ZAKLJUCNO POROCILO
O REZULTATIH OPRAVLJENEGA RAZISKOVALNEGA DELA
NA PROJEKTU V OKVIRU CILINEGA RAZISKOVALNEGA
PROGRAMA (CRP) »)KONKURENCNOST SLOVENIJE 2006 — 2013«

I. Predstavitev osnovnih podatkov raziskovalnega projekta

1. Naziv tezi$¢a v okviru CRP:

1. Konkuren¢no gospodarstvo in hitrejSa rast
1.1 Javnofinan¢na in makroekonomska politika

2. Sifra projekta:
| V5-0403

3. Naslov projekta:

Vzpostavitev sistemov merjenja ucinkovitost in uspesnost javnega sektorja v Sloveniji na
mikro in makro nivoju

3. Naslov projekta

3.1. Naslov projekta v slovenskem jeziku:

Vzpostavitev sistemov merjenja ucinkovitost in uspesnost javnega sektorja v Sloveniji na
mikro in makro nivoju

3.2. Naslov projekta v angleskem jeziku:

The Establishment of Performance Measurement Systems in the Public Sector in Slovenia
at the Micro and Macro Levels

4. Kljucne besede projekta

4.1. Kljune besede projekta v slovenskem jeziku:

k ciljem usmerjen proracun, izid, ucinek, u¢inkovitost, uspesnost, kazalniki,
izobrazevanje, R&R, produkcijska funkcija, Slovenija, EU, OECD

4.2. Klju¢ne besede projekta v angleSkem jeziku:
performance budgeting, outcome, output, efficiency, effectiveness, indicators, education,
R&D, production function, Slovenia, EU, OECD
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5. Naziv nosilne raziskovalne organizacije:

Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo

5.1. Seznam sodelujoc¢ih raziskovalnih organizacij (RO):

Univerza na Primorskem, Fakulteta za management

6. Sofinancer/sofinancerji:

Sluzba vlade Republike Slovenije za razvoj in evropske zadeve

7. Sifra ter ime in priimek vodje projekta:
19293 | |doc. dr. Aleksander ARISTOVNIK

Datum: 14.9.2010

Podpis vodje projekta: Podpis in zig izvajalca:

doc. dr. Aleksander ARISTOVNIK prof. dr. Radovan Stanislav
Pejovnik, rektor
po pooblastilu
prof. dr. Stanka Setnikar-Cankar,
dekanja
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Il. Vsebinska struktura zaklju¢nega porocila o rezultatih raziskovalnega projekta v
okviru CRP

1. Cilji projekta:

1.1. Aliso bili cilji projekta dosezeni?
X a) v celoti
[ ] b) delno
[ ]c) ne

Ce b) in ¢), je potrebna utemeljitev.

1.2.  Ali so se cilji projekta med raziskavo spremenili?
[ ] a) da
X b) ne

Ce so se, je potrebna utemeljitev:
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2. Vsebinsko porodilo o realizaciji predloZenega programa dela':

Temeljni namen raziskave je izboljSanje metodoloskih orodij, ki jih imajo nosilci
ekonomske politike v Sloveniji na voljo za optimiziranje razvojne vloge javnofinan¢nih
izdatkov in drugih fiskalnih instrumentov. Ta namen smo dosegli s predstavitvijo in
razvojem orodij za merjenje ucinkovitosti in uspesnosti javnega sektorja v Sloveniji na
mikro in makro ravni ter z njihovo empiri¢no implementacijo. Tako v raziskavi na mikro
ravni analiziramo obstojeCe stanje in oblikujemo ter nadgradimo nekatera skupna
izhodisc¢a pri oblikovanju in uporabi kazalnikov za porocanje o ucinkovitosti in uspesnosti
porabe javnih sredstev, ki pomenijo temelj k rezultatom usmerjenega proracuna (angl.
performance budgeting). Pregledali, dopolnili in analizirali smo kazalnike glede na
zastavljene cilje, ki sta jih izbrana proracunska uporabnika (Ministrstvo za Solstvo in Sport
ter Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo) navedla v svojih finan¢nih
nacrtih in pri predlogih pridobivanja sredstev iz drzavnega proracuna. Hkrati smo
povezovali izbrane proracunske programe/podprograme s cilji strateskih nacrtov oz.
nacionalnih programov. Na ta nacin smo, med drugim, ugotavljali tudi povezanost
postavljenih ciljev in rezultatov s cilji strateskih nacionalnih programov Ministrstva za
Solstvo in $port ter Ministrstva za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo.

Na makro ravni se raziskava osredotoca na pregled in analizo obstojecih konceptualnih ter
metodoloskih resitev v povezavi z merjenem ucinkovitosti in uspe$nosti javnofinan¢nih
izdatkov na nacionalni ravni, kar pomeni osnovo pri prakti¢ni aplikaciji izvedbe meritev
ucinkovitosti in uspesnosti na primeru Slovenije. V tem pogledu smo uporabili dve orodji
ocenjevanja ucinkovitosti in uspe$nosti javnega sektorja na narodnogospodarski ravni. V
prvo skupino se uvrS€ajo neparametricne metode za ocenjevanje ucinkovitosti, ki
omogocajo merjenje oz. doloCitev mejne funkcije ucinkovitosti (angl. efficiency frontier).
Z uporabo izbranih neparametricnih metod smo primerjali u¢inkovitost javnega sektorja
Slovenije z izbranimi novimi drzavami ¢lanicami EU in drzavami razvitega sveta. Na tej
podlagi ugotavljamo (pod)podrocja moznih izboljSav (u€inkovitosti in uspesnosti) porabe
javnih sredstev. Kot drugo makroekonomsko orodje smo razvili razsirjeno produkcijsko
funkcijo slovenskega gospodarstva, kjer izhajamo iz sodobne endogene teorije
gospodarske rasti. Obicajni pristop razSirimo s tem, da skuSamo neposredno pojasniti
dejavnike, ki vplivajo na t. i. skupno faktorsko produktivnost, ki se sicer v empiri¢nih
analizah obravnava kot rezidual, ¢eprav je z vidika razvoja in konkuren¢nosti sodobnih
gospodarstev klju¢na. To nam omogoci, da kot pojasnjevalne spremenljivke v analizo
vkljuéimo tudi izbrane kazalnike obsega in kakovosti javnih izdatkov na podroc¢jih
izobraZevanja ter raziskav in razvoja.

V skladu s programom dela raziskava v prvem delu analize na mikro ravni predstavi
nekatera skupna izhodiS€a o ucinkovitosti in uspeSnosti porabe javnih sredstev, ki
pomenijo temelj k rezultatom usmerjenega proracuna (angl. performance budgeting).
Ugotavljamo, da je pomemben element reforme javnega sektorja razvitih drzav pomenilo
tudi uvajanje k rezultatom usmerjenega proracuna. Tako tudi Slovenija pri izvajanju
svojih reformnih procesov v zadnjih letih sledi priporo¢ilom mednarodnih organizacij, da
bi uresniCila koncept k rezultatom usmerjenega proracuna. Kljub ustreznim zakonskim

! Potrebno je napisati vsebinsko raziskovalno porocilo, kjer mora biti na kratko predstavljen program dela z
raziskovalno hipotezo in metodolosko-teoretiCen opis raziskovanja pri njenem preverjanju ali zavracanju vklju¢no s
pridobljenimi rezultati projekta.
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podlagam in navodilom o pripravi zaklju¢nega rauna proracuna ter metodologiji za
pripravo porocila o dosezenih ciljih in rezultatih proracunskih uporabnikov, se Slovenija
pri uvajanju koncepta k rezultatom usmerjenega proracuna srecuje s podobnimi tezavami
kot ostale drzave clanice OECD (dolgotrajnost uvajanja reform, pomanjkanje
administrativne usposobljenosti, zavracanje novosti, slaba komunikacija ipd.). Uvedba k
politi¢nih ravneh, vendar je Se bolj pomembno, kako to novo miselnost sprejmejo javni
usluzbenci na srednjih in nizjih ravneh upravljanja.

Ugotovimo lahko, da je Slovenija e vedno na zacetni stopnji pri uvajanju k rezultatom
usmerjenega proracuna, ki temelji na dolocanju ciljev in kazalnikov oz. na oblikovanju
nacina porocanja o realizaciji predvidenih izvajanj programov. Malo je bilo narejenega v
smeri ovrednotenja rezultatov, ¢ manj pa v smeri povezovanja rezultatov s planiranjem
ali z dodeljevanjem proracunskih sredstev. Tudi v finan¢nih nacrtih ministrstva Se vedno
redko dolocajo ciljne vrednosti, rok za doseganje pricakovanih ciljev in »zaletne«
vrednosti. Ugotavljamo tudi, da v obrazlozitvah finanénih naértov prorac¢unskih
uporabnikov prakticno ni povezave med zastavljenimi cilji, kazalniki in predlaganimi
oziroma planiranimi sredstvi. Poro¢anje 0 doseganju ciljev oz. rezultatov je slabo, ne
najdemo povezav med predlogom in porocilom, Se redkeje pa povezavo med porabljenimi
sredstvi in dosezki. Zagotovo je proracunska reforma iz leta 2009 obetaven premik, ki
lahko prinese konkreten napredek pri uvajanju k rezultatom usmerjenega proraduna v
Sloveniji, vendar ob tem priporo¢amo tudi upostevanje v nadaljevanju predstavljenih
rezultatov in priporocil.

V drugem delu mikro analize analiziramo dejansko stanje na podro¢ju k rezultatom
usmerjenega proracuna v slovenski drzavni upravi. Za ta namen smo izvedli podrobnejso
anketo med neposrednimi (vladnimi) prorac¢unskimi uporabniki, ki je bila pripravljena na
osnovi priporo¢il mednarodnih organizacij in prilagojena slovenskim razmeram. Osnovno
izhodisce tega dela raziskave je bilo ugotoviti, v kolik§ni meri se teoreti¢ne opredelitve iz
navodil Ministrstva za finance izvajajo v praksi drZzavne uprave. Z izvedeno anketo smo
torej zeleli ugotoviti, kak$no je pravzaprav stanje na podrocju skrbniStva nad
(pod)programi proracuna v slovenski drzavni upravi in kaj o njem menijo neposredni
izvajalci (skrbniki). Analiza se osredotoca na §tiri temeljna podrocja delovanja skrbnikov
(pod)programov, in sicer na dolo€anje dolgoro¢nih in izvedbenih ciljev podprograma,

dolo¢anje kazalnikov podprogramov, zbiranje podatkov ter splosno o podprogramu in
skrbniku.

Na podlagi izvedene ankete ugotavljamo, da obstajajo pomanjkljivosti na vseh
obravnavanih podro¢jih k ciljem usmerjenega proracuna. Tako v anketi skrbniki
opozarjajo, da vecinoma niso izbrani pravi kazalniki, ki bi kazali stopnjo doseganja
(dolgoro¢nih in izvedbenih) ciljev. Prav tako izpostavljajo, da obstaja vrsta
pomanjkljivosti pri opredelitvah izidov dejavnosti v okviru podprogramov in premajhna
razpolozljivost podatkov oziroma njihova prenizka kvaliteta. Neustrezno se jim tudi zdi,
da morajo sami zbirati podatke, kar povzroca njihovo dodatno (nepotrebno) obremenitev.
Skrbniki se v glavnem tudi niso strinjali s trditvami, da bi morali biti nagrajeni ali
kaznovani glede na stopnjo doseganja ciljev. So se pa vefinoma strinjali, da bi rezultati
doseganja ciljev morali vplivati na delitev proracunskih sredstev med podprograme in da
bi morala biti javnost obves¢ena o doseganju postavljenih ciljev pri njihovem
podprogramu. Ugotovitve ankete tudi pokazejo, da se oblike skrbni$tva nad podprogrami
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v slovenski drzavni upravi precej razlikujejo (najvec je deljenega skrbnistva), da izrazito
primanjkuje izobrazevanja v povezavi z vodenjem podprogramov ter obstoj relativno
visoke stopnje nekriticnosti do lastnega dela skrbnikov. Ugotavljamo torej, da bi bilo
potrebno za celovito uvedbo k rezultatom usmerjenega proratuna v Slovenijo nujno
odpraviti izpostavljene pomanjkljivosti, ki jih zaznavajo skrbniki podprogramov.

V tretjem delu analize na mikro ravni smo postavili metodologijo za ocenjevanje
uspesnosti podprogramov, ki se izvajajo v okviru slovenske drzavne uprave. Osnovni
problem pri tovrstnih prikazih je povezljivost podatkov, saj vsako podroc¢je zbira in
prikazuje kazalnike po svojih (podro¢ju ustreznih) postopkih in definicijah. Ocenjujemo,
da bi morali proces ocenjevanja uspesnosti razvojnih politik/programov/podprogramov
vsaj na ravni dolgoro¢no/razvojnega procesa do dolocene stopnje poenotiti oziroma uvesti
enotne standarde na vseh podprogramih. Zbirka kazalnikov in ciljnih vrednosti za
doseganje dolgoro¢nih ciljev po podprogramih bi morala dobiti podoben status kot
klasifikacije — torej objavljena bi morala biti na spletnih straneh in dobiti status standarda.
Ta del procesa bi morala izvajati stalna skupina strokovnjakov, ki bi se ukvarjala samo s
to problematiko (v okviru ali Ministrstva za javno upravo ali Ministrstva za finance ali
Urada za makroekonomske analize in razvoj ali Statisticnega urada RS). Obstojeca
ureditev, kjer je celoten proces v rokah skrbnikov podprogramov na posameznih
ministrstvih, o€itno ne daje ustreznih rezultatov. Hkrati bi bilo potrebno vkljuditi
kazalnike, ki naj bi kazali stanje in razvoj v okviru posameznega podprograma, vendar pa
naj bi bili izbrani tudi tako, da bi omogocali mednarodno in med¢asovno primerljivost z
drugimi drzavami. Zbirke kazalnikov in ciljnih vrednosti za doseganje kratkoro¢nih ciljev
po podprogramih naj bi bile popolnoma usklajene s kazalniki dolgorocnih ciljev.
Oblikovani naj bi bili tako, da bodo merili podrobnejse ukrepe, ki bi vodili k doseganju
ustreznih vrednosti kazalnikov dolgoro¢nih ciljev. Ta del procesa ostane v rokah
skrbnikov podprogramov na resornih ministrstvih. S tako predstavljeno metodologijo in
predpisano zbirko dolgoro¢nih kazalnikov bodo imeli skrbniki tudi neko oporno tocko pri
dolo¢anju kazalnikov.

V Cetrtem delu smo se osredotocili na analizo na makro ravni, in sicer smo z uporabo
neparametri¢nih metod prikazali primer merjenja uc¢inkovitost na podro¢ju zdravstva in
podrobneje analizirali podrocje izobrazevanja. Na splo$no lahko ugotovimo, da je
relativno povprecen ucinek in izid v ve€ini novih drzav EU (vklju¢no s Slovenijo) dosezen
z relativno veliko vlozki, tako da je ucinkovitost porabljenih javnih sredstev relativno
nizka. Z drugimi besedami, v izbranih novih drzavah EU bi lahko porabili manj virov za
dosego enakih rezultatov, ¢e bi bile le-te bolj u€inkovite. Rezultati kazejo, da bi bilo
mogoce zdravstveni sektor izboljSati z nadzorom povprasevanja po zdravstvenih storitvah
in spreminjanjem kombinacije sredstev, porabljenih za zdravstveno varstvo. Poleg tega je
neucinkovitost v zdravstvenem sektorju v prvi vrsti povezana z visoko javno porabo in ne
toliko s slabim ucinkom. Podobno kot v primeru zdravstva je tudi na podrocju
izobrazevanja, kjer najveCjo tezavo predstavlja preoblikovanje vmesnih ucinkov v
dejanske izide. Kljub vsemu rezultati empiri¢ne analize na podro¢ju izobrazevanja v
vecini novih drzav EU kaZejo relativno visjo stopnjo ucinkovitosti v primerjavi z rezultati
ucinkovitosti zdravstvenega sektorja. Zaklju¢imo lahko, da empiri¢na analiza potrjuje
velik potencial za zmanj$anje javnih (v nasem primeru na podrocju zdravstvenih,
predvsem pa izobrazevalnih) izdatkov v obravnavanih drzavah. Z drugimi besedami,
Slovenija ima, skupaj z ve€ino analiziranih drzav EU, velike moznosti povecanja
ucinkovitosti in uspesnosti javne porabe na analiziranih podrocjih.
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V nadaljevanju makro dela smo preverjali hipotezo, da imajo razli¢éne skupine javnih
izdatkov razliCen vpliv na doseganje ciljev gospodarske rasti in zaposlovanja, da je
najpomembnejsi tisti vidik javnih financ, ki vpliva na dolgorocno sposobnost vzdrzne
rasti, ter da ta vpliv lahko teroeticno modeliramo s pomocjo produkcijske funkcije iz
sodobne endogene teorije gospodarske rasti, empiricno pa merimo prek vpliva razli¢nih
dejavnikov na skupno faktorsko produktivnost. Hipotezo smo preverjali s kriticnim
pregledom obstojece mednarodne literature ter z lastno analizo, kjer smo kot orodje razvili
razSirjeno produkcijsko funkcijo, ki uposteva vpliv vlaganj v izobrazevanje ter raziskave
in razvoj na skupno faktorskoproduktivnost gospodarstva.

Na podlagi pregleda teoreti¢ne in empiri¢ne literature Smo izdelali tipizacijo razlicnih
skupin javnih izdatkov glede na njihov ucinek na gospodarsko rast in posledi¢no
zaposlovanje. V grobem lahko javne izdatke z vidika njihovega vpliva na gospodarsko rast
tipiziramo takole: (i) v prvo skupino uvrs¢amo tiste javne izdatke, za katere je zelo
verjetno, da je njihov vpliv na gospodarsko rast pozitiven in tudi kvantitativnho pomemben.
To so zlasti izdati za izobraZevanje; (ii) v drugo skupino uvrs¢amo tiste javne izdatke, ki
verjetno lahko pozitivno prispevajo h gospodarski rasti, ¢e so izpolnjeni Se nekateri drugi
pogoji. Sem uvrs¢amo izdatke za raziskave in razvoj, ki so koristni ob pogoju, da so
zasnovani in distribuirani na nacin, ki spodbuja in ne odvrac¢a dodatne nalozbe v RR tudi s
strani zasebnega sektorja. V isto skupino izdatkov sodijo tudi javne investicije, katerih
vpliv na gospodarsko rastje odvisen predvsem od vrste oziroma namena investicij in od
zateCene ravni razvitosti infrastrukture; (iii) v tretjo skupino uvrs¢amo izdatke, glede
katerih ni jasnih ugotovitev o njihovem vpliva na gospodarsko rast. Sem uvr§¢amo zlasti
izdatke za zdravstvo, pa tudi za preostale javne storitve; (iv) zadnjo skupino uvr§¢amo
izdatke, ki zelo verjetno negativno vplivajo na gospodarsko rast. Gre za izdatke za
delovanje samega drZzavnega aparata in predvsem za izdatke za prerazdeljevanje dohodka
prek javnih financ (socialne transfere). Prav ti izdatki so namrec¢ praviloma v ozadju
visoke rasti javnih izdatkov v zadnjih desetletjih (tudi v Sloveniji) in posledi¢nih
javnofinan¢énih primanjkljajev, ugotovljeno pa je bilo, da tako visoka skupna raven
1zdatkov kot visoka zadolzenost negativno vplivata na gospodarsko rast.

V zadnjem delu analize na makro ravni smo najprej za izbrani dve podrocji (izobrazevanje
ter raziskave in razvoj) izvedli primerjavo medsebojno povezanih inputov in outputov
javnega sektorja. Primerjavo smo naredili v kontekstu podatkov za ostale drzave ¢lanice
EU, kar nam je omogocCilo oceniti uspeSnost in ucinkovitost delovanja slovenskega
javnega sektorja na izbranih podro¢jih. Ugotovili smo, da na podro¢ju izobrazevanja
Slovenija izstopa po visokih javnih izdatkih, vendar pa po svojih dosezkih ostaja na ravni
povprecja ali pod njim. Vlaganja v izobraZevanje so namenjena predvsem spodbujanju
kvantitete (visoke stopnje vkljuCenosti), manj pa kakovosti izobrazevanja. Na podrocju
raziskav in razvoja izdatki dosegajo le povprec¢no raven, kazalci institucionalnega okvira
pa so zelo slabi. To se odrazi v rezultatih, ki so slabi skoraj pri vseh uporabljenih
kazalnikih. V nadaljevanju smo z uporabo razsirjene metodologije produkcijske funkcije
ocenili prispevek javnih politik na podro¢ju izobraZevanja ter raziskav in razvoja k rasti
skupne faktorske produktivnosti. Z analizo za posamezne drzave EU smo ugotovili, da je
dale¢ najmocne;jsi in statisti€no robusten vpliv ravni izdatkov za izobraZevanje v odstotku
BDP. PoviSanje deleza izdatkov za izobrazevanje za odstotno to¢ko poveca stopnjo rasti
skupne faktorske produktivnosti za okrog 0,77 odstotne tocke. PreseneCenje pa so ocene
za vpliv ravni izdatkov za raziskave in razvoj v delezu BDP. Za veino drzav so
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regresijski koeficienti negativni, kar je v nasprotju s teoreti¢cnimi pri¢akovanji. O¢itno so
med drzavami velike razlike v u¢inkovitosti uporabe teh sredstev, zlasti verjetno z vidika
razmerja med javnimi in zasebnimi ter temeljnimi in aplikativnimi raziskavami. Zal teh
dveh predpostavk zaradi pomanjkanja ustreznih podatkov nismo mogli natanéneje
preveriti. Zaradi kratkih podatkovnih serij smo le posredno preverili predpostavki o
padajocih mejnih donosih javnih izdatkov in njihovi komplementarnosti. Nasa analiza je
pokazala, da Stevilne drzave, ki z izdatki za izobrazevanje uspe$no povecujejo skupno
faktorsko produktivnost, hkrati z izdatki za raziskave in razvoj (nehote) delujejo v
nasprotno smer. To je verjetno predvsem posledica neusklajenosti politik na obeh
podrogjih, delno pa je lahko razlog tudi v tem, da povecana izobrazba olaj$a absorpcijo
tuje tehnologije brez velikih domacih vlagan;.

V tem delu analize na makro ravni smo se posebej osredotocili tudi na Slovenijo, za katero
smo najprej povzeli razline ocene, ki dokumentirajo usihanje rasti skupne faktorske
produktivnosti in podpovpreéne rezultate skozi celotno zadnje desetletje. Ugotovili smo,
da Slovenija z izdatki za izobraZevanje pozitivno vpliva na rast skupne faktorske
produktivnosti, vendar pa je viSina regresijskega koeficienta na zgolj povprecni ravni, kar
jasno kaze na ne dovolj uspesno uporabo sredstev. Hkrati je statisticno ocenjeni vpliv
skupnih izdatkov za raziskave in razvoj negativen in to precej bolj od srednjih vrednosti za
obe opazovani skupini drzav. To dodatno potrjuje tezo o neucinkoviti porabi sredstev in
slabi usklajenosti politik na podrocju izobrazevanja ter raziskav in razvoja v Sloveniji.
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3. IzKoriS¢anje dobljenih rezultatov:

3.1. Kaksen je potencialni pomen? rezultatov vaSega raziskovalnega projekta za:
[ ] a) odkritje novih znanstvenih spoznanj;
DX b) izpopolnitev oziroma raziritev metodoloskega instrumentarija;
DXl c) razvoj svojega temeljnega raziskovanja;
[ ] d) razvoj drugih temeljnih znanosti;
[ ] e) razvoj novih tehnologij in drugih razvojnih raziskav.

3.2. Oznacite s katerimi druzbeno-ekonomskimi cilji (po metodologiji OECD-ja)
sovpadajo rezultati vaSega raziskovalnega projekta:

[ ] a) razvoj kmetijstva, gozdarstva in ribolova - Vkljuéuje RR, ki je v osnovi
namenjen razvoju in podpori teh dejavnosti;

[_] b) pospesevanje industrijskega razvoja - vkljutuje RR, ki v osnovi podpira razvoj
industrije, vklju¢no s proizvodnjo, gradbenistvom, prodajo na debelo in drobno,
restavracijami in hoteli, ban¢ni§tvom, zavarovalnicami in drugimi gospodarskimi
dejavnostmi;

[ ] ¢) proizvodnja in racionalna izraba energije - vklju¢uje RR-dejavnosti, ki so v
funkciji dobave, proizvodnje, hranjenja in distribucije vseh oblik energije. V to
skupino je treba vkljuditi tudi RR vodnih virov in nuklearne energije;

[_] d) razvoj infrastrukture - Ta skupina vklju¢uje dve podskupini:
e transport in telekomunikacije - Vkljuéen je RR, ki je usmerjen v izboljsavo
in povecanje varnosti prometnih sistemov, vkljucno z varnostjo v prometu;
e prostorsko planiranje mest in podeZelja - Vkljucen je RR, ki se nanaSa na
skupno nacrtovanje mest in podezelja, boljSe pogoje bivanja in izboljSave v
okolju;

[ ] e) nadzor in skrb za okolje - Vklju¢uje RR, ki je usmerjen v ohranjevanje fizi¢nega
okolja. Zajema onesnaZevanje zraka, voda, zemlje in spodnjih slojev,
onesnazenje zaradi hrupa, odlaganja trdnih odpadkov in sevanja. Razdeljen je v
dve skupini:

[ ] f) zdravstveno varstvo (z izjemo onesnazevanja) - Vkljuuje RR - programe, ki so
usmerjeni v varstvo in izboljsanje ¢lovekovega zdravja;

X g) druzbeni razvoj in storitve - Vkljuuje RR, ki se nanaa na druzbene in kulturne
probleme;

DX h) splosni napredek znanja - Ta skupina zajema RR, ki prispeva k splosnemu
napredku znanja in ga ne moremo pripisati dolo¢enim ciljem;
[ ] i) obramba - Vklju¢uje RR, ki se v osnovi izvaja v vojaske namene, ne glede na

njegovo vsebino, ali na moznost posredne civilne uporabe. Vkljucuje tudi
varstvo (obrambo) pred naravnimi nesreCami.

2 - y
Oznacite lahko ve¢ odgovorov.
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3.3. Kateri so neposredni rezultati vasega raziskovalnega projekta glede na zgoraj
oznacen potencialni pomen in razvojne cilje?

Na mikro ravni raziskave, tudi na podlagi izvedene ankete, priporotamo nosilcem
proracunske politike, da izboljSajo pripravo kazalnikov, ki bi kazali stopnjo doseganja
(dolgorocnih in izvedbenih) ciljev. Prav tako je potrebno izboljsati opredelitve izidov
dejavnosti v okviru podprogramov in razpolozljivost podatkov oziroma njihovo kvaliteto.
Nadalje bi bilo potrebno vzpostaviti sistem, Kjer bi rezultati doseganja ciljev vplivali na
delitev proracunskih sredstev med podprograme. Problematicna je tudi prevelika
koncentracija celotnega procesa v rokah skrbnikov podprogramov. Tudi pri gradnji
modela »od spodaj navzgor« morajo biti v procesU ocenjevanja uspesnosti vgrajeni
instrumenti, ki ocenjevanje vsaj v doloc¢eni meri objektivizirajo in (tudi) centralizirajo.
Skrbnikom je zato potrebno pripraviti dodatna navodila in jih podrobneje seznaniti s
procesom doloc¢anja kazalnikov, celotna organizacija procesa pa mora biti vodena iz enega
mesta. Le tako se lahko zagotovi ustrezno merjenje stopnje ucinkovitosti/uspesnosti in
njeno primerjanje med razlicnimi deli drzavne uprave. Tudi zato je potrebno, vsaj v prvi
stopnji, proces ocenjevanja uspesnosti razdeliti na dva dela, tj. na del, ki bi se izvajal po
enotnih kriterijih za celotno drzavno upravo in na del, ki bi se odvijal na posami¢nih
ministrstvih.

Tudi na makro ravni smo nosilcem ekonomske politike oblikovali ustrezna priporocila.
Tako je temeljno kratkoro¢no priporocilo, ki se lahko takoj implementira v postopkih
priprave drzavnega proracuna in oblikovanja sektorskih politike, da se je namesto
povecevanju izdatkov za podrocje izobrazevanja ter raziskav in razvoja potrebno mocneje
posvetiti vprasanju »kakovosti« oziroma uspesnosti teh izdatkov. V ospredje pozornosti
morajo stopiti kompleksna vpraSanja institucionalne urejenost podrocja izobrazevanja ter
raziskav in razvoja. Zagotoviti je treba ustrezne spodbude za odli¢no ter razvojno
produktivno izobraZevalno in raziskovalno dejavnost. Poenostaviti je treba adinistrativno
poslovanje in regulativo na teh podrocjih ter povecati avtonomijo tako institucij (javnih in
zasebnih zavodov in drugih organizacijskih oblik) kot tudi posameznikov. Poskrbeti je
treba za usklajenost med cilji in instrumenti politik na teh podrocjih ter za to, da bodo
javni izdatki za raziskave dopolnjevali in ne nadomesSc¢ali zasebne. Iz dosedanjega
ekstenzivnega in predvsem kvantitativnega razvoja na teh dveh podro¢jih je potrebno
preiti na intenzivno spodbujanje kakovosti in doseZkov, ki lahko odigrajo vlogo vle¢ne
sile razvojnega preboja.

3.4. Kaksni so lahko dolgoro¢ni rezultati vasega raziskovalnega projekta glede na zgoraj
oznacen potencialni pomen in razvojne cilje?

Na mikro ravni nosilcem proracunske politike dolgoro¢no predlagamo, da bi morali proces
ocenjevanja uspesSnosti razvojnih politik/programov/podprogramov vsaj na ravni
dolgoro¢no/razvojnega procesa do doloCene stopnje poenotiti oziroma uvesti enotne
standarde na vseh podprogramih. Zbirka kazalnikov in ciljnih vrednosti za doseganje
dolgoroc¢nih ciljev po podprogramih bi morala dobiti podoben status kot klasifikacije —
torej objavljena bi morala biti na spletnih straneh in dobiti status standarda. Ta del procesa
bi morala izvajati stalna skupina strokovnjakov, ki bi se ukvarjala samo s to problematiko
(v okviru ali Ministrstva za javno upravo ali Ministrstva za finance ali Urada za
makroekonomske analize in razvoj ali Statisticnega urada RS). Obstojeca ureditev, ko je
celoten proces v rokah skrbnikov podprogramov na posameznih ministrstvih, o¢itno ne
daje ustreznih rezultatov. Hkrati bi bilo potrebno vkljuciti kazalnike, ki naj bi kazali stanje
in razvoj v okviru posameznega podprograma, vendar pa naj bi bili izbrani tudi tako, da bi
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omogocali mednarodno in med¢asovno primerljivost z drugimi drzavami. Zbirke
kazalnikov in ciljnih vrednosti za doseganje kratkoroc¢nih ciljev po podprogramih naj bi
bile popolnoma usklajene s kazalniki dolgoro¢nih ciljev. Oblikovani naj bi bili tako, da
bodo merili podrobnejse ukrepe, ki bi vodili k doseganju ustreznih vrednosti kazalnikov
dolgorocnih ciljev.

Na osnovi naSe analize smo oblikovali dolgoro¢na priporocila nosilcem ekonomske
politike tudi na makro ravni. Ob upostevanju priporo¢il bi lahko dolgoro¢no dosegli cilje
glede uspesne drzavne podpore gospodarskemu razvoju prek sofinanciranja izobrazevanje
ter raziskav in razvoja, ne da bi morali pri tem zaradi (nepotrebne) rasti izdatkov bodisi
krhati javnofinan¢no stabilnosti bodisi s financiranjem prek visjih dajatev zaviralno
vplivati na del gospodarske dejavnosti. Kot kaze raziskava, lahko drzave ob podobni ravni
izdatkov dosegajo zelo razlicne rezultate (merjene z vplivom na stopnjo rasti skupne
faktorske produktivnosti in posledi¢no gospodarske rasti). Prav tako se lahko uéinki
celotnih javnih financ na gospodarske cilje izboljSajo tudi z zmanjSanjem manj
produktivnih izdatkov in ne le s povecevanjem produktivnih. Dolgoroc¢no se torej rezultati
raziskave lahko izrazijo v bolj uravnotezenem in vzdrznem vodenju razvojne politike,

3.5. Kje obstaja verjetnost, da bodo vasa znanstvena spoznanja delezna zaznavnega
odziva?
Xl a) v domac¢ih znanstvenih krogih;
[ ] b) v mednarodnih znanstvenih krogih;
DX ¢) pri domaéih uporabnikih;
[ ] d) pri mednarodnih uporabnikih.

3.6. Kdo (poleg sofinancerjev) Ze izraza interes po vasih spoznanjih oziroma rezultatih?

Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo; Ministrstvo za finance, Racunsko
sodisce

3.7. Stevilo diplomantov, magistrov in doktorjev, ki so zakljugili $tudij z vkljuenostjo v
raziskovalni projekt?

0

4. Sodelovanje z tujimi partnerji:

4.1. Navedite Stevilo in obliko formalnega raziskovalnega sodelovanja s tujimi
raziskovalnimi institucijami.

V raziskovalno skupino je bil vkljuéen mag. Egbert Jongen, ki sicer deluje na Netherlands
Bureau for Economic Policy Analysis.
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4.2. Kaksni so rezultati tovrstnega sodelovanja?

Rezultati so uspesni, odrazili so se zlasti pri koncipiranju same raziskave in njeni izvedbi.

5. Bibliografski rezultati® :
Za vodjo projekta in ostale raziskovalce v projektni skupini prilozZite bibliografske izpise za
obdobje zadnjih treh let iz COBISS-a) oz. za medicinske vede iz Instituta za biomedicinsko
informatiko. Na bibliografskih izpisih oznacite tista dela, ki so nastala v okviru pricujocega
projekta.

6. Druge reference’ vodje projekta in ostalih raziskovalcev, ki izhajajo iz
raziskovalnega projekta:

ARISTOVNIK, Aleksander, SELJAK, Janko, SUSTERSIC, Janez. VVzpostavitev sistemov
merjenja ucinkovitost in uspesnost javnega sektorja v Sloveniji na mikro in makro nivoju :
predstavitev projekta na SVREZ, 18. februar 2009 v Ljubljani, Gregorciceva 25.
Ljubljana: Fakulteta za upravo, Fakulteta za management, 20009.

3 Bibliografijo raziskovalcev si lahko natisnete sami iz spletne strani:http:/Awww.izum.si/

* Navedite tudi druge raziskovalne rezultate iz obdobja financiranja vasega projekta, ki niso zajeti v bibliografske
izpise, zlasti pa tiste, ki se nanasajo na prenos znanja in tehnologije.

Navedite tudi podatke o vseh javnih in drugih predstavitvah projekta in njegovih rezultatov vkljucno s
predstavitvami, ki so bile organizirane izklju¢no za naro¢nika/naro¢nike projekta.
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UvOD

Globalizacija in neugodni demografski trendi, v zadnjem obdobju pa tudi svetovna finan¢na
in gospodarska kriza, izvajajo velik pritisk na racionalnejSo porabo vedno manjSega obsega
razpolozljivih javnih sredstev. Hkrati tudi dolocila Pakta stabilnosti in rasti (angl. Stability in
Growth Pact — SGP) za drzave Clanice evroobmocja zahtevajo uravnotezenje javnih financ.
Vse to sili drzave EU k temeljitemu razmisleku in vedno vecji usmeritvi omejenih lastnih
proracunskih sredstev k razvojno naravnanim ciljem. Slovenija v tem pogledu znatno
zaostaja za razvitimi drzavami (Velika Britanija, Nizozemska ipd.). To potrjujejo tudi
razli¢ne drzavne institucije (npr. UMAR), ki ugotavljajo, da Slovenija v zadnjem obdobju na
podro¢ju javnih financ zaostaja predvsem v kontekstu vecje razvojne usmerjenosti javnih
izdatkov.

Temeljni namen v nadaljevanju predstavljene raziskave je izboljSanje metodoloskih orodij,
ki jih imajo nosilci ekonomske politike v Sloveniji na voljo za optimiziranje razvojne vloge
javnofinan¢nih izdatkov in drugih fiskalnih instrumentov. Ta namen bomo dosegli s
predstavitvijo in razvojem orodij za merjenje ucinkovitosti in uspesnosti javnega sektorja v
Sloveniji na mikro in makro ravni ter z njihovo empiri¢no implementacijo. Tako v raziskavi
na mikro ravni analiziramo obstojeCe stanje in oblikujemo ter nadgradimo nekatera skupna
izhodisc¢a pri oblikovanju in uporabi kazalnikov za porocanje o uinkovitosti in uspesnosti
porabe javnih sredstev, ki pomenijo temelj k rezultatom usmerjenega proracuna (angl.
performance budgeting). Pregledali, dopolnili in analizirali smo kazalnike glede na
zastavljene cilje, ki sta jih izbrana proracunska uporabnika (Ministrstvo za Solstvo in Sport
ter Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo) navedli v svojih finan¢nih nacrtih
in pri predlogih pridobivanja sredstev iz drzavnega proracuna. Hkrati smo tudi povezovali
izbrane proracunske programe/podprograme s cilji strateSkih nacrtov oz. nacionalnih
programov. Na ta nacin smo ugotavljali povezanost postavljenih ciljev in rezultatov s cilji
strateSkih nacionalnih programov Ministrstva za Solstvo in Sport ter Ministrstva za visoko
Solstvo, znanost in tehnologijo.

Na makro ravni se raziskava osredotoca na pregled in analizo obstojecih konceptualnih ter
metodoloskih reSitev v povezavi z merjenem ucinkovitosti in uspe$nosti javnofinancnih
izdatkov na nacionalni ravni, kar pomeni osnovo pri prakti¢ni aplikaciji izvedbe meritev
ucinkovitosti in uspesnosti na primeru Slovenije. V tem pogledu smo uporabili dve orodji
ocenjevanja ucinkovitosti in uspeSnosti javnega sektorja na narodnogospodarski ravni. V
prvo skupino se uvrs¢ajo neparametricne metode za ocenjevanje ucinkovitosti, ki omogocajo
merjenje oz. dolocitev mejne funkcije uinkovitosti (angl. efficiency frontier). Z uporabo
izbranih neparametri¢nih metod smo primerjali u¢inkovitost javnega sektorja Slovenije z
izbranimi novimi drzavami c¢lanicami EU in drzavami razvitega sveta. Na tej podlagi
ugotavljamo (pod)podro¢ja moznih izboljSav (ucinkovitosti in uspeSnosti) porabe javnih
sredstev. Kot drugo makroekonomsko orodje smo razvili razsirjeno produkcijsko funkcijo



slovenskega gospodarstva, kjer izhajamo iz sodobne endogene teorije gospodarske rasti.
Obicajni pristop razsirimo s tem, da skuSamo neposredno pojasniti dejavnike, ki vplivajo na
t.i. skupno faktorsko produktivnost, ki se sicer v empiri¢nih analizah obravnava kot rezidual,
Ceprav je z vidika razvoja in konkuren¢nosti sodobnih gospodarstev klju¢na. To nam
omogoci, da kot pojasnjevalne spremenljivke v analizo vklju¢imo tudi izbrane kazalnike
obsega in kakovosti javnih izdatkov na podrocjih izobrazevanja ter raziskav in razvoja.

Raziskava je torej vsebinsko sestavljena iz dveh temeljnih delov, kjer prvi del analizira
ucinkovitost in uspesnost javnega sektorja Slovenije na mikro ravni, medtem ko se drugi del
osredotoCa na ucinkovitost in uspesnost javnega sektorja Slovenije na makro ravni. Mikro
del v prvem poglavju najprej vkljucuje teoreti¢ne in prakticne koncepte k rezultatom
usmerjenega proracuna tako v svetu kot tudi v Sloveniji. Nato sledi temeljita analiza stanja k
rezultatom usmerjenega proracuna v Sloveniji na izvedbeni ravni neposrednih (vladnih)
proracunskih uporabnikov. Pri tem se posebej osredoto¢amo na podrocje dolocanja
dolgoro¢nih in izvedbenih ciljev podprogramov, dolofanja kazalnikov podprogramov,
zbiranja podatkov ter sploSnih znalilnosti podprograma in skrbnika. V tretjem poglavju
empirino analiziramo ucinkovitost in uspeSnost izbranih proracunskih uporabnikov
(Ministrstva za Solstvo in Sport ter Ministrstva za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo) in
jih primerjamo z izbranimi drzavami OECD in EU. Makro del zacenja Cetrto poglavje, ki
analizira u¢inkovitost/uspesnost Slovenije in drugih novih drzav ¢lanic EU med razvitimi
drzavami sveta na podrocju izobrazevanja in tudi zdravstva z uporabo neparametri¢nih
metod. V petem poglavju sledi temeljito proucevanje vpliva izdatkov za izobrazevanje ter za
raziskave in razvoj na skupno faktorsko produktivnost gospodarstva. Na koncu povzamemo
tudi temeljne ugotovitve in priporocila prikazane raziskave.

Za pomemben in velik prispevek pri izdelavi kon¢nega porocila se iskreno zahvaljujem vsem
sodelavcem, Se posebej dr. Janku Seljaku in dr. Janezu Sustersi¢u. Zahvaljujem se tudi vsem
vladnim institucijam, ki so nam prijazno posredovale odgovore na anketna vprasanja, Se
posebej pa Ministrstvu za finance (za spremni dopis k anketi in uporabne usmeritve) in
Ministrstvu za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo (za korektno sodelovanje in
posredovanje internih podatkov). V imenu celotne raziskovalne skupine pa se zahvaljujem
tudi obema sofinancerjema, Javni agenciji Republike Slovenije za raziskovalno dejavnost in
Sluzbi Vlade Republike Slovenije za razvoj in evropske zadeve.

Dr. Aleksander Aristovnik
Odgovorni nosilec projekta



UCINKOVITOST IN USPESNOST JAVNEGA SEKTORJA
SLOVENIJE NA MIKRO RAVNI

1. TEORETICNI IN PRAKTICNI KONCEPTI K REZULTATOM
USMERJENEGA PRORACUNA

Sodobne drzave si ne moremo predstavljati brez kakovostne javne oz. drzavne uprave. Ta naj
bi zagotavljala politiko, ki ustreza (socialnim) potrebam drzavljanov ter zagovarja
managerski pristop k doseganju ucinkovitosti in uspesnosti. U¢inkovita in uspesna vlada
uresnicuje vse tisto, kar si zelijo drzavljani — ucinkovitost (to je racionalno porabo
proracunskih sredstev), kakovost (zagotavljanje pravnih storitev ob pravem casu in na
pravem mestu, odzivnost, enakopravnost) in uspesnost (zagotavljanje svobode, miru in
varnosti ter doseganje najpomembnejsih ciljev). Ena najpomembnejSih nalog upravljanja v
javnem sektorju je zagotavljanje, da je delovanje upravnih organov na vseh ravneh javno,
odgovorno in smotrno, s poudarkom na uresnicevanju zastavljenih ciljev. V tem pogledu
uvajanje novega nacina upravljanja v javni sektor zahteva jasne dolocitve ciljev delovanja,
natancno alokacijo sredstev in razvoj kazalnikov merjenja delovanja javnega sektorja
oziroma kazalnikov u¢inkovitosti oz. uspesnosti.

Ceprav je bil zadetni cilj merjenja ucinkovitosti/uspesnosti delovanja javnega sektorja
predvsem v zniZevanju proracunskih primanjkljajev, je v nadaljnji stopnji merjenje privedlo
do spreminjanja odnosa do uporabnikov javnih storitev. Zaradi kontrolnega mehanizma
kazalnikov je priSlo v veCini drzav do povecane decentralizacije in natancne opredelitve
odgovornosti posameznih akterjev v javnem sektorju. Uvajanje kazalnikov uspeSnosti in
ucinkovitosti naj bi poleg Ze omenjenih koristi pripomoglo k lazjemu vodenju javnofinancne
politike in tudi ugotavljanju dejanske razvojne naravnanosti javnofinan¢nih izdatkov. Pri tem
njihovo Stevilo ne sme biti veliko, njihovo racunanje ne sme biti drago, informacije, ki jih
pridobimo na ta nacin pa morajo biti jasne. Delovna skupina za javni menedZzment v okviru
OECD npr. opozarja na pomembno vlogo centralne oblasti pri ustvarjanju okolja
naklonjenega merjenju delovanja. Z razli¢nimi strokovnimi posveti in izobrazevanjem ter
svetovanjem, naj bi ravno centralna oblast ustvarjala novo kulturo v javnem sektorju. Vrsta
strokovnjakov tudi meni, da bi odgovornost za uvajanje relevantnih kazalnikov morali
prevzeti vodstveni kadri v javnem sektorju. V tem primeru ne gre samo za zunanjo
odgovornost (do parlamenta ali ministrov), ampak predvsem za interno odgovornost, ki
pomeni pravilno rabo sredstev, oblikovanje sistema informiranja med zaposlenimi in
zagotavljanje uspesne oblike vodenja. Kon¢ni cilj navedenih aktivnosti pa pomeni celovito in
sistemati¢no uvajanje k rezultatom usmerjenega proracuna kot spremenjenega sistema
priprav in izvajanja proracuna ter porocanja o rezultatih delovanja uprave in posameznih
izvajalcev javnih sluzb tako na drzavni kot na lokalni ravni.




1.1. Pojmovanje k rezultatom usmerjenega proracuna

K rezultatom usmerjeni proradun je sistem nacrtovanja proracunskih sredstev ter
vrednotenja, ki poudarja povezavo med porabo proracunskih sredstev in pricakovanimi
rezultati.' Osredotoda se na rezultate, je fleksibilen in ima dolgorotno perspektivo.
Naravnanost na rezultate je torej bistveni del ves cCas odvijajoCega se procesa,
osredotoCenega na odgovornost vlade in na izboljSanje uspesnosti porabe javnega denarja
(Performance budgeting: A User's Guide, 2008, str. 1-2). K rezultatom usmerjeni proracun
se osredotoca na uporabo informacij o u¢inkovitosti in uspesnosti. Te informacije sporocajo,
ali programi, vladne agencije, ponudniki javnih dobrin in storitev opravljajo svoje delo
uéinkovito in uspesno.” Vsaka drzava pri tem uporablja nekoliko drugaden pristop, zato ne
moremo govoriti o enotnem modelu k rezultatom usmerjenega proracuna. Drzave so s to
vrsto proracuna pricele iz razli¢nih razlogov, kot so na primer finan¢na kriza, povec€an pritisk
na zmanjSanje javnih izdatkov, politi€ne spremembe v administraciji itd. in na ta nacin tudi
reformirale proracunski proces (Performance Budgeting: A User's Guide, 2008, str. 2).

