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Reforma budzeta i racunovodstva u Francuskoj

O

O

Reforma upravljanja u javhom sektoru predstavlja vitalni deo
drzavne reforme

Organski zakon koji obuhvata i zakon o budzetskom sistemu od
1. avgusta 2001. (“LOLF”)

Parlament je jednoglasno usvojio novi organski zakon kojim se
ureduju finansije drzave

Cetii godine  prilagodavanja  (2002-2006), ukljuCujuci
eksperimentisanje sa razliCitim opcijama

Nakon punih Sest godina reformi koje su zapocCete 2006. godine,
prikupljene su korisne informacije o rezultatima reforme



Glavni ciljevi reforme u Francuskoj: Ispuniti
ocCekivanja....

izabranih radans
. predstavnika g
O Jasniji budzet i O Gradani: bolje razumeju
transparentno sprovodenije kako se koriste poreska
sredstava

O Bolja raspodela resursa za
provodenje mera javne
politike

O Kaorisnici: javne usluge su
adekvatnije porebama

O Poreski obveznici:
efikasnije koris¢enje
poreskih sredstava

zaposlenih

O Vedi stepen slobode i
veca odgovornost
zaposlenih u upravi

O Jasni ciljevi



Nekoliko reformi u osnovnom aktu

=» Nova budzetska klasifikacja — parlamentarna debata, glasanje i
primena zakona o budzetu radi prikazivanja svrhe troskova
(programsko budzetiranje)

=» Budzet prema rezultatima sa ciljevima i indikatorima ucinka
radi omogucavanja novog oblika javnog upravljanja

=» Transparentniji 1 precizniji racuni na osnovu obracunskog
racunovodstva | analize troSkova — predstavljaju nove alatke
rukovodiocima za upravljanje rashodima

=» Novi sistem upravljanja budzetom i nove procedure: kolegijalnost
Vlade i aktivnija uloga Parliamenta u vezi autorizacije i kontrole
toskova



1. Nova drzavna budzetska arhitektura

Glasacka jedinica —>

Zadaci
(misije)

-

S —

Nivo specificnosti —p Programi
(pratedi indikatori)

—l

Programi
aproprijacija
gotovinskih limita

Grantovi
- vanredni i nepredvidivi troskovi

- opSte mere javnih politika

- budZetska sredstvalaloacije drzavnim upravnim
organima

Programi otvorenih aproprijacija
- javni dug
- otplata i oslobadanje obaveza
- garancije




Nova budzetska arhitektura
- ZADATAK (MISIJA) Parlamentarna debata i glasanje

Program Program Program Autorizacija troSkova od strane Parlamenta

Aktivnost Aktivnost Aktivnost Aktivhost  lzvrSenje
Upravljanje

MISSION Debate and vote in
Parliament

f I \ Parliamentary

Programme Programme Programme authorisation




Zadatak (misija): izraz izbora na politickom nivou

32 zadatka (misije) opsteg budzeta

O Utvrdivanje konzistentnih mera javne politike: “Zadatak

obuhvata paket programa ciji je cilj da doprinesu utvrdenim
merama javne politike”

O Zadatak formira glasacCku jedinicu za Parlament
® U okviru zadatka grupisSe se paket programa,

® Parlament moze da preusmerava aproprijacije izmedu programa u
okviru zadatka.

O Zadatak moze da bude ministarski ili meduresorni
® 8 meduresornih zadataka,

® npr. zadatak pod nazivom “Istrazivanje”, u koji je ukljuCujeno 6
ministarstava
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“Zadatak (misija) Istrazivanje i visoko

obrazovanje

12 programa / 6 ministarstava

* Visoko obrazovanje i univerziretsko istrazivanje

« Zivot studenata

 Multidisciplinarni razvoj nauke i tehnologije

* Istrazivanje u oblasti zivotne sredine i upravljanja resursima
* Prostorno istrazivanje

* Industrijsko istrazivanje

* Istrazivanje u oblasti rizika i zagadenja Zivotne sredine
* IstraZzvanje u oblasti energetike
* Istrazivanje u oblasti saobracaja, infrastrukture i stanovanja

