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1. UVOD

U cilju zadovoljavanja brojnih potreba Sirokog broja korisnika javnih usluga, a uz sve
oskudnije resurse, jedan od najveCih izazova svim drzavama i vladama postaju
zahtjevi za Sto djelotvornijim i u€inkovitijim upravljanjem u javhom sektoru. Da bi se
udovoljilo tim zahtjevima u poslovanju javnog sektora sve su viSe prisutne metode

upravljanja preuzete iz privatnog sektora.

Svrha ovog diplomskog rada je utvrditi moguénosti primjene upravljackog

racunovodstva kod proracunskih subjekata.

Rad je podijeljen u Sest poglavlja. Osim uvoda i zaklju¢ka u drugom poglavlju razmatra
se pojam i povijesni pregled upravljackog racunovodstva. Upoznajemo se sa
sadrzajem upravljatkog raCunovodstva, a ukratko su opisana i Cetiri temeljna cilja
upravljaCkog raCunovodstva. Na kraju poglavlja dan je kraci osvrt na informatiCku
tehnologiju i njezinu ulogu u oblikovanju izvjeStaja za ciljne korisnike i osiguranje

opstojnosti poslovnih subjekata u uvjetima sve vece trziSne konkurencije.

U treCem poglavlju upoznajemo se sa znacCajem upravljaCkog racunovodstva javnog
sektora, kao i sa medusobnim utjecajem financijskog, upravljackog i racunovodstva
troSkova u javnom sektoru. U nastavku poglavlja dan je pregled razvoja proracunskog
radunovodstvenog sustava u Republici Hrvatskoj od 1991. godine, sa posebnim
osvrtom na proracunsko racunovodstvo od 2015. godine do danas. Nadalje u poglavlju
se upoznajemo sa Cetiri glavne raCunovodstvene osnove iskazivanja poslovnog

dogadaja, kao i medunarodnim trendovima u odabiru iste.

Cetvrto poglavlje posvec¢eno je Novom javnhom menadZmentu koji podrazumijeva niz
reformi javnog sektora koje se provode tijekom posljednjih 30 godina u vecini zemalja
svijeta. U nastavku poglavlja sazeto su prikazane reforme javne uprave u Velikoj

Britaniji, Danskoj, Njemackoj i SAD-u.

U petom poglavlju posebna pozornost posveéena je eksternom i internom
izvjeStavanju kao i potrebi za njihovom harmonizacijom. Kroz analizu istrazivanja koja
su proveli priznati hrvatski ekonomisti utvrden je stupanj koriStenja instrumenata
racunovodstva troSkova i upravljackog racunovodstva u javhom sektoru Republike

Hrvatske.



Prilikom izrade ovog diplomskog rada koriStene su razliCite znanstvene metode:

povijesna metoda, metoda analize i sinteze, metoda deskripcije te metoda kompilacije.



2. UPRAVLJACKO RACUNOVODSTVO U SUVREMENOJ
STRUKTURI RACUNOVODSTVA

2.1. Pojam upravljackog racunovodstva

Povezivanjem raCunovodstva s informacijskim potrebama menadzZzmenta nastala je
sintagma upraviljacko racunovodstvo (Management Accounting). Postoje razliCite
definicije pojma upravljacko racunovodstvo, ali zajedni¢ko je da je to raCunovodstvo
za poslovno upravljanje ili raCunovodstvo za potrebe upravljanja (Broz Tominac et al.
2015).

Noreen, Brewer i Garrison (2011.) smatraju da je upravljacko racunovodstvo
usmjereno na pruzanje informacija menadzmentu koji unutar organizacije usmjerava i
kontrolira operacije. U istom djelu kazu: ,Financijsko raCunovodstvo primarno je
usmjereno na izvjeStavanje o poduzecu kao cjelini. Suprotno tome, upravljacko
ra¢unovodstvo usmjereno je viSe na dijelove poduzeca ili segmente poduzeca. Ti
segmenti mogu biti proizvodne linije, prodajna podrucja (teritoriji), divizije, odjeli ili bilo
koja druga kategorizacija koju menadzZeri smatraju relevantnom. U upravljackom

rac¢unovodstvu, izvjeStavanje po segmentu je od primarne vaznosti.”