Porabniki javnih financ so v prvi vrsti zavezani, da z javnimi sredstvi dosegajo optimalno
ucinkovitost in uspesnost. Kombinacija za dosego vecje uinkovitosti institucije je na eni
strani zmanjSanje porabe virov (ve¢ja gospodarnost in produktivnost), na drugi strani pa
povecanje kakovosti in doseganje vizije (poslanstva) institucije (uspesnost). Drzave OECD-
ja merijo u¢inkovitost, uspesnost in kakovost storitev v javni upravi z:

e merami ucinkovitosti, ki izrazajo razmerje med ucinki in vlozki;

e merami uspesnosti, ki se nanasajo na doseganje ciljev oziroma izidov;

e merami kakovosti storitev, ki se jih posebej izpostavlja kot predpogoj za uspesnost.

Drzave, ki uporabljajo k rezultatom usmerjeni proracun, navajajo kar nekaj prednosti
uporabe informacij o ucinkovitosti in uspesnosti, med drugim s temi informacijami proracun
ustvarja ve€je osredotoCenje na rezultate; daje obseznejSe in boljSe informacije o ciljih in
prioritetah vlade ter o razlicnih programih, ki prispevajo k doseganju teh ciljev; prav tako
ponuja obseznejse in boljSe informacije parlamentu in javnosti; prednost pa se kaze tudi na
vecjem poudarku na nacrtovanju. Poleg prednosti se drzave, ki uporabljajo k rezultatom
usmerjeni proracun in informacije o ucinkovitosti in uspeSnosti srecujejo tudi z raznimi
izzivi, kot na primer, kako izboljSati uporabo informacij o uc¢inkovitosti in uspesnosti v
proracunskem procesu; kako izboljSati merljivost posameznih aktivnosti; kako izboljsati
kakovost informacij ter kako prepricati politike, da pri odloCanju zafnejo uporabljati
informacije o u¢inkovitosti in uspesnosti (Anderson, 2007, str. 4-5).

! Pojem »rezultat« se v tekstu najveckrat navezuje na pojem izid, Eeprav se velikokrat nanasa tudi na pojem
izlozek oz. ucinek (zaradi tezav razmejevanja ucinka in izida) (glej tudi Andoljsek in Seljak, 2005).

? K rezultatom usmerjen proracun zahteva tudi pregledno javno radunovodstvo, razvito notranje revidiranje in
uc¢inkovit zunanji nadzor, ki je orodje za ugotavljanje, ali je posamezni uporabnik pravilno in popolno prikazal
podatke in ali je izvrSeval finan¢ni nacrt za prej$nje leto v skladu s predpisi, ki jih mora spoStovati (vrhovna
revizijska ustanova, ki strokovno preverja ravnanje z javnim denarjem, je racunsko sodisce).



S ciljem razumemo kvantificirano Zeleno stanje, ki se ga zeli doseci s programom, ukrepom
ali projektom. Gre za povsem dolocene rezultate tako v pogledu velikosti kot v pogledu ¢asa,
zato je pomembno, da se Ze v predlogu aktivnosti poda naslednje:

e  zakaj je aktivnost potrebna;

e  kaj zelimo doseci — cilji;

e  kako bomo dosegli zastavljene cilje — aktivnosti;

e  kako in kdaj bomo merili doseganje zastavljenih ciljev — spremljanje;

e  kdo je odgovoren za spremljanje in kako se bodo hranile informacije.

Spremljanje ne sme temeljiti zgolj na obcutkih, temvec je potrebno vzpostaviti sistemati¢en
pristop. Spremljanje je stalni proces rednega zbiranja podatkov (fizi¢nih in finan¢nih) o
sredstvih, ucinkih, rezultatih in vplivih izvajanja programa/projekta v skladu z vnaprej
postavljenimi cilji. Izvaja se s pomocjo fizi¢nih in finan¢nih podatkov oziroma kazalnikov.
Kazalnik (angl. indicator) je skupek meritev dolo¢ene spremenljivke skozi cas in/ali
lokacijo. Je kakrSna koli informacija (statisticna ali druga) pomembna za izvajanje
projekta/programa.

Uveljavljanje k rezultatom usmerjenega proracuna v praksi predstavlja tudi enega od nacinov
uresni¢evanja Kodeksa javnih financ, ki ga je sprejel Mednarodni denarni sklad (IMF) aprila
leta 1998, ter Deklaracije o transparentnosti javnih financ. Kodeks in deklaracija sta nastala
na temelju sporazuma o tem, da je transparentnost javnih financ klju¢nega pomena za
doseganje makroekonomske stabilnosti vsake drzave in njenega nadaljnjega razvoja. Kodeks
temelji na Stirih sploSnih nacelih, in sicer na (Bitenc, 2004, str. 21-22):

e nacelu jasnosti vlog in odgovornosti,

e nacelu javne dostopnosti informacij, pri ¢emer mora javnost imeti dostop do vseh
informacij o preteklih in sedanjih gibanjih v javnih financah;

e nacelu javnega pripravljanja, izvajanja ter porocanja o proracunu, pri cemer je
potrebno v proracunskih dokumentih opredeliti cilje politik, njihov makroekonomski
okvir in predstaviti ekonomsko politiko, ki je osnova za proraun ter opredeliti
glavna javnofinan¢na tveganja. Podatki o proraCunu morajo biti razvr$€eni in
predstavljeni na nacin, ki omogoca analizo uspesSnosti politike in njihove
zanesljivosti, postopki izvajanja in nadziranja odobrenih proracunskih izdatkov
morajo biti jasno doloCeni, poroCanje o javnih financah pa mora biti pravocasno,
celovito, zanesljivo, identificirati pa mora tudi odstopanja od sprejetega proracuna;

e nacelu neodvisnega zagotavljanja pravilnosti oziroma resnicnosti proracunskih
informacij, ki morajo biti predmet javne in neodvisne presoje.

Omenjena nacela so vsebovana tudi v konceptu k rezultatom usmerjenega proracuna, ki je
postal cilj proracunskih reform Stevilnih naprednejsih drzav. Cilj teh reform in uvajanja k
rezultatom usmerjenega proracuna je povecati gospodarnost, ucinkovitost in uspeSnost



delovanja javnega sektorja, saj prav te lastnosti predstavljajo kriti¢ni faktor njegovega
delovanja pri izvajanju vladnih programov in storitev. Tako je eden izmed ukrepov
izboljSanja poslovanja uporabnikov javnega denarja odmeven nacin obveScanja javnosti o
tem, kako porabniki ravnajo z javnim denarjem. Javnost ima namre¢ pravico vedeti, kako je
bil porabljen javni denar in kaj je bilo z njim narejeno in dosezZeno. Iz tega razloga mora
imeti vsaka prora¢unska postavka zelo jasen namen, dolocCen cilj in ti delni cilji se morajo
skladati s celotnim programom. Na ta nacin se prekine dosedanja tradicija, ko se je proracun
nacrtoval predvsem na podlagi tega, kaj je bilo prejSnje leto oz. kaj je bilo v prejsSnjih
postavkah. To pa je tudi korak blizje k zagotavljanju gospodarnejse javne porabe.

Najpomembnejsa prednost in pri¢akovana korist k rezultatom usmerjenega proracuna je torej
predvsem vecja transparentnost in moznost seznanjanja javnosti s porabo proracunskih
sredstev. Gre za dolgorocen projekt, katerega namen je, da bi s strategijo razvoja notranjega
nadzora javnih financ dosegli ve¢jo preglednost na podroc¢ju javnih financ.

1.2. Temeljne prvine sestavljanja in uresnievanja k rezultatom usmerjenega
prorafuna

Nacini uvajanja, sestavljanja in uresni¢evanja k rezultatom usmerjenega proracuna se od
drzave do drzave razlikuje. Razlike izhajajo tako iz razlik v upravnopoliticnem razvoju kot iz
gospodarskih ali javnofinan¢nih razmer. Ne glede na to pa velja, da imajo razli¢ni nacini
uvajanja, sestavljanja in uresnicevanja k rezultatom usmerjenega prora¢una znacilne skupne
elemente (Governmental Accouting Standards Board, 2009; glej tudi sliko 1):

e StrateSko nacrtovanje, s katerim drzava na najvisji ravni dolo¢i cilje po podrocjih
delovanja drzave in strategije oziroma politike za njihovo uresniCevanje. Pri
doloCanju ciljev drzava upoSteva sedanje potrebe in okolis¢ine ter prihodnje
priloZznosti in moznosti svojega delovanja. StrateSko nacrtovanje storitev drzave
lahko obsega dve, pet ali celo vecletno obdobje.

e Nacrtovanje programov, kar pomeni zdruzevati aktivnosti drzave tako, da je mogoce
uresnicevati cilje. Vsako ministrstvo mora dolociti, kje in kako lahko prispeva k
doseganju ciljev drzave, ki jih je le-ta izrazila v skupnem strateSkem nacrtu. Prav
tako vsako ministrstvo naredi svoj strateSki nacrt, ki je usmerjen v konkretno
delovanje, da bi dosegli drzavni nacrt. Cilji programov ministrstev morajo biti
skladni s strateSkimi cilji drzave. Kriteriji za oblikovanje dobrih programskih ciljev
morajo biti (SMART):

- dolocljivi (angl. specific)

- merljivi (angl. measurable)

- dosegljivi (angl. achievable)

- pomembni (angl. relevant)

- Casovno opredeljeni (angl. timed)

e Razvijanje pomembnih meril ucinkov, s katerimi se definira nac¢in merjenja ciljev. Pri
dolocanju ali izbiranju meril in kazalnikov je treba vedno upostevati kriterije kot so

6



relevantnost in koristnost, jasnost in razumljivost, stroSkovna uspesnost ter moznosti
preverjanja rezultatov. Merjenje dosezkov je instrument za ocenjevanje napredka v
uresnicevanju drzavnih politik in programov glede na postavljene cilje, ki pokaze
rezultat doloCene politike ali programa. Vrste meril dosezkov (uéinkov oz. izidov) ali
kazalnikov (indikatorjev) so:

- merila prvin ali dejavnikov za zagotavljanje storitev (merijo neposredne in
posredne stroske vseh porabljenih, finan¢nih in nefinanénih sredstev za
zagotavljanje storitev, nanaSajo se na kadre, opremo, material itd., obi¢ajno se
izrazijo kot znesek izdatkov ali stroskov ali kot porabljen cas);

- merila procesov ali aktivnosti (merijo procese ali strategije uporabljene za
zagotavljanje storitev);

- merila storitev (merijo koli¢ino zagotovljenih storitev oziroma opravljenih
nalog za drzavljane, nanasajo se na storitve (blago) proizvedene s programi in
drugimi aktivnostmi);

- merila kakovosti storitev (merijo kakovost storitev glede na dolo¢ene normative
ali standarde, rezultati kazejo zadovoljstvo uporabnikov storitev, predvsem
pravocasnost, dosegljivost, zanesljivost, to¢nost opravljanja storitev);

- merila ucinkov/koristi (merijo doseZene rezultate ucinkov oziroma koristi na
podlagi opravljenih storitev);

- merila ucinkovitosti (merijo stroske na enoto storitev in posledi¢no na enoto
njihovih u¢inkov oziroma koristi).

Merjenje uspesnosti in u€inkovitosti se med institucijami razlikuje. Vsaka od njih ima
svoje specificne naloge in cilje, razlikujejo se tudi socialni in ekonomski pogoji v
katerih deluje. Zato se tudi kazalniki, s katerimi merimo uspes$nost in ucinkovitost,
med institucijami razlikujejo. Kazalniki so neposredno povezani s ciljem institucije,
zato moramo dolociti kazalnike za vsak cilj posebej. Osnovno teoreti¢no izhodisce za
oblikovanje kazalnikov je definicija cilja. Omenjeni kazalniki naj bi s pomocjo
kvantifikacije izmerili doseganje cilja, pri¢akovana vrednost kazalnika pa naj bi
kazala preseganje oziroma nedoseganje zastavljenega cilja.

Nacrtovanje na podlagi rezultatov pomeni, da proracunski uporabniki oblikujejo
proracun tako, da povezejo programe s strategijami, strategije s storitvami in storitve
z njihovimi uc¢inki/koristmi, vse izrazeno z izdatki (stroski).

Zbiranje in uporaba podatkov za uravnavanje delovnih procesov, kar je za majhna
ministrstva lahko dokaj enostavno, medtem ko so v primeru kompleksnega delovanja
potrebni bolj sofisticirani sistemi, za kar uporabnik potrebuje sodobno informacijsko
tehnologijo, ki omogoca zbiranje, analiziranje in porocanje o velikem obsegu in
vrstah podatkov, ki so za to potrebni. S prostim pretokom informacij lahko
menedzerji sproti (dnevno) ocenjujejo uspeSnost doseganja ciljev in analizirajo
stroSke. Namen zbiranja podatkov je njihova uporaba, saj 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, ¢asu in strategijah.
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Vrednotenje in odgovarjanje za rezultate — razkriti je potrebno ne samo ali so
odgovorne drzavne ravni dosegle cilje, temveC tudi ali so prispevale k zelenim
uc¢inkom/koristim in/ali obstajajo druge poti, po katerih bi lahko dosegli boljse
rezultate z manjSimi stroSki. Pri vrednotenju se presojajo politike, strategije,
ucinkovitost in uspesnost. To formalno vrednotenje izhaja iz ¢asovnih primerjav,
lahko pa tudi iz primerjav z drugimi drzavami, regijami, mesti. Cilj primerjav
podatkov je analiziranje vpraSanja, kako povecati ucinkovitost in uspesSnost.
Pomembno je nameniti pozornost tudi nepredvidenim posledicam delovanja
(sekundarnim u¢inkom/koristim), ki so lahko pozitivne ali negativne.

Porocanje o rezultatih, katerega cilja sta:

- razviti 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; ter

- informirati drzavljane o tem, kaj drzava dela in kako vzdrzuje ter izboljSuje
blaginjo prebivalstva.

Poroc¢ila morajo zato vsebovati podatke in informacije, s katerimi si njihovi
drzavljani ali drugi zainteresirani lahko oblikujejo mnenje o tem, kako drzava
izpolnjuje svoje cilje. Porocilo o dosezenih rezultatih in porabljenih sredstvih morajo
proracunski uporabnik ob zakljucku proracunskega leta posredovati na Ministrstvo za
finance, ki obrazlozitve zakljuCnega raCuna proracuna Republike Slovenije da v
revizijo Racunskemu sodis¢u. Ta bo svojo pozornost namenil tudi doseganju
vsebinskih ciljev in smotrnosti porabe proracunskih sredstev.



Slika 1:  Prikaz ciljnega upravljanja in financiranja programov prorac¢unskih uporabnikov

Y

CILJI (vladnih, lokalnih) POLITIK

Porocanje o izidih programa na
druzbo

Y

Popravljalne aktivnosti

e Spremembe ukrepov, storitev,
ciljev v okviru programov

o Strateski nacrt razvoja, cilji,
ucinki, izidi

StrateSko nacrtovanje na najvisji

ravni

e Namere delovanja, razvojne
usmeritve

e Strateski nacrt razvoja, cilji,
uéinki, izidi

Y

Merjenje doseZenega izida in ocena

uspesnosti
o Izid na skupnost ali njene dele

e Ocena izida na uporabnike dobrin

in storitev

e Merjenje in porocanje o uspesnosti

programov

Nacdrtovanje programov

e Opredelitev ciljne populacije

e Dolocitev zelenih u¢inkov in
rezultatov

e Dolocitev in opredelitev
naértovanih izidov (naslov, opis,
skupni stroski, kvaliteta, Casovni
vidik)

e Povezovanje ucinkov z Zelenimi
cilji, rezultati, izidi

¢ Dolocitev kazalnikov

Merjenje proizvedenih u¢inkov in

ocenjevanje ucinkovitosti

e Porocanje o klju¢nih merilih za
ucinke (programska raven-
kratkoro¢ni ucinek)

e Merjenje in porocanje o
ucinkovitosti delovanja

e Povratni vpliv na u€inke

Y

Upravljanje s programom na

izvajalski ravni

e Dolocitev ciljev za programe in
podprograme organizacije, viri,
stroski, obrazlozitve

e Priprava klju¢nih programskih
kazalnikov in meril u¢inkovitosti
in uspesnosti, nacin merjenja

A

Upravljanje s programskimi viri in
izvrSevanjem programov/izvrSevanje in
pridobivanje dobrin (ucinkov)

A

Vir: Revizijski priro¢nik: K ciljem in rezultatom usmerjeni proracunski proces, 2010.




1.3. Vrste pristopov k rezultatom usmerjenega proracuna

Uvedba k rezultatom usmerjenega proracuna v praksi se zacne najprej s pregledom in
azuriranjem programske klasifikacije proracuna, nato se doloc¢i ucinke, izide ter kazalnike,
ki bodo sluzili dokazovanju doseganja rezultatov, temu pa sledi razdeljevanje stroskov po
programih in podprogramih. Proracunskim uporabnikom se sredstva ne dodeljujejo ve¢ na
osnovi pretekle porabe z dolocenim indeksom povecanja, temvec je finan¢no nacrtovanje
bolj natan¢no opredeljeno.

Poglavitni razlogi za uvedbo k rezultatom usmerjenega proracuna so po vecini drzav
identi¢ni, tj. finan¢na kriza, pritisk javnosti na zmanjSanje javnih izdatkov in zmanjSanje
administracije v javni upravi. Posamezne drzave (Clanice OECD) so ubrale med seboj
razli¢ne pristope k uvajanju sprememb v proracunskem nacrtovanju, kljub temu pa imajo
drzave podobne cilje z uvedbo sprememb v proracunu, ki jih grupiramo v tri skupine:

e cilji usmerjeni v nadzor nad javno porabo in ugotavljanjem ucinkovitosti javne

porabe;
e cilji usmerjeni v rezultate oziroma ucinkovitost vodstva; in

e cilji usmerjeni v izpopolnjevanje odgovornosti politikov in javnosti.

Pri uvajanju sprememb v proracunu se drzave srecujejo z razli¢nimi vprasanji: Ali bi morala
biti reforma proracuna uzakonjena? Katera strategija, pristop k uvedbi sprememb v
proracunu je najbolj primeren? V kolikSnem casu bi se spremembe morale realizirati? Ali so
zaradi sprememb v prora¢unu potrebne SirSe spremembe na ravni javne uprave? Tudi zato
so drzave izvedle razli¢ne strategije oz. pristope pri uvajanju k rezultatom usmerjenega
proracuna (Performance Budgeting in OECD countries, 2007):

e strategija od zgoraj — navzdol ali od spodaj — navzgor (angl. top-down versus

bottom-up implementation approach), katere znacilnosti so:

- centralizacija in sistemati¢nost;

- glavno vlogo v razvoju, realizaciji in spremljanju sprememb v proraéunu ima
vlada z njenimi organi;

- vladni organi lahko razvijejo svoje lastne metode in pristope (kar pa je v praksi
redko);

- strategija od zgoraj — navzdol pomeni, da ima vlada veliko mo¢ pri dolo€anju
pravil in prevladuje centralizacija, za razliko od strategije od spodaj — navzgor,
kjer ima vlada nizko mo¢ dolo¢anja pravil in odgovornost prenese na
posamezna ministrstva; gre za decentraliziran sistem, kjer ima vlada vlogo
svetovalca (nekatere drzave se posluzujejo obeh pristopov, saj prevelik ali
premajhen vpliv vlade povzro€a nevarnosti, pa tudi prednosti, kot na primer:
prevelik vpliv lahko povzro¢i visje stroske zaradi vecje "papirologije",
premajhen vpliv pa lahko povzro¢i premajhen pritisk na uvedbo sprememb
idr.);
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celovita strategija ali delna strategija (angl. comprehensive coverage versus partial
coverage) (celovita strategija je znacilna za drzave, ki se posluzujejo strategije od
zgoraj — navzdol in spremembe uzakonijo, izjeme pa so drzave, za katere velja
decentraliziran sistem uvajanja sprememb v proracun);

strategija postopnosti proti strategiji '"velikega poka' (angl. big bang versus
incremental implementation approach):

- drzave razvijajo spremembe v nacrtovanju proracuna v razlicnih ¢asovnih
okvirjih in razli¢nih obsegih sprememb, nekatere postopoma, po korakih, druge
pa naenkrat predpostavijo vrsto sprememb, ki jih Zelijo realizirati;

- postopna strategija zaradi dolgorocnosti prinasa prednosti, ki izvirajo predvsem
iz priloznosti, saj se proracunski uporabniki skozi obdobje ucijo iz izkuSenj,
pridobljeno znanje in izkuSnje pa uporabijo pri nadaljnjih spremembah; in

- prednost hitre uvedbe sprememb (strategije "veliki pok") je v tem, da ustvarja
na proracunske uporabnike pritisk k realizaciji sprememb in zmanjSuje
moznosti, da bi se uporabniki Zeleli upreti spremembam, slabost strategije pa
je, da politi¢ni vrh zaradi Casovne stiske lazje uveljavi svoje interese ter da
strategija ne ponuja moznosti u¢enja iz napak.

V drzavah, ki uvajajo proracun usmerjen v rezultate, ni enega samega pristopa k uvajanju

sprememb. Tudi v primerih ko se razlicne drzave posluzujejo raznolikih pristopov, si

posamezna drzava prilagodi strategijo glede na zmogljivosti, kulturo in prioritete. Kljub

vsemu morajo drzave slediti skupnim zasnovam k rezultatom usmerjenega proracuna, in

sicer morajo (Performance Budgeting: A User's Guide, 2008, str. 5):

prilagoditi koncept k rezultatom usmerjenega proracuna svojim nacionalnim in
politiénim razmeram, ker ni enotnega modela, ki bi veljal v vsaki drzavi;

postaviti jasne cilje reform in seznaniti z njimi vse sodelujoce;

premisliti, kako bo obstoje¢i proracunski sistem lahko bil povezan z novim
pristopom;

vgraditi informacije o u¢inkovitosti in uspesnosti v proracunski proces;

oblikovati reforme;

razviti skupno ogrodje za nacrtovanje in porocanje;

oblikovati spodbude, s katerimi bi motivirali drzavne uradnike in politike, da
spremenijo svoje vedenje glede spremljanja in merjenja u¢inkovitosti.

1.4. IzkuSnje pri implementaciji k rezultatom usmerjenega prorac¢una v drZavah

OECD in drugih drzavah

Izkusnje drzav OECD kazejo, da so pri nacrtovanju ukrepov za reformiranje proracuna

kljucne vodstvene sposobnosti, ki jih zahteva proces reformiranja proracunskega nacrtovanja

in izvajanja. V preteklosti je bil vidik izvajanja proracuna primarno osredotoen na

razdelitev sredstev in kontrolo javnih prihodkov. Prisotna je bila tudi visoka centralizacija.
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Pogosto se je premalo sledilo temu, kaj se pozneje, po sprejemu proracuna, dogaja z
njegovim izvajanjem pri proraunskih uporabnikih. Nov model izvajanja proracuna si je za
cilj postavil doseganje bolj konkretne povezave med razporejenimi sredstvi proracuna in
izvajanjem le-tega ter da se doseze cilj, h kateremu je proracun usmerjen.

Uvedba novih reform zahteva Stevilne spremembe v tradicionalnem nacdinu izvajanja
proracuna, in sicer (Diamond, 2003):

e zagotavljanje povecane fleksibilnosti pri dostopnosti in porabi javnih sredstev
organizacijam javne uprave (gre za organizacijske enote drzavne uprave ter drzavnih
in javnih agencij);

e zagotavljanje vecje zanesljivosti okolja delovanja javnih organizacij, posebej kar
zadeva razpolozljivosti javnih virov;

e povecan pritisk na javne organizacije, ki naj sledijo izboljSavam v rezultatih
programov.

Drzave, ki zelijo uvajati koncept k rezultatom usmerjenega proracuna, se lahko iz izkusenj
drzav OECD-ja naucijo naslednje:
A. Reforma drzavnega proracuna je evolucijski (in ne nepovezan) proces.
Prorac¢unski sistem mora biti sposoben soociti se s tremi glavnimi zahtevami:
e zagotoviti mora kontrolo stroskov (odhodkov) tako, da so le-ti v skladu z zakoni, ki
urejajo podrocje proracuna;
e sCasoma mora stabilizirati gospodarstvo s pravocasnimi in uc¢inkovitimi mehanizmi
uravnavanja javnih financ;
e Spodbujati mora alokacijsko in tehni¢no ucinkovitost pri razporejanju javnih
sredstev.
B.  Splosno spoznanje o potrebi po reformi drzavnega proracuna
V poizkusih, da bi dosegle institucionalno naprednejSe OECD standarde izvajanja proratuna
so se ostale drzave same znasle pred podobnimi problemi. Njihovi pretekli napori in poizkusi
zagotoviti tak proracunski proces, ki bi omogocal zadovoljiv izid z namenom podpore
makroekonomski stabilizaciji, je razkril dolo¢ene omejitve. Zato je potrebno slediti sledecim
usmeritvam (Diamond, 2003):
e Reformna strategija je pomemben del celotne vladne politike
Ko je enkrat potreba po reformi prepoznana in sprejeta, postane skupen pristop del vladne
javnofinancne strategije in centralni element vladne politike. Vsi vodilni v javnem sektorju
(ne samo na Ministrstvu za finance) morajo vzeti nase odgovornost za izvedbo reforme.
e Zagotavljanje zadovoljivega nivoja javnofinan¢ne kontrole
Dejstvo je, da je vsaka od treh smernic — zagotavljanje fleksibilnosti upravljavcem
proracuna, vecja zanesljivost financiranja proracuna in povecan pritisk za ucinkovito
izvajanje — pomembna le ob zadovoljivi javnofinancni kontroli.
e Potreba po »projektiranju« reform proracuna
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Tudi znotraj drzav ¢lanic OECD morajo biti programi reform temeljito projektirani — nacrti
reform morajo biti natan¢no izoblikovani, strategija izvedbe dogovorjena in vodena tako, da
doseze cilje in obdrzi reformno pobudo.

V tradicionalnem, visoko centraliziranem proracunskem sistemu velja, da so spremembe
izpeljane z vrha navzdol (iz Ministrstva za finance oz. $e bolj specifi¢no iz proracunskega
urada/sektorja). Znacilno je, da bo vsaka sprostitev centralizirane kontrole verjetno naletela
na odpor centralnih proracunskih oblasti, ki bi morala biti kljucni dejavnik sprememb. Odpor
sproza strah pred neznanim, konzervativnost, naraven odpor do opuscanja moci, ki gre
vzporedno s centralizirano kontrolo, ter omejena sposobnost Ministrstva za finance za
spremembo upravljanja v drzavni upravi.

Na podlagi izkusenj v drzavah OECD-ja ugotavljamo, da je za oblikovanje k rezultatom
usmerjenega proracuna potrebno izpostaviti naslednje:

e pomembno je, da stopnja vescin izvajalcev reform ne sme biti podcenjena;

e reforme je potrebno izpeljati v pravilnem zaporedju;

e 7z reformami je potrebno zaceti zmerno in ne preve¢ ambiciozno;

e v procesu je potrebno odkriti prave vodstvene skupine za izvedbo reforme;

e pomembna je prilagoditev tehni¢ne podpore.

V nadaljevanju predstavljamo znalilnosti uvajanja koncepta k rezultatom usmerjenega
proracuna v naprednejsih drzavah na tem podrocju:

Avstralija

K rezultatom usmerjeni proracun se v Avstraliji uporablja zZe od sredine 90-ih let, kot
posledica proracunskih reform. K rezultatom wusmerjeni proracun pomeni obic¢ajno
odgovornost posameznih ministrov ter njihovih sluzb in agencij. Trenutni sistem se
osredotoCa predvsem na raven rezultatov agencij. Od vsake vladne sluzbe in agencije se
zahteva, da poroca o rezultatih, izlozkih in o u¢inkovitosti merjenj kolicine, kvalitete, cene in
ucinkovitosti njihovih aktivnosti (Anderson, 2007, str. 2). Do sedaj potencial uporabe
informacij o u¢inkovitosti in uspesnosti $e ni bil popolnoma realiziran. Obstajajo spodbude,
da se poveca poudarek na informacijah o u¢inkovitosti in uspesnosti ter na porocilih. Vladne
agencije vsako leto pripravijo obsezno porocilo o nacrtih proracuna in ocenah za prihajajoce
obdobje (Performance Budgeting in OECD Countries, 2007, str. 97-99). Kljub velikim
spremembam in razvoju na podroc¢ju k rezultatom usmerjenega proracuna v zadnjih dvajsetih
letih, cilji Se vedno sledijo reformam iz leta 1984. Ti cilji so boljSe prepoznavanje in
postavitev prioritet proracuna, vec¢je osredotoCenje na cilje v povezavi s sredstvi porabe za
posamezne programe ter razvoj in postavitev specifiénih metod za izboljSanje u¢inkovitosti
porabe sredstev. Omenjeni cilji, ki jim Avstralija vse Cas sledi, so razlog, da se bodo
proracunske reforme Se nadaljevale, predvsem na podrocju izboljSanja kvalitete informacij o
ucinkovitosti in uspeSnosti; pri poveCanju uporabe teh informacij za odloc¢anje v
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proracunskem postopku ter pri zagotavljanju ustreznega znanja in sposobnosti za u¢inkovito
izvedbo teh reform (Performance budgeting in Australia, 2008).

Velika Britanija

V Veliki Britaniji je vlada leta 1998 vpeljala posodobljen sistem javnih izdatkov in okvir za
k rezultatom usmerjeni proracun, z namenom izboljSati u€inkovitost nacrtovanja javnih
izdatkov na dalj$i rok. Informacije o ucinkovitosti in uspesnosti, kot del celotnega sistema k
rezultatom usmerjenega proracuna, nudijo osnovo za nadzor nad delovanjem proracuna in
tako pomagajo pri odkrivanju nepravilnosti in pomanjkljivosti. Osredotocanje na rezultate
pomaga zagotoviti, da so vladni izlozki ustrezni tudi na lokalni ravni, poleg tega pa omogoca
tudi vecjo decentralizacijo pri sprejemanju odlocitev, ker vlada dovoli, da se ministrstva in
vladne agencije same odlocajo, katere kombinacije izlozkov bodo najboljSe za doseganje
zelenih rezultatov. Problem, ki se pri vsem tem pojavlja, je pomanjkanje obseznih in
zanesljivih podatkov o ucinkovitosti in uspeSnosti. Kvalitetne in sprotne informacije o
ucinkovitosti in uspesnosti, ki pomagajo vladi pri povezovanju sredstev z rezultati, so
kljuénega pomena, zato so na tem podroc¢ju Se potrebne nadaljnje izboljSave (Performance
Budgeting in OECD Countries, 2007, str. 192, 195, 203, 204).

ZDA

K rezultatom usmerjeni proracun je bil v ZDA prvi¢ omenjen leta 1949, vendar njegova
uporaba na vladni ravni takrat Se ni zazivela. Naslednji poskus vpeljave je nastopil v 1990-ih
letih in bil politicno uspesno podprt. Globlje je prodrl na strani lokalne vlade kot pa na
zvezni in drzavni ravni. To je lahko posledica inverzne povezave med politi¢no intenziteto in
merjenjem rezultatov. Glede nadaljnjega razvoja k rezultatom usmerjenega proracuna bi bilo
tezko trditi, da bo prislo do popolne transformacije zveznega proratunskega procesa. Zvezno
nacrtovanje proracunskih sredstev je politicno determinirano in poteka z letno dinamiko,
medtem ko je k rezultatom usmerjeni proracun analiti¢en in vecleten. Nadaljnji razvoj bo
boljsi na lokalni ravni, kjer proracunsko nacrtovanje ni tako politicne narave, in kjer se
proracuni lazje transformirajo v vecletno planiranje (Kong, 2005, str. 92-94, 103-104). V
prihodnje bo potrebno nadaljevati z osredoto¢anjem na informacije o ucinkovitosti in
uspesnosti, da bodo ¢im bolj verodostojne, uporabne, zanesljive in uporabne tako v
vsakodnevnem programskem managementu kot tudi pri oblikovanju proracunskih zahtev, ki
se osredotocajo na rezultate (Walker, 2007, str. 15).

Danska

Na Danskem so zaceli uvajati koncept k rezultatom usmerjenega proracuna s programskim
financiranjem v 1980-ih, intenzivneje pa v 1990-ih z uvedbo k rezultatom usmerjenega
pogodbenistva v javnem sektorju. V grobem velja omeniti, da sta bila temeljna koncepta
reform predvsem rigoroznejSe izvajanje fiskalne discipline in decentralizacija procesa
odlocanja (t. i. top-down budgeting), kar je predstavljalo pomembno osnovo za ucinkovitejso
uvedbo k rezultatom usmerjenega proracuna. Eden izmed konceptov k rezultatom
usmerjenega proracuna in programskega financiranja je bila uvedba t. i. modela taksimetra,
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ki so ga uvedli najprej na univerzah, danes pa je v uporabi tudi v srednjih Solah ter
zdravstvenem sistemu. Omeniti velja, da obstajata dve izpeljanki navedenega modela, in
sicer (Ginnerup et al., 2007):

e Model taksimetra na osnovi povprecnih cen. Ta model se uporablja predvsem pri
financiranju izobraZevanja, eden izmed kriterijev financiranja za posamezno
institucijo pa je tudi sama »produkcija« institucije — tako npr. univerza pridobi za
vsakega Studenta, ki opravi izpit, doloCena sredstva, s katerimi lahko prosto
razpolaga, pri Cemer je viSina zneska odvisna od vrste izobrazevanja (dejansko
obstajajo tri tarife). Visina tako pridobljenih sredstev predstavlja priblizno 30-50%
vseh pridobljenih sredstev posamezne institucije.

e Model taksimetra na osnovi mejnih cen. Ta model uporabljajo predvsem v zdravstvu,
njegovo bistvo pa je, da posamezna zdravstvena institucija prejme dolocena sredstva
za vsako opravljeno aktivnost (lahko Sele po doloc¢eni tocki), pri emer se visina teh
sredstev razlikuje glede na dejanske stroske posamezne aktivnosti v posamezni regiji.

Norveska

Na Norveskem se k rezultatom usmerjeno proracunsko financiranje v glavnem uporablja na
podro¢ju Solstva in zdravstva. Tako so na primer univerze placane po tem, koliko Studentov
zakljuci Solanje pri njih, kar je v praksi pripeljalo do problemov sprevrzene motivacije, ko so
Stevilne univerze precej spustile kriterije na racun tega, da so si zagotovile vecja sredstva. Do
podobnih uc¢inkov je prislo tudi v zdravstvu, kjer so zdravstvene institucije placane po Stevilu
preiskav, ki jih opravijo. Izkazalo se je, da so se Cakalne vrste sicer zmanjsale, prislo pa je do
pojava Stevilnih prevar — npr. bolniki so bili napoteni na preiskave, ki prinasajo vec¢ sredstev
oziroma na vecje Stevilo preiskav, kot je bilo dejansko potrebno. Slednje je precej zamajalo
moznost ucinkovite implementacije k rezultatom usmerjenega proracunskega financiranja v
praksi, zato je Norveska ena izmed drzav, kjer se ta sistem precej tezko uveljavlja (Anderson
et al., 2006)

Svedska

Svedsko ministrstvo za finance je leta 2000 objavilo Belo knjigo v kateri je bil naért razvoja
k ve¢ji akumulaciji proracuna s SirSim okvirom k rezultatom usmerjenega managementa. Ta
nacrt je bil izdelan s strani projekta za k rezultatom usmerjeni proracun (VESTA), ki je bil
objavljen leta 1997. Leta 2001 so v drZavni proracun vpeljali novo strukturo aktivnosti, ki je
bila predlagana s strani projekta za k rezultatom usmerjeni proracun. Ustvarili so nivo
informacij med izdatkovnimi podro¢ji in podrocji politike. Vlada za vsako podrocje politike
postavi cilje v proracunu (Sterck, 2007, str. 198-199). Informacije o uspesnosti in
ucinkovitosti vlada uporabi delno za sledenje aktivnosti vladnih agencij, delno pa za
porocanje o ucinkovitosti parlamentu. V nadaljevanju naj bi se vlada v svojih porocilih bolj
osredotocila na rezultate in ne toliko na aktivnosti oziroma merjenje rezultatov. IzboljSati bi
bilo potrebno tudi povezavo med dosezenimi rezultati in nacrtovano porazdelitvijo
proracunskih sredstev (Performance Budgeting in OECD Countries, 2007, str. 186).
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Nizozemska

Nizozemska je leta 1999 izpostavila potrebo po reformi strukture proracuna ter vsebine
proracunskih dokumentov. Namen reforme je bil narediti proracunske dokumente in letna
porocila ter skupaj celotni proracunski proces bolj politicno usmerjen, kjer bi izpostavili cilje
politike, instrumente politike in izdatke. Po spremembah v proracunski strukturi so
proracunski dokumenti postali bolj jedrnati in transparentni. Leta 2003 so zaznali napredek
pri poro¢anju informacij o izdatkih in izlozkih, Se vedno pa so bile pomanjkljive informacije
o ucinkovitosti in uspes$nosti. Poro€ani rezultati v letnih porocilih niso bili dovolj primerljivi
s cilji, izpostavljenimi v proracunu. Raziskava leta 2006 je pokazala, da je proraun bolj
usmerjen k izlozkom kot izidom, najpogostejSi problem pa je merljivost izidov (Sterck,
2007, str. 195).

Estonija

Estonija je od leta 1999 vpeljala kar nekaj sprememb, ki so pripomogle k razvoju k
rezultatom usmerjenega proracuna. Spremembe so pripeljale do tega, da so vsi proracunski
prihodki in izdatki navedeni v proraunu; spremenil se je pravni okvir za stratesko in
operativno nacrtovanje proracunskih sredstev; posodobil se je vladni proracunski sistem. Do
leta 2008 se je Ze pojavilo nekaj problemov pri izvajanju k rezultatom usmerjenega
proracuna: razli¢ni proracunski dokumenti uporabljajo razli¢ne in nezdruzljive strukture;
razlicna proracunska nacela silijo ministrstva in vladne agencije, da vodijo vzporedno
knjigovodstvo; skromno znanje o strateSkem nacértovanju se kaze v negotovem in
zavajajocem postavljanju ciljev. Ministrstvo za finance Zeli zato v prihodnosti narediti
kvaliteten korak naprej pri razvoju k rezultatom usmerjenega proracuna (Estonian
Experience: Moving Towards Performance Budgeting and Related Auditing Issues, 2008).

1.5. IzkuSnje Slovenije pri oblikovanju k rezultatom usmerjenega proracuna

Slovenska zakonodaja pri opredelitvi pojma "performance budgeting" uporablja izraz k
rezultatom usmerjeni proracun oz. proracun na osnovi dosezenih rezultatov. Slovenija je od
neodvisnosti dalje presla razlicne stopnje razvoja proracunskega procesa. V razdobju 1990—
92 je bil uveden koncept integralnega proracuna, pripravljena je bila celovita davéna reforma
in dolocila se je viSina javnega dolga. Drugo pomembnejSe obdobje je potekalo v obdobju
1993-99. V tem obdobju so bila definirana pravila za izvrSevanje proracuna, izdelane so bile
klasifikacije prihodkov in odhodkov, kontni plani za javne izdatke, dokon¢no je bila
opredeljena viSina javnega dolga in uvedena je bila zunanja kontrola proracunske porabe.

Najpomembnejse obdobje za k rezultatom usmerjenega proracuna pa nastopi po letu 1999,
ko je Slovenija pricela proracunski sistem prilagajati pravilom EU. S sprejetjiem Zakona o
javnih financah (Ur. 1. RS, §t. 79/99, v nadaljevanju ZJF), ki je zacel veljati s proracunskim
letom 2000, je bila v Sloveniji pripravljena programska klasifikacija in s tem podlaga za
oblikovanje k rezultatom usmerjenega proracuna. Proraunu je bil poleg sploSnega dela
(bilance prihodkov in odhodkov javnih financ) dodan tudi t. i. posebni del proracuna, ki
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vsebuje finan¢ne nacérte neposrednih proraunskih uporabnikov (ZJF, 10. ¢len). Zakon
opredeli tudi obvezno vsebino obrazlozitve finan¢nih nacrtov proracunskih uporabnikov
(ZJF, 16. ¢len), in sicer:
e predstavitev ciljev, strategij in programov na posameznem podroc¢ju;
e zakonske in druge podlage, na katerih temeljijo predvidene strategije in programi;
¢ usklajenost ciljev, strategij in programov z dokumenti dolgoro¢nega razvojnega
nacrtovanja in prorac¢unskim memorandumom;
¢ izhodisca in kazalnike, na katerih temeljijo izraCuni in ocene potrebnih sredstev;
e druga pojasnila, ki omogocajo razumevanje predlaganih strategij in programov;
e poro¢ilo o dosezenih ciljih in rezultatih strategij in programov s podrocja
neposrednega uporabnika za obdobje prvega polletja tekoCega leta.

Elementi obrazlozitve finan¢nih nacrtov kaZejo na pristop k rezultatom usmerjenega
proracuna, saj je potrebno dolocati cilje, programe, kazalnike in porocanje o dosezenih
rezultatih. Torej gre za temeljne znacilnosti k rezultatom usmerjenega proracuna, ki jih
doloCa Ze sam zakon. Uvajanje k rezultatom usmerjenega proracuna po letu 2000 je
vkljuc¢eno tudi v druge podzakonske predpise in proracunske dokumente. Tako so se na
primer uredbe o postopkih za pripravo drzavnega proracuna ves ¢as spreminjale in vedno
natancneje dolocale naloge proracunskih uporabnikov pri uvajanju k rezultatom usmerjenega
proracuna. Zadnja uredba je bila sprejeta v letu 2007 (Uredba o dokumentih razvojnega
nacrtovanja in postopkih za pripravo predloga drzavnega proracuna in proracunov
samoupravnih lokalnih skupnosti, Ur. 1. RS, §t. 44/2007), ki glede na ZJF stopnjuje zahteve
glede merjenja doseganja rezultatov. V 41. ¢lenu med drugim doloca, da mora obrazlozitev
predloga financnega nacrta med drugim vsebovati naslednje obvezne sestavine: fizi¢ne,
finan¢ne in opisne kazalnike, s katerimi se merijo zastavljeni cilji ter izhodis¢a in kazalnike,
na katerih temeljijo izraCuni in ocene potrebnih sredstev. Finan¢ni nacrti tako predstavljajo
program dela in letni izvedbeni nacrt predlagatelja finan¢nega nacrta. Proracunski priro¢nik
za pripravo proracuna za leti 2008 in 2009 (zvezek 2) predlagateljem finan¢nih nacrtov
navaja: »...Zato je zelo pomembno, da uporabniki navedejo in jasno definirajo cilje in z njimi
povezane pricakovane rezultate, vkljucno s kazalci, s katerimi bo na koncu leta mogoce
izmeriti oziroma preveriti doseganje zastavljenih ciljev. ... Potrebno je navesti konkretne
ciline vrednosti za vsak cilj kot tudi casovni okvir, v katerem naj bi bil zastavljen cilj
doseZen.«

Slovenija je torej po letu 2000 pripravljala ustrezne podlage v predpisih. Sprejeto je bilo tudi
navodilo o pripravi zaklju¢nega ra¢una drzavnega in obc¢inskega proracuna ter metodologija
za pripravo porocila o doseZenih ciljih in rezultatih neposrednih in posrednih uporabnikov
proracuna. Vendar vse te podlage niso bile dovolj, da bi obravnavani koncept zazivel v
praksi. Tako je Racunsko sodiS¢e Ze v revizijskih porocilih o izkazih in izvr$itvi drzavnega
proracuna za leti 2001 in 2003 ugotovilo, da ministrstva Se vedno niso porocala dovolj
objektivno in transparentno. V letu 2003 je bilo sicer ocenjeno, da se polozaj deloma
izboljSuje, vendar je Racunsko sodis¢e Se vedno kot poglavitni razlog navajalo, da gre za
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neustrezno opredeljene obrazlozitve finan¢nih nacrtov, ki za posamezen program ne
vsebujejo dovolj jasno opredeljenih ciljev in pri¢akovanih rezultatov glede na izhodi§¢no
stanje na podrocju, na katerega zeli prora¢unski uporabnik s svojim programom vplivati. Za
posamezne programe ni bilo opredeljenih ustreznih meril delovanja in kazalnikov s
pripisanimi pri¢akovanimi vrednostmi, ki bi omogoc¢ili merjenje posameznega programa po
njihovi izvedbi. Ker je bilo ze samo nacrtovanje proracuna pomanjkljivo, tudi porocanje o
delovanju ni bilo osredotoceno na rezultate in dosezke programskega delovanja. Na podobno
stanje je opozorilo Racunsko sodisce tudi v reviziji za leto 2004.

Ministrstvo za finance je zato junija 2005 vladi v ponovno potrditev posredovalo Strategijo
razvoja notranjega nadzora javnih financ v Republiki Sloveniji za obdobje od 2005 do 2008.
Prvi cilj v Strategiji se osredotoca na k rezultatom usmerjeni proracun, saj naj bi do leta 2008
vsa ministrstva pri naértovanju uposStevala nacela k rezultatom usmerjenega proracuna,
njihovi glavni cilji naj bi bili jasno opredeljeni, prav tako naj bi bili doloceni tudi pricakovani
dosezki glede na izhodis¢no stanje na podrocju, na katerega s svojimi programi vplivajo.
Dolocena naj bi bila merila za ocenjevanje doseganja ciljev. Do konca leta 2008 naj bi imeli
torej proracunski uporabniki vecino ciljev merljivih, s kazalniki za njihovo merjenje. Za
izvedbo cilja je bila oblikovana posebna skupina strokovnjakov (predstavniki Ministrstva za
finance, Urada za makroekonomske analize in razvoj, Racunskega sodisca, Fakultete za
upravo in predstavnik Mednarodnega denarnega sklada (IMF)). Poglavitne naloge skupine so
bile naslednje:
e analizirati obstojece stanje;
e pripraviti natanc¢na navodila in strokovne podlage za nacrtovanje predlogov finan¢nih
nacrtov v skladu s konceptom k rezultatom usmerjenega proracuna;
e pripraviti ustrezna usposabljanja in nuditi vsakodnevno strokovno pomo¢ pri uvajanju
tega koncepta po ministrstvih;
e porocati o opravljenem delu.