» Kombinovana civilna i vojna istrazivanja

 Kulturna istrazivanja i nau¢na kultura

* Istrazivanja u oblasti visokog obrazovanja i poljoprivrede

Visoko
obrazovanje i
istrazvanje

Ekonomija,

finansije i
industrija

Ekologijai
inrastruktura

Odbrana

Kultura

Poljoprivreda



Program: okvir za autorizaciju |1 upravljanje

merama javne politike

125 programa za opsti budzet

O Program obuhvata aproprijacije (sve vrste) za sprovodenje
aktivnosti ili povezane grupe aktivnosti (600)

O Za svaki program je nadlezan jedan ministar

O U okviru programa formira se specijalozovana jedinica za
aproprijacije, kao i za utvrdivanje ciljeva i indikatora rezultata

O Budzetiranje se ne vrsi prema troSkovima

O Program zahteva da se njime upravlja, sto je dovelo do nastanka
nove funkcije rukovodioca programa



Globalizacija aproprijacija

Primer zadatka (misije) Ministarstva pravde

Pre: 30 poglavlja
160 kategorija budzetskih troskova Posle: 5 programa

Naslov Il — Sredstva za funkcionisanje sluzbi Pravosudni sistem
Kadrovi — plate i otpremnine
Penzionisani kadar — penzije i nadoknade
Akivni i penzionisani kadar — troSkovi socijalne
zastite
Oprema za rad i poslovanje sektora
Operativne subvencije
Razni oblici rashodovanja

Uprave za izvrSenje zatvorskih
| korektivnih sankcija

Zakonska zastita mladih
Naslov IV — DrZzavna intervencija
PolitiCke i administrativne intervencije

Socijalni programi — pomoc i solidarnost Besplatan prlstup SUdSkOJ |

Nalov V — Drzavno investiranje Pravnoj pomoci
Administrativni i ostali sadrzaiji Podrska organizacijama za
Naslov VI — Investicioni grantovi koje Primenu mera sudskih
dodeljuje drzava o _ _ _
Kulturni i drustveni sadrzaj politika i ostalim srodnim

‘\ organizacijama
10



Povratne informacije o dosadasnjim rezultatima

O O O

O
O
O

Bolja identifikacija konzistentnih mera javne politike
Efikasniji pegovori o budzetu za sve mere javne politike

Jaka poluga za smanjivanje broja direkcija centralne uprave (Opsti
pregled mera javne politike)

Zadatak (misija) = element viSegodiSnjeg budzetiranja

Manjak odgovornosti za meduresorne zadatke (misije)
Prezentovanje horizontalnih (zajedniCkih) pitanja (posebna dokumenta)

Razumevanje Clanova Parlamenta nepodeljenoih programa podrske koji
se odnose na sve funkcije: CAC

Problemi u vezi sa ad hoc programima
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2. Uzivanje veceg stepena slobode u zamenu za
vecu odgovornost

Veéi stepen slobode
za ¢lanve uprave

\
1

O Globalizacija  aproprijacija

programu

O Rasporedivanje aproprijacija prema
vrsti rashoda, sa platnim spiskovima
koji su ograniceni gornjim
vrednostima

O Sloboda odlu€ivanja o broj zaposlenih
u utvrdenim granicama, kao
ekvivalent punog radnog vremena

prema

Veéa odgovornost za
.rukovodioce programa

O Posvecenost cilevima -
izveStavanje o rezultatima

O lzvestaj 0 koris¢enju
aproprijacija prema vrsti i svrsi
rashoda

O Vise informacija o izvrSenju
budzeta u smislu obaveza i
placanja
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Rasporedivanje aproprijacija u okviru datog

programa, prema vrstama rashoda u granicama
gornjih dozvoljenih vrednosti za personalnih rashoda

Il — TroSkovi | [II — Tekudi V — Kapitalni VI - Subvencije
zaposlenih trosovi . troSkovi |

