anje alternativnih
odlocitvenih paketov je potekalo po vnaprej postavljenih kriterijih, opravili pa so ga za to
usposobljeni organi (komisije, odbori). Taki kriteriji so bili lahko npr.: (a) izvajanje
nalog/aktivnosti je predpisano z zakonom, (b) usposobljenost odlocitvene enote za izvedbo takih
nalog/aktivnosti, (c) wucinkovitost odlocitvenega paketa, (¢) politicna sprejemljivost
odlocitvenega paketa ipd. Vsakemu kriteriju je bilo treba dolociti utez (ponder). Za doloc¢anje
prioritet se uporabljali tudi kazalce stroSkov in koristi ali pa kazalce stroSkovne uspesnosti (Jones
in Pendlebury, 2000, str. 88—-99).

3.3.2 Prednosti in slabosti

Primarna prednost ZBB je bila, da je izhajal iz predpostavke, da predhodno leto ni nujno
primerna osnova tudi za razporejanje javnofinan¢nih sredstev za naslednje leto. Zagotavljal je
vec€ji obseg in vecjo kakovost informacij, kar je omogocalo izboljSevati tudi samo izvrSevanje in
nadziranje proracuna. Za racionalno odlocanje je bilo pomembno, da je v pripravo informacij
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vkljuceval nizje ravni izvajanja. Razpolozljivost osnovnih informacij je bila zelo koristna tudi v
primeru potrebnih sprememb ravni proracuna med letom. Kljub jasnemu strokovnemu konceptu
ZBB za dolocanje podlag pri proracunskem odlocanju je bila njegova temeljna slabost velika
precenjenost zmoznosti kalkuliranja odlocitvenih paketov v praksi. Zaradi tega so osnovno
definicijo ZBB kasneje racionalizirali na nacin opuscanja preverjanja vseh razpolozljivih
alternativ. Konceptu ZBB so sledili tudi tako, da so pod doloceno tocko prioritetne lestvice
odlocitvenih paketov uvrstili aktivnosti/programe visokih prioritet, nad njo pa so presojali v
odlocitvenih paketih le tiste, ki jim prioriteta ni bila zagotovljena. Za tovrstno prilagoditev ZBB
je bilo treba definirati kriterije za dolocanje prioritet programov in zagotoviti nadzor nad
spostovanjem teh kriterijev.

ZBB se ni uveljavil na sistemski ravni, ker je, podobno kot PPBS, poskusil napraviti vtis visoko
formalnega in ekonomsko racionalnega pristopa sestavljanja prora¢una v ureditvi, ki je bila v
bistvu oprta na politi¢nih izbirah in politicnem nadzoru. Vendar se ZBB marsikje $e uporablja
kot obcasna podlaga za odlo¢anje o razporejanju (alokaciji) javnofinan¢nih sredstev; pogosto se
je npr. uporabljal pri sestavljanju proracunov lokalnih oblasti v Veliki Britaniji, kar je bil
strokovni dokaz, da tezave ZBB v praksi niso nepremagljive (Jones in Pendlebury, 2001, str.
100-102).

3.4 NACRTOVANJE PRIRASTKA (PRORACUNA) JAVNIH IZDATKOV
3.4.1 Znacilnosti nacrtovanja prirastka javnih izdatkov (Incremental Budgeting)

Po neuspelih poskusih splosne uveljavitve racionalisticnih nacinov nacrtovanja proraCuna
(PPBS, ZBB) so se tudi med teoretiki uveljavili zagovorniki sestavljanja proracuna, ki je
pozornost pri razporejanju javnih izdatkov namenjal le njihovemu vsakoletnemu prirastku.
Zagovarjali so ga z obrazlozitvijo, da celotni javni sektor izvaja naloge/aktivnosti, ki se
ponavljajo iz leta v leto ali so obvezne. Omejitve za uporabo racionalisticnih modelov ali
nacinov so videli tudi v zahtevnosti pridobivanja informacij za vsakoletne analize ravni
aktivnosti in v znanju tistih, ki so odloCitve sprejemali ter na tej podlagi branili argument
omejene racionalnosti, postopnosti ali konservativnosti (Jones in Pendlebury, 2001, str. 64—65).
Nasprotniki tega proracuna so nacelo konservativnosti videli kot odklon od cilja racionalnosti.
Njihovi ocitki so bili zlasti: (1) z izhodiS¢em v zateCenem stanju se proracun usmerja le na
reSevanje problemov, ki se pojavijo, namesto da bi iskal priloZnosti za prerazporejanje javnih
izdatkov od manj uspesnih k bolj uspesnim programom; (2) ponavljajo se dognanja o politikah in
usmeritvah, namesto da bi delovali sistematicno na podlagi jasno definiranih ciljev za
identifikacijo potrebnih javnofinan¢nih sredstev; (3) ocenjuje se majhno Stevilo podobnih politik,
namesto da bi se ocenjevale vse mozne opcije; (4) uporabljajo se reSitve majhnih korakov,
namesto da bi naredili radikalne preskoke; (5) sprejemajo se odloc¢itve na podlagi referencnih
izkuSenj in opravljajo primerjave z alternativami, namesto da bi upoStevali teorijo; (6)
preizkusajo se politicne odlocitve, namesto da bi iskali najboljSe resitve s strokovnimi metodami.
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Na ta nacin je sprejemanje odlocitev o razporejanju prirastka javnih izdatkov predmet omejene
racionalnosti, v kateri akterji raje ugajajo kot optimizirajo (Fozzard, 2001, str. 29).

Institucionalne vloge, strategije in odloCanje. V procesu sestavljanja prorauna so Steli za
odlo¢ilno definiranje in uveljavljanje vlog posameznih proracunskih institucij in ureditev
njihovih medsebojnih razmerij. Vloge se delili na zagovornike javne porabe in Cuvarje javne
denarnice. V parlamentarnih sistemih, kjer ima zakonodajna oblast manj pomembno vlogo v
oblikovanju proracuna, je kljuno urejanje odnosov med proracunskimi uporabniki kot
zagovorniki javne porabe in ministrom za finance ali vladnim kabinetom kot cuvarjem. V
predsedniskih sistemih, kot ga imajo npr. v ZDA, kjer uziva kongres pomembno vlogo v
oblikovanju proracuna, v sporne odlocitve lahko poseZe tudi pristojno sodiS¢e. Vloge so
razdeljene v pri¢akovanju, da vsi sledijo skupnim institucionalnim interesom in pri tem delujejo
strateSko. Dejansko delujejo strategije, kako najbolje predstaviti svoje predloge in se pogajati v
danih institucionalnih okvirih. Zagovorniki proracunskih zahtevkov poskuSajo uveljaviti svoje
zahtevke na racun nepotrebnih povecanj drugih dovoljenih proracunskih zahtevkov, pricakujoc,
da bodo njihovi predlogi zmanjSani navzdol, ali pa tako, da uveljavljajo vrsto manjSih dodatnih
povecanj in s seStevanjem doseZejo svoj namen (Crain in Crain, 1998, str. 434, v Fozzard, 2001,
str. 20). Podobno cuvarji pricakujejo precenjene obveze in zmanjsajo zahtevke predlagateljev. V
takem proracunskem procesu so zagovorniki tega nacina sestavljanja proracuna videli pot do
mirnega dogovora med vsemi udelezenci, ki zahtevajo posten delez z dolo¢anjem konvergence
pricakovanj.

V razsirjenem modelu (instended incremental model) so bili sprejeti Stevilni prakti¢ni ukrepi, za
katere je bilo mogoce pric¢akovati, da bodo kljub vsemu povecali vpliv relevantnih informacij na
oblikovanje proracunskih odlocitev v razporejanju javnofinancnih sredstev. Med te ukrepe
sodijo: (1) izvajanje strategij, s katerimi se podrobno vrednotijo najvecji programi javnih
izdatkov v rednem ciklu na vsakih 3 do 5 let; (2) lociranje nalog analiziranja proracunskih politik
blizu proracunske oblasti (vlade), da ji lahko analitiki dajejo podporo v procesu odlocanja; (3)
izdelovanje analiz le za notranje potrebe izvrSilne oblasti; (4) izgrajevanje analiticnih orodij, ki
jih je zmozen interpretirati ¢im $irSi krog tistih, ki sprejemajo kon¢ne proracunske odlocitve,
namesto njihovega poglabljanja; (5) odgovarjanje na zahteve tistih, ki sprejemajo odlocitve, z
vsemi potrebnimi informacijami (Fozzard, 2001, str. 31).

Omejitve nacrtovanj prirastka javnih izdatkov. Poskusi razviti teorijo nacrtovanja prirastka
javnih izdatkov (incremental theory) so se osredotocili na sam ustroj (mehanizem) nacrtovanja, s
poskusom predstaviti proratun predvsem kot uravnavanje prirastka (porasta) izdatkov na
obstojeco proracunsko osnovo, ne da bi bili narejeni poskusi razloziti to osnovo. Odlo¢anje o
razporejanju javnofinancnih sredstev je bilo politiéne narave in ni poskusilo odgovarjati na
Keyjevo alokacijsko vprasanje. Zato so tako teorijo oznacili kot teorijo, ki razporeja (alocira)
moc in druge politicne vrednote (Schick, 1988, str. 60).

Med fiskalnimi krizami v sedemdesetih letih so se okolis¢ine spremenile do te mere, da vlade
niso bile ve¢ sposobne razporejati prirastka proracuna in so morale pogosto zarezati v prvotno
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pridobljene pravice proracunskih porabnikov. To je bil tudi ¢as, ko je morala biti bistvena
pozornost namenjena vecletnemu nacrtovanju zagotovljenih socialnih pravic. Mehanisti¢no
nacrtovanje prirastka proracuna je bilo iz teh razlogov ovrzeno vsaj v teoriji (Fozzard, 2001, str.
31). Njegovi kritiki so menili, da se nacrtovanje prirastka proracuna ne bi smelo uporabljati niti v
ugodnih gospodarskih okolis¢inah predvsem iz razlogov, ker (1) zakonodajna oblast pri tem
nacinu oblikovanja prora¢una nima osnove za njegovo odobritev, (2) mocna konkurenca med
proracunskimi institucijami ne popusca ter zviSuje javne izdatke (Meyers, 1996, str. 6—12; v
Fozzard, 2001, str. 31). Z usmerjanjem na medsektorsko razporejanje skupnega obsega javnih
izdatkov se podcenjuje kompleksnost proracunskih odlocitev, Se posebej v odnosu med mikro- in
makrovidikom proracuna (prvi je usmerjen na razporejanje javnih izdatkov med razlicne
proracunske uporabnike, drugi pa na uresniCevanje stabilizacijske funkcije drzave). Schick je
opozoril, da je mogoce nacrtovanje prirastka javnih izdatkov uporabljati samo pod pogoji
ekonomske in politicne stabilnosti, pa Se tedaj je to vprasljivo (Schick, 1999, str. 61). Wildavsky,
kot zagovornik incremental theory, je moznost reSevanja proracunskih problemov videl v
instrumentih, kot je npr. vnaprejSnje omejevanje proracunskega primanjkljaja, ni pa nakazal,
kako bi institucije lahko bile moc¢nejSe pri spreminjanju strukture javnih izdatkov, kadar to ni v
njihovem interesu (Fozzard. 2001, str. 30).

3.4.2 Prednosti in slabosti

Pozitivne in negativne posledice t. i. obveznih procesov. Opisana teorija nacrtovanja javnih
izdatkov je mocno vplivala na razumevanje obveznih procesov v sestavljanja proracuna (due
proces in budgeting) s pozitivnimi in tudi negativnimi posledicami. Ze zelo zgodaj je prislo do
poenotenja osnovnih postopkov v niz postopkovnih pravil ali temeljnih nacel, ki naj jim sledijo
vse drzave. Temeljna proracunska nacela imajo tako upoStevanja vredno stabilnost. Vkljucujejo
nacelo vseobseznosti ali celovitosti (proracun mora vsebovati vse prejemke (prihodke) in izdatke
(odhodke), nacelo to¢nosti (proracun mora izkazovati dejanske transakcije in tokove), nacelo
enoletnega proracuna (proraCun mora pokrivati fiksno enoletno obdobje), nacelo uresnicevanja
pooblastil (javnofinancna sredstva morajo biti porabljena za tisto, za kar so bila odobrena, in
skladno s predpisi), nacelo preglednosti (drzava mora pravocasno objavljati informacije o
nacrtovanih in dejanskih javnih izdatkih). Vsako nacelo je oprto na formalnih pravilih, ki jih
uveljavljajo proracunski nadzorniki v centru vlade (ministrstvu za finance) in centru resornih
ministrstev. Za uresni¢evanje obveznega procesa je potrebna mocna centralna proracunska
institucija (oblast), ki skrbi za enotno uresniCevanje proracunskih pravil. Vsi proracunski
porabniki morajo pri sestavljanju proracuna uporabljati listine enake oblike, delovati skladno z
istim ¢asovnim nacrtom in slediti enakemu zaporedju v sestavljanju proracuna. Obvezni proces
daje podlago za enoten financni nadzor, prizadeva si zagotoviti to¢nost, enotnost in pravocasnost
finan¢nih informacij. Ti in Se drugi elementi so bistveni za spoStovanje omejitev v celotnem
obsegu javnih izdatkov.

Najvecja pomanjkljivost obveznega procesa je njegova predpostavka, da spostovanje obveznih
postopkov vodi k pravilnim rezultatom. Pravila (norme) obveznega procesa so dejansko
indiferentna do ucinkov/koristi javnih izdatkov na druzbo. Schick obvezni proces primerja s
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sodnim postopkom, v katerem je sodbo, ki sledi pravilnemu postopku, treba sprejeti, kakrsna koli
ze je. Tudi vrhovne revizijske institucije izvrSevanje takega proraCuna presojajo predvsem z
vidika pravilnosti, in ne tudi z vidika ucinkovitosti in uspe$nosti. Obvezni proces sestavljanja in
izvr§evanja proracuna omogoca nastajanje slabih rezultatov zato, ker ne uposteva v zadostni meri
vedenjskih razseznosti razporejanja javnofinancénih sredstev; ne usmerja se v oblikovanje
spodbud za prora¢unske porabnike, v pridobivanje informacij in v organizacijske vloge, potrebne
za ulinkovito in uspe$no razporejanje javnofinancénih sredstev (Schick, 1999, str. 5, An
Overview).

4. VPLIV UPRAVLJANJA IN VODENJA (MENEDZMENTA) DRZAVNEGA -
JAVNEGA SEKTORJA NA NACIN SESTAVLJANJA PRORACUNA

4.1 NEUCINKOVITOST KLASICNEGA NACINA UPRAVLJANJA JAVNEGA SEKTORJA

Klasi¢ni upravni naéin naértovanja javnih izdatkov (podrobnih postavk in njihovega prirastka),
se je — po neuspelih poskusih racionalistiénih nacinov sestavljanja proraduna — razvijal in
prevladoval vec desetletij. Imel je znacilnosti klasi¢nega upravljanja javnega sektorja,
utemeljenega na Webrovi (1864-1920) teoriji birokracije, ki je predpostavljala, da je
drzavni/javni sektor v osnovi niz polozajev ali vlog, ki, slede¢ pravilom, delujejo na optimalen
nacin (Lane, 2000, str. 19-20, Lipovec, 1987, str. 307-312). Klasi¢ni nacin sestavljanja in
izvr§evanja proracuna je predpostavljal, da so proracunska pravila nevtralna v svojem vplivu na
obseg javnih izdatkov in ucinkovitost oskrbe z javnimi storitvami. Zato je za razumevanje
razvoja nacrtovanja javnih izdatkov treba osvetliti tudi razvoj upravljanja in ravnanja
(menedzmenta) v javnem sektorju.

Kritike teoretiCnega birokratskega modela upravljanja so bile zelo kmalu usmerjene na njegovo
(ne)ucinkovitost in (ne)uspeSnost. Tudi sami teoretiki klasi¢nega nacina upravljanja javnega
sektorja so se kmalu preusmerili od vpraSanja, kako naj deluje javni sektor, k vprasanju, kako
dejansko deluje v praksi. Sprasevali so se, kaj bi motiviralo uradnike, da bi poskusali biti ¢im
boljsi v uradu (bureau) oz. javnem podjetju (public enterprise) kot dveh temeljnih oblikah, prek
katerih deluje javni sektor. Webrova predpostavka o uradnikovi poklicanosti delati dobro na
javnih polozajih, ki je bila zgrajena na predpostavki radikalnega loCevanja med javnim in
osebnim interesom, ni bila na splo$no sprejeta, saj se ni potrdila v praksi (Lane, 2000, str. 24).
Webrova teorija o u¢inkovitosti zakonite oblasti je postala predmet kritike sociologov, kot so bili
Merton (1957), Selznicki (1957) in Crozier (1964). Ti so ze zelo zgodaj dokazovali, da birokrati
lahko delujejo na nefunkcionalen nacin; njihovo delovanje so vcasih enacili s formalizmom in
togostjo — birokratizmom (Lane, 2000, str. 59). Merton je pri presoji ucinkovitosti birokratske
organizacije kot kriterij postavil zadovoljstvo strank in dokazal, da je birokratska organizacija
oddelka neucinkovita, da neformalni organizacijski proces vpliva na formalnega, rezultat obeh
pa je neucinkovitost birokratske organizacije. Selznicki je v modelu birokratske organizacije
prouceval proces delegiranja in ugotovil, da ima nenamerne ucinke, ki se zacno zbirati v
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neformalnem organizacijskem procesu. Vecji obseg delegiranja povzro¢i, da se oblikujejo
samostojnejsi oddelki in da se zac¢no jasneje diferencirati interesi med podrejenimi oddelki; ¢lani
oddelka zacnejo dajati prednost podrejenim ciljem oddelka pred skupnimi cilji urada
(organizacije). Kon¢ni ucinek je zmanjSanje doseganja ciljev celotnega urada, rezultat
neformalnega procesa pa je nasproten rezultatu formalnega procesa.

Za napoved zatona klasi¢nega okvira javnega upravljanja Stejejo delo D. Walda Administrative
State (1984). V njem je avtor dokazoval, da je klasi¢na ureditev javnega sektorja oprta na
filozofskih predpostavkah. Ocenil je, da za ucinkovitost javnega sektorja ni zadostna niti mozna
lo¢itev javne uprave od politike, ki naj z vladavino prava zagotavlja ucinkovitost (Lane, 2000,
str. 25-27).

Neucinkovitost urada. Najvecji napad na birokratski model upravljanja je opravila Sola javne
izbire leta 1971 z delom W. A. Niskanena Bureaucracy and Representative Government; saj do
tedaj birokratskega modela niso obravnavali kot potrebnega revizije. Niskanen je ocenil, da je
upravni mehanizem povezan z racionalnim zasledovanjem osebnih interesov uradnikov in
strokovnjakov javne uprave, ki delujejo na strani ponudbe, nasproti politikom, ki delujejo na
strani povprasevanja. Kjerkoli je Weber predpostavil, da imajo uradniki posebno motivacijo za
opravljanje svojega poklica, je Niskanen predpostavljal iskanje zasebnih koristi, vkljucujoc
place, prestiz, mo¢, ki so linearno odvisni od velikosti urada. Pojasnjeval je, da si uradniki Zelijo
¢im vecji urad, da tezijo h kar dvakrat ve¢jemu obsegu javnofinan¢nih sredstev ali tezijo h kar
dvakrat vecji ponudbi svojih storitev od optimalne (upoStevaje Paretovo nacelo ravnovesja),
vendar tovrstnih teoreticnih predpostavk ni empiricno dokazal. Niskanen je s svojim delom
spodbudil stevilne $tudije o vedenju uradnikov, zlasti med raziskovalci teorije organizacije.

Drugace kot Niskenen je neucinkovitost (x-efficiency) utemeljil 1989 leta Wilson. Izhajal je iz
staliS¢a, da uradi iSCejo stabilnost in udobje, ki izhajata iz zanaSanja na standardno izvajanje
postopkov. Kadar so rezultati neznani ali nezanesljivi, urad sam nima pobude, da bi spremenil
standardne postopke za dosego ciljev, temve¢ ima pobudo za spremembo ciljev, da bi se
prilagodil pritiskom od zunaj. Uradniki i§¢ejo kvazi rento s povecanjem stroskov na enoto, in ne
s povecanjem velikosti urada, kot je ocenjeval Niskanen.

Leibenstain pa je x-neucinkovitost urada leta 1978 pojasnil s primerjavo z monopolnim
podjetjem, ki ima premajhen obseg proizvodnje ob prevelikih stroSkih. Ker tudi urad nima
konkurence, je mogoce pricakovati, da bodo stroski na enoto ali cena njegovih storitev bistveno
vecji (vi§ja) od minimalnih stroskov. Lane navaja tudi ve¢ drugih avtorjev, ki so s Studijami
dokazali pojav x-neucinkovitosti ali visokih cen. Povsod, kjer so bile mogocCe primerjave z
izvajalci v privatnem sektorju, so analize pokazale, da urad naredi manj pri vec¢jih stroskih na
enoto. Lane je ugotovil, da gre pri uradu za konstantno teznjo po povecevanju neucinkovitosti in
ker urad ni stroSkovno ucinkovit, vodi to k stagnaciji razvoja njegovih nalog. Osnovna slabost
urada je, da deluje na podlagi dolgoro¢ne pogodbe in je skupaj z oportunisticnim vedenjem in/ali
asimetri¢nim znanjem odprt za moznosti nedelovanja (Lane, 2000, str. 75).
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Neucinkovitost javnega podjetja. Tradicionalna teorija je predpostavljala, da so javna podjetja
lahko racionalna. Teorija o infrastrukturi je zagovarjala javna podjetja pri gradnji velikih in
dolgoro¢nih investicij, saj so le javna podjetja omogocala izvajanje investicij s pokrivanjem
stroskov, ne pa tudi dobicka. S tem se je strinjala tudi tradicionalna teorija javne regulacije, ki je
ocenila, da bi v nasprotnem primeru infrastrukturne nalozbe izvajala zasebna podjetja z
doseganjem dobickov od naravnih monopolov. Argument, da javna podjetja preprecujejo
privatne monopole, je bil uporabljen pri njihovem ustanavljanju v vseh drzavah. Javna podjetja
je neko¢ podpirala tudi teorija o industrijski politiki, ki je javno podjetje videla celo kot idealen
tip podjetja za gospodarski sektor. Zagovarjala ga je teorija, ki je gradila na ekonomskem
nacionalizmu kot politicnoekonomski ureditvi. Tej teoriji so sledili v Franciji, Italiji, Spaniji,
Portugalski, Latinski Ameriki, Indiji ter Jugovzhodni Aziji, vklju¢no z Japonsko (Lane, 2000,
str. 76-92).

Prvi argument, da lahko javna podjetja odpravljajo naravne oz. privatne monopole, so kmalu
izpodrinile nove ideje o regulaciji, ki jo je zacela leta 1988 razvijati Chicago School Economics.
Teoretiki so nezmoznost javnega podjetja delovati druzbeno ucinkovito pri odpravi naravnih
monopolov pojasnili s teorijo principal/agent (Stiglitz, 1989; v Lane, 2000, str. 132). Javno
podjetje — kot model odli¢nosti — ni vzdrzalo potrditve niti v Franciji, ki je bila vodilna v
ekonomskem nacionalizmu. Proti javnim podjetjem in ekonomskemu nacionalizmu je nastopil
proces globalizacije. V skladu z njim je Evropska unija (odslej EU) izrecno s pravili omejila
drzavne intervencije v podjetjih, ne glede na to, ali so javna ali privatna.

V teoretskih delih obravnavana druzbena neucinkovitost klasicnega modela zagotavljanja javnih
storitev prek urada in javnega podjetja je v osemdesetih letih privedla v praksi najbolj razvitih
drzav do spoznanja, da hierarhi¢na in centralizirana javna administracija (public administration),
oblikovana v tridesetih ali Stiridesetih letih, ne ustreza ve¢ potrebam druzbenega in
gospodarskega razvoja. Ta spoznanja so v osemdesetih letih vodila v razvitih drzavah v reforme
drzavnega/javnega sektorja.

4.2 TEMELJNE ZNACILNOSTI REFORM JAVNEGA SEKTORJA V OSEMDESETIH IN
DEVETDESETIH LETIH

Do reform javnega sektorja je priSlo v industrializiranih drzavah (Clanicah OECD) v zacetku
osemdesetih let, ko je delez javnih izdatkov v BDP dosegel zgodovinsko najvi§jo raven in so se
Stevilne izmed njih spopadale z velikim proracunskim primanjkljajem in javnim dolgom. Kon¢ni
cilj reform je bil zmanjSati ali vsaj zaustaviti rast deleZa javnih izdatkov ter povecati druzbeno
ucinkovitost in kakovost oskrbe z javnimi storitvami. Pomemben ali osrednji del teh reform so
bile proracunske reforme, ki so privedle do novega nacina sestavljanja (nacrtovanja) proracuna;
na splosno imenovanega k rezultatom usmerjeno sestavljanje proracuna (results-oriented
budgeting). Pri proucevanju reform sta nas zanimala vsebina in sam potek izvedbe. Ugotovili
smo, da pri izvajanju reform ni bilo enotne poti in enotnega reformnega modela. Kljub temu pa
slika teh reform ni bila anarhic¢na, kot sta ugotovila v primerjalni analizi dvanajstih drzav Pollitte
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in Bouckaret (2004). Drzave sta razvrstila v dve skupini. Prva skupina drzav, ki je najbolj
temeljito reformirala javni sektor, je postavila temelje t. i. novemu javnemu menedzmentu (New
Public Management). Druga skupina, ki je prvi sledila le v nekaterih reformnih ukrepih in je le
posodobila dotedanjo birokratsko organizirano drzavno upravo (administracijo) je oblikovala
novo Webrovo drzavo (New-Webrian State) (Pollitte in Bouckaret, 2004, str. 99).*

4.2.1 Razvoj novega javnega menedZmenta

Reforme javnega sektorja so se med anglosaksonskimi drzavami najprej zacele v Veliki Britaniji
s prihodom konservativne vlade Margaret Tacher; njej so sledili v Novi Zelandiji, Avstraliji,
ZDA, Kanadi.

Prvi val reform javnega sektorja je v teh drzavah potekal zlasti:

(1) s privatizacijo javnih podjetij ali njihovim preoblikovanjem v javne delniske druzbe v
(so)lastnistvu drzave;

(2) s spreminjanjem organiziranosti tradicionalne drzavne uprave (javne administracije) ter
delitvijo njenih nalog na ministrstva in njim podrejene izvrSilne osebke (agencije);

(3) s specializacijo nalog agencij in drugih izvrsilnih osebkov ter prenosom izvajanja javnih
storitev na nizje ravni (decentralizacijo);

(4) z urejanjem medsebojnih razmerij med ministrstvi in njim podrejenimi izvrSilnimi
agencijami ter drugimi javnimi osebki prek vzpostavljanja kratkorocnih razmerij po nacelih
teorije principal/agent;

(5) z oddajanjem izvajanja javnih storitev zunanjim izvajalcem prek konkuren¢nih javnih
razpisov;

(6) z vzpostavljanjem notranjega (internega) trga javnih storitev;

(7) z nacrtovanjem in merjenjem/vrednotenjem dosezkov izvajanja javnih storitev.

Prva generacija reform je imela cilj izboljSati operativno ucinkovitost pri oskrbi drzavljanov z
javnimi storitvami, to je proizvesti enak ali vec¢ji obseg enako ali bolj kakovostnih javnih storitev
(output) z manjSimi ali enakimi stroski. Predstojnike enot drzavne/javne uprave, za katere je bilo
znacilno, da so bili do tedaj odgovorni le za skladnost delovanja s predpisi in izvrSevanje
proracuna, tako kot je bil odobren, so zaceli nadomescati javni menedzerji. Ti so dobili vecjo
avtonomijo pri uporabi javnofinan¢nih sredstev, odobrenih s proraunom, v zamenjavo za vecjo
odgovornost za nacrtovane dosezke (rezultate) pri oskrbi z javnimi storitvami. Te spremembe so
zahtevale od javnih menedZerjev na razlicnih ravneh uporabo aktivnejSih in fleksibilnejsih
pristopov po vzoru privatnega sektorja (Matheson in Kwon, 2003, str. 41-50). Chan je te
spremembe izrazil kot preoblikovanje drzavne administracije (birokracije) v strateske poslovne
enote, ki tekmujejo druga z drugo in obravnavajo drzavljane uporabnike javnih storitev kot
stranke (kupce). Uradniski Sef za proracun, ki do tedaj skrbi le za to, da se skladno s pravili ne
porabi ve¢ javnofinan¢nih sredstev, kot jih je namensko dodeljenih s proracunom, se spreminja v

4 Pollitt in Bouckaert sta reforme javnega sektorja (javnega menedzmenta) primerjala v Avstraliji, Belgiji, Kanadi,
Finski, Franciji, Nemciji, Italiji, Nizozemski, Novi Zelandiji, Svedski, Veliki Britaniji, ZDA in Evropski komisiji.
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podjetnika, zavedajocega se stroSkov. Poudarja se odgovornost za dosezke (rezultate) v oskrbi z
javnimi storitvami, in ne le za pravilnost (in gospodarnost) uporabe javnofinan¢nih sredstev.
Javni usluzbenci v vlogi javnih menedzerjev morajo slediti univerzalnim pravilom trga:
gospodarnosti in ucinkovitosti. Drzava, ki Zeli postati podobna poslovni enoti, zato naravno
uporablja metode menedzmenta zasebnega sektorja (Chan, 2003, str. 103).

Spremembe, ki so bile posledica reform, so tudi v javnem sektorju povzrocile razlikovanje med
tremi organizacijskimi funkcijami (upravljanjem, ravnanjem in izvajanjem)’ ter s tem prispevale
k razvoju doktrin, kot so public management ali new public management ter public governance.
V klasiécnem modelu delovanja javnega sektorja je pojem public administration nasprotno
pomenil celotno delovanje drzavnih/javnih uradnikov (birokracije), vklju¢no z njihovim
sodelovanjem z zakonodajno oblastjo in sodelovanjem v oblikovanju javnih politik. Vsebino
funkcij public management in public governance razlicni avtorji razlicno opredeljujejo in ni
razumljena tako enotno kot v privatnem sektorju, kljub temu pa s temi pojmi dovolj jasno
oznacujejo spremembe v dotedanji javni administraciji. O pojmu javni menedzment se razmislja
od osemdesetih let naprej na splosno kot o nac¢inu delovanja, ki uporablja menedzerske metode
(izhajajoce i1z zasebnega sektorja) za povecanje dosezkov porabljenega denarja (value for
money) pri javnih storitvah. Oznacujejo ga simboli, kot so »ravnanje s proracunom, kultura
sklepanja pogodb vklju¢no s privatnim sektorjem in pogodbami o zaposlitvi za doloc¢eno
obdobje, ki jih ni vedno mogoce obnavljati, podjetniski duh in prevzemanje tveganj ter
prevzemanje odgovornosti za dosezke«. Lociti ga je treba od sodobnega javnega upravljanja, ki
na splo$no pomeni »nacin vzajemnega delovanja, ko zainteresirani delezniki sodelujejo drug z
drugim, da bi vplivali na u€inke oz. koristi (outcome) od drzavnih/javnih politik«. (Bovaird in
Loftler, 2003, str. 6). Odlo¢anje o javnih politikah je v klasicnem modelu upravljanja javnega
sektorja funkcija voljenih in imenovanih funkcionarjev, v reformiranem javnem sektorju pa
sodelujejo v javnem upravljanju tudi drugi delezniki, kot so raznovrstne nevladne/nedrzavne
institucije, drzavljani prek razlicnih oblik povezovanja, poslovne osebe, mednarodne
organizacije ipd. (Bovaird, 2003, str. 3-12 in L 6ffler, str. 163-174)

V znacilnih sistemih notranjega javnega menedzementa (internal management systems), ki ga
sestavljajo (1) finanéni menedzment (financial management), (2) izvajalni menedZment
(performance management), (3) kadrovski menedzment (human resource management) in (4)
menedzment informacijsko-komunikacijske tehnologije (ICT managment), postaja za uspesno
upravljanje javnega sektorja vse bolj pomembno tudi sodelovanje z zunanjimi delezniki oz.
nosilci interesov (external stakeholders), da bi dosegli Zelene ucinke politik in visoko kakovost
javnih storitev (Loffler. 2003, str. 163-174 in Martin S., 2003, str. 189-2001). V anglosaksonskih
drzavah so poimenovali prenos strokovnih metod (tehnik) menedzmenta iz privatnega sektorja v
javni sektor s ciljem ucinkovitega zagotavljanja javnih storitev prek merjenja njihovih dosezkov
(output) s pojmom New Public Management (Chan, 2003, str. 101-110).

>3 funkcijo ravnanja (mendzmenta) v privatnem sektorju razumemo: nacrtovanje (poslovanja), organiziranje (uveljavljanje
organizacije), vodenje (v ozjem pomenu kot komuniciranje, motiviranje, sprozanje delovanja) in kontroliranje (poslovanja in
organizacije) (Rozman, 2000, str. 3-6).
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V OECD so bistvene znacilnosti NPM leta 1993 povzeli takole:

- »poudarjanje izvajalnega menedzementa;

- fleksibilnejsi in prenosljiv finanéni menedzment;

- prenosljiv kadrovski menedzment s povecevanjem povezovanja nagrajevanja z dosezki
izvajanja javnih storitev in uporabo individualnih pogodb;

- ve¢ odgovornosti do uporabnikov javnih storitev in drugih strank v oskrbi z javnimi
storitvami;

- vecja decentralizacija oblasti in prenos odgovornosti s centralne na nizje ravni drzave;

- vecja uporaba proracunskih sredstev prek mehanizmov trznega tipa, kot so notranji trgi,
uvajanje pristojbin uporabnikov storitev, izdajanje placilnih nalogov (vouchers) za
uporabo javnih storitev, dodeljevanje pravic uporabe (franchising) in oddajanje izvajanja
storitev pogodbenim izvajalcem (contracting out),

- privatizacija trzno naravnanih javnih podjetij.«

(OECD, 1993, navedeno v Bovaird in Loffler, 2003, str. 17.)

V ZDA so namesto pojma NPM pogosteje uporabljali pojem reinventing government, ki sta ga
popularizirala strokovnjaka iz prakse Osborne in Geabler v odmevnem delu Reinventing
Government (1992), v katerem sta predstavila enterpreneurial government. Nacela podjetniske
drzave sta kasneje dolocila Osborne in Plastic v knjigi Banishing Bureaucracy (1997). °

Prva generacija reform. NPM je bil v prvi generaciji ali prvem valu reform usmerjen k
doseganju ¢im vecje operativne ucinkovitosti (operational efficiency) javnih storitev, k
spodbudam menedzerjem za doseganje rezultatov, merjenih z obsegom in kakovostjo storitev
(output), in k njihovi individualni odgovornosti za dosezene rezultate (dosezke). Pozornost pri
sestavi proracuna drzavnih osebkov (agencij) je bila usmerjena k povezovanju razporejanja
javnofinan¢nih sredstev (input) z nacrtovanim obsegom in/ali kakovostjo storitev (output), to je k
sestavljanju proracuna dosezkov (performance budgeting) storitev ali k rezultatom usmerjenega
sestavljanja proracuna, kjer so bili rezultati merjeni z obsegom in kakovostjo storitev (glej tocko
5.1).

Vendar je prvi val reform NPM v Veliki Britaniji, Novi Zelandiji, Kanadi prinesel, kot sta med
drugimi ugotovila Matheson in Kwon, tri konceptualne probleme, ki so imeli vpliv na sistem
(systemic effect) in upravljanje drzave (governance effect). Prvi problem je bil preve¢ formalno
urejanje doloCanja in merjenja javnih storitev, kar je pri vrsti kompleksnih aktivnosti javnega
sektorja zadelo ob omejitve. Drugi problem je bil, da ureditvi odgovornosti za dosezke storitev
(output) niso socasno sledile spremembe na vseh ravneh politicnega odloCanja za uresnicevanje
drzavnih politik (outcome). Marsikje je bila ob poudarjanju individualne odgovornosti ali
odgovornosti nizjih ravni oslabljena skupna (kolektivna) odgovornost za uresnicevanje politik
dolocenih javnih storitev; tako na primer v Veliki Britaniji pri ustanavljanju Stevilnih izvrSilnih

® Lane je opozoril, da NPM ne smemo zamenjati s teorijo o javnem menedzmentu, ki se je v sedemdesetih letih imenovala New
Public Administration in je pojasnjevala, da mora biti drzava utemeljena na eticni teoriji javne administracije. Ta eti¢na teorija se
je usmerila le na vprasanja eti¢ne odgovornosti javne uprave in javnih usluzbencev, in ne tudi na vprasanja u¢inkovitosti javnega
sektorja. (Lane 2000, str. 36).
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agencij (next steps agencies) na zacetku niso opredelili relativne odgovornosti v razmerjih med
ministri in izvr$nimi direktorji agencij, zato je bilo o tem sprozeno javno vprasanje. Vecje
sodelovanje javnega in privatnega sektorja prek kratkoro¢nih pogodbenih razmerij je prineslo
skrb, kako se zascititi pred prevarami, korupcijo ter privatnim vplivom na odlocitve javnih
menedzerjev. To je prineslo spoznanje, da se mora drzavna revizija od revidiranja pravilnosti
(financial audit/regularity audit) uporabe javnofinan¢nih sredstev razsiriti Se na revidiranje
ucinkovitosti dosezkov storitev. Pojem performance auditing je v prvem valu reform zajemal
revidiranje gospodarnosti in u¢inkovitosti (economy and efficiency). Tretji problem je bil, da je
nagrajevanje visokih javnih menedzerjev za vec¢je dosezke storitev marsikje neopazno podcenilo
kolektivno delovanje za skupne cilje posameznih drzavnih politik. To je rodilo spoznanje, da
naloga javnega menedzmenta ni samo zadovoljevanje posameznih javnih storitev, temvec tudi
uveljavljanje SirSih nalog in vrednot drzave, zato je nedeljiv z ureditvijo upravljanja drzave.
(Matheson in Kwon, 2003, str. 41-52).

Druga generacija reform. V drugi polovici devetdesetih let so nenacrtovani vplivi prve
generacije reform javnega menedzmenta ter dodatni pritiski za povecanje javnih izdatkov, kot so
staranje prebivalstva, varovanje okolja, potrebe po vecji kakovosti zivljenja, zahtevali
nadgraditev merjenja dosezkov javnih storitev (output) z merjenjem in vrednotenjem dosezkov
javnih politik v obliki njihovih u¢inkov/koristi (outcome). Druga generacija reform je zahtevala,
da so cilji javnih politik (usmeritev) z vidika proraunskega financiranja nacrtovani vsaj za
srednjero¢no obdobje in opredeljeni z izmerljivimi merili (indikatorji), tako da se njihovo
uresni¢evanje lahko meri in vrednoti prek letnega izvrSevanja proracuna. Povezovanje
razporejanja javnofinancnih sredstev (input) s storitvami (output) je bilo treba nadgraditi z
nacrtovanjem njih ucinkov/koristi (outcome). Posledi¢no so bili razSirjeni tudi cilji drzavne
revizije (performance audit) od revidiranja gospodarnosti in ucinkovitosti Se na revidiranje
uspesnosti (effectiveness); to razsiritev vsebine so na primer v Veliki Britaniji poudarili tako, da
so pojem performance audit nadomestili s pojmom value for money audit (Talbot, 2003, str. 2).
Doseganje ciljev u¢inkov/koristi od javnih politik postane odgovornost tistih, ki dolocajo politike
ali odgovornost v zvezi z javnim upravljanjem.