Skupina se je prvi¢ sestala ze junija 2005 in ena izmed prvih aktivnosti je bila priprava novih
Navodil za oblikovanje predlogov finan¢nih nacrtov proraunskih uporabnikov. Navodila so
vkljucevala podrobno razlago ustreznih pojmov (uc¢inek, rezultat, vlozek, cilj, kazalnik, izid
itn.), ustrezna navodila za oblikovanje ciljev in kazalnikov, skupaj s prikazi prakti¢nih
primerov. Po oblikovanju Navodil je bila najprej organizirana izobrazevalna delavnica za
zaposlene na Ministrstvu za finance (MF), ki so odgovorni za posamezne neposredne
proracunske uporabnike. Kasneje je bilo izobraZevanje izvedeno Se za predstavnike s
podrogja proraduna iz vsakega ministrstva. Clani skupine so na izbranih ministrstvih
(Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, Ministrstvo za Solstvo in S$port,
Ministrstvo za okolje in prostor in Ministrstvo za delo, druzino in socialne zadeve) izvedli
tudi individualno svetovanje.

Revizijsko porocilo zakljuénega racuna prorauna za leto 2005 je prikazalo podrobnejSo
analizo zateCenega stanja. Glede na ugotovitev je sicer pet ministrstev izboljSalo nacrtovanje
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glede na leto 2004, vendar je bila povprecna raven pri dolo¢anju ciljev Se vedno ocenjena na
1,5. Najnizje je bila ocenjena raven glede merljivosti ciljev (1,1), prav tako pa je bilo nizko
ocenjena tudi raven utemeljevanja zahtevanih proracunskih sredstev (1,3) in porocanje o
dosezkih (1,5) (Revizijsko porocilo o zaklju¢nem racunu RS za leto 2005, 2006). Poleg ze
znane problematike (ne)postavljanja ciljev, (ne)dolocanja kazalnikov, izhodis¢nih in
pricakovanih vrednosti ter (ne)opredeljevanja aktivnosti, je bila opredeljena tudi pomembna
ugotovitev. Podprogrami ministrstev so bili namre¢ zelo razlicno strukturirani. Nekateri so
bili preobsezni in preve¢ raznovrstni, da bi bilo mozno postavljati skupne cilje in posledi¢no
tudi kazalnike. Nekateri podprogrami so predstavljali stroskovne konte in so bili torej
neprimerni za dolo¢anje ciljev in kazalnikov (npr. place).

Na predlog skupine so bila v letu 2006 vsa ministrstva pozvana, da ponovno presodijo o
ustreznosti programske kvalifikacije in razvrstitvi proraunskih postavk v posamezne
podprograme ter pripravijo predloge za razdruzevanje ali zdruzevanje ter prestrukturiranje
podprogramov tako, da bo mozno dolo¢anje enotnih ciljev in kazalnikov, ki bodo merljivi.
Postavke znotraj podprogramov naj bi bile ¢im bolj v skladu z aktivnostmi oz. ukrepi za
doseganje ciljev, postavke, za katere je tezko oceniti vplivanje na delovanje podprograma, pa
naj bi bile izlo¢ene. Strokovna skupina je tako v okviru individualnih svetovanj na izbranih
ministrstvih sodelovala pri preoblikovanju nekaterih podprogramov in zdruzevanju v
smiselne celote. Prav tako so bile splosne postavke doloCene kot posebni podprogrami.

Strokovna skupina je zakljucila svoje delo v zacetku leta 2007. V tem casu individualno
svetovanje in izobrazevanje ni bilo razSirjeno na vsa ministrstva in zato ni prislo do
preoblikovanj podprogramov ter analiziranja postavljenih ciljev in kazalnikov na vseh
ministrstvih. Skupina v casu svojega dela ni posveCala veje pozornosti poroCanju o
dosezkih na izbranih ministrstvih, predlagala je le, da naj ministrstva pri porocanju sledijo
obrazlozitvi financnega nacrta in naj bo struktura porocila skladna s predlogom. Skupina v
svojem kratkem obdobju delovanja (en proracunski cikel) ni uspela razviti mehanizmov za
povezovanje med dosezki in dodeljenimi sredstvi, saj je vecino ¢asa namenila izobrazevanju
in preoblikovanju proracunskih postavk posameznih prora¢unskih uporabnikov (Andoljsek et
al., 2007). Racunsko sodisce je v kasnejsih revizijskih porocilih ugotovilo, da je bil najvecji
napredek narejen ravno na izbranih ministrstvih. Navodila za pripravo predlogov finan¢nih
nacrtov so bila kasneje deloma integrirana v Proracunski priro¢nik.

Leta 2007 je Ministrstvo za finance oblikovalo novo ozjo strokovno skupino, ki se je
ukvarjala s k rezultatom usmerjenim proracunom (predstavnik Ekonomske fakultete,
predstavniki Ministrstva za finance, Ministrstva za promet in predstavnik Mednarodnega
denarnega sklada). Skupina je delovala eno leto, njene naloge pa so bile (Cok et al., 2008):
e pregled dosedanjega dela na podro¢ju k rezultatom usmerjenega prorauna Vv
Sloveniji;

3 Razpon ocen je bil od 1 do 5.
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e identificiranje programov znotraj testnih ministrstev, kjer bi lahko najprej zaceli s
konceptom k rezultatom usmerjenega prorauna (izbrani sta bili Ministrstvo za
finance, Ministrstvo za promet in Ministrstvo za Solstvo in Sport);

e izdelava Solskega, vzporednega k rezultatom usmerjenega proracuna za Davcéno
upravo RS (DURS), Direkcijo za ceste in program Osnovno Solstvo v okviru MSS.

Skupina je v svojem zaklju¢nem porocilu ugotovila, da bi za uvajanje k rezultatom
usmerjenega proratuna na DURS bilo potrebno predlagati funkcionalno strukturo
programov, ki sedaj veCinoma ne sovpada z organizacijsko strukturo, prav tako obstojeci
racunovodski sistem ne omogoca funkcionalnega spremljanja porabe, informacijski sistem
pa ne omogoca avtomatsko spremljanje doseganja ciljev s pomocjo kazalnikov. Pri Direkciji
za ceste so ugotovili, da bi bilo treba izvesti vrsto ukrepov za celovito merjenje ciljev z
indikatorji, in sicer agregiranje podatkov, postavitev baze podatkov, njihove analize itd.
Kljub temu bi nov nacin prikazovanja pomenil enostavnejSe spremljanje dosezkov in
ucinkovitejSe delovanje same administracije. Vzporednega k rezultatom usmerjenega
prora¢una skupina ni izvedla na MSS.

Iz porocila je razvidno, da se je tudi druga skupina soocila s podobnim problemom kot prva,
saj je eden od problemov uvajanja k rezultatu usmerjenega proracuna tudi Vv
preobremenjenosti kadrov proracunskih uporabnikov, ki nimajo za nacrtovanje, porocanje in
spremljanje zaposlenih posameznikov, ampak pri tem sodelujejo razli¢ni zaposleni, ki to
delo opravljajo poleg drugih tekocih obveznosti. Skupina je tako zakljucila svoje delo z
ugotovitvami, ki so ve¢inoma skladne z ugotovitvami prej$nje skupine (Cok et al., 2008):

e za dosledno izvedbo k rezultatom usmerjenega proracuna bi bila potrebna zaveza
celotne vlade RS in dolocitev mati¢nega ministrstva, ki bi vodilo projekt;

e koncept oblikovanja k rezultatom usmerjenega proracuna pomeni temeljit preobrat v
razumevanju in izvajanju proracunskega procesa in njegova implementacija bi trajala
nekaj let;

e potrebna bi bila organizacijska sprememba v vrsti proracunskih uporabnikov;

e potrebna bi bila dolo¢ena sredstva povezana z vlaganji v informacijsko podporo;

e smiselna bi bila pomo¢ zunanjih strokovnjakov.

S spremembo oblasti v Sloveniji v letu 2008 si je nova vlada zadala cilj, da uvede
spremenjen nacin priprave proracuna, ki bo temeljil na nacelih k rezultatom usmerjenega
proracuna in srednjerocni finan¢ni okvir na podlagi fiskalnega pravila (SVREZ, 2009). Na
podlagi dosedanjih analiz ugotavljamo, da so nameni, cilji in kazalniki del proracunske
dokumentacije, niso pa Se kljuéni za odloCanje o konkretnih proracunskih alokacijah.
Podobno se proracunske prioritete Se ne dolocajo na podlagi rezultatov, saj se sistem
verifikacije kazalnikov in izpolnjevanja Sele dopolnjuje. V tem pogledu je vlada junija 2009
tudi imenovala delovne skupine (14 skupin) za posamezno razvojno politiko (16 politik), ki
naj bi pripravile nove podlage k rezultatom usmerjenega proracuna za leti 2010 in 2011. Za
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razliko od prorac¢unov iz preteklih let je drzavni proracun za leti 2010 in 2011 prikazan tudi
po razvojnih politikah, razvojnih programih in podprogramih. Na ta nafin naj bi se
zasledovala vecja preglednost proracunskega procesa, ve€ja disciplina in odgovornost
posameznikov za rezultate, vecja usklajenost podrocnih politik ter lazje izrazanje prioritet v
proracunu. Pri pripravi drzavnega prorauna je po novem potrebno Se posebej upostevati
naravnanost na rezultate — doseganje ciljev, kar se definira skozi slede¢i okvir (Proracunski
priro¢nik 2010-2011, 2009):

e prikaz ciljev projektov in programov, ki jih uporabnik izvaja in je odgovoren za
njihovo realizacijo ter njihov prispevek k realizaciji ciljev iz dokumentov
dolgoro¢nega razvojnega nacrtovanja,

e zakonskih in drugih podlag, na katerih temeljijo programi, projekti in dejavnosti
uporabnika;

e fizi¢nih, finan¢nih in opisnih kazalnikov, s katerimi se merijo zastavljeni cilji;

e izhodis¢ in kazalnikov, na katerih temeljijo izracuni in ocene potrebnih sredstev; ter

e drugih pojasnil, ki omogocajo razumevanje predlaganih ciljev.

Zaklju¢imo lahko, da so v Sloveniji pripravljene vse zakonske podlage za k rezultatom
usmerjeni proracun, prav tako je bilo izvedenih kar nekaj aktivnosti za temeljitejSe uvajanje
k rezultatom usmerjenega proracuna s pomocjo razli¢nih strokovnih skupin. Ne glede na vse,
pa je Slovenija Se vedno na stopnji k rezultatom usmerjenega proracuna, ki temelji na
doloc¢anju ciljev in kazalnikov oz. na oblikovanju nacina poro€anja o realizaciji predvidenih
izvajanj programov. Malo je narejenega v smeri ovrednotenja rezultatov, S¢ manj pa v smeri
povezovanja rezultatov s planiranjem ali z dodeljevanjem proracunskih sredstev. Nekatera
ministrstva vsako leto izboljSujejo dolocanje ciljev in kazalnikov. Kljub temu v
obrazlozitvah finan¢nih nacértov Se vedno najdemo cilj "ohranjanje dela ministrstva". V
finan¢nih nacrtih ministrstva Se vedno redko dolocajo ciljne vrednosti, rok za doseganje
pricakovanih ciljev in "zaCetne" vrednosti. Tudi v slovenskem proracunu je vecji poudarek
na ucinkih in manj na izidih. V obrazlozitvah finan¢nih nacrtov proracunskih uporabnikov
prakti¢no ni povezave med zastavljenimi cilji, kazalniki in predlaganimi oziroma planiranimi
sredstvi. PoroCanje o doseganju ciljev oz. rezultatov je slabSe, saj velikokrat v zaklju¢nem
racunu beremo porocilo v prihodnjiku, ne najdemo povezav med predlogom in poroc¢ilom, Se
redkeje pa povezavo med porabljenimi sredstvi in dosezki. Nova prora¢unska reforma iz leta
2009 je vsekakor obetaven premik, ki lahko prinese konkretne korake v smeri celovitejSe
uvedbe k rezultatom usmerjenega proracuna v Sloveniji.
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1.6. Nekateri problemi pri uvajanju k rezultatom usmerjenega proracuna v Sloveniji4

Drzave, ki uvajajo v svoje poslovanje proracun usmerjen k rezultatom, se srecujejo z
razli¢nimi tezavami. V Sloveniji je v prvi vrsti potrebno izpostaviti neustrezno opredeljene
obrazlozitve financnih nacrtov, ki za posamezen program ne vsebujejo dovolj jasno
opredeljenih ciljev in pri¢akovanih dosezkov glede na izhodis¢no stanje na podrocju, na
katerega zeli proracunski uporabnik s svojim programom vplivati. Za posamezne programe
uporabnik ni ustrezno opredelil merila delovanja in kazalnikov dosezkov s pripisanimi
pricakovanimi vrednostmi, ki bi omogocili merjenje dosezkov posameznega programa po
njihovi izvedbi. Ker je Ze samo nacrtovanje proratuna pomanjkljivo, tudi porocanje o
delovanju ni osredotoCeno na rezultate in dosezke programskega delovanja, zato tudi
informacije, ki jih vsebujejo porocila, niso celovite.

Ugotovitev, da proracunski uporabniki niso osredotoCeni na izvajanje programov, je
povezana z nafinom priprave poslovnih in finan¢nih nacértov, ki v pretezni meri Se vedno
niso dovolj ustrezno programsko usmerjeni, temve¢ prevladuje nacrtovanje v skladu z
ekonomsko klasifikacijo. Za osredotoceno porocanje o doseganju ciljev bo zato najprej
potrebno preoblikovati poslovne in financne nacrte tako, da bo njihova temeljna struktura
programska, saj lahko le z oblikovanjem ustreznih programov, projektov in aktivnosti
omogoc¢imo tako delovanje, ki bo omogocilo sledenje zastavljenih ciljev. Pri tem pa
programi ne smejo biti preve¢ razdrobljeni, temve¢ morajo biti celovito zaokrozeni glede na
temeljne cilje delovanja posamezne institucije. V takem programskem okviru je Sele
smiselno in mogoce opredeliti kratkorocne oziroma izvedbene programske cilje, ki jih
zelimo doseci s financiranjem posameznega programa ali dejavnosti ter opredeliti merila in
indikatorje, po katerih bo mogoce meriti in porocati o stopnji doseganja zastavljenih ciljev
glede na izhodis¢no stanje. Tako zastavljeno programsko nacrtovanje, pri katerem vsak
celovito zaokrozen program prakti¢no predstavlja svoje stroSkovno mesto, Sele daje moznost
spremljanja izvajanja in zagotavljanja ustreznih informacij za poro€anje o uresnicevanju
zastavljenih ciljev in pri¢akovanih rezultatov.

Najbolj transparentna bi bila porocila takrat, ko bi izhajala iz finan¢nega porocila, ki bi za
vsak proracunski program, podprogram ali aktivnost vseboval naértovane in realizirane
programske vrednosti in izraCunana odstopanja (odstotek realizacije). V nadaljevanju pa bi
morale biti za vsak program podane obrazlozitve, od zakonskih in drugih pravnih podlag, ki
doloc¢ajo delovno podrocje, opisani bi morali biti dolgoro¢ni in kratkoro¢ni programski cilji
ter ukrepi, ki jih je institucija izvajala za doseganje teh ciljev. Predstavljeni bi morali biti
dosezki programa ali aktivnosti, tako opisno kot s pomocjo fizi¢nih kazalnikov, kot tudi
vnaprej opredeljenih merljivih kazalnikov in indikatorjev uspeSnosti doseganja ciljev. V
okviru obrazlozitve posameznega programa bi morali porocati tudi o morebitnih odstopanjih
od zacrtanega delovanja in o vzrokih za tako stanje, o prerazporejenih sredstvih ter seveda

* Podpoglavije v ve&ji meri temelji na ugotovitvah prispevka Mire Bitenc (2004): »Zakaj in kako porocati o
delovanju uprave in javnih sluzb?«.
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podati oceno o ucinkovitosti poslovanja glede na sprejete standarde in merila delovanja,
vkljuéno z opisom ukrepov za izboljSanje ucinkovitosti in kvalitete poslovanja. Opisati bi
morali morebitne zunanje vzroke (faktorje), ki so preprecili doseganje zacrtanih ucinkov, in
podati oceno o ucinkih lastnega poslovanja na druga podrocja, tako nacrtovanih kot
nenacrtovanih.

V porocilu bi morali proracunski uporabniki poleg porocanja o izvajanju dejavnosti
(programov ali javne sluzbe), za katero so bili ustanovljeni, porocati tudi o gospodarnosti in
ucinkovitosti, uspesnosti in kvaliteti svojega poslovanja, izmerjenih z ustreznimi merili. Ob
nejasnih navodilih proracunski uporabniki navadno o ucinkovitosti in uspeSnosti svojega
delovanja ne poroc¢ajo ali pa zgolj ugotovijo, da so bili pri delovanju uspesni in u¢inkoviti.

Proracunski uporabniki ne porocajo o merljivih dosezkih svojega delovanja in izvajanja
programov. V porocilih o delovanju proracunskih uporabnikov je javnost z redkimi izjemami
seznanjena le z viSino porabljenih sredstev za posamezno proracunsko postavko, pri ¢emer je
dodan Se odstotek realizacije glede na planirano visino sredstev. Taka informacija seveda ni
zadostna, saj veCinoma v poroCilih ni navedeno niti to, kateri programi (projekti ali
aktivnosti) so bili za uresniCevanje ciljev na dolo€eni postavki predvideni, kateri programi in
projekti so bili izvedeni, ali so bili izvedeni vsi nacrtovani programi in projekti (kateri niso
bili ter zakaj ne), komu in kolikim so bili ti programi namenjeni, kak$ni stroski na enoto
izida so bili naértovani in kaksni so bili dosezeni in podobno. Porocila torej v povprecju ne
vsebujejo niti temeljnih obrazlozitev in fizi¢nih kazalnikov, ki bi omogocili razumeti, v
kaksne namene so bila dana proraunska sredstva. Seveda pristop k rezultatom usmerjenega
proracuna zahteva ve¢ od zgolj osnovne informacije o tem, kam oziroma komu so bila
namenjena sredstva doloCene proracunske postavke. Da bi zadostili njegovim principom,
moramo ugotoviti ali smo bili pri izvajanju nalog in programov uspesni, torej, ali so bili
zastavljeni cilji tudi uresniceni.

Proracunski porabniki informacij o delovanju ne prikazujejo primerjalno. Za ugotavljanje
uspesnosti delovanja bi morali proracunski uporabniki svoje delovanje prikazati tako, da bi
ga bilo mogoce slediti in primerjati v vecletnem ¢asovnem obdobju. Le tako bi bil viden
trend delovanja in bi bilo mogoce oceniti stalnost dosezkov. Prav tako dosezki tam, kjer so
predstavljeni v porocilih, niso predstavljeni primerjalno glede na sprejete standarde,
normative in merila ali glede na dobro prakso drugih institucij. Zaradi pomanjkanja
informacij je zelo otezeno ali celo onemogoceno ocenjevanje stroSkovne ucinkovitosti in
stroskovne uspesSnosti uresnicevanja zastavljenih ciljev posamezne institucije, kar pa sta
kljuéna programska indikatorja.

Izobrazbena struktura in strokovno znanje racunovodij ne podpira v zadostni meri sodobnih
zahtev funkcije racunovodstva v javnem sektorju. To pomeni, da funkcija ra¢unovodstva kot
temeljna informacijska funkcija v organizaciji ne more ustrezno prispevati k potrebnemu
razvoju javnih financ in ne zagotavlja zadostne podlage za poslovne odlocitve in s tem ne
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prispeva v zadostni meri k uspe$Snemu, ucinkovitemu ter gospodarnemu poslovanju
subjektov javnega prava. Se posebej je tako stanje zaskrbljujode zato, ker bo v naslednjem
strateSkem obdobju treba izvesti pomembne vsebinske spremembe na podrocju
raCunovodstva v javnem sektorju, predvsem uvajanje racunovodskega nacela nastanka
poslovnega dogodka.

In Se nekaj tezav, s katerimi se srecujejo nekatere drzave, ki uvajajo proracun usmerjen v
rezultate (Performance Budgeting in OECD Countries, 2007):
e premajhna ozaves¢enost o potrebnosti uvedbe novega koncepta;
e pomanjkanje strokovnih znanj po ministrstvih;
e pomanjkanje kadrov za izvajanje naloge po ministrstvih;
e pomanjkanje kadrov, ki bi se bili pripravljeni izobrazevati;
e vrednotenja delovnih mest za raunovodje ni ustrezno urejeno;
e nasprotovanje centralizaciji zaradi zmanjSanja samostojnosti proracunskih
uporabnikov;
e premajhna ozaveScenost o potrebnosti kakovostne racunovodske funkcije;
e nezmoznost in nezainteresiranost proracunskih uporabnikov za ustanavljanje skupnih
racunovodskih sluzb;
e vi§ji stroski delovanja skupnih racunovodskih sluzb v primerjavi z nakupom
racunovodskih storitev na trgu;
e javne institucije se ne zelijo sprijazniti s svojo uspesnostjo, zato enostavno odklanjajo
kontrolo, ker se bojijo "resnici pogledati v o¢i";
e pomanjkanje denarnih sredstev (vpeljava kazalnikov pomeni na prvi pogled dodatne
stroSke, ki pa bi se z ugotovitvijo in odpravo notranjih slabosti veckrat povrnili) idr.

Ce bodo Zelele drzave, vklju¢no s Slovenijo, uspe$no uvesti koncept k rezultatom usmerjena
proracuna, bodo morale slediti slede¢im usmeritvam (Performance Budgeting: A User's
Guide, 2008, str. 6):

e poiskati pristop, ki bo ustrezal SirSim vladnim in institucionalnim strukturam v

okolju;

e dovoliti fleksibilnost pri uresni¢evanju pristopa;

e kljucno za uresni¢evanje sprememb je podpora politicnih in administrativnih struktur;

e osredotoditi se na rezultate, ne samo na izlozke;

e oblikovati natan¢ne cilje ter spremljati in meriti napredek pri uresni¢evanju le-teh;

e zagotoviti dobro znanje o programski bazi;

e omejiti Stevilo ciljev, vendar vseeno uporabiti veliko meritev;

e uporabljati informacijske sisteme, ki lahko komunicirajo med seboj;

e posluziti se reformnih pristopov k spremenjenim okolis¢inam;

e izboljsati prikaz in poro€anje informacij o u¢inkovitosti in uspesnosti;

e prepoznati omejitve informacij o u¢inkovitosti in uspesnosti.
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1.7. Zakljucki

Ucinkovitost, uspe$nost in kakovost so kljuéne smernice, ki naj bi jih zasledovala k
drzavljanom usmerjena javna uprava, pa tudi javni sektor kot celota. Da bi lahko merili
delovanje javnega sektorja, potrebujemo kazalnike uspesnosti in u¢inkovitosti delovanja. Na
uporabo informacij o ucinkovitosti in uspesnosti se osredotoca k rezultatom usmerjeni
proracun, ki poudarja povezavo med porabo proracunskih sredstev in pri¢akovanimi
rezultati, njegov cilj pa je povecati gospodarnost, u¢inkovitost in uspesnost delovanja
javnega sektorja. Najpomembnejsi prednosti k rezultatom usmerjenega proracuna sta
njegova vecja transparentnost in moznost seznanjanja javnosti s porabo proracunskih
sredstev, v praksi pa predstavlja tudi enega od moznih nacinov uresnicevanja Kodeksa javnih
financ in Deklaracije o transparentnosti javnih financ. Poudariti velja, da se drzave v
danasnjih ¢asih za uvajanje k rezultatom usmerjenega proracuna odlocajo predvsem zaradi
finan¢ne krize in/ali pritiska javnosti na zmanjSanje javnih izdatkov in/ali zmanjs$anja javne
(drzavne) administracije. Ugotavljamo tudi, da se drzave, ki uporabljajo k rezultatom
usmerjeni proracun, srecujejo tako s prednostmi kot tudi slabostmi pri njegovi uporabi. Pri
tem vsaka drzava uporablja nekoliko drugacen pristop k rezultatom usmerjenega proracuna,
bodisi iz vidika njegovega nacrtovanja/uvajanja bodisi iz vidika njegovega uresnievanja.
Kljub temu, da drzave uporabljajo razlicne pristope uvajanja in uresnicevanja k rezultatom
usmerjenega proracuna, lahko izpostavimo nekatere skupne elemente. Te elemente
predstavlja strateSko nacrtovanje, nacrtovanje programov, razvijanje pomembnih meril
ucinkov, nacrtovanje na podlagi rezultatov, zbiranje in uporaba podatkov za uravnavanje
delovnih procesov, vrednotenje in odgovarjanje za rezultate in poroCanje o rezultatih, pri
¢emer sta glavna cilja poro¢anja o rezultatih razviti vrsto to¢nih in pravocasnih podatkov ter
informirati drzavljane.

Izkusnje drzav OECD, ki zZe uresnicujejo k rezultatom usmerjeni proracun (npr. Avstralija,
Velika Britanija), kazejo predvsem na problem pomanjkanja kakovostnih in sprotnih
informacij o ucinkovitosti in uspeSnosti, ki so klju¢nega pomena pri vladnem povezovanju
sredstev, zato v teh drzavah ugotavljajo, da potrebujejo predvsem izboljSave na tem
podro¢ju. Podobno izkusnje Slovenije pri oblikovanju k rezultatom usmerjenega proracuna
kazejo, da so v Sloveniji pripravljene vse zakonske podlage za k rezultatom usmerjeni
proracun, hkrati pa je bilo izvedenih tudi kar nekaj aktivnosti, predvsem s pomocjo razli¢nih
strokovnih skupin, za doslednejSe in temeljitejSe uvajanje k rezultatom usmerjenega
proracuna v praksi. Ne glede na navedeno pa se Slovenija Se vedno nahaja na stopnji
uresnicevanja k rezultatom usmerjenega proracuna, ki temelji na dolocanju ciljev in
kazalnikov. V slovenskem drzavnem proracunu je Se vedno ve¢ji poudarek na ucinkih in
manj na izidih, v obrazlozitvah finan¢nih nacrtov proracunskih uporabnikov pa ni mo¢ najti
prave povezave med zastavljenimi cilji, kazalniki in planiranimi sredstvi. Ze samo
nacrtovanje proracuna je pomanjkljivo, zato tudi poro€anje o delovanju ni osredotoceno na
rezultate in dosezke programskega delovanja, kar pomeni, da tudi informacije niso celovite.
Kljub vsemu velja poudariti, da nova proracunska reforma iz leta 2009 predstavlja obetaven
premik v smeri celovitejSe uvedbe k rezultatom usmerjenega prora¢una v Sloveniji.
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2. ANALIZA ANKETNIH VPRASALNIKOV NEPOSREDNIH
(VLADNIH) PRORACUNSKIH UPORABNIKOV

2.1. Uvod

Osnova kakr$nihkoli dejavnosti ali sprememb bi moralo biti poznavanje obstojecega stanja.
V Sloveniji na mnogih podroc¢jih razmeroma dobro pripravljenim zakonsko — teoreti¢nim
osnovam ne sledi njihovo izvajanje v praksi. Zato smo v okviru nasega projekta najprej zeleli
ugotoviti v koliksni meri se teoreticne opredelitve iz »Navodil za pripravo proracuna
Republike Slovenije za leti 2008 in 2009« (MF, 2008) izvajajo v praksi javne uprave. Ze pri
pripravi projekta smo v neformalnih pogovorih na nekaterih ministrstvih ugotovili, da se
izvaja le manjSi del priporocenih dejavnosti, najpomembnejsSi deli (ob veliki stopnji
formalnega strinjanja z nujnostjo vpeljave k rezultatom usmerjenega proracuna) pa so na
stopnji »mirovanja« (npr. se pripravljamo, predvidevamo zacetek najpozneje v naslednjem
letu, sedaj smo na stopnji reorganizacije, potem pa takoj ipd.). Izkazalo se je, da je k
rezultatom usmerjeni proracun na deklarativni ravni sicer v vecini primerov delezen zelo
velike podpore, na prakti¢ni ravni pa so leta 2008 le redki pri izvajanju podprogramov v
popolnosti upostevali »Navodila za pripravo prora¢una Republike Slovenije za leti 2008 in
2009« (MF, 2008).

Zato smo se, tudi po posvetovanjih na Ministrstvu za finance (MF), odlo¢ili, da moramo
najprej ugotoviti, kak$no je pravzaprav stanje na podrocju skrbnistva nad (pod)programi
proracuna v slovenski drzavni upravi in kaj o njem menijo neposredni izvajalci (skrbniki).
Glede na teoreticne opredelitve v gradivu MF in na razmeroma malo razpoloZljivih podatkov
o nacinu in uspesnosti izvajanja podprogramov na posameznih ministrstvih, smo se odlo¢ili,
da bomo raziskavo izvedli v dveh stopnjah:
e na prvi stopnji smo krajSo anketo izvedli na dveh ministrstvih oziroma zajeli 15
podprogramov; z rezultati te ankete smo dobili osnovne informacije o dogajanju na
tem podrocju (april — junij 2009);
e na drugi stopnji smo, na osnovi izkuSen;j pridobljenih na prvi stopnji, izvedli daljSo in
celovitejSo anketo med vsemi vladnimi proracunskimi uporabniki (razen upravnih
enot) (julij — november 2009).

Anketa med neposrednimi vladnimi proracunskimi uporabniki je bila pripravljena na osnovi
priporo¢il mednarodnih organizacij (OECD, 1997, 2002, 2007; Curristine, 2005) in
prilagojena slovenskim razmeram predvsem na osnovi gradiv Ministrstva za finance, in
sicer:

e Navodil za pripravo proracuna Republike Slovenije za leti 2008 in 2009;

e  Obrazlozitev finan¢nih nacrtov neposrednih proracunskih uporabnikov;

e  Zaklju¢nih racunov Republike Slovenije v letih 2000 do 2008.
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2.2. Prvastopnja izvedbe raziskave

2.2.1. Priprava in izvedba ankete

Prva anketa je bila izvedena med skrbniki podprogramov na Ministrstvu za visoko Solstvo,
znanost in tehnologijo (MVZT) in Ministrstvu za $olstvo in $port (MSS) v obdobju april —
junij 2009 (glej tudi poglavje 3.1.). Osnovno statisticno enoto so nam predstavljali
podprogrami, ki so najnizja raven vsebinsko povezanih proracunskih postavk (8 — mestna
Sifra). Na prvi stopnji izvajanja ankete smo se odlocili, da bodo osnovne statisticne enote
podprogrami, ki se izvajajo na ozjem delu MSS in MVZT (brez organov v sestavi). Na obeh
ministrstvih so koordinatorji dobili toliko anketnih vprasalnikov, kolikor podprogramov so
izvajali v letu 2008. V ozjem delu obeh ministrstev so leta 2008 izvajali 27 podprogramov
(glej tabelo 1, Priloga A), anketo pa so izpolnili le skrbniki 15 podprogramov (glej tabelo 1).
Anketiranci so odgovarjali na vprasanja, ki so se nanaSala neposredno na podprogram,
katerega skrbniki so.

Tabela 1: Primerjava vseh podprogramov s sodelujo¢imi v anketi

Vseh
podprogramov | Podprogramiv | Odstotek enot v
leta 2008 vzorcu vzorcu

Ministrst isoko Solst ti

inistrs .\./0 za visoko Solstvo, znat?os in 9 g 88.9 %
tehnologijo (brez organov v sestavi)
Ministrstvo za Solstvo in Sport (brez organo

inistrstvo za Solstvo in Sport (brez organov 18 7 38,9 %
v sestavi)
Skupaj 27 15 55,6 %

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.

Na tej stopnji izvajanja anket nas je predvsem zanimalo, ali obstajajo razlike v praksi
izvajanja podprogramov in kak$no mnenje imajo o doloCenih pomembnih konceptih k
rezultatom usmerjenega proracuna neposredni izvajalci oziroma skrbniki podprogramov.
Vprasanja, ki smo jih zastavili, lahko zdruzimo v tri skupine:
e vpraSaja o nacinu skrbniStva in ustreznosti obsega podprogramov;
e vprasanja o kvaliteti izvedbe koncepta povezav »dolgoroc¢ni cilji — izvedbeni cilji —
kazalniki doseganja ciljev;
e vpraSanja o dolo¢anju kazalnikov, o doseganju ciljev in zbiranju podatkov o izbranih
kazalnikih.

2.2.2. Rezultati ankete
Ze pri odgovoru na prvo vprasanje lahko vidimo, da se organizacija izvajanja skrbnistva

podprogramov med obema ministrstvoma precej razlikuje. Na MVZT je za vecino
podprogramov skrbelo ve¢ oseb, medtem ko je bilo na MSS ravno obratno — ena oseba je
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skrbela za ve¢ podprogramov. Delno lahko to pojasnimo tudi s tem, da na MSS izvajajo
znatno ve¢ podprogramov kot na MVZT (glej tabelo 2).

Tabela 2: SkrbniStvo nad podprogramom

Ministrstvo za
visoko Solstvo,
znanost in Ministrstvo za

Skrbnistvo nad podprogramom tehnologijo Solstvo in Sport Skupaj
ena oseba skrbi za ve¢ podprogramov 0 4 4
ena oseba skrbi samo za en podprogram 0 1 1
dve osebi skrbita za en podprogram 2 0 2
tri ali ve¢ oseb skrbi za en podprogram 6 1 7
Skupaj 8 6 14

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.

Vecini skrbnikov se zdi njihov podprogram ustrezne velikosti. Na MVZT sta dva skrbnika
menila, da je njun podprogram premajhen, medtem ko na MSS taksnih ni bilo (glej tabelo 3,
Priloga D). Skrbniki so na pet stopenjski lestvici ocenjevali tudi strinjanje z devetimi
trditvami, ki so se nanasale predvsem na odnos med dolgoro¢nimi in izvedbenimi cilji ter
ustreznostjo uporabe kazalnikov pri ocenjevanju uspesnosti podprogramov in programov.
Razveseljivo je, da so se najbolj strinjali s trditvijo, da je potrebno uspeSnost podprograma
spremljati s kazalniki. Prav tako so visoko ocenili usklajenost dolgoro¢nih in kratkoroc¢nih
ciljev ter njihovo ustreznost glede na bistvo podprograma. Bolj so bili kriti¢ni do tega, ali so
izbrani pravi kazalniki in ali le-ti ustrezno merijo stanje na podro¢ju podprograma. Po drugi
strani pa se ne strinjajo s trditvijo, da kazalniki ne kazejo realnega stanja in da jih je premalo.
Prav tako menijo, da sistema kazalnikov ni potrebno popolnoma spremeniti (glej tabelo 4,
Priloga D). Statisti¢no znacilnih razlik med obema ministrstvoma ni bilo.

Najpogosteje kazalnike, s katerimi se meri doseganje ciljev, doloca delovna skupina v okviru
ministrstev in vecina skrbnikov meni, da je to ustrezen nacin. Le pri treh podprogramih je
kazalnike dolocil skrbnik sam. Prav tako anketiranci niso naklonjeni vecji centralizaciji na
podroc¢ju dolocanja ciljev, saj sta le dva skrbnika menila, da bi bilo bolje, ¢e bi kazalnike
dolocala skupina na ravni vlade ali neodvisna delovna skupina izven drzavne uprave (glej
tabelo 5 in 6, Priloga D). Podatke za kazalnike, ki kazejo stanje na podro¢ju podprograma,
najpogosteje zbirajo skupaj skrbniki in strokovni sodelavci (na MSS) ali samo strokovni
sodelavei (MVZT). Na obeh ministrstvih menijo, da bi bilo bolje, ¢e bi jih zbirali zgolj
strokovni sodelavci in bi se skrbniki ukvarjali z organizacijskimi oz. vsebinskimi vprasanji.
Zopet je presenetljivo, da med skrbniki ni prevelike naklonjenosti centralizaciji zbiranja
podatkov izven resornih ministrstev ali celo izven drzavne uprave (glej tabelo 7 in 8, Priloga
D).
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2.2.3. Zakljucki prve (pilotne) stopnje raziskave

Glavni namen pilotne raziskave je bil ugotoviti, ali se praksa izvajanja podprogramov v
drzavni upravi razlikuje. Na primeru zbranih podatkov o 15 podprogramih MSS in MVZT
lahko ugotovimo, da so se pokazale razlike tako v nacinu izvajanja podprogramov, kakor
tudi pri mnenju o tem, kaksno naj bi bilo boljse izvajanje le-teh.

2.3. Druga stopnja izvedbe raziskave

2.3.1. Priprava in izvedba ankete

Na osnovi spoznanj prve stopnje (pilotne) ankete je bila v obdobju 1.7.2009 — 15.11.2009
izvedena glavna anketa. Anketa je bila izvedena s pomocjo Ministrstva za finance (glej
Prilogo C). Vkljuceni so bili neposredni (vladni) proracunski uporabniki brez upravnih enot
(zaradi specifi¢nosti dela tudi brez Urada predsednika Vlade). Vprasalnik je bil, skupaj s
spremnim dopisom Ministrstva za finance, poslan na naslove ministrstev (vladnih
proracunskih uporabnikov) oz. odgovornim osebam za posamezne podprograme (obicajno
direktorjem direktoratov in/ali vodjem financnih sluzb). Le ti naj bi vpraSalnike posredovali:
e skrbnikom posameznih podprogramov na ministrstvu;

e enotam Vv sestavi, kjer naj bi prav tako vsak skrbnik podprograma dobil svoj izvod.
2.3.2. Vzorec ankete

Osnovna statisticna enota je bila tudi v tej anketi podprogram. Prejeli smo 105 anketnih
listov, ocenjenih je bilo 83 podprogramov (glej tabele 3 — 5).

Tabela 3: Osnovni podatki o podprogramih vkljucenih v anketo

Vkljuceni v anketo

Da Ne Skupaj
Stevilo podprogramov 83 224 307
Delez podprogramov 27,0% 73,0% 100,0%
Sestevek odhodkov podprogramov (v mio
EUR) 2688,2 5450,1 8138,3
Delez odhodkov podprogramov 33,0% 67,0% 100,0%
Povprec¢na vrednost odhodkov
podprogramov (v mio EUR) 324 24,3 26,5
Minimalna vrednost odhodkov
podprogramov (v mio EUR) 0,003 0,006 0,003
Maksimalna vrednost odhodkov
podprogramov (v mio EUR) 716,2 1111,9 1111,9
Standardni odklon vrednosti odhodkov
podprogramov 91,4 95,0 93,9

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) prora¢unskih uporabnikov, 2009.
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Tabela 4: Stevilo podprogramov in $tevilo s strani skrbnikov ocenjenih podprogramov

Stevilo
Stevilo podprogramov
podprogramov vkljucéenih v Odstotek

Ministrstvo aktivnih 2008 anket’ vkljucenih
Kabinet predsednika vlade 2 0 0,0%
Vladne sluzbe’ 34 4 11,8%
Ministrstvo za finance 29 6 20,7%
Ministrstvo za notranje zadeve 10 4 40,0%
Ministrstvo za zunanje zadeve 5 1 20,0%
Ministrstvo za obrambo 15 5 33,3%
Ministrstvo za pravosodje 10 2 20,0%
Ministrstvo za gospodarstvo 26 5 19,2%
Ministrstvo za kmet., gozd. in prehrano 30 12 40,0%
Ministrstvo za promet 19 6 31,6%
Ministrstvo za okolje in prostor 20 8 40,0%
Ministrstvo za delo, dr. in soc. zadeve 31 4 12,9%
Ministrstvo za zdravje 18 14 77,8%
Ministrstvo za javno upravo 9 2 22.2%
Ministrstvo za vis. $ol., znanost in tehn. 12 3 25,0%
Ministrstvo za Solstvo in Sport 23 5 21,7%
Ministrstvo za kulturo 14 2 14,3%
Skupaj 307 83 27,0%
Opombe:

" Stevilo vkljuenih podprogramov in anket se razlikuje, ker je bilo za nekatere podprograme izpolnjenih veé
anketnih listov (torej so bili dolo€eni podprogrami ocenjevani s strani vecjega stevila skrbnikov).
? Ve vladne sluzbe in uradi, ki niso organi v sestavi drugih ministrstev.

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.

Tabela 5: Podprogrami po velikosti

Stevilo
Stevilo podprogramoy
Sredstva v prorac¢unu namenjena podprogramov vkljucéenih v Odstotek
podprogramu aktivnih 2008 anketo vkljucenih
pod 1 milijon EUR 92 14 15,2%
od 1 do 10 milijjonov EUR 117 39 33,3%
nad 10 milijjonov EUR 98 30 30,6%
Skupaj 307 83 27,0%

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.
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2.4. Rezultati druge stopnje raziskave — prikaz po podprogramih

Vprasalnik iz prve stopnje izvedbe ankete smo precej razsirili (glej Prilogo C). VpraSanja
smo razdelili v §tiri vecje skupine:

e dolocanje dolgorocnih in izvedbenih ciljev podprograma;

e dolocanje kazalnikov podprogramov;

e zbiranje podatkov;

e splosno o podprogramu in skrbniku.
2.4.1. Dolocanje dolgorocnih in izvedbenih ciljev podprograma

Skrbniki podprogramov (sami ali v delovni skupini) v ve€ini primerov sodelujejo tako pri
doloc¢anju dolgoroc¢nih, kakor tudi izvedbenih ciljev podprograma. Pri doloanju dolgoro¢nih
ciljev sodeluje samostojno ali v okviru delovne skupine skoraj 85 %, pri kratkoro¢nih pa
skoraj 87 % skrbnikov. Samostojno doloca kratkorocne cilje pri svojem podprogramu 42 %,
medtem ko je takSnih pri dolgoro¢nih ciljih le 28 % skrbnikov. Najbolj pogosta praksa v
opazovanih enotah je, da tako dolgorocne (57 %), kakor tudi kratkoro¢ne (45 %) cilje doloca
delovna skupina, katere ¢lan je tudi skrbnik podprograma (glej tabelo 10, Priloga D).

Stevilo dolgoro¢nih ciljev podprogramov se najpogosteje giblie od 1 do 5 (skoraj 69 %
podprogramov), medtem ko je le v 7 primerih Stevilo vecje od dvajset ciljev (glej tabelol1 in
12, Priloga D). Priblizno tretjina skrbnikov meni, da bi bilo pri podprogramu najbolje imeti
le enega ali dva dolgoroéna cilja in polovica 3 do 5 ciljev. Stevilo, ki se zdi skrbnikom
najprimernejSe, naj bi bilo nekoliko manjse kot pa je dejansko stanje (glej tabele 13—16,
Priloga D). Pri kratkoro¢nih ciljih je Stevilo ciljev nekoliko vi§je, saj imata dve tretjini
podprogramov od 3 do 10 kratkoroc¢nih ciljev. To se zdi skrbnikom prevec, saj v povprecju
menijo, da bi moralo biti Stevilo nizje — priblizno polovici se zdi, da je najprimernejSe Stevilo
od 3 do 5 ciljev (glej tabelo 14, Priloga D).

Za doseganje dolgoro¢nih ciljev naj bi bil v 26 % primerov odgovoren skrbnik podprograma,
v 24 % pa resorni minister. Prav tako visok odstotek sta dobila Se delovna skupina na
resornem ministrstvu (15 %) in skrbniku podprograma prvi nadrejeni vodja (16 %) (glej
tabelo 17, Priloga D). Pri doseganju izvedbenih ciljev pa je najvecji delez odgovornosti na
skrbnikih (43 %), veliko niZje odstotke odgovornosti nosijo delovna skupina na resornem
ministrstvu (16 %) in resorni minister (12 %) (glej tabelo 18, Priloga D).

Pri vpraSanju o usklajenosti ciljev s kazalniki so se vprasani skrbniki podprogramov najbolj
strinjali s trditvijo, da dolgoro¢ni cilji njihovega podprograma izrazajo bistvo podprograma
in da so izvedbeni cilji usklajeni z dolgorocnimi cilji (torej bolj s teoreti¢no ravnjo procesa).
Nizjo oceno pa so dobile trditve s podrocja konkretizacije: skrbniki so se v precej manjsi
meri strinjali s trditvijo, da so izbrani pravi kazalniki, ki bi kazali stopnjo doseganja
(dolgoroc¢nih in izvedbenih) ciljev (glej tabelo 6).
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Tabela 6: Povezanost med dolgoro¢nimi, izvedbenimi cilji in kazalniki

Na pet stopenjski lestvici, kjer 1 pomeni, da se ne
strinjate in 5, da se popolnoma strinjate, za vas Arit. Std.
podprogram ocenite strinjanje 7 naslednjimi trditvami N Min. | Max. | sred. | odklon
- dolgoro¢ni cilji izrazajo bistvo podprograma

81 1,0 5,0 44 0,9
- izbrani so pravi kazalniki, ki naj bi kazali stopnjo
doseganja dolgoro¢nih ciljev 82 1,0 5,0 3,7 1,0
- izvedbeni cilji so usklajeni z dolgoro¢nimi cilji

82 1,0 5,0 43 0,8
- izbrani so pravi kazalniki, ki naj bi kazali stopnjo
doseganja izvedbenih ciljev 82 1,0 5,0 3,8 0,9

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.

2.4.2. Dolocanje kazalnikov podprogramov

Za dolocanje kazalnikov podprogramov so v najve¢ primerih zadolzeni skrbniki — skoraj 90
% samih ali skupaj s ¢lani delovnih skupin na ministrstvu sodeluje pri oblikovanju
kazalnikov in dolo¢anju ciljnih vrednosti zanje. Le sedem skrbnikov ne sodeluje niti pri
oblikovanju kazalnikov niti pri doloCanju ciljnih vrednosti zanje (glej tabelo 7). Tudi pri
Stevilu kazalnikov, s katerimi naj bi merili doseganje ciljev podprograma, je bil najpogostejsi
odgovor 3 do 5, vendar je razmeroma veliko (priblizno 30 %) vpraSanih navedlo kot
primerno vi§je Stevilo (6 do 10), Sest pa jih meni, da bi bilo najprimerneje meriti doseganje

ciljev z 11 do 20 kazalniki (glej tabelo 19, Priloga D)

Tabela 7: Oblikovanje kazalnikov podprograma

Veljavni
Kdo oblikuje kazalnike podprograma? Stevilo Odstotek odstotek
skrbnik podprograma 32 38,6 38,6
delovna skupina na resornem ministrstvu (skrbnik je ¢lan) 34 41,0 41,0
delovna skupina na resornem ministrstvu (skrbnik ni ¢lan) 2 2,4 2,4
skrbniki podprogramov na Min. za finance 1 1,2 1,2
drugi 4 4.8 4.8
skrbnik podprograma in delovna skupina na resornem
ministrsfvu e ’ ? 108 108
skrbnik podprograma in delovna skupina (skrbnik ni ¢lan) 1 1,2 1,2
Skupaj 83 100,0 100,0

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.