Javni red i zasta
suvereniteta

Javni red i mir

Bezbednost saobracaja na
putevma

Imigraciona kontrola i
bezbednost medunarodnog
saobracaja

KriviCne istrage i podrska
sudstvu

Komandni i ljudski
resursi, logistika

| R



Povratne informacije o dosadasnjim rezultatima

O Potpuno nova mogucnost internog rasporedivanja u okviru personalne
potrosSnje, kao i rasporedivanja tekucih aproprijacija

O Veca fleksibilnost u vezi broja zaposlenih (ETP) u granicama dozvoljenih
vrednosti ide u pravcu preuzimanja odgovornosti rukovodilca za
budzetske odluke

O Nizi stepen slobode za rasporedivanje personalne potroSnje u okviru
operativne potrosnje

O Sloboda odlu€ivanja o budzetskim sredstvima u vezi sa brojem
zaposlenih trazi ve€u slobodu u vezi sa promovisanjem mobilnosti

O Standardizacija funkcije podrske
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3. Budzet prema rezultatima:

poveéanje UCINKA

= Ciljevi utvrdeni u granicama dodeljenih sredstava (# budZetiranje
prema ciljevima)

=> Ciljevi - smanjivanje troskova i povecanije efikasnosti

O Posvecenost rezultatima: godisnji planovi ucinka (odluka o
predlogu budzeta)

O lzvestavanje o rezultatima: godisnji izvestaji o uCinku (odluka o
reviziji budzeta)

O lIsta prezentacija i struktura kao u godiSnjem planu ucinka, kako bi
se olaksSalo predvidanje / poredenje rezultata

O Odluka o reviziji budzeta za n-1 je izglasana nakon prvog citanja,
pre poCetka debate o predlogu budzeta za n+1

15



Znacenje ucinka

O Metodoloski priruénik — zajednicki za Vladu, Parlament, D

revizorsku nstituciju i Meduresorni odbor za reviziju programa (“CIAP”)

O Izbor indikatora ciljeva i rezultata koji predstavljaju prioritete programa
® Strategija - objasnjenje koherentnosti
® Ciljevi koji Ispunjavaju ocCekivanja gradana, korisnika i poreskih
obveznika: politiCki izbor

® Indikatori za merenje stepena osvarenosti utvrdenih ciljeva

O Ciljevi (500) i indikatori (1,000):
® Pojasnjavaju mere javne politke — predstavljanje Parlamentu u
godisnjim planovima uc€inka; o njima se izveStava u godisSnjim
izvestajima o ucinku
® Koristi ih 1 detaljno razraduje interno rukovodstvo; stvaraju osecaj
svrhe kod svih zaposlenih
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Aspekti ucinka

O Tri aspekta uCinka:

® drustveno-ekonomska efektinost: ISHODI (taCka gledista
gradana): oCekivani efekti mera javne politike

® kvalitet pruzenih usluga (taCka gledista korisnika): potreban kvalitet

® uravljanje efikasnoSéu (taCka glediSa poreskih obveznika):
optimizacija resursa

O Rezultati indikatora koji sluze za merenje pojedinacnih ciljeva,
postavljanjem targeta, ili nameravanih ciljeva (oCekivani |
ostvareni nivoi ucinka)

O Ciljevi u€inka, umesto ciljeva aktivnosti ili ciljeva resursa

O

Ciljevi koji se mogu pripisati rukovodiocima

O Kontinuirana kontrola koju vrSi nezavsni javni organ:
Meduresorni odbor za reviziju programa (“CIAP”)

17
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Povratne informacije o dosadasnjim rezultatima

O OO

Kulturna transformacija i novi izazov za rukovodioce
UcCinak kao demokratski dokaz vrednosti za novac

Jasan izbor na principu

® Kombinovanog sistema: indikatori efikasnosti, kao i indikatori kvaliteta usluga, sa ciljem
povecanja ucinka uprave.