U djelu ,Financial & Managerial Accounting“ Horngren i dr. zakljuCuju da ,upravljacko
racunovodstvo ima svrhu pruziti informacije internim donositeljima odluka, kao Sto su
tvrtkini menadzeri,“ a Garrison i dr. (2012.) smatraju da ,upravljacko raCunovodstvo
pomaze menadZzmentu izvrsiti tri vazne aktivnosti: planiranje, kontrolu i donosenje

odluka.”

Vodeci svjetski akademski raCunovode s prijelaza iz dvadesetog na dvadeset i prvo
stolje¢e (Horngren, Kaplan, Garrison, Noreen, Atkinson) za pojam upravljacko
racunovodstvo koriste engleski pridjev management, a Horngren posebno tvrdi da:
,rfacunovode smatraju menadzZere poduzeca primarnim korisnicima racunovodstvenih
informacija, te da postaju sve viSe osjetliivi na kvalitetu i pravodobnost

racunovodstvenih informacija koje zahtijevaju menadzeri.”

Razvojem informacijske tehnologije i poslovnih sustava te razvojem znanosti iz
podru¢ja menadzmenta, upravljacko racunovodstvo poprima sve vecu vaznost kao

poslovna funkcija i upravljacki sustav u poduzecu. Upravljacko racunovodstvo je



odgovor na izazov i potrebu za Sto azurnijim i toCnijim informacijama koje su potrebne

za donoS$enje odluka u turbulentnoj poslovnoj okolini.

2.2. Povijesni pregled upravljackog raéunovodstva

lako prvi povijesni izracun kalkulacije dobiti potjeCe jo$ iz 13. stoljeca’, poCetak onoga
Sto danas nazivamo upravljacko ili menadzersko raCunovodstvo seze u vrijeme
industrijske revolucije. Industrijska proizvodnja zahtijevala je, izmedu ostalog, i potrebu
za kontrolom proizvodnih troSkova, pa su tako vlasnici velikih tvornica zahtijevali od
racunovoda detaljnije informacije o troSkovima proizvodnje proizvoda i usluga kako
zbog podataka o potraznji na trziStu, tako i utvrdivanja prodajnih cijena (Boyns i
Edwards, 2007).

Prve, jasno interpretirane informacije iz troSkovnog raCunovodstva koristene su u SAD-
u ranih 1800. — tih. lzvjeStaji o troSkovnim informacijama sadrzavali su usporedbe
izmedu razli€itih tvornica o ostvarenim prihodima i troSkovima te njihovu uc€inkovitost
za razli¢ita vremenska razdoblja, po proizvodnim linijama i pojedinim proizvodima
(Fleischman i Tyson, 2007).

U prvoj polovici 19. stolje¢a industrijsko racunovodstvo pocelo se razvijati u Francuskoj
i Spanjolskoj. Prema Salvadoru Carmoni (2007.) povijesna istrazivanja dokazuju da je
u poduzecu Manufactures des Glaces de France 1820. godine napravljen prijelaz na
dvojno knjigovodstvo koje je sadrzavalo sve podatke o troSkovima za razliCite
proizvodnje koje je to poduzecée imalo u to vrijeme. U Spanjolskom poduzecu The
Royal Textile Factory of Ezcaray od 1820. godine primjenjuje se troskovno

rac¢unovodstvo i tehnika budzetiranja za interne potrebe i u financijskim izvjestajima.

U talijanskoj tvrtki La Magona d’ltalia koja se bavila proizvodnjom Zeljeza, Celika i
bijelog lima, u drugoj polovici 19. stoljeca primijenjen je sustav upravljanja troSkovima
sa svrhom vrednovanja zaliha, kalkulacija cijena proizvoda i proizvodne ucinkovitosti
(Carmona, 2007).

' Godine 1224. britanski svecéenici Canterburyske katedrale izradili su godiSnji izvjeStaj o nov€anim
primicima i dobiti od pojedinih biskupijskih crkvi toga doba (Boyns, Edwards, 2007).