Kazalnike, s katerimi spremljajo doseganje ciljev, so vprasani skrbniki najpogosteje uvrstili
v skupino merjenja izidov (angl. outcome) in merjenja proizvodov/storitev (ucinkov) (angl.
ouput) — 43 % oziroma 41 %, pri ¢emer so razlike med posameznimi enotami zelo velike (v
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obeh kategorijah od 0 do 100 %) (glej tabelo 8). V procesu izbire in oblikovanja kazalnikov
so vpraSani skrbniki najbolj pogosto upostevali kriterij vsebinske usklajenosti kazalnika s
cilji podprograma, medtem ko so ostale kriterije upostevali redkeje. Skrbnikom se je zdel Se
najmanj pomemben kriterij ustrezne ¢asovne opredeljivosti kazalnikov — torej spremljanje
spreminjanja kazalnika v ¢asu oz. moznosti dolgoro¢nega ocenjevanja uspesnosti doseganja
ciljev (glej tabelo 20, Priloga D).

Podobno kot pri doloCanju ciljev in kazalnikov so tudi za spremljanje doseganja ciljnih
vrednosti kazalnikov pri podprogramov (v bistvu za ocenjevanje uspesnosti podprograma) v
vecini primerov (skoraj 89 %) zadolZeni ali skrbniki samostojno (39 %) ali skrbniki skupaj z
delovno skupino (50 %). Kot najbolj pogoste probleme, ki nastajajo pri uvajanju kazalnikov
za spremljanje uspeSnosti podprogramov, so skrbniki navedli probleme pri doloCanju
kazalnikov merjenja rezultatov podprogramov, probleme opredelitve rezultatov dejavnosti v
okviru podprogramov in premalo podatkov oz. njihova prenizka kvaliteta (glej tabelo 22,
Priloga D). Premajhna politicna podpora se skrbnikom v vecini primerov sploh ni zdel
pomemben problem, skrbniki pa so se vecinoma tudi strinjali, da so pri njihovih
podprogramih cilji razmeroma jasni. Vecinsko so se tudi strinjali, da je uspeSnost
podprograma potrebno meriti s kazalniki, le nekoliko manj pa s trditvijo, da kazalniki
ustrezno merijo stanje na podrocju njihovega podprograma. Sploh pa se niso strinjali s
trditvijo, da bi morali imeti vecje Stevilo kazalnikov oz. da je potrebno sistem kazalnikov
popolnoma spremeniti (glej tabelo 23, Priloga D).

Tabela 8: Skupine kazalnikov, ki se uporabljajo za spremljanje doseganja ciljev

V katero skupino bi lahko razvrstili kazalnike, s katerimi
spremljate doseganje ciljev pri podprogramu? Prosimo, Arit. Std.
Ce navedete odstotke (skupaj 100 %). N Min. | Max. | sred. | Odklon

kazalnike merjenja izidov (outcome)

77 0,0 100 | 43,0 32,3

kazalnike merjenja proizvodov—storitev (output)
77 0,0 100 | 41,1 32,4

stroSke na enoto (outputa—proizvoda, storitve)
77 0,0 100 | 11,9 20,1

druge 77 0,0 50,0 4,1 9,5

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) prora¢unskih uporabnikov, 2009.
2.4.3. Zbiranje podatkov

Podatke o kazalnikih podprogramov zbirajo ve¢ kot eno leto v skoraj 80 % primerih. Le 8 %
skrbnikov je navedlo, da podatkov o kazalnikih sploh ne zbirajo (glej tabelo 9). Najpogosteje
zbira podatke za kazalnike skrbnik podprograma (32 %) ali strokovni sodelavec na resornem
ministrstvu (27 % tistih, ki so odgovorili na to vpraSanje) (glej tabelo 10). Odgovori na
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vprasanje o tem, kdo bi moral zbirati podatke za kazalnike, kazejo, da ima velika vecina
skrbnikov zbiranje podatkov za nepotrebno dodatno obremenitev, saj jih le 14 % meni, da
naj bi bila to tudi v prihodnje njihova naloga. Najve¢ jih meni, da naj bi bila to naloga
strokovnega sodelavca (26 %) ali delovne skupine na resornem ministrstvu (19 %). Le 11%
jih meni, da bi morali podatke zbirati izven resornega ministrstva (centralno za celotno
drzavno upravo oziroma skupina izven drzavne uprave) (glej tabelo 24, Priloga D).

Tabela 9: Stevilo let zbiranja podatkov o kazalnikih podprograma

Kako dolgo Ze zbirate podatke o kazalnikih Veljavni
podprograma? Stevilo Odstotek odstotek
podatkov za kazalnike ne zbiramo 6 7,2 7,8
manj kot eno leto 10 12,0 13,0
od 1do 5 let 37 44,6 48,1
vec kot 5 let 24 28,9 31,2
Skupaj 77 92,8 100,0
Manjkajoce vrednosti 6 7,2

Skupaj 83 100,0

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.

Vecina skrbnikov meni, da se je stanje na podroc¢ju njihovega podprograma v 5 letih
izboljsalo. Najbolj na podro¢ju dostopa do podatkov, kvalitete podatkov in pravocasnosti
pridobivanja podatkov (ocene med 3 in 4 — stanje se je izboljSalo). Nekoliko manj pa na
podro¢ju uporabe podatkov pri delitvi sredstev in pri uporabi podatkov pri politi¢nih in
programskih odlocitvah (glej tabelo 25, Priloga D).

Tabela 10: Organizacija zbiranja podatkov za kazalnike — dejansko stanje

Kdo zbira podatke za kazalnike pri vasem podprogramu? Veljavni
Stevilo Odstotek odstotek
Nihce 6 7,2 7,7
skrbnik podprograma 25 30,1 32,1
strokovni sodelavec na resornem ministrstvu 21 25,3 26,9
delovna skupina na resornem ministrstvu 9,6 10,3
drugi (napisite) 9,6 10,3
sk'rbnik podprograma in strokovni sodelavec na resornem 5 6.0 6.4
min.
strokovni sodelavec in delovna skupina na resornem min. 2 2,4 2,6
strokovni sodelavec in drugi 2 2.4 2,6
str.01.<ovni sodelavec in delovna skupina na resornem ! 12 13
ministrstvu
Skupaj 78 94,0 100,0
Manjkajoce vrednosti 5 6,0
Skupaj 83 100,0

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) prora¢unskih uporabnikov, 2009.
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Naslednja skupina vprasanj se je nanasala na nagrajevanje skrbnikov in ocenjevanje
podprogramov glede na stopnjo doseganja ciljev. Pri vseh trditvah so bile razlike pri
odgovorih med skrbniki zelo velike, Se posebej pri odgovorih z nizko povpre¢no oceno.
Skrbniki se v glavnem niso strinjali s trditvami, da bi morali biti nagrajeni (2,3) ali
kaznovani (1,9) glede na stopnjo doseganja ciljev. Veliko bolj so se strinjali s trditvijo, da bi
rezultati doseganja ciljev morali vplivati na delitev prora¢unskih sredstev med podprograme
(3,5 — ob razmeroma nizkem standardnem odklonu). Prav tako ve¢ina meni, da bi morale biti
informacije o doseganju ciljev podprogramov pomemben element pri dolo¢anju prora¢una
(3,9). Na drugi strani se vecina ne strinja s tem, da bi morali podprograme, pri katerih ne
dosegajo zastavljenih ciljev, ukiniti (2,6) ali nameniti dodatna proracunska sredstva (2,4) —
torej tudi skrbniki nekako ne vedo, kaj bi s podprogrami, pri katerih ne dosegajo zastavljenih
ciljev (glej tabelo 26, Priloga D). Naslednji dve trditvi sta se nanasali na centralizacijo
doloc¢anja in zbiranja kazalnikov, ki merijo doseganje ciljev. Stopnja strinjanja s trditvami je
sicer na razmeroma nizki ravni (2,6 — 2,8), ob nekoliko vecjem strinjanju s centraliziranim
zbiranje podatkov kot z enotnim doloCanjem kazalnikov za vse podprograme drzavne
uprave. Najve¢ skrbnikov meni, da bi morala biti javnost obvescena o doseganju postavljenih
ciljev pri njihovem podprogramu (3,6), precej manj pa jih meni, da bi morali obvescati
Ministrstvo za javno upravo (2,7) ali Ministrstvo za finance (3,2).

V skupini trditev, ki so se nanasale na organizacijo, kjer so skrbniki zaposleni, so vse trditve
dosegle razmeroma visoko stopnjo strinjanja (3 — 4 na petstopenjski lestvici, tudi ob nekoliko
manjSem standardnem odklonu), kar delno lahko pojasnimo s tem, da je vecina skrbnikov
¢lanov ozjega vodstva in so vsaj delno odgovorni tudi za stanje na teh podroc¢jih. Tako je
najveC strinjanja dozivela trditev, da »vodstvo razume dolgoro¢ne cilje podprogramov in
kazalnike delovne izvedbe, povezane z dolgoro¢nimi cilji«. NajmanjSe je bilo strinjanje s
trditvama, »da obstojeci sistem zadovoljuje informacijske potrebe vseh deleznikov« (ocena
2,8) in »da imajo v organizaciji jasno izoblikovan sistem baze podatkov, ki jih potrebujemo
za spremljanje uresni¢evanja zastavljenih ciljev« (ocena 3,0) (glej tabelo 27, Priloga D).

2.4.4. Splosno o podprogramu in skrbniku

Oblike skrbniStva nad podprogrami se v slovenski drzavni upravi precej razlikujejo. V vec
kot polovici primerov je oblika skrbniStva deljena, tj. dve ali ve¢ oseb skrbi za en
podprogram (glej tabelo 11). V 31 % primerov skrbi ena oseba za en podprogram, medtem
ko je bilo 13 primerov taksnih, kjer en skrbnik skrbi za ve¢ podprogramov. Skoraj 74 %
skrbnikov, ki so odgovorili na to vprasanje, meni, da je njihov program ustrezno oblikovan,
22 % pa jih meni, da je preobseZen. Le Stirje skrbniki so menili, da je njihov podprogram
premajhen (glej tabelo 28, Priloga D).

Skrbniki, ki so odgovarjali na vpraSalnik, so v vecini primerov (83 %) ¢lani ozjega vodstva
(npr. generalni direktor, vodja sluzbe, vodja sektorja). 69 % skrbnikov se v zadnjem letu ni
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udelezilo izobrazevanj, povezanih z vodenjem podprograma (le 7 jih je bilo deleznih
izobrazevanja v obsegu ve¢ kot 10 ur). Povpre¢na dolzina skrbniStva nad podprogramom je
bila pri anketiranih skrbnikih 4,3 leta, povpre¢na dolzina dela na strokovnem podrocju, na
katero spada podprogram, pa je bila 8,1 let. Tudi na tem podroc¢ju so se skrbniki med seboj
zelo razlikovali, saj so bili nekateri novinci, drugi pa ze dolgoletni poznavalci podrocja (31
let). Svoje delo so ocenili razmeroma visoko (povprecje 4,0), 14 pa je ocenilo svoje delo z
oceno 5 (glej tabele 2932, Priloga D).

Tabela 11: Oblika skrbniStva nad podprogramom

Veljavni
Stevilo Odstotek odstotek
ena oseba skrbi za ve¢ podprogramov 13 15,7 16,0
ena oseba skrbi za en podprogram 25 30,1 30,9
dve osebi skrbita za en podprogram 5 6,0 6,2
vec oseb skrbi za en podprogram 38 45,8 46,9
Skupaj 81 97,6 100,0
Manjkajoce vrednosti 2 2,4
Skupaj 83 100,0

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.

2.5. Rezultati druge stopnje raziskave — prikaz po ministrstvih

Podatke, pridobljene z anketo med skrbniki podprogramov, smo zdruzili v skupine
podprogramov, ki se izvajajo na posameznih ministrstvih. Znotraj posameznega ministrstva
so torej prikazani podatki za ozje ministrstvo in vse neposredne proracunske uporabnike, ki
delujejo znotraj tega ministrstva (organi v sestavi). Kot posebna skupina so oblikovane
vladne sluzbe, ki so obravnavane kot samostojna enota na ravni ministrstva. Kabinet
predsednika vlade zaradi specifike dela v analizo ni bil vkljucen.

Kljub razmeroma velikemu skupnemu S$tevilu anket, pregled po posameznih ministrstvih
pokaze, da smo za doloCena ministrstva dobili oceno le enega ali dveh podprogramov (glej
tabelo 12). Tudi pri ministrstvih, kjer imamo podatke za ve¢ podprogramov, je mozno, da je
za njih anketo ocenjevala ena oseba, zato je potrebno biti pri interpretacijo rezultatov
previden. Kljub vsemu predvidevamo, da so anketni listi prisli v roke najbolj odgovornim
ljudem na ministrstvih in so jih izpolnjevanje le tisti, ki se problematiko na ministrstvu
najbolje spoznajo.

Obliko prikaza lahko razdelimo na dve skupini:

e nominalne spremenljivke (odgovori na vprasanja »Kdo...«). Pri prikazih odgovorov
na ta vpraSanja so bile oblikovane skupine (dve do Stiri) najbolj pogostih odgovorov,
ostali odgovori so bili zdruzeni v kategorijo »drugo, ve¢ odgovorov«. Zaradi
majhnega Stevila enot po posameznih ministrstvih in znotraj posamezne kategorije
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odgovorov ni bilo mozno izvesti ustreznih testov statistiéne znacilnosti. Zato so v
tabelah prikazane samo frekvence po posameznih skupinah odgovorov znotraj
ministrstev.

e ordinalne in intervalne spremenljivke. To so odgovori na vsa ostala vprasanja. Pri
vprasanjih, kjer so bili odgovori oblikovani v obliki razredov, smo kot predstavnika
razreda v analizi uporabili sredino razreda. Iz odgovorov za podprograme je bila
izraCunana aritmeti¢na sredina za ustrezno ministrstvo. Statisti¢ne razlike so bile
testirane z analizo ANOVA. V tabelah so prikazane aritmeticne sredine za
ministrstva. V zadnjih dveh vrsticah stolpca posameznega vprasanja je prikazana
vrednost F—testa in stopnja tveganja (alfa).

Tabela 12: Stevilo proraunskih uporabnikov in podprogramov vkljugenih v anketo

Stevilo
Stevilo proracunskih Stevilo
proracunskih uporabnikov, | podprogramov,
uporabnikov, vkljucéenih v vkljucenih v

Ministrstvo aktivnih 2008 anketo anketo

Kabinet predsednika vlade 1 0 0
Vladne sluzbe 15 4 4
Ministrstvo za finance 7 4 6
Ministrstvo za notranje zadeve 3 2 4
Ministrstvo za zunanje zadeve 1 1 1
Ministrstvo za obrambo 5 3 5
Ministrstvo za pravosodje 2 1 2
Ministrstvo za gospodarstvo 7 4 5
Ministrstvo za kmet., gozd. in prehrano 5 3 12
Ministrstvo za promet 5 2 6
Ministrstvo za okolje in prostor 5 3 8
Ministrstvo za delo, dr. in soc. zadeve 2 1 4
Ministrstvo za zdravje 4 4 14
Ministrstvo za javno upravo 1 1 2
Ministrstvo za vis. $ol., znanost in tehn. 3 1 3
Ministrstvo za Solstvo in Sport 3 2 5
Ministrstvo za kulturo 3 1 2
Skupaj 72 37 83

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.
2.5.1. Dolocanje dolgorocnih in izvedbenih ciljev podprograma

V ve€ini ministrstev skrbnik sodeluje pri oblikovanju dolgoro¢nih in kratkoro¢nih ciljev
podprograma. Skrbniki so najbolj samostojni pri dolo€anju dolgoroc¢nih ciljev na Ministrstvu
za gospodarstvo in Ministrstvu za zdravje, medtem ko je pri drugih ministrstvih bolj pogosta
praksa dolocanje dolgoroc¢nih ciljev v okviru delovne skupine (katere ¢lan je tudi skrbnik). V
omenjenih dveh ministrstvih so skrbniki samostojni tudi pri dolo¢anju izvedbenih ciljev,
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takSno prakso pa vecinsko izvajajo tudi na Ministrstvih za obrambo in Ministrstvu za
pravosodje (glej tabelo 33 in 34, Priloga D).

Pri vecini vprasanj o Stevilu dolgorocnih in izvedbenih ciljev so se med ministrstvi pokazale
statisticno znacilne razlike. Najvecje Stevilo, tako dolgorocnih, kakor tudi izvedbenih ciljev,
so imeli podprogrami na Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve. O absolutnem
Stevilu teh ciljev tezko sklepamo, saj je bilo Stevilo ocenjeno na osnovi razredov, v vsakem
primeru pa je vecje kot 20. Razmeroma veliko dolgoroc¢nih ciljev imajo Se na Ministrstvu za
zdravje in Ministrstvu za zunanje zadeve. Stevilo izvedbenih ciljev je skoraj pri vseh
ministrstvih vecje kot Stevilo dolgoroc¢nih ciljev, vendar se velikost te razlike med ministrstvi
mocno razlikuje (pri Ministrstvu za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano ter Ministrstvu za
visoko Solstvo, znanost in tehnologijo so razlike Se posebej velike). Ugotavljamo, da je na
vrhu seznama najvec¢jega povprecnega Stevila izvedbenih ciljev identi¢no ministrstvo kot pri
dolgorocnih, na naslednjih mestih pa so Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano,
Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo ter Ministrstvo za notranje zadeve.

V vecini primerov skrbniki mislijo, da naj bi bilo tako Stevilo dolgoro¢nih (za dva cilja),
kakor tudi izvedbenih (za 1,6) ciljev manjse kot pa je dejansko stanje. Podroben pregled pa
pokaze, da se zeleno stanje pri priblizno polovici ministrstev ne razlikuje od dejanskega, pri
drugih pa so skrbniki mnenja, da bi bilo boljse, ¢e bi bilo Stevilo ciljev manjSe na Ministrstvu
za delo, druzino in socialne zadeve, Ministrstvu za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano,
Ministrstvu za notranje zadeve, Ministrstvu za okolje in prostor, Ministrstvu za zdravije,
Ministrstvu za kulturo in Ministrstvu za Solstvo in Sport. Najvecjo odgovornost za doseganje
zastavljenih ciljev imajo skrbniki na Ministrstvu za zdravje, delno tudi na Ministrstvu za
gospodarstvo in Ministrstvu za obrambo. Na Ministrstvu za kmetijstvo, gozdarstvo in
prehrano vecinsko menijo, da je odgovorna delovna skupina na resornem ministrstvu, na
Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve pa je skrbniku prvi nadrejeni vodja. Vecinsko
mnenje na Ministrstvu za okolje in prostor ter Ministrstvu za finance je, da je za doseganje
dolgoro¢nih ciljev odgovoren minister (glej tabelo 35, Priloga D). Odgovornost za doseganje
izvedbenih ciljev naj bi v vecini primerov nosili skrbniki podprogramov. Izjema je le
Ministrstvo za okolje in prostor, kjer vecinsko mislijo, da je tudi za doseganje teh ciljev
odgovoren neposredno minister.

Tudi pri strinjanju s trditvami o usklajenosti ciljev s kazalniki so se med ministrstvi pokazale
statisticno znacilne razlike (glej tabelo 13):

e skrbniki so se v povpre¢ju najbolj strinjali s trditvijo, da dolgoroc¢ni cilji izrazajo
bistvo podprograma, v petih primerih celo v popolnosti (povprecna ocena 5); najmanj
so se s to trditvijo strinjali na Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve, kjer je
Stevilo ciljev najvecje in na Ministrstvu za zdravje;

e da so izbrani pravi kazalniki, ki kazejo stopnjo doseganja dolgoro¢nih ciljev, so se
najmanj strinjali na Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve, Ministrstvu za
zdravje in v vladnih sluzbah;
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e da so izvedbeni cilji usklajeni z dolgoro¢nimi cilji meni najmanj skrbnikov na
Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve in v vladnih sluzbah;

e s trditvijo, da so izbrani kazalniki, ki naj bi kazali stopnjo doseganja izvedbenih
ciljev, se ne strinja najve¢ skrbnikov na Ministrstvu za delo, druzino in socialne
zadeve, Ministrstvu za zdravje in Ministrstvu za obrambo.

Iz podatkov je razvidno, da so bili pri vseh trditvah najbolj kriticni na Ministrstvu za delo,
druzino in socialne zadeve (verjetno zaradi tezko merljivih pojavov na tem podroc¢ju). Zato je
smiselno gledati tudi primerjavo med posameznimi trditvami in ne zgolj primerjavo
absolutnih Stevilk. Tako so se npr. na Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve
najmanj strinjali s trditvijo, da so izbrani pravi kazalniki, ki bi kazali stopnjo doseganja
dolgoroc¢nih in izvedbenih ciljev.
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2.5.2. Dolocanje kazalnikov podprogramov

Na vecini ministrstev se podprogrami razlikujejo glede na to, kdo oblikuje kazalnike —
nekatere oblikujejo skrbniki samostojno, druge skupaj z drugimi v delovni skupini
(glej tabelo 36, Priloga D). Le na Ministrstvu za gospodarstvo, Ministrstvu za obrambo
in Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve skrbniki pri vseh opazovanih
podprogramih samostojno oblikujejo kazalnike. Podobna slika je tudi pri dolo¢anju
ciljnih vrednosti za kazalnike. Glede Stevila kazalnikov, ki naj bi merili doseganje
ciljev so se med ministrstvi pokazale statisticno znacilne razlike. Na Ministrstvu za
okolje in prostor menijo, da naj bi imel podprogram v povprecju 9,4 kazalnike. Na
Ministrstvu za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano ter na Ministrstvo za visoko Solstvo,
znanost in tehnologijo menijo, da naj bi jih imeli nekoliko manj kot osem. V vecini
drugih ministrstev je to Stevilo med 4 in 6, le pri Ministrstvu za delo, druzino in
socialne zadeve je Stevilo nizje od 2. Na ministrstvih v povprecju najbolj pogosto
uporabljajo kazalnike iz skupin izidov (angl. outcomes) in proizvodov/storitev (angl.
outputs). Prvo skupino najbolj pogosto uporabljajo na Ministrstvih za notranje zadeve,
za javno upravo in kulturo, drugo skupino pa v vladnih sluzbah in Ministrstvu za
obrambo (glej tabelo 38, Priloga D).

Pri naslednjem vprasanju so skrbniki podprogramov navajali, katere kriterije so
upostevali pri izbiri kazalnikov, ki naj bi merili uspesnost doseganja ciljev. Spodaj so
navedeni kriteriji in ministrstva, kjer je posamezen kriterij dobil nadpovprecne ocene
(glej tabelo 38, Priloga D):

e Specificnost — Ministrstvo za notranje zadeve, Ministrstvo za kmetijstvo,
gozdarstvo in prehrano, Ministrstvo za zdravije;.

e  Merljivost — Ministrstvo za gospodarstvo, Ministrstvo za promet, vladne sluzbe;

e Dosegljivost — Ministrstvo za finance, Ministrstvo za obrambo, za pravosodje,
Ministrstvo za visoko $olstvo znanost in tehnologijo, vladne sluzbe, Ministrstvo
za zdravje;

e Relevantnost — Ministrstvo za zunanje zadeve, Ministrstvo za gospodarstvo,
Ministrstvo za visoko Solstvo znanost in tehnologijo, Ministrstvo za kulturo,
vladne sluzbe, Ministrstvo za okolje in prostor;

e Casovna opredeljivost — nobeno ministrstvo;

e Vsebinska usklajenost — Ministrstvo za finance, Ministrstvo za zunanje zadeve,
Ministrstvo za pravosodje, Ministrstvo za promet, Ministrstvo za javno upravo,
Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, Ministrstvo za okolje in
prostor, Ministrstvo za delo, druzino in socialne zadeve, Ministrstvo za zdravje,
Ministrstvo za Solstvo in Sport;

e Kbvaliteta podatkov — Ministrstvo za zunanje zadeve, Ministrstvo za javno
upravo;
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Skrbniki so kot glavne probleme pri uvajanju kazalnikov za spremljanje uspeSnosti

podprogramov najpogosteje navedli naslednje (glej tudi tabelo 14):

nejasni cilji podprograma so se kot pogost problem navajali na Ministrstvu za
zunanje zadeve in vladnih sluzbah,;

problem opredelitve rezultatov dejavnosti v okviru podprograma se je zdel
velik problem na Ministrstvu za delo druzino in socialne zadeve ter Ministrstvu
za pravosodje;

problem doloc¢anja kazalnikov za merjenje rezultatov podprogramov so
najpogosteje navajali na Ministrstvu za pravosodje, Ministrstvu za zunanje in
Ministrstvu za notranje zadeve;

premalo podatkov ali njihova prenizka kvaliteta se je zdel problem na
Ministrstvu za zunanje zadeve, delno na Ministrstvu za kulturo;

premajhna politicna podpora se je zdela problem na Ministrstvu za zunanje
zadeve.
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2.5.3. Zbiranje podatkov

V povprec¢ju so na slovenskih ministrstvih zbirali podatke o kazalnikih podprograma
stiri leta. Tudi pri tem vprasanju so se med ministrstvi pokazale statisticno znacilne
razlike. Medtem ko na Ministrstvu za zunanje zadeve podatkov sploh ne zbirajo, jih na
Ministrstvu za delo, druzine in socialne zadevo manj kot eno leto. Na drugi strani jih
na Ministrstvu za finance, Ministrstvu za notranje zadeve in Ministrstvu za okolje in
prostor zbirajo ze ve¢ kot 6 let (glej tabelo 15). Najpogosteje zbirajo podatke za
kazalnike skrbniki sami ali strokovni sodelavci na resornem ministrstvu. Vecinsko
zbirajo podatke skrbniki na Ministrstvu za obrambo, Ministrstvu za kmetijstvo,
gozdarstvo in prehrano, Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve. Da zbirajo
podatke strokovni sodelavci pa je prevladujo¢a praksa na Ministrstvu za finance,
Ministrstvu za okolje in prostor ter Ministrstvu za Solstvo in Sport.

Tudi pri odgovoru na vpraSanje, kdo bi moral zbirati podatke za kazalnike, se odgovori
tako znotraj ministrstev, kakor tudi med njimi zelo razlikovali. Najbolj pogosti
odgovori so bili, da bi moralo podatke zbirati ve¢ skupin ljudi, tako znotraj ministrstev,
kakor tudi izven njih. Na vpraSanje, ali se je stanje na podroc¢ju podprograma v zadnjih
petih letih izboljSalo, je pritrdila ve€ina skrbnikov. Le na Ministrstvu za zunanje
zadeve in Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve menijo, da je stanje ostalo
nespremenjeno (glej tudi tabeli 41 in 42, Priloga D). Najbolj se je stanje izboljsalo (glej
tabela 15):
¢ na podrocju dostopa do podatkov na Ministrstvu za gospodarstvo, Ministrstvu
za pravosodje in Ministrstvu za javno upravo;
e na podrocju kvalitete podatkov na Ministrstvu za pravosodje in Ministrstvu za
gospodarstvo;
e pri pravocasnem pridobivanju podatkov na Ministrstvu za pravosodje in
Ministrstvu za gospodarstvo;
e uporabe podatkov pri delitvi sredstev na Ministrstvu za pravosodje in
Ministrstvu za gospodarstvo;
e uporabe podatkov pri politi¢nih in programskih odlocitvah na Ministrstvu za
pravosodje ter Ministrstvu za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo.

Naslednja skupina vpraSanj se je nanaSala na nagrajevanje skrbnikov in ocenjevanje
podprogramov glede na stopnjo doseganja ciljev (glej tabelo 41, Priloga D). Pri vseh
trditvah so bile razlike pri odgovorih med skrbniki zelo velike, Se posebej pri
odgovorih z nizko povpre¢no oceno. Najbolj so se skrbniki strinjali, da bi morale biti
informacije o doseganju ciljev podprogramov pomemben element pri dolocanju
proratuna in da bi morali javnost obvestiti o doseganju postavljenih ciljev pri
podprogramu. Pri teh dveh vpraSanjih tudi ni bilo statisticno znacilnih razlik med
ministrstvi. Najmanj pa so se skrbniki strinjali z trditvami, da bi oni morali biti
kaznovani oziroma nagrajeni glede na stopnjo doseganja zastavljenih ciljev. S tema
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dvema trditvama so se najbolj strinjali skrbniki na Ministrstvu za delo, druzino in
socialne zadeve. Na Ministrstvu za kulturo in Ministrstvu za promet pa so se v
precejS$nji meri strinjali s tem, da bi morali biti v primeru doseganja ciljev nagrajeni,
precej manj (2 tocki nizja ocena) pa s tem, da bi morali biti v primeru nedoseganja
ciljev denarno kaznovani.

Enotno dolocanje kazalnikov in zbiranje podatkov o kazalnikih v povprec¢ju skrbniki
niso podprli. Najvecje strinjanje s tem so pokazali na Ministrstvu za javno upravo,
Ministrstvu za zunanje zadeve in v vladnih sluzbah, najmanj pa na Ministrstvu za
finance in Ministrstvu za kulturo. Centralnemu zbiranju podatkov mo¢no nasprotujejo
tudi na Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve. Pri obvesS¢anju javnosti o
doseganju postavljenih ciljev so se skrbniki najbolj strinjali na Ministrstvu za delo,
druzino in socialne zadeve in vladnih sluzbah, nekoliko manj na Ministrstvu za
kulturo. Od dveh ministrstev, ki naj bi zbirali podatke, bi skrbniki raje obvescali
Ministrstvo za finance kot pa Ministrstvo za javno upravo. Najve¢jo prednost so
Ministrstvu za finance dali na Ministrstvu za Solstvo in $port, Ministrstvu za promet in
Ministrstvu za obrambo. Raje pa bi obvescali Ministrstvo za javno upravo v vladnih
sluzbah in Ministrstvu za notranje zadeve.

V skupini trditev, ki so se nanasSale na organizacijo, kjer so skrbniki zaposleni, so vse
trditve dosegle razmeroma visoko stopnjo strinjanja (glej tabelo 42, Priloga D). Tako je
strinjanje s trditvijo »da obstojeci sistem zadovoljuje informacijske potrebe vseh
deleznikov« dosegla kar oceno 3,8. V negativni smeri je izstopalo le Ministrstvo za
delo, druzino in socialne zadeve z oceno 1 in delno Ministrstvo za zunanje zadeve
(ocena 3), na vseh drugih ministrstvih pa so bile ocene na visoki ravni med 3,5 in 4,5.
Najnizjo skupno oceno je dobila trditev »da obstojeci sistem zadovoljuje informacijske
potrebe vseh deleznikov« (ocena 2,8). Najnizje ocene je ta trditev dobila na
Ministrstvu za zunanje zadeve, Ministrstvu za zdravje in v vladnih sluzbah, najbolje pa
naj bi za to podrocje skrbeli na Ministrstvu za javno upravo in Ministrstvu za obrambo.

Cilje in rezultate podprogramov najbolj uspeSno preverjajo na Ministrstvu za finance,
pa tudi na Ministrstvu za notranje zadeve, Ministrstvu za obrambo, Ministrstvu za
javno upravo in Ministrstvu za kulturo. Nizje strinjanje s to trditvijo pa so pokazali
skrbniki na Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve ter Ministrstvu za visoko
Solstvo, znanost in tehnologijo.
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2.5.4. Splosno o podprogramu in skrbniku

Za najve¢ podprogramov na ministrstvih skrbita dve ali ve¢ oseb. Ena oseba skrbi za
ve¢ podprogramov v ve¢ primerih le na Ministrstvu za zdravje. Na Ministrstvu za
gospodarstvo, Ministrstvu za promet, Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve
pa so pogostejsi primeri, ko ena oseba skrbi za en podprogram (glej tabelo 16).

Tabela 16: Oblika skrbnistva nad podprogramom

Dve ali vec
Ena oseba | Ena oseba | oseb skrbi
skrbi za vec | skrbi za en zaen

Oblika skrbniStva nad podprogramom podprog. podprog. podprog. Skupaj

Vladne sluzbe 0 0 4 4
Ministrstvo za finance 1 0 5 6
Ministrstvo za notranje zadeve 0 1 3 4
Ministrstvo za zunanje zadeve 0 1 0 1
Ministrstvo za obrambo 0 2 3 5
Ministrstvo za pravosodje 0 0 2 2
Ministrstvo za gospodarstvo 0 3 2 5
Ministrstvo za kmet., gozd. in prehrano 1 5 5 11
Ministrstvo za promet 0 4 2 6
Ministrstvo za okolje in prostor 1 1 6 8
Ministrstvo za delo, dr. in soc. zadeve 0 4 0 4
Ministrstvo za zdravje 9 0 4 13
Ministrstvo za javno upravo 0 1 1 2
Ministrstvo za vis. $ol., znanost in tehn. 1 0 2 3
Ministrstvo za Solstvo in Sport 0 1 4 5
Ministrstvo za kulturo 0 2 0 2
Skupaj 13 25 43 81

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) prora¢unskih uporabnikov, 2009.

Vecina skrbnikov meni, da so njihovi podprogrami ustrezno oblikovani. Da so
preobsezni menijo vecinsko le na Ministrstvu za promet in Ministrstvu za Solstvo in
Sport. Da so podprogrami premajhni menijo le na Ministrstvu za zdravje. Povprecna
doba skrbniStva nad podprogramom je pri anketiranih znaSala 4,3 let. Najdlje so
skrbniki skrbeli za podprogram na Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve (9
let), nekoliko manj na Ministrstvu za finance (8,7 let). Najkrajsa doba skrbnistva je bila
v povprecju na Ministrstvu za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo, Ministrstvu za
zunanje zadeve in vladnih sluzbah. Z vsebinskim podro¢jem podprograma so se
strokovno v povprecju najdlje ukvarjali skrbniki na Ministrstvu za kulturo (vec kot 20
let), ve€ kot deset let pa na Ministrstvu za finance in Ministrstvu za okolje in prostor
(glej tabelo 17). Le priblizno tretjina anketiranih se je v zadnjih 12 mesecih udelezila
izobrazevanja povezanega z vodenjem podprograma. Najvecji delez je bil na
Ministrstvu za pravosodje, Ministrstvu za gospodarstvo, Ministrstvu za Solstvo in
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Sport. Kar na petih ministrstvih pa se ni nobeden od skrbnikov udelezil tovrstnega

izobraZevanja (glej tabelo 45, Priloga D).

Zadnje vprasSanje v anketi se je nanasalo na samooceno vodenja podprograma. Ta

kazalec je verjetno v vecji meri rezultat (samo)kriti¢nosti posameznega skrbnika, kot

pa uspesnosti podprograma, saj je le-ta odvisna od mnogih dejavnikov, ki so le delno

povezani z uspesnostjo posameznega skrbnika. Najbolj kritiéni do svojega dela so bili

na Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve in v vladnih sluzbah, najvisje pa so

svoje delo ocenili na Ministrstvu za pravosodje in Ministrstvu za javno upravo (glej

tabelo 17).

Tabela 17: Samoocena vodenja in skrbniStvo nad projektom

Prosili bi vas,
da z oceno od 1
Koliko let se Ze (slabo) do 5
strokovno (odli¢no)
ukvarjate 7 ocenite vaSe
Koliko let ste Ze | vsebinskim dosedanje
skrbnik tega podrodjem vaSega | vodenja
podprograma? | podprograma? podprograma:
Vladne sluzbe 1,5 5,5 3,0
Ministrstvo za finance 8,7 11,0 4.2
Ministrstvo za notranje zadeve 3,5 8,3 33
Ministrstvo za zunanje zadeve 1,0 1,0 4,0
Ministrstvo za obrambo 4,2 6,0 43
Ministrstvo za pravosodje 2,0 3,0 5,0
Ministrstvo za gospodarstvo 2,5 7,8 4.5
Ministrstvo za kmet, gozd. in prehrano 4,7 8,7 43
Ministrstvo za promet 3,3 7,3 4,2
Ministrstvo za okolje in prostor 4,0 11,9 4,0
Ministrstvo za delo, dr. in soc. zadeve 9,0 3,0
Ministrstvo za zdravje 4.5 7,8 3,9
Ministrstvo za javno upravo 4,0 4,0 5,0
Ministrstvo za vis. $ol., znanost in tehn. 1,0 9,0 3,5
Ministrstvo za Solstvo in $port 2,0 4.4 4,0
Ministrstvo za kulturo 5,0 21,5 4,0
Skupaj 4,3 8,1 4,0
F 1,5 1,7 2,9
Stopnja tveganja 0,13 0,07 0,00

Vir: Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih uporabnikov, 2009.
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2.6. Zakljucki
2.6.1. Dolocanje dolgorocnih in izvedbenih ciljev podprograma

Skrbniki podprogramov (sami ali v delovni skupini) v ve€ini primerov sodelujejo tako
pri dolo¢anju dolgoroénih kakor tudi izvedbenih ciljev podprograma. Stevilo
dolgoro¢nih ciljev podprogramov se najpogosteje giblje od 1 do 5, pri kratkoro¢nih
ciljih je to Stevilo nekoliko visje. To se zdi skrbnikom v vecini primerov prevec, saj v
povpre¢ju menijo, da bi moralo biti Stevilo ciljev nizje.

Za doseganje dolgoro¢nih (26 %) in izvedbenih ciljev (43 %) naj bi bili vecinsko
odgovoren skrbnik podprograma. Pri strinjanju s trditvami o usklajenosti ciljev s
kazalniki so se vprasani skrbniki podprogramov najbolj strinjali s trditvijo, da
dolgoro¢ni cilji njihovega podprograma izrazajo bistvo podprograma in da so
izvedbeni cilji usklajeni z dolgoro¢nimi cilji (torej bolj s teoreti¢no ravnjo procesa).
Nizjo oceno so dobile trditve s podroc¢ja konkretizacije — skrbniki so se namre¢ v
precej manjsi meri strinjali s trditvijo, da so izbrani pravi kazalniki, ki bi kazali stopnjo
doseganja (dolgoroc¢nih in izvedbenih) ciljev. Pri vseh vpraSanjih s tega podrocja so se
rezultati med ministrstvi statisticno znacilno razlikovali.

2.6.2. Dolocanje kazalnikov podprogramov

Za dolocanje kazalnikov podprogramov so v najve¢ primerih zadolzeni skrbniki —
skoraj 90 % tistih, ki so odgovorili, sami ali skupaj s c¢lani delovnih skupin na
ministrstvu sodeluje pri oblikovanju kazalnikov in dolo¢anju ciljnih vrednosti zanje.
Skrbniki so obicajno dolocili 3 do 5 kazalnikov, ki so jih najpogosteje uvrstili v
skupino merjenja izidov (angl. outcome) in merjenja proizvodov/storitev (angl. ouput)
— 43 % oziroma 41 %, pri ¢emer so razlike med posameznimi podprogrami zelo velike
(v obeh kategorijah od 0 do 100 %). V procesu izbire in oblikovanja kazalnikov so
vpraSani skrbniki najbolj pogosto upostevali kriterij vsebinske usklajenosti kazalnika s
cilji podprograma, medtem ko so ostale kriterije upostevali redkeje.

Tudi za spremljanje doseganja ciljnih vrednosti kazalnikov pri podprogramov (v bistvu
za ocenjevanje uspesnosti podprograma) so v vecini primerov (skoraj 89 %) zadolzeni
skrbniki podprogramov. Le-ti kot najbolj pogoste probleme, ki nastajajo pri uvajanju
kazalnikov za spremljanje uspeSnosti podprogramov, navajajo:

e probleme pri dolocanju kazalnikov merjenja rezultatov podprogramov;

e probleme opredelitve rezultatov dejavnosti v okviru podprogramov;

e premalo podatkov ali njihova prenizka kvaliteta.
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2.6.3. Zbiranje podatkov

Podatke o kazalnikih podprogramov zbirajo ve¢ kot eno leto v skoraj 80 % primerih —
v povprecju so na slovenskih ministrstvih zbirali podatke o kazalnikih podprograma
Stiri leta. Najpogosteje zbira podatke za kazalnike skrbnik podprograma (32 %) ali
strokovni sodelavec na resornem ministrstvu (27 %). Ugotavljamo, da ima velika
vecina skrbnikov zbiranje podatkov za nepotrebno dodatno obremenitev, saj jih le 14
% meni, da naj bi bila to tudi v prihodnje njihova naloga. Najvec¢ jih meni, da naj bi
bila to naloga strokovnega sodelavca (26 %) ali delovne skupine na resornem
ministrstvu (19 %). Le 11 % meni, da bi morali podatke zbirati izven resornega
ministrstva (centralno za celotno javno upravo oziroma skupina izven drzavne uprave).
Vecina skrbnikov tudi meni, da se je stanje na podrocju njihovega podprograma v 5
letih izboljsalo.

Naslednja skupina vpraSanj se je nanasala na nagrajevanje skrbnikov in ocenjevanje
podprogramov glede na stopnjo doseganja ciljev. Skrbniki se v glavnem niso strinjali s
trditvami, da bi morali biti nagrajeni ali kaznovani glede na stopnjo doseganja ciljev.
Veliko bolj so se strinjali s trditvijo, da bi rezultati doseganja ciljev morali vplivati na
delitev proracunskih sredstev med podprograme, prav tako vefina meni, da bi morale
biti informacije o doseganju ciljev podprogramov pomemben element pri doloc¢anju
proracuna in tudi dostopne javnosti. Enotnemu dolocanju kazalnikov in zbiranju
podatkov vecina niti ne nasprotuje, je pa tudi ne podpira.

2.6.4. Splosno o podprogramu in skrbniku

Oblike skrbnistva nad podprogrami se v slovenski drzavni upravi precej razlikujejo. V
vec¢ kot polovici primerov je oblika skrbnistva deljena, kar pomeni, da dve ali ve¢ oseb
skrbi za en podprogram. Skoraj 74 % skrbnikov, ki so odgovorili na to vprasanje,
meni, da je njithov program ustrezno oblikovan. Skrbniki, ki so odgovarjali na
vprasalnik, so v ve€ini primerov (83 %) ¢lani oZjega vodstva (generalni direktor, vodja
sluzbe, vodja sektorja). 69 % skrbnikov se v zadnjem letu ni udeleZilo izobraZevanj,
povezanih z vodenjem podprograma. Povprecna dolzina skrbniStva nad podprogramom
je bila pri anketiranih skrbnikih 4,3 leta, povprecna dolzina dela na strokovnem
podrocju, na katero spada podprogram, pa je bila 8,1 let.
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3. EMPIRICNA ANALIZA K REZULTATOM USMERJENEGA
PRORACUNA V SLOVENLJI — PRIMER MINISTRSTVA ZA
SOLSTVO IN SPORT TER MINISTRSTVA ZA VISOKO
SOLSTVO, ZNANOST IN TEHNOLOGIJO

3.1. Uvod

Eden glavnih razlogov, zakaj pri ve€ini poskusov merjenja uspesnosti v javni upravi ni
prislo do konkretizacije teoreti¢nih okvirov, je premajhno osredotoCanje na postopek
dolocanja ciljev, ki naj bi jih v okviru javne uprave dosegali, in kazalnikov, s katerimi
naj bi merili doseganje teh ciljev. Cilji delovanja javne uprave so seveda mnogovrstni
in v mnogih primerih tezko opredeljivi. Zato je potrebna Se posebna previdnost pri
dolocanju zahtev na razli¢nih ravneh delovanja — od izvedbenih ciljev na ravni
podprogramov, preko dolgoro¢nih ciljev podprogramov in programov, do ciljev
delovanja posameznih ministrstev oziroma dejavnosti na nekem celostnem podrocju.
Zgodovinsko — konkretna raven mora slediti teoreticno analiti¢ni.

Izhodisce vsakega, tudi izvedbenega cilja javne uprave naj bi bile vrednote druzbe in
njihovo spreminjanje. Ce se le-te spremenijo, bi temu morale slediti tudi spremembe v
druzbenih odnosih. Zaznano neskladje vrednot druzbe, ki se izrazajo z Zelenimi stanji,
in dejanskega stanja naj bi povzroc€ilo dejavnosti predvsem drzave (in posledi¢no javne
uprave). V druzbi pa se mora zato vzpostaviti poSten sistem merjenja oziroma
opredeljevanja teh dveh stanj, kar naj bi storili s pomocjo socialnih kazalnikov.

Ze v 60-ih letih prej$njega stoletja so znanstveniki zaceli povezovati socialne kazalnike
z nacionalnimi cilji, kar naj bi vodilo k spremembam pri vodenju javne politike.
Socialni kazalniki pomagajo pokazati razliko med dejanskimi pogoji (stanji) in
Zelenimi stanji. Trendi sprememb kazalnikov kazejo smer sprememb — ali se
izboljsujejo ali slabsajo. Socialne kazalnike uporabljamo v smislu »merjenja najsirSega
podrocja, ki vpliva na blaginjo ¢lovestva (oz. prebivalcev posamezne drzave)« (Ferris,
2002, str. 231-33). Celoten model mora biti organiziran tako, da se neprestano
izmenjujejo informacije in tudi impulzi med sestavnimi deli (glej sliko 2). Izpostaviti
pa je potrebno pomembnost postavljanja ciljev pri ocenjevanju dejavnosti v okviru
dolocene druzbene skupnosti in predvsem pri merjenju uspesnosti in ucinkovitosti
delovanja drzavne uprave na doloc¢enem podrocju.
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Slika 2: Proces izvajanja programov proracuna

Dejansko stanje P | Vrednote druzbe
Neskladie
v
Socialni kazalniki, ki kazejo Kazalniki kazejo zeleno
dejansko stanje stanje (proces se zakljuci)

A 4

Kazalniki ne kazejo zelenega stanja
(potrdijo neskladje)

Postavitev splosnih dolgoro¢nih ciljev, ki v

bodo prispevali k zmanjsanju neskladja in . . .. .

L .. . . < Opredelitev politik, razvojnih strategij
kriterijev njihovega ocenjevanja - vecletno e ey .
_ (npr. 4 letno preverjanje) (obicajno politicen proces) in na

pr- P Jany X njihovi osnovi dolgoro¢nih ciljev
A
\ 4
Kazalniki merjenja uspesnosti Opredelitev programov,
programov (torej doseganja ciljev) — podprogramov (obicajno strokoven
kratkoro¢ni - letno preverjanje proces) in na njihovi osnovi
kratkoro¢nih izvedbenih ciljev

Vir: prirejeno po Ferris, 2002.

Naloge pri opredeljevanju tega procesa bi lahko razdelili na dve skupini. Naloga
politike je, da zazna spremembe v vrednotah druzbe oziroma neskladje med Zelenim
stanjem in dejanskim stanjem. Opredeli naj dolgorocne cilje, strategije in projekte, ki
bi bili namenjeni temu, da bi se ta razkorak manjsal. Naloga strokovnjakov v okviru
drzavne uprave pa je, da poskrbi za korektno izvajanje spodnjega dela (zgodovinsko —
konkretna raven) modela. Vendar naj bi tudi v okviru javne uprave loc€ili proces na
ravni dolocanja dolgoro¢nih kazalnikov (izbiro kazalnikov in ciljnih vrednosti za
ocenjevanje uspesnosti) od kratkoro¢nih kazalnikov.