® UCcCinak treba prvenstveno da bude upravljaCko alatka, a ne alatka koja ¢e sluZziti
komunkaciji

Preveliki broj indikatora, koji su ponekad marginalni u odnosu na temu

Nedovoljan broj indikatora efikasnosti (35%); nedovoljno standardizovani
indikatori efikasnosti

Neophodno je harmonizovati indikadore iste vrste; informacioni sistemi i
sistemi izvesStavanja moraju biti pouzdaniji

Nedovoljna politicka podrska
Pitanje povezanosti u€inka i budzetiranja

18



4. Transparentnost informacija

O Ukupni personalni rashodi, ukljuCuju¢i troSkove u vezi sa
platnim spiskovima (iznosi i broj zaposlenih) koji se placaju iz
drzavnog budzeta, izrazeno preko “ekvivalenta punog radnog
vremena” ("ETPT”)

O Opravdanje potrebe za aproprijacijom od prvog evra : alatka za
tumacenje budzeta preko troSka koji se koristi kao kriterijum

O JaCanje opsteg budzetskog pravila (budzetski dodaci i posebni
racuni)

O Prezentovanje operatera (broj zaposlenih i aproprijacije):

= Subvencije za obavezu pruzanja javnih usluga

= U 50% programa su ukljuCeni operateri (potroSnja i
aproprijacije - objedinjeni u godisnjim planovima ucinka)

19



5. Veca transparentnost izvrsenja budzeta

O Autorizacija obaveza - generalizovana

O Prenos aproprijacija — strozije regulisan (Parlament)
® Prethodne informacije i naknadni izvestaji (transferi — preraspodela— otkazivanja)
® Mogucénost davanja misljenja o suspendovanju aproprijacije (dodatne aproprijacije)
® OgraniCenja u procentima pocetnih aproprijacija:
O Preraspodela 3%
O Avansi 1%
O Otkazivanja 1.5 %

O Od propisa do rezervacije (predostroznosti)

® Propis: sadrzan u LOLFu i prepoznat od strane Ustavnog veca

® |LOLF je izmenjen 12/07/2005:

O Procenat aproprijacije se nalazi u rezervaciji za svaki program (drugi deo / ostali
delovi) - dodatak zakonu o budzetu: obaveStavanje Parlamenta

O Vidljivost rkovodioca (sigurna transa / uslovna transa)

O Ogranicen dopunski period

20



Povratne informacije o dosadasnjim rezultatima

| |8

O O OO0

O

O O O

Budzetska dokumenta imaju veliku koli€inu informacija
Efikasnije pracenje odrzivosti zbog autorizacije visegodisnjih obaveza
Predvidivost za rukovodioce .- oCekivana rezeva (predostroznost)

Parlament ceni transparentnost konsolidovanih informacija o vladinim
programima i operatorima

Vizija ukupnih rashoda za zaposlene i penzionere

Nedovoljno je razmotreno pitanje autorizacija obaveza
Dodatno zamrzavanje aproprijacija
Prelazak od jednogodisnjeg ka visegodiSnjem programskom budzetu

21
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6. Novi racunovodstveni sistem

Alatke za merenje finansijske pozicije drzave

O Racunovodstvo je podignuto na nivo akta utvrdenog
ustavom

O Pored raCcunovodstva na gotovinskoj osnovi, uvedeno
je racunovodstvo na obracunskoj osnovi da bi se
obezbedila transparentnost finansijske pozicije drzave
(bilans stanja + stanje koje nije iskazano u bilansu)

O Zakoniti 1 ispravni racuni koji prikazuju fer i tacno
stanje imovine | obaveza drzave, odnosno finansijsku
poziciju drzave

O Kvalitetno racunovodstvo |e povereno
racunovodama | sluzbenicima zaduzenim za
autorizaciju

22



Implementacija novog racunovodstvenog

sistema

1. Definisanje konceptualnog okvira: raCunovodstveni standardi
® 15 standarda definisanih od strane odbora za standarde (u vezi
finansijskih izvestaja, rashoda, stalnih sredstava, dugovanja, itd.)