Carmona (2007.) naglaSava kako su poseban doprinos razvoju literature iz podrucja
troSkovnog racunovodstva dali francuski znanstvenici. Pierre-Antoine Godard
Desmarest u svom djelu ,Traité Géneral et Sommaire de la Compatabilite’
Commerciale“? na jednostavnim je primjerima pojasnio tehniku valoriziranja zaliha
proizvodnje, a velik doprinos dao je i u dokazivanju relevantnosti da se troskovi
evidentiraju na svim razinama proizvodnog procesa, odnosno da se razdvoje
proizvodni i neproizvodni troSkovi. Adolphe Guilbault 1865. godine objavio je djelo
,Traite de compatibilité et d” administration industielle“® u kojem je predlozio metodu
prosjecnih cijena u vrednovanju zaliha, a doSao je i do zakljuCka da troSkovi prodaje,

trgovine i administracije ne bi smjeli ulaziti u cijenu zalihe gotovih proizvoda.

Normiranjem i standardizacijom troskova u industriji SAD - a zapocelo se 1840 — ih
godina u oruzarnici Springfield, gdje se troSkovno racunovodstvo koristilo radi kontrole
troSkova u proizvodniji oruzja i drugih proizvoda (Fleishman i Tayson, 2007). Nadalje,
ameriCki znanstvenici J. Edgar Thomson i Benjamin Latrobe bili su inicijatori
prometnog racunovodstva, a Albert Fink, otac ZeljezniCke ekonomije i statistike, uveo
je mjeru tona — milja kao mjeru uc€inkovitosti troSkova i mjerilo usporedbe ucinkovitosti
(Fleishman i Tayson, 2007).

Sve do kraja prvog svjetskog rata troSkovno raCunovodstvo nije se intenzivnije
razvijalo. Fleishman i Tayson (2007.) isticu da se znacCajan pomak u podrucju znanosti
desio djelovanjem Fredericka Winslowa Taylora* koji je smatrao da je za povecanje
uCinkovitosti proizvodnje nuzno u proces rada ugraditi dostignu¢a iz znanstvenog
menadZmenta, kao $to su standardizacija rada i normiranje u procesima proizvodnje.
Taylor je u prvom redu bio usmjeren na operacije u proizvodnji i njihovu efikasnost, a

manije je znacenje davao mjerenju financijske u€inkovitosti operacija.

Jedan od vecih kritiCara Taylorovih nacela bio je Alexsander Church koji je smatrao da
je vazno sagledati sve troSkove poduzeca, rasporediti ih na sve proizvode, suceliti

prihode i rashode i izraCunati profit za svaki proizvod (Fleishman i Tyson, 2007). |

2 Rasprava o trgovackom racunovodsvu
3 Ugovor o kompatibilnosti industrijske administracije

4 Frederick Winslow Taylor (20. oZujka 1856. - 21. oZujka 1915.) bio je ameri¢ki mehanicki inZzenjer koji
je nastojao poboljSati industrijsku ucinkovitost. Taylor je svoje tehnike u€inkovitosti objavio u knjizi The
Principles of Scientific Management 1911. godine, a 2001. godine Fellows of the Academy of
Management proglasio ju je najutjecajnijom knjigom upravljanja dvadesetog stolje¢a.
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Kaplan je u svom znanstvenom cClanku iz 1987. godine istaknuo kako smatra da je

Church zacetnik ideje da je sve troSkove nuzno prenjeti na troSkovne objekte.

Poslije prvog svjetskog rata, najviSe iz potrebe americkih korporacija General Motorsa
i Du Ponta, dolazi do daljnjeg razvoja upravljackog racunovodstva. Donaldson Brown
razvio je mjeru return — on — investment koja je imala svoju primjenu u ocjenjivanju

ucinkovitosti investicija velikih mega korporacija.

Razdoblje izmedu dva rata ameriCku ekonomiju obiljeZila su dva znacajna dogadaja.
Prvo je 1933. godine doneseno niz zakona za ozivljavanje privrede (New Deal), kojima
je izmedu ostalog drzava nametnula najviSe cijene, sprije€ila pojavu damping cijena i
uvela pojacane kontrole u formiranju prodajnih cijena. Drugo je bio pad investicijskih
aktivnosti u SAD-u $to je dovelo do nesigurnosti za investitore, pa je zakonom uredena

objava podataka troSkovnog raCunovodstva za sve trziSno usmjerene industrije.