V Slovenji so programske osnove k rezultatom usmerjenega proracuna opredeljene v

Proracunskem priro¢niku 2008-2009. V njem jasno piSe »da mora biti finan¢ni nacrt
neposrednega prora¢unskega uporabnika naravnan na doseganje rezultatov, kar pa se
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mora odrazati tudi pri obrazlozitvi financnega nacrta. S tem je misljeno jasno
definiranje ciljev in z njimi povezanih rezultatov« (MF, 2007, str. XIV-1)

Opredeljevanje nacionalnih ciljev je v domeni politike. Najdemo jih v razli¢nih
strategijah vlade, koalicijskih pogodbah, dolgoro¢nih razvojnih programih ipd. Imajo
obliko dolgoro¢nih ciljev, ki naj bi jih merili s sploSnimi kazalniki, ki spadajo v
podrogje izidov (angl. outcome)’. Nanagajo se torej na raven §irsih razvojnih politik in
kaZejo uspe$nost vedjega tevila programov. Zal so v veéini primerov tezko opredeljivi
in se med posameznimi podrocji zelo razlikujejo. Glede na vpetost Slovenije v
mednarodni prostor bi bilo smiselno, zaradi enostavnosti analize in boljSe preglednosti
na tem podro¢ju, uvesti enoten  kriterij — cilj pri  posamezni
politiki/programu/podprogramu je najboljSa praksa v okviru skupine drzav, kateri
pripadamo (oziroma si zelimo pripadati).

Nacionalni cilji naj bi se konkretizirali na letni ravni v okviru proracuna in
proracunskih postavk. Proracunski priro¢nik navaja »da je potrebno navesti konkretne
ciljne vrednosti za vsak cilj kot tudi ¢asovni okvir, v katerem naj bi bil zastavljen cilj
dosezen« (MF, 2007, str. XIV-1).« Torej se zahteva jasna opredelitev za vse ravni
dolo¢anja ciljev in z njimi povezanih kazalnikov®.

V praksi se je pokazalo, da je eden kljucnih problemov pri dolo¢anju kazalnikov in

njihovih ciljnih vrednosti odnos med dolgorocnim razvojnim procesom in

kratkoro¢nim letnim prora¢unskim ciklusom. V Sloveniji to pomeni npr. prehod od
ciljev Strategije razvoja Slovenije preko dolgorocnih in izvedbenih ciljev opredeljenih

v predlogih prora¢una. Druga raven predstavlja konkretizacija prve. Zato je na zacetni

stopnji razvoja k rezultatom usmerjenega poracuna, vsaj na teoreti¢ni ravni, potrebno

lociti proces oblikovanja kazalnikov in njihovih ciljnih vrednosti na dveh razli¢nih
ravneh:

1. raven: V prvo skupino spadajo kazalniki, ki merijo u¢inke/izide, ki so sicer rezultat
dejavnosti v okviru dolocenega programa, vendar pa tudi drugih (namernih ali
nenamernih) dejavnosti v druzbi. To so socialni kazalniki, ki naj bi jih uporabili pri
ocenjevanju uspesnosti dolgorocnih nacionalnih ciljev opredeljenih v vecletnih
projektih, strategijah oziroma pri »vzor¢nih drzavah«. Ker niso vezani samo na
posamezen program, ampak na dejavnosti druzbe kot celote, jih je v drzavnem in

> 1zid kaZe na uspesnost in doseganje cilja, §irSega od cilja institucije. Izid je torej druzbeno doloden
smoter delovanja institucije, ki kaze vpliv delovanja institucije na okolje in ovrednotenje delovanja
institucije s strani druzbe (Andoljsek, Seljak, 2005, str. 57)

% Wolter navaja izkusnje pri izdelavi poroéila o izobrazevanju v Svici. V zagetku ugotavlja, da je
»predpogoj za kakrSnokoli evalvacijo izobrazevalnih sistemov postavljanje izobrazevalnih ciljev.
Vendar pa so izobrazevalni cilji pogosto zelo nejasni, nepopolni ali pa celo Se niso opredeljeni« (Wolter,
2008, str. 67). »To ne sme voditi k zakljucku, da bi bilo bolje, ¢e tega sistema ne bi uporabili. Kajti
edina alternativa vodenju in upravljanju izobraZevalnega sistema s pomocjo kazalnikov, ki se periodi¢no
in sistemati¢no zbirajo in pojasnjujejo, je, da se sklicujemo na politicne ad hoc odlocitve in napol
znanstvene "poskusi in naredi napako” pristope«. (Wolter, 2008, str. 79)
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mednarodnem statisticnem sistemu na voljo razmeroma veliko. Pri zdruzevanju
tovrstnih kazalnikov na visje ravni prav tako potrebujemo norme ali standarde. Pri
teh kazalnikih nam norme lahko predstavljajo vrednosti kazalnikov najuspesnejSih
drzav ali dolgoro¢no najvisje zazelene vrednosti (npr. Seljak, 2001; UNDP 2007).

1. raven: V drugo skupino spadajo tisti mere, ki jih lahko neposredno vezemo na
dejavnosti v okviru dolo¢enega programa in naj bi merile njihovo uspesnost in
ucinkovitost. V sodobni druzbi, kjer je vecCina dejavnosti mo¢no prepletenih med
seboj, je to tezka naloga. Opredelimo jih v skladu z modelom, ki ga za tovrstne
kazalnike predlagajo razlicne mednarodne organizacije (npr. OECD 2001, str. 11—
13; Andoljsek, Seljak, 2005, str. 82—85); torej model vlozka, procesa, ucinka in
izida. Ti kazalniki so specifi¢ni za posamezno podrocje. Za primerjanje na visjih
ravneh zato obifajno uporabljamo razliéne metode zdruzevanja podatkov, katerih
bistven del je standardizacija. Pri oblikovanju agregatnih kazalnikov za tako
specifi¢na podrocja, kot je merjenje posameznih, med seboj razlicnih programov, pa
pri standardizaciji potrebujemo neko vrednost, ki jo uporabljamo za ocenjevanje
stopnje uspesnosti ali ucinkovitosti. Tako je potrebno za vsak kazalnik dolociti
ciljno vrednost, saj edino tako lahko opredelimo uspesSnost cilja, ki naj bi ga
kazalnik meril in tudi zdruzujemo kazalnike na visje ravni. Tako je tudi mozno
primerjanje razli¢nih programov (npr. OECD, 2008).

V Obrazlozitvah finan¢nih nacrtov neposrednih proracunskih uporabnikov so bile za
leti 2008 in 2009 (MF, 2008) izpostavljene dve ravni dolocanja kazalnikov in ciljev,
vsaka s po tremi kategorijami:

1. Dolgorocna (razvojna) raven

a. dolgoroc¢ni cilji
b. kazalniki dolgoroc¢nih ciljev
C. ciljne vrednosti za kazalnike dolgoro¢nih ciljev
1I.  Kratkorocna (izvedbena) raven:
a. kratkoro¢ni (izvedbeni) cilji
b. kazalniki kratkoro¢nih (izvedbenih) ciljev
c. ciljne vrednosti za kazalnike kratkoro¢nih (izvedbeni) ciljev’

V Obrazlozitvah finan¢nih nacrtov neposrednih proracunskih uporabnikov za leti 2010
in 2011 (MF, 2010) pa se ze kaze prehod na drugo raven dolocanja kazalnikov in ciljev
(kratkorocna—izvedbena) raven. Prva (dolgoro¢no razvojna) raven je torej (razen kratke

7 Velik problem je tudi mnoZi¢nost ciljev, ki se pojavlja pri delovanju javne uprave in pri primerjanju
podprogramov. Po mnenju Pestieau-a ima to razli¢ne posledice (Pestieau, 2009, str. 138):

e  razli¢ni cilji niso vedno kompatibilni, lahko so si celo v nasprotju;

e merjenje stopnje do katere je dosezen posamezni cilji je prav tako vec¢dimenzionalno, najbolje z
uporabo ve¢ kazalnikov — to pa povzro€i primerjanje teh kazalnikov in vpeljavo vrednostnih
sodb v opredelitev pomembnosti;

e  povezava med razli¢nimi cilji lahko povzroc¢i zmanj$ano moznost kontrole posamezne enote.
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opisne opredelitve) iz tega procesa izpuscena. Odlocanje o dolgoro¢nih ciljih in
dolocanje kazalnikov na tej ravni naj bi se torej premaknilo iz neposredne domene
skrbnikov v posameznih ministrstvih.

Nedvomno je to ze ena od posledic priprav za izvajanje k programsko usmerjenim
politikam oziroma k rezultatom usmerjenemu proratunu v Sloveniji. V trenutno
prihajajocem sistemu k rezultatom usmerjenega proraduna in programskega
nacrtovanja proracuna je 16 razvojnih politik, ki so razdeljene na programe. Znotraj
programov pa je ze potrebno paziti na to, da so razvojni podprogrami oblikovani tako,
da bo vsak predstavljal vsebinsko celoto, ki bo merljiva z ustrezno zbirko kazalnikov
in bodo imeli ustrezne ciljne vrednosti. Ce temu ni tako, je Ze v zaletku projekt
obsojen na subjektivno ocenjevanje uspesnosti.

Ze pri samem oblikovanju (pod)programov je potrebno paziti na to, da predstavljajo
zaokrozeno vsebinsko celoto, katero raven je mozno meriti z realnimi kazalniki. Tako
(pod)programi v Obrazlozitvah finanénih nacrtov (do leta 2008/09), kakor tudi
(pod)programi, ki bi se izvajali v okviru programsko usmerjenega proracuna, naj bi
predstavljali dejavnosti, ki bi imele za posledico izboljSanje stanja na nekem podrocju.
Seveda je v prehodnem obdobju pomembna tudi organizacijska struktura organov, ki te
ukrepe izvajajo. Vendar pa se organizacijska struktura vseskozi spreminja
(preoblikovanje ministrstev, ustanavljanje in prehajanje zavodov, inStitutov iz
ministrstva v ministrstvo ipd.). Veljavne obrazlozitve finan¢nih nacrtov proracunskih
uporabnikov so bile sicer primarno izgrajene po organizacijskem principu (torej na prvi
ravni ministrstev, potem organi v sestavi, nato (pod)programi), vendar pa so osnovne
enote opazovanja (podprogrami) opredeljene na dovolj nizki stopnji agregacije, da
bodo »prezivele« tudi v novih pogojih programsko oblikovanega proracuna.

Programi, navedeni v programsko usmerjenem proracunu (in tudi v prejSnjih izdajah
Proracunskih prirocnikov), so za preucevanje nekoliko preobSirni. Zato smo Vv
raziskavi zaCeli s preuCevanjem na eni ravni nhizje — opazovanje uspesnosti
podprogramov, ki (vecinsko) predstavljajo najmanjSe vsebinsko zaokrozeno podrocje,
ki nastopa v proracunu. To pa seveda ne pomeni, da ni na tej osnovi mozno zdruzevati
in ocenjevati kazalnikov na vi§je agregatne ravni — torej programov (in pozneje morda
ministrstev ali drugace opredeljenih izvedenih enot opazovanja).

V nadaljevanju je analiza v okviru te raziskave razdeljena na dva dela: na ocenjevanje
dolgoro¢no-razvojnega in kratkoro¢no—izvedbenega procesa. Dolgorocni proces
doloc¢anja kazalnikov in ciljnih vrednosti je del, ki naj bi se izvajal izven posameznih
resornih ministrstev in naj bi bil podvrzen mednarodni presoji uspesSnosti posameznega
podrocja.
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Za prikaz dolgoro¢no-razvojnih kazalnikov smo izbrali Ministrstvo za Solstvo in Sport
(MSS) ter Ministrstvo za visoko 3olstvo, znanost in tehnologijo (MVZT), in sicer
zaradi sledecih razlogov :

e skupaj je bilo MSS ter MVZT v letu 2008 namenjeno 1.735 milijonov EUR, kar
je znasalo 19,7 % proracuna (Rebalans proracuna RS za leto 2008);

e s preucitvijo teh dveh ministrstev lahko torej preuc¢imo velik, pomemben in
vsebinsko primerljiv del prora¢unske porabe;

e vsebinsko se podrocje sklada s podro¢jem opredeljenim v Lizbonski strategiji —
cilji na podrocju izobrazevanja in usposabljanja (Komisija Evropskih skupnosti,
2007);

e po pregledu obrazlozitev finan¢nega nacrta ministrstev smo ugotovili, da sta ti
dve ministrstvi med tistimi, ki imajo v sistemu kazalnikov podpodroc€ij najmanj
pomanjkljivosti (Finan¢ni nacrti ministrstev);

e MVZT je v letu 2006 ocenilo tudi Racunsko sodis¢e (Racunsko sodisce, 2007,
str. 202). Na podrocju uveljavljanja k ciljem in rezultatom usmerjenega
proracunskega procesa je ocenilo tri ministrstva in vsa ocenilo z oceno manj
uspesno (pri vsakem le en podprogram). Vendar je MVZT dobilo med tremi
ocenjevanimi ministrstvi najmanj ocen manj uspes$no, in sicer na podrocjih
okvira strateskih rezultatov, podatkovnega sistema merjenja in poro¢anja o
rezultatih delovanja. Menimo, da bi predvsem na zadnjih dveh podro¢jih lahko
bistveno prispevali h kvaliteti delovanja.

Za prikaz kratkorocno—izvedbenih kazalnikov smo izbrali samo Ministrstvo za visoko
Solstvo, znanost in tehnologijo, saj smo le pri tem ministrstvu pri ve€ini podprogramov
zbrali »interne« podatke (podrobneje v nadaljevanju).

3.2. Dolgoro¢ni cilji, kazalniki in ciljne vrednosti za ocenjevanje uspesnosti

Dolgoro¢no-razvojna skupina kazalnikov, ki se nanaSajo na nacionalne cilje, se
najbolje ovrednoti s primerjavo v mednarodnem prostoru. Pri teh kazalnikih, ki naj bi
merili doseganje mednarodno primerljivih standardov, je priznana pomembnost tudi v
okviru mednarodnih organizacij. Na ta nacin je tako delno preseZena navezanost na
zgolj »nacionalno opredeljenost vrednosti ciljev« — proces vrednotenja vrednosti
kazalnikov je rezultat mednarodne primerjave — ciljna vrednost za vsako opazovano
drzavo (torej tudi za Slovenijo) je vrednost pri najuspesnejsi drzavi vkljuceni v analizo.
Kriterij seveda ni pri vseh kazalnikih enako dober, vendar pa je univerzalen in najlaze
dolocljiv. Ciljne vrednosti bi se seveda spremenile, ¢e bi zamenjali skupino opazovanih
drzav ali tudi leto opazovanja. V nadaljevanju prikazujemo prikaz, ki je oblikovan
zgolj kot model mednarodno primerljivega vrednotenja ciljev in izdelan v okviru nam
dosegljive baze podatkov. Vkljuceni so podatki 35 drzav in 69 kazalnikov za leto 2007.
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Tabela 18: Kazalniki po podprogramih®

Kazalniki v | Kazalniki v Vsi

agregatnem | izpisu baze | preizkus.
Podprogrami/podrocja indeksu podatkoy | kazalniki
05023201 Znanstveno — raziskovalna dejavnost 6 8 14
05033201 Informacijsko komunikacijski sistemi 4 4 7
05043201 Programi pospeSevanja tehnoloskega razvoja
gospodarstva 12 13 18
19023301 Vrtci 4 4 6
19033301 Osnovno $olstvo 15 19 47
19033302 Splosno srednje in poklicno Solstvo 11 12 44
19043201 VisokoSolska izobrazevanja 10 13 51
98 - Splosno — izobrazevanje 7 9 25
99 - Splosno — ekonomija 0 6 8
Skupaj 69 88 220

Vir: OECD, 2009; Eurostat, 2009; UNESCO, 2009; Svetovna banka, 2009; lastni

izracuni.
3.2.1. Prostorska in casovna opredeljenost

Mednarodne agencije uporabljajo pri objavi podatkov razlicne definicije, zato se v
mnogih primerih podatki med njimi razlikujejo. Pri posameznem kazalniku so zato za
vse drzave in leta uporabljeni kazalniki iz istega vira oziroma iste agencije.
Primerljivost podatkov pri tako veliki skupini drzav je mocno vprasljiva. Podatke smo
skusali poenotiti, vendar pa je v mnogih primerih ze med tako homogeno skupino
drzav, kot je EU, prihajalo do tako velikih razlik med podatki pri posameznem
kazalniku, da le-te v nobenem primeru niso mogle biti rezultat razlik med dejanskimi
pojavi, ampak razli¢nih praks zbiranja podatkov in/ali definicij. V primerih, ko je bil
nek podatek resnicno nerealen, smo ga iz pregleda izpustili (ti podatki so bili pogosti
tudi pri tako statisticno razvitih drzavah kot je npr. Velika Britanija). Tako smo pri
mnogih kazalnikih morali ocenjevati realnost njihovih vrednosti pri posameznih
drzavah. Menimo, da smo z dolocitvijo takSnega okvira podatkov (35 drzav x 69
kazalnikov x leto 2007) dosegli vsaj neko stopnjo primerljivosti, vendar se je po drugi
strani zmanjSalo Stevilo drzav z razpolozljivimi podatki.

Postopek izloCanja iz osnovne baze podatkov je potekal v ve¢ stopnjah. Najprej smo
izloc€il vse kazalnike, ki imajo podatke samo do leta 2005 (vklju¢no). Pri kazalnikih
pomembnejSih podrocji (patenti, delezi BDP, PISA) smo uposteval podatke za leto
2006°. Pri zbirki podatkov lahko vidimo, da so pri nekaterih skupinah kazalnikov

8 V prvi stopnji smo oblikovali bazo podatkov z 220 kazalniki, ki so izpolnjevali vsebinske kriterije.
Nato smo v drugi stopnji izloc€ili vse tiste, za katere nismo uspeli pridobiti primerljivih podatkov za
vecino drzav vsaj za eno leto. Teh 88 kazalnikov nam predstavljajo osnovno bazo podatkov. V agregatni
kazalnik pa smo vkljucili tiste kazalnike, za katere obstajajo podatki za leto 2007 (oziroma 2006) za vec
kot 50 % drzav (glej tabelo 22).

? To so kazalniki, ki jih, kljub zaznanim pomanjkljivostim, nismo izpustili:
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zakasnitve objave podatkov v mednarodnih bazah podatkov vecje kot pri drugih. Tako
v obstojecih bazah podatkov (1.3.2010) Se ni bilo podatkov predvsem o patentih in
delezih BDP za razli¢ne namene. Ker so ta podro¢ja pomembna za naso analizo, smo
se odlodili, da pri teh skupinah kazalnikov upostevamo podatke za leto 2006. Na
podoben nacin smo upostevali Se podatke iz nekaterih drugih podrocij, kjer je bilo
dovolj podatkov za leto 2006. Poudarjamo pa, da smo to naredili samo pri tistih

kazalnikih, kjer je bilo podatkov za leto 2006 izrazito ve¢ in za vse drzave.'

V zacetku projekta smo si zadali cilj, da skusamo Slovenijo primerjati z nekoliko
vec¢jim Stevilom razli¢nih drzav kot zgolj z drzavami ¢lanicami EU (tudi OECD drzave
— glej tabelo 21) Seveda smo se ze takrat zavedali, da to pomeni velike probleme s
pridobivanjem primerljivih podatkov, vendar smo skusali opazovani pojav postaviti v
nekoliko SirSi mednarodni okvir. Zato smo se raje odlocili za ve¢ drzav, kar pa je po
drugi strani, zaradi manj razpolozljivih podatkov, pomenilo manjse Stevilo kazalnikov.
Tudi koncept modela je takSen, da naj bi na ravni dolgoro¢no—razvojnih kazalnikov
merili SirSe u¢inke dejavnosti v okviru dolo¢enega programa/podprograma, to pa naj bi
skusali doseci z neko omejeno zbirko.

Tabela 19: Kazalniki za izracun agregatnega indeksa (po viru podatkov)

EURO

STAT | OECD | UNESCO | WB
Podprogrami/podrocja 2009 | 2009 2009 2009 | Skupaj
05023201 Znanstveno — raziskovalna dejavnost 5 0 0 1 6
05033201 Informacijsko komunikacijski sistemi 0 0 0 4 4
05043201 Programi pospesevanja tehnoloskega
razvoja gospodarstva 8 0 3 ! 12
19023301 Vrtei 0 0 4 0 4
19033301 Osnovno Solstvo 0 4 6 5 15
19033302 Splosno srednje in poklicno Solstvo 0 0 6 5 11
19043201 VisokoS$olska izobrazevanja 0 0 7 3 10
98 - Splosno — izobrazevanje 1 0 5 1 7
Skupaj 14 4 32 19 69

Vir: OECD, 2009; Eurostat, 2009; UNESCO, 2009; Svetovna banka, 2009; lastni
izracuni.

e podatki s podrocja patentov so bili za vecino drzav na voljo do leta 2006. Zato smo pri vseh
drzavah v izra¢un upostevali podatke za leto 2006 (torej za izracun agregatnih kazalnikov za
leto 2007 smo pri vseh drzavah pri vseh kazalnikih s podrocja patentov upostevali podatke za
leto 2006); s tem smo pri zagotovili ve¢jo primerljivost podatkov, kot ¢e bi npr. pri nekaterih
drzavah upostevali podatek za leto 2007, pri vecini pa podatka za to leto ni;

e  enak postopek smo uporabili tudi pri podatkih o BDP-ju: pri izra¢unih agregatnih kazalnikov za
leto 2007 so pri vseh drzavah za vse kazalnike s podroc¢ja BDP-ja upostevani podatki za leto
2006;
e enako tudi pri podatkih o uspehu na PISA — podatki o testiranjih v letu 2006 za izracun
agregatnih kazalnikov za leto 2007.
' Na primer, &e je bil pri nekem kazalniku podatek za leto 2007 za tri drzave, za leto 2006 pa za 30
drzav, smo za vse drZave upostevali podatek za leto 2006. Tako je primerljivost boljsa, kot pa e bi pri
izracunih upostevali za vecino drzav podatek za leto 2006, za dve ali tri pa za leto 2007.
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Tabela 20: Kazalniki pri katerih je bil v izraCunu upos$tevan podatek za leto 2006

Zap.
Stev Vir Kazalnik
6 EUROSTAT2009 | Doktorski §tudentje na podro¢ju znanosti in tehnologije — skupaj
29 | EUROSTAT2009 | Stevilo patentnih prijav na Evropskem patentnem uradu (EPO)
30 | EUROSTAT2009 |Stevilo vseh evropskih prijav patentov
31 EUROSTAT2009 | Stevilo evropskih patentnih prijav — visoka tehnologija
33 EUROSTAT2009 | Prihodki od inovacij
46 OECD2009 Povprecni rezultati iz naravoslovne pismenosti v PISA 2006
47 OECD2009 Povprecni rezultati iz bralne pismenosti v PISA 2006
48 OECD2009 Povpreéni rezultati iz matemati¢ne pismenosti v PISA 2006
Povpreéni rezultati iz naravoslovne pismenosti v PISA 2006: domaci
49 ] OECD2009 ucéenci
101 JUNESCO2009 Javni izdatki za izobraZevanje kot % BDP
102 JUNESCO2009 Javni izdatki za izobrazevanje kot % celotnih vladnih izdatkov
103 JUNESCO0O2009 Javni izdatki na ucenca kot % BDP na prebivalca (vse stopnje)
Javni tekoci izdatki za izobrazevanje kot % celotnih javnih izdatkov za
104 JUNESCO2009 izobrazevanje
Letni izdatki za javne in privatne izobraZzevalne ustanove na
111 JEUROSTAT2009 Jucenca/Studenta (PPS)
Vir: OECD, 2009; Eurostat, 2009; UNESCO, 2009; Svetovna banka, 2009; lastni
izracuni.

Izhajali smo iz skupine 38 drzav, vendar smo se na stopnji zdruzevanja podatkov
odlocili za njihovo zmanjsanje. Odlocili smo se, da iz analize izpustimo vse drzave, ki
imajo podatke za manj kot dve tretjini kazalnikov (glej tabelo 21). Za tri drzave je bilo
premalo podatkov, da bi imeli izraCunani agregatni kazalniki ustrezno tezo, in sicer:

e Kanada, ki je imela samo 31 % pokritost;

e Rusija in Avstralija sta imeli sicer ve¢ kot polovi¢no pokritost, vendar sta bili
brez podatkov na posameznih kljuénih podrocjih znanstveno raziskovalne
dejavnosti in tudi s precej dvomljivimi podatki, katerih primerljivost je
vprasljiva.

Naslednja stopnja se je nanaSala na izbor posami¢nih kazalnikov — kriterij je bil
odstotek drzav, za katere so na voljo podatki za leto 2007 (delno 2006). Izlo¢il smo
kazalnike za katere obstajajo podatki za manj kot 50 % drzav. Zaradi pomembnosti
podrocja je izjema podatek o odstotku ponavljavcev na primarni stopnji izobrazevanja.
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Tabela 21: Drzave in odstotek kazalnikov za katere so na voljo podatki

Odstotek kazalnikov, za katere so na voljo podatki za
DrZava leto 2007 (2006)
Kanada' 31%
Rusija' 56%
Avstralija’ 58%
Japonska 68%
Mehika 71%
Nova Zelandija 71%
ZDA 72%
Hrvaska 74%
Turcija 74%
Irska 75%
Republika Koreja 75%
Svica 75%
Danska 78%
Nemcija 78%
Belgija 79%
Nizozemska 79%
Latvija 81%
Estonija 82%
Velika Britanija 82%
Avstrija 83%
Gréija 83%
Islandija 83%
Italija 83%
Norveska 83%
Ciper 85%
Francija 85%
Bolgarija 86%
Portugalska 88%
Romunija 88%
Slovenija 89%
Svedska 89%
Litva 90%
Cetka 92%
Finska 92%
Madzarska 93%
Poljska 93%
Slovaska 93%
Spanija 93%

Opomba: ' izpuitene drzave iz analize.

Vir: OECD, 2009; Eurostat, 2009; UNESCO, 2009; Svetovna banka, 2009; lastni

izracuni.
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Tabela 22: Kazalniki in odstotki drzav za katere so na voljo podatki

Odstotek drzav, za
katere so na voljo

podatki za leto 2007
Kazalnik (2006)
Raziskovalci na 1.000.000 prebivalcev (FTE ) 85,7%
Cloveski viri v znanosti in tehnologiji kot % delovne sile — skupaj 77,1%
Letni podatki o ¢loveskih virih, s terciarno izobrazbo — skupaj (1000) 77,1%
Tehniki na podrocju raziskav in razvoja (na milijon prebivalcev) 51,4%
Zaposleni na podro¢ju raziskav in razvoja kot % delovne sile 74,3%
Doktorski Studentje na podro¢ju znanosti in tehnologije — skupaj 77,1%
Delez zensk med raziskovalci 62,9%
Izdatki za informacijske in komunikacijske tehnologije (% BDP) 82,9%
Izdatki za informacijske in komunikacijske tehnologije na prebivalca 82,9%
Kapaciteta mednarodnega internetnega omrezja (v bitih na osebo ) 100,0%
Uporabniki interneta (na 100 ljudi) 100,0%
Izdatki za raziskave in razvoj kot % BDP 91,4%
Bruto domaci izdatki za raziskave in razvoj po virih sredstev (%). Poslovni sektor 57,1%
Bruto domaci izdatki za raziskave in razvoj po virih sredstev (%). Drzavni sektor. 57,1%
Skupni notranji izdatki za raziskave in razvoj (GERD ) — EUR na prebivalca 68,6%
Skupni notranji izdatki za raziskave in razvoj (GERD ) — mio EUR 68,6%
Skupni GBAORD kot % skupnih drzavnih izdatkov 68,6%
Delez javnih izdatkov za raziskave in razvoj kot % BDP. 71,4%
Izvoz proizvodov visoke tehnologije (% izvoza) 100,0%
Delez celotnih javnih sredstev za vojaske in civilne raziskave in razvoj 65,7%
Stevilo patentnih prijav na Evropskem patentnem uradu (EPO) 85,7%
Stevilo vseh evropskih prijav patentov 91,4%
Stevilo evropskih patentnih prijav — visoka tehnologija 74,3%
Prihodki od inovacij 74,3%
Neto stopnja vpisa. PredSolska vzgoja — vrtci. Skupaj 82,9%
Odstotek zasebnega vpisa. PredSolska vzgoja — vrtci. 80,0%
Razmerje ucenec — ucitelj. PredSolska vzgoja — vrtci. 80,0%
Odstotek uciteljic. PredSolska vzgoja — vrtci. 77,1%
Pri¢akovana doba izobrazevanja (leta). Primarna in sekundarna stopnja. Skupaj 100,0%
Indeks enakosti med spoloma za pri¢akovano dobo izobrazevanja — primarno,
sekundarno izobrazevanje. 100,0%
Skupaj vpis, primarno izobrazevanje — osnovna Sola (% neto) 88,6%
Vpis primarno izobrazevanje — osnovna $ola, zasebne (% skupnega vpisa ) 94,3%
Razmerja: u¢enec — uditelj. Primarno — osnovno Solstvo. 82,9%
Primarno — osnovno Solstvo — stopnja dokoncanja, skupaj (% ustrezne starostne skupine
) 80,0%
Povprecni rezultati iz naravoslovne pismenosti v PISA 2006 80,0%
Povprecni rezultati iz bralne pismenosti v PISA 2006 80,0%
Povprecni rezultati iz matemati¢ne pismenosti v PISA 2006 82,9%
Povprecni rezultati iz naravoslovne pismenosti v PISA 2006: domaci ucenci 80,0%
Qdstotek osnovnosolskih otrok, ki ne koncajo osnovne Sole. Skupaj 77,1%
Odstotek ponavljavcev v osnovni Soli (vse stopnje). Skupaj 45,7%
Indeks enakosti med spoloma za ponavljavce v osnovni Soli (vse stopnje). Osnovna
Sola. 62,9%
Delovna sila z osnovno$olsko izobrazbo (% vseh) 85,7%
Brezposelnost oseb z osnovnosolsko izobrazbo (% od celotne brezposelnosti) 94,3%
Pri¢akovana doba izobrazevanja (leta). Primarna, sekundarna, terciarne stopnja.. Skupaj 97,1%
Indeks enakosti med spoloma za pri¢akovano dobo izobrazevanja — primarno,
sekundarno, univerzitetne izobrazevanje. 97,1%
Stopnja vpisa, sekundarno izobrazevanje (% bruto) 100,0%
Stopnja vpisa, sekundarno izobrazevanje (% neto) 77,1%
Stopnja vpisa, sekundarno izobrazevanje, privatno (% od skupaj) 91,4%
Vpis v tehni¢ne in poklicne Sole — v ISCED 3, kot % skupnega vpis v ISCED 3 94,3%
Razmerje dijak — ucitelj. Sekundarno izobrazevanje. 68,6%
Odstotek uciteljic. Sekundarno izobrazevanje. 65,7%
QOdstotek ponavljavcev v srednjih Solah. Vseh stopenj. Skupaj 54,3%
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Odstotek driav za
katere so na voljo
podatki za leto 2007
Kazalnik (2006)
Qdstotek delovne sile s srednjo izobrazbo (% vseh) 82,9%
Brezposelnost oseb s srednjeSolsko izobrazbo (% od celotne brezposelnosti) 91,4%
Pri¢akovana doba izobrazevanja (leta) na terciarni ravni izobrazevanja. Skupaj 97,1%
Indeks enakosti med spoloma za pri¢akovano dobo izobraZevanja — univerzitetna
izobrazba. 97,1%
Stopnja vpisa, terciarno (% bruto) 97,1%
Odstotek diplomantk v terciarnem izobrazevanju 91,4%
Bruto stopnja dokoncanja, ISCED 5A, prva stopnja. Skupaj 88,6%
Izhodna stopnja mobilnosti (% vseh v starostni skupini) 94,3%
Izhodna stopnja mobilnosti (% vseh terciarnih Studentov)) 94,3%
Vhodna stopnja mobilnosti (%) 94,3%
Qdstotek delovne sile s terciarno izobrazbo (% vseh) 85,7%
Brezposelnost oseb s terciarno izobrazbo (% od celotne brezposelnosti) 94,3%
Bruto stopnja vpisa. Vse ravni skupaj (razen predSolske ravni). 97,1%
Javni izdatki za izobrazevanje kot % BDP 82,9%
Javni izdatki za izobrazevanje kot % celotnih vladnih izdatkov 77,1%
Javni izdatki na ucenca kot % BDP na prebivalca (vse stopnje) 68,6%
Javni teko¢i izdatki za izobrazevanje kot % celotnih javnih izdatkov za izobrazevanje 71,4%
Letni izdatki za javne in privatne izobrazevalne ustanove na ucenca/Studenta (PPS) 65,7%
Izdatki za izobrazevanje (% bruto nacionalnega proizvoda) 100,0%

Vir: OECD, 2009; Eurostat, 2009; UNESCO, 2009; Svetovna banka, 2009; lastni
izracuni.

3.2.2. Izracunavanje agregatnih kazalnikov

Vsak kazalnik kaze samo delno in nepopolno sliko zapletene in v¢asih nasprotujoce si
realnosti, ki jo razli¢ne kulture in tudi posamezniki znotraj njih razlicno dojemajo. Zato
je ocenjevanje primernosti razli¢nih posameznih kazalnikov, ki vedno prikazejo stanje
in gibanje na samo specificnem podrocju, vedno posledica nasih vrednostnih sodb. V
tem primeru je bolje, da uporabimo agregatne kazalnike, kjer zdruzimo vec posami¢nih
kazalnikov. V primerih, da hofemo z agregatnim kazalnikom prikazati stanje in
gibanja na ve¢ podrocjih, pa nastanejo problemi povezani z:
e vrednostnimi sodbami: Ze sam proces izbire kazalnikov, ki naj bi bili vkljuceni
v agregatni kazalnik, je povezan z vrednostnimi sodbami, ki se v prostoru in ¢asu
razlikujejo. Ta proces bistveno vpliva na nain agregagacije (ve¢ o nacinih
agregacije glej Seljak, 2000, 2001). Za merjenje uspesnosti in ucinkovitosti
(pod)programov je najprimernej$i model vecstopenjskega zdruzevanja podatkov.
Ta nam omogoca upostevanje velikega Stevila dejavnikov, ki vplivajo na vrednosti
pojava in jih je razmeroma tezko enolicno opredeliti. V tem modelu dobimo
agregatne kazalnike na razli¢nih stopnjah zdruZevanja, ki kaZejo stanje oziroma
spremembe na vsakem od vkljuc¢enih podrocij.
e enoto mere: pri kazalnikih se uporablja cela vrsta mer in so le redko v denarnih
enotah. Vse te mere je potrebno poenotiti in ta proces (standardizacije) pomeni
velik subjektivizem v analizi. Posami¢ne kazalnike je potrebno preoblikovati na
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nacin, ki omogoca njihovo agregacijo in izraza realne odnose med posameznimi
vrednostmi spremenljivk in med razlicnimi spremenljivkami. Obstaja veliko
razlicnih metod standardizacije (Seljak, 2000, str. 184-204). Pri primerjavi
uspesnosti in ucéinkovitosti med (pod)programi bi bilo najbolje, ¢e bi lahko za
vsakega od uporabljenih kazalnikov doloCili normativ (ciljno vrednost), ki ga mora
institucija pri tem kazalniku doseci (Seljak in Andoljsek, 2005, str. 94-96). Vendar
je na tem podrocju cela vrsta prakti¢nih vpraSanj, ki jih je potrebno reSiti pri
skrbnikih posameznih programov na opazovanih ministrstvih.

Pri dolgoro¢no (razvojnih) kazalnikih smo uporabili metodo standardizacije s pomocjo
lestvice. Pri teh kazalnikih nam norme predstavljajo vrednosti kazalnikov
najuspesnejSih drzav ali dolgorocno najvisje zazelene vrednosti (npr. Seljak, 2001;
UNDP, 2007). Pri vsakem kazalniku pripiSemo vrednost 0 drzavni z najnizjo
(najslabso) vrednostjo in 1 drzavi z najviSjo (najboljSo) vrednostjo. Ostale drzave
razporedimo na lestvici od ni¢ do ena v skladu z vrednostjo osnovnega kazalnika. Na
vi§jih ravneh agregacije nato z enostavno aritmeti¢no sredino izraunamo vrednosti za
npr. podprogram (v nasem primeru).

3.2.3. Rezultati

Na osnovi izbranih kazalnikov in izbrane metode smo izracunali agregatne kazalnike
po posameznih podprogramih. Podprogrami so oblikovani v skladu z delitvijo
podprogramov in ministrstev v Sloveniji (skladno z obrazlozitvijo finan¢nih nacrtov
neposrednih proracunskih uporabnikov v letih 2007 in 2008). Dodan je le podprogram
splosno izobrazevanje, kjer so vkljuceni kazalniki, ki kazejo posledice vseh drugih
podrodij in jih ni mogoce vezati na posamicen podprogram (glej tabelo 23).
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Prikaz v tabeli 23 je zgolj informativne narave. Metoda je predstavljena z razpolozljivimi
podatki in omejeno zbirko podatkov za izbrano skupino drzav. Rezultati bi bili drugacni, e bi
upostevali drugacno skupino drzav in izbrali druge kazalnike. Rezultate torej lahko
komentiramo v skladu z zgornjimi omejitvami. Ce bi imeli vse opazovane drzave enako
strukturo podprogramov kot je v Sloveniji, potem bi bila npr. pri programu 05023201
Znanstveno — raziskovalna dejavnost najuspesnejSa drzava Finska, sledijo pa ji Japonska,
Nizozemska in Norveska. Najslabso oceno na tem podro¢ju je dobila Turcija, sledijo
Romunija in Italija. Slovenija je med najnizjo oceno 0,00 (za Turcijo) in 0,78 (za Finsko)
dosegla vrednost 0,40. Za lazje pojasnjevanje bi lahko standardizirali vrednosti tudi na ravni
podprogramov, vendar bi potem zmanjSali moznost neposredne primerjave z izracuni v okviru
kratkoroc¢nih kazalnikov.
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Tabela 24: Standardizirane vrednosti agregiranih kazalnikov na ravni ministrstev za leto 2007

Ministrstvo za visoko Solstvo,
Ministrstvo za Solstvo in Sport znanost in tehnologijo
Avstrija 0,58 0,40
Belgija 0,52 0,40
Bolgarija 0,54 0,25
Hrvaska 0,56 0,25
Ciper 0,54 0,30
Ceska 0,62 0,32
Danska 0,74 0,52
Estonija 0,73 0,40
Finska 0,68 0,60
Francija 0,69 0,43
Nemcdija 0,58 0,49
Gréija 0,61 0,28
Madzarska 0,58 0,31
Islandija 0,71 0,55
Irska 0,76 0,37
Italija 0,62 0,31
Japonska 0,54 0,59
Koreja 0,45 0,56
Latvija 0,60 0,33
Litva 0,57 0,34
Mehika 0,44 0,13
Nizozemska 0,78 0,55
Nova Zelandija 0,62 0,44
Norveska 0,69 0,51
Poljska 0,58 0,27
Portugalska 0,57 0,28
Romunija 0,57 0,19
Slovaska 0,56 0,28
Slovenija 0,72 0,35
Spanija 0,66 0,39
Svedska 0,60 0,58
Svica 0,68 0,64
Turcija 0,28 0,12
Velika Britanija 0,53 0,47
Zdruzene drzave Amerike 0,53 0,61

Vir: OECD, 2009; Eurostat, 2009; UNESCO, 2009; Svetovna banka, 2009; lastni izracuni.

Tudi pri primerjavi ministrstev lahko rezultate komentiramo zgolj v skladu s predhodno
omenjenimi omejitvami. Ce bi imeli vse opazovane drzave enako strukturo podprogramov po
ministrstvih, potem bi bilo npr. najuspesnejSe Ministrstvo za Solstvo in Sport Nizozemske, ki
ima visoke rezultate na vseh treh vklju€enih podro¢jih (vrtci, osnovno in srednje Solstvo) in
Irske (glej tabelo 24). Metoda se lahko uporabi tudi za ocenjevanje uspeSnosti posameznih
politik na regijski ravni, samo da bi v tem primeru ocenjevali regije (namesto drzav).
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3.3. Kratkoro¢ni cilji, kazalniki in ciljne vrednosti za ocenjevanje uspesnosti

R

kazalnikov. V bistvu bi lahko gledali na podprograme kot na podjetja, na javni sektor pa kot
na zbirko podjetij''. Najve&ji problem je mnoZi¢nost ciljev, ki na tej ravni nastopajo, in
kazalnikov, s katerimi bi merili njihovo doseganje. Le-ti se med podprogrami (po sami
definiciji) razlikujejo. Trenutno je celoten postopek (dolocanje kratkoroc¢nih ciljev, dolocanje
kazalnikov, dolocanje ciljnih vrednosti za ocenjevanje uspesSnosti) v rokah skrbnikov
podprogramov na resornih ministrstvih (glej tudi poglavje 2). V okviru tega projekta smo
skusali vstopiti v ta proces. Vendar pa nam to, kljub ve¢meseCnim poskusom in mnogim
sestankom, ni uspelo. Ob tem nismo imeli nobenih dodatnih zahtev — hoteli smo samo
preveriti, ali se izvaja tisto, kar je predvideno v obstojeCih obrazlozitvah finan¢nih nacrtov
neposrednih proracunskih uporabnikov.

Predstavitev v tem podpoglavju bo zato izrazito eksperimentalnega znacaja in je namenjena
samo predstavitvi metode, kako naj bi potekalo ocenjevanje na tej ravni in usklajevanje med
dvema ravnema — dolgoro¢nim (razvojnim) in kratkorocnim (izvedbenem) procesom. V
prikaz so vkljuceni kazalniki, za katera smo lahko dobili podatke iz zunanjih virov, zato je
izbor kazalnikov pomanjkljiv in absolutno subjektivne narave (glej tabelo 25). Za model, ki bi
dal realne rezultate, bi morali pridobiti podatke iz »notranjih virov« in s popolnim
sodelovanjem vodij posamicnih (pod)programov. Za predstavitev na tej ravni agregacije smo
izbrali Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo, saj smo ocenili, da so podatki s
tega podrocja lazje dostopni, predvsem na podro¢ju znanstveno — raziskovalne dejavnosti.

Tabela 25: Vkljuceni kazalniki v izraCuna agregatnega kazalnika — izvedbena raven MVZT
Kazalnik

Proracunska sredstva Agencije po znanstvenih vedah — naravoslovne in tehni¢ne vede — delez

Proracunska sredstva Agencije po tipih prejemnikov — poslovni sektor — delez

Struktura pogostnosti ogledov podatkov na spletni strani Agencije, ki so jih opravili predstojniki
raziskovalnih organizacij

Struktura pogostnosti ogledov podatkov na spletni strani Agencije — raziskovalci

Struktura ocen zadovoljstva predstojnikov raziskovalnih organizacij z informacijami, ki jih je
Agencija objavila

Struktura ocen zadovoljstva raziskovalcev z informacijami, ki jih je Agencija objavila na spletni

strani

' Podobno stalis¢e ima npr. Pestieau (2009), ki na javni sektor gleda kot na zbirko oddelkov ali programov, ki
jih lahko gledamo kot produkcijske enote z eno ali ve¢ oseb, ki so zadolzene za enoto in ki jih opredelimo kot
agente. Odnos temelji na relaciji principal — agent, ki povezuje principala (drzavo) in agenta (osebo, ki je
zadolzena za enoto javnega sektorja) ter na opredelitvi uspesnosti in u¢inkovitosti kot stopnje do katere agent
izpolnjuje cilje, ki jih je postavil principal (Pestieau, 2009, str. 137). Principal (drZava) predstavlja druzbo kot
celoto in ima more izpolnjevati razli¢ne cilje zaradi mnogih dimenzij drzave blaginje. Prav zaradi tega je tudi
vloga agentov ve¢dimenzionalna, saj morajo prav tako zasledovati doseganje ciljev na razli¢nih podrocjih, sicer
pa je njihova struktura in pomembnost pri posameznem agentu razlicna, vendar mora obstajati zavedanje o
obstoju vse te razli¢nosti ciljev.
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Kazalnik

Povpre¢na ocena koristnosti objavljenih informacij z upravljavskega vidika in zaznavanja
legitimnosti sistema za predstojnike in raziskovalce po vsebinskih sklopih

Delez visoko citiranih objav (v revijah z najvi§jim impact faktorjem) v vseh znanstvenih objavah

Obseg aplikativnih projektov (v FTE)

Obseg podoktorskih projektov (v FTE)

Sredstva namenjena za sofinanciranje nakupov raziskovalne opreme

Stevilo financiranih mladih raziskovalcev

Stevilo Zoisovih nagrad

Stevilo Zoisovih priznanj

Stevilo priznanj ambasador znanosti Republike Slovenije

Stevilo Puhovih priznanj

Sofinanciranje celotnega mednarodnega znanstvenoraziskovalnega sodelovanja

Sofinanciranje tujih uveljavljenih raziskovalcev v Sloveniji

Sofinanciranje tuje periodike in baz podatkov

Pogodbeno sodelovanje programskih skupin z razlicnimi mednarodnimi viri financiranja

Stevilo objav slovenskih (so)avtorjev v zadnjih petletnih obdobjih v bibliografski bazi IST Web of
Knowledge, Essential Science Indicators, 2001-2005

Stevilo znanstvenih objav iz sistema COBBISS

Faktor vpliva slovenskih raziskovalnih podroc€ij v zadnjih treh petletnih obdobjih

Faktor vpliva slovenskih raziskovalnih podrocij v zadnjih treh petletnih obdobjih za naravoslovne in
tehnic¢ne vede

Stevilo evropskih patentnih prijav na milijon prebivalcev

Stevilo nacionalnih in evropskih patentnih prijav slovenskih prijaviteljev

Razporeditev FTE za tematske raziskovalne projekte

Delez FTE za tematske raziskovalne projekte za naravoslovne in tehnicne vede

Delez FTE za tematske raziskovalne projekte za poslovni sektor

Sofinanciranje Agencije za ciljne raziskovalne projekte (skupaj za konkuren¢nost Slovenije in znanje
za varnost in mir)

Sofinanciranje Ministrstva za obrambo za ciljne raziskovalne programe v zadnjih dveh letih

Razmerje med proracunskimi sredstvi za raziskovalne programe in projekte (s CRP) — delez
programov

Cene raziskovalne ure za kategorijo D za razli¢ne raziskovalne namene

Obseg raziskovalnih programov in projektno raziskovalnih centrov

Stevilo vseh financiranih mladih raziskovalcev

Stevilo vseh financiranih mladih raziskovalcev po sektorjih dejavnosti — poslovni sektor

Stevilo na novo sprejetih mladih raziskovalcev v financiranje

Stevilo novo sprejetih mladih raziskovalcev v financiranje po znanst. vedah — narav. in teh. vede

Obseg financiranja mladih raziskovalcev

Obseg proracunskih sredstev za sofinanciranje raziskovalne infrastrukture

Obseg financiranja znanstvenega tiska in sestankov

Obseg financiranja raziskovalne opreme

Obseg sredstev za znanstvene monografije

Obseg sredstev za znanstvene sestanke

Obseg sredstev za znanstveno periodiko
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Kazalnik

Obseg sredstev za mednarodne dvostranske znanstvenoraziskovalne projekte

Dodatno sofinanciranje raziskovalnih programov — vpetost v projekte okvirnih programov EU

Obseg financiranja tujih uveljavljenih raziskovalcev v Sloveniji

Stevilo uporabnikov knjiznic (IZUM)

St. na novo vzpostavljenih e—knjiznic

Stevilo storitev knjiznic (IZUM)

Delez prebivalstva, ki uporablja internet za komunikacijo z javno upravo

Delez podjetij, ki uporablja internet za komunikacijo I interakcijo z javno upravo

Obseg financiranja informacijske in komunikacijske infrastrukture

Obseg financiranja tuje periodike in baz podatkov

Hitrost mednarodne povezave omrezja ARNES (v Gbit/s)

Stevilo novih dodanih storitev za upravi¢ene uporabnike omrezja ARNES (3t. nadgradenj povezav —
tehnologije, operaterji)

N

Stevilo lezis¢ v $tudentskih domovih, ki so opremljeni s hitrim internet priklju¢kom

Delez prebivalstva, ki redno uporablja internet

Stevilo prikljuéenih organizacij ARNES

Stevilo prikljugenih organizacij s stalno povezavo ARNES

Stevilo konénih uporabnikov ARNES

Stevilo individualnih uporabnikov z neposrednim dostopom ARNES

Kapacitete hrbteni¢nega omreZzja (24 ur, peak-time) ARNES (dnevni promet preko SIX-a v terab.)