2. Promena standarda
® Racunovodstvena povelja prema vrsti (“PCE”)
® Kompilacija raéunovodstvenih uputsrava

3. lzrada bilansa stanja
® |dentifikacija i procena portfolija nepokretnosti (trziSna vrednost)

® Ostala stalna materijalna sredstva i zalihe

4. Godisnja sertifikacija od strane Revizorskog suda: od 2006,
racune overava Drzavna revizorska institucija sa odredenim
rezervacijama (ukljucujuci dve opste rezervacije za informacione
sisteme | internu kontrolu)




Povratne informacije o dosadasnjim rezultatima

O OO

O OO

Korsne informacije za rukovodioce
Kontrola i pracenje zaliha (Ministarstvo odbrane)

Pracenje finansijskih informacija (Provera dugovanja: unapred obraCunate
obaveze)

Pomoc¢ni argument u dijalogu o0 mogu¢em ugovaranju (puni troskovi)
Optimizacija upravljanja nepokretnostima
Odnosi izmedu budzetskog racunovodstva i obracunskog racunovodstva

Mnoge rezervacije prema Revizorskom sudu (finansijski informativni sistem-
interna kontrola)

Optereéenje za rukovodioce — nije lako razumeti interese racunovodstva
SloZenost izrade analitickih troSkova
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. Pojacana uloga Parlamenta

Jasniji budzet
® Diskusija i izglasavanje osnovnih mera javne politike (misije)
® Ministarstvo obrazlaze aproprjacije “od prvog evra” i svakog radnog mesta,

® Bogatije informacije u vezi kontrole rashoda (godisnji planovi uCinka — aneksi
— godisnji izvestaji o ucinku)

Parlamentarna debata je potencijalno bogatija

® Prosirenje prava na izmene: redistribucija u okviru programa istog zadatka
(misije)

Tokom faze izvrsenja, poboljSan pristup informacijama - odbori za
finansije (regulatorni instrumenti)

ProSirena ovlascCenja za istrazivanja 1 ispitivanja (obracanje Drzavnoj
revizorskoj instituciji)

Vracen znacCaj odluci o reviziji budzeta koja se odnosi na racune i
godisSnje izvesStaje o ucinku

25



Obogacena, osavremenjena budzetska rasprava

Do 2004.
6% aproprijacija je detaljno izglasano tokom rasprave o budzetu

94% aproprijacija — aproprijacije za tekuc¢e usluge — obnovljene jednim glasanjem
Od 2005.
100% aproprijacijaje predmet parlamentarne diskusije — izglasavanje zadataka “misija”

Through to 2004
6% of the appropriations are voted on in detail by the budget debate

94% of the appropriations — the “current services appropriation” — are renewed
in a single vote

Since 2005

100% of the appropriations are discussed in Parliament and voted on by
mission
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Povratne informacije o dosadasnjim rezultatima

O OO0O0O

O O O

Aktiva uloga Odbora za finansije

Parlament svake godine prati stanje reformi

Podrska Revizorskog suda vrSenju kontrole i evaluacije
Uloga opozicije (predsednik Odbora za finansije)

Pravo na izmene — ogranicenja u praksi
Nedovoljo interesovanje ostalih odbora

Nema plenarne rasprave — slabo medijsko izveStavanje o izveStajima o
ucinku
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8. Novi sistem odgovornosti

O Upravljanje od strane koordinatora programa
® Nakon donosenja odluke direktora za finansijska pitanja,
® Koordinator programa ima pristup aproprijacijama i vrsi
njihovu alokaciju za potrebe internog upravljanja,

® Koordinator programa se obavezuje na ostvarivanje ciljeva
ucinka pred Parlamentom, preko godisnjeg plana o ucinku,

® Koordinator programa izveStava Parlament preko godisnjeg
izvestaja o ucinku.

O Koordinatori programa mogu da vode i po nekoliko direktorata

O “Upravljacka” odgovornost, i nagradivanje prema zaslugama

28



Odgovornost | dekoncentracija (devolucija)

upravljanja budzetom

Nacionalni programi su podeljeni na operativhe budzete
programa (“BOP”) (prema okvirima ili teritoriji)

O Akcioni plan sa indikatorima ucinka i drugim indikatorima koji su
prilagodeni operativhim uslovima za decentralizovane usluge

O Predvidanje budzeta prema nameni i vrsti potroSnje
O Organizaciona finansijska Sema

O Rukovodstvo: rukovodilac operativhog budzeta programa
® Rukovodi operativnim budzetom programa.
® Obavezuje i izveStava koordinatora programa u okviru upravljackog dijaloga

29



Povratne informacije o dosadasnjim rezultatima

O O O

Novi koncept rukovodilaca programa
Ispitivanje/saslusanje rukovodilaca programa u Parlamentu
|dentifikacija budzetskih dokumenata

Nema oduzimanja "statusa" funkcija koje su po nekad hijerarhijske (u
toku je izrada uredbe)

Polozaj u odnosu na finansijske rukovodioce i rukovodioce ljudskih
resursa

Pozicioniranje - generalni sekretar zaduzen za modernizaciju
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9.