U 1960 — im godinama akademski racunovode Horngren, Vatter i Devine u svojim
radovima daju znacaj ne samo kontroli troSkova proizvodnje ve¢ uvode i nove pojmove
kao Sto su izravni i opéi troSkovi, te centri odgovornosti za pojedine troSkove
(Fleishman i Tyson, 2007). Osnovna pretpostavka je da se primjenom organizacije
prema centrima odgovornosti postize bolja u€inkovitost dijelova, a samim time i cjeline
poduzeca. Prema Fleishmanu i Tysonu (2007) Horngren, Devine i Vatter zasluzni su
za razvoj akademskog pristupa upravljackom raunovodstvu s usmijerenjem na

poslovnu praksu koja traje sve do danasnjih dana.

Sve do 1960 - tih godina proSlog stoljeéa postojao je samo sustav upravljanja
troSkovima temeljem volumena (Volume Based Costing System). Od tada, pa do
danas razvijali su se novi pristupi upravljanja troSkovima, a VBC sustav primjenjuje se
tamo gdje novi, suvremeniji pristupi ne mogu dati rjeSenja. Neki od suvremenih

pristupa upravljanja troSkovima su (Drljaca, 2004):
- Activity-Based Costing Systems,
- Upravljanje troSkovima zivotnog ciklusa proizvoda,
- Pristup upravljanju ciljnim troSkovima,
- Throughput pristup

- BSC metoda itd.



Activity-Based Costing Systems 1988. godine predstavili su Cooper i Kaplan kao
sustav obracuna troskova temeljem aktivnosti. Pristup upravljanja troSkovima zivotnog
ciklusa proizvoda i pristup upravljanja ciljnim troSkovima proizvoda utemeljeni su na
upravljanju troSkovima proizvoda kroz Citav Zivotni ciklus proizvoda. Throughput
pristup usmjeren je na Sto ve¢u prodaju zaliha i veCu proizvodnju kao i na postizanju
efekta ekonomije obujma na razini cijelog poduzeca, a ne na razini segmenta. BSC
metoda predstavlja uravnoteZzen sustav mjerenja rezultata kojeg su razvili Kaplan i

Norton pocetkom 90-tih godina.

Tradicionalna VBC metoda i ABC metoda primjenjivi su u svakom poduzecu. Pristupi
upravljanja troSkovima zivotnog ciklusa proizvoda i ciljnim troSkovima primjenjivi su
samo u proizvodnim poduzecéima. Troughput pristup moze se primijeniti u poduzec¢ima
koja se bave proizvodnjom i trgovinom, ali nemaju svrhu u vecini usluznih poduzeca i
orijentiran je kratkoro€nom podizanju ucinkovitosti. BSC metoda je Siroko primjenjiva

u profitnom ili neprofitnom sektoru (Pervan i So¢e, 2010).

2.3. Sadrzaj upravljackog racunovodstva

U raCunovodstvenoj literaturi postoje dva osnovna koncepta sadrzaja racunovodstva.
Prvi datira jo$ iz pedesetih godina proslog stoljeca kada je AICPA-a (Americki institut
za certificirane javne racunovode) definirala sadrzaj koji se sastojao od
ratunovodstvenog planiranja, knjigovodstva, raCunovodstvene kontrole i
racunovodstvene analize. Potkraj 20. stolje¢a raCunovodstvo se strukturira u dva
osnovna dijela. Prvi dio koji se odnosi na praéenje proslih poslovnih dogadaja i koji je
osnova za sastavljanje financijskih izvjeStaja i onaj drugi dio raCunovodstva koji
priprema informacije za menadzment i koji je okrenut budu¢em poslovanju. Izmedu
racunovodstvenih autora, u pogledu sadrzaja, postignut je dogovor, pa je tako prvi dio

nazvan financijsko racunovodstvo, a drugi dio upravljacko raCunovodstvo.

Osnovne razlike izmedu financijskog i upravljackog racunovodstva su (Dezeljin i drugi,
1998):
1. Financijsko racunovodstvo pruza informacije svim interesnim skupinama u

poduzedu i oko njega radi ostvarivanja njihovih ciljeva.



. Korisnici informacija financijskog racunovodstva su prije svega vanjski subjekti,

dok informacije upravljackog raCunovodstva koriste unutarnji subjekti.

Informacije financijskog racunovodstva najviSe se odnose na proslost, dok se
informacije upravljackog ra¢unovodstva u pravilu odnose na buduce aktivnosti,

njihovu kontrolu i analizu njihove provedbe.