Stevilo izmenjevalnih to¢k (SIX-i) z drugimi ponudniki interneta ARNES

Stevilo financiranih rednih dodiplomskih $tudijskih mest

Delez studentov v naravoslovju, matematiki in ra¢unalnistvu ter tehniki, proizvodnji in gradbeni$tvu

Delez aktivnih uporabnikov z univerz CTK (Studenti in visokosolski ucitelji in znanstveni sodelavci)

Delez aktivnih uporabnikov z univerz UKM (Studenti in visokoSolski ucitelji in znanstveni sodelavci)

Stevilo pregledanega gradiva v elektronski obliki — CTK

Stevilo pregledanega gradiva v elektronski obliki — UKM

Letni prirast tiskanih enot gradiva in Stevilo zakupljenih ali nabavljenih elektronskih enot CTK

Letni prirast tiskanih enot gradiva in §tevilo zakupljenih ali nabavljenih elektronskih enot UKM

Stevilo $tudentov

Stevilo diplom visoko3olskega $tudija

Stevilo diplom univerzitetnega tudija

Stevilo §tudentov podiplomskega $tudija

Stevilo diplom magistrskega $tudija

Stevilo diplom doktorskega 3tudija

Stevilo lezis¢ v $tudentskih domovih

Stevilo $tudentov na posteljo v §tudentskih domovih

Stevilo meseénih $tipendij $tudentov $tipendistov — tujih drzavljanov na osnovi sprejetih
meddrzavnih obveznosti (CEEPUS, Fulbright, bilateralne Stipendije),

Trajanje izmenjav pri tujih drzavljanih na osnovi sprejetih meddrzavnih obveznosti (CEEPUS,
Fulbright, bilateralne Stipendije)

Stevilo letnih $tipendij $tudentov zamejskih Slovencev ter potomcev slovenskih izseljencev

Trajanje izmenjav zamejskih Slovencev ter potomcev slovenskih izseljencev

Stevilo $tudentskih domov

Mobilnost Studentov v Evropi Slovenija v tiso¢ih

Vir: MVZT, 2009; MSS, 2009, ARRS, 2009.
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Realnost slovenske javne uprave je takSna, da je na ravni razvojnih podprogramov tezko
pricakovati, da se bodo skrbniki na ministrstvih samostojno oblikovali zbirke ciljev in
kazalnikov, kot je predvideno v Obrazlozitvah finan¢nih naértov (MF, 2007). Popis stanja
kaze, da imajo skrbniki (pod)programov velike probleme Ze z opredeljevanjem dolgorocnih
kazalnikov, ki imajo vendarle nekoliko SirSe druZzbene ucinke in jih je zato lazje opredeliti.

Pri agregaciji kratkoro¢nih kazalnikov smo uporabili enako metodologijo kot pri dolgoro¢nih
kazalnikih, saj bo le tako mogoca primerjava obeh ravni. Metodologija zahteva pri vsakem
kazalniku dolocitev spodnje in zgornje meje. Pri dolgoro¢nih kazalnikih so imele te vrednosti
znaCaj mednarodne primerljivosti in enoten kriterij doloCanja — metoda objektivizacije s
pomocjo mednarodne primerljivosti (vrednosti pri najboljSih in najslabsih drzavah). Pri
doloCanju vrednosti za kratkorocne — izvedbene kazalnike je bil proces popolnoma
subjektiven — v rokah raziskovalca. V primeru, da bi bila pripravljenost s strani skrbnikov
vecja, bi to delo opravili skrbniki v okviru delovnih skupin na ministrstvih.

Tabela 26: Primerjava agregatnih dolgoro¢nih in kratkoro¢nih kazalnikov

Kratkoroéno — | Dolgorocéno—
izvedbeno mednarodno

Podprogram’ ocenjevanje ocenjevanje Razlika
05013201 Urejanje sistema znanstvenega
raziskovanja 0,35
05023201 Znanstveno — raziskovalna dejavnost 0,58 0,40 0,18
05033201 Informacijsko komunikacijski sistemi 0,73 0,24 0,49
19043201 Visokosolska izobrazevanja, 19043202
Podiplomsko izobrazevanje 0,63 0,46 0,17
19063201 Studijske pomo¢i 0,62
05043201 Programi pospesevanja tehnoloskega
razvoja gospodarstva 0,29
Skupaj — MVZT 0,58 0,35
Skupaj — primerljivo (trije podprogrami) 0,64 0,37

Opomba:
' Za podprogram 05043201 — Programi pospeSevanja tehnologkega razvoja gospodarstva smo dobili premalo
podatkov, da bi lahko uvedli kazalnike, zato je v tem pregledu izpuscen.

Vir: MVZT, 2009; MSS, 2009, ARRS, 2009; OECD, 2009; Eurostat, 2009; UNESCO, 2009;
Svetovna banka, 2009; lastni izracuni.

V anketah med skrbniki podprogramov (Anketa neposrednih (vladnih) proracunskih
uporabnikov, 2009) se je pokazalo, da skrbniki najslabse ocenjujejo prav stanje na podrocju
doloc¢anja ustreznih kazalnikov podprogramov in njihovih ciljnih vrednosti (glej tudi poglavje
2). Na podrocju dolgoroc¢nih ciljev naj bi sedaj ta proces potekal v okviru izbora mednarodno
primerljivih podatkov. Ti podatki naj bi na naslednji stopnji tudi omogocali doloCanje
ustreznih ciljnih vrednosti kazalnikov na kratkoro¢no izvedbeni ravni. Realnost dolo¢anja
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ciljnih vrednosti kazalnikov se naj bi preverjala preko stopnje, ki je dolocena v okviru
mednarodnih ciljev.

V tabeli 26 lahko vidimo, da je v okviru dolgoroéno—mednarodnega ocenjevanja npr.
podprogram »Znanstveno raziskovalna dejavnost« dobil oceno 0,40, pri izvedbenem—
kratkoro¢nem ocenjevanju pa oceno 0,58. Iz tega sledi, da smo (e predpostavimo, da so
izbrani pravi kazalniki) postavili ciljne vrednosti pri posamicnih kazalnikih prenizko. Na tej
ravni si torej moramo postaviti visje cilje, da bo ustrezno ovrednoteno stanje tudi na tem
podroc¢ju. Kljub temu menimo, da metodologija ne bo resila Se enega velikega problema
drzavne uprave — vsak zaposleni (ali na zacetni stopnji skrbnik programa) bi moral jasno
vedeti, kakSnemu cilju je namenjeno njegovo delo, kakSne dejavnosti so za to potrebne in
kaksni bodo ucinki njegovega dela.

3.4. Zakljucki

V okviru tega dela raziskave smo skusali postaviti metodologijo za ocenjevanje uspeSnosti
podprogramov, ki se izvajajo v okviru slovenske drzavne upravi. Uc¢inkovitost je kategorija,
ki je primarno ekonomska in se obicajno meri s financnimi kazalniki (vcasih tudi v meSanih
finan¢no/fizicnih enotah). Ocenjujemo, da je merjenje ucinkovitosti v omejenem obsegu
smiselno zgolj na nizjih ravneh agregacije — torej v naSem primeru zgolj na dolocenih
podrocjih kratkoro¢nih—izvedbenih kazalnikov podprogramov. Pa tudi na tej ravni je njihova
uporaba zelo omejena, saj so finan¢ni podatki o podprogramih obi¢ajno agregirani, tako da jih
je tezko vezati na z vlozki (angl. inputs) povezljiv izlozek (angl. outputs). V takih primerih je
bolje, da se opredeli cilj v obliki izida (angl. outcome) in programsko doloci ciljna vrednost,
na osnovi katere bomo lahko opredelili ali je podprogram (ne)uspesen.

Osnovni problem pri tovrstnih prikazih je povezljivost podatkov, saj vsako podrocje zbira in
prikazuje kazalnike po svojih (podroc¢ju ustreznih) postopkih in definicijah. Zato so kazalniki,
s katerimi zelimo prikazati nekoliko Sir§i pogled na dogajanje na posameznem podrocju
oziroma zdruZevati kazalnike z razli¢nih podrocji, obicajno Ze vnaprej obsojeni na kritike iz
obeh (vseh) vkljucenih podrocij. Na ekonomskem podro¢ju so prikazi (tudi ucinkovitosti)
preko sistema nacionalnih racunov (SNA) dosegli resni¢no visoko stopnjo poenotenja v
svetovnem merilu, a po drugi strani (p)ostali preve¢ »univerzalni« za spremljanje stanja na
posameznih podro¢jih. Ta problem se sicer skusa v mednarodnem statisticnem sistemu resiti z
uvedbo t. i. satelitnih raCunov (npr. EC idr., 2009, str. 523 — 545), ki pa kljub razmeroma
dolgi zgodovini (npr. v UN, 1993), razen zgolj eksperimentalnih poskusov v nekaterih
drzavah in podroc¢jih, nikakor ne morejo dose¢i stopnje, ki bi omogocala mednarodno
primerljivost. Vsekakor pa je doloCena stopnja poenotenja metodologije nujna, saj le tako
lahko izgradimo delujo¢ sistem, ki omogoca primerjanje izraCunanih kazalnikov.

V tem pogledu bi morali tudi proces ocenjevanja uspeSnosti razvojnih
politik/programov/podprogramov vsaj na ravni dolgoro¢no/razvojnega procesa do dolocene
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stopnje poenotiti oziroma uvesti enotne standarde na vseh podprogramih. Zbirka kazalnikov
in ciljnih vrednosti za doseganje dolgoro¢nih ciljev po podprogramih bi morala dobiti
podoben status kot klasifikacije — torej objavljena bi morala biti na spletnih straneh in dobiti
status standarda. Ta del procesa bi morali izvajati centralizirano za vso drZzavno upravo (npt. s
strani Ministrstva za javno upravo, Ministrstva za finance, Urada za makroekonomske analize
in razvoj, Statisticnega urada RS ipd.). Obstojeca ureditev, ko celoten proces v rokah
skrbnikov podprogramov na posameznih ministrstvih oCitno ne daje ustreznih rezultatov. To
podrocje vkljucuje kazalnike, ki naj bi kazali stanje in razvoj v okviru posameznega
podprograma, vendar pa naj bi bili izbrani tudi tako, da bi omogocali mednarodno in

v . .. C e 4w .12
medcasovno primerljivost z drugimi drzavami.

Zbirke kazalnikov in ciljnih vrednosti za doseganje kratkoro¢nih ciljev po podprogramih naj
bi bile popolnoma usklajene s kazalniki dolgoro¢nih ciljev. Oblikovani naj bi bili tako da
bodo merili podrobnejSe ukrepe, ki bi vodili k doseganju ustreznih vrednosti kazalnikov
dolgoro¢nih ciljev. Ta del procesa ostane v rokah skrbnikov podprogramov na resornih
ministrstvih. Z zgoraj predstavljeno metodologijo in predpisano zbirko dolgoro¢nih
kazalnikov bi imeli skrbniki neko oporno tocko pri dolocanju kazalnikov, ki jo sedaj nimajo.
Imeli naj bi dolocene kazalnike za doseganje dolgorocnega cilja in tem naj bi prilagodili tako
strukturo kazalnikov, kakor tudi ciljne vrednosti (norme) le-teh. Z zgoraj predstavljeno
metodologijo in predpisano zbirko dolgoro¢nih kazalnikov bi imeli skrbniki pomembno
oporno tocko pri dolo¢anju kazalnikov in njihovih ciljnih vrednosti.

12 Sirsi druzbeni cilji se doloGajo na ravni razvojnih politik in razvojnih programov in na tej ravni naj se dolo¢ajo
tudi ciljne vrednosti. Ker imamo z dolocanjem teh ciljnih vrednosti oc¢itno najvecje probleme, menimo, da je
najbolje, da:

e 5o razvojne politike/programi oblikovani tako, da o razmeroma obsezZni, vsebinsko razmeroma enotni in
omogocajo primerjavo teh vsebinskih podro¢ij na mednarodni ravni; za vsakega od teh
politik/programov se doloci zbirka (¢im vec) kazalnikov, za katere obstoja dovolj primerljivih podatkov
v mednarodnih bazah podatkov; doloci se zbirka drzav, ki je dovolj homogena in nam primerljiva, da bi
bila ustrezna za dolocanje ciljnih vrednosti;

e  se zberejo podatki za izbrane kazalnike in izbrane drzave;

e se na osnovi podatka za najboljSo drzavo v tem obmocju za vsakega od kazalnikov dolo¢i ciljna
vrednost;

e se kazalniki zdruzijo z izbrano metodologijo in se oceni uspeSnost razvojne politike glede na izbrane
drzave.
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UCINKOVITOST IN USPESNOST JAVNEGA SEKTORJA
SLOVENIJE NA MAKRO RAVNI

4. MERJENJE UCINKOVITOSTI IN USPESNOSTI JAVNEGA
SEKTORJA NA PODROCJU ZDRAVSTVA IN IZOBRAZEVANJA —
PRIMER SLOVENIJE IN IZBRANIH NOVIH DRZAV EU

4.1. Uvod

Merjenje ucinkovitosti in uspesnosti postaja v zadnjem c¢asu vedno bolj izpostavljen element
reforme javnega sektorja. To je Se toliko bolj pomembno v Casu svetovne finan¢ne in
gospodarske krize, ko je, poleg neugodnih demografskih gibanj in globalizacije, pritisk na
javno porabo Se toliko vecji. Namen tega poglavja je na kratko osvetliti razli¢na konceptualna
in metodoloska vprasanja, povezana z merjenjem ucinkovitosti in uspeS$nosti v javnem
sektorju. V zadnjih letih se je namre¢ razprava o vlogi javnega sektorja premaknila tudi v
smeri empiricnih ocen o (makro) ucinkovitosti/uspeSnosti in smiselnosti posameznih
dejavnosti (v javnem sektorju). V tem pogledu ta del raziskave prikaze izbrani neparametri¢ni
metodi, tj. FDH (angl. free disposable hull) tehniko in analizo ovojnice podatkov (angl. data
envelopment analysis, DEA), ki sta nato aplicirani na primeru Slovenije in izbranih (novih)
drzav ¢lanic EU. Ob tem izpostavljamo, da prikazan empiri¢ni del ni usmerjen toliko v
zmanjSanje javnih izdatkov, ampak bolj v iskanje potencialnih rezerv pri koris¢enju omejenih
javnih sredstev s ciljem povecanja strosSkovne ucinkovitosti (angl. value for money).

4.2. Konceptualni okvir merjenja ucinkovitosti in uspeSnosti v javnem sektorju —
parametri¢ne in neparametricne metode merjenja ucinkovitosti javnega sektorja

V predhodnih poglavjih smo Ze izpostavili, da merjenje u€inkovitosti v sploSnem zahteva: (a)
oceno stroskov (vlozkov); (b) oceno ucinkov; in (c¢) primerjavo med obema. Uporaba tega
koncepta je v javnem sektorju, zaradi omejenosti javnih sredstev, vedno bolj pogosta in
trdimo lahko, da je poraba javnih izdatkov ucinkovita, ko porabljen znesek javnih sredstev
prinese najvecje mozne koristi za prebivalstvo drzave. Ucinkovitost je pogosto umescena v
kontekst mednarodne primerjave, to pomeni, da se razmerje med koristmi in stroski v drzavi
X primerja s tem razmerjem v drugih drzavah. To se lahko stori za celotne javnofinan¢ne
izdatke ali pa za posamezno skupino javnofinan¢nih izdatkov, kot so izdatki za zdravstvo,
izobrazevanje, socialo, gradnjo infrastrukture itn. Ce v drzavi X koristi presegajo stroske v
vecji meri kot v drugih drzavah, potem je javna poraba v drzavi X relativno bolj u¢inkovita.
Vendar pa je merjenje ucinkovitosti javne porabe dokaj zapleteno, saj je tezko izmeriti tako
stroSke kot tudi koristi. Pomanjkljiva proracunska klasifikacija, pomanjkanje zanesljivih
podatkov, tezave pri razporejanju fiksnih stroskov ipd. lahko znatno otezijo oceno dejanskih
stroSkov.
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Slika 3: Konceptualni okvir u¢inkovitosti in uspesnosti

Zunany dejavniki
(zakonodaim okvir, secio-ekonemskl dejavniki, Klimarski dejavniki, ekonomska razvitose,
delovanje drave uprave ipd.)
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telricia ncimkovitost nspeinest
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)
.
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mlokacifska wéinkovirast

Denarni in
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Vir: prirejeno po Mandl et al., 2008.

Slika 3 prikazuje povezavo med vlozkom, uéinkom in izidom, ki predstavljajo glavne
elemente pri oblikovanju kazalnikov u¢inkovitosti in uspesnosti. Tako se denarni in nedenarni
viri preko procesa »proizvodnje« preoblikujejo v ucinke. Na primer, izdatki za izobrazevanje
(vlozek) vplivajo na Stevilo Studentov, ki zakljucijo Solanje (ucinek). NajpogostejSo mero
ucinkovitosti, ki je S$ir§i pojem od produktivnosti, predstavlja razmerje med ucinkom in
vlozkom ter vkljuCuje tudi koncept meje ucinkovitosti oz. proizvodnih moznosti (angl.
productivity possibility frontier), saj se za vi§jo stopnjo ucinkovitosti Steje, ¢e z danimi vlozki
proizvedemo vecji u€inek oz. dani u€inek s ¢im nizjimi vlozki.

Po drugi strani se pojem uspeSnosti nanaSa na doseZen izid. Izid delovanja javnega sektorja se
najveCkrat navezuje na SirSi druzbeni cilj (npr. povecevanje blaginje) oz. doseganje
gospodarske rasti in je zato podvrzen vrsti dejavnikom (npr. zunanjim dejavnikom okolja).
Uspesnost delovanja javnega sektorja je tezje oceniti kot njegovo ucinkovitost, saj na izid
njegovega delovanja vplivajo tudi politicne odlocitve. Razlikovanje ucinka in izida je pogosto
tezavno in se zato velikokrat uporabljata kot nadomestka, ¢eprav to posledicno vodi do
zmeSnjave merjenja ucinkovitosti oz. uspeSnosti. Kot primer lahko navedemo ucinke
zdravstvenega sistema, ki se najveckrat izrazajo npr. v Stevilu operacij, Stevilu prezivetih dni
v bolni$nici, Stevilo zdravstvenih delavcev. Po drugi strani pomeni izid zdravstvenega sistema
npr. Stevilo ozdravljenih pacientov, stopnja umrljivosti in pri¢akovana zivljenjska stopnja.
Uspesnost torej kaze na doseganje zastavljenih ciljev v sistemu javnega sektorja.

Pogost pristop merjenja uspeSnosti oz. u€inkovitosti temelji na dolo€itvi Ze omenjene meje
ucinkovitosti (angl. productivity possibility frontier). Koncept merjenja ucinkovitosti
predpostavlja, da je meja ucinkovitosti popolnoma ucinkovite drzave znana. Ker v praksi ni
tako, je treba mejo ucinkovitosti oceniti. Za ocenjevanje ucinkovitosti se uporabljajo razli¢ne
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metode. Tako je Farrell (1957) predlagal, da se lahko mejo u€inkovitosti oceni na podlagi
vzor¢nih podatkov z uporabo neparametricnega (matemati¢no programiranje) ali
parametricnega (ekonometricnega) pristopa'®. Dve najbolj raz§irjeni neparametricni metodi'*

ocenjevanja ucinkovitosti sta analiza ovojnice podatkov (angl. data envelopment analysis,
DEA) in metoda FDH (angl. free disposable hull), ki je poseben primer metode DEA.

DEA je tehnika linearnega programiranja, kjer je meja ucinkovitosti dolo¢ena na podlagi
linearne kombinacije, ki povezujejo vrsto opazovanj z najboljSim rezultatom (Berger in
Humphrey, 1997). Tako dolocena meja ucinkovitosti pomeni merilo ucinkovitosti (angl.
benchmarking) za vse opazovane enote (v naSem primeru drzave) v vzorcu. Najmanj omejitev
pri analizi predstavlja metoda FDH, ki omogoCa postopnost pri oblikovanju meje

ey

u¢inkovitosti.'”” Na oblikovani meji uéinkovitosti je mogo&e ugotoviti najvi§ji moZen
ucinka/izida. Na tej osnovi je mogoce dolociti neuCinkovite enote (drzave) tako v smislu
vlozkov kot tudi v smislu ucinka/izida (Afonso et al., 2003, str. 18).

Nadgradnja FDH tehnike predstavlja DEA metoda, ki se v zadnjem ¢asu uporablja tudi pri
analiziranju ucinkovitosti javnih izdatkov. Kot ze receno, DEA metoda temelji na linearni
kombinaciji vlozkov in ucinkov/izidov s ciljem doloc¢itve (konveksne oblike) meje
ucinkovitosti. V skladu z metodologijo DEA lahko zapisemo splosno funkcijo za posamezno
drzavo i (Afonso et al., 2006, str. 21):

Yi= (X)), i=1,.n )

kjer Y; pomeni sestavljeni kazalnik, ki odraza ucinek/izid (npr. za podrocje izobraZevanja
rezultat PISA testa); X; pomeni javno porabo oz. vlozek v drzavi i (npr. javni izdatki za
izobrazevanje). Ce je Y; < f(x;), potem velja, da drzava i neu¢inkovita. Za opazovani vlozek je
namre¢ dejanski ucinek/izid manjsi kot bi lahko bil, neu¢inkovitost pa je lahko izmerjena kot
razdalja do teoreticno doloCene meje ucinkovitosti.

" Tri glavne parametriéne metode so metoda stohasti¢ne mejne funkcije uginkovitosti (angl. stochastic frontier
approach, SFA), metoda brez porazdelitve (angl. distribution-free approach, DFA) in metoda odebeljene mejne
funkcije (angl. thick frontier approach, TFA). Te metode se osredotocajo na razliko ali oddaljenost od drzave, ki
izvaja najboljso prakso (meja ucinkovitosti).

' Neparametri¢ne metode imajo tudi nekaj pomanjkljivosti, in sicer posredujejo samo informacije o tehni¢ni
ucinkovitosti in zanemarjajo alokacijsko ucinkovitost; ve¢inoma ne upostevajo sluc¢ajnih odklonov med podatki,
tj. ne upostevajo napak pri merjenju in nakljuc¢ja kot enega izmed dejavnikov, ki vpliva na ocene ucinkovitosti
itn. (Berger in Mester, 1997).

"> FDH metoda je bila prvi¢ predlagana v delu Deprins et al. (1984).
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4.3. Kratek pregled Studij o merjenju uéinkovitosti v javnem sektorju

V zadnjih letih se je raziskovanje javnega sektorja premaknilo v smer ugotavljanja njegove
ucinkovitosti in koristi, ki jih v sploSnem prinasajo dejavnosti javnega sektorja. Tako je vrsta
teoretiCne in empiri¢ne literature raziskovala u¢inke stabilizacije, redistribucije in alokacije
javnih izdatkov (glej npr. Tanzi in Schuknecht (2000), Afonso et al. (2005, 2006, 2008),
Sanchez in Bermejo (2007), Mandl et al. (2008) itd.), kot tudi vlogo pravil in institucij ter
moznosti za privatizacijo javnega sektorja (glej npr. Rodrik (2000), Strauch in von Hagen
(2000), Persson in Tabellini (2001), Drake in Nor (2001), Gwartney (2002)). Vecina Studij
zakljuci, da bi lahko bila javna poraba drzav bolj ucinkovita in posledicno veliko manjsa.
Vendar pa bi bilo potrebno za dosego tega cilja izboljsati delovanje javnih institucij in
prenesti Stevilne (manj pomembne) dejavnosti na zasebni sektor.

Predhodne Studije o u¢inkovitosti in uspesnosti javnega sektorja, ki so uporabljale predvsem
neparametri¢ne metode, so ugotovile velike razlike med drzavami. Tako Studija Fakina in
Crombrugghea (1997) ugotavlja u¢inkovitost javnega sektorja kot celote, Gupta in Verhoeven
(2001) na podroCju izobrazevanja in zdravstva v Afriki, Clements (2002) na podrocju
izobrazevanja v Evropi, St Aubyn (2003) na podrocju izobrazevanje v drzavah OECD,
Afonso et al. (2005, 2006) ucinkovitost celotnega javnega sektorja v drzavah OECD in v hitro
rastoCih gospodarstvih (angl. emerging market economies), Afonso in St Aubyn (2005, 2006a,
2006b) ucinkovitost pri zagotavljanju zdravstvenih in izobraZevalnih storitev v drzavah
OECD. Poleg tega De Borger in Kerstens (1996) ter Afonso in Fernandes (2006) v svojih
Studijah ugotavljajo in tudi potrdijo neucinkovitost porabe javnih sredstev na lokalni ravni.

Pogosto se pri analiziranju u¢inkovitosti in uspeSnosti uporabljajo t. i. sestavljeni kazalniki
(angl. composite indicators), ki sluzijo kot vlozek in/ali u¢inek.'® Tudi Afonso et al. (2005) v
svoji Studiji izraCunavajo sestavljene kazalnike za oceno ucinkovitosti javnega sektorja v 23
drzavah OECD. Rezultati pokazejo manjSe razlike v uspesnosti delovanja javnega sektorja (z
nekaj izjemami). Tako ima Svica najboljie rezultate na podrodju javne uprave in
infrastrukture, Japonska na podrocju izobraZevanja, Islandija na podrocju zdravstva, Avstrija
na podroc¢ju redistribucije, Norveska na podro¢ju gospodarske stabilnosti in Luksemburg na
podro&ju gospodarske uspe$nosti. Studija tudi ugotovi, da imajo Luksemburg, Japonska,
Norveska, Avstrija in Nizozemska najboljSe rezultate, izrazene s sestavljenim kazalnikom.
Analiza po skupinah drzav ugotavlja, da imajo drzave z manj$im javnim sektorjem (javni
izdatki znaSajo manj kot 40 odstotkov BDP v letu 2000) na splosno boljSe gospodarske
rezultate kot tiste z vecjim javnim sektorjem. Medtem ko drzave z vec¢jim javnim sektorjem
boljse skrbijo za redistribucijsko funkcijo, so drzave z manjSim javnih sektorjem bolj uspesne
pri zagotavljanju storitev javne uprave, gospodarske stabilnosti in pri doseganju gospodarskih

' Problem pri uporabi sestavljenih kazalnikov je dvojen. Prvi¢, izbira uporabljenih podkazalnikov je ponavadi
podvrzena subjektivnim kriterijem. In drugi¢, ponderiranje posameznega podkazalnika je zahtevno in najveckrat
zahteva arbitrarne odlocitve. Ob tem pa Afonso et al. (2005) izpostavljajo, da v vecini primerov ponderiranje ne
vpliva bistveno na kon¢ni rezultat sestavljenega kazalnika.
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rezultatov."”” Tudi v drugi $tudiji Afonso et al. (2006) izradunavajo sestavljene kazalnike
uspesnosti in ucinkovitosti, in sicer za nove drzave ¢lanice EU in hitro rasto¢a gospodarstva.
Studija odkriva, da se uginkovitost javnih izdatkov med drzavami znatno razlikuje, kjer
prednjacijo predvsem hitro rasto¢a gospodarstva s podro&ja Azije. Studija na koncu ugotovi,
da so najbolj u¢inkovite drzave s fleksibilnim in odzivnim javnim sektorjem, ki ni veliko vecji
od 30 odstotkov BDP.

4.4. Primerjava ucinkovitosti javne porabe (zdravstvo in izobraZevanje) v Sloveniji in
izbranih drzavah EU

V nadaljevanju prikazujemo empiricno uporabo FDH metodologije in analizo ovojnice
podatkov (DEA) za Slovenijo in izbrane nove drzave ¢lanice EU (v primerjavi z EU-15 in
drzavami OECD). Kot je navedeno predhodno, pristopa oblikujeta mejo ucinkovitosti
(najustreznejSo kombinacijo vlozek—ucinek/izid), ki prevlada nad drugimi kombinacijami v
vzorcu drzav, tako da se manj ucinkovite drzave razporedijo pod to mejo. Podatki za analizo
so uporabljeni iz podatkovnih baz Eurostata, OECD in Svetovne banke (World Development
Indicators) (glej IMF, 2008).

Tabela 27: Relativna ucinkovitost Slovenije in izbranih novih drzav ¢lanic EU na podrocju
zdravstva (porazdelitev po kvartilih za razvrstitev po stopnji ucinkovitosti)

L kvartil II. kvartil III. kvartil 1V. kvartil
Bolgarija X
Ceska X
Estonija X
Madzarska X
Latvija X
Litva X
Poljska

Romunija

X <]

Slovaska

Slovenija X

Opomba: Relativna ucinkovitost je izracunana na podlagi javnih izdatkov za zdravstvo (kot vlozek) in z njimi
povezanimi izidi (tj. stopnja umrljivosti novorojenckov, otrok in mater; standardizirana stopnja umrljivosti;
pogostost tuberkuloze; in pricakovana Zivljenjska doba). V analizo je vkljucenih 37 drzav c¢lanic EU-27 in
OECD.

Vir: IMF, 2008; Svetovna banka, 2008; lastna predstavitev.

Rezultati analize kazejo, da obstaja relativno visoka stopnja neucinkovitosti na podrocju
zagotavljanja javnih zdravstvenih storitev v novih drzavah c¢lanicah EU (vkljuéno s

"7 Te ugotovitve so skladne s tistimi, do katerih sta prila tudi Schuknecht in Tanzi (2000).
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Slovenijo), kar kae na veliko moZnost racionalizacije javne porabe (glej tabelo 26).'
Dejansko nobena od novih drzav ¢lanic EU ni uvr§€ena v prvi kvartil u€inkovitosti med 37
drzavami (EU-27 in ¢lani OECD). Med bolj u¢inkovite drzave se uvri¢ajo Bolgarija, Ceska in
Latvija, medtem ko je Slovenija uvri¢ena v tretji kvartil (51-75 percentil)'” in ima ob&utnej$o
prednost le pred Madzarsko in Litvo (glej IMF, 2008).

Slika 4: Meja ucinkovitosti (DEA) za podrocje zdravstva v izbranih drzavah EU in Sloveniji
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Vir: IMF, 2008; Svetovna Banka, 2008; lastna predstavitev.

Uporaba FDH metodologije za merjenje ucinkovitosti zdravstvenega sistema pokaze, da so
najbolj ucinkovite drzave Latvija, Romunija, Poljska in povprec¢je drzav EU-15 (glej sliko 4).
V tem primeru se kot vlozek upostevajo povprecni javni izdatki za zdravstvo kot odstotek
BDP (v obdobju 2001-2004) in kot izid standardizirana stopnja umrljivosti (na 100.000
prebivalcev). Opazimo lahko, da nekatere drzave pridejo zelo blizu meje ucinkovitosti (npr.
Estonija in Slovenija), medtem ko so nekatere druge drzave relativno manj u¢inkovite (npr.
Madzarska in Litva). Slika 4 tudi pokaze, da se velika vecina drzav, ki so vkljucene v analizo,
nahajajo znatno pod mejo uc¢inkovitosti, kar kaze na relativno visoko stopnjo neucinkovitosti
na podro¢ju zdravstva v teh drzavah. Tako imajo drzave, kot so npr. Slovenija, HrvaSka in
Ceska, relativno vijo stopnjo javnih izdatkov za zdravstvo (v odstotkih BDP) v primerjavi s

' Med najpogostejdimi ukrepi za povetanje ulinkovitosti zdravstva IMF (2008) navaja nadzor nad
povprasevanjem po zdravstvenih storitvah in farmacevtskih izdelkih, povecanje zasebnega sofinanciranja in
uvajanje placil, ki bi temeljili na u¢inkih (in ne na vlozkih) (angl. performance-based payments).

% Sicer je Slovenija v smislu izidov na podro&ju zdravstva ena najuspesnejsih novih drzav &lanic EU. Tako
dosega najboljsi izid pri pricakovani Zivljenjski dobi (69,5 let (povpre¢je 1. 2001-2004)), pri standardizirani
stopnji umrljivosti na 100.000 prebivalcev (729,4) in pri umrljivosti otrok na 1.000 zivorojenih (4,0). Problem je,
da Slovenija dosega te izide s prevelikimi vlozki oz. neustreznimi (vmesnimi) u¢inki, saj ima med vsemi novimi
drzavami ¢lanicami EU najvisjo stopnjo javnih izdatkov za zdravstvo (6,8 odstotka BDP, povprecje 1. 2001-
2004) (IMF, 2008).
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povpre¢jem drzav EU-15, kljub temu pa v obravnavanih novih drZavah ¢lanicah EU beleZijo
vi§je stopnje (standardizirane) umrljivosti. To dodatno potrjuje, da ima vecina obravnavanih
drzav znaten potencial za zmanjSanje javnih izdatkov za zdravstvo brez negativnih posledic za
prebivalstvo.

Tabela 28: Relativna ucinkovitost Slovenije in izbranih novih drzav ¢lanic EU na podrocju
izobrazevanja (porazdelitev po kvartilih za razvrstitev po stopnji u¢inkovitosti —

PISA test)
L kvartil IL. kvartil III. kvartil 1V. kvartil

Bolgarija X
Ceska X
Estonija X
Madzarska X
Latvija X
Litva X
Poljska X
Romunija X
Slovaska X
Slovenija X

Opomba: Relativna uc€inkovitost je izracunana na podlagi javnih izdatkov za izobrazevanje (kot vlozek) (v %
BDP, povprecje 1999-2007) in rezultatov PISA testa (kot izlozek/izid) (povprecje vseh treh PISA testov v letu
2006). V analizo je vkljucenih 30 drzav ¢lanic EU-27 in OECD.

Vir: Svetovna banka, 2010; UNESCO, 2010; OECD, 2010; lastni izracuni.

Nadaljnje empiri¢ne analize, ki so v skladu s predhodnimi Studijami (glej na primer Afonso et
al., 2006), kazejo relativno boljSe rezultate ucinkovitosti na podro¢ju izobrazevanja v
obravnavanih novih drzavah ¢lanicah EU (v primerjavi z EU-15 in povpre¢jem drzav OECD).
Tako se veCina drzav viSegrajske skupine uvrs¢a v prvi ali drugi kvartil na podroc¢ju
izobraZevanja (na podlagi rezultatov PISA testa). Najnizjo stopnjo ucinkovitosti med novimi
drzavami ¢lanicami EU kazejo Latvija, Litva in Romunija (glej tabelo 27), ki so razvr§¢ene v
zadnji kvartil med 30 drzavah (EU-27 in ¢lani OECD). Glavni razlog za neucinkovitost
izobrazevanja v teh drzavah leZzi v nezmoznosti preoblikovanja (vmesnih) ucinkov
izobraZevanja v realne izide za druzbo (glej IMF, 2008). Ta ugotovitev je potrjena tudi z
uporabo FDH tehnike na podro¢ju izobraZevanja v obravnavani regiji. Rezultati tudi kazejo,
da imajo najbolj ucinkovit sistem izobraZevanja v Estoniji, na Ceskem in na Slovaskem.
Zanimivo je, da dosegajo v Estoniji na Ceskem bolj$e oz. primerljive rezultate PISA testov v
primerjavi s Slovenijo in to z veliko manj sredstvi*’. Tako bi lahko Slovenija ob uginkovitejsi
rabi sredstev (po zgledu Finske) izboljsala svoj PISA rezultat v povprecju za 9,2 odstotka.

% Sicer Slovenija izkazuje najslabse rezultate u¢inkovitosti na podro¢ju osnovnega Solstva (etrti kvartil) in
srednjega Solstva (tretji kvartil) (glej tabelo 30).
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Kljub relativno dobrim rezultatom pa je vrsta novih drzav €lanic EU (npr. Bolgarija, Latvija
in Litva) podpovprecnih v primerjavi s stopnjo uéinkovitosti v drzavah EU-15 (glej sliko 5).2!

Tabela 29: Uc¢inkovitost izobrazevanja (DEA test) v izbranih drzavah EU in OECD

Na izloZek/izid
usmerjena

DrZava (VRS) ulinkovitost | Rang| Primerljive (najucinkovitejse) driave
Avstrija 1,08700 16 Finska, Japonska
Belgija 1,08288 14 Finska
Bolgarija 1,19523 30 Gr¢ija, Japonska
Hrvaska 1,07427 11 Gréija, Japonska
Ceska 1,01370 4 Gr¢ija, Japonska
Danska 1,10320 21 Finska
Estonija 1,04817 7 Finska, Japonska
Finska 1,00000 1 Finska
Francija 1,11721 24 Finska, Japonska
Nemcija 1,05221 8 Finska, Japonska
Gréija 1,00000 1 Gréija
Madzarska 1,09307 19 Finska, Japonska
Islandija 1,05541 9 Finska, Japonska
Irska 1,08607 15 Finska
Italija 1,10961 22 Finska, Japonska
Japonska 1,00000 1 Japonska
Latvija 1,13250 26 Finska, Japonska
Litva 1,12536 25 Finska, Japonska
Nizozemska 1,01972 5 Finska, Japonska
Norveska 1,13547 27 Finska
Poljska 1,07577 12 Finska, Japonska
Portugalska 1,13607 28 Finska, Japonska
Romunija 1,15601 29 Gr¢ija, Japonska
Slovaska 1,04248 6 Grcija, Japonska
Slovenija 1,09282 18 Finska
Spanija 1,07915 13 Gr¢ija, Japonska
Svedska 1,09620| 20 Finska
Svica 1,07374 10 Finska, Japonska
Turcija 1,11606 23 Gréija, Japonska
Velika Britanija 1,08986 17 Finska, Japonska

2! Glavni ukrepi za pove&evanje uéinkovitosti v teh drzavah bi lahko bili (IMF, 2008): pove&evanje tevila ur
poucevanja, dodatna racionalizacija delovanja pedagoskega in nepedagoskega osebja, zmanjSanje proracunske
odvisnosti izobrazevalnih institucij in usmerjanje javnih virov v tiste smeri izobrazevanja, ki jih zahteva trg dela.
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(nadaljevanje)

Na izloZek/izid
usmerjena

DrZava (VRS) ucinkovitost | Rang| Primerljive (najucinkovitejse) driave
Povprecje 1,09455 Finska, Japonska
EU15 povprecje 1,09390 Finska, Japonska
Nove EU drzave Clanice 1,10075 Finska, Japonska
Majhne drzave 1,10809 Finska, Japonska
Srednje drzave 1,07828 Finska, Japonska
Velike drzave 1,08266 Finska

Opomba: Izracun ucinkovitosti je izveden na podlagi javnih izdatkov za izobrazevanje (kot vlozek) (v % BDP,
povprecje 1999-2007) in rezultatov PISA testa (kot izlozek/izid) (povprec¢je vseh treh PISA testov v letu 2006).
Majhna drzava: javni izdatki man;jsi od 40 % BDP. Srednja drzava: javni izdatki med 40 % in 50% BDP. Velika

drzava: javni izdatki ve¢jo od 50 % BDP.
Vir: Svetovna banka, 2010; UNESCO, 2010; OECD, 2010; lastni izracuni.

Slika 5: Meja ucinkovitosti (FDH) za podrocje izobrazevanja v izbranih drzavah EU in
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Vir: Svetovna banka, 2010; UNESCO, 2010; OECD, 2010; lastni izracuni.
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4.5. Zakljucki

Stroge proracunske omejitve in vedno vecje zahteve prebivalstva povzrocajo vse vecji pritisk
na javnofinan¢ne izdatke drzav. Zagotavljanje informacij o ucinkovitosti javnega sektorja
postaja vedno bolj potrebno in tudi pomembno orodje tako v smislu izpolnjevanja zahtev
javnosti kot tudi koristno sredstvo za samo vlado, da oceni svojo uc¢inkovitost in uspesnost. V
tem kontekstu je osnovni namen tega dela raziskave osvetliti razlicna konceptualna in
metodoloska vprasanja, povezana z merjenjem ucinkovitosti in uspesnosti v javnem sektorju
na makro ravni. V zadnjih letih se je namre¢ razprava o vlogi javnega sektorja premaknila v
smer empiri¢nih ocen o (makro) ucinkovitosti in smiselnosti posameznih aktivnosti. Tako
prispevek celovito prikaze izbrani neparametri¢ni metodi, tj. FDH tehniko in analizo ovojnice
podatkov (DEA), ki sta nato aplicirani na primeru Slovenije in izbranih drzav ¢lanic EU ter
OECD.

Rezultati kazejo, da se u¢inkovitost na podrocju zdravstva in izobrazevanja precej razlikuje po
izbranih drzavah. Na splosno lahko ugotovimo, da je relativno povprecen ucinek oz. izid v
vecini novih drzav EU (vklju¢no s Slovenijo) dosezen z relativno veliko vlozki, tako da je
ucinkovitost porabljenih javnih sredstev relativno nizka. Z drugimi besedami, v izbranih
novih drzavah EU bi lahko porabili manj virov za dosego enakih rezultatov, ¢e bi bile le-te
bolj u¢inkovite. Rezultati kazejo, da bi bilo mogoce zdravstveni sektor izboljSati z nadzorom
povprasevanja po zdravstvenih storitvah in spreminjanjem kombinacije sredstev, porabljenih
za zdravstveno varstvo. Poleg tega je neucinkovitost v zdravstvenem sektorju v prvi vrsti
povezana z visoko javno porabo in ne toliko s slabim ucinkom. Podobno kot v primeru
zdravstva je tudi na podrocju izobrazevanja, kjer najvecjo tezavo predstavlja preoblikovanje
vmesnih ucinkov v dejanske izide. Kljub vsemu rezultati empiri¢ne analize na podrocju
izobrazevanja v vecini novih drzav EU kazejo relativno vi§jo stopnjo ucinkovitosti v
primerjavi z rezultati u¢inkovitosti zdravstvenega sektorja. Zaklju¢imo lahko, da empiricna
analiza potrjuje velik potencial za zmanjSanje javnih (tako zdravstvenih kot tudi
izobrazevalnih) izdatkov v obravnavanih drzavah. V tem pogledu ima Slovenija, skupaj z
vrsto drzav EU, velike moznosti povecanja ucinkovitosti/uspesnosti javne porabe.

Kljub ustreznosti uporabe neparametri¢nih metod je potrebno izpostaviti tri pomembne
omejitve, ki zahtevajo pozornost pri interpretaciji dobljenih rezultatov. Prvi¢, uporabnost
omenjenih metod je omejena zaradi pomanjkljivosti ustreznih podatkov. Kakovost podatkov
je v tem primeru kljucna, saj so neparametricne metode izredno obcutljive na neustrezne
podatke in zunanje vplive. Tako je lahko velikokrat vzroke za neucinkovitost iskati tudi v
dejavnikih zunanjega okolja (npr. podnebne spremembe, socio-ekonomski dejavniki itn.). To
tudi kaze na smiselnost uporabe kombinacij tehnik za merjenje ucinkovitosti in uspesnosti.
Drugi¢, natan¢na opredelitev vlozkov, u¢inkov in izidov lahko znatno vpliva na rezultate
empiri¢ne analize. In tretji¢, pomembno je vedeti, da z uporabo neparametricnih pristopov ni
mogoce meriti statisticne znacilnosti razlik med drzavami, kar je pomembna dodatna omejitev
uporabe tovrstne metodologije.
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5. VPLIV IZDATKOV ZA IZOBRAZEVANJE TER ZA RAZISKAVE IN
RAZVOJ NA SKUPNO FAKTORSKO PRODUKTIVNOST
GOSPODARSTVA

5.1. Razvojni u€inki javnih financ

Vecina sodobnih empiricnih raziskav o razvojnih ucinkih javnih financ se ukvarja z
vprasanjem, kateri izdatki in v kolik§ni meri pozitivno vplivajo na gospodarsko rast. Ceprav
sta bila »rast in zaposlovanje« v ¢asu druge Lizbonske strategije (2005—2010) priznana za
vrhovna cilja evropske gospodarske in razvojne politike, takSen pristop seveda pomeni
doloceno redukcijo druzbenih ciljev. Danes se pogosto opozarja, da gospodarska rast ne more
biti cilj sama na sebi, da ne koristi vsem ljudem ter da osredotocenje na gospodarsko rast
zanemarja njene strosSke. V teh trditvah je gotovo nekaj resnice, nikakor pa njihova teza ni
toliksna, da bi morali gospodarsko rast Crtati s seznama najvaznejSih druzbenih ciljev. Res je,
da gospodarska rast ni cilj sama na sebi, lahko pa trdimo, da je prakticno nujen pogoj za
doseganje vecje blaginje ljudi — v drzavah, ki so razvitejSe (to se pravi, da imajo za seboj
standard. V obdobjih nizke gospodarske rasti ali upadanja proizvodnje ljudje izgubljajo sluzbe
ali utrpijo znizanje dohodkov, oboje pa je tesno povezano z njihovim ob¢utkom zadovoljstva
z zivljenjem oziroma sreco (Frey in Stutzer, 2008).