4.2.2 Razvoj posodobljene Webrove drzave

Anglosaksonskim drzavam so sledile v reformah tudi druge industrializirane drzave (¢lanice
OECD), med prvimi Svedska, Finska in Nizozemska. V teh treh drzavah so ob uvajanju reform
manj odkrito kritizirali drzavno birokracijo, bolj previdno so zaceli uvajati mehanizme trznega
tipa in bolj previdno izvajati privatizacijo kot v vodilnih drzavah NPM. Svedska, Finska in
Nizozemska si ob Stevilnih medsebojnih razlikah delijo skupno znacilnost — usmerjenost k
druzbenemu dogovarjanju (konsenzu), ki so ga upostevale tudi v izvajanju teh reform. Z vecletno
zamudo so se na pritiske po zaustavitvi rasti javnih izdatkov odzvale s prevzemanjem
posamicnih reformnih ukrepov tudi drzave kontinentalne Evrope: Belgija, Francija, Nemcija in
Italija. Pollitt in Bouckaert sta reformne spremembe v obeh podskupinah teh drzav ocenila kot
posodabljanje Webrove drzave (New Webrian State). Obstojece politicnoupravne ureditve so
imele pomemben vpliv tako na izbiro oblike reforme kot na sam nacin izvedbe. Katere ideje so
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prevzeli v posameznih drzavah in kako Siroko so jih uvedli, je bilo odvisno od ve¢ dejavnikov,
zlasti od strukture drzavne ureditve, narave centralne izvrSilne oblasti, razmerja med ministrstvi
in podrejenimi osebki ter od prevladujoce upravne kulture. Trznim idejam NPM so bile najmanj
naklonjene drzave kontinentalne Evrope, zlasti Nemc¢ija in Francija, vsaka s svojo lastno moc¢no
upravno tradicijo. Francija ima pri spremembah v javnem sektorju sicer manjSe tezave kot
Nemcija, ker ostaja precej centralizirana in jo vodi predsednik drzave z moc¢nimi pooblastili.
Reforme so najteze izvedljive v Nemcdiji, kjer so doslej potekale le deloma na dezelnih in
lokalnih ravneh, vendar so prav dezele v Nemciji pristojne oskrbovati drzavljane z vecino javnih
storitev. Belgija kot zvezna drzava je blize Nemciji, vendar nosi dedi§¢ino upravne ureditve, v
kateri prevladuje francoski stil. Zato ni presenecenje, da so bile doslej spremembe v teh treh
drzavah pocasne. Tudi Italija je zacela z reformni ukrepi, katerih posledice so bile v casu
primerjalne analize Se tezko berljive (Pollitte in Bouckaert 2003, 96—-102).

Za razumevanje reformnih razlik med prvo in drugo skupino drZzav smo podrobno proucili
njihove temeljne razlike v spremembah (a) organizacije in (b) kadrovanja v javnem sektorju ter v
(c) razvoju merjenja dosezkov storitev, saj so bila to podroc¢ja, ki so bistveno vplivala na izvedbo
proracunskih reform. Zanimal nas je tudi teoreticni vidik razlik v upravljanju in menedZmentu
javnih storitev teh dveh skupin drzav.

4.3 REFORMIRANJE ORGANIZACIJE JAVNEGA SEKTORJA

Reforme javnega sektorja so na podro¢ju organizacije posegle na $tiri podrocja, ki jih obravnava
klasi¢na teorija organizacije, in sicer v specializacijo, koordinacijo, centralizacijo oz.
decentralizacijo in velikost organizacij (Pollitt in Bauckaert, 2004, str. 81).

4.3.1. Specializacija v javnem sektorju

V osemdesetih letih so se spremembe organizacije usmerile v specializacijo in hkrati tudi v
decentralizacijo izvajanja javnih storitev. Vodilna pri tem je bila Nova Zelandija, ki je locila
naloge politicnega svetovanja in izvajanja javnih storitev ter dala v izvajanju javnih storitev
prednost organizacijam z eno vrsto dejavnosti. Obsezno specializacijo so izvedli tudi v Veliki
Britaniji, kjer so v desetih letih, zacenSi z letom 1988, na novo oblikovali okoli 140
specializiranih izvrSilnih agencij (Next Steps Agencies). V tej drzavi je specializacija potekala
tudi na lokalni ravni. V Franciji so od leta 1989 ustanovili na ravni centralne drzave 200 centrov
odgovornosti. Prav tako so v Nizozemski v osemdesetih letih z ministrstev prenesli naloge na
Stevilne izvrsilne osebke (Zelfstandige Bestuursorganen, ZBO), od leta 1991 pa so ustanovili vec¢
kot 20 specializiranih agencij. V Kanadi so tovrstne spremembe izvedli manj enotno, vendar pa
so iz zveznih ministrstev prav tako nastale specializirane agencije (Special Operating Agencies,
SOA). Tudi Italija je od leta 1999 ustanovila Stevilne pravno samostojne agencije ali agencije v
sestavi ministrstev. Nemcija je na splosno sprejela usmeritev v decentralizacijo, vendar je ni
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izvajala toliko prek specializiranih agencij, temve¢ bolj na lokalni ravni z organiziranjem
vecfunkcionalnih lokalnih oblasti.

K spremembam v pravnem statusu organizacij v javnem sektorju je veliko prispevala tudi
privatizacija; v vecini drzav je povzroCila razlikovanje med organizacijami za opravljanje
gospodarskih in organizacijami za opravljanje negospodarskih storitev drzave. Privatizacija je
bila v velikem obsegu opravljena v Novi Zelandiji in Veliki Britaniji, v manjSem, vendar Se
pomembnem obsegu pa je bila izvedena tudi v Nizozemski in Franciji. Ve€ina drugih drzav je
sprva opravila privatizacijo v manjSem obsegu; ne glede na to se je privatizacija selektivno
izvajala tudi v Finski, Svedski, ZDA in Nem¢iji. V Finski, Svedski in Novi Zelandiji so dali
prednost gospodarskim druzbam v drzavni lasti. Nekatere od teh so prezivele, druge pa so §le
kasneje na pot popolne privatizacije (Pollitte in Bouckaert, 2003, str. §1-83).

4.3.2 Koordinacija v javnem sektorju

Osnovni cilji NPM so vodili tudi v spremembe koordinacije, to je v opusScanje tradicionalne
upravne hierarhije (izvajanja oblasti z vrha navzdol) in uvajanje dveh novih mehanizmov
koordinacije, to je (a) koordinacije sodelujo¢ih v mrezi izvajanja javnih storitev in (b)
koordinacije s pomocjo trznega (cenovnega) mehanizma. DrZzave NPM so povsod, kjer je bilo
mogoce, postavile v ospredje mehanizme trzne koordinacije. Celo tam, kjer je ostalo hierarhi¢no
razmerje neizpodbitno nujno za koordinacijo, so ga preoblekli v kvazipogodbo, s katero se agent
(podrejeni v starem hierarhicnem pojmu) zaveze za principala (nadrejenega ali Sefa) v
dolocenem obdobju opraviti s pogodbo ali drugo obliko dogovora definirana obseg in vrsto
nalog/aktivnosti ob vnaprej doloc¢enih stroSkih. V drzavah NPM so uvedli celo vrsto
nadomestkov za trzno ali kvazitrzno koordinacijo. Tako se v Novi Zelandiji izvr$ni direktor
(chief executive) ministrstva dogovori s kvaziletno pogodbo s svojim ministrom za izpolnitev
dolocCene(ga) vrste in obsega nalog/aktivnosti, za katere se predpostavlja, da vodijo k Zelenim
ucinkom/koristim (outcome), ki jih je kot cilj doloCene politike dolocil(a) minister ali vlada.
Vzpostavljanje kvazipogodbenih razmerij (contractualism) se je kot mehanizem koordinacije
kvazipogodbe uveljavile predvsem na nizjih ravneh, skupaj s trznim nafinom zagotavljanja
javnih storitev (marketization), in sicer v Avstraliji, ZDA in Veliki Britaniji ter v manjSem
obsegu v Kanadi in Svedski. Nad novimi instrumenti koordinacije pa niso bili navduseni v vseh

drzavah, z njimi so skoparili v Franciji, Nemciji in celo v nordijskih drzavah.

Vec¢ koordinacije je zahtevala ob drugih nespremenjenih okolis¢inah tudi sama specializacija, saj
je obstajala nevarnost, da nove specializirane agencije skrenejo s poti uresni¢evanja skupnih
ciljev drzave. Koordinacija je postala skrb samih politikov, predvsem na ravni zagotavljanja
skladnosti storitev drzave z njenimi politikami (usmeritvami). Zato so tudi drzave, ki so dajale
prednost mehanizmom trznega tipa, dodale v koordinacijo nova hierarhi¢na orodja za
zagotavljanje koordinacije. To je bilo posebej opazno v Avstraliji, Novi Zelandiji, Veliki
Britaniji in ZDA, manj pa v Finski, Svedski, Nizozemski. Tak instrument novega hierarhi¢nega
orodja je bilo npr. okrepljeno politicno imenovanje vrhovnih javnih uradnikov, npr. sekretarjev
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ministrstev. Kot najbolj ¢isti primer povecane politicne odgovornosti za koordinacijo navajajo
Avstralijo, ko je v obdobju 1983 do1993 reformni program izvajala laboristi¢na vlada. S ciljem,
da bi ga uveljavila, je prerazporedila mo¢ odlo¢anja med visokimi uradniki in politiki. Kabinetu
predsednika vlade so povecali pristojnosti, organizacija ministrstev je bila radikalno
spremenjena, ministri so dobili pravico politicnega imenovanja visokih drzavnih uradnikov in
svetovalcev ministrov.

Poudariti je treba, da so se tudi v primerih, ko je v drzavah NPM tradicionalna hierarhija ostala v
veljavi, instrumenti hierarhiéne koordinacije spreminjali. Se posebej je bila pomembna
preusmeritev iz kontrole in koordinacije za ve¢jo gospodarnost v porabi javnofinan¢nih sredstev
(input) v poudarjanje koordinacije za doseganje ciljev izvajanja javnih storitev (output).
Instrument koordinacije je postalo merjenje dosezkov v vsaki mozni javni storitvi (Pollitte in
Bouckaert, 2003, str. 83—86).

4.3.3 Decentralizacija v javnem sektorju

Pollitt in Bauckaert sta ugotovila, da je imel proces decentralizacije najmanj tri strateSke resitve.
Pri prvi resitvi so izbirali med politi€no decentralizacijo (centralna drzava je prenesla dolocene
naloge na lokalne oblasti) in upravno decentralizacijo (naloge ministrstev so bile prenesene na
agencije). Pri drugi reSitvi so izbirali med prenosom nalog oz. pooblastil na drug osebek na
konkuren¢en nacin (z javnim razpisom) ali na nekonkurencen nacin (npr. prenos pooblastil za
izvajanje zdravstvenih storitev od enega na drugega izvajalca). Pri tretji reSitvi so izbirali med
notranjo decentralizacijo (oblast/pooblastila so bila prenesena z viSje na nizjo raven osebka) in
zunanjo decentralizacijo (npr. pooblastilo za razporejanje uporabe finan¢nih dotacij Solam je bilo
od lokalnih Solskih oblasti preneseno na same Sole).

Na zacetku reform je bilo stanje v politicni in upravni decentralizaciji po drzavah precej
razli¢no.Velika Britanija in Francija sta bili v osemdesetih letih razmeroma najbolj centralizirani
drzavi, Finska in Svedska pa sta bili Ze zelo decentralizirani. Tudi Nem¢ija je bila Ze od druge
svetovne vojne naprej moc¢no politicno decentralizirana. Upravna decentralizacija je bila znacilna
za Novo Zelandijo in Veliko Britanijo, politicna pa je prevladovala v Belgiji, Finski in
Nizozemski. Finska in Svedska sta Ze imeli tako politiéno kot upravno decentralizacijo. Politi¢na
kriza v Italiji v zgodnjih devetdesetih letih je vodila tako v politicno kot upravno
flamsko in valonsko skupnostjo. Velika Britanija je bila pri politicni decentralizaciji edina
izjema, saj sta Skotska in Wels Sele leta 1997 dobila parlament; kljub temu ostaja stopnja

Evropi.
Konkurenc¢ni nacin decentralizacije izvajanja javnih storitev je bil prevladujo¢ v Avstraliji, Novi

Zelandiji, Veliki Britaniji, manj v skandinavskih drzavah in precej manj v centralnih evropskih
drzavah. V ZDA je od zacetka reform javnega sektorja zelo pogosto pogodbeno oddajanje
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izvajanja storitev (contracting-out). Kanada je trznim mehanizmom zaupala precej manj kot
ZDA.

Vse drzave so v dolocenem obsegu uporabile tako notranjo kot zunanjo decentralizacijo. Drzave
NPM so se odlocile za ve¢ zunanje decentralizacije, saj so najbolj navduseno oblikovale nove,
avtonomne in specializirane osebke, na katere so prenesle tudi oblast. Tudi Francija se je
uspesno prikljucila ustanavljanju novih nizjih oblasti in skladno z drzavno strategijo politicne in
upravne decentralizacije Se nadaljuje ustanavljanje bolj ali manj avtonomnih osebkov
(establishments publiques). Slika sprememb v Nizozemski je bolj zapletena. Oblikovanje ZBO in
ministrskih agencij sodi v zunanjo decentralizacijo centralnih ministrstev. Na drugi strani so bila
v obdobju 1980-1990 resorna ministrstva odloc¢no proti prenosu oblasti na province in obc¢ine
Vendar pa Nizozemska v decentralizaciji politine oblasti postopoma sledi zgledu Velike
Britanije. Zelo pa se razlikujeta Svedska in Finska prav glede vloge centralnih agencij. Finska je
sredi devetdesetih let zmanjsala $tevilo in funkcije svojih centralnih agencij, Svedska pa je
ohranila centralne agencije z mo¢nimi pooblastili, te so v Stevilnih primerih v ¢asu reforme od
svojih ministrov dobile Se vecja pooblastila, kot so jih imele prej (Molander at al., 2002; OECD,
1998).

Nove oblike centralnega nadzora. Hkrati z decentralizacijo so potekali tudi procesi krepitve
novih oblik centralnega nadzora. Eden izmed pomembnih na¢inov za zmanjSanje javnih izdatkov
je bila v Stevilnih drzavah krepitev pooblastil ministra za finance v primerjavi s pooblastili
resornih ministrov. Tako je finan¢ni minister dobil dominantni polozaj v vladah Nove Zelandije
in Velike Britanije. Centralni nadzor pa ni bil samo zadeva financ. V drzavah NPM so centralne
oblasti za nadzor avtonomnih osebkov, ki so nastali s specializacijo in/ali decentralizacijo,
zgradile sistem meril in kazalcev (indikatorjev) za merjenje dosezkov v izvajanju javnih storitev.
Prek merjenja dosezkov v izvajanju javnih storitev, ki je neposredno povezano z reformo
proracuna, so ponovno vzpostavili sistem centralnega nadzora, pri ¢emer se je ta v prvem valu
reform osredotocil predvsem na merjenje obsega in kakovosti storitev (output) in Sele v drugem
valu reform na merjenje ucinkov storitev in koristi od njih (outcom) za druzbeno skupnost (tocka
4.2.1).

Velikost posameznih organizacij driavnega/javnega sektorja se je s procesi specializacije in
decentralizacije v povpre¢ju mocno zmanjsala. Vendar vizija majhnih organizacij ni bila enotno
sprejeta; nad njo so bile manj navduSene kontinentalne evropske drzave. Institucije/organizacije
EU so v obdobju obravnavanih reform celo povecevale svojo velikost.

4.4. REFORMIRANJE KADROVSKEGA MENEDZMENTA

Reformne spremembe na podro¢ju kadrovanja (kadrovskega menedzmenta) v javnem sektorju so
bile, podobno kot spremembe v njegovi organizaciji, posledica razli¢nih izhodiS¢ v upravno-
kulturni ureditvi posameznih drzav. Pollitt in Bouckaert navajata, da kaZeta to razlicnost med
anglosaksonskimi drzavami in drzavami celinske Evrope z ureditvijo Rechtsstaat Ze sama
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uporaba pojmov za zaposlene uradnike v administraciji: v prvi skupini drzav civil servant in v
drugi officer of the state (Pollitt in Bouckaert, 2004, str. 74).

Politiki so s spremembami na splosno Zeleli doseci, da bi bila javna uprava bolj prilagodljiva,
izobraZzena in usmerjena v doseganje rezultatov ter, ¢e je mogoce, manj Steviléna in posledicno
manj draga. V drzavah, v katerih javni usluzbenci niso bili delezni trdne pravne zascite, ki jo je
bilo tezko spremeniti (kot na primer v nemski zvezni drzavni upravi), so laze uresniCili potrebne
spremembe. Varnost zaposlitve v javnem sektorju je bila tako pomembno zmanjs$ana v Avstraliji,
Novi Zelandiji, Veliki Britaniji in ZDA. Vendar kadrovske spremembe niso bile nikoli prve na
reformnem sporedu, obicajno so sledile spremembam v organizaciji.

Do reform je bilo v obeh skupinah drzav (skladno z Webrovo teorijo) za ravnanje s kadri
znacilno zlasti tole: (1) zaposlovanje in imenovanje uradnikov je bilo karierno ter neodvisno od
trenutne vladajoce politike; (2) napredovanje na delovnem mestu je bilo odvisno od kvalifikacije
in senioritete (prakticnih izkuSenj); (3) javni uradniki so bili del enotne javne uprave
(administracije) in nagrajevani skladno s pravili nacionalne placne sheme, znotraj katere so bile
razlike in posebnosti le del nacionalnega okvira; (4) zaposlovanje je na splosno lahko trajalo do
upokojitve. To so bile hkrati tudi znacilnosti, po katerih se je v sedemdesetih in osemdesetih letih
vecina sluzb v javnem sektorju razlikovala od sluzb v privatnem sektorju. Reformne spremembe,
ki so jih izvedle najprej drzave NPM, so bile zato usmerjene v: (1) ¢as zaposlitve (mandat), (2)
nacin napredovanja, (3) nacin delegiranja pooblastil in odgovornosti.

Trajanje zaposlitve. Reformna usmeritev je bila oblikovanje ¢asovno manj varnih karier in
spodbujanje vecjih pritokov in odtokov kadra z izku$njami v privatnem sektorju. Znacilna
agencij in tudi predstojnikov ministrstev na podlagi kratkoro¢nih pogodb (2—5 let), vezanih na
pogodbe o izvajanju nalog. Najvecje spremembe je uveljavila Nova Zelandija. Tam morajo vsi
visoki uradniki (Clani Senior Executive Service) za svojo sluzbo ponovno zaprositi po 5 letih,
razen izvrSnih direktorjev ministrstev (chief executives), ki jim je dovoljeno podaljSanje
zaposlitvenih pogodb. Velike spremembe v zaposlovanju javnih oz. visokih usluzbencev so bile
opravljene tudi v Veliki Britaniji. Leta 1994 so v Veliki Britaniji sprejeli program o kar 25-
odstotnem zmanjsanju tevila visokih uradnikov.” Manj sprememb je bilo v drugih drzavah, npr.
v Belgiji, Finski, Franciji, Nem¢&iji in Svedski. V $vedski javni upravi so najvisji javni usluZbenci
Se vedno vecCinoma imenovani karierno. Vendar so podobno kot v Avstraliji tudi v Finski in
Svedski, s ciljem zagotavljanja vedje koordinacije med oblikovanjem politik in njihovim
skupine drzav, saj ¢lani grands corps pogosto sami odhajajo v sluzbo v privatni sektor in se tako
ne Stejejo za tipi¢ne birokrate. V Franciji je celo naraslo Stevilo tistih, ki zapuS¢ajo javni sektor
za bolje placane sluzbe v privatnem sektorju (Rouban, 1997, str. 147).

v predhodnih sedmih letih je britansko javno upravo kar 50 % posameznikov iz Senior Open Structure zapustilo pred starostno
upokojitvijo, 30 % odhodov iz sluzbe pa je bilo odhodov na podlagi prostovoljne ali obvezne zgodnejse upokojitve (Pollitte in
Bauckaret, str. 77, 2003).
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Napredovanje na delovnem mestu. Reformna usmeritev je bila povezovanje napredovanja na
delovnem mestu z dosezenimi rezultati v izvajanju javnih storitev/aktivnosti. Pogosto se
pri¢akovani rezultati, ki vsebujejo specificne individualne cilje in prioritete, vgradijo v letne
(zaposlitvene) dogovore ali kvazipogodbe. Obicajno so rezultati le en dejavnik, saj sta ostali
izobrazba (kvalifikacija) in delovne izkusSnje (senioriteta) Se vedno sestavini odlocanja o
napredovanju. Kljub temu je jasna reformna usmeritev, da morajo biti javni usluzbenci
odgovorni za kratkoro¢no doseganje ciljev politik ali ciljev osebka, ki jih izvrSuje. Merila za
nagrajevanje na delovnem mestu so pogosto podobna merilom za napredovanje. Za nadaljnji
razvoj kadrovanja je pomembno zdruzevanje visokih usluzbencev (npr. Senior Executive
Service, SES v Avstraliji, Kanadi, Novi Zelandiji in ZDA), organizirano z namenom oblikovanja
bolj mobilne, odgovorne in v menedzementu kompetentne skupine usluzbencev na vrhu
javne/drzavne uprave. Usluzbencem takih skupin je dovoljeno zaposlovanje s horizontalnim
pomikanjem po politicnoupravnem ustroju. V karierno lestvico javne uprave pa lahko vstopijo
tudi osebe zunaj javnega sektorja. Poskusi vezave placila na dosezke so bili uvedeni v vecini
proucevanih drzav; najbolj Siroko je bilo uveljavljeno v drzavah NPM, bolj previdne in omejene
pa so bile te spremembe v skandinavskih drzavah in Franciji.

ZmanjSevanje enotnosti v sistemu nagrajevanja zaposlenih. V drzavah NPM se je postopoma
opuscal koncept enotne drzavne uprave. Prva med reformatorji na tem podroc¢ju je bila Nova
Zelandija. Leta 1988 so bila v tej drzavi s posebnim zakonom (State Service Act) ustanovljena
ministrstva, njihovim izvr$ni direktorjem (chief executives) pa dodeljeno izvajanje funkcij
delodajalca vseh zaposlenih v ministrstvu. Letna pogajanja o placah (Annual General
Adjustment of Pay) in drugih pravicah iz delovnega razmerja so bila ukinjena. Za javni sektor je
zacel veljati zakon o delovnih razmerjih, ki je bil do tedaj namenjen le privatnemu sektorju.
Zaposleni v javni upravi so s tem postali depriviligirani in so se obravnavali podobno kot
zaposleni v privatnemu sektorju, torej na razlicne nacine in pod lokalno razli¢nimi pogoji. Velika
Britanija in Avstralija sta ohranili enoten ocrt javne uprave. Novo filozofijo nagrajevanja, ki je
sledila zgledom privatnega sektorja, je Velika Britanija vpeljala leta 1994. V Avstraliji so leta
1997 sprejeli nov zakon o javni upravi (Public Service Act), s katerim so pooblastili ministre in
predstojnike agencij, da sami dolocajo, kako in pod kak$nimi pogoji bodo zaposlovali.

Druge drzave modela drzav NPM niso posnemale. Najvecje izjeme so bile Francija, Nemcija in
Evropska komisija. V svojih reformah je naredila pomemben korak naprej Italija, ki je pogoje
zaposlovanja v javni upravi priblizala prevladujoim pogojem v privatnem sektorju, vendar je
posebno ureditev ohranila za visoke uradniSke polozaje (grades). Od leta 2000 je tudi v Evropski
komisiji prisotno decentralizirano kadrovanje, vendar primerjava s spremembami v drzavah z
NPM pokaze, da gre za bojece in konvencionalne spremembe. Znotraj take centralnoevropske
pravne ureditve (znacilne za Belgijo, Nemcijo, Francijo in Evropsko komisijo) drzavni
usluzbenci ostajajo posebna kategorija zaposlenih.

Svedska in Finska sta ubrali srednjo pot glede na drzave NPM in konservativno ureditev
Rechtsstaat. Vzpostavili sta bolj decentraliziran in k rezultatom usmerjen sistem nagrajevanja.
Dejansko sta ti dve drzavi le deloma razgradili v bistvu enotno javno upravo. Podobno je ravnala
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devetdesetih let Se centraliziran. Poseben primer so ZDA. Imajo zagotovljen nacionalni okvir za
kadrovanje in klasifikacijo delovnih mest, ki predpostavlja poSten in neoseben sistem
nagrajevanja po sposobnostih. Vendar kljub velikim razpravam v osemdesetih in devetdesetih
letih v ZDA (v nasprotju z Avstralijo in Novo Zelandijo) ni bila dogovorjena in uresni¢ena
celovita reforma kadrovanja in nagrajevanja; glavna ovira pri tem je kompleksen politi¢ni sistem.
Ceprav so potrebe po reformi javne uprave stalno prisotne, pa te nikoli niso tako velike, da bi se
uveljavile v politiénih programih predsedniskih volitev. Tako naj bi v ZDA pred slabimi
desetimi leti samo 15 % zaposlenih v zvezni drzavi vstopalo v delovno razmerje skozi sistemsko
dolocen standardni sistem preizkuSanja in razporejanja na delovna mesta. Kljub temu da je
kadrovanje v ZDA po svoji politi¢ni retoriki dale¢ stran od ureditve Rechtsstaat pa je bila v ZDA
vseeno udomacena Se pogosto rigidna in nereformirana birokracija (Pollitte in Bouckeart, 2003,
str. 80).

ZmanjSevanje posebnosti v kadrovskem menedzementu javne/drzavne uprave v primerjavi z
zasebnim sektorjem je prevladujo¢i trend v vecini drzav, ki sta jih proucevala Pollitte in
Bouckeart.

4.5 SPREMLJANJE (MERJENJE) DOSEZKOV JAVNIH STORITEV

Razprsenost v izvajanju javnih storitev z notranjimi in zunanjimi izvajalci, ki je bila posledica
predstavljenih sprememb (v tockah 4.2-4.4) v reformah javnega sektorja, je zahtevala na vseh
ravneh drZzave merjenje dosezkov (performance measurement) javnih storitev. Stari birokratski
hierarhi¢ni mehanizmi nadzora in upravnega inspekcijskega nadzora so bili ali neuporabni ali pa
niso ve¢ zadoscali za spremljanje delovanja drzave/javnega sektorja. Merjenje dosezkov javnih
storitev se je zacelo razvijati v Stevilnih razseznostih in na vseh podroc¢jih javnih storitev; hkrati
ni bilo ve€¢ namenjeno samo notranjim potrebam, temve¢ zunanji presoji oskrbe z javnimi
storitvami — parlamentom in javnosti (Pollitt in Bouckaert, 2003, str. 92). Obseg merjenja
dosezkov se je najprej in najbolj razvil v drzavah NPM, v prvem valu reform kot merjenje
dosezkov storitev (output) ter njihovo ucinkovitosti (efficiency) ter v drugem valu kot merjenje
dosezkov uc¢inkov/koristi (outcome) ter uspesnosti (effectiveness) v doseganju ciljev vseh vrst
drzavnih politik in programov za njihovo uresnicevanje.

Sistemov merjenja dosezkov v posameznih drzavah niso razvijali tako, da bi od manj zahtevnih
ali oprijemljivih storitev prehajali k bolj zahtevnim storitvam. Pogosto je bil zacetek merjenja
dosezkov storitev sprozen na podlagi druzbenih prioritet. Tako je bila v Veliki Britaniji med
prvimi postavljena shema merjenja zdravstvenih storitev. V Veliki Britaniji kot razmeroma
veliki drzavi je bilo merjenje dosezkov uvedeno na vseh podro¢jih javnih storitev. Celih 17 let
vladavine konservativne stranke so bili usmerjeni v merjenje storitev in njihove ucinkovitosti; v
ta namen je bilo v izvrSilnih agencijah javne uprave v devetdesetih letih oblikovanih ve¢ sto
podrobnih ciljev, ki jih je formalno razglasil finan¢ni minister. Merjenje storitev, ki je izhajalo iz
ekonomske teorije principal/agent, se je dobro podalo tradiciji britanske profesionalne drzavne
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uprave (Talbot, 2003, str. 1). Zahteve po merjenju in vrednotenju uc¢inkov/koristi od programov
javnih storitev in drzavnih politik so se pojavile po letu 1997, s prihodom laboristi¢ne vlade. Od
tedaj vlada kot sestavni del prora¢unskih dokumentov predlaga parlamentu dogovor o javnih
storitvah (Public Service Agreement), v katerem so nacrtovana merila u¢inkov/koristi (outcome)
programov in politik v pristojnosti posameznih ministrstev.

K Sirjenju merjenja storitev so vodile tudi zahteve drzavljanov za doseganje vecje kakovosti
javnih storitev. Take zahteve so bile v posameznih drzavah predstavljene v razli¢nih oblikah, kot
na primer v Veliki Britaniji leta 1991 z UK Citizen's Charter; v Franciji leta 1993 s French
Public Service Charter, v Kanadi leta 1995 s Quality of Service Initiative.

V ZDA so leta 1993 merjenje dosezkov javnih storitev, financiranih iz zveznega proracuna,
predpisali s posebnim zakonom (Government Performance and Results Act, GPRA), s katerim
so obvezali k (a) strateSkemu in (b) letnemu nacértovanju dosezkov ter k (c) letnemu poro¢anju o
dejanskih dosezkih vsako ministrstvo in vse ostale zvezne agencije. Merjenje storitev se je po
letu 1992, to je z zaCetkom gibanja Reinventing Government, zacelo tudi v vecini zveznih drzav
ZDA.

V Novi Zelandiji so najprej uveljavili merjenje storitev in njihove ucinkovitosti. Kasneje so
razvili dva zelo Siroka sistema merjenja uc¢inkov drzavnih politik in koristi od njih. Prvi sistem je
vlado in ministrstva zadolzil za doloCanje strateskih prioritet za drzavo kot celoto in posamezna
ministrstva (Strategic Results Areas, SRA). Drugi sistem merjenja (Key Results Areas, KRA) pa
je opredelil merjenje dosezkov ucinkov/koristi v dogovorih med ministri in izvr$nimi direktorji
ministrstev za obdobje 3-5 let (Pallot, 2002, str. 166—170, Schick, 2001b, str. 2).

V Auvstraliji je bilo merjenje storitev uvedeno v osemdesetih letih; merjenje uc¢inkov/koristi se je
utrdilo po letu 1996. Pomemben razvoj v merjenju storitev ter njihovih u¢inkov in koristi od njih
je bil storjen tudi v Kanadi, Svedski in Finski pa tudi Nizozemski sredi devetdesetih let. Francija
je pristopila k intenzivnemu merjenju dosezkov javnih storitev v letu 2001.

Sprejemanje uporabe meril in kazalcev (indikatorjev) dosezkov je bilo manj tezavno za kulturo
upravnih sistemov v anglosaksonskem svetu, ki delujejo v javnem interesu, kot pa za kulturo
evropskih upravnih sistemov s tradicijo delovanja v drzavnem interesu, sta v primerjalni analizi
ugotovila Pollitte in Bauckeart (2003, str. 92). Sirjenje merjenja dosezkov je bilo zelo tesno
povezano z razvojem informacijske tehnologije, saj Sele njen sodobni razvoj omogoca
stroSkovno ucinkovito spremljanje podatkov in informacij (Lynch in Lynch, 2003, str. 273-278).

Uporaba informacij o doseZkih javnih storitev. Razvoj uporabe informacij o dosezkih v

posameznih drzavah je bil razli¢en. Informacije so vplivale na ravnanje z javnimi izdatki, ¢e so

bile pravilno uporabljene, uporabljene pa so bile samo, ¢e so bile za to priloznosti in spodbude,

je ugotovil Schick in opredelil za primerne tele nacine uporabe informacij o dosezkih: (1) za

merjenje dosezkov storitev, (2) za dolocanje ciljev, (3) za poroCanje o dosezkih, (4) za revizijo

dosezkov, (5) za primerjalno presojanje dosezkov, (6) =za oblikovanje pogodb o
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izvajanju/dosezkih, (7) za odgovornost za dosezke in njihovo nagrajevanje ter (8) za nacrtovanje
javnih izdatkov na podlagi dosezkov.

Merjenje dosezkov (Performance Measurement). Informacije o dosezkih omogocajo njihovo
merjenje, ki daje podlago za dolocanje (specificiranje) prihodnjih dosezkov ter ocenjevanje
rezultatov in menedzmenta.

Dolocanje ciljev dosezkov (Performance Targets). Glavni namen dolo¢anja ciljev je vplivati na
dosezke (delovanje) osebkov in jih meriti. Ce so politiki/menedZerji obvesceni o tem, kaj se od
njih pricakuje, se obnasajo drugace, kot bi se, ¢e jim to ne bi bilo sporoceno. Cilji pa morajo biti
pravilno izbrani; ¢e dolo¢imo prevec¢ ciljev, so lahko posledice enake, kot bi bile, ¢e ciljev sploh
ne bi doloc¢ili.

Porocanje o dosezkih (Performance Report). PoroCanje o dosezkih v rednih letnih porocilih je
korak naprej v uporabi informacij o dosezkih, saj omogoca sistemati¢no spremljanje napredka
pri doseganju ciljev. Uporabniki poroc¢il o dosezkih so predstavniki zakonodajne oblasti in
javnosti, davkoplaevalci in drugi delezniki v upravljanju drzavnega/javnega sektorja. Dosezene
rezultate je treba tudi razvrstiti na lestvico (rangirati), kar je hkrati oblika porocanja.

Revizija dosezkov (Performance Audit). Revizija dosezkov je potrebna, saj se s povecevanjem
uporabe podatkov o dosezkih povecujejo tudi moznosti za manipuliranje z izbiranjem in
tehtanjem spremenljivk na nacin, ki omogoca oblikovati Zelene rezultate. Drzavno revidiranje
postaja vse bolj zahtevno, saj terja poleg raCunovodskih strokovnjakov tudi vse vec
strokovnjakov drugih strok.

Primerjalno presojanje dosezkov (Performance Benchmarks). Informacije o dosezkih se
uporabljajo za primerjalno presojanje dosezkov (benchmarking), ki se navadno usmerja na en
sam vidik dosezkov, npr. na stroske, produktivnost, zadovoljstvo drzavljanov. Primerjalno
presojanje kaze razlike med primerjanim in opozarja menedzerje, naj razisc¢ejo vzroke razlik in
sprejmejo primerne ukrepe.

Pogodbe o izvajanju/dosezkih (Performance Contracts). Z oblikovanjem pogodb o izvajanju se
cilji programov/politik preoblikujejo v formalne dogovore med drzavo in njenimi osebki
(proracunskimi porabniki) ter dolo¢ijo zneski, ki bodo porabljeni za nacrtovane storitve (output).
Lahko imajo tudi obliko memuranduma o razumevanju izkazanih pri¢akovanj za dolo¢eno
obdobje. (V taki obliki je dogovore z ministri sklepal npr. predsednik B. Clinton v zgodnjih letih
gibanja reinventing government.) Prvi pogoj za oblikovanje izvajalnih pogodb ali pogodb o
dosezkih je Sirjenje diskrecije menedZerjev pri uporabi proraCunskih sredstev in obveznost
predlozitve obracunov za dosezke. Pogodbe so obicajno povezane z dvema drugima
spremembama v javnem menedzmentu, prvi¢, z razsiritvijo diskrecije menedzerjev pri uporabi
sredstev, in drugi€, z izpopolnitvijo njihovih odgovornosti. Prva sprememba je prvi pogoj za
sklepanje pogodb, druga pa iS¢e nadomestilo za slabosti v samih pogodbah.
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Predlaganje obracunov in nagrajevanje dosezkov (Performance Accountability). Merjenje
dosezkov je treba vzpostaviti na vseh ravneh odgovornosti ali predlozitve obracunov za dosezke
Ministri so obicajno politicno odgovorni za ucinke/koristi (outcome) od politik ali
programov/aktivnosti za njihovo uresni¢evanje, izvr$ni direktorji in drugi menedzerji pa za
obseg in kakovost storitev/aktivnosti (output); na njih je v vecji ali manj$i meri vezano
individualno ali skupinsko nagrajevanje.

Sestavljanje k rezultatom usmerjenega proracuna ali proracuna dosezkov (Performance
Budgeting). Najvi§ja stopnja uporabe informacij o dosezkih je sestavljanje proracuna dosezkov,
ki predpostavlja uporabo meril dosezkov pri razporejanju javnofinanc¢nih sredstev. Vendar
oblikovalci politik poznajo dve definiciji, liberalno in dosledno. Po liberalni se za sestavljanje
proracuna dosezkov S$teje vsak proracunski sistem, ki razporeja javnofinancna sredstva po
programih/aktivnostih javnih storitev (output). Po dosledni definiciji (performance-based
budgeting) mora proracunski uporabnik pri vsaki zahtevi za povecanje sredstev to utemeljiti z
vecjim obsegom ali kakovostjo storitev (output) in vecjimi ucinki/koristmi (outcome) (Schick,
2001c, str. 44-59).

Stopnje uporabe informacij v sestavljanju proracuna. Pollitt in Bouckaert sta v primerjalni
analizi uporabe informacij o dosezkih drzave razvrstila v Stiri skupine. (Nemcija in Belgija v
proucevanem obdobju Se nista reformirali nacrtovanja javnih izdatkov.) Najnizjo ali prvo stopnjo
uporabe informacij, ki je pomenila objavljanje vecjega Stevila informacij o dosezkih, so
vzpostavile Francija, Italija in tudi Evropska komisija. Drugo stopnjo sprememb, ki je pomenila
spremembe oblike in vsebine proracuna s poskuSanjem povezovanja sestave letnega proracuna z
novim procesom strateskega in letnega nacrtovanja dosezkov programov, so tedaj uresnicevali v
ZDA. Na tretjo stopnjo sprememb, ki se loteva sprememb postopkov in strukture ter Casa
priprave proracuna, da bi lahko kar najbolj upoStevali dosezene rezultate pri odloCanju o
razporeditvi sredstev v letnem proraCunu (vklju¢no z zakonodajno oblastjo), sta uvrstila
Svedsko, Finsko, Kanado in Nizozemsko. Na &etrto ali najvisjo stopnjo sprememb nacértovanja
proracuna, na kateri se javnofinan¢na sredstva v proracunu razporejajo med programe/aktivnosti
glede na doseZene in pricakovane rezultate, pa sta uvrstila drzave NPM (Veliko Britanijo, Novo
Zelandijo, Avstralijo) (Pollitt in Bouckaert, 2003 67-70).