Informacije upravljackog racunovodstva usmjerene su za poslovno odluCivanje
i u pravilu nisu dostupne vanjskim korisnicima. Nema posebnih zahtjeva za
njihovom opreznoséu, objektivnoscu ili konzistentnosti kao $to zahtjeva proces

financijskog racunovodstva.

Objavljivanje financijskih izvjeStaja vanjskim korisnicima mora biti u skladu s
opc¢eprihvacenim raCunovodstvenim nacelima. To se objavljivanje ne odnosi na

upravljacko racunovodstvo.

U pripremi financijskih izvjestaja nema fleksibilnosti glede donoSenja odluka o
tome koliko informacija ukljuciti u financijske izvjestaje, koji oblik financijskih
izvijeStaja i kada ¢e se pripremiti za vanjske korisnike. Upravljacko

racunovodstvo ima visok stupanj fleksibilnosti u pripremi izvjestaja.

. Dok upravljacko raCunovodstvo daje detaljan pregled svih razina odgovornosti,

financijsko raCunovodstvo u pravilu daje sazet pregled poduzeca kao cjeline.

Bez obzira na navedene razlike, informacije upravljackog raCunovodstva temelje se na

raCunovodstvenim evidencijama i financijskim izvjeStajima, a kvaliteta informacija

upravljackog racunovodstva ovisi o kvaliteti podataka iz financijskog raCunovodstva.

2.4. Funkcija upravljackog raéunovodstva

Najnoviji koncept upravljackog racunovodstva (Drury, 2009.) ukazuje na Cetiri temeljna

cilja upravljackog racunovodstva:

Proces poslovnog odlucivanja,
Promjena konkurentskog okruzenja,
Promjena zZivotnog ciklusa proizvoda i

Fokusiranje na zadovoljstvo klijenata.



U nastavku se razraduju navedeni temelji ciljevi upravljaCkog racunovodstva.

2.4.1. Proces poslovnog odlucivanja

Proces poslovnog odlucivanja obuhvaéa aktivnosti planiranja i kontrole. Na Slici 1.
prikazan je proces poslovnog odlucivanja koji prema Druryu (2009) ima Sest koraka.
Prva Cetiri koraka odnose se na fazu planiranja, dok su zadnja dva koraci u procesu

kontrole.

Proces poslovnog odlu€ivanja zapocinje sa fazom planiranja koja ima Cetiri osnovna
koraka:

a) Odredivanje ciljeva organizacije — najCeSci cilievi kompanija mogu biti
maksimiziranje vrijednosti tvrtke ili maksimiziranje dobiti. Postavljanjem cilja
postavlja se i naCelo koje treba posti¢i, a kompanija stalno uci kako povecati
dobit.

b) Trazenje alternativhog pravca djelovanja — podrazumijeva stalno trazenje
potencijalnih ili mogucih strategija kako bi se odredeni ciljevi najbolje ostvarili.
Kompanija u tom pogledu moze:

- razviti nove proizvode za prodaju na postojeéem trzistu
- razviti nova trzista za postojeée proizvode ili
- razviti nove proizvode za nova trzista.

c) Kod izbora odgovaraju¢eg pravca djelovanja, a na temelju raspoloZivih
informacija o rastu trziSnog udjela | prodaji bira se ona alternative koja najbolje
realizira postavljeni cilj. “Upravo funkcija upravljaCkog raCunovodstva je
osigurati informacije koje ¢Ce olakSati odluku o alternativnom postupku
djelovanja” (Gulin et al. 2011.)

d) Kada je izabran alternativni postupak djelovanja on se mora provesti ili ugraditi
u organizaciju kao dio plana koji se razvija na kratkoro€noj ili dugoro€noj osnovi.
Primjena odluke najbolje se realizira putem poslovnog plana ili master plana

koji objedinjava operativni plan i financijski plan.

Proces kontrole zapocinje usporedbom stvarnog i planiranog rezultata, a nastavlja
se poduzimanjem korektivnih aktivnosti u cilju eliminacije odstupanja. U slu€aju da

plan nije ostvariv u planskom roku tada se moraju razmotriti i mijenjati alternativni



postupci djelovanja odnosno metode ostvarivanja ciljeva, kao i mogucénosti promjene

odluka o ciljevima, a time i na promjene svih elemenata plana.