Drzi tudi, da koristi gospodarske rasti niso enakomerno razporejene in da znotraj razvitih
drzav lahko obstajajo velike razlike v materialnem polozaju ljudi; toda te razlike znotraj drzav
so vseeno majhne v primerjavi s prepadom, ki se kaze med zivljenjskimi pogoji ljudi v
razvitih drzavah in v tistih, kjer je raven bruto domacega proizvoda nizka, njegova rast pa
zanemarljiva. Gospodarska rast gotovo povzroc¢a tudi stroske, zlasti v smislu okoljskih Skod,
vendar ni prepricljivih dokazov, da bi stroski kratkorocno presegali njene koristi, pa tudi
najbolj ¢rnoglede prerokbe (stare Ze ve€ kot dvesto let), da bomo tr¢ili na naravne, okoljske
ali demografske meje rasti, se niso uresnicile.

Zavedajo¢ se teh omejitev, v prvem delu tega poglavja povzemamo empiri¢ne Studije o
vplivih javnih financ na gospodarsko rast, nato pa njihove rezultate postavimo v $irsi kontekst
teorije fiskalne politike.

5.1.1. Pregled empiricnih Studij

V kontekstu razprav o razvojnih ucinkih javnih financ nas ne zanima kratkoro¢ni vpliv na
gospodarsko rast v smislu glajenja njenih cikli¢nih nihanj. Zanima nas bolj dolgoro¢ni vpliv
proracuna na trend gospodarske rasti — seveda ob pogoju, da je fiskalna politika vodena na
nacin, ki zagotavlja njeno dolgoro¢no finan¢no vzdrznost. Empiri¢cne analize vpliva fiskalne
politike na gospodarsko rast lahko v grobem razdelimo na tiste, ki preucujejo vpliv osnovnih
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fiskalnih agregatov (skupne visSine izdatkov ali skupne davéne obremenitve), in na tiste, ki
preucujejo vpliv razli¢nih skupin javnih izdatkov ali razli¢nih vrst obdav¢itve.

Sodobne raziskave vpraSanja o razvojnih ucinkih javnih financ obravnavajo s pomocjo
koncepta t. i. kakovosti javnih financ, ki je zlasti priljubljen v evropskih institucijah. Afonso
et al. (2005) podajo pregled teoreti¢nih argumentov in empiri¢nih $tudij, iz katerih izhaja, da
lahko o visoki kakovosti javnih financ, ki podpirajo gospodarsko rast, govorimo takrat, ko so
izpolnjeni tile pogoji:
e obstaja institucionalni okvir, ki spodbuja gospodarsko rast in zdrave javne finance,
e obveznosti drzave so omejene na najbolj temeljne z vidika zagotavljanja javnih dobrin
in storitev,
e obstajajo spodbude za gospodarsko aktivnost zasebnega sektorja in za ucinkovito rabo
javnih sredstev,
e drzavne (in kjer je primerno, tudi zasebne) storitve se financirajo z ucinkovitim in
stabilnim dav¢nim sistemom,

e makroekonomsko stabilnost podpirajo vzdrzne in stabilne javne finance.

Idealno bi bilo, ¢e bi lahko na enostaven in veljaven nacin ugotavljali in primerjali razmerje
med rezultati delovanja javnega sektorja (v smislu doseganja razli¢nih druzbenih ciljev, kot so
blaginja ljudi, kakovost zivljenja, gospodarski rezultati ipd.) ter javnofinan¢nimi vlozki
(izdatki) za doseganje posameznih rezultatov. Vendar se pri tem sreCamo s Stevilnimi
omejitvami predvsem na strani merjenja rezultatov oziroma metodologije, s katero bi lahko
vpliv javnih financ (in drugih politik) locili od vpliva drugih sistemati¢nih ali naklju¢nih
druzbenih in ekonomskih dejavnikov.

V enem redkih poskusov taksne celovite empiri¢ne analize so Afonso et al. (2003) razvili
sestavljeni indikator rezultatov javnega sektorja. V njem so zajeli Stevilne skupine
indikatorjev. Ena med njimi meri ucinkovitost trga in enakost moznosti z upoStevanjem
rezultatov na podrocju izobraZevanja, zdravja, javne infrastrukture in institucij. Druge skupine
se nanasajo na posamezne funkcije javnih financ po fiskalni teoriji (alokacijska,
stabilizacijska in prerazdelitvena). V svoji analizi u¢inkovitosti javnega sektorja pri doseganju
¢im visje vrednosti sestavljenega indikatorja ocenjujejo z neparametricno metodo FDH (glej
tudi poglavje 4). Z njo ocenijo mejo produkcijskih moZznosti in razvr§¢ajo drzave glede na
njihovo relativno ucinkovitost pri doseganju te meje. Njihovi rezultati kazejo na obstoj
negativne mejne ucinkovitosti javnih izdatkov. Drzave z manjSim obsegom javnega sektorja
namre¢ praviloma dosegajo vecje vrednosti sestavljenega indikatorja, Se zlasti na podroc¢ju
administrativne in ekonomske ucinkovitosti. Na drugi strani pa drzave z ve¢jimi javnimi
sektorji dosegajo boljSe rezultate na podro¢ju enakomerne porazdeljenosti dohodkov.

Tak$ne ugotovitve so skladne s pricakovanji fiskalne teorije in njenimi empiri¢nimi

ugotovitvami (npr. v Tanzi in Schuknecht, 2000), po katerih drzave najprej zagotovijo nujne
javne dobrine, ki imajo pozitivne gospodarske ucinke, z rastjo izdatkov drzave pa narasca tudi
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delez, ki je namenjen prerazdeljevanju. Posledica je bolj enakomerna porazdelitev dohodkov,
vendar pa tudi vse manj$i prispevek javnih financ k drugim druzbenim in gospodarskim
ciljem.

Empiri¢ne analize, ki uporabljajo neparametricne metode, se bolj pogosto nanasajo na
posamezne skupine javnih izdatkov. Tako sta na primer Afonso in St. Aubin (2004)
analizirala ucinkovitost izobrazevalnih in zdravstvenih politik tako, da sta kot kazalnike
rezultatov uporabila rezultate PISA preizkusov (za izobrazevanje) ter podatke o umrljivosti
dojenckov in zivljenjskem pricakovanju (za zdravstvo), kot kazalnike vlozkov pa Stevilo let
Solanja in Stevilo uciteljev na dijaka oziroma Stevilo zdravnikov, zdravstvenega osebja in
bolniskih postelj (ve¢ o tem glej v poglavju 4).

Vecina empiri¢nih $tudij se ne ukvarja z vprasanjem ucinkovitosti ali uspeSnosti javnih
izdatkov z vidika razli¢nih ciljev, temve¢ preverja vpliv javnih izdatkov neposredno na
gospodarsko rast (glej tabelo 31). Del Studij preverja vpliv skupnega obsega javnih izdatkov
in ugotavlja negativno povezavo, se pravi, povecevanje javnih izdatkov preko neke doloc¢ene
meje zmanjSuje gospodarsko rast drzave. Po ocenah Tanzija in Schuknechta (2000) je meja,
po kateri poveCevanje javnih izdatkov postane kontraproduktiven priblizno na ravni 35
odstotkov bruto domacega proizvoda. Delno je za to zasluzna padajoca mejna produktivnost
izdatkov, delno pa tudi negativen gospodarski ucinek visjih davkov, ki so potrebni za
financiranje visjih izdatkov. Negativne vplive poveCevanja davkov so ugotovile Stevilne
empiricne Studije, npr. Cashin (1994) za 23 OECD drzav med leti 1971 in 1988, Folster in
Henrekson (2000) za 23 OECD drzav med 1970 in 1975, medtem ko nobena analiza ni
ugotovila pozitivne povezave med davki in gospodarsko rastjo.

Tabela 31: Vpliv skupnega obsega javnih izdatkov na gospodarsko rast

Ucinek na gospodarsko

Avtor in datum Zajete drZave Neodvisna spremenljivka

rast

Agell, Lindh, Ohlsson Skupni izdatki sektorja Niti pozitiven, niti

23 OECD drzav

drzave

(1997) drzave negativen
Barro, Sala-i-Martin 90 dr3 Delez izdatkov drzave v Znacil i
rzav nacilno negativen
(1995) BDP g
B ini, S tt Skupni izdatki sektorj
assan.l il Searpetta, 21 OECD drzav Pt 12 Va ! sextona Znacilno negativen
Hemmings (2001) drzave
Skupni izdatki sektorj Negativen, vend
De Gregorio (1996) 21 OECD drav upni izdatki sektorja egativen, vendar ne

znacilen

Folster, Henrekson
(1999)

21 OECD drzav

Skupni izdatki sektorja
drzave

Znacilno negativen

Heitger (2001)

21 OECD drzav

Skupni izdatki sektorja
drzave

Znacilno negativen

Lee (1995)

16 OECD drzav

Skupni izdatki sektorja
drzave

Negativen, vendar ne
znacilen

Vir: Afonso et al., 2005.
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Do podobnih rezultatov so prisle tudi Studije, ki so se namesto na izdatke osredotocile na
druge agregatne kazalnike fiskalne politike. Bleaney et al. (2001) so na vzorcu drzav OECD
za obdobje med 1970 in 1995 ugotovili znacilen negativen vpliv proracunskih primanjkljajev
na gospodarsko rast. Enako velja za raven javnega dolga.

Ugotovitve o negativnih uc¢inkih previsokih javnih izdatkov napotujejo na politiko fiskalne
konsolidacije. Za spodbujanje gospodarske rasti ni nujno povecevati izdatkov in primanjkljaja
— nasprotno, trajnejSe pozitivne ucinke na gospodarsko rast lahko v razvitih drzavah
dosezemo tako, da znizamo izdatke, odpravimo primanjkljaj in temu ustrezno znizamo
davéno obremenitev. Z vidika ekonomskih uc¢inkov seveda ni vseeno, katere skupine izdatkov
se znizujejo bolj in katere manj. Pri odlocitvi so nam lahko v pomo¢ rezultati empiri¢nih
analiz, ki se nanaSajo na posamezne skupine izdatkov.

Neoklasi¢na teorija gospodarske rasti je kot glavni dejavnik rasti izpostavila investicije za
povecanje koli¢ine razpolozljivega kapitala. Zato je bila tudi razvojna vloga javnih financ
prvotno razumljena predvsem kot financiranje in izvrSevanje velikih infrastrukturnih
projektov oziroma javnih investicij. Stevilne 3tudije so izpritale pozitiven vpliv drzavne
akumulacije fizicnega kapitala na gospodarsko rast (npr. Bleaney et al. 2001; Cashin 1995;
Nourzad in Vrieze, 1995; Sanchez-Robles, 1998; Shioji, 2001; Kamps, 2004), vendar pa se
ocene velikosti vpliva med njimi znatno razlikujejo. Poleg njih obstajajo tudi analize, ki niso
uspele najti znacilnega vpliva javnih investicij na gospodarsko rast (Barth in Bradley, 1995;
Ford in Poret, 1991; Holtz-Eakin, 1994; Yi in Kocherlakota, 1996; Cassou in Lansing, 1999).
Kljub razli¢nosti rezultatov pa vendarle prevladuje mnenje, da je vpliv javnih investicij
pozitiven, vendar Sibek. Razlog za nizek vpliv je v tem, da je samo del javnih investicij
namenjen projektom, katerih neposreden cilj je pove¢evanj produktivnosti. Stevilne druge
javne nalozbe so namenjene drugacnim ciljem, na primer varstvo okolja ali prerazdeljevanje
dohodka med regijami.

Sodobne teorije gospodarske rasti namesto investicij v fizicni kapital v ospredje postavljajo
tehnoloski napredek, ki nastaja endogeno kot posledica nalozb v znanje in raziskave, pa tudi v
izboljSanje institucionalnega okvira (pravna drzava, delujoca konkurenca ipd.). Zato se tudi
sodobni pristopi k analizi vplivov javnofinan¢nih izdatkov osredotocajo predvsem na izdatke
za izobrazevanje in raziskave, pa tudi zdravje (kot del cloveskega kapitala) in celo socialne
izdatke (kot nalozbo v socialni kapital druzbe).

Glede izdatkov za izobraZevanje empiri¢na literatura skoraj brez izjeme potrjuje domnevo o
znacilno pozitivni povezavi z gospodarsko rastjo. Zaradi omejene razpolozljivosti podatkov se
analize omejujejo na formalno izobraZevanje. Vecina jih kot kazalnik vlozka javnih politik v
izobrazevanje uporablja posredne podatke (stopnje vkljuCenosti, leta Solanja, leta
diplomiranja) in ne neposredno viSine izdatkov za izobrazevanje (Afonso et al., 2005).
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Ceprav danes skoraj nihe ne dvomi, da so raziskave in razvoj kljuéno gonilo gospodarskega
razvoja, pa so rezultati analiz o vplivu javnih izdatkov za raziskave in razvoj veliko manj
prepricljivi. Javni izdatki za RR imajo lahko pozitiven vpliv samo, ¢e so uporabljeni kot
dodatek in ne kot zamenjava za zasebne nalozbe v RR. Empiri¢ne Studije o tej temi so
razdeljene prakti¢no na pol: dobra polovica potrjuje komplementarnost, slaba polovica pa
substitutivnost javnih in zasebnih izdatkov za RR.

Najmanj prepricljivi so rezultati analiz povezanosti izdatkov za zdravstvo in gospodarsko rast.
Bleaney, Gemmel in Kneller (2002) ugotavljajo znacilno pozitivno povezavo med izdatki za
zdravstvo in gospodarsko rastjo v drzavah OECD. Toda Rivera in Currais (1999) na
podobnem vzorcu vidita dokaze za domnevo o nasprotni vzro¢ni povezavi: gospodarska rast
povisa dohodek ljudi in zato se lahko povisajo tudi izdatki za zdravje.

Predstavljene empiri¢ne $tudije nam omogocajo oblikovati grobo tipizacijo javnih izdatkov z
vidika njihovega vpliva na gospodarsko rast:

e v prvo skupino uvrS¢amo tiste javne izdatke, za katere je zelo verjetno, da je njihov
vpliv na gospodarsko rast pozitiven in tudi kvantitativno pomemben — to so zlasti
izdati za izobrazevanje;

e v drugi skupino uvrscamo tiste javne izdatke, ki verjetno lahko pozitivno prispevajo h
gospodarski rasti, ¢e so izpolnjeni Se nekateri drugi pogoji. Sem uvrs¢amo izdatke za
raziskave in razvoj, ki so koristni ob pogoju, da so zasnovani in distribuirani na nacin,
ki spodbuja in ne odvraca dodatne nalozbe v RR tudi s strani zasebnega sektorja. V
isto skupino izdatkov sodijo tudi javne investicije, katerih vpliv na gospodarsko rastje
odvisen predvsem od vrste oziroma namena investicij in od zateCene ravni razvitosti
infrastrukture;

e v tretjo skupino uvr§€amo izdatke, glede katerih ni jasnih ugotovitev o njihovem
vpliva na gospodarsko rast. Sem uvrscamo zlasti izdatke za zdravstvo, pa tudi za
preostale javne storitve;

e v zadnjo skupino uvr$€amo izdatke, ki zelo verjetno negativno vplivajo na
gospodarsko rast. Gre za izdatke za delovanje samega drzavnega aparata in predvsem
za izdatke za prerazdeljevanje dohodka preko javnih financ (socialne transfere). Prav
ti izdatki so namreC praviloma v ozadju visoke rasti javnih izdatkov v zadnjih
desetletjih (tudi v Sloveniji) in posledi¢nih javnofinan¢nih primanjkljajev, ugotovljeno
pa je bilo, da tako visoka skupna raven izdatkov kot visoka zadolzenost negativno
vplivata na gospodarsko rast.

Zdi se, da rezultati teh analiz potrjujejo predvsem sodobno endogeno teorijo gospodarske
rasti, ki vidi glavni vzvod rasti prav v inovacijah, tehnoloskem napredku in cloveskem
kapitalu. Manj potrditve je v njih za bolj »tradicionalno« neoklasi¢no teorijo rasti, ki glavni
dejavnik vidi v nalozbah oziroma povecevanju obsega kapitala.
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Glede uporabe teh ugotovitev pri prakticnem oblikovanju fiskalne politike velja opozoriti na
dve zadevi. Prva so Stevilne metodoloske omejitve (nepopolni kazalniki, nepopolne in kratke
podatkovne serije, nepopolno izlo¢anje vpliva drugih relevantnih spremenljivk ipd.), zaradi
Cesar lahko z ekonomsko analizo dolo¢imo le glavno smer potrebnih sprememb v strukturi
izdatkov, ne moremo pa predpisati natan¢nih receptov za pospesSevanje gospodarske rasti.
Drugo opozorilo se nanasa na pogosto ugotovitev, da je mejna produktivnost javnih izdatkov
kot celote (pri sedanji ravni izdatkov) negativna. To pomeni, da je mogoce pozitivne ucinke
na rast doseci tudi z zmanjSanjem manj produktivnih izdatkov in ne nujno s povecevanjem
bolj produktivnih. S tem se izognemo tudi potrebi po destimulativnem povecanju davcne
obremenitve za financiranje povecanih razvojnih izdatkov.

5.1.2. Razvojna vloga javnih financ in ekonomska teorija

Znaclilnost predstavljenih empiri¢nih Studij je, da se ne ukvarjajo z vpraSanjem, kaj je
primerna vloga fiskalne politike, temve¢ zgolj z njeno ucinkovitostjo. Ukvarjajo se z
vprasanjem, kako ucinkoviti so posamezni izdatki, ne pa z vprasanjem, kakSne vrste izdatkov
je sploh upraviceno financirati iz javnih sredstev. Dejansko to pomeni, da izhaja iz implicitne
predpostavke, da so upraviceni tisti izdatki, ki najvec prispevajo k doseganju druzbenih ciljev
(pri ¢emer vecCina pregledane literature te cilje skr¢i na gospodarsko rast in od nje odvisno
zaposlovanje). Vendar pa je to preve¢ povrSinski pogled. Preden zatnemo primerjati
ucinkovitost posameznih izdatkov, se moramo vprasati, ali sploh obstaja ekonomska
utemeljitev, da se doloCena aktivnost (namen, funkcija) financira iz javnih sredstev ali ne. Pri
tem nam lahko pomaga ekonomska teorija fiskalne politike.

Ekonomska teorija drzave izhaja iz predpostavke, da je gospodarstvo sistem z mocno
sposobnostjo samouravnavanja. Sele takrat, ko samoregulativni mehanizmi ne delujejo
uspesno ali pa pripeljejo do rezultatov, ki z normativnega vidika niso sprejemljivi, nastopi
prostor za vlogo drzave. Govorimo o tako imenovanih »neuspehih trga« in i§¢emo nacine,
kako bi jih dobronamerna drzava, predana maksimiranju druzbene blaginje, lahko korigirala.
Trzne neuspehe lahko v grobem razdelimo v tri skupine: mikroekonomske, to je tiste, ki
nastopijo na trgu posameznih dobrin ali storitev; makroekonomske, ki se nanasajo na
anomalije v uravnavanju gospodarstva kot celote; in prerazdelitvene, kjer gre za druzbeno
nesprejemljivost nekaterih lastnosti distribucije dohodkov, ki jo povzro¢i neomejeno
delovanje trga.

Fiskalna teorija (glej Musgrave 1988; Stiglitz, 2000; Stanovnik, 2004; Sustersi¢ in Pinteri¢,
2008) skladno s tem govori o treh temeljnih funkcijah javnih financ: stabilizacijski,
alokacijski in prerazdelitveni. Slednja je namenjena korekciji normativno nesprejemljivih
rezultatov trzne razdelitve dohodkov po nacelu mejne produktivnosti produkcijskih tvorcev.
Stabilizacijska funkcija naj bi korigirala makroekonomske pomanjkljivosti trga, predvsem
visoko cikli¢nost gospodarskih gibanj. Alokacijska funkcija naj bi korigirala mikroekonomske
neuspehe trga, se pravi skrbela za optimalno alokacijo produkcijskih tvorcev med razli¢ne
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uporabe v situacijah, ko ni mozno pricakovati, da bi to vlogo uspesno opravil trg. Gledano s
staliS¢a gospodarske rasti to pomeni, da se stabilizacijska funkcija ukvarja s kratkoro¢nimi
nihanji gospodarske rasti, alokacijska pa skusa izboljsati njeno dolgoro¢no trendno vrednost
oziroma t. i. potencialno rast.

Tezava je v tem, da je izvajanje navedenih treh funkcij lahko v medsebojnem nasprotju. Kot
smo ze poudarili v prejSnjem poglavju, pretirano vecanje javnih izdatkov in davénih
obremenitev zaradi izvajanja prerazdelitvene funkcije lahko resno ogrozi doseganje cilja
alokacijske ucinkovitosti. Stabilizacijska funkcija zahteva, da se obseg javnih investicij
prilagaja trenutni stopnji gospodarskega cikla, kar je zlasti v visoki konjunkturi, ko bi bilo
potrebno izdatke zmanjSevati, da bi se preprecilo pregrevanje gospodarstva, lahko v nasprotju
z bolj dolgoro¢nimi cilji alokacijske uc¢inkovitosti gospodarstva.

Ker je nasa raziskava namenjena predvsem slednjemu, se pravi bolj dolgoro¢nim in stabilnim
vplivom javnih financ na gospodarsko rast, v nadaljevanju nekoliko podrobneje analiziramo
teoreticno opredelitev alokacijske funkcije javnih financ. Do alokacijskega neuspeha trga
pride takrat, ko cenovni mehanizem ne opravi dovolj dobro svoje vloge usklajevanja
individualnih ekonomskih odlocitev — se pravi svojih funkcij prenosa informacij in ustvarjanja
spodbud za odzivanje nanje. Kadar trzni proizvajalci zaradi neuspeha trga ne bi bili dovolj
nagrajeni, ¢e bi se odlocili za proizvodnjo dolocene dobrine, govorimo o javnih dobrinah, ki
jih trg ne zagotavlja v zadostni meri. Kadar trzna cena ne vsebuje informacije o vseh stroskih
ali koristih dolo¢ene menjave za tretje osebe, govorimo o pojavu eksternalij. Kadar udelezenci
v menjavi nimajo enakih informacij o predmetu menjave, govorimo o problemu asimetri¢nih
informacij.

Pojav trznega neuspeha je v sodobni ekonomski teoriji glavni razlog, ki ne le opravicuje
poseganje drzave, ampak hkrati tudi Ze opredeljuje njeno primerno ekonomsko vlogo. Ko
drzava popravlja trzne neuspehe s pomocjo instrumentov fiskalne politike, na primer financira
proizvodnjo javnih dobrin ali obdavéuje dejavnosti, ki povzro¢ajo eksternalije, govorimo o
alokacijski funkciji javnih financ. Z vidika javnih izdatkov so pomembne zlasti pozitivhe
eksternalije in javne dobrine.

O pozitivnih eksternalijah govorimo, kadar neka proizvodnja ali potro$nja ustvarja koristi, za
katere tisti, ki jih ustvarja, ni (v celoti) placan in jih zato ne uposteva pri svojih odlocitvah.
Drzava lahko vecji obseg proizvodnje dobrin in storitev, ki poleg individualnih povzrocajo
tudi druzbene koristi, spodbudi tako, da prevzame del ali celotne stroske njihove proizvodnje.
To je klju¢ni ekonomski razlog za javno financiranje temeljnega izobrazevanja, osnovnega
zdravstvenega varstva in temeljnih raziskav. Najvecja tezava je seveda dolociti obseg javnega
financiranja tako, da bo dodatna ponudba, ki jo bo to spodbudilo, dejansko ustrezala
druzbenim koristim in pripravljenosti za placilo. V javno financiranih sistemih namrec
pogosto pride do prevelike ponudbe oziroma potros$nje subvencioniranih storitev, saj imajo te
za neposrednega uporabnika zelo nizko ceno.

91



Pojem pozitivnih eksternalij se pogosto zamenjuje s pojmom javne dobrine. Za dobrine, ki se
zdijo druzbeno koristne in tako zelo pomembne, da jih mora financirati drzava, pogosto
sliSimo trditev, da gre za javne dobrine. Vendar je ekonomski pojem javne dobrine mnogo
07ji in se nanasa na znacilnosti dobrin z vidika njihove potrosnje: za javne dobrine je znacilna
netekmovalnost in neizkljuc¢ljivost v potrosnji. Primeri so na primer javna varnost in javna
obramba ter del javne infrastrukture. Dodaten zaplet pa je v tem, da se nekatere v
ekonomskem smislu javne dobrine financirajo in/ali proizvajajo v zasebnem sektorju (primer
je na primer financiranje proste uporabe internetnih postnih predalov z marketinskimi
dohodki).

To pomeni, da ne moremo postaviti preprostega enacaja med javnimi dobrinami in javnimi
financami. Stevilne javne dobrine so le delno v domeni javnega financiranja in javnega
izvajanja. Po drugi strani pa se z javnimi sredstvi financira Stevilne aktivnosti, ki po svoji
ekonomski naravi niso javna dobrina niti ne povzrocajo nujno pozitivnih eksternalij, ki bi
opravievale javno financiranje. Drzave tako pogosto izdatno financirajo izobrazevanje,
Ceprav ima velike eksternalije (v smislu olajSanja komunikacije in sodelovanja med ljudmi)
zlasti osnovno in delno srednje izobrazevanje, medtem ko so koristi visoke izobrazbe
predvsem individualne — visoko izobrazeni ljudje imajo obi¢ajno boljSe moznosti zaposlitve,
vecje zasluzke in uzivajo v bolj sofisticiranih oblikah potrosnje. Drzave tudi financirajo veliko
aplikativnih raziskav, ¢eprav njihove koristi v glavnem pripadejo podjetjem in institutom, ki
jih izvajajo, ali pa velik obseg zdravstvenih storitev, ¢eprav imajo le nekatere izmed njih zelo
jasne eksternalije. Podobno bi lahko razmisljali tudi o financiranju Stevilnih drugih
domnevnih javnih dobrin, kot je recimo kultura, Sport ali obstoj nekonkuren¢nih podjetij.

Sklenemo lahko z ugotovitvijo, da bi teoretsko podprt pristop k odlo¢itvam o javnih izdatkih
moral vsebovati dva koraka:

e v prvem koraku se moramo vpraSati, katere vrste izdatkov so sploh upravicene za
financiranje z vidika teoreticne utemeljitve alokacijske funkcije javnih financ. Kot
smo videli, so najbolj nesporni izdatki za temeljno izobrazevanje, temeljne raziskave
in osnovne zdravstvene storitve,

e v drugem koraku se moramo vprasati, kateri izmed teh izdatkov najve¢ prispevajo k
cilju alokacijske ucinkovitosti, ki ga pogosto ena¢imo z dolgorocno stopnjo
gospodarske rasti. Kot smo videli v pregledu empiri¢nih $tudij, so najbolj verjetni
pozitivni ucinki izdatkov za izobrazevanje, sledijo pa jim (pod doloenimi pogoji)
izdatki za raziskave in razvo;j.

Skladno z zgornjimi sklepi se v empiricnem delu naSe raziskave omejujemo na analizo
izdatkov za izobraZevanje ter raziskave in razvoj.
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5.2. Empiri¢na analiza

Pomanjkanje primernih podatkov je na podro¢ju analize ucinkov javnih financ zelo resna
tezava. Ze nekaj let na ravni Evropske unije (v okviru delovnih teles sveta finanénih
ministrov) deluje delovna skupina za kakovost javnih financ, ki med drugim skusa zbrati
primerljive in zanesljive podatke o javno finan¢nih vlozkih in rezultatih. V prvem delu tega
poglavja bomo prikazali, kaj je s pomocjo teh podatkov mozno sklepati o ucinkovitosti javnih
financ na podro¢ju izobrazevanja ter raziskav in razvoja v Sloveniji. V drugem delu bomo
skuSali vpliv izdatkov na teh dveh podroc¢jih primerjalno (med drzavami) analizirati s
pomocjo metodologije produkcijske funkcije, ki jo bomo primerno razsirili, da bo omogocila
upostevanje vlozkov na podrocjih izobrazevanje ter raziskave in razvoj. Uporaba
metodologije produkcijske funkcije je upravi¢ena s tem, da naj bi po teoretski opredelitvi ti
izdatki prispevali predvsem k alokacijski ucinkovitosti, torej naj bi na gospodarsko rast
delovali primarno preko ponudbene strani gospodarstva, ki jo ustrezno opisuje prav agregatna
produkcijska funkcija.

5.2.1. Javno financni viozki in rezultati

Evropska komisija je leta 2009 za potrebe delovne skupine za kakovost javnih financ
pripravila katalog kazalnikov javnofinancne politike. Katalog vsebuje kazalnike, ki naj bi bili
pripravljeni po primerljivi metodologiji in tako omogocali mednarodne primerjave. Za vsako
drzavo so poleg vrednosti kazalnika in uvrstitve podali tudi posebni kazalnik (imenovan
wrezultat« oziroma »score«), ki naj bi izrazal relativni polozaj drzave glede na ostale. Domena
vrednosti rezultata je med —30 in +30. Ob predpostavki normalne porazdelitve so rezultati po
—10 vrednoteni kot zelo slabi, rezultati med —4 in —10 kot slabi, rezultati med —14 in +4 kot
povprecni, tisti med +4 in +10 kot dobri, rezultati nad +10 pa so zelo dobri.

Podatke za Slovenijo prikazujemo v tabelah 32 in 33. Skladno z naSo odlocitvijo o
osredoto¢enju raziskave so podani podatki za podrocje izobraZevanja ter raziskav in razvoja.
Za vsak kazalnik smo dodali Se povprecje vrednosti kazalnika za najboljSe 3 in za najslabse 3
drzave, nato pa vrednost kazalnika za Slovenijo normalizirali na intervalu med vrednostjo
najslabsih in najboljsih treh. Tako smo dobili Se dodaten kazalnik primerjalne uspe$nosti.

Na podroc¢ju izobraZevanja Slovenija izstopa po visokih javnih izdatkih (podrobneje o tem
glej tudi poglavje 4). Ti so osredotoceni predvsem na primarno in sekundarno raven, medtem
ko je javno financiranje terciarnega izobrazevanja celo nekoliko pod povprecjem. Kljub
izdatnemu financiranju pa razmerje med ucenci in ucitelji ostaja pod povprecjem. Iz tega bi
lahko sklepali, da so sredstva relativno bolj namenjena financiranju Sirokega vkljucevanja
ucencev, finan¢ni podporam in infrastrukturi, manj pa doseganju boljSega razmerja med
ucenci in ucitelji in kakovosti nasploh. Domnevo potrjujejo tudi kazalniki rezultatov.
Slovenija dosega zelo visoko stopnjo vkljucenosti v izobrazevanje, uspesnost na preizkusih
znanja PISA pa je zgolj povprecna. Moc¢no podpovpreéni so rezultati pri kazalnikih

93



izobrazevalnega sistema in prenosa znanja, ki jih na podlagi anket oblikujeta WEF in IMD.
Gledano v celoti to pomeni, da so vlaganja v izobrazevanje namenjena predvsem spodbujanju
kvantitete (visoke stopnje vkljucenosti), manj pa kakovosti izobrazevanja.

Na podrocju raziskav in razvoja so rezultati slabsi. Izdatki tu niso nadpovprecni, ampak
dosegajo le povprecno raven, kazalniki institucionalnega okvira pa so zelo slabi. Ta
kombinacija povpre¢nega financiranja in slabih institucij se odrazi v rezultatih, ki so slabi
skoraj pri vseh uporabljenih kazalnikih. Taksni rezultati napeljujejo na sklep, da bi Slovenija z
vecjimi vlaganji v terciarno izobraZevanje ter raziskave in razvoj, predvsem pa z izboljSanim
institucionalnim okoljem lahko znatno izboljsala svoje gospodarske rezultate.
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5.2.2. Javne finance kot viozek v produkcijski funkciji gospodarstva

Ker je namen razvojnih politik povecevanje srednjerone sposobnosti za trajno gospodarsko
rast, ne pa uravnavanje kratkoro¢nih gospodarskih gibanj, moramo izbrati analiticni okvir, ki
nam omogoca analizo u¢inkov vlaganj v izobrazevanje in raziskave na ponudbeno stran
gospodarstva. Preko delovanja na ponudbeno (proizvodno) stran gospodarstva namre¢ lahko
trajno povecamo produktivnost narodnega gospodarstva in s tem omogocimo njegovo hitrejso
gospodarsko rast, pa tudi hitrejSo rast blaginje prebivalstva, saj so dohodki ljudi v prvi vrsti
odvisni od produktivnosti dela.

Obicajni analiti¢ni okvir za ocenjevanje ponudbenih u¢inkov na gospodarsko rast je agregatna
produkcijska funkcija. Dodatni razlog, da smo izbrali pristop produkcijske funkcije, pa je, da
je bila takSna metodologija uporabljena tudi pri izdelavi razvojnih scenarijev Se veljavne
Strategije razvoja Slovenije ter da se v okviru EU uporablja tudi za izracun proizvodnih vrzeli
in strukturnega primanjkljaja javnih financ. Izhodis¢na predpostavka je, da lahko gospodarsko
rast pojasnimo s povecevanjem koliCine kapitala in koli¢ine dela, ki je na razpolago
gospodarstvu. Gospodarsko rast lahko raz¢lenimo na prispevek dela in prispevek kapitala,
bodisi z uporabo t. i. “racunovodstva rasti” bodisi z regresijsko analizo. Seveda pa pri takSni
analizi vedno ostane del gospodarske rasti nepojasnjen. Ker ga ne moremo pripisati
kolic¢inskim spremembam kapitala in dela, obicajno sklepamo, da je ta nepojasnjeni del rasti
rezultat kakovostnih sprememb v gospodarstvu — inovacij, tehnoloskega napredka, boljse
usposobljenosti zaposlenih, boljSe organizacije in vodenja in podobno — ki povecujejo
produktivnost gospodarstva. Ker povecanja produktivnosti, izraCunanega kot ostanek iz
produkcijske funkcije, ne moremo razdeliti na prispevek dela in kapitala, lahko opazujemo le
skupno povecanje produktivnosti gospodarstva, ki ga imenujemo povecanje skupne faktorske
produktivnosti. Obi¢ajna predpostavka, temeljeca na sodobnih teorijah endogene gospodarske
rasti, je, da za rast sodobnih gospodarstev ni ve¢ tako pomembna koli¢ina delovne sile in
kapitala, ampak predvsem njuna kakovost (usposobljenost delovne sile, tehnoloska
naprednost kapitala in podobno), ki se odrazi v skupni faktorski produktivnosti.

5.2.2.1.  Ocene produkcijske funkcije za Slovenijo

Skladno ugotovitvami o nezadovoljivi uspesnosti razvojnih politik na podrocju izobrazevanja
ter raziskav in razvoja, predstavljenimi v prejSnji tocki, je vecina analiz za Slovenijo
ugotovila nizek ali celo negativen prispevek skupne faktorske produktivnosti h gospodarski
rasti. Nekoliko vecji je prispevek cloveskega kapitala, vendar pa je ta merjen ekstenzivno (z
leti Solanja), kar zanemarja vprasanje kakovosti, ki je klju¢no in kjer so pomanjkljivosti
najvecje. Rezultate obstojecih analiz primerjamo v tabelah 34 do 37.

Padilla in Meyer (2002) sta izdelala celovito oceno prispevkov razliénih dejavnikov h
gospodarski rasti med leti 1993 in 2000. Pri tem sta poleg dela, kapitala in skupne faktorske
produktivnosti kot posebno spremenljivko vkljucila tudi ¢loveski kapital (povprecna leta
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Solanja). Ocene prispevka izobrazbe h gospodarski rasti v posameznih letih so nizke, med
0,04 do 0,13 odstotne tocke.

Mrkai€ (2002) je opravil podobno analizo za enako obdobje, vendar ¢loveSkega kapitala ni
uposteval kot posebnega dejavnika. Prikazal je le rezultate za skupno faktorsko produktivnost,
ne pa tudi za ostale dejavnike rasti. Rezultati so variirali glede na razli¢ne metode ocenjevanja
obsega fizi¢nega kapitala, za katerega ne obstajajo neposredni statisti¢ni podatki. Njegova
glavna ugotovitev je, da skozi celotno obdobje tranzicije prispevek skupne faktorske
produktivnosti h gospodarski rasti upada, kar naj bi kazalo na rastoCo strukturno
neucinkovitost in potrebo po gospodarskih reformah.

Jongen (2004) je pozornost posvetil predvsem vprasanju kakovosti ocene obsega fizicnega
kapitala. Izhajal je iz dolgoro¢nih Casovnih vrst podatkov o nalozbah v stalni kapital, medtem
ko so druge analize izhajala iz stroSkov kapitala, ki naj bi jih odrazala trzna obrestna mera. Z
enako metodologijo je izracune leta 2007 ponovil UMAR. Kot je razvidno iz tabele 35,
prihaja do precej$njih odstopanj v ocenah za ista leta, kar je verjetno predvsem posledica
vmesnih revizij statisticnih podatkov.

Tabela 34: Viri gospodarske rasti v Sloveniji, 1993-2000, Padilla in Mayer (2002)

Rast BDP Rast TFP Delo Kapital Cloveski kapital
1993 2,84 5,05 -2,51 0,26 0,04
1994 5,33 5,66 0,86 0,49 0,04
1995 4,11 3,46 -0,09 0,72 0,02
1996 3,53 3,74 0,26 -0,07 0,13
1997 4,56 4,31 0,10 0,18 0,04
1998 3,79 3,19 0,14 0,37 0,09
1999 5,21 2,84 1,11 1,12 0,14
2000 4,61 3,85 0,80 0,12 0,08

Vir: Padilla in Mayer, 2002.
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Tabela 35: Viri gospodarske rasti v Sloveniji, 1994-2002, Jongen (2004)

Rast BDP Rast TFP Delo Kapital Cloveski kapital
1994 5,33 3,42 -0,28 1,01 1,03
1995 4,11 1,22 0,73 1,55 0,53
1996 3,53 2,02 —0,68 1,82 0,31
1997 4,56 1,40 -0,36 2,22 1,20
1998 3,79 -0,37 0,01 2,38 1,70
1999 5,21 -0,10 0,86 2,92 1,40
2000 4,61 —0,08 0,78 2,64 1,16
2001 2,96 -0,73 0,33 2,29 1,03
2002 3,05 -0,36 -0,37 2,06 1,68

Vir: Jongen, 2004.

Tabela 36: Viri gospodarske rasti v Sloveniji, 1994-2007, UMAR (2007) po metodologiji
Jongen (2004)

Rast BDP Rast TFP Delo Kapital Cloveski kapital
1994 5,32 3,25 -0,27 1,14 1,06
1995 4,10 1,23 0,72 1,55 0,52
1996 3,60 2,95 -1,43 1,67 0,34
1997 491 3,01 -1,33 1,98 1,14
1998 3,59 0,10 0,13 2,04 1,72
1999 5,33 0,45 0,96 2,39 1,40
2000 4,13 -0,03 0,83 2,09 1,16
2001 2,85 —0,43 0,32 1,84 1,08
2002 3,97 0,70 -0,05 1,63 1,61
2003 2,84 -0,39 -0,27 1,72 1,75
2004 4,29 0,75 0,22 1,71 1,52
2005 4,35 1,04 -0,09 1,63 1,67
2006 5,90 1,04 1,04 1,80 1,86
2007 6,76 1,16 2,05 2,01 1,33

Vir: UMAR, 2007.

Primerjava rezultatov pokaze, da so ti med avtorji precej razlicni in torej tudi nezanesljivi.
Zato smo se odlocili, da ne izdelamo lastne ocene skupne faktorske produktivnosti, saj bi bila
ta podvrzena enakim omejitvam. Namesto tega v naSih statisticnih ocenah uporabljamo
izraCune skupne faktorske produktivnosti, ki jih za Sirok nabor drzav pripravlja Evropska
komisija v okviru projekta spremljanja kakovosti javnih financ. Zaradi enotnost metodologije
nam to omogoca tudi primerjave med drzavami.
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Tabela 37: Primerjava ocen rasti skupne faktorske produktivnosti v Sloveniji

EC UMAR Jongen | P&M Mrkaié
(2009) (2008) (2004) (2002) (2002)
1993 5,0 6,3
1994 3,2 3,4 5,7 6,3
1995 1,2 1,2 3,5 3,2
1996 1,8 3,0 2,0 3,7 2,1
1997 1,8 3,0 1,4 4,3 2,0
1998 1,8 -0,1 -0,4 3,2 1,1
1999 1,7 0,4 -0,1 2,8 0,7
2000 1,6 0,0 -0,1 3,9 0,1
2001 1,5 -0,4 0,7
2002 1,4 0,7 -0,4
2003 1,3 -0,4
2004 1,2 0,8
2005 1,0 1,0
2006 0,8 1,0
2007 0,5 1,2

Vir: Padilla in Mayer, 2002; Jongen, 2004; UMAR, 2007,
Evropska komisija, 2009.

Izracuni Evropske komisije temeljijo na statisticni metodi izraCuna trenda ¢asovne serije s
pomocjo Hodrick—Prescott filtra (gl d’Auria et al. 2010). Tabela 37 primerja te izracune z
drugimi Studijami, ki so bile opravljene samo za Slovenijo. O¢itno je, da je ocena Evropske
komisije mnogo manj variabilna. To je razumljivo, saj komisija uporablja metodo
ugotavljanja trenda, medtem ko domaci izraCuni izhajajo neposredno iz reziduala
produkcijske funkcije, ki zato mo¢no niha tudi v odvisnosti od gospodarskega cikla. Druga
znacilnost so visoke razlike med ocenami, ki so posledica razlicnih uporabljenih metod, zlasti
za izraCun koli¢ine kapitala v produkcijski funkciji. Nedvomno pa lahko pri vseh ocenah
opazimo jasno zniZevanje stopenj rasti skupne faktorske produktivnosti, z delno izjemo
zadnjih ocen UMAR, po katerih se je v obdobju visoke gospodarske ekspanzije nekoliko
povecala tudi rast skupne faktorske produktivnosti.

Ker v naSo analizo zajemamo podatke za vecje Stevilo drzav, je razumljivo, da moramo za
Slovenijo uporabiti enak podatkovni vir kot za ostale, torej izratune Evropske komisije.
Manjsa variabilnost podatka pomeni, da bodo v regresijski oceni verjetno vecjo vlogo igrale
razlike med drZzavami kot pa razlike med razli¢nimi obdobji v eni drzavi. Glede na to, da naj
bi razlike v skupni faktorski produktivnosti odrazale predvsem strukturne vzroke in ne toliko
kratkoro¢nih vplivov, je to tudi smiselno.
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5.2.2.2.  Upostevanje javnofinancnih politik v okviru produkcijske funkcije

Bleaney et al. (2001) so predstavili enega redkih poskusov, da bi s pomocjo produkcijske
funkcije empiricno ocenili prispevek javno financnih politik h gospodarski rasti. Njihov
teoreticni model temelji na predpostavki, da proizvajalci uporabljajo dve vrsti vlozkov, in
sicer zasebni kapital ter javni kapital. Javni kapital so izdatki drzave, ki povecujejo
produktivnost podjetij in jih avtorji imenujejo “produktivni izdatki”; gre predvsem za nalozbe
v infrastrukturo, izobrazevanje, raziskave in zdravje. Med neproduktivnimi izdatki pa so
glavni neposredna potro$nja drzave (materialni stroski in place) ter socialni transferi.

Ceprav teoreti¢no izhajajo iz produkcijske funkcije, pa v empiriéni oceni ne ocenjujejo same
produkcijske funkcije, temvec regresijsko enacbo, ki stopnjo gospodarske rasti povezuje s
stopnjo investiranja in rasti delovne sile (kar sta standardna dejavnika v teoriji rasti) ter
razlicnimi fiskalnimi spremenljivkami. Slednje zajemajo produktivne in neproduktivne
izdatke po njihovi klasifikaciji, distorzijsko obdavenje in druge prihodke drzave ter
proracunski saldo in zadolZevanje. Enacbo ocenijo za 25 razvitih drzav v obdobju med 1970
in 1995.

Rezultati njihove regresijske ocene potrjujejo domnevo, da produktivni izdatki povecujejo
gospodarsko rast, medtem ko jo distorzijski davki znizujejo (za distorzijske davke veljajo vsi
razen glavarine). U¢inek produktivnih izdatkov je vecji, ¢e so financirani z znizanjem ostalih
izdatkov, kot pa ¢e so financirani z zadolZzevanjem. Ucinek je dolgorocen, kar se vidi v
regresijskih ocenah z zamikom osmih let. To pomeni, da je bo fiskalno spodbujanje
gospodarske rasti (preko ponudbene strani gospodarstva) dalo najboljSe rezultate, Ce je
vztrajno, dolgoro¢no in ¢e uposteva stroge proracunske omejitve.

V nasi analizi smo se odlocili za drugacen pristop. Izobrazbo (Cloveski kapital) ter raziskave
in razvoj obravnavamo kot dejavnika, ki prispevata k skupni faktorski produktivnosti. To
pomeni, da v produkcijsko funkcijo ne vstopata neposredno, ampak preko vpliva na skupno
faktorsko produktivnost. Vec¢ja usposobljenost in izobraZenost delovne sile povecuje
absorpcijsko sposobnost gospodarstva za nove tehnologije ter njihovo sposobnost, da so
inovativni in da predlagajo spremembe obstojecih procesov ali da sami ustanovijo novo
podjetje. Vse to povecuje tudi produktivnost kapitala in ne le dela. Po drugi razpolozljivost
zahtevnih tehnologij nudi primerjalno prednost usposobljenim ljudem, ki so jo hitreje
sposobni osvojiti in uporabiti. Nova tehnologija ne povecuje samo produktivnosti kapitala,
ampak tudi donos na nalozbe v znanje ljudi. Skratka, kakovostna izobrazba in napredna
tehnologija delujeta komplementarno in sta dejavnika skupne faktorske produktivnosti.

V nadaljevanju predstavljamo svoje empiricne ocene, s katerimi smo skuSali preveriti

domnevo, da javnofinancne politike na podro¢ju izobrazevanja ter raziskav in razvoja
pozitivno vplivajo na skupno faktorsko produktivnost.
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5.2.3. Ocena dejavnikov skupne faktorske produktivnosti

Podatke za naSo analizo smo pridobili iz podatkovnih baz Evropske komisije, ki nastajajo v
okviru projekta spremljanja kakovosti javnih financ. Za letno stopnjo rasti skupne faktorske
produktivnosti smo vzeli izracune, ki temeljijo na statisti¢ni metodi izraCuna trenda ¢asovne
serije s pomocjo Hodrick—Prescott filtra v okviru ocenjevanja celovite produkcijske funkcije.
To nam omogoca, da ni potrebno izdelati lastnih ocen produkcijskih funkcij za opazovane
drzava, ampak se lahko neposredno posvetimo osrednjemu vprasanju, to je vplivu javno
finan¢nih politik na skupno faktorsko produktivnost. Zaradi primerljivosti podatkov analizo
omejujemo na drzave Clanice EU.