4.6 TEORETICNI VIDIK NOVEGA JAVNEGA MENEDZMENTA IN NOVE WEBROVE
DRZAVE

Spremembe, ki jih je povzrocil NPM v primerjavi s klasicno javno upravo (public
administration) v prakticnem delovanju javnega sektorja, so v angleski in francoski literaturi
dobile pomembno teoretsko obravnavo. Tako Jan-Erik Lane v delu New public Management iz
leta 2000, v katerem sicer obravnava celoten zgodovinski razvoj teorije organizacije javnega
sektorja, predstavlja NPM kot normativno teorijo kratkoro¢nih pogodbenih razmerij v primerjavi
z Webrovo teorijo kot teorijo dolgoro¢nih pogodbenih razmerij. S tem v zvezi je zapisal:
»Reforme javnega sektorja, ki so v devetdesetih letih prinesle v druzbo mesSanico trgov in
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birokracije, lahko gledamo tudi kot na izbiro med dvema vrstama institucij, ki so uporabljene za
zagotavljanje javnih dobrin in storitev: kot dolgoro¢no sklepanje pogodb nasproti kratkoroénemu
sklepanju pogodb« (Lane, 2000, str. 129).

4.6.1 Teoreti¢ni vidik 'NPM'

NPM je zasnovan na preskoku z dolgoro¢nih pogodbenih razmerij — tipi¢nih za klasi¢no javno
upravo in tradicionalna javna podjetja — na kratkoro¢na. Kratkoro¢no sklepanje pogodb se
uporablja v NPM predvsem v treh oblikah, in sicer kot: (1) sklepanje pogodb s ponudniki
storitev v procesu javnih narocil oz. javne ponudbe; (2) sklepanje pogodb z izvr$nimi direktorji
(CEO) v delniskih druzbah z drZzavnim kapitalom; (3) sklepanje pogodb med ministri in
izvr$nimi direktorji agencij ter med njimi in njim podrejenimi menedZerji. NPM vzpostavlja
drzavo pogodb, kjer je ravnanje (menedZement) s kadri in ostalimi udeleZenci v zagotavljanju
javnih storitev urejeno z vrsto raznovrstnih pogodb. Te pogodbe ne pokrivajo le zaposlitvenih
razmerij, temvec¢ tudi opredeljujejo cilje in dosezke javnih storitev. Drzava se opira na izvrSne
direktorje, ki take pogodbe sestavljajo in uresnicujejo; izvrSni direktorji istoasno svoja razmerja
z drzavo urejajo s kratkoro€nimi pogodbami. Sklepanje kratkoro¢nih pogodbenih razmerij v
precejSnjem delu nadomesca drZzavno/javno upravo (administracijo) kot koordinacijski
mehanizem javnega sektorja. Taka ureditev je bila uvedena v prepricanju, da urejanje
kratkoro¢nih pogodbenih razmerij povecuje uc¢inkovitost. To, o ¢emer je treba razpravljati, je le,
ali je vzpostavljanje kratkoroCnih razmerij primerno za vse vrste storitev javnega sektorja in pod
kakSnimi pogoji dejansko spodbuja ucinkovitost. Ureditev kratkoro¢nih pogodbenih razmerij
temelji na predpostavki, da je konkurenca prisotna, vse, kar je treba storiti, pa je, da se ustvari
okolje, v katerem agentje lahko tekmujejo med sebo;.

Kljuéno vpraSanje NPM je, kaj so prednosti in slabosti kratkorocnih pogodbenih razmerij v
primerjavi z dolgoro¢nimi, ki so bila znacCilna za urejanje delovnih razmerij v klasi¢ni javni
administraciji in javnih podjetjih in prav tako za urejanje dolgoro¢nih razmerij med vlado
(ministrstvi) ter uradi oz. agencijami kot proraCunskimi uporabniki. Tako pri sklepanju
kratkoro¢nih pogodb kot pri sklepanju dolgoro¢nih pogodb gre za urejanje odnosov po nacelih
teorije principal/agent, ki je bila primarno razvita za gospodarski (zasebni) sektor. Ta teorija se
na sploSno uporablja v urejanju zaposlitvenih razmerij med delodajalcem in delojemalcem v
zasebnem in javnem sektorju. Kljucen problem v agentskem odnosu je pogodba, ki motivira
agenta, da deluje v interesu principala. Pojavi se problem popolne in pravilne sestavitve
pogodbe, ki izhaja iz te interakcije, saj vseh prizadevanj agenta ni mogocCe opazovati. V
sklepanju pogodbenih razmerjih je prisoten tako predpogodbeni kot popogodbeni oportunizem.
Popogodbene tezave se lahko pojavijo, ¢e agent ne izpolnjuje svojih obveznosti ali ¢e uporablja
razli¢ne moralno dvomljive oblike, ki zadevajo prikrita dejanja. Predpogodbeni oportunizem pa
se pojavi, ¢e agent skriva informacije, ki so relevantne za pogajanja in podpis pogodbe; gre za
problem napacne izbire, ki izhaja iz asimetricnega znanja. Teoreticne analize, podprte z
obSirnimi empiri¢nimi analizami, kazejo, da sklepanje kratkoro¢nih pogodb eliminira obsirni
popogodbeni oportunizem, povezan s sklepanjem dolgoro¢nih pogodb, vendar pa je obcutljivo
na predpogodbeni oportunizem.
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Ce so dolgoroéne pogodbe opuséene, obstaja negotovost med agenti glede pravil, pod katerimi je
mogoce tekmovati v ponudbi ob enakopravnih pogojih, zato je potrebna regulacija, ki doloci
enoten okvir za urejanje kratkoro¢nih pogodbenih razmerij. Kratkoro¢na pogodbena razmerja
zahtevajo predhodno (ex ante) in poznejso (ex post) ureditev javnega narocanja ali konkurenc¢ne
izbire ponudnikov ter jih tako ni mogoce prepustiti samo gospodarskemu pravu in sodni praksi. S
pravili je treba odgovoriti na vprasanja, kateri agenti lahko tekmujejo v javnih razpisih ali javnih
drazbah ali drugih oblikah javne ponudbe in kako ravnajo po tem, ko sklenejo pogodbo.
Gledanja na to, v kakSni meri regulirati kratkorocna pogodbena razmerja, so razli¢na. Privrzenci
regulacije hocejo tudi v kratkoro¢nih pogodbenih razmerjih med javnim in privatnim sektorjem
ve¢ regulacije, zahtevajo ponovno uveljavitev regulacije cen, kakovosti in koli¢ine ter nadzor
izvajanja, ki bi ga opravljali mo¢ni regulatorji. Taka teznja po mnozicni regulaciji se je pokazala
v Veliki Britaniji v drugem mandatu Blairove vlade. Slabe izku$nje z delovanjem nekaterih
privatiziranih infrastrukturnih podjetij so to drzavo vodile k reguliranju cen in koli¢in, to je k
public utilities. Lane nasprotno meni, da bi take regulatorne sheme lahko resno omejile namen
konkurence in zmanjsale uporabnost kratkoro¢nih pogodbenih razmerij (Lane, 2000, str. 144).

NPM — normativna teorija kratkorocénih pogodbenih razmerij

Poudariti je treba, da je v drzavah, ki so prevzele NPM, upravno pravo Se vedno okvir delovanja
drzave oz. javnega sektorja; znotraj tega okvira pa se vzpostavlja drzava pogodb. Teoreti¢na
inovacija NPM je pogodba, ki lahko doseze ve¢ kot oblast (authority). NPM je normativna
teorija o tem, kako lahko drzava uporablja novo orodje, imenovano sklepanje pogodb

(contracting), da bi uc¢inkovito opravila svoje naloge (Lane, 2000, str. 215-225).

NPM uporablja dve vrsti pogodb: transakcijske pogodbe (transaction contracts) in agentske
pogodbe (agency contracts). Tipicna oblika transakcijske pogodbe je pogodba z zunanjim
privatnim izvajalcem (contracting out), tipi¢na agentska pogodba pa je pogodba med drzavo
(ministrom) in izvrSnimi direktorji (menedZerji) ter pogodba med izvr$nim direktorjem in
drugimi zaposlenimi v agenciji. Pogodbe med principali in agenti so pogodbe o medsebojnih
razmerjih (relating contracting) in so sredstvo za prihranek transakcijskih stroskov.

NPM se razlikuje od klasi¢ne drzavne/javne uprave (administracije) z dveh vidikov. Najprej je
zanj znaCilna vecja pogostost transakcijskih pogodb, saj se te sklepajo tako z zunanjimi kot
notranjimi agenti ali izvajalci javnih storitev. Druga znacilnost pa je, da so agentske pogodbe
kratkoro¢ne, in ne dolgoro¢ne, Se posebej v razmerju do izvr$nih direktorjev. Kadar so javni
usluzbenci zaposleni na podlagi dolgoro¢ne pogodbe, pa je ta dopolnjena s pogodbo o izvajanju
nalog (performance contract), ki je kratkoro¢na in pomeni posamicni dogovor o izvajanju nalog
z usluzbenci. (Pogodba med ministrom in izvrSnim direktorjem v Novi Zelandiji lahko obsega
tudi od 100 do 200 strani in v opredelitev nalog vkljucuje tudi cilje nekaterih politik (usmeritev)
drzave (Lane, 2000 str. 150—151).

NPM, zasnovan na kratkoro¢nih pogodbenih razmerjih, se usmerja izklju¢no v ucinkovitost

zadovoljevanja javnih storitev. Analize so pokazale, piSe Lane, da ima sklepanje pogodb z
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zunanjimi izvajalci pet lastnosti, ki vodijo k ve¢ji u¢inkovitosti. Prvi¢ je prostovoljno, drugic je
usmerjeno v cilje, tretji¢ je oprto na spodbudah (nagrajevanju), Cetrti¢ je konkretno in dolo¢eno
in peti¢ ima omejen Cas trajanja. Pogodbe, ki imajo teh pet lastnosti, so lahko uc¢inkovite tako s
staliS¢a kupca kot s staliS¢a ponudnika, vendar u¢inkovitosti ne zagotavljajo same po sebi. Do
neizpolnjevanja pogodb lahko pride tako na strani privatnega kot javnega sektorja. Pogodbena
nepopolnost, asimetricne informacije, korupcija so samo nekateri od dejavnikov, ki lahko v NPM
otezijo ulinkovito dogovarjanje s privatnim sektorjem. Sklepanje pogodb z zunanjimi
pogodbeniki (contracting out) je lahko otezeno tako zaradi predpogodbenega kot popogodbenega
oportunizma. Vsaka pogodba je naCelno lahko racionalna odlocitev, racionalne odlocitve pa
vodijo do Paretovih optimalnih udinkov pod pogojem, da so pogodbe dosledno izvriljive. Ce
pogodbe niso optimalne glede na Paretovo nacelo, bi morale obstajati spodbude za nadaljevanje
pogajanj, dokler ena stran ne pride do rezultata, ki ji bo prinesel dodatno korist, ne da bi se drugi
strani njena korist zmanjSala. Pogodbeno oddajanje javnih storitev zunanjim izvajalcem
omogoca doseCi Paretov optimum le v primeru, ko imata obe strani spodbudo, da najdeta
najboljSo mozno resitev za obe strani. Ucinkovitost v pogodbenih razmerij med javnim in
privatnim sektorjem je tako v kon¢ni fazi odvisna od izvrS$nih direktorjev (CEO), ki v imenu
drzave kot principala sedijo za pogajalsko mizo. Zato je bistveno vprasanje, kako motivirati
izvr$ne direktorje (menedzerje) ali kako z njimi samimi napisati take pogodbe, da si bodo
prizadevali privesti pogajanja do optimalnega konca v interesu drzave kot principala. S tem
ciljem je bilo v praksi predlaganih ze veliko mehanizmov, vklju¢no s takimi, da bi sklenitev
indvidualne pogodbe z izvr$nimi direktorji izhajala iz njihovega dotedanjega ugleda, upostevala
delitev tveganj, zagotovila razmeroma veliko placo ipd. Vendar Lane opozarja, da pretekli ugled
Se ni jamstvo za prihodnost, vi§ja plac¢a od (povprecne) trzne place je lahko dejavnik za ohranitev
delovnega mesta, vendar pa se za menedzerja privlacnost goljufanja poveca, ¢e ni zainteresiran
za ponovitev pogodbe. S svojo analizo pride Lane do spoznanja, da Paretovega optimuma tudi
pri sklepanju kratkoro¢nih pogodb po nacelu principal/agent ni mogoce doseci, ker individualna
racionalnost nasprotuje kolektivni racionalnosti; meni, da se v teh razmerjih lahko doseze le
Nashevo ravnoteije.8 Ker torej tudi v NPM predpogodbene strategije niso zanesljive, mora
drzava izbrati popogodbeno strategijo, to je nadzor nad rezultati dosezkov izvrSnih direktorjev.
Drzava mora torej tudi tedaj, ko deluje kot drzava pogodb, ostati pri nadzoru kot temeljni
sestavini delovanja javnega sektorja (Lane, 2000, str. 153—-157).

Kratkoro¢no konkurencno zagotavljanje javnih storitev s pogodbo kot normativnim
mehanizmom — tako z zunanjimi kot notranjimi izvajalci javnih storitev — se je v razvitih
industrializiranih drzavah, ki so celovito izvedle reforme javnega sektorja, na splosno potrdilo za
uspesnejSe od birokratskih mehanizmov. Uporaba pogodb za zagotavljanje javnih storitev je
lahko v posamezni drzavi tudi selektivna. Tako Lane meni, da mora biti drzava vsekakor
zainteresirana za konkurenco tudi v mehkem sektorju, da pa je urejanje razmerij s

8 Nashevo ravnovesje (Nash equilibrium) je v teoriji iger niz strategij za igralce, kjer nobeden izmed njih ne more izboljsati
svojega polozaja oz. poplacila s strategijo, ki jo ponuja drugi igralec. Nashevo ravnovesje v¢asih imenujejo tudi nekooperativno
ravnovesje (noncooperative equilibrium). (Samuelson, 1995, str.758.)
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konkuren¢nimi javni pogodbami za temeljne javne storitve, ki jih zagotavljajo v Solah, na
univerzah, v bolni$nicah, lahko napaka. Kljub temu da je konkurenca na teh podro¢jih Zelena, je
treba upostevati, da profesionalne organizacije delujejo na drugacen nacin in skladno z logiko, ki
je drugacna od trzne, kar pomeni, da naj bi bile spremembe v medsebojnih razmerjih med
kupcem (drzavo) in prodajalcem (npr. visokosSolsko organizacijo) na tem podro¢ju urejene na
podlagi dolgoro¢nih razmerij.

Pri oblikovanju teorije o NPM ostaja pomembno podro¢je proucevanja uporaba vrste prava, ki
naj ureja pogodbena razmerja, to je, v kaksni kombinaciji uporabiti civilno (pogodbeno) pravo in
upravno pravo tako pri urejanju pogodbenih razmerij znotraj javnega sektorja (notranji trg) kot v
sodelovanju med javnim in privatnim sektorjem.

4.6.2 Teoretiéni vidik modela 'NWS'

Teoreti¢nih obravnav reform javnega sektorja druge skupine drzav, ki so selektivno izbirale
elemente NPM in sta jih Pollitt in Bouckaert poimenovala modernizatorji, je malo. Te drzave se
prikazujejo kot tiste, ki »pocasi, neodlocno, brez poguma lezejo na krov vlaka drzav NPM«.
Poskus teoreti¢ne interpretacije sprememb v teh drzavah sta podala Pollitt in Bouckaert;
spremembe v teh drzavah sta oznacila kot Neo-Webrin State in predpostavila, naj bi drzave
kontinentalne Evrope (Svedska, Finska, Nizozemska ter Francija, Belgija, Italija in Nem¢ija na
dezelni ravni) sledile predvsem temu modelu. Ocenila sta, da spremembe pomenijo deloma
ponovno uveljavitev nekaterih elementov Webrove teorije in dodajanje novih znacilnosti ali
novih elementov (neo elements) v delovanje drzave.

Med elemente ponovne uveljavitve Webrove teorije sta uvrstila tele znacilne spremembe:

(1) uveljavitev drzave kot glavnega pospesevalca resitev za probleme globalizacije, tehnoloSkih
sprememb, usmerjanja reSevanja vpraSanj demografskih in okoljevarstvenih problemov;

(2) utrditev vloge predstavniske demokracije (centralne, regionalne in lokalne);

(3) posodobitev upravnih zakonov ob ohranjanju osnovnih nacel, ki se nanaSajo na razmerja med
drzavljani in drzavo, vkljuno z enakostjo pred zakonom, pravno varnostjo in moznostjo
pravnega nadzora nad delovanjem drzave;

(4) varovanje javnih storitev z znacilnim statusom, kulturo, casom in pogoji.

Kot nove elemente urejanja delovanja drzave/javnega sektorja sta opredelila tele znacilne
spremembe:

(1) Usmeritev od spoStovanja notranjih birokratskih pravil k pravilom za zunanje zadovoljevanje
potreb in Zzelja drzavljanov. Primarna pot za doseganje tega ni uporaba trznih mehanizmov
(¢eprav se ti lahko deloma uporabljajo), temve¢ ustvarjanje profesionalne kulture o kakovosti
javnih storitev.

(2) Dopolnjevanje (ne nadomes¢anje) vloge predstavniske demokracije z vrsto mehanizmov za
posvetovanje izvrSilne in zakonodajne oblasti z drzavljani ter oblikovanje mehanizmov
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neposrednega predstavljanja pogledov drzavljanov (kar je bolj vidno v severnoevropskih drzavah
in na lokalni ravni v Nemc¢iji, ne pa toliko v Belgiji, Franciji ali Italiji).

(3) Izboljsanje ravnanja z drzavnimi sredstvi in posodobitev relevantnih zakonov za
zagotavljanje vecje usmerjenosti k doseganju rezultatov, in ne le k pravilnemu sledenju
postopkom. To se kaze deloma v usmeritvi iskanja ravnovesja med predhodnim (ex ante) in
poznejSim (ex post) nadziranjem, toda ne s popolno opustitvijo predhodnih (ex ante) kontrol.

(4) Profesionalizacija javnih storitev, tako da uradnik ni le strokovnjak za posamezen zakon,
relevanten za njegovo podrocje delovanja, temvec tudi profesionalni menedzer, usmerjen k
potrebam drzavljanov/uporabnikov storitev.

Pollitt in Bouckaert sta drzave, ki sta jih uvrstila med Neo-Webrin State, razdelila v dve
podskupini. V prvo podskupino sodijo Svedska, Finska, Nizozemska, ki oblikujejo drzavo
drzavljanov s povecano uveljavitvijo njihovega sodelovanja v javnem upravljanju na podlagi
pravil, dolo¢enih v posodobljenih upravnih zakonih. V drugo podskupino pa sodijo centralne
evropske drzave (Francija, Nemcija, Belgija), ki dajejo prednost profesionalni drzavi — moderni,
ucinkoviti, prilagodljivi in ze edinstveno identificirani z vi§jimi nameni sploSnega interesa
(Pollitt in Bouckaert, 2003, str. 96—102).

5. KREZULTATOM USMERJENO SESTAVLJANJE PRORACUNA

5.1 POJMOVANJE K REZULTATOM USMERJENEGA SESTAVLJANJA PRORACUNA

Proracunske reforme, ki potekajo od zacetka devetdesetih let v razvitih drzavah in so na splosno
poimenovane Results-Oriented Budgeting, ROB, so dejansko ozivile namere v Sestdesetih in
sedemdesetih letih propadlih poskusov racionalisticnih na¢inov nacrtovanja javnih izdatkov, le
da v druga¢nem okolju, ki jih ne samo omogoca, temvec¢ zahteva njihovo uresnicevanje. ROB je
dejansko nacin nacrtovanja javnih izdatkov, katerega namen je razporejati javnofinancna
sredstva med razlicne vrste javnih storitev glede na njihovo ucinkovitost (efficiency) in
uspesnost (effectivenees). ROB so vodilne drzave v njegovem razvoju zasnovale vsaka na svoj
nacin. V praksi posameznih drzav pa tudi pri teoretskem prouCevanju se ta novi nacin
nacrtovanja javnih izdatkov uveljavlja pod razlicnimi pojmi. Najpogosteje ga imenujejo
performance budgeting, performance-based budgeting, results-based budgeting, managing for
results, outcome budgeting ali priority budgeting. Razli¢ni izrazi (pojmi) lahko do neke mere
kazejo tudi vsebinske razlike, ni pa nujno.

Pri opredelitvi vsebine ROB gre predvsem za dvoje vprasanj. Prvo vprasanje je, ali povezati
odlocitve o razporejanju javnofinan¢nih sredstev le z merili u€inkovitosti javnih storitev (output)
in hkrati z merili uspesnosti javnih storitev, ali pa samo z merili uspesnosti, to je z njithovimi
ucinki/koristmi (outcome) za druzbeno skupnost. Prevladuje staliSCe, da je treba razporejanje
javnofinanc¢nih sredstev povezati tako s storitvami (output) kot z njihovimi ucinki/koristmi
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(outcome), to je, utemeljiti ga tako glede na ucinkovitost kot glede na uspesnost. Slednja mora
izhajati iz prve. Javne storitve so lahko izvedene ucinkovito, toda ¢e nimajo pri¢akovanih
ucinkov ali ne dosezejo pri¢akovanih koristi za druzbeno skupnost, so neuspesno izvedene in
dosezkov porabljenega denarja (value for money) dejansko ni (Allen in Tommasi, 2001, str.
370). Uresni¢evanje ROB ponazarja slika 1.

Slika 1: Nacin uresni¢evanja ROB

Kon¢ni vpliv
P Potreb < N . Out <
q otrebe < Drusbeno ekonomski / (Outcome) ;
problemi
\ Vimesni
rezultat  [*
A 4
Cilji > Input > Proces > Output
A A A
Relevantnost
Ucinkovitost
Uspesnost
Koristnost in trajnost

Vir: Pollitt in Bouckaret, 2003, str. 106.

V drzavah NPM (Velika Britanija, Avstralija, Nova Zelandija) so, kot smo navedli Ze v tocki 4.2,
v prvi generaciji reform javnega sektorja merili le dosezke v obsegu in kakovosti (output) ter Sele
po vec letih presli na merjenje uéinkov/koristi javnih storitev (outcome). V ministrstvu za
finance Velike Britanije so to vsebinsko razliko v merjenju dosezkov poudariti tako, da so
spremenili pojem performance v pojem value for money. V ZDA so si z zakonom (GPRA) leta
1993 zadali — pod pojmom performance budgeting — povezati raven proracunskega financiranja
z ucinki/koristmi programov, vendar so v praksi pod tem pojmom v kar dveh obdobjih
strateSkega nacrtovanja merili zlasti storitve (output) ter v manj$i meri tudi ucinke/koristi
zveznih programov. John Mercer, ki ga Stejejo za ofeta GPRA, je ta razkorak med predvidenim
in dejanskim uresni¢evanjem opravicil s pojasnilom, da je performance budgeting treba razumeti
kot razvijajo¢ se, in ne kot statien nacin nacrtovanja javnih izdatkov (Jossi, 2004, str. 1-2).
Drugo vpraSanje, ki je pri opredelitvi prej navedenih pojmovnih razli¢ic obravnavano neenotno,
pa je, koliko naj bo raven proracunskega financiranja odvisna od pri¢akovanih ali dosezenih
rezultatov. Schick je pojasnil, kot smo Ze omenili v 4. poglavju, da se performance budgeting
pojavlja v dveh razli¢icah: (a) v liberalnejsi, ki specificira pricakovane rezultate, vendar jih ne
poveze eksplicitno z ravnijo izdatkov, ter (b) v dosledni, ki neposredno poveze povecanje
(prirast) izdatkov s povecanjem dosezkov. Po liberalni definiciji pomeni performance budgeting
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razporejanje  (strukturiranje) javnofinan¢nih sredstev po vrstah storitev (output) in
ucinkih/koristih (outcome). Za uveljavitev dosledne definicije ali performance-based budgeting,
je poudaril Schick, ni dovolj povezati le celotna sredstva (input) in celotne dosezke (output,
outocme); treba je povezati poveCanje stroSkov s povecanjem dosezkov, to je, vsako zahtevo za
vec sredstev utemeljiti tako z ve¢jim obsegom in/ali kakovostjo storitev posameznega programa
kot z ve¢jimi u¢inki/koristmi (Schick, 2001¢, str. 50-59).

Fielding Smith je s pojmom performance-based budgeting predpostavil racionalno, mehanisti¢no
povezavo med dosezki storitev (output) in javnofinanénimi sredstvi. Proracunski uporabniki, ki v
vecji meri dosezejo svoje cilje, naj dobijo po njegovi definiciji tudi ve¢ proracunskih sredstev, in
obratno (Fielding Smith, 1999, str. 3—15).

Odbor za racunovodske standarde ameriskih drzav (Governmental Accounting Standards Board,
GASB) je na podlagi prakse teh drzav performance-based budgeting opredelil kot definiranje
zelenih u¢inkov/koristi (outcome) s potrebnimi prvinami (denarna sredstva, delovna sila, stroski
kapitala itd.) (input) ter strategijami (aktivnostmi) in storitvami (output), da bi dosegli te
ucinke/koristi (outcome). To je na kratko na¢in uporabe informacij o rezultatih — tako o zelenih
kot o dejansko dosezenih — za informiranje pri prora¢unskih odloc¢itvah (Walters, Abrahams,
Fountain, 2003, str. 19).

Nasprotno ameriski teoretik Martin pojasnjuje, da je treba razlikovati med performance
budgeting in outcome budgeting. Po Martinu je outcom budgeting nova zvrst na¢rtovanja, in ne
sestavni del ali podvrsta performance budgeting. Koncept, da je outcom budgeting sestavni del
ali podvrsta performance budgeting, je po njegovem mnenju napacen, ker ne prepozna
pomembnih razlik med usmeritvijo na javno storitev (output) in ucinek oz. korist (outcome) od
nje. Martin ugotavlja, da se skladno z mnenjem vecine znanstvenikov nac¢in nacrtovanja, ki ga
oznacuje pojem performance budgeting, nanasa bolj na to, »katere stvari drzava naredi, kot pa na
to, kakSne ucinke/koristi (outcome) s tem doseze«. Pri tem se sklicuje na klasi¢no besedilo
Lyncha Public Budgeting in America,v katerem avtor postavlja tipi¢no definicijo performance
budgeting; razume ga »kot obliko nacrtovanja, ki predstavi sredstva (input) ter storitve/aktivnosti
(output) drzavnih programov tako, da enostavno omogoca verifikacijo gospodarnosti in
ucinkovitosti programov.«

David Osborne in Ted Goeabler sta v svoji vplivni knjigi Reinventing Government predlagala
delovno definicijo outcome budgeting kot «tisti proracunski sistem, ki se usmerja na ucinke
financiranih aktivnosti in koristi od njih (outcome)» (Osborne in Geabler, 1992, str. 161). Prva
sta popularizirala outcome budgeting, nista pa bila prva, ki sta ta pojem uporabila, je zapisal
Martin.

Outcome budgeting se po mnenju Martina ne nanasa na nacrtovanje storitev ter gospodarnost in

ucinkovitost, temve¢ na uc€inke/koristi in uspeSnost (input/outcome). Ker performance budgeting

po Martinu ne prepozna pomembnosti ugotavljanja u€inkov/koristi, je neprimerno po definiciji

razvrstiti outcome budgeting kot podvrsto performance budgeting. Martin tudi poudarja, da ima
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outcome budgeting ob drugih znacilnih namenih naértovanja javnih izdatkov dva dodatna cilja,
to je (a) polaganje racunov za dosezke v ucinkih/koristih (outcome) zunanjim deleznikom in (b)
komuniciranje z njimi. Zato vidi avtor outcome budgeting kot manifestacijo odgovornosti za
dosezke v razmerju z zunanjimi delezniki (voljenimi funkcionarji, drzavljani, interesnimi
skupinami in drugimi), kar ni bila znacilnost drugih v preteklosti razvitih na¢inov proracunskega
nacrtovanja (Martin, 2002, str. 246).

Martin razlikuje glede na namen nacértovanja tele sisteme nacrtovanja proracunskih programov:
(1) nacrtovanje podrobnih postavk porabe javnofinan¢nih sredstev po programih (Line-Item
Budgeting Systems), (2) nacértovanje dosezkov storitev programov (Performance Budgeting
Systems), (3) nac¢rtovanje uc¢inkov/koristi programov (Outcome Budgeting Systems).

V skici poudarja, da je outcome budgeting le tisti sistem sestavljanja proracuna, ki se primarno
osredotoci na nacrtovanje u¢inkov/koristi (outcome).

Slika 2: Primerjava outcome budgeting z drugimi nacini sestavljanja proracuna (nacrtovanja
javnih izdatkov)

Sistemi nacrtovanja programov

f T A
INPUT — PROGRAM — OUTPUT —» OUTCOME

l

d
) . . v . PRV
I” Sistemi nacrtovanja vrsti¢nih postavk

v

A

Sistemi nacrtovanja storitev (output)

A

Sistemi nacrtovanja u¢inkov/koristi (outcome)

Vir: Martin, 2002, str. 248.

V resevanju alokacijskih vprasanj je praksa prehitela teorijo

Tako Schick kot Martin pa v povezovanju proracunskega financiranja z ucinki javnih storitev in
koristmi od njih vidita po dolgih desetletjih pomemben korak k razvoju teorije nacrtovanja
javnih izdatkov. Po mnenju A. Schicka uresni¢evanje dosledne definicije performance-based
budgeting dejansko pomeni budgeting by performance increments, to je povezovanje
razporejanja javnofinancnih sredstev z mejno (dodatno) koristjo, ki jo je mogoce doseci z
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dodatnimi sredstvi. V tej smeri pa je ze leta 1952 v iskanju odgovora na Keyjevo vprasanje
razmisljal Lewis, ko je predlagal oblikovanje teorije nacrtovanja proracuna z
institucionalizacijo analize mejne koristnosti kot podlage za razporejanje javnofinancnih sredstev
(glej tocko 2.3.2). Spremembe, ki jih v nacrtovanje javnih izdatkov vnasa ROB, dajejo po
mnenju Schicka moznost za spopad z Lewisovo idejo, ki v preteklosti v praksi nikoli ni bila SirSe
preizkusena. Prvi poskus njene uresnicitve je pomenil ZBB v sedemdesetih letih (glej tocko 3.3),
ki pa je bil po mnenju Schicka v tistem ¢asu v praksi napacno razumljen (Schick, 2001c, str. 59).
Podobno kot Schick je tudi Martin ocenil, da je outcome budgeting korak naprej v sistemskem
nacinu iskanja odgovora na Keyjevo alokacijsko vprasanje, saj nanj odgovarja s predlogom »pri
delitvi X dolarjev na programa A in program B se je treba odlociti na podlagi doseZenih
ucinkov/koristi programa A in njemu pripadajocih stroskov v primerjavi z dosezenimi
ucinki/koristmi programa B in njemu pripadajocimi stroski.« (Martin, 2002, str. 246.)

Martin je outcome budgeting ocenil kot »enega izmed zanimivih fenomenov drzave, ki se
pojavijo od casa do casa, ko obcasno praksa preseze teorijo«. Med ekonomskimi teoretiki z
nekaj izjemami Se ni $irSe obravnavan in zato Se ni sploSnega strinjanja o njegovi definiciji. Zato
je Martin svoje razmisljanje o outcome budgeting sklenil s temi ugotovitvami: (1) predstavlja
nov nacin razmisljanja o javnem nacrtovanju; (2) ni samo abstraktna teoreticna konstrukcija,
temveC je ziv nadin sestavljanja prorauna, zato mu je treba najti pravo mesto v teoriji in
opredeliti legitimno podroc¢je raziskovanja; (3) deluje pod razli¢nimi imeni, toda roza je roza, v
literaturi pa je treba razlikovati med outcome budgeting in performance budgeting; (4) dejansko
vpliva na odlo¢itve o razporejanju javnih finan¢nih sredstev med konkuren¢ne drzavne osebke —
agencije, ministrstva in programe, zato je vreden nadaljnjega teoretskega raziskovanja; (5)
resnicno predstavlja zmago teorije nad (proracunskimi) procesi do mere, do katere ucinki/koristi
in njim pripadajoc¢i stroski doloc¢ajo, kako naj bo X dolarjev razporejenih (alociranih) med
aktivnosti A in aktivnosti B (Martin, 2002, str. 258-259).

5.2 NACIN UVAJANJA IN URESNICEVANJA K REZULTATOM USMERJENEGA
PRORACUNA

Vodilne drzave so v razvoju ROB uporabile lastne in razlicne nacine. Kljub desetletnim
izkuSnjam na mednarodni ravni $e ni priS§lo do oblikovanja enotne metodike. Zato v literaturi
pogosto najdemo ugotovitev, da za uvajanje ROB ni niti ene same trdne ali hitre formule. Pri
naSem spoznavanju metodike uvajanja ROB smo osredotocili na ameriske zvezne drzave in ZDA
kot zvezno drzavo, saj smo predpostavili, da prav razmeroma najbolj enotno
druzbenoekonomsko okolje z najve¢jimi kadrovskimi zmogljivostmi lahko najbolj znacilno
pokaze skupne znadilnosti metodi¢nega nacina in probleme. Se posebej zato, ker sta Pollitt in
Bouckaret ocenila, da se »jasno in visoko zasnovani reformni ukrepi v ZDA uresnicujejo
neenakomerno, nekje energi¢no in drugje pocasi« (Pollitt in Bouckaret, 2003, str. 102).
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Razvijanje ROB v ameriskih zveznih driavah

Strokovnjaki Svetovne banke so v letu 2003 poskusali odgovoriti na vprasanje, kako enotno
definirati in uvesti dosledno definicijo performance-based budgeting s prou¢evanjem reform v
ameriskih zveznih drzavah, na podlagi raziskave, ki jo je za 47 od 50 drzav ZDA vec let izvajal
Public Affairs Institute at Syracuse University (GPP, 2003, str. 153-172). Ugotovili so, da tudi v
teh drzavah ni bilo enotnega metodi¢nega nafina. V posameznih ameriskih drzavah potekajo
reforme proracunskega nacrtovanja od leta 1992, ko se je v ZDA zacelo Ze omenjeno gibanje
reinventing government, uvajali so jih na pobudo zakonodajne ali pa izvrSilne oblasti.
Strokovnjaki Svetovne banke so v oceni desetletje potekajocih reform (1992-2002) ugotovili, da
v ve€ini od 47 drzav, v katerih so izvedli reforme, niso sledili dosledni definiciji performance-
based budgeting. Med izvajanjem reform se je uveljavilo spoznanje, da bi bilo zgreSeno vztrajati
pri performance-based budgeting s ciljem zagotoviti mehani¢no povezavo med proracunskimi
sredstvi in dosezki na njihovi podlagi, saj so ocenili, da je merjenje dosezkov koristno tudi tedaj,
ko ta povezava ni avtomati¢na. Delovanje za uresniCevanje ciljev ROB so zato izrazili s SirSim
pojmom managing for results.” Dosledne definicije performance-based budgeting jim ve¢inoma
ni uspelo uveljaviti, zlasti pri razli¢nih socialnih programih; ¢eprav so bili Se tako neuspesno
izvedeni, politiéne odlocitve niso dopuScale zmanjSanja njihovega financiranja. Managing for
results v ameriSkih drzavah na splo$no pomeni, da informacije o dosezkih usmerjajo razporejanje
proracunskih sredstev, vendar ga neposredno ne dolocajo. Tam, kjer niso sprejeli uporabe
dosledne definicije, merila dosezkov uporabljajo za odloanje na razli¢nih stopnjah priprave
proracuna (pri posameznih proracunskih uporabnikih, pri ocenjevanju programov, ki ga izvajajo
centralni prorac¢unski organi, kot tudi pri presojanju prorac¢una, ki ga izvaja zakonodajna oblast).
V raziskavi so potrdili, da tedaj, ko se razporeditev proraunskih sredstev glede na dosezke ne
spoStuje, pri razporeditvi skupnega obsega sredstev vedno stopi v ospredje politicno odloc¢anje.
Ker predstavniki zakonodajne oblasti pogosto dvomijo o merilih dosezkov, so tudi v ameriskih
drzavah spoznali, da je treba nujno zagotavljati ocenjevanje meril dosezkov z zunanjo revizijo.
Predstavniki zakonodajne oblasti merila dosezkov pogosto uporabijo, ko se soocijo z interesi ali
zahtevami svojih volivcev. Pri uporabi dosledne definicije so uspeSnejsi v drzavah, kjer je
izvrSilna veja oblasti k oblikovanju meril dosezkov privabila tudi predstavnike zakonodajne
oblasti.

Vendar v nekaterih ameriskih drzavah ze nekaj let uveljavljajo tudi najzahtevnej$i nacin
sestavljanja proracuna outcome budgeting. Uveljavljanje outcome budgeting na primeru treh
ameriSkih drzav (Floride, Teksasa in Arizone) je prouceval Martin ob teoreticnem pojasnjevanju
razlik med outcome budgeting in performance budgeting. V vseh treh drzavah so obveznost tega
nacina sestavljanja proracuna predpisali z zakoni in v njih zadolzili vsa ministrstva, izvrSilne
agencije, univerzitetni in pravosodni sistem, da: (1) identificirajo vse programe v svoji
pristojnosti, (2) razvijejo strateSke nacrte ter (3) povezejo strateske nacrte in merila dosezkov v

? Managing for Results so v ZDA sprejeli z navdusSenjem na podlagi predstavitev zmage zamisli NPM v Novi Zelandiji, Veliki
Britaniji in Avstraliji. Jedro prevzete zamisli NPM je bilo - uporabiti informacije o dosezkih za uveljavljanje odgovornosti v
uresnicevanju ciljev proracunskega financiranja posameznih drzav, okrozij, mest in drugih oblik lokalnih skupnosti (Moynihan,
2006, str.77).
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proracunskem procesu. Te drzave so se odlocCile za proracunsko financiranje ucinkov/koristi
(outcome). Martin je merjenje in vrednotenje ucinkov/koristi prouceval na treh ravneh: (1) na
ravni programa, (2) na ravni posamezne agencije (organizacije) in (3) na ravni drzave/skupnosti.
Pri tem je Florida Ze dosegla najvisjo tretjo stopnjo (raven), z izpopolnjevanjem vseh ravni ji
sledi Teksas. Arizona preizkuSa prvo stopnjo outcome budgeting, to je financiranje programov
glede na dosezene ucinke/koristi posameznih programov. Na odloitve o razporejanju
proracunskih sredstev med konkuren¢ne drzavne programe ali storitve drzave ze dejansko

vplivajo razmerja med ucinki/koristmi in za njih potrebnimi stroski (Martin, 2002, str. 246—-260).