Slika 1. Proces poslovnog odlucgivanja
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Izvor: Gulin, D. et al. Upravljac¢ko radunovodstvo, 2011.

2.4.2. Promjena konkurentskog okruzZenja

Poduzece ili bilo koji poslovni sustav danas djeluje u veoma promjenjivom okruzenju.
Poduzeéa moraju dobro razmisliti na ¢emu ¢e zasnivati svoju konkurentsku prednost i
kako se oduprijeti konkurenciji. Takoder, potrebno je nauciti i primjeniti neSto novo,
odnosno pravodobno reagirati i prilagoditi se nepredvidljivim, neizvjesnim i brzim
promjenama iz okruzenja. Promjenom konkurentskog okruzenja uspostavlja se

povezanost izmedu cijena, troSkova i kvalitete proizvoda i usluga.
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Znacajan pomak u konkurentskom okruzenju, u svjetskim razmjerima, dogada se
potkraj proSlog stolje¢a privatizacijom kompanija koje su bile u drzavnom vlasnistvu.
MenadZment u kompanijama zahtjeva stalno pracenje konkurentnosti $to je jedino

moguce uz informacije, i to prije svega informacije iz upravljackog raCunovodstva.

2.4.3. Promjena zivotnog ciklusa proizvoda

Zivotni ciklus proizvoda je vremensko razdoblje od stvaranja ideje o projektu do njene
realizacije. Danas stalno povecanje konkurentnosti i sve posebnija potraznja kupaca
zahtjeva skracenje zivotnog ciklusa proizvod, jer svako kasnjenje uvodenja novog
proizvoda na trziSte mozZe utjecati na smanjenje profitabilnosti. Skracivanje Zivotnog
ciklusa proizvoda uzrokuje sve viSe pritisak prema upravljackom racunovodstvu zbog
informacija koje se od njega oCekuju kao npr. o troSkovima redizajna, kvalitete i

skracivanje vremena od ideje do pojave novog proizvoda na trzistu.

2.4.4. Fokusiranje na zadovoljstvo klijenta

Zadovoljstvo klijenta je vazno za tvrtke jer zadovoljan kupac moze postati lojalan, Siriti
pozitivan glas o tvrtki i njezinim proizvodima i uslugama, a moze biti i manje osjetljiv
na promjenu cijena proizvoda i usluga. Glavna podruc€ja i Cimbenici razvoja
upravljaCkog racunovodstva, kada je rijeC o zadovoljstvu klijenta prema Horngrenu i
dr. (1997.) jesu:

1. Zadovoljavanje potroSaca - potro$aci su izuzetno vazni za dobro poslovanje
poduzeda, pa je i najveci dio poduzeca usmjeren na potrosace. Samim time i
informacije upravljackog raCunovodstva trebaju biti prvenstveno orijentirane
kvaliteti zadovoljavanja potrosaca.

2. Glavni cimbenici uspjeha: troskovna efikasnost (smanjenje troSkova
proizvoda ili usluga koji se prodaju potrosacima), kvaliteta (danas potrosaci
zahtijevaju visoku razinu kvalitete), vrijeme (kompanije trebaju skratiti vrijeme
ciklusa svojih proizvodnih i neproizvodnih aktivnosti jer time smanjuju troskove,
povecavaju kvalitetu i zadovoljstvo klijenta), i inovacije (kompanije moraju
stalno razvijati nove proizvode i usluge i na taj nacin zadovoljavati potrebe svojih
klijenata).

3. Sveukupna analiza vrijednosnog lanca kao niz medusobno povezanih aktivnosti

koje dodajuci vrijednost sudjeluju u preobrazbi ulaznih vrijednosti u izlazne te u
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konacnici omoguéuju postizanje konkurentske prednosti (Porter, 1985), od bitne

je vaznosti za menadzment, a utjeCe i na razvoj upravljackog racunovodstva.

Moze se promatrati iz dva pravca (Dezeljin et al., 1998.):

a) Svaka od temeljnih funkcija poduze¢a kao Sto su istraZivanje i razvoj,
proizvodnja, marketing, distribucija proizvoda, strategija i sl. doprinose
povecanju vrijednosti proizvoda i usluga

b) Integriranje i koordinacija napora svih temeljnijih funkcija poduzeca u cilju su
razvoja sposobnosti svake pojedine poslovne funkcije.