5.2.3.1. Pojasnjevana spremenljivka: skupna faktorska produktivnost

V tabeli 38 podajamo podatke o rasti skupne faktorske produktivnosti po drzavah za izbrana
leta. Ker so ocene zglajene s trendnim filtrom, so ti podatki reprezentativni tudi za leta, za
katera podatkov ne navajamo. Opazimo lahko, da se mediana stopnje rasti skupne faktorske
produktivnosti stalno znizuje. To je v nasprotju z naSo predpostavko, temeljeco na teorijah
endogene gospodarske rasti, da je skupna faktorska produktivnost — oziroma dejavniki, ki
vplivajo nanjo, zlasti ¢loveski kapital in tehnoloski razvoj — vse pomembnejSi dejavnik
gospodarske rasti. TakSni podatki kazejo na rastoCe tezave s strukturno ucinkovitostjo
evropskih gospodarstev. Te so bile tudi spodbuda za oblikovanje Lizbonske strategije, ki
oCitno ni dala pricakovanih rezultatov.
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Tabela 38: Rast skupne faktorske produktivnosti, izbrana leta

1981 1986 1991 1996 2001 2005 2007 2008

Stare ¢lanice EU

Avstrija 1,36 1,31 1,50 1,47 1,04 0,86 0,80 0,77
Belgija 1,69 1,49 1,45 1,19 0,82 0,54 0,41 0,37
Danska 1,59 1,63 1,73 1,54 0,76 0,37 0,26 0,28
Finska 2,01 1,97 1,99 2,55 2,24 1,56 1,18 1,02
Francija 1,90 1,66 1,31 1,28 1,12 0,63 0,44 0,39
Gréija -0,12 -0,14 0,44 1,47 2,08 1,52 1,02 0,76
Irska 1,95 2,31 3,45 4,20 3,09 1,43 0,94 0,84
Italija 1,33 1,19 1,11 0,85 0,18 -0,26 -0,32 -0,29
Luksemburg 1,98 3,21 2,51 1,32 0,72 0,18 -0,07 -0,14
Nemcdija 1,49 1,65 1,84 1,39 0,94 0,62 0,48 0,43
Nizozemska 1,20 1,49 1,68 1,55 1,15 0,95 0,87 0,85
Portugalska 2,15 2,31 2,44 1,57 0,66 0,30 0,33 0,39
Spanija 1,90 1,80 1,10 0,58 0,19 0,18 0,28 0,34
Svedska 0,29 0,63 0,79 1,67 2,01 1,41 0,90 0,69
Velika Britanija 1,76 1,60 1,52 1,85 1,62 1,01 0,73 0,65
Minimum -0,12 -0,14 0,44 0,58 0,18 -0,26 -0,32 -0,29
Maksimum 2,15 3,21 3,45 4,20 3,09 1,56 1,18 1,02
Mediana 1,69 1,63 1,52 1,47 1,04 0,63 0,48 0,43
Povpredje 1,50 1,61 1,66 1,63 1,24 0,75 0,55 0,49
Standardni odklon 0,64 0,76 0,74 0,83 0,81 0,56 0,42 0,36
Nove c¢lanice EU

Bolgarija 1,94 2,30 1,30 0,69 0,46
Ciper 0,97 0,76 0,32 0,08 -0,03
Ceska 1,28 1,92 2,23 2,03 1,89
Estonija 4,20 3,47 1,81 0,87 0,49
Latvija 3,64 3,43 2,19 1,21 0,77
Litva 3,43 3,29 2,18 1,31 0,93
Madzarska 1,32 1,19 0,46 0,02 -0,15
Malta 1,78 1,00 0,31 0,25 0,25
Poljska 2,92 2,59 2,06 1,83 1,76
Romunija 0,86 2,49 2,95 2,27 1,87
Slovaska 1,92 2,32 2,71 2,59 2,45
Slovenija 1,83 1,54 1,01 0,54 0,30
Minimum 0,86 0,76 0,31 0,02 -0,15
Maksimum 4,20 3,47 2,95 2,59 2,45
Mediana 1,88 2,31 1,94 1,04 0,63
Povprecje 2,17 2,19 1,63 1,14 0,91
Standardni odklon 1,11 0,94 0,92 0,88 0,86

Vir: Evropska komisija, lastni izracuni.
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Mediana rasti skupne faktorske produktivnosti je vi§ja za nove drzave clanice, kar je
razumljivo, saj naj bi proces tranzicije in konvergence pomenil prav povecanje skupne
ucinkovitosti gospodarstva. Zato ni presenetljivo, da se je v obdobju druge polovice
devetdesetih let celo poviSala. Zaskrbljujoce pa je, da se je prednost novih drzav pred starimi
v zadnjih letih skoraj iznicila, ¢eprav te drzave Se zdale¢ niso dosegle ravni razvitosti novih
¢lanic. To lahko pomeni resno groznjo nadaljnjemu procesu gospodarske konvergence.

Posamezne drzave seveda odstopajo od prevladujocega vzorca. Med starimi ¢lanicami bi kot
pozitiven zgled izpostavili zlasti Irsko, ki je v osemdesetih in devetdesetih letih uspela moc¢no
povecati rast skupne faktorske produktivnosti. Kljub upadanju v zadnjem desetletju je tudi
danes Se zanesljivo nad mediano vseh drzav. Nedvomno pozitivna zgleda sta tudi Finska in
Velika Britanija, ki sta uspeli skozi dolgo obdobje ohranjati rast skupne faktorske
produktivnosti na relativno visoki ravni. Mocan pospesek, vendar s precej nizke ravni in bolj
kratkotrajen, je dosegla tudi Svedska. Visoko raven rasti sta v prvih dveh desetletjih
opazovanega obdobja dosegali tudi Portugalska in Luksemburg, vendar je nato vrednost tega
kazalnika mocno padla in je danes pri obeh mocno pod mediano. Kot negativna zgleda
moramo izpostaviti zlasti Gréijo in Italijo, kjer je bila rast skupne faktorske produktivnosti ves
¢as nizka in v posameznih obdobjih celo negativna.

Med tranzicijskimi drzavami v pozitivnem smislu izstopa Poljska, ki skozi vso tranzicijo
ohranja visoko rast skupne faktorske produktivnosti. Podobno, ¢eprav na nekoliko nizji ravni,
uspeva tudi Ceski. Pozitivna zgleda sta tudi Slovaska in Romunija, ki sta v drugem desetletju
tranzicije uspeli moc¢no pospeSiti rast skupne faktorske produktivnosti. Razocaranje
predstavljajo baltske drzave, ki so v devetdesetih letih med vsemi dosegale najvisjo rast, nato
pa so padle krepko pod mediano. Najbolj negativen zgled pa je Madzarska, kjer je bila rast
skupne faktorske produktivnosti vselej krepko pod mediano, danes pa je celo negativna.

Podobno kot za MadZarsko velja tudi za Slovenijo. Na zacetku opazovanega obdobja smo bili
po rasti skupne faktorske produktivnosti Se blizu mediane, nato pa se je ta hitro znizevala.
Danes med drzavami na prehodu slabSe rezultate od nas belezi le Madzarska, na podobni
ravni pa sta tudi Malta in Ciper. Te ugotovitve kazejo, da na podrocju politik, ki lahko
vplivajo na skupno faktorsko produktivnost, dejansko potrebujemo kakovostni in ne le
koli¢inski preskok.

5.2.3.2. Izbor pojasnjevalnih spremenljivk

Najprej smo oblikovali Sirok nabor potencialnih pojasnjevalnih spremenljivk. Spremenljivke,
ki smo jih vkljucili v ta SirSi nabor, lahko razdelimo v tri skupine. V prvi skupini so
spremenljivke, ki merijo obseg financiranja in njegove razli¢ne strukture:
e skupni javni izdatki za izobrazevanje in skupni zasebni izdatki za izobraZevalne
ustanove,
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e izdatki na ucenca v javnih in zasebnih izobrazevalnih ustanovah v evrih po kupni
moci, lo¢eno za primarno, sekundarno in terciarno raven izobrazevanja,

e izdatki na ucenca v javnih in zasebnih izobrazevalnih ustanovah v evrih po kupni moci
v primerjavi z BDP na prebivalca v evrih po kupni mo¢i, loCeno za primarno,
sekundarno in terciarno raven izobrazevanja,

e izdatki za raziskave in razvoj kot delez BDP, skupno in lo¢eno po sektorjih (neprofitni
zasebni, visokoSolski, drzavni in poslovni sektor),

e delezi drzave, poslovnega sektorja in tujine v financiranju raziskav in razvoja.

V drugi skupini so kazalniki, ki merijo fizicni obseg oziroma ekstenzivnost vlaganja
izobrazevanja (vkljuCenost v izobrazevanje):
e delez udelezencev izobrazevanja, starih od 15 do 24 let, v celotni populaciji te starosti,
skupaj in lo¢eno po spolu.

V tretji skupini pa so spremenljivke, ki naj bi odrazale kakovost procesov izobrazevanja in
raziskovanja, ne le njune kvantitete:

e Stevilo ucencev na ucitelja na primarni in sekundarni ravni izobrazevanja,

e delez visokotehnoloskega izvoza,

e Stevilo prijav evropskemu patentnemu uradu na milijon prebivalcev.

V prvem koraku analize smo oblikovali enostavno korelacijsko tabelo spremenljivk. Na tej
podlagi smo skr¢ili nabor spremenljivk tako, da smo izlo¢ili vse pare, katerih medsebojni
korelacijski koeficient je presegel 0,50, hkrati pa smo ob tem skusali ohraniti tiste, ki so z
vsebinskega vidika najbolj smiselne. Na ta nacin smo preprecili pojav mocne
multikolinearnosti med spremenljivkami v modelu. Ostal nam je nabor Sestih spremenljivk, ki
smo jih lahko uporabili za regresijske ocene. Seznam je podan v tabeli 39.

Tabela 39: Uporabljene pojasnjevalne spremenljivke
1ZD 170 Skupni javni izdatki za izobrazevanje v % BDP

Izdatki za javne in zasebne izobraZevalne ustanove na ucenca v primerjavi z BDP na

1zD-STUDI prebivalca, za primarno raven izobrazevanja (ISCED 1)

[ZD-STUD2 Izdatki za javne in zasebne izobraZevalne ustanove na ucenca v primerjavi z BDP na
prebivalca, za sekundarno raven izobrazevanja (ISCED 2—4)

[ZD-STUD3 Izdatki za javne in zasebne izobrazevalne ustanove na ucenca v primerjavi z BDP na
prebivalca, za tercirano raven izobrazevanja (ISCED 5-6)

STUD-UC Razmerje med ucenci in ucitelji na ravni ISCED 1-3

1ZD-RR Celotni izdatki za raziskave in razvoj (javni in zasebni) v % BDP

Vir: Evropska komisija.
5.2.3.3. Regresijske ocene

Velika tezava, ki jo prikazujemo v tabeli 40, je pomanjkljiva razpolozljivost podatkov za
posamezne drzave in posledi¢no razli¢na dolzina (ali kratkost) razpolozljivih ¢asovnih serij.
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Tudi znotraj v tabeli navedenih obdobij razpoloZljivosti podatkov se pojavljajo posamezne
manjkajoc¢e vrednosti. Zaradi tega smo morali opustiti prvotno namero, da bi regresijske
ocene izvedli na panelu podatkov za vse vklju€ene drzave hkrati. Zaradi velikega Stevila
manjkajo¢ih vrednosti nismo mogli oblikovati uravnotezenega panela, ki bi omogocal
veljavne statisticne ocene. Zato smo se odlocili, da izvedemo loCene regresijske ocene za

vsako posamezno drzavo.

Tabela 40: Razpolozljivost podatkov po drzavah

1ZD- 1ZD- 1ZD-
1ZD-1Z0 STUD 1 STUD 2 STUD 3 | STUD-UC | IZD-RR

Stare clanice EU

Avstrija 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1998-2007 | 1981-2008
Belgija 2001-2007 | 1999-2007 | 19992007 | 1999-2007 | 2001-2007 | 1983-2008
Danska 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1998-2003 | 1981-2008
Finska 1991-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1998-2007 | 1981-2008
Francija 1991-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1999-2007 | 1981-2008
Gréija 1993-2005 | 2001-2005 | 2001-2005 | 2001-2005 | 1998-2007 | 1981-2008
Irska 1991-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1998-2007 | 1989-2008
Italija 1991-2007 | 2001-2007 | 2001-2007 | 2001-2007 | 1998-2007 | 1981-2008
Luksemburg 1995-2007 n.p. n.p. n.p. 1999-2007 | 2000-2008
Nemcija 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1998-2007 | 1991-2008
Nizozemska 1991-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1999-2007 | 1981-2008
Portugalska 1995-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 2000-2007 | 1988-2008
Spanija 1992-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1998-2007 | 1981-2008
Svedska 1991-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1998-2007 | 1981-2008
Velika Britanija 1991-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1998-2007 | 1981-2008
Nove clanice EU

Bolgarija 1992-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1998-2007 | 1990-2008
Ciper 1993-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1999-2007 | 1998-2008
Ceska 1996-2007 | 2000-2007 | 2000-2007 | 2000-2007 | 1998-2007 | 1995-2008
Estonija 1993-2007 | 2005-2007 | 2005-2007 | 2005-2007 | 1999-2007 | 1998-2008
Latvija 1992-2007 | 1996-2007 | 19962007 | 19962007 | 1999-2007 | 1993-2008
Litva 1993-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1999-2007 | 1994-2008
Madzarska 1992-2007 | 2004-2006 | 2004-2006 | 2004-2006 | 1998-2007 | 1991-2008
Malta 1998-2005 | 1999-2005 | 1999-2005 | 1999-2005 | 1999-2005 | 2002-2008
Poljska 1995-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 1999-2007 | 2000-2007 | 1996-2008
Romunija 1999-2007 2005 2005 2005 1998-2007 | 1998-2008
Slovagka 1992-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1995-2007 | 1999-2007 | 1993-2008
Slovenija 2001-2007 | 2001-2007 | 2001-2007 | 2001-2007 | 1999-2007 | 1992-2008

Opomba: n.p. — ni podatka.

Vir: Evropska komisija; lastni izracuni.
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Tabela 41: Ocene regresijskega modela po drzavah

1ZD- 1ZD- 1ZD-
1ZD-1Z70 STUD 1 STUD 2 STUD 3 STUD-UC IZD-RR

Stare clanice EU

Avstrija 0,57 0,10 0,06 0,02 0,10 -2,10
Belgija 0,50 -1,00 -0,47 -0,37 0,12 0,01
Danska 1,39 0,38 0,63 -0,03 -0,19
Finska 1,64 -0,39 0,11 —-0,01 -0,09 —-1,46
Francija 1,53 0,02 0,01 0,00 0,08 -0,80
Irska 1,04 -0,07 0,01 —-0,01 0,52 1,03
Italija 0,78 0,08 0,08 0,03 0,02 -1,34
Nemcija 2,15 -0,28 -0,25 -0,05 -0,30 0,01
Nizozemska 0,79 0,35 0,33 0,19 0,16 -1,72
Portugalska 0,71 0,08 0,06 0,02 0,00 -0,84
Spanija 0,78 0,07 0,05 0,01 0,00 -0,84
Svedska 0,78 0,07 -0,04 -0,01 0,25 -1,63
Zdr. kraljestvo 0,76 0,18 0,22 0,08 -0,05 -2,67
Minimum 0,50 -1,00 -0,63 -0,37 -0,30 -2,67
Maksimum 2,15 0,38 0,33 0,19 0,52 1,03
Mediana 0,78 0,07 0,05 0,00 0,05 -0,84
Povpredje 1,03 -0,03 -0,04 -0,01 0,07 -0,96
Standardni odklon 0,49 0,36 0,27 0,12 0,20 1,01
Nove clanice EU

Bolgarija -0,68 -0,01 -0,22 0,01 -0,07 0,22
Ciper -1,62 0,31 0,39 0,04 —-0,98 0,01
Ceska —0,08 1,65 0,77 0,48 0,21 -9,70
Latvija 0,63 0,07 0,04 0,00 —-0,01 —-0,33
Litva 0,78 0,08 0,21 -0,05 0,28 -0,67
Malta 0,74 -0,04 0,39 0,24 -0,09 -2,90
Poljska 0,79 0,21 0,21 0,11 0,09 -1,53
Slovaska 0,80 -0,31 -0,27 -0,10 0,23 -1,42
Slovenija 0,78 -0,14 0,07 -0,09 0,48 -1,81
Minimum -1,62 -0,31 -0,27 -0,10 -0,98 -9,70
Maksimum 0,80 1,65 0,77 0,48 0,48 0,22
Mediana 0,74 0,07 0,21 0,01 -0,01 -1,42
Povprecje 0,24 0,20 0,18 0,07 -0,03 -2,01
Standardni odklon 0,87 0,57 0,32 0,19 0,42 3,05

Vir: Evropska komisija; lastni izracuni.

Rezultati regresijskih ocen so podani v tabeli 41, pri ¢emer smo zaradi zelo majhnega Stevila
podatkov pri vecini spremenljivk izpustili Luksemburg, Estonijo, Madzarsko in Romunijo.
Izkazalo se je, da je velik problem doseganje statisticne znacilnosti parcialnih regresijskih
koeficientov, kar je posledica vec dejavnikov: relativno malo Stevilo opazovanj za posamezno
drzavo, visoka stopnja povezanosti med posameznimi pojasnjevalnimi spremenljivkami,
manjkajoc¢i podatki za posamezne spremenljivke v €asovni seriji, nestacionarnost ¢asovnih

108



serij (testi sicer niso bili zanesljivi zaradi kratkih serij). Kljub temu pa je bilo mogoce doseci
relativno visoko stopnjo pojasnjevalne moci posameznih ocenjenih modelov, in to ob pogoju,
da v modelu ni avtokorelacije prvega reda in da je ustrezno kontrolirana prisotnost
multikolinearnosti. Zaradi nezanesljivosti ocen po posameznih drzavah in hkratne nemoznosti
panelne analize smo sintezo rezultatov izvedli tako, da smo izracunali srednje vrednosti in
standardne odklone koeficientov posameznih spremenljivk.

Dalec najbolj prepricljivi so rezultati za prvo spremenljivko, to je za skupne javne izdatke za
izobrazevanje v delezu BDP. Srednja vrednost (mediana) regresijskega koeficienta je zelo
podobna za stare in nove Clanice in pomeni, da povisanje deleza izdatkov za izobrazevanje za
odstotno tocko poveca stopnjo rasti skupne faktorske produktivnosti za okrog 0,77 odstotne
toCke. Koeficient je negativen samo za dve drzavi. Po jakosti (pozitivnega) vpliva izstopajo
Nemcija, Finska, Francija in Danska. Zlasti za Nemcijo in Francijo, kjer sama raven izdatkov
ni visoka, to kaze na veliko u¢inkovitost pri uporabi javno finan¢nih vlozkov.

Regresijski koeficienti za izdatke na udelezenca izobrazevanja so nizki, pri ve¢jem Stevilu
drzav tudi ob¢asno negativni. Sklepamo lahko, da je delez izdatkov za izobrazevanje v BDP
mnogo pomembnejsi od zneska izdatkov na ucenca. To kaze na komplementarnost politik na
podrocju izobrazevanja oziroma da zgolj z intenziviranjem izdatkov na ucenca (preko ravni,
ki je usklajena z ravnijo relativne gospodarske razvitosti) ni mogoce doseci kakovostnega
preskoka.

Za razmerje med ucenci in ucitelji pricakujemo negativen predznak, saj naj bi nizje razmerje
omogocalo vec¢jo kakovost pouka. Prikazani rezultati tega ne potrjujejo. Srednja vrednost
regresijskih koeficientov je blizu 0, Stevilo tistih z negativnim predznakom pa ni bistveno
vecje od tistih s pozitivnim. Seveda je mozno, da ima to razmerje, ki se nanaSa na primarno in
sekundarno izobrazevanje, ucinke Sele na dalj$i rok, vendar pa tega zaradi kratkosti
podatkovnih serij nismo mogli preverjati.

Najvecje presenecenje so ocene za vpliv izdatkov za raziskave in razvoj v delezu BDP. Za
veCino drzav in tudi za mediano so regresijski koeficienti negativni, kar pomeni, da
povecevanje izdatkov za raziskave in razvoj znizuje skupno faktorsko produktivnost. To je v
nasprotju s teoreticnimi pricakovanji. Oc¢itno so med drzavami velike razlike v ucinkovitosti
uporabe teh sredstev, zlasti verjetno z vidika razmerja med javnimi in zasebnimi ter
temeljnimi in aplikativnimi raziskavami. Zal teh dveh predpostavk nismo mogli natan¢neje
preveriti.

Mozna razlaga bi lahko bili tudi padajo¢i donosi izdatkov za raziskave in razvoj, kar bi
pomenilo, da so drzave (tudi zaradi politicnih prioritet) ze presegle raven, ko je povecevanje
teh izdatkov Se produktivno. Vendar naSi podatki takSne razlage ne potrjujejo. ViSina
regresijskega koeficienta za vpliv izdatkov za raziskave in razvoj na rast skupne faktorske
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produktivnosti je popolnoma neodvisna od povprecne ravni teh izdatkov v posamezni drzavi,
ne glede na to, ali predpostavimo linearno ali kak§no druga¢no obliko povezanosti.

MozZna razlaga je lahko tudi komplementarnost ali substitutivnost vlaganj v izobraZevanje in
raziskave in razvoj. Na sliki 6 prikazujemo povezavo med regresijskimi koeficienti za izdatke
za izobrazevanje (abscisa) in regresijskimi koeficienti za izdatke za izobrazevanje (ordinata).
Povezanost med njimi ni linearna, dale¢ najbolje jo opise funkcijska oblika polinoma Cetrte
stopnje (R?=0,506). To pomeni, da $tevilne drzave, ki z izdatki za izobraZevanje uspe$no
povecujejo skupno faktorsko produktivnost, hkrati z izdatki za raziskave in razvoj delujejo v
nasprotno smer. To je verjetno predvsem posledica neusklajenosti politik na obeh podrocjih,
delno pa je lahko razlog tudi v tem, da povecana izobrazba olajsa absorpcijo tuje tehnologije
brez velikih domacih vlagan;.

Slika 6: Povezanost regresijskih koeficientov za izobraZevanje in raziskave in razvoj

2

Raziskave in razvoj

Izobrazevanje

Vir: Evropska komisija; lastni izracuni.

Velik del teoreti¢ne literature opozarja na pojav padajocih ali celo negativnih donosov
povecanih izdatkov za dolocene namene. Ob daljsih podatkovnih serijah bi hipotezo lahko
preverjali s preizkusanjem razli¢nih oblik regresijske funkcije. Tako pa smo se omejili zgolj
na enostavno preverjanje povezanosti med regresijskim koeficientom in povpre¢no vrednostjo
spremenljivke v opazovanem obdobju za posamezne drzave.

Povezanost smo lahko opazili le pri spremenljivki izdatkov za izobrazevanje (glej sliko 7).
Nacin povezanosti najbolje prikazuje funkcija oblika polinoma pete stopnje (R*=0,34); pri
vseh drugih oblikah je povezanost bistveno SibkejS$a. To pomeni, da je povezanost med izdatki
za izobrazevanje in rastjo skupne faktorske produktivnosti izrazito nelinearna in da ni
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nobenega zagotovila, da bo povecanje izdatkov ustvarilo pri¢akovane ucinke, ki jih nakazuje
linearni regresijski model. To pomeni, da so pomembnejsi kvalitativni dejavniki in ne samo
absolutno poviSanje izdatkov.

Slika 7: Povezanost regresijskih koeficient in povprecne visine izdatkov za izobrazevanje kot
deleza BDP

2,5

Regresijski koeficient
o
o (&)
\

Izdatki za izobrazevanje v % BDP

Vir: Evropska komisija; lastni izracuni.

Slovenija z izdatki za izobrazevanje pozitivno vpliva na rast skupne faktorske produktivnosti,
vendar pa je vi§ina regresijskega koeficienta na zgolj povpre¢ni ravni. Ce vemo, da se
Slovenija v povpre¢ju opazovanega obdobja po sami visini izdatkov uvr§¢a na visoko 8.
mesto med opazovanimi 22 drzavi, to jasno kaze na ne dovolj uspe$no uporabo sredstev
(skladno tudi z ugotovitvami v 4 poglavju). Domnevo potrjujejo tudi negativni vplivi ve€ine
drugih spremenljivk s podro¢ja izobraZevanja.

Hkrati je statisticno ocenjeni vpliv skupnih izdatkov za raziskave in razvoj negativen in to
precej bolj od srednjih vrednosti za obe opazovani skupini drzav. Tudi to kaze na
neucinkovito porabo sredstev in na slabo usklajenost politik na podro¢ju izobrazevanja ter
raziskav in razvoja.
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53. Zakljucki

V tem poglavju makro dela raziskave smo na podlagi pregleda teoreticne in empiricne
literature izdelali tipizacijo razli¢nih skupin javnih izdatkov glede na njihov ucinek na
gospodarsko rast in posledicno zaposlovanje. V grobem lahko javne izdatke z vidika
njihovega vpliva na gospodarsko rast tipiziramo takole:

e v prvo skupino uvrS¢amo tiste javne izdatke, za katere je zelo verjetno, da je njihov
vpliv na gospodarsko rast pozitiven in tudi kvantitativno pomemben. To so zlasti
izdati za izobrazevanje;

e v drugo skupino uvr§¢amo tiste javne izdatke, ki verjetno lahko pozitivno prispevajo h
gospodarski rasti, ¢e so izpolnjeni Se nekateri drugi pogoji. Sem uvrs¢amo izdatke za
raziskave in razvoj, ki so koristni ob pogoju, da so zasnovani in distribuirani na nacin,
ki spodbuja in ne odvraca dodatne nalozbe v RR tudi s strani zasebnega sektorja. V
isto skupino izdatkov sodijo tudi javne investicije, katerih vpliv na gospodarsko rast je
odvisen predvsem od vrste oziroma namena investicij in od zateCene ravni razvitosti
infrastrukture;

e v tretjo skupino uvrS¢amo izdatke, glede katerih ni jasnih ugotovitev o njihovem
vpliva na gospodarsko rast. Sem uvrs¢amo zlasti izdatke za zdravstvo, pa tudi za
preostale javne storitve;

e v zadnjo skupino uvrS€amo izdatke, ki zelo verjetno negativho vplivajo na
gospodarsko rast. Gre za izdatke za delovanje samega drzavnega aparata in predvsem
za izdatke za prerazdeljevanje dohodka preko javnih financ (socialne transfere). Prav
ti izdatki so namreC praviloma v ozadju visoke rasti javnih izdatkov v zadnjih
desetletjih (tudi v Sloveniji) in posledi¢nih javnofinan¢nih primanjkljajev, ugotovljeno
pa je bilo, da tako visoka skupna raven izdatkov kot visoka zadolZenost negativno
vplivata na gospodarsko rast.

V prvem delu poglavja smo najprej za izbrani dve podro¢ji (izobraZevanje ter raziskave in
razvoj) izvedli primerjavo medsebojno povezanih vlozkov in izloZkov javnega sektorja.
Primerjavo smo naredili v kontekstu podatkov za ostale drzave clanice EU, kar nam je
omogocilo oceniti uspesnost in ucinkovitost delovanja slovenskega javnega sektorja na
izbranih podrocjih. Ugotovili smo, da na podroc¢ju izobraZevanja Slovenija izstopa po visokih
javnih izdatkih, vendar pa po svojih dosezkih ostaja na ravni povprecja ali pod njim. Vlaganja
v izobrazevanje so namenjena predvsem spodbujanju kvantitete (visoke stopnje vkljucenosti),
manj pa kakovosti izobrazevanja. Na podrocju raziskav in razvoja izdatki dosegajo le
povprecno raven, kazalniki institucionalnega okvira pa so zelo slabi. To se odrazi v rezultatih,
ki so slabi skoraj pri vseh uporabljenih kazalnikih.

V nadaljevanju smo z uporabo razSirjene metodologije produkcijske funkcije ocenili
prispevek javnih politik na podro¢ju izobraZevanja ter raziskav in razvoja k rasti skupne
faktorske produktivnosti. Z analizo za posamezne drzave EU smo ugotovili, da je dalec
najmocnejsi in statisticno robusten vpliv ravni izdatkov za izobraZevanje v odstotku BDP.
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PoviSanje deleza izdatkov za izobraZevanje za odstotno tocko poveca stopnjo rasti skupne
faktorske produktivnosti za okrog 0,77 odstotne tocke. Presenecenje pa so ocene za vpliv
ravni izdatkov za raziskave in razvoj v delezu BDP. Za vecino drzav so regresijski koeficienti
negativni, kar je v nasprotju s teoreti¢nimi pri¢akovanji. Oc¢itno so med drzavami velike
razlike v u¢inkovitosti uporabe teh sredstev, zlasti verjetno z vidika razmerja med javnimi in
zasebnimi ter temeljnimi in aplikativnimi raziskavami. Zal teh dveh predpostavk zaradi
pomanjkanja ustreznih podatkov nismo mogli natan¢neje preveriti.

Zaradi kratkih podatkovnih serij smo tudi predpostavki o padajocih mejnih donosih javnih
izdatkov in njihovi komplementarnosti preverili le posredno. Nasa analiza je pokazala, da
Stevilne drzave, ki z izdatki za izobrazevanje uspeSno povecujejo skupno faktorsko
produktivnost, hkrati z izdatki za raziskave in razvoj (nehote) delujejo v nasprotno smer. To je
verjetno predvsem posledica neusklajenosti politik na obeh podroc¢jih, delno pa je lahko
razlog tudi v tem, da povecCana izobrazba olajsa absorpcijo tuje tehnologije brez velikih
domacih vlagan;.

Za Slovenijo smo najprej povzeli razlicne ocene, ki dokumentirajo usihanje rasti skupne
faktorske produktivnosti in podpovprecne rezultate skozi celotno zadnje desetletje. Ugotovili
smo, da Slovenija z izdatki za izobraZevanje pozitivno vpliva na rast skupne faktorske
produktivnosti, vendar pa je viSina regresijskega koeficienta na zgolj povpre¢ni ravni, kar
jasno kaze na ne dovolj uspesno uporabo sredstev. Hkrati je statisticno ocenjeni vpliv skupnih
izdatkov za raziskave in razvoj negativen in to precej bolj od srednjih vrednosti za obe
opazovani skupini drzav. Tudi to kaze na neucCinkovito porabo sredstev in na slabo
usklajenost politik na podroc¢ju izobrazevanja ter raziskav in razvoja.
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6. POVZETEK IN SKLEPNE UGOTOVITVE

Stroge javnofinanéne omejitve in vedno vecéje zahteve prebivalstva povzrocajo vse vecji
pritisk na javnofinan¢ne izdatke drzav. Prakticno vse vlade po svetu se tako spopadajo z
omejenostjo in nezadostnostjo resursov, tako proracunskih kot stvarnih virov, zato mora biti
gospodarjenje z njimi ¢edalje bolj transparentno, ucinkovito in usmerjeno k uresni¢evanju
prioritetnih ciljev, ki jih v drzavah zelijo dose¢i. Vlade si zato vse bolj prizadevajo
davkoplacevalcem predstaviti, kaj ti dobijo za svoj denar (placane davs¢ine) ter kaksne
rezultate in ucinke je mogoce pri¢akovati zaradi vladnih aktivnosti in izvajanja programov na
drzavni oz. lokalni ravni. Zagotavljanje informacij o ucinkovitosti javnega sektorja postaja
vedno bolj potrebno in tudi pomembno orodje tako v smislu izpolnjevanja zahtev javnosti kot
tudi koristno sredstvo za samo vlado, da oceni svojo ucinkovitost in uspesSnost. V tem
kontekstu je bil osnovni namen predstavljene raziskave, ki je razdeljena na mikro (vkljuceno v
prvo, drugo in tretje poglavje) in makro del (vkljueno v Cetrto in peto poglavje), osvetliti
razlicna konceptualna in metodoloska vprasanja, povezana z merjenjem ucinkovitosti in
uspesnosti v javnem sektorju v Sloveniji.

V zadnjih letih se je torej razprava o vlogi javnega sektorja premaknila tudi v smer empiri¢nih
ocen o ucinkovitosti, uspeSnosti in smiselnosti posameznih aktivnosti. V tem pogledu
raziskava v prvem poglavju predstavi nekatera skupna izhodisca o u¢inkovitosti in uspesnosti
porabe javnih sredstev, ki pomenijo temelj k rezultatom usmerjenega proracuna (angl.
performance budgeting). Ugotavljamo, da je pomemben element reforme javnega sektorja
razvitih drzav pomenilo tudi uvajanje k rezultatom usmerjenega prorauna. Tako tudi
Slovenija pri izvajanju svojih reformnih procesov v zadnjih letih sledi priporo¢ilom
mednarodnih organizacij, da bi uresnicila koncept k rezultatom usmerjenega proracuna. Kljub
ustreznim zakonskim podlagam in navodilom o pripravi zaklju¢nega racuna proracuna ter
metodologiji za pripravo poroc€ila o doseZenih ciljih in rezultatih proracunskih uporabnikov,
se Slovenija pri uvajanju koncepta k rezultatom usmerjenega prorauna srecuje s podobnimi
tezavami kot ostale drzave cClanice OECD (dolgotrajnost uvajanja reform, pomanjkanje
administrativne usposobljenosti, zavracanje novosti, slaba komunikacija ipd.). Uvedba k
politi¢nih ravneh, vendar je Se bolj pomembno, kako to novo miselnost sprejmejo javni
usluzbenci na srednjih in nizjih ravneh upravljanja.

Ugotovimo lahko, da je Slovenija Se vedno na zaCetni stopnji pri uvajanju k rezultatom
usmerjenega proracuna, ki temelji na dolo¢anju ciljev in kazalnikov oz. na oblikovanju nacina
porocanja o realizaciji predvidenih izvajanj programov. Malo je bilo narejenega v smeri
ovrednotenja rezultatov, Se manj pa v smeri povezovanja rezultatov s planiranjem ali z
dodeljevanjem proracunskih sredstev. Nekatera ministrstva vsako leto izboljSujejo dolocanje
ciljev in kazalnikov. Kljub temu v obrazlozitvah finan¢nih nacrtov §e vedno najdemo cilj
»ohranjanje dela ministrstva«. Tudi v finan¢nih nacrtih ministrstva Se vedno redko dolocajo
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ciljne vrednosti, rok za doseganje pricakovanih ciljev in »zafetne« vrednosti. V obrazloZitvah
finan¢nih nacrtov proracunskih uporabnikov prakticno ni povezave med zastavljenimi cilji,
kazalniki in predlaganimi oziroma planiranimi sredstvi. PoroCanje o doseganju ciljev oz.
rezultatov je slabo, ne najdemo povezav med predlogom in porocilom, Se redkeje pa
povezavo med porabljenimi sredstvi in dosezki. Nova proracunska reforma iz leta 2009 je
vsekakor obetaven premik, ki lahko prinese konkreten napredek pri uvajanju k rezultatom
usmerjenega proracuna v Sloveniji.

V drugem poglavju analiziramo dejansko stanje na podro¢ju k rezultatom usmerjenega
proracuna v slovenski drzavni upravi. Za ta namen smo izvedli podrobnejSo anketo med
neposrednimi (vladnimi) proracunskimi uporabniki, ki je bila pripravljena na osnovi
priporoc¢il mednarodnih organizacij in prilagojena slovenskim razmeram. Osnovno izhodisce
raziskave je bilo ugotoviti, v kolik§ni meri se teoreticne opredelitve iz navodil Ministrstva za
finance izvajajo v praksi drzavne uprave. Z izvedeno anketo smo torej zeleli ugotoviti, kaksno
je pravzaprav stanje na podrocju skrbnistva nad (pod)programi proracuna v slovenski drzavni
upravi in kaj o njem menijo neposredni izvajalci (skrbniki). Analiza se osredotoca na Stiri
temeljna podrocja delovanja skrbnikov (pod)programov, in sicer na dolocanje dolgoroc¢nih in
izvedbenih ciljev podprograma, doloCanje kazalnikov podprogramov, zbiranje podatkov ter
splosno o podprogramu in skrbniku.

Na podlagi izvedene ankete ugotavljamo, da obstajajo pomanjkljivosti na vseh obravnavanih
podrocjih k ciljem usmerjenega proracuna. Tako v anketi skrbniki opozarjajo, da vecinoma
niso izbrani pravi kazalniki, ki bi kazali stopnjo doseganja (dolgorocnih in izvedbenih) ciljev.
Prav tako izpostavljajo, da obstaja vrsta pomanjkljivosti pri opredelitvah izidov dejavnosti v
okviru podprogramov in premajhna razpolozljivost podatkov oziroma njihova prenizka
kvaliteta. Neustrezno se jim tudi zdi, da morajo sami zbirati podatke, kar povzroca njihovo
dodatno (nepotrebno) obremenitev. Zanimivo je, da se skrbniki v glavnem niso strinjali s
trditvami, da bi morali biti nagrajeni ali kaznovani glede na stopnjo doseganja ciljev. So se pa
vecinoma strinjali, da bi rezultati doseganja ciljev morali vplivati na delitev proracunskih
sredstev med podprograme in da bi morala biti javnost obveScena o doseganju postavljenih
ciljev pri njihovem podprogramu. Ugotovitve ankete tudi pokazejo, da se oblike skrbniStva
nad podprogrami v slovenski drzavni upravi precej razlikujejo (najve¢ deljenega skrbnistva),
da izrazito primanjkuje izobrazevanja v povezavi z vodenjem podprogramov ter obstoj
relativno visoke stopnje nekriticnosti do lastnega dela skrbnikov. Problemati¢na je predvsem
prevelika koncentracija celotnega procesa v rokah skrbnikov podprogramov. Tudi pri gradnji
modela »od spodaj navzgor« morajo biti v proces ocenjevanja uspeSnosti vgrajeni
instrumenti, ki ocenjevanje vsaj v dolo¢eni meri objektivizirajo in (tudi) centralizirajo.
Skrbnikom je zato potrebno pripraviti dodatna navodila in jih podrobneje seznaniti s
procesom doloc¢anja kazalnikov, celotna organizacija procesa pa mora biti vodena iz enega
mesta. Le tako se lahko zagotovi ustrezno merjenje stopnje ucinkovitosti/uspesnosti in njeno
primerjanje med razli¢nimi deli drzavne uprave. Tudi zato je potrebno, vsaj v prvi stopnji,
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proces ocenjevanja uspesnosti razdeliti na dva dela, tj. na del, ki bi se izvajal po enotnih
kriterijih za celotno drzavno upravo in na del, ki bi se odvijal na posami¢nih ministrstvih.

V tretjem poglavju smo postavili metodologijo za ocenjevanje uspesnosti podprogramov, ki
se izvajajo v okviru slovenske drzavne uprave. Osnovni problem pri tovrstnih prikazih je
povezljivost podatkov, saj vsako podrocje zbira in prikazuje kazalnike po svojih (podroc¢ju
ustreznih) postopkih in definicijah. Ocenjujemo, da bi morali proces ocenjevanja uspesnosti
razvojnih politik/programov/podprogramov vsaj na ravni dolgoro¢no/razvojnega procesa do
dolocCene stopnje poenotiti oziroma uvesti enotne standarde na vseh podprogramih. Zbirka
kazalnikov in ciljnih vrednosti za doseganje dolgoro¢nih ciljev po podprogramih bi morala
dobiti podoben status kot klasifikacije — torej objavljena bi morala biti na spletnih straneh in
dobiti status standarda. Ta del procesa bi morala izvajati stalna skupina strokovnjakov, ki bi
se ukvarjala samo s to problematiko (v okviru ali Ministrstva za javno upravo ali Ministrstva
za finance ali Urada za makroekonomske analize in razvoj ali Statisticnega urada RS).
Obstojeca ureditev, ko je celoten proces v rokah skrbnikov podprogramov na posameznih
ministrstvih, o€itno ne daje ustreznih rezultatov. Hkrati bi bilo potrebno vkljuciti kazalnike, ki
naj bi kazali stanje in razvoj v okviru posameznega podprograma, vendar pa naj bi bili izbrani
tudi tako, da bi omogocali mednarodno in medcasovno primerljivost z drugimi drzavami.
Zbirke kazalnikov in ciljnih vrednosti za doseganje kratkoro¢nih ciljev po podprogramih naj
bi bile popolnoma usklajene s kazalniki dolgoro¢nih ciljev. Oblikovani naj bi bili tako da
bodo merili podrobnejSe ukrepe, ki bi vodili k doseganju ustreznih vrednosti kazalnikov
dolgoro¢nih ciljev. Ta del procesa ostane v rokah skrbnikov podprogramov na resornih
ministrstvih. S predstavljeno metodologijo in predpisano zbirko dolgoro¢nih kazalnikov bodo
imeli skrbniki tudi neko oporno tocko pri dolocanju kazalnikov.

V Cetrtem poglavju smo z uporabo neparametricnih metod analizirali ucinkovitost na
podroc¢ju zdravstva in izobrazevanja. Na splosno lahko ugotovimo, da je relativno povprecen
ucinek in izid v vecini novih drzav EU (vklju¢no s Slovenijo) dosezen z relativno veliko
vlozki, tako da je ucinkovitost porabljenih javnih sredstev relativno nizka. Z drugimi
besedami, v izbranih novih drzavah EU bi lahko porabili manj virov za dosego enakih
rezultatov, Ce bi bile le-te bolj u€inkovite. Rezultati kazejo, da bi bilo mogoce zdravstveni
sektor izboljSati z nadzorom povpraSevanja po zdravstvenih storitvah in spreminjanjem
kombinacije sredstev, porabljenih za zdravstveno varstvo. Poleg tega je neucinkovitost v
zdravstvenem sektorju v prvi vrsti povezana z visoko javno porabo in ne toliko s slabim
uc¢inkom. Podobno kot v primeru zdravstva je tudi na podro¢ju izobraZevanja, kjer najvecjo
tezavo predstavlja preoblikovanje vmesnih ucinkov v dejanske izide. Kljub vsemu rezultati
empiri¢ne analize na podro¢ju izobrazevanja v vec€ini novih drzav EU kazejo relativno visjo
stopnjo ucinkovitosti v primerjavi z rezultati u¢inkovitosti zdravstvenega sektorja. Zaklju¢imo
lahko, da empiri¢na analiza potrjuje velik potencial za zmanjSanje javnih (v nasem primeru
zdravstvenih in izobraZevalnih) izdatkov v obravnavanih drzavah. Z drugimi besedami,
Slovenija ima, skupaj z vecino analiziranih drzav EU, velike moznosti povecanja
ucinkovitosti in uspesnosti javne porabe na analiziranih podrocjih.
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V zadnjem, petem poglavju smo najprej pregledali reprezentativne mednarodne raziskave o
uspesnosti javno finan¢nih izdatkov z vidika ucinkov na gospodarsko rast in posledicno
zaposlovanje. To nam je omogoc€ilo izdelati tipizacijo javnofinanénih izdatkov z vidika
njihovih ekonomskih uc¢inkov. Te rezultate smo nato postavili v SirSi kontekst ekonomske
teorije fiskalne politike in tako naredili presek med vsemi izdatki, ki potencialno spodbujajo
gospodarsko rast, in tistimi, ki najbolj nedvoumno sodijo v domeno alokacijske funkcije
javnih financ po standardni ekonomski teoriji. Tako smo najprej za dve izbrani podrocji
(izobraZevanje ter raziskave in razvoj) izvedli primerjavo medsebojno povezanih vlozkov in
izlozkov javnega sektorja. Primerjavo smo naredili v kontekstu podatkov za ostale drzave
Clanice EU, kar nam je omogocilo oceniti uspesnost in ucinkovitost delovanja slovenskega
javnega sektorja na izbranih podrocjih. Potrdili smo, da na podro¢ju izobraZevanja Slovenija
izstopa po visokih javnih izdatkih, vendar pa po svojih dosezkih ostaja na ravni povprecja ali
pod njim. Vlaganja v izobrazevanje so namenjena predvsem spodbujanju kvantitete (visoke
stopnje vkljucenosti), manj pa kakovosti izobrazevanja. Na podrocju raziskav in razvoja
izdatki dosegajo le povprecno raven, kazalniki institucionalnega okvira pa so zelo slabi. To se
odrazi v rezultatih, ki so slabi skoraj pri vseh uporabljenih kazalnikih. V nadaljevanju smo z
uporabo razsirjene metodologije produkcijske funkcije ocenili prispevek javnih politik na
podro¢ju izobrazevanja ter raziskav in razvoja k rasti skupne faktorske produktivnosti. Z
analizo za posamezne drzave EU smo ugotovili, da je dale¢ najmocnejsi in statisticno
robusten vpliv ravni izdatkov za izobrazevanje v odstotku BDP.

Na osnovi naSe analize lahko nosilcem ekonomske politike priporo¢imo, da se v naslednjih
letih namesto povecevanju izdatkov za podroc¢je izobrazevanja ter raziskav in razvoja raje
posvetijo vpraSanju »kakovosti« oziroma uspesnosti teh izdatkov. Kot kaze raziskava, lahko
drzave ob podobni ravni izdatkov dosegajo zelo razlicne rezultate (merjene z vplivom na
stopnjo rasti skupne faktorske produktivnosti in posledi¢no gospodarske rasti). Prav tako se
lahko ucinki celotnih javnih financ na gospodarske cilje izboljSajo tudi z zmanjSanjem manj
produktivnih izdatkov in ne le s povecevanjem produktivnih. V ospredje pozornosti morajo
torej stopiti kompleksna vpraSanja institucionalne urejenosti podro¢ja izobraZevanja ter
raziskav in razvoja. Zagotoviti je treba ustrezne spodbude za odli¢no ter razvojno produktivno
izobrazevalno in raziskovalno dejavnost. Poenostaviti je treba administrativno poslovanje in
regulativo na teh podrocjih ter povecati avtonomijo tako institucij (javnih in zasebnih zavodov
in drugih organizacijskih oblik) kot tudi posameznikov. Poskrbeti je treba za usklajenost med
cilji in instrumenti politik na teh podrocjih ter za to, da bodo javni izdatki za raziskave
dopolnjevali in ne nadomescali zasebne. ZakljuCujemo, da je potrebno iz dosedanjega
ekstenzivnega in predvsem kvantitativnega razvoja na teh dveh podrocjih preiti na intenzivno
spodbujanje kakovosti in dosezkov, ki lahko odigrajo vlogo vlecne sile razvojnega preboja
Slovenije.
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