Zahteve po uveljavitvi dosledne definicije performance-based budgeting ali outcome budgeting
se v sedanjem obdobju stopnjujejo zlasti v ameriskih drzavah, ki so vec let izkazovale
proracunski primanjkljaj, zavedajo¢ se, da jim pri reSevanju finan¢ne krize ne bo pomagala
zvezna drZava, ki ima sama doslej najvecji proracunski primanjkljaj. Tako je D. Osborne — avtor
najodmevnejsih ameriskih del za prakticno uveljavljanje prora¢unskih reform — na vseameriski
konferenci strokovnjakov in visokih predstavnikov zveznih drzav in lokalnih oblasti (Managing
Performance 2004) pozval k temeljitim fiskalnim reformam pod pojmom budgeting for outcomes
ali priority-based budgeting, ki jih je oznaCil kot proces na rezultatih temeljeCega izbiranja
proracunskih prioritet drZzave, mest, okroZij. Ob tem je poudaril, da so podatki o dosezkih
(performance data) osrednja tocka tega procesa tako pri doloCanju prioritet in sprejemanju
proracunskih odloc¢itev kot pri izgrajevanju boljsih odnosov z volivci. Kot primer uspesnega
prakticnega uresni¢evanja priority-based budgeting je predstavljena drZzava Washington, ki ta
nacin sestavljanja proracuna uveljavlja od proracunskega leta 2002 naprej (pred tem je dosegla
7e proracunski primanjkljaj 2 milijardi $).'° Nagrt izdatkov drzave so oblikovali tako, da so
ignorirali predhodno raven javnih izdatkov (niso odvzemali in dodajali stroSkov predhodnemu
letu) in se osredotocili na ucinke/koristi, ki jih pri¢akuje vecina drZavljanov. Razpolozljiva
proracunska sredstva so razporedili med tiste vrste storitev, ki so bile po tovrstnih kriterijih
naStete na prioritetni listi drzavnih storitev/aktivnosti. Ko je denarja za delitev zmanjkalo, so
potegnili &rto: programi nad njo so bili financirani, tisti pod njo pa ne.'' Priority-based budgeting
pomeni dejansko ozivitev idej ZBB, ki niso uspele v sedemdesetih letih.

Tako lahko ugotovimo, da obstojijo v razvoju sestavljanja proracuna, ki so ga oznacili s skupnim
pojmom managing for results, razlike tudi med ameriSkimi drzavami. Razlike izhajajo tako iz
razlik v upravnopoliticnem razvoju kot iz gospodarskih ali fiskalnih razmer. Ne glede na to pa
imajo znacilne skupne elemente. GASB jih je leta 2003 v posebnem porocilu predstavil kot
sedem sestavin managing for results (GASB, 2003, 1-24). V njih smo prepoznali klju¢ne

' David Osborne in Peter Hutchinson sta to kljuéno zna&ilnost nacrtovanja proratuna opisala tudi v knjigi The Price of
Government: Getting the Results We Need in an Age of Permanent Fiscal Crisis (2004, 145 str.).

"' Rezultat tega nacina nacrtovanja proracuna je bil uravnotezen proracun, vendar na nacin, ki bi bil v evropskih drzavah danes
verjetno politicno neuresni¢ljiv. Med drugim so ukinili placilo zdravstvenega zavarovanja priblizno 60 tiso¢ posameznikom; iz
javnega financiranja so izkljucili zobne, sluSne, okulisti¢ne pripomocke za revne odrasle osebe; ukinili so 2500 drzavnih sluzb,
usklajevanje rasti pla¢ z zivljenjskimi stroski za zaposlene v drzavni upravi in prvotno ze dolo¢eno povecanje pla¢ uciteljem.
Uvedeno je bilo tudi povecanje udelezbe pri placilu $olnin, 1200 mladostnih zapornikov z nizkim tveganjem je bilo izpuscenih iz
zaporov; ukinjena je bila tudi vrsta drugih drzavnih programov.
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elemente za uresni¢evanje ROB, ki so znacilni tudi za druge proucevane drzave (NPM in prvo
skupino drzav NWS) in jih v nadaljevanju predstavljamo.

5.2.1 Temeljne prvine sestavljanja in uresnicevanja ROB

Slika 3: vzajemno med seboj povezanih prvin managing for results:

Stratesko nacrtovanje
(Strategic Planning)

Porocanje o rezultatih Program/aktivnosti
programov/aktivnosti (Report Results)
(Program/Activity)

Predlozitev obracunov
(Public Accountability)

Doloc¢anje meril rezultatov
(Measure for Results)

Vrednotenje rezultatov
(EvaluateResults)

Ravnanje delovnih
procesov Proracun rezultatov
(Manage Work Processes) (Budget for Results)

1. Stratesko nacrtovanje (Strategic Planning). Prva stopnja je strateSko nacrtovanje, s katerim
drzava na najvisji ravni doloc€i splosne in dolocene cilje po podro¢jih delovanja drzave in politike
(strategije) za njih uresnicevanje. Pri tem izhaja iz sedanjih potreb in okolis¢in ter prihodnjih
priloZznosti in moznosti svojega delovanja. StrateSko nacrtovanje storitev drzave lahko obsega
dve, pet ali celo vecletno obdobje. Nacrti morajo poudariti prioritete, ki jih drzava izrazi v
zelenih ucinkih/koristih.

2. Nacrtovanje programov (Program Planning). Ko je doloCena koherentna strategija za
uresnicevanje splosnih in dolocenih ciljev, je treba nacrtovati programe, to je, aktivnosti drzave
zdruzevati tako, da je mogoce uresniCevati strateSke in doloCene cilje. Vsako ministrstvo
(agencija) mora dolociti, kje in kako lahko prispeva k doseganju splosnih in doloCenih ciljev
drzave, ki jih je le-ta izrazila v skupnem strateskem nacrtu. Vsako ministrstvo mora narediti svoj
strateski nacrt, ki je usmerjen v konkretno delovanje, da bi dosegli drzavni nacrt. Cilji (podcilji)
programov ministrstev morajo biti skladni s sploSnimi in doloCenimi strateskimi cilji drzave, to
je, pravilno izbrani, sicer je dvomljivo njihovo merjenje. Glavni namen dolo¢anja programov in
njihovih ciljev je usmerjati delovanje drzavnih osebkov, jih informirati o tem, kaj se od njih
pricakuje.
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3. Razvijanje pomembnih meril dosezkov (Developing Meaningful Performance Measures). Ko
so oblikovani splosni in doloceni cilji, je treba definirati nacin merjenja ciljev, to je dolociti
pomembna merila za presojo napredka v uresni¢evanju splosnih in dolo¢enih ciljev. Ceprav se o
merilih dosezkov na splosno razmisSlja kot o dosezenih rezultatih storitev oziroma njihovih
ucinkih/koristih, merjenje dosezkov obic¢ajno vkljucuje tudi sam proces delovanja. Tako so v
GASB merila dosezkov razdelili v Sest vrst meril:

(1) Merila prvin ali dejavnikov za zagotavljanje storitev (Measures of Input); merijo neposredne
in posredne ter splosne stroSke vseh porabljenih (finanénih in ne finan¢nih) sredstev za
zagotavljanje storitev.

(2) Merila procesov ali aktivnosti (Activity or Process Measures); merijo procese ali strategije,
uporabljene za zagotavljanje storitev (npr. aktivnosti za storitve vzdrzevanja cest).

(3) Merila storitev (Output Measures), merijo koli¢ino zagotovljenih storitev, opravljenih nalog
za stranke, drzavljane (npr. km popravljenih cest, Stevilo danih davénih nasvetov, Stevilo
ucencev, ki je koncalo dolo¢eno raven Solske izobrazbe).

(4) Merila kakovosti storitev (Service Quality Measures); merijo kakovost storitev glede na
dolocene normative ali standarde (npr. luknje na cestah so zakrpane v dolo¢enem roku 24 ur ali
zmanj$alo se je Stevilo pritozb glede izvajanja posameznih javnih storitev).

(5) Merila ucinkov/koristi (Outcome Measures); merijo doseZene rezultate ucinkov/koristi na
podlagi opravljenih storitev.

(6) Merila ucinkovitosti (Efficiency Measures), merijo stroske na enoto storitev in posledi¢no na
enoto njih u¢inkov/koristi.

Za merjenje dosezkov je pomembno zagotoviti prave podatke, poudarja navedeno porocilo
GASB. Podatki morajo biti izbrani in fleksibilni. Katere informacije je treba izbrati, je odvisno
od splosnih in dolo€enih ciljev. Idealno je, da merila u¢inkov/koristi omogocajo spremljati
temeljne rezultate, ki jih Zeli drzava ali njeni osebki doseci. Pri izbiranju Stevila meril velja
slediti pravilu »ve¢ kot 3 in manj kot 10«. Informacije morajo biti natan¢ne in pravocasne ter v
razumnem casu izkazovati tekoca gibanja; hkrati morajo omogociti enostavno komuniciranje z
zaposlenimi (od niZjega do vi§jega manedZementa), oblikovalci drzavnih politik, voljenimi in
imenovanimi funkcionarji ter javnostjo. Vsak sistem meril dosezkov mora prav tako vkljucevati
pojasnjevalne podatke, ki omogocajo analizirati, zakaj doloCeni podatki kaZejo dolocen rezultat,
to je, identificirati dejavnike, ki vplivajo na dosezke (povecanje stroskov za km vzdrzevane ceste
je na primer treba pojasniti kot posledico zunanjih dejavnikov, to je poviSanja cen naftnih
derivatov, pomanjkanje asfalta ali zelo hude zime, ali pa kot posledico notranjih dejavnikov, to je
odlocitev menedzmenta, da uporabi trpeznejSo ali drazjo vrsto asfalta, kar bo dolgoro¢no
zmanjSalo stroske vzdrzevanja cest.)
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4. Nacrtovanje na podlagi rezultatov ( performance-based budgeting, budgeting for results). V
proracunu kot letnem dokumentu so sredstva oziroma javni izdatki razporejeni po programih,
upostevajo¢ v proracunskih procesih (pogajanjih) dolocene prioritete, ki so oprte na stroskih za
zagotavljanje storitev na doloceni ali zeleni ravni, to je za izmerjen(o) obseg/kakovost storitev
(output) in njihove ucinke/koristi (outcome). Oblikovalci politik oblikujejo prorac¢un, ki povezuje
programe s strategijami, strategije s storitvami in storitve z njihovimi ucinki/koristmi — vse
izrazeno z izdatki (stroski).

5. Zbiranje in uporaba podatkov za uravnavanje delovnih procesov (Collecting and Using the
Data to Manage Work Processes). Najbolj neposredna uporaba meril dosezkov je dnevno
uravnavanje uresni¢evanja programov/aktivnosti. S sprotnim pritokom informacij lahko
menedZerji sproti ocenjujejo uspesnost (effectiveness) doseganja ciljev in analizirajo stroske.
Kako zasnovati in vpeljati tak informacijski sistem, je odvisno od razli¢nih dejavnikov. Za
razmeroma majhna ministrstva je to lahko enostavno, za bolj kompleksno delovanje pa so
potrebni bolj sofisticirani sistemi, vendar sodobna informacijska tehnologija omogoca zbiranje,
analiziranje in porocanje o velikem obsegu in vrstah podatkov, ki so za to potrebni.

Zbiranje podatkov (Collecting Data). V strateskih nacrtih in nacrtih programov posameznih
ministrstev je treba opredeliti, katere podatke je treba spremljati, vkljucno s podatki o splo$nih in
dolocenih ciljih, Zelenih rezultatih, sredstvih oz. prvinah storitvenega procesa (input), o
aktivnostih ali procesih, o obsegu in kakovosti storitev (output) ter o u¢inkih/koristih (outcome)
in merilih u¢inkovitosti. Kot del celotnega procesa morajo biti oblikovani mehanizmi s katerimi
se prepoznavata to¢nost in zanesljivost navedenih podatkov. Obstojijo razli¢ne poti zbiranja in
zdruzevanja podatkov o dosezkih. Sodobna tehnologija omogoca integriranje proracuna
programov in njihovih ciljev ter meril dosezkov z rac¢unovodskim informacijskim sistemom.
Racunovodski informacijski sistemi podpirajo programe in storitve, ki omogocajo razporejati
stroske po aktivnostih/programih/storitvah (activity-based costing). Sistemi obracunavanja plac
omogocajo prepoznavati delovne ure po programih ali aktivnostih z namenom smiselnega
zajemanja stroSkov dela za klju¢ne storitve. Podatkovne baze so oblikovane tako, da zajemajo
vse podatke o dosezkih in obravnavajo poro€ila na nacin, ki omogoca razporejati (povezovati)
podatke na razlicne nacine. Informacijski sistem mora omogociti obracunavanje stroSkov na
enoto (npr. stroske na km vzdrzevanih cest ali stroSke na udelezenca v programu preprecevanja
pitja alkohola) in hkrati za program kot celoto z vsemi merili dosezkov (pri programu
prepreevanja pitja alkohola je treba poznati skupne stroSke, Stevilo udeleZencev, Stevilo
povratnikov, Stevilo tistih, ki Zivijo zdravo glede na pri¢akovani cilj programa). Taka porocila se
sproti ali obdobno posiljajo strokovnemu osebju in menedzerjem programov ter polletno ali letno
tistim, ki sprejemajo programe in politike.

Uporaba podatkov za menedzment (Using the Data to Manage). Vsi podatki so namenjeni
spremljanju zacetnih, vmesnih ali dolgoro¢nih (kon¢nih) rezultatov in na tej podlagi prihodnjim
odloc¢itvam. Obravnava (razprava), ki sledi analizam podatkov, vodi k spremembam v procesih,
programih, Casu in strategijah. Informacije o dosezkih se za¢nejo uporabljati za dnevni in
tedenski menedzment.
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6. Vrednotenje in odgovarjanje za rezultate (Evaluating and Responding to Results). VpraSanja
stroskov in rezultatov je treba analizirati in vrednotiti na $irsi ali vi§ji ravni. Razkriti je treba ne
samo to, ali so odgovorne drzavne ravni dosegle splosne in doloCene cilje storitev (output),
temveC tudi to, ali so s tem prispevale k zelenim ucinkom/koristim (outcome) in /ali obstojijo
druge poti, po katerih bi lahko dosegli boljSe rezultate z manjSimi stroski. Bolj celovito
ovrednotenje dosezkov postane podlaga za preverjanje sprotne prakse. Pri vrednotenju se
presojajo politike, strategije, ucinkovitost in uspeSnost. To formalno vrednotenje izhaja iz
Casovnih primerjav (tezenj) in primerjav z drugimi (benchmarking); v ZDA postajajo vse bolj
pomembne primerjave med posameznimi drzavami, regijami, mesti (zlasti primerjave med
velemesti). Pri spremljanju rezultatov je treba nameniti pozornost tudi nepredvidenim
posledicam delovanja (sekundarnim uc¢inkom/koristim), ki so lahko pozitivne ali negativne. Cilj
primerjav podatkov je analiziranje vprasanj, kako povecati uinkovitost in uspesnost. (V
ameriSkih drzavah je preverjanje stroskov in rezultatov ze tudi rutinsko opravilo vrednotenja
pogodb performance-based contracts z nevladnimi organizacijami, ki so izvajalke Stevilnih
javnih storitev.)

7. Porocanje o rezultatih (Reporting Results). Poro¢anje o dosezenih rezultatih storitev in njih
ucinkih/koristih ima dva glavna cilja. Prvi je, da razvije vrsto to¢nih in pravocasnih podatkov, ki
se uporabljajo kot podlaga za oblikovanje politik in programov ter za sestavo proracuna in s tem
sistemati¢en proces za izboljSanje rezultatov delovanja drzave. Drugi razlog pa je informiranje
drzavljanov in drugih zainteresiranih deleznikov o tem, kaj drzava dela in kako vzdrzuje ter
izboljSuje blaginjo prebivalstva. Porocila morajo zato vsebovati podatke in informacije, s
katerimi si njihovi uporabniki ali bralci lahko oblikujejo mnenje o tem, kako drzava izpolnjuje
svoje cilje. Obdobno ali vsaj letno poro¢anje omogoca sistematicno spremljanje napredka v
doseganju ciljev in uveljavljanje javne odgovornosti ali polaganje racunov.

Merjenje dosezkov (performance measurement) in vrednotenje dosezkov (performance
evaluation) sta sestavini oziroma instrumenta ROB, ki najpomembneje dolocata njegovo
uresnicevanje, zato ju v nadaljevanju podrobneje obravnavamo.

5.3 MERJENJE DOSEZKOV

Merjenje dosezkov (performance measurement) je instrument za ocenjevanje napredka v
uresni¢evanju drzavnih politik in programov glede na postavljene sploSne in dolocene cilje, ki
pokaze rezultat dolo¢ene politike ali programa. V drzavah, ki so uveljavile ROB, je merjenje
dosezkov do te mere izboljSalo delovanje drzave/javnega sektorja, da ga Stejejo kot vrsto svojih
nalog. Merjenje dosezkov obsega pet razseznosti: gospodarnost, ucinkovitost, uspesnost,
skladnost s pravili in kakovost storitev (OECD, 1994).

Gospodarnost (economy) je opredeljena kot »pridobitev (nabava) primerne koli¢ine in kakovosti
Cloveskih, stvarnih in finan¢nih dejavnikov (input) ob primernem casu ob najmanjsihi stroskih,
ki so ocenjeni kot standardni ali normirani stroSki«. Ucinkovitost (efficiency) je razmerje med
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storitvami, zagotovljenimi s programi ali aktivnostmi (output), in sredstvi ali dejavniki (input), s
katerimi so bili zagotovljeni (proizvedeni), merjeno s stroSki na enoto storitev. U¢inkovitost
mora biti ocenjena glede na neko relativno velikost, kot so stroski na enoto storitve za predhodna
obdobja, ali glede na nacrtovane velikosti ali glede na primerljivi osebek ipd. Uspesnost
(effectiveness) meri stopnjo doseganja ciljev ucinkov/koristi (outcome) programov/politik.
Uspesnost je najpomembnejsi element dosezkov porabljenega denarja (value for money) v
javnem sektorju. Kakovost storitev (service quality) se s SirSega vidika nanaSa na uspesnost,
vendar na splo$no v ozjem pomenu besede zajema pravocasnost, dostopnost, zanesljivost in
stalnost javnih storitev za drzavljane in je bolj povezana z merjenjem storitev (output) kot z
njihovimi ucinki/koristmi (outcomes). Skladnost s pravili (compliance) je opredeljena kot
dolznost delovati skladno z zakoni in drugimi predpisi, ki urejajo proracunski sistem. Tako se
npr. presoja spostovanje roka placila dobaviteljem, dav¢ni upravi se lahko predpise specificen
cilj — pobrati dolo¢en obseg neplacanih davkov, ipd.

Pojem dosezki je zmes vseh petih razseznosti, nekatere med njimi so lahko med seboj povezane,
druge so lahko med seboj v navzkrizju. Tako je npr. v nekaterih primerih mozno izboljsati
kakovost in skladnost s pravili, toda samo ob vecjih stroskih in manjsi u¢inkovitosti. (Allen in
Tommasi, 2001, str. 359-360.)

Merila in kazalci doseZkov

(Performance measures and indicators). Dosezki se lahko merijo z merili ali kazalci
(indikatorji). Merila so primerna za neposredno evidentiranje stroskov, dejavnikov, obsega
storitev, ucinkov/koristi. Kazalci pa se uporabljajo kot priblizek merjenja storitev, kadar je
neposredno merjenje tezavno ali drago. V tuji literaturi in praksi se pojma measures in indicators
najveckrat uporabljata zamenljivo.

Merila ali kazalci prvin ali dejavnikov (input measures or indicators) se nanasajo na kadre,
opremo, material itd. Obicajno se izrazijo kot znesek izdatkov (expenditures) ali stroSkov (costs)
ali kot porabljen cas. Uporabijo se pri merjenju ucinkovitosti (efficiency) ali stroskovne
uspesnosti (cost-effectiveness).

Merila ali kazalci storitev (output measures or indicators) se nanaSajo na storitve (blago),
proizvedene(o) s programi in drugimi aktivnostmi. Uporabljajo se za ocenjevanje ucinkovitosti,
ki se meri s kazalnikom vlozki/izlozki (input/output), in merijo stroske na enoto storitve. Ce se
izrazijo kot izlozek/vlozek (output/input) merijo produktivnost (productivity); v€asih se ta lahko
izrazi tudi kot vlozek glede na u¢inke/koristi (outcome/input).

Merila ali kazalci ucinkov/koristi (outcome measures) so povezana(i) s temeljnimi cilji

proracunskih politik, ki so dosezeni s storitvami in merijo uspesnost dosezenih ciljev. Obicajno

se ugotavljajo najprej vmesni ucinki/koristi (intermediate outcome), na podlagi katerih je mogoce

presojati, ali programi in druge aktivnosti vodijo k zelenim ciljem (npr. v uresni¢evanju

programa varstva okolja je vmesni ucinek lahko Stevilo gospodarskih enot, ki Ze imajo Cistilne
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naprave, ali Stevilo zbiraliS¢ za razline vrste odpadkov). Za razlike v izrazanju stopnje
doseganja ucinkov/koristi (outcome) se uporabljajo tudi razlicni pojmi, ki poskusajo nazorno
oznaciti razlikovanja med vmesnimi in kon¢nimi, t. j. ciljnimi ucinki/koristmi. Tako je pojem
result lahko uporabljen kot alternativa intermediate outcome, medtem ko je pojem impact (vpliv)
lahko uporabljen kot skupen pojem za result in outcome.

Kazalci kakovosti storitev merijo zadovoljstvo strank ali uporabnikov storitev (customer
satisfaction) (npr. s Stevilom prejetih pritozb), predvsem pa pravocasnost, dosegljivost,
zanesljivost, tocnost opravljanja storitev (npr. ¢as odziva policije, ¢akalne dobe v bolni$nicah).
Kakovost storitev je najpogosteje odvisna od procesov izvajanja, ki se prav tako merijo z merili
ali kazalci (indikatorji).

Kazalci procesov (process indicators) merijo nac¢in dela ob zagotovitvi dane ravni storitev in
sredstev (dejavnikov) za to raven. Najveckrat se uporabljajo za merjenje dosezkov tam, kjer se
druga merila tezko dolocijo (tako se npr. presojajo postopki aktivnosti pri javnem narocanju), na
podro¢ju oblikovanja zakonodaje ali politik pa je sposStovanje obveznih postopkov kljuCen
element dobrega delovanja.

Vpliv (impact) programov ali politiénih ukrepov je sopomenka za njihove ucinke oz. koristi
(outcome), vendar je vcéasih bolj natan¢no definiran; obstaja razlika med gross outcome in net
impact. Neto vpliv so dejanski ucinki oz. koristi od nekega programa ter ne vkljucuje vplivov
zunanjih dejavnikov na program in se oceni z metodami vrednotenja. Analize vplivov (impact
analysis) se npr. ukvarjajo z ocenami dejanskih uéinkov (effects) programov storitev (intervencij
drzave) na doloceno okolje (npr. Studije vplivov na okolje). Vcasih se merjenje vpliva dolocenih
programov ocenjuje glede na to, kako ucinkuje na druge programe ali poslanstvo javnega
osebka.

Druzbeni kazalci (social indicators) se lahko uporabljajo za ocenjevanje Sir§ih vplivov (impact)
posameznih drzavnih politik. So merila na visoki agregatni ravni (tako merilo je npr. stopnja
izobrazbe odraslih drzavljanov ali stopnja umrljivosti dojenckov). V praksi ni lahko uporabljati
druzbenih kazalcev (indikatorjev) za oceno dosezkov posameznih programov; problem je
ocenjevanje medsebojne povezanosti razlicnih programov (zmanjSevanje umrljivosti dojenckov
v nerazviti drzavi je npr. lahko posledica programov za ¢isto vodo, programov varovanja pred
nalezljivimi boleznimi, programov prehrane) in zunanjih dejavnikov, na katere ne vpliva drzava
s svojo politiko.

Merila dosezkov so lahko kvantitativna in kvalitativna. Slednja so lahko spremenjena tudi v
kvantitativna (npr. z anketo ugotovljeno Stevilo zadovoljnih uporabnikov storitev se spremeni v
kvantitativno merilo — dolo¢en odstotek zadovoljnih uporabnikov).

Kon¢ni namen vseh drzavnih programov/aktivnosti je ustvariti dolocen(o) ucinek/korist, vendar
kljub temu njihovo definiranje in razvoj meril za spremljanje uresni¢evanja povzroca velike
tezave. Vcasih pride do ucinkov/koristi programov za druzbeno skupnost Sele ¢ez nekaj let.
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Pogosto je izbrani program samo eden izmed mnogih, ki povzro¢ajo dolo¢ene ucinke/koristi. Na
splosno je merila ali kazalce storitev (output) laze dolociti kot merila ali kazalce u¢inkov/koristi
(outcome), vendar so slednji pomembnej$i v ocenjevanju dosezkov programov. V nekaterih
sektorjih merila o opravljenih storitvah lahko nadomestijo merila u¢inkov/koristi (npr. pri gradnji
cest), v drugih sektorjih pa je razlika med enimi in drugimi lahko zelo velika, tako da merilo o
dosezenem obsegu storitev ni indikator u¢inkov/koristi (npr. Stevilo preventivnih zdravniskih
pregledov Se ne predpostavlja zmanjSanja neke bolezni). Za koristne povratne informacije je
pomembno vmesno merjenje ucinkov/koristi (rezultatov).

Dosezki kot relativen pojem. Dosezki so samo relativen pojem, zato po definiciji merjenje
ucinkovitosti in uspesnosti zahteva primerjanje s cilji. Za oceno, ali so rezultati dobri ali slabi, je
treba vsak dosezek primerjati z osnovo ali standardom. Dosezki se pogosto merijo glede na
nacrtovane cilje in pretekla obdobja. Za merjenje dosezkov je zelo koristno oblikovanje ¢asovnih
serij, katerih slabost pa je, da ne upostevajo sprememb v ucinkovitosti ali produktivnosti zaradi
tehnoloskih sprememb. Zelo koristno je primerjalno presojanje (benchmarking) z drugimi —
organizacijami ali drzavami. Primerjave s standardi oz. merili, ki jih dosegajo drugi, omogocajo
ne samo oceniti dosezke, temvec tudi ugotoviti podrocje in procese delovanja, kjer so potrebne
izboljSave, ter preskusSati, ali so merila ucinkovitosti in uspeSnosti ustrezno dolo¢ena. Zato v
javnem sektorju razlikujejo primerjalno presojanje procesov in primerjalno presojanje rezultatov
(process benchmarking in results benchmarking).

Pri doloCanju ali izbiranju meril in kazalcev je treba vedno upoStevati kriterije, kot so:
relevantnost in koristnost (relevance and usefulness), jasnost in razumljivost (clarity and
understandability), stroSkovno uspesnost (cost effectiveness) ter zmoznosti preverjanja rezultatov
(capacity to monitor results). Izpolnjevanje teh meril pomeni, da morajo biti merila pravilno
definirana v razmerju do programa, na katerega se nanasajo, ter odrazati splosne in dolocene
cilje. Merila morajo biti enostavna, dobro opredeljena in razumljiva za uporabnike. Stroski
zbiranja in obdelovanja podatkov morajo biti realno ocenjeni in pretehtani glede na pric¢akovane
koristi od samega merjenja. Merila dosezkov se morajo uporabljati konsistentno s ¢asovnega in
organizacijskega vidika ter sistemati¢no ocenjevati.

Funkcije merjenja doseZkov

a. Razlicni sistemi merjenja za razlicne namene. Razvijanje in uvajanje merjenja dosezkov
morata biti prilagojeni lokalnim okolis¢inam in zadevam. Vsebina meril dosezkov se razlikuje
glede na odgovornosti tistih, Cigar dosezki se merijo, in glede na zahteve tistih, ki uporabljajo
informacije. Na izvajalni (operativni) ravni so merila in kazalci povezani predvsem z vpraSanji
ravnanja s sredstvi in proizvajalnimi (storitvenimi) procesi. Na vi§jih ravneh menedzmenta se
informacije nanasajo na vprasanja uspesnosti programov, z namenom zagotoviti informacije za
oblikovanje politik in razporejanje javnofinancnih sredstev.

b. Ucenje organizacije in menedzementa programov. Merjenje dosezkov je koristno za
vrednotenje administrativnih doseZkov in ucenje organizacije. Uporabiti ga je mogoce za
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izboljSanje operativne ucinkovitosti celotne organizacije (to je ministrstva ali agencije) ali za to,
da posamezni menedzerji izboljSajo dosezke ministrstev, oddelkov, enot organizacije. Merjenje
dosezkov je koristno orodje za socialne programe in investicijske programe ali projekte.
Informacije o dosezkih pomagajo zagotoviti, da se taki programi uvajajo skladno z njihovimi
cilji, hkrati pa so v podporo pripravi novih programov.

¢. Pogodbe in dogovori o izvajanju. Merjenje dosezkov se lahko uporablja kot instrument za
krepitev odgovornosti menedzmenta. K rezultatom usmerjena ureditev menedzmenta (results-
oriented management system) poskusa povezati dosezke menedzmenta z eksplicitnimi ali
implicitnimi pogodbami, ki na splosno vsebujejo cilje dosezkov. Po teoriji se morajo dosezki
uporabiti tako za nagrajevanje kot za sankcioniranje. Pri nagrajevanju se uporabljajo merila
gospodarnosti uporabe sredstev in ucinkovitosti izvajanja storitev, manj pa dosezki Vv
ucinkih/koristih. (Tako je npr. mogoce opredeliti odgovornost zdravstvenega osebja za
gospodarnost in u¢inkovitost dolocenega programa cepljenja in ga skladno s tem nagraditi, zelo
tezko pa je postaviti njegovo odgovornost za dosezeno uspesnost v izboljSanju zdravja, saj je ta
lahko odvisna od dejavnikov, ki so zunaj njegove kontrole, kot sta kakovost vode ali poraba
tobaka).

d. Zunanja odgovornost (external accountability). Informacije o dosezkih se objavljajo s ciljem
izbolj$anja odgovornosti do parlamenta in davkoplacevalcev ter za zagotovitev revizije dosezkov
porabljenega denarja (value for money audit). Vrhovne revizijske institucije preverjajo
(revidirajo) podatke ali informacije o dosezkih, v nekaterih drzavah pa presojajo oz. komentirajo
tudi napredek v merjenju dosezkov in njihovo primernost.

Merjenje dosezkov pokaze rezultat ukrepov dolocene politike ali programa, ne ukvarja pa se z
analiziranjem, zakaj npr. nacrtovani cilji niso bili dosezeni, kaj je treba spremeniti. S temi
vprasanji se ukvarja vrednotenje.

5.4 VREDNOTENJE DOSEZKOV

Namen vrednotenja. Studije vrednotenja ocenjujejo, ali so programi skladni z
druzbenoekonomskimi problemi, za reSitev katerih so bili oblikovani, in ali je intervencijska
logika drzave uspesna. Njihov temeljni ali konéni cilj je izboljsati alokativno ucinkovitost, to je
sprejemanje odlocitev o razporejanju javnofinan¢nih sredstev na podlagi zanesljivih podatkov o
dejanskih ucinkih/koristih politik in programov. Podcilji vrednotenja programov pa so: (a)
pomoc¢ pri razporejanju javnofinanénih sredstev in ugotavljanje Zelenih sprememb politik; (b)
izboljSanje menedzmenta programov in organizacijskih procesov ter (c) zagotovitev javne
predlozitve obracunov (javne odgovornosti).

Vrednotenje programov izhaja iz izmerjene ucinkovitosti in uspesnosti dosezkov ter se predvsem
ukvarja z vprasanji koristnosti (utility), pomembnosti (relevance) in trajnostnega razvoja
(sustainability) programov. Razlikovati je treba med vrednotenjem programov (program

66



evaluation) in vrednotenjem politik (policy evaluation). Vrednotenje politik lahko zajema
vrednotenje ve¢ programov, analize njihovih medsebojnih vplivov ipd. Izvaja se lahko na
razli¢nih stopnjah Zivljenjskega cikla posameznega programa. Vmesno vrednotenje (intermediate
evaluation) je namenjeno dopolnjevanju programov, izboljSevanju njihovega izvajanja ali
menedZementa, zato poudarja operativna vprasanja. Poznejse (ex post) vrednotenje programov
sluzi odlo¢anju o razporejanju javnofinancnih sredstev in predlaganju obracunov za dosezke,
zato se pricakuje, da bo zajelo vsa vprasanja ucinkov/koristi (outcom) programov ter njihove
relevantnosti. Bolj ko so splosni in doloceni cilji (in podcilji) programov jasno nacrtovani, laze
jih je ovrednotiti. Klju¢na vprasanja vrednotenja so:

ucinkovitost (efficiency) programa (kako gospodarno in ucinkovito je bil izveden ali kak$ni

so stroSki na enoto storitve);

- uspesnost (effectiveness) programa (ali so bili konkretni cilji dosezeni, kak$ni so Sirsi
nacrtovani in nenaértovani uc¢inki/koristi, ali je program komplementaren ali pa se prekriva z
drugimi ipd.);

- stroskovna uspesnost (cost-effectiveness) programa (ali obstajajo alternativne reSitve ali
programi, ki bi lahko dosegli zastavljene cilje z vecjo stroskovno uspesnostjo);

- nadaljnja relevantnost (continued relevance) programa (glede na drzavne prioritete in
skladnost dolocenih ciljev s splosnimi cilji, konsistentnost obsega storitev (output) z
ucinki/koristmi programa ali drugimi pri¢akovanimi rezultati);

- koristnost (utility) programa za druzbeno skupnost, ki ji je namenjen.

Studije vrednotenja ugotavljajo tudi morebitne neu¢inkovitosti in negativne u¢inke. Tako na
primer ugotavljajo, ali bi do nekaterih sprememb npr. pri prekvalifikaciji nezaposlenih oseb
prislo ne glede na drzavni program, ker bi se drzavljani za prekvalifikacijo odlo¢ili tudi sami.
Ugotavljajo tudi, ali programi subvencioniranja zaposlovanja nezaposlenih ne spodbujajo
podjetij k odpuscanju Ze zaposlenih in/ali subvencioniranje nezaposlenih ne omogoca podjetjem,
ki v takih programih sodelujejo, da na trgu izpodrivajo druga (Allen in Tommasi, 2001, str.
359-375). Logiko merjenja in vrednotenja prikazuje slika 3.
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Slika 3 Vir: Allen in Tommasi, 2001, slika. 15.1 str. 373.

<> Vmesni cilj

Metodicna vprasanja vrednotenja. Stroka Se ni oblikovala standardnih postopkov vrednotenja,
kljub vsemu pa literatura ponuja glavne usmeritve za izdelovanje Studij vrednotenja in vsebuje
razprave o prednostih in slabostih posameznih nac¢inov (metod). Literature, ki razlaga politi¢ne,
organizacijske in metodi¢ne probleme, povezane z vrednotenjem, je vse vec. V naSem delu ne
proucujemo metodi¢nih problemov vrednotenja, ki vsekakor obstajajo, ki pa niso ovira Sirjenju
obsega vrednotenja. Modelov vrednotenja je ve¢; kadar je primerno, je mogoce uporabiti vec
razliénih metod vrednotenja. Zlatih pravil za vrednotenje programov ni, so zapisali v vodicu za
vrednotenje programov pri Evropski komisiji, kjer za ocenjevanje politike programov strukturnih
skladov EU prav tako uporabljajo ve¢ vrst modelov. (Klju¢na vprasanja vrednotenja programov

v pomo¢ drZzavam na prehodu obravnavata npr. Allen in Tommasi, 2001, str. 369-381).

Metodicni problemi se nanaSajo na zanesljivost in ponovljivost postopkov vrednotenja, saj so
metodike manj robustne, kot sta finan¢na revizija ali revizija pravilnosti poslovanja (skladnosti s
predpisi in pravili). Drugi metodi¢ni problemi so povezani s tezavami pri nejasno postavljenih
ciljih, s pomanjkanjem meril o ucinkih/koristih programov kot podlage za merjenje uspeSnosti
programov, z identificiranjem vzro¢nih spremenljivk, povezanih s spremembo dosezkov. Ker je

merjenje, vrednotenje ali revidiranje dosezkov usmerjeno le k doloenemu Stevilu ciljev,
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obicajno k tistim, ki jih visoko vrednoti vlada, se lahko opuscajo drugi cilji, prav tako pomembni
za uporabnike javnih storitev. Tretja in stalna toc¢ka kritik vrednotenja ali revidiranja dosezkov
porabljenega denarja je premajhna zanesljivost informacij o dosezkih, razen ko gre za
racunovodske informacije. Zato se stopnjujejo zahteve po revidljivost informacij o storitvah ter
njihovih ucinkih/koristih. Za uveljavljanje odgovornosti za dosezke je revidljivost podatkov in
informacij nujni pogoj. Skrb za zagotavljanje informacij, ki jih je mogoce ovrednotiti, pa sproza
tudi Stevilne podrejene dileme, kot so: (1) v kolikSnem obsegu so cilji jasno in enostavno
doloceni; (2) v kolikSnem obsegu so dosezki merljivi; (3) v kolikSnem obsegu so dosezki
ucinkov/koristi le posledica dejavnosti organizacije/programa in v kolik§nem obsegu je mogoce
zagotoviti primerljivost z drugimi.

Vsaka stopnja vrednotenja vsebuje mozna navzkrizja v zvezi z opredeljevanjem ciljev, kazalcev,
ugotavljanjem prispevkov vzrocno povezanih ucinkov. Najbolj pomembno pa je zagotoviti
revidljivost informacij (Clarke, 2003, str. 155).

Osebki, pooblasceni za vrednotenje doseZkov. Vrednotenje programov se je zacelo izvajati v
izvr$ilni veji oblasti. Z reformami javnega sektorja in s tem nastalo razprSitvijo organizacije
izvajanja javnih storitev (nastalo z decentralizacijo, trzenjem in privatizacijo) so se namrec
zmanjsSale moznosti vertikalnega in hierarhi¢nega nadziranja, doloCenega s predpisi in eti¢nimi
kodeksi strok v klasicnem sistemu javnega upravljanja (od uradnikov na nizjih ravneh do
uradnikov na visjih ravneh in navzgor do izvoljenih politikov), in tudi moznosti nadziranja
upravnih inSpekcij. Nastala je potreba po novih oblikah nadzora nad dosezki porabljenega
denarja, Se posebej v razmerju med javnim in privatnim sektorjem. Vrednotenje dosezkov
programov je osredotoCeno v pripravljanje primerjalnih informacij, s pomocjo katerih se
presojajo relativni uspehi v doseganju zelenih rezultatov (Hood in dr., 1998, str. 14—17). 1zvajajo
ga tako institucije izvrSilne oblasti kot vrhovne revizijske institucije, prve za potrebe izvrSilne
oblasti ter druge za potrebe zakonodajne oblasti in javnosti. Meje med vrednotenjem programov
in revidiranjem vse bolj izginjajo, revizija dosezkov porabljenega denarja (value for money
audit) postaja podobna vrednotenju programov tudi v terminologiji.

V Franciji je bil leta 1999 ustanovljen poseben organ za vrednotenje (National Council of
Evaluation), ki je odgovoren za pripravo letnega vrednotenja programov na podlagi predlogov,
ki jih oblikujejo resorni ministri in lokalne oblasti. V njem sodelujejo znanstveniki in drugi
strokovnjaki, financira pa se iz posebnega sklada za vrednotenje (National Fund for Evaluation);
Studije vrednotenja javno objavlja. V Franciji Studije vrednotenja izdelujejo tudi posebni organi
za vrednotenje pri resornih ministrstvih.

V Nizozemski so za usklajeno vrednotenje programov ter svetovanje in izdajanje smernic
odgovorni direktorati za proracun resornih ministrstev. Izvajajo vrednotenje programov za
posamezne projekte, zagotavljajo obdobno vrednotenje politik ter nadzirajo kakovost
vrednotenja in analize o njegovi uporabi. Drugi direktorati ministrstev jih podpirajo pri
vrednotenju vpraSanj s podro¢ja ravnanja s kadri in organizacije ter pri notranjem revidiranju.
Vrhovna revizijska institucija Nizozemske preverja kakovost metodik vrednotenja ter
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organizacijo in izvajanje $tudij vrednotenja in o teh zadevah objavlja porocila (Allen in
Tommasi, str. 381).