Funkcija upravljackog racunovodstva je potpora menadzmentu u informacijama

neophodnim za strategiju i upravljanje vrijednosnim lancem.

4. Drustvena odgovornost i korporativha etika integrirana je u sve aspekte
poslovanja kompanija jer je to jedini put prema izgradnji ugleda u zajednici i Siroj
drustvenoj prihvacenosti, jaCanju konkurentnosti i postizanju dugorocnog
odrzivog razvoja (Gregori¢, 2015). Osim kodeksa etike za profesionalne
racunovode (IESBA - ov Kodeks) izdanog od strane Odbora za medunarodne
standarde etike za raCunovode (International Ethics Standards Bord for
Accountants - IESBA) u velikom broju zemalja (npr. SAD i Velika Britanija)
profesionalne udruge upravljackih raCunovoda donijele su kodeks profesionalne
etike. U kodeksima su navedena osnovna nacela profesionalne odgovornosti,
kompetencije profesije, objektivnosti u izvjeStavanju itd.

5. Stalna poboljSanja — danas u centru interesa kompanija viSe nije proizvod,
nego klijent, odnosno njegovo zadovoljstvo. Jedino tvrtka koja ispunjava Zelje i
potrebe svakog klijenta moze opstati na trziStu. U tom smislu potrebno je
poduzimati stalna poboljSanja, Sto podrazumijeva stalno istrazivanje i
smanjenje troSkova, poboljSanje kvalitete, izvrSavanje aktivnosti, eliminacija
gubitka itd. Da bi se to moglo izvrSavati menadzment mora raspolagati s
informacijama koje treba dobiti od upravljackog racunovodstva. U svrhu
postizanja stalnog pobolj$anja tvrtke se koriste tehnikama benchmarkinga®.
Interni bencmarking predstavlja usporedbu unutar iste organizacije, a eksterni
obuhvaca usporedbu organizacije s njezinim direktnim i najja¢im konkurentima

ili organizacijama na drugim trzistima koja se bave istom djelatnoScu.

5 Bencmarking je instrument kojim organizacija kontinuirano usporeduje i mjeri vlastito poslovanje u
odnosu na druge organizacije, uci od najuspjesnijih te primjenjuje steCena znanja s ciliem povecanja
uspjesnosti i efikasnosti vlastitog poslovanja (lvezi¢, Osmanagi¢ Bedenik, 2006).
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2.5. Informaticka tehnologija

Informaticka tehnologija podrazumijeva razvoj, istrazivanje, provedbu, dizajn i
upravljanje informatickim sustavima, pa tako veliko naCenje ima i u pripremi
upravljackih informacija troSkovnog i upravljackog racunovodstva. Cilj informatizacije
je da se prava informacija dostavi u organizaciju u pravo vrijeme i uz minimalne
troSkove i kao takva utjeCe na poslovni rezultat. Bitni dijelovi svakog informacijskog
sustava su (Galigi¢ i Simunié, 1992.):

- Hardware (raCunalna oprema — racunala, server, pisaC i drugi uredaiji)
namijenjeni prikupljanju, obradi, memoriranju i prezentaciji podataka.

- Software (sistemski i korisniCki programi instalirani na racunalima Kkoji
omogucéavaju rad sustava i obavljanje slozenih procesa prema zahtjevima
korisnika).

- Lifeware (kadrovi sa svojim znanjem i iskustvom).

- Netware (skup uredaja, programa i telekomunikacijskih mogucnosti kojim se
omogucéuje razmjena podataka i informacija unutar i izmedu razliCitih
informacijskih sustava).

- Orgware (mjere, metode i propisi temeljem kojih se koordinira rad ostalih
dijelova, kako bi se povezali u skladnu cjelinu radi osiguranja pravovremenih
informacija).

- Dataware (organizacija Cuvanja podataka i njihovo prikupljanje iz razli€itih
izvora — internih i eksternih. Stvaranje baze podataka koju treba zastititi od
neovlastenog koristenja, sluCajnih greSaka, namjerne destrukcije ili utjecaja
,vise sile“, a istovremeno osigurati neometano koridtenje podataka, tekuce
odrzavanje i aktualne nadopune, na nacin da ista stalno mora biti razvojno

usmjerena (Gulin et al., 2011).