Racionalizacija/ujednacavanje kontrola os

strane Ministarstva finansija

Kontrolori budzeta su iz Odeljenja za budzet

»

O
O
O

O

¥

Odrzivost kroz budzetsku kontrolu (Uredba od 27/01/05)
Napustanje kntrole usladenosti koja je poverena rukovodiocima
Odobrenje inicijalnog programiranja budzeta — odozdo na gore

Upravljanje: modeliranje sistema kontrole - prethodne kontrole u
zavisnosti od problema i rizika

Kvartalni izvestaji o upravljanju - rukovodioci

Racionalizovana/uskladena racunovodstvena kontrola
plac¢anja: hijerarhijski ili partnerski odnos

Ojacana kontrola internog racunovodstva - garancija
“kvaliteta raéunovodstva”
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Povratne informacije: pozitivhe

O Razvoj kontrola koje vrSe resorna ministarstva

® Razvo] upravljaCke kontrole: “poboljSanje odnosa izmedu
ulozenih sredstava i ostvarenih usluga, odnosno rezultata”

OUpravljaCka kontrola na nivou ministarstva — program na
lokalnom nivou

® Jacanje interne kontrole:

ORezultati reorganzacije ministarstava | racinoalizacije /
ujednacCavanja finansijskih kontrola

O Sprovodenje interne kontrole racunovodstva

® Razvoj interne revizije:
O Spoljna aktivnost pod vodstvom posvecenih timova
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10. Implementacija novih sistema za finansijske

Informacije

O Prelazni sistem koji je primenjen pocetkom 2006, nije dao
zadovoljavajuce rezultate

O Novi integrisani softverski paket (ERP) Cija je izrada u toku
(CHORUYS), sadrzi:

® Sve centralne i prenete sluzbe
® Aplikacije svih rashoda i prihoda i sve oblike raCunovodstva
® Informacione centre podataka koji omogucavaju izradu izveStaja

O Poluga za modernizaciju i produktivhost, nakon “restruktuiranja
finansijskih procesa” (23,000 licenci umeso 45,000)

O Progresivna implementacija izmedu 2009. | 2012. godine

O Stalna podrska je od kljuCnog znacaja u toku implementacije
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Pouke na osnovu implementacije

O Potreba za ukljuCivanjem najviSih nivoa vlasti (politicka
podrska)

O Potreba za obukom javnih rukovodilaca za podizanje
svesti 0 odgovornosti

O Obuka svih zaposlenih bez obzira na polozaj je od
vitalnog znacCaja za sva ministarstva (obuka instruktora)

O Eksperimentisanje u cilju uspesnije reforme
O Eksterna i interna komunikacija
O Podsticaji treba da budu kontinuirani

O Dugorocan proces promene kulure
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JosS nekoliko izazova na duzi rok

=» PolitiCki izazov: realnost uloge Parlamenta

= Administrativni izazov:

S

S
S
S

Konzistentnost izmedu okvira glavnih programa (100) | kompetencija
centralne uprave (200 direktorata)

Odnosi izmedu centralne uprave i prenetih usluga

Odnosi izmedu aktera: ministarstvo finansija/resorna  ministarstva;
rukovodioci operativnih budzeta programa/podrska

Podsticaji za postizanje rezultata i efikasnije upravljanje ljudskim resursima
(karijere, plate, bonusi, itd.).

=» Kulturni izazov: prelazak sa kulture zanovane na resursima, ka
kulturi u ¢ijem centru paznje su rezultati

=» Tehni€ki izazov: poboljsati sisteme informisanja u smislu
kvaliteta | pouzdanosti informacija.
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