V Veliki Britaniji v izvrs$ilni veji oblasti vrednotijo programe ministrstvo za finance ter resorna
ministrstva, izvrSilne agencije in Stevilne lokalne oblasti, nimajo pa enotne organizacije, ki bi
bila odgovorna za nadzor in koordinacijo teh nalog; ministrstvo za finance objavlja le nekatere
smernice za vrednotenje. Ugotovitve v Studijah vrednotenja se uporabljajo pri dolocanju prioritet
politik pri pripravi proracuna. Zunanje revidiranje dosezkov je razdeljeno med dve drzavni
revizijski instituciji, to je vrhovno revizijsko institucijo National Audit Office za drzavo in Audit
Commission za lokalne oblasti in zdravstvo (glej tocko 7.2).

6. K REZULTATOM USMERJEN PRORACUN — ORODJE SODOBNEGA
MENEDZEMENTA JAVNIH IZDATKOV

6.1 FUNKCIJE IN CILJI SODOBNEGA MENEDZMENTA JAVNIH IZDATKOV

V uspesni uveljavitvi ROB so mednarodni strokovnjaki prepoznali klju¢no orodje za sodobno
ravnanje z javnimi izdatki/izdatki drzave (public expenditure management, PEM), zato nas v
nadaljevanju zanimajo njegove funkcije ali cilji ter nacin uresniCevanja ROB, ki ga tudi
natanc¢neje dolocajo.

PEM ali sodobno ravnanje z javnimi izdatki ima tri cilje:

(1) vzdrzevati agregatno fiskalno disciplino,

(2) izboljsevati alokativno u¢inkovitost razporejanja javnofinan¢nih sredstev ter

(3) povecevati operativno ucinkovitost oskrbe z javnimi storitvami.

Za zagotavljanje fiskalne discipline zahteva PEM ucinkovit nadzor nad proracunskimi agregati,
za uresnicevanje alokativne ucinkovitosti pa usposobljenost za prerazporejanje javnofinancnih
sredstev od starih v nove proracunske programe in od manj ucinkovitih k bolj u¢inkovitim,
skladno s strateskimi cilji ali strateSkimi prioritetami drzavnih politik. Za povecevanje
operativne ucinkovitosti zahteva PEM vzpostavitev ureditve, ki spodbuja k zmanjSevanju
stroSkov na enoto storitev ali k povecevanju produktivnosti in tako omogoca znizevati raven
javnih izdatkov iz naslova ucinkovitosti. Mednarodne institucije ocenjujejo PEM posameznih
drzav prav z vidika usklajenosti razvoja vseh treh njegovih funkcij in jim na tej podlagi
predlagajo tudi nadaljnje reforme (World Bank, 1998, str. 17-21; Schick, 2001b, str. 1).

Uresnicevanje vseh treh funkcij PEM zahteva spremembe v proracunskih institucijah: (1) v
vlogah proracunskih porabnikov in njihovih kontrolorjev, (2) v pravilih, v skladu s katerimi
dajejo svoje zahtevke za proracunsko financiranje, ter (3) v informacijah, ki so jim zato potrebne
(Schick, 1999, str. 11-27, An Overwiew).
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6.2 AGREGATNA FISKALNA DISCIPLINA

Zagotavljanje agregatne fiskalne discipline zahteva ucinkovit nadzor nad Stirimi prora¢unskimi
agregati: seStevkom skupnih prejemkov (prihodkov), sestevkom skupnih izdatkov (odhodkov) in
razliko med njimi (proracunskim presezkom/primanjkljajem) ter javnim dolgom kot posledico
dolzniskega financiranja proracunskih primanjkljajev. Ni dovolj, da fiskalno disciplino dolo¢a en
kazalec — razlika med prejemki (prihodki) in izdatki (odhodki) prorac¢una. Kadar drzava spremlja
fiskalno disciplino le s prora¢unskim izidom (npr. z uravnoteZenim proraCunom ali z
omejevanjem proracunskega primanjkljaja), lahko javni izdatki kljub temu rastejo iz leta v leto,
vendar le tako dolgo, dokler se ta rast ujema z rastjo davénih prejemkov (prihodkov), ki jih lahko
placa ali prenese gospodarski sektor. Vzdrzevanje agregatne fiskalne discipline je v SirSem
pomenu besede usmerjeno na uveljavitev zgornje meje (obsega) javnih izdatkov, ki ne zahteva
nadaljnjega porasta javnih prejemkov (prihodkov). Zgornjo mejo javnih izdatkov lahko drzava
doloci z ve€ kazalci: z delezem javnih izdatkov v BDP, s skupnim zneskom javnih izdatkov ali z
zneskom, v katerem bo dovoljeno povelanje izdatkov glede na izhodii¢no raven. Ce drzava
javnih izdatkov ne nadzira na pravilen nacin, je velika moznost, da si bo bolj prizadevala doseci
zeleni fiskalni polozaj s pove¢anjem davkov in/ali s prodajo sredstev kot pa z omejitvijo skupne
ravni javnih izdatkov. Resni¢ni preizkus vzdrzevanja agregatne fiskalne discipline drzava opravi,
ko norme zdrzijo tudi skozi slabe Case, v katerih se javni prihodki ne povecujejo, gospodarske
tezave pa na drugi strani pritiskajo na rast javnih izdatkov. Preizkus zmoZnosti vzdrzevanja
fiskalne discipline pa je tudi obdobje gospodarske rasti. Ko je gospodarstvo moc¢no in se davéni
prihodki povecujejo, se pojavijo teznje, da bi drzava potrosila ve€. Vecji obseg javnih izdatkov ji
omogoci ze ohranjanje njihovega relativnega deleza v BDP, zato mora tudi v ¢asu gospodarske
rasti vzdrzati pred zahtevki porabnikov in tako obvarovati proracun vplivov cikli¢nih slabosti v
ekonomiji.

PEM se zato ne ukvarja z vpraSanjem, ali naj bodo celotni javni izdatki omejeni, temvec z
vprasanjem, kako velike naj bodo omejitve.

6.2.1 Pravila, vloge in informacije za zagotavljanje agregatne fiskalne discipline

Pravila. Na urejanje fiskalnih omejitev vplivajo formalna pa tudi neformalna pravila. Formalna
pravila so med drzavami razli¢na; najstroze so doloCena z ustavnimi zakoni, najbolj blago pa s
pooblastili vladi, da sledi indikativnim staliS¢em, ki doloc¢ajo Stiri fiskalne kategorije, vendar
brez zakonske prisile. Omejitve se lahko nanaSajo samo na oblikovanje proracuna — oblikuje ga
izvrSilna veja oblasti — ali pa tudi na parlamentarna dejanja in na samo izvrSevanje proracuna.
NajuspesnejSe so zakonske dolocbe, ki jih je mogoce spreminjati le s parlamentarno vecino.

Zunanje omejitve nasproti notranjim. Omejitve si lahko postavi drzava sama ali pa ji jih
postavijo mednarodne organizacije. Nepravilnosti v vzdrzevanju notranjih pravil so prisilile
drzave Clanice EU v sprejetje maastrichtskih kriterijev, s katerimi se je EU opredelila za fiskalno
resnost (fiscal austerity) s ciljem doseci kriterije za vstop v denarno unijo. Maastrichtska merila

doloc¢ajo dve izmed Stirth meril za zagotavljanje agregatne fiskalne discipline: zgornjo mejo
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letnega javnofinan¢nega primanjkljaja drzave (3 % BDP) in zgornjo mejo javnega dolga drzave
(60 % BDP). Stevilnim drzavam v razvoju in drzavam na prehodu so omejitve v agregatni
disciplini postavljale tudi mednarodne organizacije, kot so Mednarodni denarni sklad in
Svetovna banka ter druge, ki spoStovanje fiskalnih omejitev povezujejo z dodeljevanjem
finan¢nih posojil. Zunanji pritiski so lahko ucinkoviti, ker ne vplivajo na ravnovesje politicne
moci v drzavi, najveckrat pa so slab nadomestek za samodisciplino drzav (Schick, 1999, str. 56).

Letne omejitve nasproti vecletnim ali stalnim. Proraun se vedno sprejema za eno fiskalno leto,
zato se dolocajo tudi letne omejitve fiskalnih agregatov, vendar samo letne omejitve pogosto
niso uspesne, saj lahko spodbujajo prenos Zelene potrosnje drzave v naslednje leto. Zato so
srednjerocni fiskalni okviri spoznani kot bistveni instrument agregatne fiskalne discipline. Ce se
vecletni okviri uporabljajo pravilno, prisilijo drzavo, da oceni vpliv sprotne potro$nje na
prihodnje proracune. Agregati morajo biti hkrati stabilni skozi srednjerocno ali dolgorocno
obdobje.

Na agregatno fiskalno disciplino vplivajo formalna pravila, ki dolo¢ajo tako pripravo, odobritev
in izvrSevanje proracuna kakor tudi vrste informacij ter pooblastil ministru za finance in drugim
udelezencem v tem procesu. Neformalna pravila se oblikujejo v dejanskem delovanju vseh
udelezencev v proracunskem procesu; ¢e imajo politiki, ki dokon¢no odlocajo o prora¢unu, Sirse
cilje, kot jih dovoljujejo formalna pravila, lahko slednja ignorirajo ali se jih izogibajo. Vse
StevilénejSe empiricne raziskave kazejo, da imajo drzave s koalicijskimi vladami manjSe uspehe
pri doseganju fiskalne discipline kot enostrankarske vlade. Uspesnejsa je tudi vlada, v kateri
ima(ta) finan¢ni minister in/ali premier pooblastilo za dokon¢no odlo€anje o celotni velikosti in
sektorski porazdelitvi javnih izdatkov, kot vlada, v kateri ministri enakopravno odlocajo.
Pomembno vplivajo na fiskalno disciplino tudi pravila o pristojnosti zakonodajne oblasti za
spreminjanje predloga proracuna izvrSilne oblasti (s poveCanjem ali zmanjSanjem). Na
uravnavanje fiskalne discipline lahko tako pozitivno kot negativno vpliva tudi pooblastilo
izvr$ilni oblasti, da med letom v dolo¢enem obsegu spreminja v proracunu ze odobreno strukturo
javnih izdatkov.

Vloge. Pri vzdrzevanju fiskalne discipline je pomembno, da se pravila uveljavljajo s centra
drzave, to je z ministrstva za finance ali centralne organizacije za proracun. V nasprotju s
klasi¢nim upravnim modelom nacrtovanja proracuna, kjer centralni proracunski urad podrobno
pregleduje proracunske zahtevke in priporoca potrebne zneske, se PEM giblje v nasprotno smer.
PEM poudarja, da morajo biti seStevki neodvisni od delov. To pomeni, da se mora Vv
proracunskem procesu najprej dolociti zgornji obseg celotnih javnih izdatkov. Za vzdrzevanje
skupne ali zgornje velikosti javnih izdatkov mora biti odgovoren center drzave, odgovornost za
porazdelitev javnih izdatkov (znotraj celote) po ministrstvih pa se lahko prenese na sektorske
ministre in njim podrejene osebke. V nekaterih drzavah je poraba po ministrstvih razdeljena le na
skupni znesek in glavne vrste javnih izdatkov, kot je npr. na tekoce stroske in investicije.
Centralni proracunski urad je v takih primerih voljan podeliti pooblastilo (diskrecijo) za
odloCanje o porazdelitvi javnih izdatkov znotraj sektorjev v zameno za spoStovanje sektorske
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discipline. Take resitve pa lahko, kot bomo spoznali v nadaljevanju, pospesujejo alokativno in
operativno ucinkovitost.

Informacije. Nadvse pomembne za doseganje fiskalne discipline so celovite in verodostojne
racunovodske informacije za spremljanje velikosti javnih izdatkov in drugih fiskalnih agregatov.
Omejitve Stirih fiskalnih agregatov je treba vedno obravnavati glede na znacilnosti podlage
naértovanja prora¢una in ra¢unovodske podlage poro¢anja. Ce drzava potro$njo nadrtuje in
izkazuje na podlagi denarnih tokov in dovoljuje proracunsko porabo tudi na podlagi prevzemanja
obvez (commitment), potem mora kot kazalec fiskalne discipline upostevati tudi dovoljen skupni
obseg prevzetih obvez. Pomembna agregata fiskalne discipline sta tudi skupni obseg jamstev, ki
jih podeli drzava drzavnim in nedrzavnim osebkom, in skupni obseg drugih pogojnih obveznosti
(contingent liabilities). Schick opozarja, da mora drzava za celovito spremljanje agregatne
fiskalne discipline objavljati tudi konsolidirane racunovodske izkaze, ki zagotavljajo podatke o
sredstvih, obveznostih in neto vrednosti ali neto sredstvih/kapitalu drzave (government's net
worth, net assets/equity), to je o merilu, na katero ne vpliva prodaja sredstev in preusmeritev
prejemkov ali placil iz enega fiskalnega obdobja v drugo. Merjenje finan¢nega polozaja z
delezem bruto javnega dolga v BDP, ki ni zmanjSan za denarna in druga sredstva drzave, je
nepopolno. Drzava ima lahko manjsi delez javnega dolga v BDP, ¢e proda finan¢na in stvarna
sredstva ter jih uporabi za odplacilo bruto javnega dolga. Taka transakcija spremeni sestavo
sredstev in obveznosti, ne pa tudi neto vrednosti.

Pri nadziranju uresni¢evanja meril fiskalnih agregatov pa je treba, kot pravi Schick, ra¢unati na
oportunisti¢éno vedenje politikov do preferenc njihovih volivcev kot tudi menedzerjev, ki zelijo
veCji proraun za izvrSevanje na podrocju svoje odgovornosti. V katalog oportunisti¢nih
proracunskih taktik vkljucuje Schick predvsem:(1) podcenjene ali skrite stroSke programov; (2)
preusmeritev izkazovanja placil v prihodnje leto; (3) napacno razvr§¢anje izdatkov (stroskov) po
racunovodskih kontih, tako da se sredstva zagotovijo za en namen, porabijo pa za drugega; (4)
placevanje obveznosti raje s pobotom terjatev in obveznosti kot z denarjem; (5) neupoStevanje ze
nastalih obveznosti do drzavnih osebkov, podjetij itd.'> Politiéni oportunizem izvriilne oblasti
preprecuje v nekaterih drzavah kar ministrstvo za finance, v drugih vrhovna revizijska institucija,
v tretjih parlamentarni odbori za nadzor drzavne porabe (Schick, 1999, str. 68). V drzavah
¢lanicah EU imajo pomembne dolZznosti pri prepreCevanju politicnega oportunizma tudi
institucije Evropske komisije.

Proracunski oportunizem lahko ovirajo tudi zunanje omejitve, ki jih postavljajo institucije, ki
preverjajo fiskalne agregate drzave, kot so: (1) mednarodne finan¢ne organizacije (Mednarodni
denarni sklad, Svetovna banka); (2) finan¢ni trgi, ki kaznujejo nepreudarno prorac¢unsko politiko
drzave; (3) racunovodska stroka, ki pospeSuje razvoj in skladnost delovanja s standardi.
Obstajajo dokazi, da odprti finan¢ni trgi prispevajo k agregatni fiskalni disciplini, saj dovoljujejo
investitorjem hitro dvigniti nalozen denar, kadar se bojijo, da bi velik proracunski primanjkljaj

12 Schick poroca, da je leta 1997 Mednarodni denarni sklad prepoznal na strani prihodkov in odhodkov skupaj 28 vrst moznih
oportunisti¢nih dejanj, ki so jih lahko tedaj zlorabile drzave ¢lanice EU pri izkazovanju primanjkljaja in javnega dolga.
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povzrocil inflacijo in devalvacijo. Investitorji lahko zahtevajo vi§je obrestne mere kot premijo za
prevzem tveganj za nalozbe v drzavne vrednostne papirje. Financni trgi delujejo dobro, ko so
proracunski dokumenti in ra¢unovodski izkazi transparentni. Brez racunovodskih standardov ter
pozornih revizorjev in drugih nadzornikov je transparentnost lahko bolj slogan kot realnost
(Schick, 1999, str. 47—-88).

6.3 ALOKATIVNA UCINKOVITOST

Ena kljuénih nalog PEM s pomo¢jo ROB je ustvarjanje pogojev, ki pospesujejo alokativno
ucinkovitost (efficiency), to je zmoznost drzave, da razporeja skupni obseg proracunskih
sredstev na podlagi uspesnosti (effectiveness) programov v doseganju strateskih ciljev drzavnih
politik. To zahteva zmogljivosti za usmerjanje javnofinancnih sredstev od starih in manj
uspesnih k novim in bolj uspesnim programom. PEM oziroma ROB pa se namre¢ uveljavljata v
okolju fiskalnih omejitev, ko mora biti vecina programskih pobud za novo potroSnjo financiranih
s prerazdelitvijo skupnega obsega proracunskih sredstev. Upraviceni proracunski programi (z
ugotovljeno neto koristjo) morajo zato tekmovati med seboj znotraj okvira, ki je posameznim
uporabnikom proracuna vnaprej doloc¢en.

Alokativna uc¢inkovitost ali u¢inkovitost razporejanja sredstev med proradunske programe pa se
lahko izboljSuje samo, ¢e poteka na podlagi vnaprej dogovorjenih pravil, jasno opredeljenih vlog
in potrebnih informacij (Schick, 1999, str. 17, An Overview).

6.3.1 Pravila, vloge in informacije za uresni¢evanje alokativne u¢inkovitosti

Pravila. Prvi element realoktivnih zmogljivosti drzave je stratesko (srednjero¢no) nacrtovanje
drzavnih politik in programov za njihovo uresni¢evanje, ki je usmerjeno v prihodnost z vidika
potreb in priloznosti ter se uporablja za odloCanje o tem, katere programe Siriti in katere opuscati.
Drugi element realokativnih zmogljivosti drzave je nacrtovanje srednjerocnih okvirov javnih
izdatkov drzave, ki morajo izhajati iz meril za doseganje agregatne fiskalne discipline. Sestavni
del srednjero¢nih fiskalnih okvirov mora biti tudi na¢rtovanje prihrankov javnih izdatkov iz
naslova povecanja ucinkovitosti. PoveCanja in prihranki se obiCajno obracunavajo za
proracunske uporabnike na neto podlagi, saj jih tako zasCitijo pred izgubo obstojece ravni
proratunskih sredstev, ko jih preusmerijo za financiranje drzavnih strateSkih prioritet.
Srednjerocne omejitve ministrstev (sektorjev/podrocij delovanja drzave) morajo biti konsistentne
z drzavnimi fiskalnimi cilji. Schick priporoca, naj oba procesa nacrtovanja potekata loCeno,
vendar naj bosta hkrati povezana, da bi drzava lahko izkoristila prednosti enega in drugega.
Uskladiti je treba dva pogleda na prihodnost: (a) z vidika potreb in priloznosti ter (b) z vidika
finanénih moZnosti. Drzava potrebuje strateSko (srednjerocno) nacrtovanje programov in
njihovih ciljev, hkrati pa mora imeti tudi srednjerocni fiskalni okvir, saj prerazporejanje
proracunskih sredstev med programe na podlagi njihovega letnega vrednotenja lahko skriva
razli¢ne taktike, ki se skozi srednjero¢no obdobje izkazejo za neizvedljive.
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Stratesko nacrtovanje, s ciljem uresni¢evanja prvih dveh funkcij PEM — agregatne fiskalne
discipline in alokativne u€inkvitosti — se tako ukvarja z vprasanjem, na kakSen nacin zmanjSati
ali odvzeti sredstva posameznim programom in jih preusmeriti v nove programe, da bi drzava
dosegla zZelene cilje svojih politik.

Vloge. PEM pospesuje vzpostavljanje pogojev za prenos vecje odgovornosti za realokacijo na
sektorske ministre in njim podrejene izvrSne direktorje (menedzerje). Velike odlocitve o
strateSkih ciljih drzave se Se vedno oblikujejo v centru vlade. Vlada se mora Se vedno odlociti o
prednostih med sektorskimi programi, to je, kako bo razporedila celotne javne izdatke na
posamezne sektorje ali njihove programe. Ko vlada opravi to nalogo, vecino alokacije znotraj
sektorjev prepusti odgovornim ministrom. Taka sprememba vlog v dolo¢anju strukture
proracunske porabe (1) zmanjSuje zahteve po centralnem zbiranju informacij, (2) osredotoci
nacrtovanje proracuna na najpomembnejSa politicna vprasanja, (3) zmanjSuje konflikte med
porabniki in nadzorniki pri podrobnej$ih zadevah, (4) spodbuja ministre, da si prizadevajo za
realokacijo znotraj obsega javnih izdatkov, ki pripada ustreznemu sektorju, namesto da bi si
prizadevali za njihov prirast.

Vendar poznajo drzave poleg omenjenega decentraliziranega nacina tudi centraliziran nacin
uveljavitve realokacije, ki ima prav tako lahko svoje prednosti'’, zlasti kadar ministrstva in drugi
proracunski uporabniki ne zmorejo sami izbirati med drugimi moznostmi in mora delo namesto
njih opraviti centralna oblast. Izkusnje drzav NPM so pokazale, da ima decentraliziran nacin vec
prednosti, saj groznje z izgubo sredstev lahko spodbujajo prora¢unske uporabnike, da se upirajo
optimalnim varcevalnim zahtevkom. Njihova moc je v informacijah, ki so potrebne za pogajanje
o optimalnih izbirah, saj so centralni organi odvisni od njihovih informacij. Zato se drzave, zlasti
drzave NPM, na centralni ravni raje usmerjajo na vecje spremembe politik. Centralni
proracunski urad se mora v sistemu decentralizirano vodene realokacije preusmeriti od dolocanja
alokacije za prirast prora¢una k proucevanju realokacije od nizjih k vi§jim prioritetam. (Izkusnje
drzav so pokazale, kadar center drzave odloca o nekaj tiso¢ postavkah javnih izdatkov, zaradi
pozornosti do podrobnosti pogosto odriva obravnavo strateskih vprasanj.) Centralni prora¢unski
urad je odgovoren tudi za pripravo enotnih smernic ter postopkov predlaganja in uresnicevanja
spodbud za realokacijo med programi; osredotoCi se na strateske cilje in na pripravo strokovnih
podlag za odloCanje. Taka vloga centralnega proraunskega urada lahko zahteva ve¢ politi¢ne
podpore in zgodnejSo vkljucitev politikov v odlocanje, kot se ju zahteva takrat, ko centralna
proracunska oblast podrobno usmerja razporejanje javnih izdatkov. Ko je treba doseci
prerazporejanje celotnega obsega javnih izdatkov na centralni ravni, morajo biti ministri
vkljuceni v dolocanje fiskalne ovojnice za vsako ministrsko podrocje, znotraj katerega se potem

13 Med razlogi, zaradi katerih se drzave odlo¢ajo za centraliziran nain je Schick poudaril zlasti tele: (1) center lahko
opravi §irSo realokacijo kot posamezni ministri in oddelki; (2) centralni organi imajo bolj celovit in strateski pogled
na drZavne interese in prioritete kot posamezna ministrstva; (3) centralne oblasti lahko pospesujejo realokacijo, ki
temelji na dokazih o uspesnosti programov, ovrednotenju in analizi njihovih ciljev; (4) vkljucenost centra je bistvena
za doloCanje pravil in postopkov, ki uveljavljajo fiskalno disciplino in zagotavljajo, da se izdatki (stroski)
programov natan¢no kazejo v proracunu; (5) ¢e ni mocCnega pritiska iz centra, oddelki lahko predvsem scitijo
obstojece programe, namesto da bi prerazporejali sredstva v nove programe; (6) ministrstva lahko podcenijo nove
programe in s tem tudi doseganje agregatne fiskalne discipline ter moznosti drzave za doloCanje programskih

prioritet.
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uveljavijo sektorske odlocitve. Premik spodbud in odgovornosti za znotrajsektorsko realokacijo
iz centra na proradunske uporabnike temeljito spreminja njihova medsebojna razmerja.'*
Izkusnje drzav kazejo, da decentralizirano odlo¢anje o realokaciji in vecja vloga proracunskih
uporabnikov lahko zmanj$ata trenja v na¢rtovanju javnih izdatkov, ne moreta pa zagotoviti, da bi
bila (re)alokacija optimalna in brez konfliktov.

Informacije. Alokativna u¢inkovitost je pomembno odvisna od kakovosti informacij, s katerimi
se merita u¢inkovitost in uspesnost uresnicevanja programov in ki jih zagotavlja drzava prek
uresni¢evanja ROB. Decentraliziran proces realokacije javnih izdatkov in njegovo zaupanje
ministrstvom zmanjSujeta obseg informacij o razporejanju oziroma uporabi proracunskih
sredstev (input), ki jih ministrstva in drugi proracunski uporabniki zagotavljajo za centralni
proracunski urad. Te informacijske prihranke pa je treba nadomestiti z merjenjem in
vrednotenjem dosezkov programov, kar je zahtevnejSe in drazje kot predhodno (ex ante)
centralno kontroliranje javnih izdatkov IzvrSna oblast (vlada) mora pri opredelitvi procesa
merjenja in vrednotenja dosezkov programov pretehtati, ali vrednotenje dosezkov programov
zaupati samim proracunskim uporabnikom ali centralni organizaciji. Dodelitev odgovornosti za
vrednotenje prora¢unskim uporabnikom ne bo uspela, ¢e je ne bodo spremljale mocne centralne
smernice in obveze (npr. doloene z zakonom). Potrebno je ravnotezje med nalogami, ki jih
opravijo ministrstva sama in centralni urad ali ministrstvo za finance. Zakonodajna oblast se
opira predvsem na zunanje revidiranje ali vrednotenje programov, ki ga izvajajo vrhovne
revizijske institucije (Schick, 1999, str. 89-106).

6.4 OPERATIVNA UCINKOVITOST
6.4.1 Pojmovanje operativne ucinkovitosti

Operativna ucinkovitost se obi¢ajno izrazi kot delez prvin ali dejavnikov (input), uporabljenih za
pridobitev ali nakup enote javnih storitev (output), in se lahko meri v denarnih ali nedenarnih
enotah (npr. s Stevilom delovnih ur za izvedbo dolocene storitve); najpogosteje se izrazi v
denarnih enotah, kot stroski na enoto storitve. Storitve se standardno merijo s kvantitativnimi
merili, lahko pa tudi s kvalitativnimi merili (kot so npr. pravocasnost izvajanja storitev,
pravocasnost placil, vljudnost do drzavljanov pri izvajanju storitev in zadovoljstvo njihovih
prejemnikov). Drzave, ki so prve zacele uveljavljati cilje sodobnega PEM, so povecale
operativno ucinkovitost s predhodnim (ex ante) dolocanjem ciljev v obsegu in kakovosti storitev
in poznejSim (ex post) pregledovanjem rezultatov. To so dosegle s pomoc¢jo nove zasnove
nadziranja izvrSevanja proracuna, ki daje izvrSnim direktorjem (menedzerjem) vecje pravice
(diskrecijskega) odlocanja pri uporabi s proracunom dodeljenih sredstev in hkrati uveljavlja
odgovornost ali polaganje racunov za dosezene rezultate. Najvecje prihranke iz naslova

' Podrobneje obravnava spremembo vloge centralnega proradunskega urada Schick v ¢lanku The changing role of
the central budget officee. (Schick, 2001a, str. 9-26).
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povecanja operativne ucinkovitosti (efficiency gains) so dosegli v drzavah NPM, ki so locile
storitve politicnega svetovanja (policy advice) od izvajanja storitev (service delivery), kot npr. v
Novi Zelandiji in Veliki Britaniji.

Analitiki reform pa posebej poudarjajo, da je bila nova zasnova nadziranja izvrSevanja prora¢una
najbolj uspesno izvedena prav v drzavah, ki so do tedaj najbolj profesionalno razvile in
uveljavile predhodno razviti zasnovi nadzora izvrSevanja proracuna, to je (1) zunanje (centralno)
kontroliranje ter (2) notranje (interno) kontroliranje izvrSevanja proracuna; slednjega pa so
drzave NPM nadgradile s tretjo zasnovo, to je (3) z diskrecijskim odloanjem o uporabi s
proracunom dodeljenih sredstev ob istoCasnem predlaganju obra¢unov za nacrtovane dosezke
(Schick, 1999, str. 111-136). Iz teh razlogov so mednarodni strokovnjaki in mednarodne
institucije (Svetovna banka, OECD) drzave na prehodu tudi opozarjali, da naj ne sledijo
podeljevanju vecjih pravic ali diskrecije menedzerjem dokler ne uveljavijo prvih dveh zasnov
kontroliranja izvrSevanja proracuna oz. si za to ne pridobijo osnovnih pravic - Geting the Basic
Rights (Schick, 1998, World Bank, 1999, str. 8; Allen in Tommasi, 2001, str. 26). Hkrati so jih
tudi opozorili, da to ne sme biti razlog, da bi obdobje uveljavitve prvih dveh zasnov trajalo
desetletje in ve¢ (Schick, 1999, str. 123). Zato smo proucili znacilnosti in razlike vseh treh
zasnov izvrSevanja proracuna.

6.4.2 Razvoj zasnov za uresni¢evanje operativne u¢inkovitosti

Zunanje kontroliranje. Zunanje (centralno) kontroliranje javnih izdatkov je bilo uvedeno v Casu,
ko je bila vloga drzave Se majhna. Pri zunanjem kontroliranju morajo linijski vodje, preden
porabijo s proracunom odobrena javnofinan¢na sredstva, pridobiti odobritev centralnih
kontrolorjev. Kontroliranje porabe sredstev omogoca sprotno nadziranje namembnosti in
zakonitosti porabe in preprecevanje korupcije ter lahko deluje dovolj dobro v drzavah z
vladavino prava, dokler je obseg javnih izdatkov majhen. Ko se sestava in obseg javnih izdatkov
povecujeta, kontroliranje posameznih postavk izgublja pomen, poveCujejo se stroSki takega
kontroliranja, skrb za sledenje postaja praviloma pomembnejsa kot skrb za uc¢inkovito delovanje.
Uradniki se naucijo izigravati sistem placil in klasifikacijo izdatkov ter tako iS¢ejo dodatna
sredstva za namene, za katere jim niso bila odobrena zadostna sredstva. Nastaja neformalna
upravna kultura, ki se izkazuje v sporoCilu: »Imamo pravila in imamo poti, po katerih stvari
dejansko gredo.« Ta dvojni standard — stroga pravila in ohlapna skladnost z njimi — gojita
pogoje za neucinkovitost in korupcijo (Schick, str. 116).

Notranje kontroliranje. Notranje kontroliranje so v razvitih drzavah zaceli razvijati Ze po drugi
svetovni vojni. Formalni pomen notranjega kontroliranja je, da so proraCunski uporabniki
predvsem sami odgovorni za zagotovitev zakonitosti in pravilnosti (toCnosti, primernosti)
delovanja. Notranje kontroliranje pa je uspeSno v nadziranju izvrSevanja proracuna le tedaj,
kadar njegova pravila vodje (menedzerji) sprejmejo in spostujejo zato, ker so upravicena, in ne
zato, ker bi jih drugi nadzirali v njihovem izvajanju in jih kaznovali za neizvajanje. Schick
opozarja, da brez takih vedenjskih razseznosti notranje kontroliranje odpre vrata zlorabam in da
ni ukrepov, ki bi jamcili, da bo formalni sistem deloval (Schick, 1999, str. 192). Notranje
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kontroliranje je Se vedno usmerjeno na pravilnost uporabe s prora¢unom odobrenih sredstev, to
je podrobnih postavk javnih izdatkov, vendar vodjem ni ni¢ ve¢ potrebna zunanja (centralna)
odobritev. V ravnanju s proracunskimi sredstvi se morajo drzati omejitev in klasifikacijskih
shem javnih izdatkov, opravljati nakupe blaga in storitev po predpisanih postopkih ter pri
kadrovanju, izvajanju nalozb in vseh drugih aktivnostih delovati skladno z vsemi centralno
predpisanimi pravili. Notranje kontrole izboljSujejo operativno uéinkovitost z zmanjSevanjem
stroskov centralnega preverjanja skladnosti delovanja s predpisi in z usmerjanjem vodij
(menedzerjev) organiziranje izvajanja njihovih nalog in odgovornosti. Kljub temu pa zamenjava
centralnega kontroliranja z notranjim kontroliranjem, tako kot je bila na splosno uveljavljena v
posameznih drzavah, pomeni le korak naprej v liberalizaciji operativnega delovanja, saj okolje
notranjega kontroliranja Se vedno deluje po skupnih pravilih. Schick navaja tri glavne razloge,
zakaj notranje kontrole Se ne nalagajo odgovornosti za dosezke javnih storitev samim
menedzerjem. Najprej zato, ker so vzpostavljene za vse enotno, drugic¢ zato, ker morajo le-ti za
kljuéne operativne odlocitve Se vedno dobiti centralno odobritev, in tretji¢ zato, ker se centralne
kontrole pogosto selijo iz centra vlade (drzave) le v centre posameznih ministrstev in premalo
prenasajo na nizje operativne ravni. Z vidika vodij na nizjih ravneh gre pri tej spremembi le za
majhne razlike, saj v obeh primerih presojanje, kako bolje delovati, le v manj$i meri sodi v
odlocanje posameznih vodij. Kljub temu da ne morejo optimizirati operativne ucinkovitosti,
notranji kontrolni sistemi zadovoljivo urejajo prehod od zunanjega (centralnega) kontroliranja k
tretjemu konceptu, to je polaganju ratunov za dosezke, in so dejansko nujen pogoj za uspesno
uveljavitev slednjega. Brez izkuSenj, informacij in znanj, razvitih znotraj ustroja notranjih
kontrol, menedzerji, izhajajo¢ iz poskusov uveljavitve v praksi nekaterih manj razvitih drzav,
niso zmozni prevzeti popolne odgovornosti za operativno delovanje (Schick, 1999, str. 117).

Predlaganje obracunov za doseZke (menedZerjev). Drzave, ki so uvedle nadziranje izvrSevanja
proracuna prek predlaganja obracunov za dosezke v javnih storitvah, so menedZerjem dodelile
Siroka pooblastila v uporabi sredstev, zlasti za tekoc¢e delovanje. Sami lahko odlocijo, koliko
bodo placali zaposlene, koga bodo odpustili, katere prostore bodo najeli, ali bodo storitve
zagotavljali v enotah drZavnega/javnega sektorja ali z zunanjimi izvajalci. Tako se linijski
menedzerji, in ne zunanji kontrolorji v centru vlade (ministrstva za finance), odlocajo, koliko s
proracunom odobrenih sredstev po vrstah programov/storitev bodo porabili za kadre, blago,
opremo, storitve in drugo. Pri tem pa lahko drzava obdrzi preostale kontrole, kot so enaka pravila
za kadrovanje, maksimalna velikost placil visokih uradnikov, zgornja meja vrednosti sklepanja
pogodb brez javnih razpisov ipd.

Avstralija in Velika Britanija sta uvedli ureditev, ki menedzerjem sredstva za tekoce stroSke
(running costs) dodeljuje v enem znesku. Avstralija in Svedska dovoljujeta proratunskim
porabnikom prenos sredstev za operativne namene iz enega v drugo proracunsko leto ter v
dolocenih okolis¢inah tudi potro$njo manjSega dela sredstev za tekoce poslovanje ze v breme
prihodnjega proracunskega leta. Najdlje je prisla v razvoju menedZerske diskrecije in polaganja
racunov Nova Zelandija. Polaganje racunov vzdrzujejo s serijo pogodbam podobnih
dokumentov. Sestavni del proracunskih dokumentov, ki jih vlada predlozi v sprejetje
parlamentu, so dokumenti o nacrtovanem obsegu storitev (forcast report), ki ga vsako
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ministrstvo namerava zagotoviti s sredstvi, odobrenimi s prora¢unom, in s sredstvi, s katerimi
razpolaga. Podrobneje so nacértovani rezultati specificirani v pogodbah o nakupu (purchase
agreements), s katerimi kupujejo ministrstva (pricipali) storitve v imenu drzave od podrejenih
osebkov (agentov) v dogovoru z njihovimi izvr$nimi direktorji (kot agenti). Ureditev omogoca,
vendar ne v vseh primerih, da se minister odloca, ali bo kupoval storitve pri
izvajalcih/dobaviteljih javnega ali privatnega sektorja.

Predlaganje obracunov in diskrecijska pravica v uporabi sredstev menedzerjev povecujeta
operativno u¢inkovitost na dva nacina. Najprej s sprejetjem obveznosti za zagotovitev dolocene
ravni storitev drzave, kar zahteva njihovo odgovornost za obseg, pravocasnost in kakovost
storitev, in drugi¢ z moznostjo, da uporabijo svoje strokovno znanje, presojo in informacije za
izbor najucinkovitejSe sestave prvin oz. dejavnikov v oskrbi z javnimi storitvami. Tako so npr.
menedzerji spodbujeni, da prihranijo pri eni vrsti stroSkov, saj prihranke lahko uporabijo za
katerekoli druge operativne stroske (Schick, 1999, str. 120).

Ce imajo menedZerji operativno diskrecijo, se njihova odgovornost za dosezke uposteva tudi v
sistemu osebnega nagrajevanja in trajanja delovnega razmerja glede na dosezke. Novi nacini
vsebujejo mehanizme, ki rezultate posameznikov neposredno povezejo z rezultati
programov/organizacij, to je z rezultati javnih storitev ter njihovih ucinkov. Na ta nacin so v
proucevanih drzavah odpravili napake preteklih poskusov nagrajevanja javnih usluzbencev glede
na rezultate (t. i. Management by Objective, MBO), ki so imeli Sibko povezavo s cilji
organizacij. Teoretiki v prouCevanju vprasanj povezovanja rezultatov programov/organizacij
postavljajo vprasanja, ali mora drzava uporabljati kot orodje nagrajevanja posameznikov le
obseg in kakovost doseZenih storitev ali tudi njihove ucinke/koristi ter kako pripisati rezultate
dolocenih aktivnosti posamezniku (Kristansen et al., 2002, str. 16—17).

6.4.3 Institucije, informacije, spodbude

Uvajanje polaganja raCunov za dosezke zahteva pomembne spremembe v oblikovanju pravil,
vlogah nadzornikov proracuna in menedzerjev ter zagotavljanju informacij, proizvedenih in
uporabljenih v izvrSevanju tekoc¢ih dejavnosti drzave.

Pravila. Potrebni sta dve vrsti pravil. Prva vrsta pravil ureja uporabo sredstev za operativne
namene (operating resources), druga pa predlaganje obracunov za storitve in druge razseznosti
dosezkov. Prva vrsta pravil brez druge bi dala menedzerjem licenco, da porabijo, kakor Zelijo;
druga brez prve bi pomenila, da so menedzerji odgovorni za rezultate, nad katerimi imajo malo
ali ni¢ kontrole.

Prva vrsta pravil ureja uporabo sredstev za tekoce ali operativno delovanje. Od menedzerjev se
zahteva, da delujejo znotraj nespremenljivega (fiksnega) proracuna; pri njegovem izvrSevanju
imajo Siroko diskrecijo, vklju¢no s tem, da del neporabljenih sredstev lahko prenesejo v
naslednje leto. Ta diskrecija je lahko omejena z zgornjimi mejami izdatkov za doloCene vrste
stroSkov, npr. za plae javnih usluzbencev ipd. Za pri¢akovane prihranke od povecanja
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operativne ucinkovitosti je obicajno proracun ze vnaprej zmanjSan za enak odstotni delez za vse
proradunske uporabnike. Ce je npr. na centralni ravni naértovano povedanje operativne
ucinkovitosti za 2 odstotni tocki, bo izhodiS¢na osnova za naslednji proracun enaka ravni javnih
izdatkov za predhodno leto, zmanjSani za ta delez. Vendar pa proraunski porabniki za dodatni
obseg storitev lahko ob sestavi proracuna zahtevajo tudi dodatna sredstva.

Druga vrsta pravil ureja polaganje racunov za dosezke. Idealno je, ¢e so dosezki doloceni
vnaprej, tako da je proraun eksplicitna pogodba o storitvah, ki bodo izvedene v zameno za
sredstva, zagotovljena v proracunu. Merila niso omejena le na obseg in kakovost ter stroske
storitev. Lahko se meri tudi sdmo zadovoljstvo strank. Vzdrzevanje polaganja racunov in meril
dosezkov pa morajo pregledovati neodvisni revizorji, ki so pooblasceni potrditi resni¢nost in
postenost izkazanih podatkov in meril dosezkov ter priporoc€iti popravljalna dejanja.

Vloge. Ker dobra praksa ureditve polaganja ra¢unov za rezultate ni standardizirana, so ureditve
vlog v sistemu polaganja racunov za operativno ucinkovitost med drzavami razlicne, kar je
predvsem posledica razlicnih politicnoupravnih kultur. Gre za razline ravni urejanja
odgovornosti znotraj organizacije drzave/javnega sektorja. V drzavah, ki so bile med prvimi in
najuspesnejSimi v uveljavljanju sistema polaganja rac¢unov (Nova Zelandija, Velika Britanija,
Avstralija, Svedska), so za urejanje menedzerske odgovornosti razvili razli¢ne modele.

Nova Zelandija je v devetdesetih letih locila organizacijske enote drzave za opravljanje funkcij
politicnega svetovanja od enot za izvajanje funkcij zadovoljevanja storitev, uvedla je ROB z
merjenjem storitev (t. i. output based budgeting) z razlicnimi pogodbami v obliki dokumentov, s
katerimi so specificirane storitve, za katere so v proracunu dodeljena sredstva. Za Novo
Zelandijo je znacilno, da je odgovornost merjenja dosezkov od ministrstev do posameznih
javnih usluzbencev zasnovala z merjenjem storitev (output). Ministri v vlogi principalov so
odgovorni za dolocanje takih storitev (output), ki bodo omogocale dosec¢i njihove nacrtovane
ucinke in koristi od njih (outcome). Na sploSno se Steje, da polaganje racunov za ucinke storitev
in koristi od njih ni v pristojnosti izvrSnih direktorjev kot agentov in da se merila u¢inkov/koristi
uporabljajo za doloCanje smernic delovanja drzave, za nacrtovanje alokativne ucinkovitosti ter
prepoznavanje in gradnjo zmogljivosti, potrebnih za doseganje zelenih ucinkov/koristi. Najve¢;ji
prispevek merjenja ucinkov/koristi je v odlocanju pri naértovanju potrebnih aktivnosti drzave, v
nacrtovanju proracuna in v procesih odlocanja (Kibblewhite in Ussher, 2002, str. §89—-105). V
Novi Zelandiji na sploSno poteka nagrajevanje za dosezke od zgoraj navzdol. Izvrsni direktorji
(CEO) poroc¢ajo ministrom; izvrsni direktorji sami sklepajo zaposlitvene pogodbe z visokimi
uradniki, ki temeljijo na dosezkih storitev, ti pa imajo zopet sami sklenjene pogodbe s tistimi, ki
njim porocajo o dosezkih storitev na nizjih ravneh.

Velika Britanija je od poznih osemdesetih let ustanovila ve¢ kot 130 izvrSilnih agencij (next
steps agencies), vsako izmed njih vodi izvrSni direktor in vsaka deluje v skladu z okvirnim
dokumentom, ki opisuje pristojnosti in odgovornosti agencije. Ceprav zaradi svoje velikosti ni
sledila Novi Zelandiji v sklepanju pogodb na vseh ravneh merjenja dosezkov, se je kljub temu
zgledovala pri njej v oblikovanju mehanizma individualnega nagrajevanja. Merjenje dosezkov
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posameznikov mora izhajati iz letnih dogovorov o javnih storitvah (Public Service Agreements)
in njihovi izvedbi na ravni ministrstev (Service Delivery Agreements), kar poteka od dolo¢anja
poslovnih nacrtov drzavnih osebkov (enot) do individualnih pogodb o dosezkih (Behrens, 2002).
Napredek v doseganju dosezkov glede na kratkoro¢ne in srednjerocne/dolgorocne cilje presojajo
na sestankih in z letnim ocenjevanjem obsega uresniCevanja ciljev posameznikov. Drzavni
revizijski urad (National Audit Office, NAO) poroca, da se v Veliki Britaniji usmerjajo v
nagrajevanje skupinskih dosezkov, uporabljajo nefinan¢ne bonitete, kot je gibljivost delovnega
Casa, ter pospesujejo razvoj priloznosti za oblikovanje pobud kadrov in njihovo nagrajevanje. To
pa npr. ni vrednota modela nagrajevanja na Finskem, ki eksplicitno ocenjuje posameznikove
obveze in prispevek k skupnim ciljem. V Veliki Britaniji, ki ji je uspelo zdruziti financni in
izvajalni menedzement, imata klju¢no vlogo v izgrajevanju mehanizma predlozitve obracunov
ministrstvo za finance in poseben organ vlade, ki se ukvarja z merjenjem ucinkovitosti
(produktivnosti) javnih storitev (Public Service Productivity Panel Unit). Strokovnjaki, ki
analizirajo razvoj mehanizmov povezovanja individualnega nagrajevanja z dosezki programov
oz. drzavnih enot (agencij) v zadovoljevanju javnih storitev, pri tem poudarjajo vse vecjo vlogo
finan¢nih ministrov (Rose, 2001, str. 48-51)

Avstralija je — v nasprotju z navedenima drzavama — obdrzala zdruzena ministrstva, vendar je
ravnanje z javnofinan¢nimi sredstvi in operativno diskrecijo prenesla na enote v njihovi sestavi.
Avstralski model nacrtovanja proracuna temelji na naértovanju storitev (output) ter njihovih
ucinkov/koristi (outcome). Minister za finance, ki je v Avstraliji hkrati tudi minister za drzavno
upravo, doloc¢a nacela za merjenje dosezkov, ki so sestavni del individualnih izvajalnih pogodb
(indiviual performance agreements); to omogoca ocenjevanje posameznikov glede na rezultate.

Svedska Ze dolgo louje funkcije oblikovanja politi¢nih odlogitev (v majhnih ministrstvih) od
uresnicevanja drzavnih programov, ki jih izvrSujejo Stevilne neodvisne drzavne/javne agencije,
katerih ustanavljanje sega v 19. stoletje. Uveljavitev odgovornosti ali predlozitev obracunov za
dosezke javnih storitev jo je vodila k razlikovanju dveh tipov agencij in k utrditvi mehanizmov
odgovornosti.

Poudariti je treba, da sta za razliénimi nacini drzav, ki so uvedle predlaganje obracunov za
dosezke, dve razlicni strategiji (managerial strategy in contractual strategy). Pri prvi strategiji
polaganja racunov za dosezke so menedZerjem dodeljena Siroka pooblastila za vodenje
drzavnega osebka po lastni presoji glede na nacrtovane dosezke. Pri pogodbeni strategiji agent,
ki opravlja storitev, podpiSe eksplicitni dogovor s principalom, ki nadzira porabo sredstev za
zagotavljanje storitev. Pogodbena razmerja spodbujajo drzavo, da razmeji oblikovanje politik od
njihovega uresnicevanja; nasprotno dodelitev diskrecijskega odloanja menedzerjem potiska
drzavo h kombiniranju razlicnih odgovornosti v isti organizaciji. Vendar pa je dodelitev
diskrecije menedZerjem v uporabi sredstev prvi pogoj za ureditev, ki temelji na internih
pogodbah; ¢e namre¢ menedzerjem primanjkuje diskrecije, ne morejo biti odgovorne stranke za
pogodbeno dogovarjanje.
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Informacije. Vsaki od treh oblik nadziranja javnih izdatkov pripada tudi poseben sistem zbiranja
informacij. Vzdrzevanje zunanje (centralne) kontrole zahteva tok informacij od spodaj navzgor,
s katerim porabniki proraunskih sredstev zagotavljajo nadrejenim podrobne informacije o
svojem delovanju. Sistem notranjega kontroliranja dovoljuje, da se od ministrstev posiljajo k
centralnim oblastem le zbirni podatki in informacije; Se vedno se dejansko zahteva ekstenziven
tok informacij o uporabi sredstev od operativnih enot k glavnemu uradu. Predlaganje obracunov
menedzerjev za dosezke vefinoma zmanjSuje obseg informacij, ki se izmenjujejo med
organizacijskimi enotami, vendar se povecuje obseg informacij za merjenje dosezkov storitev.
Menedzerji morajo izkazovati, primerjati in analizirati stroske in informacije o storitvah; te
morajo opredeliti vnaprej in oceniti rezultate glede na nacrtovane cilje (Schick, 1999, str. 131).

6.5 POVEZOVANJE (INTEGRACIJA) VECLETNEGA NACRTOVANJA PROGRAMOV
IN LETNEGA SESTAVLJANJA PRORACUNA

UresniCevanje treh ciljev PEM zahteva, da drzava s pomocjo ROB poveze (integrira) letno
sestavljanje prorauna in veéletno finan¢no naértovanje programov/aktivnosti. Ce je pri tem
letno sestavljanje proratuna podrejeno vecletnemu nacrtovanju programov, to slabi skupno
fiskalno disciplino. Ob fiskalnih pritiskih se veéletni programi ignorirajo ali pa se sproti letno (po
tekoCih potrebah) spreminja njihova struktura, tako da se izpolnijo zagotovljene pravice in
neformalne politicne odlo¢itve. V taki ureditvi ravnanje z javnimi izdatki dejansko poteka Se
vedno po organizacijskih enotah, in ne po programih. Zato je za vsako drzavo pomembno
vprasanje, kako najuspesneje povezovati (kar ni uspelo PPBS) vecletno nartovanje programov
in letno nacrtovanje javnih izdatkov v proracunu.

V praksi drzav se pojavljajo trije sodobni nacini takega povezovanja:

(a) strateSko nacrtovanje (strategic planning),

(b) nacionalno nacrtovanje (national planning) in

(c) srednjero¢ni okvir javnih izdatkov (medium-term expenditure framework),

vendar pa le slednji vodi k uresnicevanju treh funkcij PEM, je na podlagi proucevanja vseh treh
konceptov ugotovil Schick (2004), zato je treba opozoriti na razlike med njimi.

Stratesko nacrtovanje. Vsak drzavni osebek ob sestavi strateSkega narta ponovno preveri in
definira svoje poslanstvo, tako da se osredoto¢i na osnovni namen svojega delovanja in
priloznosti. Izbrati mora strategije za doseganje svojega poslanstva, vklju¢no s spremembami v
programih, aktivnostih in nacinu delovanja. Sredstva morajo biti znotraj osebka razporejena
glede na prioritete v strateSkem nacrtu. Stratesko nacrtovanje pogosto postaja sredstvo ali nacin
za pridobitev vecjega obsega sredstev, in ne za temeljito pregledovanje namena in aktivnosti.
Letni proratun pogosto ne uposSteva ali omalovazuje strateski nacrt, razen Ce je strateSki nacrt
sestavljen z namenom utemeljiti zahtevke za dodelitev ve¢ sredstev iz letnega proracuna.

Nacionalno nacrtovanje. Vsaka nova vlada ob nastopu svojega mandata pripravi celovit nacrt, ki
pokrije vse programe/aktivnosti njenega delovanja. Ta nacrt mora dolociti financna sredstva, ki
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bodo na razpolago za vsak program, in specificirati kljucne drzavne cilje in prioritete. Letni
proracun mora biti usklajen z nacionalnim nacértom, tako da razporeja sredstva skladno z
njegovimi prioritetami. Spremembe v financnih pogojih delovanja drzave med potekom mandata
pogosto silijo v nespoStovanje nacionalnega nacrta. Zaradi naslednjih volitev vplivi nacionalnega
nacrta slabijo, vlada se izogiba poro¢anju o njegovem izpolnjevanju.

Srednjerocni okvir javnih izdatkov. Pri tem konceptu gre za povezovanje (a) strateSkega
nacrtovanja drzavnih politik in programov za njihovo uresni¢evanje, ki zre v prihodnost z vidika
potreb in priloznosti ter se uporablja za odlo¢anje o tem, katere programe opuscati in katere Siriti
glede na prioritete, ter (b) nacrtovanja srednjerocnega okvira javnih izdatkov, ki uposteva mozen
prirast javnih izdatkov in prihranek pri obstojeCih programih iz naslova povecanja uc¢inkovitosti
ter spreminjanja strukture programov glede na prioritete ali uspesnost v doseganju ciljev.

Znacilnosti srednjerocnega okvira javnih izdatkov so:

(1) Zasnovan je na veCletnem (tri do Stiriletnem) nacértovanju javnih izdatkov po
ministrstvih/programih.

(2) Izhodisce (prihodnjih ocen) so naértovani stroSki obstojec¢ih programov ter jasno doloceni
fiskalni agregati ali cilji (skupni javni izdatki, primanjkljaj/presezek).

(3) Letno nacrtovanje izdatkov je usmerjeno v spremembe strukture politik (spremembo
izhodisc).

(4) Izmerijo se stroski sprememb politik, da bi bile konsistentne s fiskalnimi omejitvami.

(5) Nekatere drzave delijo sestavljanje letnega proracuna na dve stopnji. Na prvi stopnji se
dolocijo fiskalni agregati in opravi sektorska razporeditev (alokacija) skupnih javnih izdatkov
(upostevaje srednjerocni fiskalni okvir). Na drugi stopmji se ocenjujejo izdatki (stroSki)
posameznih programov/aktivnosti.

(6) Srednjero¢ni okvir javnih izdatkov se vsako leto sestavlja naprej tako, da se opusti prvo leto
in doda naslednje leto.

Temeljni elementi za uresnicevanje srednjerocnega okvira javnih izdatkov so:

(1) Doloceni morajo biti jasni fiskalni cilji (skupni javni izdatki ali primanjkljaj).

(2) Izdelane morajo biti izhodis¢ne ocene prihodnjih stroSkov sedanjih politik.

(3) Opredeljeni morajo biti postopki za predlaganje sprememb politik v proracunu.

(4) Izdelane morajo biti srednjerocne projekcije stroskov predlaganih in odobrenih sprememb
politik/programov.

(5) Nacrtovane razlike (pozitivne ali negativne) javnih izdatkov zaradi sprememb politik se
razporejajo po ministrstvih, sektorjih ali podro¢jih delovanja drzave.

(6) Dolocena morajo biti pravila, ki omogocajo konsistentnost pobud za spremembe politik s
fiskalnimi cilji.

(8) Doloc¢ena morajo biti pravila za azuriranje izhodi$¢nih ocen.
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6.6. USPEHI IN PROBLEMI ROB V PRAKSI

6.6.1 Sodobni PEM v primerjavi s preteklimi racionalisti¢cnimi nacini sestavljanja
proracuna

Spoznali smo, da je ROB razvit kot orodje za uravnavanje treh ciljev sodobnega PEM, to je
agregatne fiskalne discipline ter povecevanje alokativne in operativne ucinkovitosti. Za iste cilje
so se v bistvu zavzemali tudi v preteklih poskusih uveljavitve racionalistiénih nacinov
nacrtovanja proracuna. Zato je z vidika sedanje uspesne uveljavitve ROB v praksi razvitih drzav
treba poudariti, kako se PEM oziroma ROB razlikuje od PPBS in ZBB. Prva pomembna razlika
je, da sta bila PPBS in ZBB zaprta v sam proracunski proces; strokovnjaki oz. predstavniki
izvrsilne oblasti so ju zeleli uveljaviti v klasiénem birokratskem okolju, ki ju ni bilo pripravljeno
sprejeti. ROB, nasprotno, obravnava nacrtovanje javnih izdatkov kot kljucni del SirSih
institucionalnih sprememb, nastalih z reformiranjem javnega sektorja. Institucionalne
spremembe, povzroCene z meSanico javne in privatne oskrbe z javnimi storitvami, ter delovanje
javnega sektorja s prevlado kratkoro¢nih nad dolgoro¢nimi razmerji po nacelih principal/agent
ne samo omogocajo, temvec celo zahtevajo merjenje dosezkov porabljenega denarja s pomocjo
ROB. Stari birokratski in inSpekcijski mehanizmi bodisi niso uporabni ali ne zados$¢ajo vec za
nadzor nad porabo javnih sredstev. Druga pomembna razlika je povezana s fiskalnimi pogoji.
PPBS in ZBB so poskusili uveljaviti v ¢asu sploSne gospodarske rasti in stalne rasti javnih
izdatkov. S PPBS so Zeleli ob vecletnem nacrtovanju in analizi neto koristi programov izboljSati
le ucinkovitost razporejanja prirastka javnih izdatkov. ROB oz. PEM, nasprotno, izboljSuje
alokativno in operativno ucinkovitost, izhajajo¢ iz zgornje meje javnih izdatkov, ter zahteva
prerazporejanje (realokacijo) javnih sredstev od manj ucinkovitih k bolj uéinkovitim javnim
programom/storitvam. Po mnenju Schicka sodobni PEM pomeni Kopernikov premik v odnosih
med nacrtovanjem javnih izdatkov in institucijami, saj nacrtovanje javnih izdatkov ni vec
spodbujevalec politicnega in menedzerskega delovanja, temvec je, nasprotno, vedenje, v katerem
politiki in menedzerji vodijo ali usmerjajo nacrtovanje (Schick, 1999, str. 89-93). Tretja
pomembna razlika je, da je ROB v prakticni izvedbi dejansko omogocil Sele sodobni razvoj
informatike; v ¢asu PPBS in ZBB ni bilo mogoce uresniciti Stevilnih zahtevkov po pridobivanju
informacij, racionalisti¢ni nac¢ini nacrtovanja javnih izdatkov pa tudi niso terjali sprememb v
drzavnem ra¢unovodstvu.
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6.6.2 Uveljavljanje ROB v praksi razli¢nih drzav
ROB v driavah NPM in driavah NWS

Ne glede na to, da si vecina razvitih drzav (¢lanic OECD) Ze od zgodnjih devetdesetih let
prizadeva za izboljSanje nacrtovanja javnih izdatkov z osredoto¢enjem na rezultate (OECD,
2002; OECD-PUMA, 2002), pa se razlike v reformiranju javnega sektorja, ki smo jih
obravnavali v 4. poglavju, kazejo tudi v stopnji razvoja ROB. Pollitt in Bouckaert sta presojala
spremembe v sestavljanju drzavnih proracunov (do obdobja 2001/02) glede na stopnjo uporabe
informacij o dosezkih v alokaciji javnofinan¢nih sredstev in glede na ta kriterij drzave razvrstila
v stiri skupine. (Nemdéija in Belgija na ravni centralne drzave do tedaj nista reformirali
nacrtovanja javnih izdatkov.) Prvo stopnjo sprememb, ki je pomenila objavljanje vecjega Stevila
informacij o dosezkih, so vzpostavile Francija, Italija in Evropska komisija. Drugo stopnjo
sprememb, ki je pomenila spremembe oblike in vsebine proracuna s poskusanjem povezovanja
nacrtovanja proracuna z novim procesom strateSkega in letnega nacértovanja dosezkov, so
uresnic¢evali v ZDA. V tretjo stopnjo sprememb, ki se loteva sprememb postopkov in strukture
ter Casa priprave proracuna, da bi ta kar najbolj uposSteval dosezene rezultate, in v presojo
dosezkov skusa vkljudevati tudi zakonodajno oblast, sta razvrstila Svedsko, Finsko, Kanado in
Nizozemsko. V Cetrto ali najvisjo stopnjo sprememb nacrtovanja proracuna, v kateri se sredstva
drzavnega proracuna razporejajo med programe/podprograme javnih storitev glede na dosezene
in pricakovane rezultate (performance based-budgeting), sta razvrstila drzave NPM, t. j. Veliko
Britanijo, Novo Zelandijo, Avstralijo (Pollitt in Bouckaert, 2003, str. 70). Drzave NPM so bile
ob tem najuspesnejSe v uresniCevanju treh ciljev PEM, to je v zagotavljanju agregatne fiskalne
discipline ter izboljSevanju alokativne in operativne ucinkovitosti, Te drzave so kot pionirke v
razvoju ROB sicer ob koncu reform sledile vsem trem ciljem PEM, vendar jim je njihovo
uveljavljanje povzrocalo razli¢ne tezave. ObiCajno je obstajal mocan politi€ni interes za
doseganje prvih dveh ciljev PEM, tezje pa ga je bilo pridobiti za podelitev vecje svobode pri
uporabi javnih sredstev s ciljem doseganja vecje operativne ucinkovitosti. Pomembna
povezanost med vsemi tremi funkcijami jih je prisilila k vsem trem frontam. Stroge omejitve
fiskalnih agregatov Sele prisilijo ministrstva oz. drzavne enote, da nujne prioritete financirajo
prek realokacije, z njo pa je pomembno povezana operativna ucinkovitost oskrbe z javnimi
storitvami (Schick, 1999, str. 11-27, An Overwiew). Pri primerjavi uresni¢evanja reform v
ameriSkih drzavah z drzavami NPM avtorji ugotavljajo, da so jih uspesno uveljavili predvsem na
podrocju strateskega nacrtovanja in merjenja dosezkov, manj pa v tistih delih, ki omogocajo
podeliti ve¢jo oblast oz. svobodo menedzerjem v ravnanju z javno-finan¢nimi sredstvi, saj so
podcenili logiko take ureditve za povecevanje operativne ucinkovitosti (Moynihan, 2006, str.1)

Uveljavljanje ROB je v ve€ini drzav — razen v Novi Zelandiji — trajalo dalj Casa, kot so

predvidevali ob odlocitvah za reforme. Med anglosaksonskimi drzavami je bila v svojih

reformnih prizadevanjih sprva neuspesna Kanada, saj je Zelene cilje dosegla Se le po desetletnem

prizadevanju (s t. i. Expenditure Management System, EMS, iz leta 1995). Tudi v Finski in

Svedski so bile proradunske reforme Ze zelo zgodaj osrednja to¢ka politiénega programa reform

javnega sektorja, vendar so uspele Sele sredi devetdesetih let. Francija je naredila velik korak k
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nacrtovanju proracunskih programov in njih dosezkov Sele leta 2001, vendar sta Pollitt in
Bouckaert ocenila, da zaostaja na tem podroc¢ju za Novo Zelandijo vsaj za desetletje. Zaslediti pa
je bilo tudi razkorak med reformnimi odloCitvami (sprejetimi in zapisanimi v predpisih ali drugih
drzavnih aktih) in njihovo dejansko uvedbo v praksi. Najve¢ sprememb so z ROB uvedli v Novi
Zelandiji, Avstraliji, Veliki Britaniji, Finski in Svedski (Pollitt in Bouckaerta, 2003, str. 70).

Veliko Britanijo Stejejo za svetovnega voditelja v oblikovanju in uvedbi visoke ravni merjenja
dosezkov v obliki u¢inkov/koristi. Pod vodstvom ministrskega predsednika T. Blaira je drzava
leta 1998 uvedla comprehensive performance assessment review, ki ga izvaja za merjenje in
vrednotenje dogovorov o letnih ciljih zagotavljanja javnih storitev, doloCenih v proracunskem
dokumentu dogovoru o javnih storitvah (Public Service Agreements, PSA). O izvrsitvi zavez iz
tega dokumenta poroc¢ajo ministrstva v letnih porocilih t. i. Resource accounts, ki jih sestavljajo
tako za vsa velika drzavna ministrstva kot tudi za medresorska podrocja delovanja centralne
drzave. V PSA so za vsako vecje ministrstvo doloceni splosni cilji (overall aim), doloceni cilji
(objectives) in bliznji cilji ali podcilji (targets), izrazeni v ucéinkih/koristih (outcome); sestavni
del dokumenta je tudi izjava o odgovornih osebah za izpolnitev podciljev (targets). Studije so
pokazale, da je bilo leta 1998 Se 51 % podciljev usmerjenih v merjenje procesov, 27 % v
merjenje storitev (output) in le 11 % v ucinke/koristi (outcome targets). V letu 2000 je bilo od
160 ciljev dosezkov (performance targets) ze 67 % teh ciljev namenjenih u¢inkom/koristim, 14
% procesom in 8 % storitvam (output). S PSA za leto 2002 so se odlocili v treh letih postopno
znizati prvotno Stevilo 300 ciljev dosezkov (performance targets) na 160, ker so presodili, da
preveliko Stevilo ciljev onemogoca osredotocenje na najpomembnejse. Vsako vecje ministrstvo
poleg PSA sestavi in predstavi tudi Service Delivery Agreements, SDA, to je dokument, v
katerem podrobneje opredeli, s kaksnimi sredstvi (input) in na kakSen nacin bodo dosezeni v
PSA predvideni bliznji cilji (targets). ManjSa ministrstva ali agencije, ki niso dolzna(e)
sestavljati PSA, ucinke/koristi svojih programov/aktivnosti dolocijo kar v SDA (Ellis in Mitchel,
2002, str. 111).

ROB v ZDA kot zvezni driavi

V ZDA kot zvezni drzavi so (kot smo Ze obravnavali v to¢kah 4.5 in 5.1) zakonsko z GPRA leta
1993 vzpostavili sistem strateskega in letnega nacrtovanja dosezkov ter porocanja o letnih
dosezkih zveznega proracuna, zacen$i z vsedrzavnim gibanjem preverjanja drzavnih dosezkov
(National Performance Review), ki ga je vodil v Clintonovi administraciji podpredsednik Al
Gore (Chan, 2002, str. 199). Za vsak program, ki ga financira zvezni proracun, je bilo predpisano
dolocanje ciljev programov in meril za ocenjevanje doseZenih rezultatov. V letih 1994-1997 so
GPRA izvajali pilotsko. Neposredno povezovanje letnih dosezkov programov z letnim
prora¢unom, to je performance budgeting, ki je bilo prvotno predvideno za leto 1997, je bilo le
deloma podlaga za sestavljanje letnega proracuna zveznih ministrstev oziroma agencij Sele za
proracunsko leto 1999. Predsedniski urad za proracun (Office of management and budgeting,
OMB) je prvi¢ porocal Kongresu o uresni¢evanju GPRA za obdobje 1997-2000 malo pred
koncem drugega predsedniSkega mandata Billa Clintona. Porocilo je opozorilo zlasti na tele
probleme: (1) struktura zahtevkov za razporejanje zveznih programov pogosto ne sledi ciljem
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programov; (2) na Stevilnih ravneh je merjenje ucinkov/koristi (outcome) Se zanemarljivo,
spremembe v letnih dosezkih niso natan¢no izkazane ali so nepomembne; (3) premik od
merjenja dosezkov storitev (output) k merjenju dosezkov v ucinkih/koristih (outcome) je storjen,
vendar je tezav pri povezovanju financiranja specifinih ravni z ucinki/koristmi Se veliko,
posebno v kratkem obdobju, odvisno od narave programa in Stevilnih relevantnih zunanjih
dejavnikov; (4) zamude v zbiranju podatkov o programih zaradi nujnega zanasanja na partnerske
informacijske sisteme so izziv za sinhrono zbiranje podatkov o proracunu in podatkov o
dosezkih. V kontekstu celotne proracunske situacije je bilo uresni¢evanje GPRA ocenjeno kot
zadovoljivo, saj so v proracunskem letu 1998/99 ZDA prvic¢ po skoraj treh desetletjih stalnega
proracunskega primanjkljaja dosegle proracunski presezek s posebnimi zakonskimi ukrepi za
uravnavanje agregatne fiskalne discipline'” (Chan, 2002, str. 195).

Za nadzor nad uresni¢evanjem GPRA je zakonsko pooblascen tudi sam Kongres; zato le-ta ze v
samih zakonih, ki dolo¢ajo pravice financiranja iz zveznega proracuna, opredeljuje pricakovane
dosezke novega financiranja; do 106. Kongresa leta 2000 je bilo sprejetih ze 74 zakonov z
relevantnimi dolo¢ili o dosezkih, povezanimi z zahtevami GPRA (McMurtry, 2005, str. 1-4). To
obdobje GPRA je bilo predmet prouCevanj Stevilnih ameriSkih strokovnjakov, npr. v delu
Quicker Better Chapter?, Managing performance in American government (2001). Skeptiki so
videli najvecji problem GPRA v opredeljevanju ciljev programov in na¢inu merjenja doseganja
rezultatov, zagovorniki pa so opozarjali na napake v izvedbi GPRA. Schick je ocenil, da so ZDA
manj uspesne v uresni¢evanju ROB kot Velika Britanija zaradi neuspeSne uporabe informacij o
uresni¢enih dosezkih, saj ti niso bili povezani z individualno odgovornostjo in placami
zaposlenih v javni administraciji, spremembe organizacije pa niso ustrezno sledile potrebam
merjenja dosezkov in odloCitvam v razporejanju sredstev letnega proracuna. Poudaril je:
»Informacije o dosezkih lahko vplivajo na vedenje samo tedaj, ¢e se uporabijo, uporabijo pa se
samo, ¢e so za to priloznosti in spodbude. Drzavni osebki morajo biti strukturirani, mobilizirani
in financirani za izvajanje dejavnosti, ki dajejo rezultate, saj dosezki niso mana, ki pade z neba.«
Hkrati je Schick pritrdilno odgovoril na vprasanje, ali ZDA kot zvezna drzava lahko uveljavijo
dosledno opredelitev performance budgeting, in sicer ob dveh pogojih: (a) ob kakovostnem
menedzmentu in (b) ob kakovostnem merjenju dosezkov, ki bo temeljilo na kakovostnih

15 ZDA so izkazovale proratunski primanjkljaj stalno od leta 1969 do leta 1997. Do zgodnjih osemdesetih let je bil razmeroma
majhen. V casu predsednika R. Reagana, ki je bil sicer odlo¢en zagovornik reform javnega sektorja in majhne drzave, je
proracunski primanjkljaj moc¢no narasel iz dveh razlogov: (1) zaradi zmanjsanja davkov in povecanja izdatkov za oborozevanje.
Prvi poskus z zakonom zmanjsati stalni proracunski primanjkljaj je bil storjen leta 1985 s sprejetiem Balanced Budget and
Emergency Deficit Control Act of 1985, s katerim so nacrtovali dosego izravnanega salda zveznega proracuna z letom 1991.
Temeljna znacilnost tega zakona, obicajno imenovanega Gramm-Rudman-Hollings Act, je bila, da je predpostavil progresivno
zmanj$evanje primanjkljaja do leta 1991, in sicer z vnaprej doloceno velikostjo v posameznem letu. Ob prekoracitvi dolocenega
primanjkljaja so bili predvideni instrumenti zaCasnega upravljanja (sekvestracije) z linearnim zmanjsevanjem porabe. Zakon se ni
uresniceval, ker je Kongres vsako leto odstopil od predvidenih limitov primanjkljaja. Leta 1987 so zakon spremenili in prestavili
rok za dosego uravnotezenega proracuna z leta 1991 na leto 1993. Z Budget Enforcement Act of 1990, BEA, so lo€ili programe,
ki so bili sprejeti s (trajnimi) zakoni, od programov, o katerih so letno odloc¢ali na podlagi diskrecije. Programom na podlagi
diskrecije so doloéili skupni letni limit in spremembo njihove strukture znotraj tega limita dovolili le po nacelu pay-as-you-go,
kar je pomenilo, da je bilo mogoce za enega od programov porabiti ve¢ samo, ¢e so bili izdatki za enak znesek zmanjsani pri
drugih programih. Podobno izbiro so uveljavili tudi na strani prihodkov: ¢e je Zelela zakonodajna oblast zmanjsati dolocen davek,
je morala povecati druge prejemke zveznega proracuna ali zmanjSati obvezno porabo drzave, dolo¢eno z zakoni.
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podatkih za merjenje dosezkov storitev in njihovih ucinkov/koristi. Vec¢ina meril dosezkov je
bila tedaj usmerjena na prikazovanje trenutnih posnetkov stanja, to je razkritje storitev (output)
skozi dolo¢eno obdobje ali njihovih u¢inkov/koristi (outcome) ob dolo¢enem trenutku. Z vidika
oblikovalcev drzavnih politik, izvajalcev storitev in drzavljanov pa je klju¢no vprasSanje: Kaksne
bodo posledice dodatnega ali spremenjenega financiranja drzave? (Schick 2001, str. 41-57.)
Chan je uvedbo GPRA ocenil kot dejansko priloZnost za uresniCitev doktrine, ki sta jo v
zgodovinskem razvoju sestavljanja proracuna skuSala uveljaviti PPBS in ZBB. Hkrati ga je
analiza proracunskih reform v ZDA pripeljala tudi do sklepa, da ni zadeve, ki bi racionalen in
sofisticiran nacin priprave in utemeljitve proracuna obvarovala pred odlocitvijo, da predsednik
ZDA pripravi in predloZi kongresu proracun s primanjkljajem (Chan, 2002, str. 115-162).
Busheva administracija je sprejela vrsto ukrepov in tudi zakone za izboljSanje uresnicevanja
GPRA. Leta 2001 je bil v ta namen ustanovljen poseben organ kot predsedniski svet (President's
Management Council), sestavljen iz izvrSnih direktorjev vseh zveznih agencij, in dolocen
casovni program (President Management Agenda) za uresni¢evanje GPRA. Sprejeta sta bila tudi
dva zakona za izboljSanje menedZzmenta programov (Managerial Flexibility Act in Freedom to
Manage Act). V letu 2002 je predsedniski urad za prorac¢un (Office of Management and Budget,
OMB) zacel postopno centralno analizirati priblizno 1100 zveznih programov z analitiCnim
orodjem Program Assessment Rating Tool, PART. Leta 2003 je bilo ocenjenih skupaj 234
programov, od teh jih kar 50,4 % sploh ni uspelo predstaviti rezultatov, bodisi zaradi neustreznih
ciljev bodisi zaradi neveljavnosti podatkov, ki naj bi zagotavljali dokaze o rezultatih. 6 %
programov je bilo ocenjenih kot ucinkovitih (effective), 24 % pa kot zmerno ucinkovitih
(moderately effective), 14,5 % programov je bilo opredeljenih za ustrezne (adequate) in 5,1 % za
neucinkovite (ineffective). Glede sprememb v ravni financiranja iz leta 2003 v leto 2004 je kar
60,1 % preverjenih programov izboljsalo oceno, 18,5 % jo je poslabsalo, 21,5% jih ni kazalo
sprememb med obema letoma. V pripravi proracuna za leto 2005 so bila vsa ministrstva in
ostale agencije s posebnim memorandumom pozvane, da sledijo v oblikovanju letnega proracuna
povezovanju zahtevkov za proracunska sredstva z merili dosezkov. Ob pripravi proracuna za
proracunsko leto 2006 so bila 607 programom dodeljena sredstva na podlagi navedenega
centralnega ocenjevanja dosezkov programov. Kljuéno za sistem ocenjevanja z analiticnim
orodjem PART je, da slabi dosezki ne pomenijo nujno zmanjSevanja sredstev za posamezen
program; lahko pomenijo nujno povecevanje financiranja, ¢e je to utemeljeno ter agencija
obrazlozi cilje in pot za njihovo uspeSnejSo uresniCitev s poveCanim financiranjem (Ziegler,
2004, str. 2). Kongres je leta 2004 to centralno ocenjevanje programov uzakonil s posebnim
zakonom (Program Assessment and Results Act, PARA), s katerim so predpisali najmanj
petletno obvezno ocenjevanje ali vrednotenje programov (OMB v sodelovanju z agencijami);
istocasno so s tem zakonom obdobje strateskega nacrtovanja programov skrajsali s 6 let na 4 leta
in kot obdobje opredelili predsedniski mandat (McMurtry, 2005, str. 1-14). Odgovornost za
preverjanje uresni¢evanja GPRA so predpisali tudi obema domovoma Kongresa po
standardiziranem predpisanem postopku. Za revidiranje dosezkov porabljenega denarja je
pooblascen Vrhovni revizijski urad Zdruzenih drzav Amerike (United States General Accounting
Office, GAO) kot vrhovna revizijska institucija ZDA, ki redno poroca Kongresu o
uresnic¢evanju GPRA (GAO, 2001; GAO, 2002; GAO 2004).
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7. REFORME DRZAVNEGA RACUNOVODSTVA IN RAZVOJ DRZAVNE REVIZIJE

7.1 REFORMIRANJE RACUNOVODSKIH SISTEMOV

Tradicionalno driavno racunovodstvo je bilo zasnovano na podlagi denarnih tokov. Njegov
temeljni namen je bil zagotoviti pravilnost (legality) in primernost (propriety) izkazovanja
finan¢nih transakcij ter na tej podlagi omogociti (zunanje ali centralno) nadziranje pravilnosti
javnih izdatkov. Iz teh razlogov so drzavno racunovodstvo (governmental accounting) pogosto
enacili ali razumeli kot proraunsko racunovodstvo (budgetary accounting). Ta funkcija
tradicionalnega drZzavnega racunovodstva je tudi prevladovala nad njegovimi drugimi moZznimi
funkcijami (Liider in Jones, 2003, str. 33). DrZavno racunovodsko poro¢anje na podlagi denarnih
tokov pozna le en temeljni raCunovodski izkaz — izkaz prejemkov in izdatkov. Drugi dejavnik za
enostavno vodenje drzavnega raCunovodstva (knjigovodstva) je bila neko¢ tudi prepoved
zadolzevanja drzave, povezana z zahtevo po uravnotezenem proracunu. Drzavno rac¢unovodstvo,
zasnovano na podlagi denarnih tokov, uspesno zadovoljuje tudi interes zakonodajne oblasti po
letnem preverjanju skladnosti odobrenega in uresnicenega prora¢una prejemkov in izdatkov.
Drzavnemu racunovodstvu, zasnovanemu na podlagi denarnih tokov, so pripisali zlasti tele
slabosti:

(1) Ne omogoca prikazovanja obsega sredstev v uporabi, saj se nabava osnovnih sredstev
(velikih investicij) izkaze le v letu placila nabave, sama uporaba osnovnih sredstev pa v
naslednjih letih ni prepoznana.

(2) Ne omogoca prikazovanja ze nastalih obveznosti, prihodnjih obvez, danih jamstev in drugih
pogojnih obveznosti.

(3) Obveznosti niso razkrite med ra¢unovodskimi podatki, dokler niso placane.

(4) Osredotocenje na denarna placila ima lahko za posledico, da se ne opazi oslabitev osnovnih
sredstev.

(5) Omogoca nadzirati gospodarnost uporabe finan¢nih sredstev za pridobitev prvin/dejavnikov
(input), ne omogoca pa ugotavljati ucinkovitosti oskrbe s storitvami (output) ter njihovih
ucinkov/koristi (outcome) ali uspeSnosti, saj ne omogoca spremljati stroSkov po
aktivnostih/storitvah drzave.

(6) Ureditev doloCanja pravic porabe javnofinancnih sredstev na podlagi placil omogoca
podcenjevanje vrednosti drzavnih programov in spodbuja porabo do velikosti pravic ne glede na
dejanske potrebe (Ball et al., 1999, str. 8).

Zaradi teh slabosti so bili Cisti racunovodski sistemi na denarni podlagi v ¢asu, ko so se drzave
ze lahko zadolzevale, redki. Najprej so jih dopolnjevali z evidencami ali registri sredstev in
obveznosti, kasneje so drzave same razvijale razlicne oblike modifikacij obeh racunovodskih
podlag; vpeljale so drzavno ra¢unovodstvo na modificirani denarni podlagi ali modificirani
podlagi nastanka dogodka. Ra¢unovodske evidence so dopolnjevale z razli¢nimi registri sredstev
in registri obveznosti do virov sredstev. K razvoju modificiranih oblik racunovodstva so
prispevale tudi mednarodne organizacije (Mednarodni denarni sklad, Svetovna banka, OECD in
druge), med njimi zlasti Mednarodni denarni sklad z zahtevami, dolo¢enimi v kodeksu fiskalne
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transparentnosti, v katerem so navedeni osnovni pogoji, ki naj jih izpolnjuje vsaka drzava s
ciljem fiskalne preglednosti.'®

Proracunske reforme so zahtevale vpeljavo racunovodske podlage nastanka dogodka

Za uspeSno uravnavanje agregatne fiskalne discipline potrebuje drzava vse tri temeljne
racunovodske izkaze, ki jih pozna privatni sektor: izkaz prihodkov in odhodkov, izkaz sredstev
in obveznosti do njihovih virov ter izkaz denarnih tokov; zagotavlja jih lahko le z ra¢unovodsko
podlago nastanka dogodka. Ra¢unovodsko podlago nastanka dogodka potrebuje drzava tudi za
uresni¢evanje alokativne in operativne ucinkovitosti, to je za merjenje stroskov storitev ter
stroskov njihovih ucinkov/koristi. V drzavah NPM je bila potreba po spremljanju celotnih
stroskov storitev celo odlocilni dejavnik za vzpostavitev drzavnega racunovodstva na podlagi
nastanka dogodka (accrual basis). Informacije o celotnih stroskih so namre¢ potrebne z veé
vidikov: (1) za nacrtovanje prihodnjih stroSkov pri pripravi naértov javnih izdatkov ter za
ocenjevanje njegove dejanske izvrsitve; (2) za merjenje dosezkov ter vrednotenje programov
(merjenje stroskov je integralni del merjenja ucinkovitosti in uspesnosti aktivnosti/programov);
(3) za dolo¢anje nadomestil ali povracil taks ali uporabnin uporabnikom javnih storitev; (4) za
preizkuSanje trga in primerjalno presojanje stroSkov storitev med javnimi in privatnimi
ponudniki na primerljivi podlagi (Athukorala, 2003; Barrett, 2004, Carlin, 2000)

Sistem merjenja stroskov. Za zagotavljanje podatkov o celotnih stroskih je potrebno: (a) popolno
evidentiranje opredmetenih sredstev in zalog; (b) obracunavanje/ocenjevanje amortizacije; (c)
merjenje in razporejanje posrednih stroskov. Po posameznih vrstah aktivnosti/programov je treba
spremljati tako neposredne ali spremenljive stroSke (npr. stroske plac, stroske osnovnega
materiala) kot posredne stroSke, ki jih je treba razporejati na razlicne vrste storitev. Problem
razporejanja posrednih stroSkov je Se posebej izrazit v drzavnih ministrstvih, kjer je na splosno
pomemben delez izdatkov, ki jih ni mogoce pripisati posamezni aktivnosti 0oz. posameznemu
programu ali storitvi. Pogosto obstaja teznja po arbitrarnem razporejanju z enostavnimi kriteriji,
kot je delez neposrednih stroskov dela za posamezen program javnih storitev. Uporabljanje
arbitrarnih metod pa pomembno zmanjSuje koristnost merjenja stroskov. Metode kalkuliranja
celotnih stroskov morajo poudariti problem posrednih stroSkov. Nekatere drzave so za
kalkuliranje celotnih stroSkov javnih storitev prevzele metodo Activity Based Costing, ABC, to
je kalkuliranje stroSkov na podlagi sestavin dejavnosti/aktivnosti, ki je bila na sploSno sprejeta v
proizvajalnih in storitvenih dejavnostih zasebnega sektorja. Metode kalkuliranja so orodje za
analiziranje stroskov, pogoj za to pa je primeren in azuren racunovodski informacijski sistem.
Razporejanje stroSkov ni objektivna znanost in uspeSno uvajanje metode ABC zahteva aktivno

sodelovanje menedzmenta s strokovnim osebjem (Allen in Tommasi, 2001, str. 310-313).

16 Code of Good Practices on Fiscal Transparency - Declaration on Principles, izpopolnjen leta 1998, (Mednarodni denarni
sklad), doloca, da mora drzava objaviti popolne informacije o ravni in sestavi svojega dolga ter finan¢nih sredstev in kot
najboljSo prakso priporoc¢a, da drzava to stori takole: (a) sestavi bilanco stanja o finan¢nih sredstvih in obveznostih, ki prikazuje
vse obveznosti drzave (ne samo posojilni dolg), ter tej doda register vseh opredmetenih sredstev drzave, ali (b), da sestavi
popolno bilanco stanja.
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Nacrtovanje proracuna (javnih izdatkov) na podlagi nastanka dogodka. Drzave NPM so hkrati
z racunovodenjem na podlagi nastanka dogodka wvpeljale tudi nacrtovanje proracuna
(proracunskih izkazov) na podlagi nastanka dogodka (accrual budgeting). Ko obravnavamo
accrual budgeting, mislimo na popolni in eksplicitni sistem nacrtovanja prora¢una na podlagi
nastanka dogodka, ki v celoti nacrtuje delovanje drzave in njenih osebkov na podlagi nastanka
dogodka in pozna tudi tri projekcije osrednjih racunovodskih izkazov: (1) izkaz delovanja
(operating statement) (2) izkaz stanja (statement of financial position) in (3) izkaz denarnih
tokov (cash flow statement). Na podlagi nastanka dogodka so nacrtovani tudi stroski dosezkov
storitev ter njihovih uc¢inkov/ koristi (IFAC, PSC.

Liider and Jones sta opozorila, da je brez nacrtovanja vseh treh izkazov tudi malo verjetno, da bi
bile podlage naértovanja prora¢una usklajene z racunovodskim poroc¢anjem (Liider and Jones,
2003, str. 30).Vendar so drzave NPM v uvajanju racunovodske podlage nastanka dogodka
najprej le-to uvedle v racunovodstvo oziroma ra¢unovodsko poroCanje in kasneje tudi v
sestavljanje proracuna.

Znacilnosti uvajanja racunovodstva na podlagi nastanka dogodka v driavah pionirkah.
Drzave, ki so prve zacele izvajati reforme javnega sektorja in uvajati ROB, to so Nova Zelandjija,
Avstralija, Svedska, ZDA, Velika Britanija, so radunovodstvo na podlagi nastanka dogodka
najprej vpeljale v drzavno raCunovodstvo in ¢ez nekaj let tudi v sestavljanje proracuna. Izjema so
ZDA, ki so med prvimi uvedle podlago nastanka dogodka v racunovodstvo drzavnih agencij,
vendar zvezni proracun predsednik ZDA Se vedno predlaga v sprejetje kongresu na podlagi
denarnih tokov. Navedene drzave so prve drzavne racunovodske standarde razvile s
prilagoditvijo lastnih splogno sprejetih radunovodskih standardov za privatni sektor, le Svedska
je sama prilagodila mednarodne racunovodske standarde (International Accounting Standards,
IAS; International Federation of Accountants, IFAC). Prve standarde so pripravili najveckrat v
drzavnih institucijah (finan¢na ministrstva in vrhovne revizijske institucije) v sodelovanju z
organizacijami raCunovodskih strokovnjakov za gospodarski sektor (v Novi Zelandiji, Avstraliji)
ali pa so v ta namen ustanovili nove neodvisne institucije za pripravljanje in sprejemanje
drzavnih racunovodskih standardov (v Veliki Britaniji in ZDA).

Nova Zelandija je bila prva drzava na svetu, ki je, leta 1992, eno leto po sprejetju zakona, v
praksi uveljavila na vseh ravneh drzave racunovodstvo na podlagi nastanka dogodka (pri
priblizno 3000 drzavnih osebkih). Leta 1994 je na tej podlagi uveljavila tudi sestavljanje
drzavnega proracuna. Proracun in racunovodske izkaze sestavljajo vsi trije osnovni racunovodski
izkazi. Ob tem pa je Nova Zelandija kot sestavni del proracunskih dokumentov, ki jih odobri
parlament, ohranila nacrt celotnih prejemkov in izdatkov, ki vkljucujejo izdatke za financiranje
tekocega delovanja in investiranje drzave (government expenditure). Njene izkuSnje so bile
zgled drugim drzavam po svetu, tako pri strokovnem (akademskem) proucevanju kot pri
prakticnem uveljavljanju. Reforme v Novi Zelandiji po svoji vsebini niso bile edinstvene glede
na druge drzave, posebno pozornost so zbujale le zaradi svoje vseobseznosti in notranje
konsistentnosti ter hitrosti izvedbe. K hitrosti izvedbe sta prispevala dva dejavnika, to je (a)
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tedanja fiskalna nestabilnost drzave in (b) odlocCitev za merjenje in vrednotenje storitev na vseh
ravneh drzave.'’

Novi Zelandiji je v reformi radunovodstva sledila najprej Svedska, ki je leta 1993 vpeljala
spremembe v vsa ministrstva in v 300 agencij ter leto kasneje zagotovila na tej podlagi tudi
konsolidirane izkaze za celotno drzavo. Vendar pa je Svedska k naértovanju proraduna na
podlagi nastanka dogodka pristopila poskusno Sele leta 2004. Avstralija je reformo v
racunovodstvu zvezne drzave izvedla za fiskalno leto 1995/96, v na¢rtovanju proracuna pa prvic¢
za leto 1999/2000 (v tem obdobju so potekale reforme tudi v posameznih zveznih avstralskih
drzavah). ZDA so predpisale sestavljanje revidiranih racunovodskih izkazov na podlagi nastanka
dogodka vsem zveznim agencijam (najvecje so ministrstva) leta 1994; to obveznost so morale
uveljaviti za leto 1997, celotna zvezna drzava pa leto kasneje. ZDA, ki zvezni proracun Se vedno
sestavljajo na denarni podlagi (z izjemo nekaj agencij), v racunovodskih izkazih namenjajo
poseben izkaz predstavitvi razlik v podatkih, ki nastanejo zaradi razli¢nih racunovodskih podlag
pri pripravi prorauna in poroanju o njegovi izvrsitvi."®

Velika Britanija je reforme uresni¢evala razmeroma najve¢ Casa, vendar celovito. Odlocitev za
uvedbo podlage nastanka dogodka v ra¢unovodstvo agencij (priblizno 150 centralnih agencij) je
sprejela ze leta 1988. Leta 1993/94 pa je sprejela odlocitev, da to podlago uvede tako v
racunovodski sistem kot v sistem nacrtovanja proracuna (ROB) vseh ministrstev drzave, in to
istoCasno. Razvijanje sistema je potekalo razmeroma dolgo Casa in je hkrati obravnavalo vse
vidike javnega finan¢nega ravnanja. Ministrstvo za finance je razvilo celovito razli¢ico za
accrual accounting, ki jo je poimenovalo Resource Accounting and Budgeting, RAB. S takim
pojmovanjem so zeleli poudariti pomen, ki ga standardi dajejo nacrtovanju in spremljanju
uresnicenih stro§kov ter njihovemu povezovanju z dosezki storitev. Poskusno (vzporedno s staro
ureditvijo) je potekalo sestavljanje treh zaporednih prora¢unov RAB po ministrstvih za
proracunska leta 1998/1999, 1999/2000 in 2000/2001. RAB je bil predpisan s posebnim
zakonom leta 2000 (Government Resources and Accounts Act 2000). Proracun za centralno
drzavo — pripravljen skladno z RAB — je vlada predlozila v sprejetje britanskemu parlamentu za
proracunsko leto 2000/2001. Velika Britanija je ohranila kot sestavni del proracunskih
dokumentov, ki jih sprejema zakonodajna oblast na podlagi nastanka dogodka, tudi tradicionalne

17 zamisli, ki so bile uporabljene v Novi Zelandiji, se lahko uporabijo v kateri-koli drzavi, so zapisali leta 1999
avtorji ¢lanka Reforming Financial Management In the Public Sector: Lessons U. S. Officials Can Learn form New
Zealand (Ball et al, 1999).

'8 Pri reformah je pomembna tudi ureditev prehoda z ene na drugo ra¢unovodsko podlago. Veéina drzav je namreé
zaradi tradicije parlamentarnega nadzora ohranila prora¢unsko racunovodstvo prejemkov in izdatkov. V primeru
zdruzitve obeh sistemov so racunovodski sistem po nastanku dogodka razsirili z dodajanjem proracunskih racunov
enostavnega knjigovodstva prejemkov in izdatkov (Svedska in Spanija). V primeru vzdrzevanja dveh loGenih
sistemov poteka knjiZzenje najprej v raCunovodskem sistemu na podlagi nastanka dogodka in nato v proracunskem

ratunovodstvu (Finska in Francija).
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nacrte celotnih izdatkov (expenditure) po ministrstvih in za raven drzave, ki pa so parlamentu
. . . . . .1
dani v odobritev na zelo visoki agregatni ravni."

Spremembe driavnega racunovodstva v drugih evropskih driavah. Ugotovitve obsezne
primerjalne raziskave o racunovodskem porocanju in poteku racunovodskih reform v devetih
evropskih drzavah (Finski, Franciji, Nemciji, Italiji, Nizozemski, Spaniji, Svedski, Svici in
Veliki Britaniji)®® so pokazale, da se ratunovodstvo na podlagi nastanka dogodka postopoma
uveljavlja v vseh proucevanih drzavah, tako na centralni kot lokalni ravni. Med naStetimi
drzavami se za reformo na ravni drzave v Casu raziskave nista odlocili le Nemcija in Italija.
Nizozemska jo je izvedla najprej na ravni centralnih agencij, na ravni ministrstev pa je ohranila
denarno podlago. (Nizozemska nacrtuje polno uveljavitev racunovodstva na podlagi nastanka
dogodka na ravni ministrstev oziroma centralne drzave v letu 2006.) V Nemciji so reforme zaceli
in pretezno ze koncali na ravni zveznih dezel (razen dezele Hessen, ki jo namerava izvesti do leta
2008). V Italiji so reforme prav tako zaceli izvajati le na ravni dezel. Vendar se nekatere od teh
drzav za reformiranje racunovodske ureditve niso odlocile iz istih razlogov kot pionirke.
Zanimiva med ¢lanicami EU je Spanija, ki je raunovodstvo na podlagi nastanka dogodka
vpeljala na vseh ravneh drzave ze leta 1986 ob vstopu v EU, ¢eprav v nacrtovanje prora¢una ni
uvedla ROB. Vzroki za uvedbo racunovodstva na podlagi nastanka dogodka v drzavah, ko Se
niso vpeljale ROB, so bili tudi le potrebe, povezane s spreminjanjem klasi¢nih proracunskih
nacel (Liider and Jones, 2003, STR. 19-31).

Mednarodni racunovodski standardi za javni sektor. Po letu 2001 drzave k prevzemu
racunovodske podlage nastanka dogodka spodbuja IFAC s prvo izdajo mednarodnih
racunovodskih standardov za javni sektor (International Public Sector Accounting Standards,
IPSAS) na podlagi nastanka dogodka; razvil jih je iz mednarodnih ra¢unovodskih standardov
(International Accounting Standards, IAS) za privatni sektor, upostevaje specifi¢nosti javnega
sektorja; njegovemu razvoju jih tudi sproti prilagaja in §iri na vsa podroc¢ja delovanja drzave ali
javnega sektorja (IFAC PSC, 2003; Logar 2006)

7.2 RAZVOJ REVIZIJE DOSEZKOV PORABLJENEGA DENARJA

Merjenje in vrednotenje dosezkov je, kot smo spoznali Ze v tocki 5.4, vodilo tudi k razvoju
revizije dosezkov porabljenega denarja (value for money audit) kot najviSje ali tretje stopnje
drzavne revizije, kot sta jo, izhajajo¢ iz dobre prakse, oznacila Pollitt in Bouckaert. Prvo stopnjo
predstavljata tradicionalna revizija raCunovodskih izkazov in revizija pravilnosti ali skladnosti

19 Velika Britanija kot glavne proracunske dokumente pripravlja Ze omenjene PSA in PDA, ki dolocajo cilje
drzavnih politik, cilje programov za njihovo izvedbo in merila za spremljanje njihovega uresnicevanja; nacrti
racunovodskih izkazov so njihove priloge. V drzavah, kjer poznajo le modificirane oblike racunovodenja na podlagi
nastanka dogodka, se ne odloCajo za nacrtovanje proracuna na tej podlagi, temvec le na podlagi denarnih tokov
in/ali prevzetih obvez.

20 Raziskavo so opravili ratunovodski strokovnjaki v organizaciji Pricewaterhousecoopers pod vodstvom
profesorjev K. Liiderja in R. Jonesa po stanju konec leta 2002 in jo objavili v letu 2003.
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poslovanja s predpisi (financial audit and compliance audit). Na tej stopnji je osnovna skrb
revizorja preveriti pravno in postopkovno korektnost, to je, ali je bil denar porabljen za odobreni
namen in po pravilnem postopku. Cilj revizije je razkriti neodobreno porabo ali korupcijo. Druga
stopnja revizije dodaja reviziji na prvi stopnji raziskovanje nekaterih vprasanj dosezkov, zlasti
gospodarnosti porabe sredstev. Revizor je npr. lahko pooblascen za preiskovanje postavk, ki so
povzrocile nepotrebne izdatke, ali postavk porabe, ki je bila postopkovno pravilno izvedena,
vendar dejansko nepotrebna. Kot drugo razsiritev tradicionalne drzavne revizije avtorja
opredelita poglobljeno sprasevanje o veljavnosti podatkov. To zajema revidiranje zanesljivosti
seStevkov ter popolnost in toc¢nost evidentiranja transakcij. Zunanja revizija pri tej nalogi
preverja delovanje notranje revizije, sta zapisala. Tretja stopnja v razvoju drzavne revizije je
popolni razcvet revizije dosezkov porabljenega denarja od performance audit v value for money
audit (odslej VFM), Ceprav se marsikje ta dva pojma zamenjujeta. Cilji revidiranja dosezkov
porabljenega denarja so (a) preverjanje izkazanih podatkov o dosezkih in (b) presojanje
gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspesnosti (3e: economy, efficiency, effectiveness).

Razvoj revizije VFM je bil v zadnjih 15 letih pomemben, vendar je v nekaterih drzavah
napredoval bistveno bolj kot v drugih. Pollitt in Bouckaert pa sta opozorila, da reforma drzavne
revizije s ciljem doseci najvi§jo stopnjo razvoja ne more uspesno potekati, ¢e se za te naloge ne
usposobi tudi notranja revizija. Slednja mora zagotavljati potrebne podatke za zunanjo revizijo
VFM. Vrhovne revizijske institucije potrebujejo za izvajanje revizije VFM vecja pooblastila,
bolj usposobljene strokovnjake in strokovnjake razli¢nih podrocij (Pollitt in Bouckeart 2003, str.
74).

ey e

Svedski, Veliki Britaniji, ZDA. GAO v ZDA te revizije opravlja kot redno nalogo od srede
devetdesetih let, Ceprav se je pred tem s problemi metodike vrednotenja in posamicnimi
revizijami FVM ukvarjal Ze od sedemdesetih let napre;.

Veliko Britanijo Stejejo za svetovnega voditelja v oblikovanju in uvajanju visoke ravni merjenja
dosezkov v obliki u¢inkov/koristi in tudi revizije VFM. NAO je sicer pooblasc¢en za vrednotenje
dosezkov ali ucinkovitosti javnih storitev (performance auditing) Zze od leta 1983, vendar
revidiranje VFM Siri z razvojem ROB. Tako NAO vsako leto ovrednoti zZe predstavljen dogovor
o javnih storitvah (Public Service Agreements, PSA), s ¢imer dobiva vse pomembnejSo vlogo pri
predlaganju smernic, kako naj ministrstva dolocijo cilje (targets) programov in prioritete ter
sodelujejo pri medsektorskem ali skupnem uresnicevanju dolocenih ciljev. Pomembna je tudi
njegova vloga pri preverjanju napredka v uresnicevanju dosezkov (NAO, 2002). V Veliki
Britaniji so bile najvidnejSe spremembe storjene v nalogah drzavne revizijske institucije Audit
Commission (pristojne za zdravstvo in lokalne oblasti), ki je pomembno povecala obseg Studij
revidiranja predpisanih nacionalnih kazalcev (indikatorjev) dosezkov storitev lokalnih skupnosti.
Za ocenjevanje dosezkov lokalnih oblasti je bilo pod Blairovo oblastjo narejenih ve¢ poskusov.
V sedanji ureditvi so preverjanje dosezkov na lokalni ravni uredili na podoben nacin kot na
nacionalni ravni s Comprehensive Performance Assessment Review, ki ga izvaja Revizijska
komisija (Audit Commission). Revizijska komisija je pooblaS¢ena razvrstiti (rangirati) lokalne
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oblasti glede na dosezeno oceno v revidiranju predpisanih kazalcev. Lokalnim oblastem, ki so
uvrSéene vise na lestvici izpolnjevanja predpisanih kazalcev, centralna oblast dovoli vecjo
fleksibilnost v nadaljnjem obsegu financiranja iz drzavnega proracuna. Slabo uvrscene lokalne
oblasti v izpolnjevanju predpisanih kazalcev pa v najslabSem primeru lahko zadenejo interventni
ukrepi centralne vlade (Rose, 2003, str. 29-33).

Razvoj revidiranja VFM pa v Veliki Britaniji dopolnjuje tudi Sirjenje novih oblik inSpekcijskega
nadzora dosezkov po posameznih storitvah ali dejavnostih drzave (Solstvo, zdravstvo itd.); nanj
so naslovljene tudi Stevilne kritike. Gre za vprasanja, ali lahko revizorji in inSpektorji najboljSe
presojajo ali ocenjujejo izbire v zagotavljanju javnih storitev, ki jih sprejmejo drzavni osebki v
odlocanju med alternativami, ki lahko izvirajo iz razli¢nih organizacijskih, poklicnih in lokalno-
politicnih razmer in pobud. Kon¢no je tu Se vpraSanje politicne neodvisnosti nadzornih
organizacij, saj vrednotenje dosezkov vse bolj vkljucuje ocenjevanje tekoc¢ih drzavnih politik in
ciljev. Tudi zabrisovanje mej med vrednotenjem in svetovanjem krajSa razdaljo do izvrSilne
oblasti. Vendar pa postaja vrednotenje dosezkov drzave kljub vsemu ena izmed klju¢nih sestavin
novega javnega upravljanja (new governance), ki predpostavlja, da revizijske institucije bolj
neposredno nadzirajo uresni¢evanje drzavnih politik in s tem uresni¢evanje nalog politikov.
Zagovorniki vrednotenja doseZkov porabljenega denarja ocenjujejo, da te kritike ne bodo
zaustavile naras¢anja procesov nadzora, saj nastajajo predvsem v interesu izvajalcev storitev, ki
ne Zelijo preglednosti in predlaganja obracunov za dosezke. Kljub vsemu pa so poudarjena
kriticna vprasanja pomembna politicna vprasanja za prihodnji razvoj razmerij v upravljanju
drzave (Clarke, 2003, str. 156).

V drugih drZzavah druge podskupine NWS drZavna revizija VFM ni tako razvita ali jasno
razmejena od klasi¢ne revizije. V Franciji ni sporno, da lahko vrhovna revizijska institucija
(magistrates Cour des Comptes) pogosto analizira vidik VFM, toda revizija dosezkov ni lo¢ena
od revizije skladnosti. V Nemciji so glavni poudarki Zveznega raCunskega sodisSca
(Budesrechnungshof) na reviziji skladnosti in finan¢ni reviziji (reviziji racunovodskih izkazov),
Ceprav prav tako pokrivajo nekatere sestavine revizije dosezkov (gospodarnosti, uc¢inkovitosti
storitev), ki jih doloCajo predpisi. Revizija doseZzkov pa pocasi dobiva temeljne zasnove tudi v
Italiji. Sekcijo za revizijo dosezkov je ustanovila Vrhovna revizijska institucija tudi v Belgiji.
Enako velja za Evropsko racunsko sodisce, ki je dolocilo zmogljivosti za FVM, v praksi pa je
vecina kadrovskih virov Se vedno usmerjena v identificiranje prevar, kar je formalno naloga
revizije racunovodskih izkazov, ki se predlagajo Evropskemu parlamentu od leta 1994 napre;.

8. SKLEPNE UGOTOVITVE

K rezultatom usmerjen nacin nacrtovanja javnih izdatkov se razvija od srede devedesetih let v

razvitih drzavah, ki so desetletje pred tem izvedle korenite reforme javnega sektorja. Reforme

javnega sektorja so bile uvedene v Casu, ko je delez javnih izdatkov v BDP teh drzav dosegel

zgodovinsko najvisjo raven in so imele Stevilne izmed njih velik proracunski primanjkljaj in

javni dolg. Politi¢ni voditelji anglosaksonskih drzav so se odzvali na kritike o preveliki vlogi
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drzave Stevilnih ekonomistov iz sedemdesetih in osemdesetih letih ter na Se zgodnejSe kritike
sociologov, ki so dokazovali neucinkovitost urada in javnega podjetja kot temeljnih
organizacijskih oblik za zadovoljevanje javnih storitev. Tedaj je tudi v praksi prevladalo
prepricanje, da hierarhi¢na centralizirana javna administracija, zasnovana na Webrovi teoriji
birokracije, ne ustreza ve¢ potrebam druzbenega in gospodarskega razvoja. Ovrzene so bile
njene predpostavke, da je drzavni/javni sektor niz polozajev ali vlog, ki ze slede¢ pravilom
delujejo na optimalen nacin. In na tej podlagi so bile ovrzene tudi predpostavke, da ze samo
spostovanje pravil sestavljanja in izvrSevanja klasicnega proracuna podrobnih postavk javnih
izdatkov omogoca obvladovati njihov skupni obseg ter ucinkovito in uspes$no izvajanje javnih
storitev.

Ukrepi reform javnega sektorja, kot so privatizacija, decentralizacija, specializacija javnega
sektorja in trzni nacini zagotavljanja javnih storitev so zahtevali v ravnanju (menedzmentu)
javnih storitev uporabo metod, do tedaj znacilnih le za menedzment gospodarskega (zasebnega)
sektorja; dolgoro¢na razmerja, znacilna za klasi¢no (birokratsko) javno upravo (administracijo),
je zamenjalo na teoriji principal/agent zasnovano vzpostavljanje kratkorocnih pogodbenih
razmerij. Izvajanje javnih storitev z notranjimi in zunanjimi izvajalci je ne samo omogocilo,
temveC zahtevalo na vseh drzavnih ravneh merjenje dosezkov javnih storitev, v prvem valu
reform z merjenjem ucinkovitosti glede na cilje, dolo¢ene v obsegu in kakovosti storitev, in v
drugem valu z merjenjem uspes$nosti doseganja njihovih ucinkov/koristi glede na cilje
programov ali drzavnih politik. Te spremembe so v anglosaksonskih drzavah Veliki Britaniji,
Novi Zelandiji in Avstraliji pa tudi v ZDA in Kanadi oznacili s pojmom novi javni menedzement
(NPM). Sledile so jim tudi druge industrializirane drzave, med prvimi Svedska, Finska in
Nizozemska. V teh treh drzavah so v primerjavi z drzavami NPM manj odkrito kritizirali
drzavno birokracijo ter se previdneje lotili uvajanja mehanizmov trznega tipa in izvajanja
privatizacije. Z vecletno zamudo so se s prevzemanjem posamic¢nih reformnih ukrepov s ciljem
zaustaviti rast javnih izdatkov pridruzile Francija, Belgija, Nemcija in Italija. Spremembe, za
katere je znacilno delno prevzemanje reformnih ukrepov drzav NPM in ponovna uveljavitev
nekaterih sestavin Webrove drzave, so v mednarodnih primerjavah reform drzavnega/javnega
sektorja strokovnjaki oznacili z novo Webrovo drzavo (NWS) in to oznako pripisali kar obema
navedenima podskupinama drzav.

K rezultatom usmerjen proracun (ROB) je razvit kot nadin nacrtovanja javnih izdatkov, ki
povezuje raven razporeditve javnofinancnih sredstev s storitvami (output) ter njihovimi
ucinki/koristmi (outcome). Po liberalnejsi definiciji pomeni ROB povezovanje javnih izdatkov s
storitvami (output) in njih ucinki/koristmi (outcome). Po dosledni definiciji je treba povezati
povecanje stroskov s povecanjem dosezkov, to je, vsako zahtevo utemeljiti tako s povecanjem
obsega in/ali kakovosti storitev kot s poveanjem njihovih ucinkov/koristi glede na postavljene
cilje. Z vidika oblikovalcev drzavnih politik, izvajalcev storitev in drzavljanov mora biti klju¢no
vprasanje, kakSne bodo posledice dodatnega ali novega ali druga¢nega financiranja. To pomeni,
da je treba razporejanje (alokacijo) javnofinan¢nih sredstev povezati z mejnimi ucinki/koristmi,
ki jih je mogoCe doseCi z dodatno ali spremenjeno porabo sredstev. ROB je v svoji
najzahtevnejsi razli¢ici (outcome budgeting) razumljen kot tisti nacin sestavljanja proracuna, pri
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katerem je treba X javnofinan¢nih sredstev razporediti med program A in program B na podlagi
razmerij med uc€inki/koristmi ter stroSki (izdatki) programa A v primerjavi z ucinki/koristmi ter
stroski (izdatki) programa B. V dosledni definiciji uresni¢evanja ROB teoretiki prepoznavajo
institucionalizacijo analize mejne koristi, ki jo je leta 1952 predlagal Lewis kot odgovor na Se
danes aktualno Keyjevo vprasanje iz leta 1940 — na kaksni podlagi razporejati omejena sredstva
drzave na razli¢ne potrebe druzbe. Key je ekonomiste pozval, naj bi teorijo proracuna poiskali v
okviru shem Paretovega ravnoteZja. S tega vidika je ROB ocenjen kot eden izmed zanimivih
pojavov drzave, ki nastanejo, ko praksa od Casa do Casa preseze teorijo in terja nadaljnje
proucevanje teoretikov. Sestavljanja proracuna kot instrumenta, s pomocjo katerega drzava
uresniCuje tri svoje funkcije (alokativno, distribucijsko in stabilizacijsko), ki so lahko druga z
drugo tudi v nasprotju, ekonomistom namre¢ doslej ni uspelo opreti na enotno teorijo.

ROB je v praksi razvit kot instrument ali orodje za uresniCevanje treh ciljev sodobnega
menedzmenta javnih izdatkov (PEM), to je za zagotavljanje agregatne fiskalne discipline ter
izboljSevanje alokativne in operativne ucinkovitosti javnih izdatkov. PEM zahteva (a) za
zagotavljanje fiskalne discipline ucinkovit nadzor nad proracunskimi agregati; (b) za
uresni¢evanje alokativne ucinkovitosti usposobljenost za prerazporejanje javnofinancénih
sredstev od starih ali manj u€inkovitih k novim ali bolj u¢inkovitim proracunskim programom
glede na njihovo uspesnost pri doseganju strateskih ciljev ali strateskih prioritet drzavnih politik;
(c) za vegjo operativno ucinkovitost spodbude za zmanjSevanje stroskov na enoto storitev. Vsi
trije cilji so vzajemno povezani. Tako stroge omejitve fiskalnih agregatov drzavo prisilijo, da
prioritete financira prek realokacije in, obratno, agregatno fiskalno disciplino vzdrzuje z
izboljSanjem alokativne ucinkovitosti javnofinan¢nih sredstev. Prav tako s prihranki iz
povecanja operativne ucinkovitosti lahko izboljSuje alokativno ucinkovitost in agregatno
fiskalno disciplino.

Za uresnic¢evanje vseh treh ciljev PEM ni dovolj sestavljanje letnega prora¢una oziroma nacrta
javnih izdatkov; povezati (integrirati) je treba vecletno nacrtovanje aktivnosti/programov in
letno sestavljanje proracuna. Praksa najuspeSnejSih drzav je pokazala, da integracija (a)
strateSkih nacrtov programov in politik ter letnih proracunov ali (b) drzavnih programov in
letnih proracunov ni uspesna. Integracija je uspesna, ko drzava ob strateSkem nacrtovanju, ki je
usmerjeno v prihodnost z vidika potreb in priloznosti, vzpostavi tudi nacrtovanje srednjero¢nega
nacrta (okvira) javnih izdatkov. Slednji uposSteva mozen prirast javnofinan¢nih sredstev ob
spoStovanju fiskalnih agregatov (limitov) ter prihranke iz naslova povecanja ucinkovitosti
obstoje¢ih programov in iz naslova spreminjanja strukture programov glede na strateske
prioritete drzavnih politik. Letni proracun je tako le (s tekoCimi gibanji usklajen) del
srednjeroCnega nacrta javnih izdatkov (za 3—4 leta), ki se nadaljuje tako, da se (ob sprejetju
letnega proracuna) opusti prvo leto in doda naslednje leto.

Uresnicevanje ROB in vseh treh funkcij PEM zahteva v proracunskem procesu (glede na

klasi¢ni upravni nacin nacrtovanja podrobnih postavk javnih izdatkov) spremembo pravil, vlog

in informacij. Dolociti je potrebno merila (kazalce) za uresniCevanje ageregatne fisklne

discipline. Pri uresni¢evanju alokativne uc¢inkovitosti se pomembno spreminja vloga centralnega
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vladnega proradunskega urada. Ceprav je v nekaterih primerih centralizirano vodena realokacija
lahko uspesna, pa mednarodni strokovnjaki dajejo prednost decentralizirano vodeni realokaciji
javnih izdatkov, v kateri imajo pobudo ministri in menedzerji in so prihranki javnih izdatkov
namenjeni porabi znotraj sektorja. Velike odlocitve o strateskih ciljih in prioritetah med sektorji
se Se vedno oblikujejo v centru vlade, ve¢ino alokacije znotraj sektorjev pa opravijo odgovorni
ministri, kar zmanjSuje konflikte med proracunskimi porabniki in centralnimi vladnimi
nadzorniki ter ne spodbuja ministrov, da bi se bojevali za dodaten prirast svojega dela
proracuna. Centralni proracunski urad se mora preusmeriti od presoje vsakoletnega prirasta
javnih izdatkov k oblikovanju enotnih smernic in postopkov ter pravil in informacij za dolo¢anje
ciljev programov, meril in kazalcev za merjenje in vrednotenje ucinkovitosti in uspesnosti
programov in politik; najveckrat njegova vloga vkljucuje tudi sdmo merjenje, zlasti pa
vrednotenje dosezkov storitev in njihovih ucinkov/koristi. Merjenje pokaze dosezek (rezultat)
dolocene politike ali programa, njihovo vrednotenje — izhajajoC iz izmerjene ucinkovitosti in
uspesnosti — pa se primarno ukvarja z vprasanji nadaljnje koristnosti, relevantnosti in trajnosti
programov in politik.

UresniCevanje operativne ucinkovitosti je zasnovano na dveh temeljnih in vzajemno povezanih
sestavinah, in sicer (1) na podelitvi vecje svobode (diskrecije) v uporabi sredstev pri
pridobivanju prvin (dejavnikov) za delovanje ter (2) na dolocanju ciljev/podciljev
programov/aktivnosti na vseh ravneh izvajanja javnih storitev in predlaganju obracunov za
dosezke (dosezene cilje). Za nadziranje delovanja sta potrebni dve vrsti pravil. Prva vrsta pravil
ureja uporabo sredstev za operativno delovanje; menedzerji lahko sami izbirajo, odpuscajo in
nagrajujejo kadre, sami odloc¢ajo, ali bodo storitve izvajali znotraj organizacije (agencije) ali z
zunanjimi izvajalci, ali bodo najeli prostore in, ¢e jih bodo najeli, pod kak$nimi pogoji. Drzava
lahko obdrzi le doloc¢ene centralne kontrole (enaka pravila za kadrovanje, maksimalno velikost
pla¢ visokih uradnikov, zgornjo mejo sklepanja pogodb z zunanjimi izvajalci brez javnih
razpisov ipd.). Temeljne sestavine, ki omogocajo menedzerjem operativno svobodo v zameno za
polaganje raCunov za dosezke, so: menedzerjem so dodeljeni globalni operativni proracuni,
notranje kontroliranje je vzpostavljeno na operativni ravni, stroski delovanja se razporejajo na
storitve/aktivnosti, pri¢akovani dosezkiv v storitvah in njihovi u€inki/koristi se dolo¢ijo vnaprej,
v oskrbi z javnimi storitvami so lahko razdeljene vloge javnih usluzbencev med kupce in
izvajalce, menedZerji so osebno odgovorni za stroSke in rezultate, zato sta njihovo individualno
nagrajevanje in ¢as zaposlitve vezana na dosezke.

Ostale drzave oz. drzave NWS, ki uveljavljajo ROB se razlikujejo od drzav NPM v
zagotavljanju operativne ucinkovitosti predvsem v manjsi stopnji stopnji svobode (diskrecije)
dodeljene mendZerjem pri porabi odobrenih javnofinan¢nih sredstev in v manjSih zahtevah po
predlaganju obracunov za dosezke na vseh ravneh odgovornosti za zagotavljanje javnih storitev
oz. funkcij drzave. Te razlike skuSajo nadomescati z dopolnjevanjem in spreminjanjem pravil.

Za uresnicevanje ROB oziroma PEM je potrebno, da drzava vzpostavi nov celovit sistem
informacij in porocanja, katerega osrednji del je raCunovodstvo in/ali sestavljanje proracuna,
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zasnovano na nastanku dogodka, ter na tej podlagi razvito stroSkovno racunovodstvo vseh
javnih storitev.

Ob strnitvi sklepnih ugotovitev je treba poudariti, da drzava Se ne uresnicuje ROB tedaj, ko
odgovori na vprasanja, kaj meriti, kako meriti, kakSne informacije zagotoviti. Klju¢no je
vprasanje, kako dosezene rezultate uporabiti. Informacije o dosezkih ucinkujejo na vedenje
samo tedaj, ¢e se uporabijo, uporabijo pa se samo tedaj, ¢e so za to priloznosti in spodbude.
Proracunski porabniki morajo biti organizirani, spodbujani in financirani za izvajanje aktivnosti,
ki dajejo rezultate.

Slovenska drzava prepocasi sledi vzgledom dobre prakse v razvijanju ROB in PEM razvitih
drzav. Do proraunskega leta 2001 je imelo nacrtovanje javnih izdatkov slovenskega drzavnega
proracuna vse znacilnosti klasi¢nega upravnega nacina nacrtovanja javnih izdatkov oz. njihovega
vsakoletnega prirastka. Po letu 2001 je bilo izvedenih ve¢ sprememb v samem procesu
sestavljanja proracuna s ciljem vzdrzevanja agregatne fiskalne discipline; v ta namen je bilo
uvedeno z letom 2002 tudi sestavljanje dveh zaporednih letnih proracunov hkrati in 3 do 4 letno
nacrtovanje razvojnih investicijskih projektov. Niso pa sledili ukrepi za uresnic¢evanje ostalih
dveh funkcij PEM. Institucionalni in ekonomski klasifikaciji javnih izdatkov je bila sicer dodana
mednarodna funkcionalna klasifikacija, ki omogoca strukturiranje izdatkov tudi v proracunske
programe in podprograme. Ni pa bila izdelana metodika oblikovanja takih proracunskih
programov in podprogramov, dolocanja njihovih ciljev ter dolocanja meril in kazalcev za
merjenje dosezkov. Javni izdatki so tudi znotraj priblizno 90 programov in ve¢ kot 300
podprogramov Se vedno razdeljeni na ve¢ kot 6000 tiso¢ podrobnih postavk, na ravni katerih se
dejansko opravlja centralno kontroliranje izvrSevanja proracuna. Predvsem pa ni izdelana
ustrezna metodika za povezovanje (a) sestavljanja letnega proraCuna in (b) strateSkega
nacrtovanja oz. t. i. nacrtovanja nacionalnih programov, ki jih na predlog ministrstev oz. vlade
sprejema parlament po podroc¢jih ali funkcijah drzave za uresniCevanje posameznih drzavnih
politik. Posledica tega je, da se sploSni in doloceni cilji politik in nacionalnih programov ne
merijo in ne vrednotijo ustrezno ter se tudi ne uresnicujejo v celoti glede na pricakovanja ob
njihovem sprejemanju. Hkrati pa drzava s sestavljanjem in izvrSevanjem letnih proracunov
doslej tudi ni bila uspe$na v izpolnjevanju postavljenih srednjerocnih fiskalnih okvirov oz. ciljev
agregatne fiskalne discipline. Tako se je tudi do konca proracunskega leta 2005 neprestano
poveceval delez javnih izdatkov in javnih prejemkov (prihodkov) v BDP drzave in celotnega
javnega sektorja.

Zato predlagamo, da slovenske drzavne institucije ¢im prej prevzamejo vzglede dobre prakse za
uresnicevanje ROB oz. vseh treh funkcij PEM, da bi drzava laze zmanjSala obdavcitev dela in
hkrati kot bodoc¢a ¢lanica Evropske denarne unije uresniCila zadani cilj odprave strukturnega
proracunskega primanjkljaja, ob spoStovanju proracunskega nacela med-generacijske postenosti.
Na to namero kaze 35. ukrep za uresniCevanje tretje od petih razvojnih prioritet drzave, sprejetih
v drzavnem dokumentu - Okvir gospodarskih in socialnih reform za povecCanje blaginje
Slovenije (2005), v katerem je zapisano, da bo nasa drzava vpeljala k rezultatom usmerjen
proracun.

99



LITERATURA

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Allen Richard, Tommasi Daniel: Managing Public Expenditure; A Reference Book for Transition
Countries. Paris: OECD, 2001, 500 str.

Athukorala L. Sarath: Accrual Budgeting and Accounting in Government and its Relevance for
Developing Member Countries. Asian Development Bank. 2003, 95 str.

Auditor General of Canada: Public Service Management Reform. 2001 [http://www.oag-
bvg.gc.ca/domino/other.nsf/html/0O1psm_e.html] 15. julij 2005.

Bac Aad: Government Budget and Accounting Reforms in the Netherlands. V: Models of Public
Budgeting and Accounting Reform. OECD Journal on Budgeting, Vol 2/Saplement 1. Paris,
2002, str. 265-284

Bailey J. Stephen: Public Sector Economics: Theory and Practice, 2001. Basingstoke: Palgrave
Macmillan, 2001, 336 str.

Ball Ian et al.: Reforming Financial Management in the Public Sector: Lessons U. S. Officals Can
Learn From New Zealand. (Policy Study No 258). Los Angeles: Reason Public Policy Institute.
Reason Foundation. May 1999, 27 str.

Barrett Pat: Financial Management in the Public Sector-How Accrual Accounting and Budgeting
Enhances Governance and Accountabiltiy. CPA Forum 2004: Addres to the Challenge of
Change: Driving Governance and Accountability. Singapore. 20-21 August, 2004, 50 str.

[http:// www.myaccountgrows.com/accrualaccounting/]

Bhambhani Dipka: Tying budgets to results gains renewed emphasis. GCN — Government
Computer News. 21. January 21. 2002. [http://www.gcr.com] 22. junij 2005

Bouckaert Geert, Dooren van Wouter: Performance measurment and management in public
sector organizations. V: Bovaird Tony and Loffer Elke (Eds): Public Management and
Governance. London: Routledge, 2003, str.127-136.

Bovaird Tony: Understending public management and governance. Performance measurment and
management in public sector organizations. V: Bovaird Tony and Loffer Elke (Eds): Public
Management and Governance. London: Routledge, 2003, str. 3-12

Blondal Jon: Budgeting in Canada. OECD Jurnal on Budgeting. 2001, 1, (2) str. 43-91.

Blondal Jon: Budgeting in Sweden. OECD Jurnal on Budgeting. 2001, 1, (1), str. 27-57.

Blondal Jon, Kristensen JK: Budgeting in the Netherlands. OECD Jurnal on Budgeting, 2002, 1,
(3), str. 43-80.

Bovaird Tony, Loffer Elke: Understending public management and governance. V: Bovaird Tony
and Loffer Elke (Eds): Public Management and Governance. London: Routledge, 2003, str. 3-12.
Bovaird Tony, Loffer Elke: The changing context of public policy. V: Bovaird Tony and Loffer
Elke (Eds): Public Management and Governance. London: Routledge, 2003, str. 13-24.

Campos Ed, Pradhan Sanjay: Budgetary Institutions and Expenditure Outcomes. Policy Research
Working Paper 1646, The Wolrd Bank, September 1996, 68 str.

Carlin M. Tyrone, Guthrie James: A Review of Australian and New Zealand Experiences with
Accrual Output Based Budgeting. Third Bi-annual Conference of the International Public
Management Network (IPMN), Sydney, Australia, 4-6 March 2000. 7 str.
[http://www.inpuma.net/research/papers/sydney/carlinguthrie.html] 15. julij 2005

Chan L. James, Xiaoyue Chen (Eds.): Models of Public Budgeting and Accounting Reform.
OECD Journal on Budgeting.Vol. 2/Supplement 1. Organisation for Economic Co-operation and
Development. Paris, 2002, 333 str.

Chan L. James: Changing roles of public financial management. V: Bovaird Tony and Loffer
Elke (Eds): Public Management and Governance. London: Routledge, 2003, str. 101-112.

100



20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

Clarke John: Scrutiny through inspection and audit: policies, structures and processes. V. Bovaird
Tony and Loffer Elke (Eds): Public Management and Governance. London: Routledge, 2003, str.
149-160.

Crain W. Mark, Crain Wernier Nicole: Fiscal Consequences of Budget Baselines. Journal of
Public Economics, 1998, 67, str. 421-436.

Cullis John, Jones Phillip: Public Finance and Public Choice. Oxford: Oxford University Press.
1998, 446 str.

Dooren van Wouter, Bouckeart Geert: Performance mesurement and management in public
sector organizations. V: Bovaird Tony and Loffer Elke (Eds): Public Management and
Governance. London: Routledge, 2003, str. 127-136.

D'Souza Jayesh: Public Administration and the New Public Management: A Case Study of
Budgetary Reform in the United Kingdom. Public Administration and Management: An
Interactive Journal 9, (4), 2004, str. 20-44. [www.pamij.com/9-4-2-dsouza.htm]

El-Agra M. Ali: The European Union: Economics&Policies. Pearson Prentice Hall, 7 th ed.,
2004, 335 str.

Erridge Andrew: Contracting for public service:competition and partnership. V: Bovaird Tony
and Loffer Elke (Eds): Public Management and Governance. London: Routledge, 2003, str. 89-
100.

FASAB: Managerial Cost Accounting Concepts and Standards for the Federal Government.
Statement of Federal Financial Accounting Standards, Number 4. Federal Accounting Standards
Advisory Board. July 1995, 110str. [http://www.fasab.gov/pdffiles/sffas-4.pdf#search] 20.januar
2006.

Ferroni Marco, Kanbur Ravi: Poverty-Conscious Restructing of Public Expenditure, Social
Dimensions of Adjustment in Sub-Sharan Africa, Working Paper 9. Washington D. C: World
Bank, 1990.

Fielding Smith James: The Benefits and Threats of PBB: An Assessment of Modern Reform.
Public Budgeting and Finance 19, (3). 1999, str. 3-5.

Forrester John: The Principal Model and Budget Theory. V: Khan Aman, Hildreth W. Bartley
(Eds): Budget Theory in the Public Sector. London: Quorom Books, 2003, str. 123-138.

Forsythe W.Dall (Ed): Quicker Better Cheaper?, Managing Performance in American
Government. New York: Rockefeller Institute Press, 2001, 652. str.

Fozzard Adrian: The Basic Budgeting Problem. London Metropolitan University.

London, 2001, 52. str.

GAO: Managing for Results: Federal Managers' View on Key Management Issues Varies Widely
Across Agencies. Washington D. C.: General Accounting Office, 2001, 203 str.

GAO: Managing For Results: Agency Progress in Linking Performance Plans with Budgets and
Financial Statements. U. S. General Accounting Office Report to the Ranking Minority Member,
Committee on Governmental Affairs, U. S. Senate: 2002, GAO-02-236.

GAO: Results-Oriented Government: GPRA Has Established a Solid Foundation for Achieving
Greater Results, U. S.General Accounting Office Report, GAO-04-38. Washington: GAO, Mar.
2004.

Government Performance Project (GPP): Paths Performance in State&Local Government:
Syracuse University, The Maxwell School of Citizenship and Public Affairs, ZDA. 2003, 218.str.,
6 prilog str. 219-233.

Hackbart Merl, Ramsey R. James: The Theory of the Public Sector Budget: An Economic
Perspective. V: Khan Aman, Hildreth W. Bartley (Eds): Budget Theory in the Public Sector.
London: Quorom Books, 2003, str. 172-187.

101



38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

Hatry P. Harry.: What Types of Performance Information Should Be Tracked? V: Forsythe
W.Dall (Ed): Quicker Better Cheaper?, Managing Performance in American Government. New
York: Rockefeller Institute Press, 2001, str. 17-34.
Hyde A. Albert: The development of Budgeting and Budget Theory: The Threads of Budget
Reform. V: A.C. Hyde (Ed.): Government Budgeting: Theory, Process, Politics. Pacific Grove,
CA:Brooks/Cole Publishing, 1992, str. 1-6.
IFAC PSC: Perspective on Cost Accounting for Governments. Study 12. New York: International
Federation of Accountants, Public Sector Committee, 2000, 24 str.
IFAC PSC: Resource Accounting: Framework of Accounting Standard Setting in the UK Central
Government Sector. New York: International Federation of Accountants, Public Sector
Committee, junij 2002, 20 str.
IFAC PSC: Transition to the Accrual Basis of Accounting: Guidance for Government and
Government Entities. New York: International Federation of Accountants, Public Sector
Committee, december 2003, 260 str.
IFAC PSC: Budget Reporting, Research Report. New York: International Federation of
Accountants, Public Sector Committee, junij 2004, 85 str.
IFAC: Handbook of International Public Sector Accounting Standards Board Pronouncements,
2005, New York: International Federation of Accountants, februar 2005, 823 str.
Jackson M. Peter: The size and scope of the public sector: an internacional comparation. V:
Bovaird Tony and Loffer Elke (Eds): Public Management and Governance. London: Routledge,
2003,str. 25-40.
Jones Rowan, Pendlebury Mauricie: Public Sector Accounting. Great Britain: Pitman imprint in
Great Britain, 5 th ed., 2000, 278 str.
Jones L. R., Thompson Fred: Responsibility Budgeting and Accounting Reform. V: Khan Aman,
Hildreth W. Bartley (Eds): Budget Theory in the Public Sector. London: Quorom Books, 2003,
str. 139-157.
Jossi Frank: Getting Ahead. Federal Times. March 22, 2004. [www.federaltimes.com ]
Kibblewhite Andrew, Ussher Chris: Outcome-focused management in New Zealand. OECD
Journal on Budgeting, 1, (4), 2002, 85-109 str.
Kristensen J. Kromann, Groszyk S. Walters, Biihler Bernard:Outcome focused Management and
Budgeting. OECD Journal on Budgeting 1 (4), str. 7-34.
Lane-Jan Erik: New Public Management. London:Routledge, 2000. 242 str.
Lauth P. Thomas: The Separation of Powers Principle and Budget Decision Making. V: Khan
Aman, Hildreth W. Bartley (Eds): Budget Theory in the Public Sector. London: Quorom Books,
2003, str.42-76.
LeLoup T. Lance: Budget Theory for a New Century. V: Khan Aman, Hildreth W. Bartley (Eds):
Budget Theory in the Public Sector. London: Quorom Books, 2003, str. 1-21.
Lipovec Filip: Razvita teorija organizacije.Maribor: Zalozba Obzorja Maribor, 1987.
Logar Romana: Racunovodstvo drzave — iluzija nastanka poslovnega dogodka ali stvarnost
denarnih tokov. Zbornik referatov, 38. simpozij o sodobnih metodah v racunovodstvu, financah
in reviziji. Portoroz, 2006, str. 79-96.
Loffler Elke: Governance and government, Networking with external stakeholders. V: Bovaird
Tony and Loffer Elke (Eds): Public Management and Governance. London: Routledge, 2003, str.
163-174.
Liider Klaus: Government Budget and Accounting Reforms in Germany. V: Models of Public
Budgeting and Accounting Reform. OECD Journal on Budgeting, Vol 2/Saplement 1. Paris,
2002, str. 225-241.

102



58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

76.

7.

Liider Klaus, Rowan Jones: Reforming governmental accounting and budgeting in Europe.
PRICEWATEERHOUSECOOPERS. Frankfurt am Main: Fachverlag Moderne Wirtschaft, 2003.
1079 str.

Lynch D. Thomas, Lynch E. Cynthia: Public Budgeting and Information Age. V: Khan Aman,
Hildreth W. Bartley (Eds): Budget Theory in the Public Sector. London: Quorom Books, 2003,
str. 261-280.

Marc Gramberger: Citizens as Partners, OECD Handbook on Information, Consultation and
Public Participation in Policy-Making, Governance. Paris: OECD 2001, 112 str.

Martin L. Lawrence: Budgeting for Outcomes. V: Khan Aman, Hildreth W. Bartley (Eds):
Budget Theory in the Public Sector. London: Quorom Books, 2003, str. 246-260.

Martin Steve: Enganging with citizens and other stakeholders. V: Bovaird Tony and Loffer Elke
(Eds.): Public Management and Governance. London: Routledge, 2003, str. 189-201.

Matheson Alex, Kwon Hae-Sang: Public management in flux: trends and differences across
OECD countries. V: Bovaird Tony and Loffer Elke (Eds): Public Management and Governance.
London: Routledge, 2003, str.

McMurtry A. Virginia: Performance Management and Budgeting in the Federal Government:
Brief History and Recent Developments. CRS Report for Congress. Updated March 16, 2005.
[http://knownet.hhs.gov/performance/performancemanagement.pdf] 23. junij 2005.

Meyers T. Roy: Strategic Budgeting. Michigan: University of Michigan Press. 1996, 256 str.
Moynihan P. Donald: Managing for Results in State Government: Evaluating a Decade of
Reform. Public Administration Review. 1, (66), 2006, 77str.

Musgrave A. Richard, Musgrave B. Peggy: Public Finance in Theory and Practice, 5 th ed.. New
York: McGraw-Hill Book Company,1989. 627 str.

NAO: Measuring the Performance of Government Department. London: National Audit Office,
The Stationery Office, 2002. [http://www.nao.gov.uk/publications/nao_reports/00-01/0001301
es.pdf]

Ngoyi L. Mwabilu, Miller J. Gerald, Holzer Marc: Outcome Budgeting: Conceptual Definition,
2002. str. 35. [http://www.cviog.uga.edu/services/reasearch] 20. november 2005.

Niskanen A. William: Bureaucracy and Representative Government. Chicago: Aldine-Atherton,
1971.

Nord van den Paul: Managing Public Expenditure: The UK Approach. Paris: OECD, 2002. 42 str.
OECD: Overview of results focused management and budgeting in OECD Member Countries.
Public Management Committee, Experts meeting held on 11-12 Feb 2002.
[http://www.olis.oecd.org/olis/2002doc.nsf/] PDF. PUMA/SBO (2002). 15. september 2004.
OECD-PUMA: Overview of Results-Focused Management and Budgeting in OECD Member
Countries. Twenty-third Annual Meeting of OECD Senior Budget Officals, Washington D.C:
Organisation for Economic Co-operation and Development, April 2002, 12 str.

OECD-SIGMA: Financial Management and Control of Public Agencies. SIGMA Papers: No. 32,
April 2001, 164. str.

Osbrne David, Geabler A. Ted: Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is
Transforming the Public Sector. USA:Penguin Group, 1993, 405 str.

Osborne David, Hutchinson Peter: The Price of Government:Getting the Results We Need in an
Age of Permanent Fiscal Crisis. Basic Books, 2004, 394. str.

Pallot June: Government Budget and Accounting Reforms in New Zealand. V: Models of Public
Budgeting and Accounting Reform. OECD Journal on Budgeting, Vol 2/Saplement 1. Paris,
2002, str. 163-186.

103



78.

79.
80.

81.

82.

83.

&4.

85.

86.

87.

88.

89.

90.

91.

92.

93.

94.

95.

96.

97.

98.

99.

Paul van den Noord: Managing Public Expenditure: The UK Approach. Economics Department
Working Papers No. 341, Sept. 2002, 42 str.

Peters B. Guy: The Politics of Bureaucracy. New York: Longman (4 th edn). 1995.

Pradhan Sanjay: Evaluating Public Spending: A Framework for Public Expenditure Reviews,
World Bank Discussion Papers 323, Washington D. C. 1996.

Premchand A.: Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice.
Washington D. C.: Internal Monetary Fund, 1983.

Rose Aidan: Results-Oriented Budget Practice in OECD Countries. London: Metropolitan
University. London, 2003. 58. str.

Rozman Rudi: Analiza in oblikovanje organizacije: Ljubljana:Univerza v Ljubljani, Ekonomska
fakulteta. 2000, 154 str.

Samuelson A. Aual, Nordhaus D.William: Economics. New York: McGraw-Hill Inc.,
International edition, 5 th ed. 1995, str.789.

Schick Allen: Budgeting for Results: Recent Developments in Five Industrialized Countries.
Public Administration Review, 50, (1), 1990, str. 26-34.

Schick Allen: An Inquiry into the Possibility of a Budgetary Theory. V: Rubin S. Irene (Ed): New
Directions in Budget Theory. Washington, DC: Teh Urban Institute, 1988, str. 59-69.

Schick Allen:Way Most Developing Countries Should Not Try New Zealand's Reforms. World
Bank Resarch Observer. 1998, 13, (1).

Schick Allen: A Contemporary Approach to Public ExpenditureMangement. World Bank
Institute. Second Printing, April 1999. 137 str.

Schick Allen: The Changing Role of the Central Budget Office. OECD Journal on Budgeting,
2001 a, 1 (1), str. 9-26.

Schick Allen: Reflections on the New Zealand Model. Based on a Lecture at the New Zealand
Treasury. Avgust 2001b, 17 str. [http://www.treasury.govt.nz/academiclinkages/schick/paper.asp]|
Schick Allen: Getting Performance Measure to Measure Up. V: Forsythe W.Dall (Ed): Quicker
Better Cheaper?, Managing Performance in American Government. New York: Rockefeller
Institute Press, 2001 c. str. 39-60.

Schick Allen: Does budgeting have a future? Paris: OECD/ PUMA/SBO, 2001 d, 31.str.

Schick Allen: Can National Legislaturees Regain an Effective in Budget Policy. OECD Journal
on Budgeting, 1 (3), 2002, str. 15-42.

Schick Allen: Agencies in Search of Principles. Paris: OECD 2002.

[http:// www1.worldbank.org/publicsector/pe/Newsletter/Schick1.pdf] 13. okt. 2004.

Schick Allen: Why Efforts to Integrate Planning and Budgeting Usually Fail and Why it is
Important that they Succeed (Lecture). Institute of Public Administration Australia. November
2004, 5str. [http://www.nsw.ipaa.org.au/]

Sharman Report: Holding to Account, The Review of Audit and Accountability for Central
Government. London: HM Treasury. February 2001. 64. str.
[http://archive.treasury.gov.uk/siteindex.html]

Stanovnik Tine: Javne finance. Ljubljana: Univerza v Ljubljani, Ekonomska fakulteta. 1998, 196
str.

Stiglitz Joseph: Principal and Agent. V: Eatwell J., Milgate M., Newmana P. (Eds): Allocation,
Information and Markets. London: Macmillan, str. 241-253.

Talbot Colin: Reinventing Government:Performance, Evaluation and Outcomes. NIRA Policy
Research, 5, (16), 2003, 10. str. [www.nira.go.jp/publ/seiken/pdf/talbot.pdf] 17. avgust 2004.

100. Tanzi Vito, Schuknecht Ludger: Public Spending in the 20 th Century, A Global Perspective.

London: Cambridge University Press, 2000. 291 str.
104


http://www.nira.go.jp/publ/seiken/pdf/talbot.pdf

101. Turk Ivan: Pojmovnik ra¢unovdstva, financ in revizije. Ljubljana: Slovenski institut za revizijo,
2000. 1083 str.

102. Turk Ivan: Poslovno-organizacijski pojmovnik. Ljubljana: Slovenski institut za revizijo, 2004.
837 str.

103. Walters Jonathan, Abrahams Mark, Fountain James: GASB's Special Report: Reporting
Performance Information: Suggested Criteria for Effective Communication, Chapter 3. V:
Managing for Results. GASB, 2003, 24.str. [http://www.seagov.org/aboutpmg/managing for
results.shtml]

104. Wildavsky Aron: Political Implications of Budgetary Reform. Public Administration Review,
1961, 21, str. 183-190.

105. Wildavsky Aaron: Budgeting: A Comparative Theory of Budgetary Process. Boston: Little,
Brown and Co.,Company, 1975.

106. Wildavsky Aaron: The Politics of the Budgetary Process. Boston: Little, Brown and Co. 1984.

107. Whicker L.Marcia, Mo Changhwan: The Impact of Agency Mission on Agency Budget
Strategy: A Deductive Theory. V: Khan Aman, Hildreth W. Bartley (Eds): Budget Theory in the
Public Sector. London: Quorom Books, 2003, str. 216-245.

108. World Bank: World Development Report 1997: The State in a Changing World. Oxford
University Press. 1997.

109. World Bank: Public Expenditure Management Handbook. Washington, D. C: The World Bank.
1998. 94 str., 9 prilog.

110. Ziegler Mollie: Budget Weeds Out Poor Performers: 15 Pprograms Get Ax. Federal Times.
February 02, 2004. [http://www.john-mercer.com/ft_02022004.htm]

VIRI

1. Department for International Development (DfID) & HM Treasury (2002). DfID Public Service
Agreement 2003-2006. [http://www.hm-treasury.gov.uk.]

2. Department for International Development (DfID) & HM Treasury (2002). DfID Service
Delivery Agreement 2003-2006. [http://www.hm-treasury.gov.uk.]

3. Government Performance and Results Act [http://www.john-mercer.com]

4. GPRA - Government Performance Management. Performance-Based Budgeting.
[http://www.john-mercer.com]|

5. GPRA- Presidents's Management Agenda. [http://www.john-mercer.com]

6. HM Treasury: Public Service Agreements 2001-2004. London, 2002. [http://www.hm-
treasury.gov.uk/Documents/] 24.september 2005.

7. OMB's Program Assessment Rating Tool. [http://www.john-mercer.com]

8. Okvir gospodarskih in socilanih reform za povecanje blaginje Slovenije. Vlada Republike
Slovenije. Ljubljana, okt. 2005, str. 78.

105



Tabela 1: Rast celotnih javnih (drzavnih) izdatkov (general government expenditure), 1870 — 1996 (% od BDP)

Pozno 19 Pred Po Obdobje pred Obdobje po II. svetovni vojni
stoletje, okrog L. svetovni vojni II. svetovno
1870 vojno

1913 1920 1937 1960 1980 1990 1996
Celotni javni (drzavni) izdatki
Avstralija 18.3 16.5 19.3 14.8 21.2 34.1 34.9 35.9
Avstrija 10.5 17.0 14.7 20.6 35.7 48.1 38.6 51.6
Kanada 16.7 25.0 28.6 38.8 46.0 44.7
Francija 12.6 17.0 27.6 29.0 34.6 46.1 49.8 55.0
Nemcija 10.0 14.8 25.0 34.1 324 47.9 45.1 49.1
Italija 13.7 17.1 30.1 31.1 30.1 42.1 534 52.7
Irska 18.8 25.5 28.0 48.9 41.2 42.0
Japonska 8.8 8.3 14.8 254 17.5 32.0 31.3 359
Nova Zelandija 24.6 253 26.9 38.1 413 34.7
Norveska 59 9.3 16.0 11.8 29.9 43.8 54.9 49.2
Svedska 5.7 10.4 10.9 16.5 31.0 60.1 59.1 64.2
Svica 16.5 14.0 17.0 24.1 17.2 32.8 33.5 394
Velika Britanija 9.4 12.7 26.2 30.0 322 43.0 39.9 43.0
ZDA 7.3 7.5 12.1 19.7 27.0 314 32.8 324
Povprecje 10.8 13.1 19.6 23.8 28.0 41.9 43.0 45.0

Javni izdatki centralne drzave v obdobju 1870-1937,
po tem obdobju celotni javni (drZavni) izdatki

Belgija 13.8 22.1 21.8 303 57.8 543 52.9
Nizozemska 9.1 9.0 13.5 19.0 33.7 55.8 54.1 493
Spanija 11.0 83 132 18.8 322 42.0 43.7
Povpredje 9.1 11.3 14.6 18.0 27.6 48.6 50.1 48.6
Celotno 10.7 12.7 18.7 22.8 27.9 43.1 44.8 45.6

povprecje




PRILOGA 2

ANGLESKO - SLOVENSKI SLOVAR IZRAZOV ZA STROKOVNE POJME

accountability, public accountability — odgovornost, javna odgovornost, predlozitev obracunov javnosti
(polaganje ra¢unov javnosti)
accrual accounting - ra¢unovodenje zasnovano na podlagi nastanka dogodka

accrual budgeting - sestavljanje proracuna na podlagi nastanka dogodka

budgetary accounting — proracunsko raéunovodstvo; evidentira le prejemke in izdatke
cost — effectiveness — stroskovna uspesnost

economy - gospodarnost

effect — ucinek

efficiency — u€inkovitost

effectiveness — uspesnost

expenditures (public expenditures, government expenditures) — javni (drzavni) izdatki
financial management — finanéni mendzment

impact - vpliv; sopomenka za u¢inek/korist (outcome)

input — prvine, dejavniki, sredstva (vlozki, input)

line-item budgeting — prora¢un vrsti¢nih postavk, klasi¢ni nacin sestavljanja proracuna
outcome — ucinek oz. korist od javnih storitev (programov, aktivnosti)

outcome budgeting — sestavljanje prora¢una uc¢inkov/koristi

output — obseg javnih storitev (izlozek, output)

performance (1) — dosezek; najpogosteje uporabljen izraz za dosezeni cilj v javnih storitvah
(output) ali tudi kot doseZeni cilj v njih u¢inkih/koristih (outocme)

performance (2) — izvedba

performance accountability — predlaganje obracunov za dosezke

performance audit - revizija dosezkov

performance budgeting, performance-based budgeting — sestavljanje proracuna dosezkov, na
dosezkih zasnovano sestavljanje proracuna

performance contract — pogodba o izvajanju, pogodba o dosezkih

performance management — izvajalni menedzment

performance measures - merila dosezkov

performance measurement - merjenje dosezkov ( merjenje doseZenih ciljev )
performance evaluation — vrednotenje dosezkov

public management — javni menedzment

public governance — javno upravljanje

results-oriented budgeting - k rezultatom usmerjeno sestavljanje proracuna
medium-term expenditure framework —srednjero¢ni okvir (nacrt) javnih izdatkov

new public management — novi javni menedzment

value for money — dosezek porabljenega denarja

value for money audit — revizija dosezkov porabljenega denarja

zero-based budgeting — nacdrtovanje javnih izdatkov (sestavljanje prora¢una) na nicelni osnovi
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	1.1   OPREDELITEV PROBLEMA, NAMEN IN CILJI DELA 
	Namen dela  
	Cilji dela 
	Zmanjševanje fiskalnih omejitev. Navedenemu spreminjanju ekonomske teorije se je prilagajal tudi institucionalni oz. pravni okvir posameznih držav. Omeniti velja zlasti odpravljanje dotedanjih ustavnih in zakonskih omejitev za zadolževanje države (v Nemčiji, Švici, Italiji, ZDA). 
	2.3   OSNOVE ZA NAČRTOVANJE ALOKACIJE JAVNIH IZDATKOV 
	Koliko naj plača država oz. javni sektor 
	  
	Izbiranje intervencij, prednosti in mehanizmov za intervencije države  
	Izkazovanje javnih izdatkov. Najpogostejša oblika proračuna je bila tista, v kateri so bili javni izdatki strukturirani po ministrstvih ali področjih delovanja države (izobraževanje, zdravstvo, obramba, promet itd.); znotraj njih so bili razdeljeni na organizacijske enote države, njim pa so bile podrobno načrtovane pravice uporabe (appropriations) in določeni njihovi zgornji letni limiti. Vrstične postavke so pogosto podrobno določale, koliko denarja ali izdatkov lahko posamezni proračunski porabnik ali njemu podrejena enota porabi za posamezne prvine svojega delovanja ali stroške, kot so stroški zaposlenih (plače, pripadajoče bonitete), materialni stroški, storitve, najemnine ipd., kot tudi za izdatke za investicije (naložbe) (   od tod tudi najpogosteje uporabljen pojem za klasični upravni način sestavljanja proračuna v angl. literaturi: line-item budgeting ali proračun vrstičnih postavk. 
	Proračunski proces. Načrtovanje javnih izdatkov je potekalo decentralizirano in se je začelo pri državnih osebkih, t. j. proračunskih porabnikih, ki so vsako leto pripravili odprte zahtevke za financiranje aktivnosti/storitev v svoji pristojnosti. Zahtevki za prihodnjo porabo so bili običajno predmet pogajanj s finančnim ministrom. Ta je lahko predloge spremenil tudi samostojno predvsem s ciljem preprečevanja negospodarnosti ali izgub javnofinančnih sredstev, ne pa tudi s ciljem zagotavljanja skladnosti z vladno politiko, saj je bila ta v pristojnosti resornih ministrstev oz. vlade kot celote. V največjem delu je bila predvidena kontinuiteta v uresničevanju funkcij javnega sektorja in s tem stabilnost v razporejanju javnih izdatkov za posamezne namene. Izhodišče načrta javnih izdatkov za prihodnje proračunsko leto so bili podatki o načrtovanih in dejanskih izdatkih za predhodno leto. Pozornost pri načrtovanju izdatkov je bila usmerjena le v nove naloge/storitve države in v povečanje obstoječih. Finančni minister je konsolidiran predlog proračuna po ministrstvih (resorjih) predložil v obravnavo in sprejetje vladi, ta pa v obravnavo in odobritev zakonodajni oblasti. S časovnega vidika je bil proračun načrtovan za eno leto, kar je zakonodajni oblasti omogočalo redno časovno preverjanje skladnosti načrtovanih prejemkov in izdatkov z uresničenimi. Minister za finance je bil običajno pooblaščen med letom opraviti tudi določen obseg prerazporeditev načrtovanih izdatkov, in sicer v okviru omejitev, ki jih je vnaprej določila zakonodajna oblast, in v primerih, ko je bilo to nujno, ker so bili uresničeni prejemki nižji od načrtovanih ali pa uresničeni izdatki nižji od načrtovanih. Večje spremembe pa je morala ponovno odobriti zakonodajna oblast s spremembo načrta javnih izdatkov prek t. i. rebalansa proračuna. Pravilnost izvrševanja proračuna je izvršna oblast zagotavljala z zunanjim predhodnim (ex ante) nadzornim mehanizmom preverjanja javnih izdatkov po podrobnih vrstičnih postavkah v centralnem vladnem organu oz. ministrstvu za finance. Načrtovanje javnih prejemkov in izdatkov (budgeting) in računovodstvo (budget accounting) sta bila zasnovana na denarnih tokovih (Fozzard, 2001, str. 23-25 in Jones&Pendlebury, 2000, str. 60-63).   
	4.3   REFORMIRANJE ORGANIZACIJE JAVNEGA SEKTORJA 
	Določanje ciljev dosežkov (Performance Targets). Glavni namen določanja ciljev je vplivati na dosežke (delovanje) osebkov in jih meriti. Če so politiki/menedžerji obveščeni o tem, kaj se od njih pričakuje, se obnašajo drugače, kot bi se, če jim to ne bi bilo sporočeno. Cilji pa morajo biti pravilno izbrani; če določimo preveč ciljev, so lahko posledice enake, kot bi bile, če ciljev sploh ne bi določili. 
	4.6.1  Teoretični vidik 'NPM' 
	Slika 2: Primerjava outcome budgeting z drugimi načini sestavljanja proračuna (načrtovanja    
	               javnih izdatkov) 


	V reševanju alokacijskih vprašanj je praksa prehitela teorijo 
	5.3   MERJENJE DOSEŽKOV  


	Merila ali kazalci prvin ali dejavnikov (input measures or indicators) se nanašajo na kadre, opremo, material itd. Običajno se izrazijo kot znesek izdatkov (expenditures) ali stroškov (costs) ali kot porabljen čas. Uporabijo se pri merjenju učinkovitosti (efficiency) ali stroškovne uspešnosti (cost-effectiveness).  
	Družbeni kazalci (social indicators) se lahko uporabljajo za ocenjevanje širših vplivov (impact) posameznih državnih politik. So merila na visoki agregatni ravni (tako merilo je npr. stopnja izobrazbe odraslih državljanov ali stopnja umrljivosti dojenčkov). V praksi ni lahko uporabljati družbenih kazalcev (indikatorjev) za oceno dosežkov posameznih programov; problem je ocenjevanje medsebojne povezanosti različnih programov (zmanjševanje umrljivosti dojenčkov v nerazviti državi je npr. lahko posledica programov za čisto vodo, programov varovanja pred nalezljivimi boleznimi, programov prehrane) in zunanjih dejavnikov, na katere ne vpliva država s svojo politiko.  
	Merila dosežkov so lahko kvantitativna in kvalitativna. Slednja so lahko spremenjena tudi v kvantitativna (npr. z anketo ugotovljeno število zadovoljnih uporabnikov storitev se spremeni v kvantitativno merilo – določen odstotek zadovoljnih uporabnikov).  
	Funkcije merjenja dosežkov  


	Metodična vprašanja vrednotenja. Stroka še ni oblikovala standardnih postopkov vrednotenja, kljub vsemu pa literatura ponuja glavne usmeritve za izdelovanje študij vrednotenja in vsebuje razprave o prednostih in slabostih posameznih načinov (metod). Literature, ki razlaga politične, organizacijske in metodične probleme, povezane z vrednotenjem, je vse več. V našem delu ne proučujemo metodičnih problemov vrednotenja, ki vsekakor obstajajo, ki pa niso ovira širjenju obsega vrednotenja. Modelov vrednotenja je več; kadar je primerno, je mogoče uporabiti več različnih metod vrednotenja. Zlatih pravil za vrednotenje programov ni, so zapisali v vodiču za vrednotenje programov pri Evropski komisiji, kjer za ocenjevanje politike programov strukturnih skladov EU prav tako uporabljajo več vrst modelov. (Ključna vprašanja vrednotenja programov v pomoč državam na prehodu obravnavata npr. Allen in Tommasi, 2001, str. 369(381). 
	Metodični problemi se nanašajo na zanesljivost in ponovljivost postopkov vrednotenja, saj so metodike manj robustne, kot sta finančna revizija ali revizija pravilnosti poslovanja (skladnosti s predpisi in pravili). Drugi metodični problemi so povezani s težavami pri nejasno postavljenih ciljih, s pomanjkanjem meril o učinkih/koristih programov kot podlage za merjenje uspešnosti programov, z identificiranjem vzročnih spremenljivk, povezanih s spremembo dosežkov. Ker je merjenje, vrednotenje ali revidiranje dosežkov usmerjeno le k določenemu številu ciljev, običajno k tistim, ki jih visoko vrednoti vlada, se lahko opuščajo drugi cilji, prav tako pomembni za uporabnike javnih storitev. Tretja in stalna točka kritik vrednotenja ali revidiranja dosežkov porabljenega denarja je premajhna zanesljivost informacij o dosežkih, razen ko gre za računovodske informacije. Zato se stopnjujejo zahteve po revidljivost informacij o storitvah ter njihovih učinkih/koristih. Za uveljavljanje odgovornosti  za dosežke je revidljivost podatkov in informacij nujni pogoj. Skrb za zagotavljanje informacij, ki jih je mogoče ovrednotiti, pa sproža tudi številne podrejene dileme, kot so: (1) v kolikšnem obsegu so cilji jasno in enostavno določeni; (2) v kolikšnem obsegu so dosežki merljivi; (3) v kolikšnem obsegu so dosežki učinkov/koristi le posledica dejavnosti organizacije/programa in v kolikšnem obsegu je mogoče zagotoviti primerljivost z drugimi. 
	Vsaka stopnja vrednotenja vsebuje možna navzkrižja v zvezi z opredeljevanjem ciljev, kazalcev, ugotavljanjem prispevkov vzročno povezanih učinkov. Najbolj pomembno pa je zagotoviti revidljivost informacij (Clarke, 2003, str. 155). 
	Osebki, pooblaščeni za vrednotenje dosežkov. Vrednotenje programov se je začelo izvajati v izvršilni veji oblasti. Z reformami javnega sektorja in s tem nastalo razpršitvijo organizacije izvajanja javnih storitev (nastalo z decentralizacijo, trženjem in privatizacijo) so se namreč zmanjšale možnosti vertikalnega in hierarhičnega nadziranja, določenega s predpisi in etičnimi kodeksi strok v klasičnem sistemu javnega upravljanja (od uradnikov na nižjih ravneh do uradnikov na višjih ravneh in navzgor do izvoljenih politikov), in tudi možnosti nadziranja upravnih inšpekcij. Nastala je potreba po novih oblikah nadzora nad dosežki porabljenega denarja, še posebej v razmerju med javnim in privatnim sektorjem. Vrednotenje dosežkov programov je osredotočeno v pripravljanje primerjalnih informacij, s pomočjo katerih se presojajo relativni uspehi v doseganju želenih rezultatov (Hood in dr., 1998, str. 14(17). Izvajajo ga tako institucije izvršilne oblasti kot vrhovne revizijske institucije, prve za potrebe izvršilne oblasti ter druge za potrebe zakonodajne oblasti in javnosti. Meje med vrednotenjem programov in revidiranjem vse bolj izginjajo, revizija dosežkov porabljenega denarja (value for money audit) postaja podobna vrednotenju programov tudi v terminologiji.  
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