Informaticka tehnologija omoguéava menadzmentu to¢nu, kvalitetnu i brzu informaciju
na temelju koje se raCunovodstveni izvjestaji pripremaju u kratkom vremenu i u raznim
varijantama.

U 90 - tim godinama proslog stolje¢a W. H. Inmon uvodi pojam ,skladiste podataka®.
SkladiSte podataka mozemo definirati kao skup podataka o vlastitom poslovnom
sustavu, partnerima i konkurenciji koji omogucava definiranje poslovnih planova i

akcija, kao i postizanje ciljeva u kratkom i dugom roku. Podatke je moguce prikupljati
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iz razli€itih izvora, ali se onda u okviru skladista podataka ti podaci spajaju u stabilnu i
harmonic¢no povezanu cjelinu. Za dono$enje dugoroCnih poslovnih odluka potrebno je
osigurati baze podataka od pet, deset ili viSe godina koje treba kontinuirano
dopunjavati novim, teku¢im informacijama.

Moderni informacijski sustavi omogucuju oblikovanje izvjeStaja za ciljne korisnike na
temelju prethodno prikupljenih i pohranjenih podataka iz internih i eksternih izvora, te

obradenih primjenom analitickih metoda (Gulin et al., 2011).

Informaticka tehnologija omogucava da se razliCiti izvjestaji potrebni menadzmentu
pripreme u raznim oblicima u Sto kra¢em vremenu. Uz to baza podataka omogucava

da se izmjenom varijabli dolazi do novih projekcija.

UspjesSnost informatizacije ovisi o razini informatickog znanja menadzmenta i
zaposlenika, ali i sposobnosti informatiCkih stru¢njaka da shvate specificne zahtjeve
poslovnog i upravljackog procesa poslovnog sustava. Proces informatizacije je skup i
zahtjevan, pa se preporucuje modularna izgradnja sustava. Modularnost znaci da se
pojedine funkcionalne cjeline mogu mijenjati, a da se pritom ne mijenja funkcionalnost
postojecih modula. Sustav mora biti otvoren i za nove komunikacijske pristupe bazi
sukladno novim razvojnim mogucénostima informatic¢ke tehnologije. Pretpostavka je da
Ce informatiCka tehnologija imati sve veci zna€aj za opstojnost poduzec¢a u uvjetima
sve vece trzidne konkurencije i efikasnog poslovanja suvremenih tvrtki (Ceri¢ i Varga,
2004).

Primjer izgradnje modularnog sustava u Hrvatskoj je projekt Centralnog upravljackog
sustava za upravljanje organizacijskom strukturom zdravstvenog sustava. Cilj projekta
je brzo i efikasno uspostavljanje sustava upravljanja organizacijskom strukturom
zdravstvenog sustava. Bazirajuéi se na podacima iz Centralnog upravljackog sustava
(CUS), nadogradnjom sustava komunikacija omogucit cCe, izmedu ostalog, i
automatizirano slanje i primanje podataka s ukljuenim potvrdama prijema Cime se
ukida slanje e-mailova s obavijestima, sporo reagiranje u slu€aju hitnih situacija,

prekucavanje obavijesti i sl.
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Slika 2. Prikaz interakcije kod sustava komunikacije izmedu Ministarstva zdravstva,

HZZ0O-a i zdravstvenih ustanova

@802 REPUBLIKA HRVATSKA

/ zdravstveno

Unos

obavijesti

Ministarstvo Pregied

zdravstva statistike
Hrvatski Unas.
\ zavod za obavijesti

Pregled

osiguranje statistike

Moduli obavijesti

Povlalenje obavijesti web servisom Gx

aplikacije

Izvor: Ministarstvo zdravstva, BroSura CUS — centralni upravljacki sustav, travanj 2018. godine

Do sada u Republici Hrvatskoj nije postojao jedinstveni sustav komunikacije sa

zdravstvenim ustanovama, kao ni mehanizam pracenja koriStenja obavijesti, Sto ¢e se

uvodenjem modula automatizirati (Slika 2.). Omogucit Ce se upotreba obavijesti za sve

korisnike putem njihovog mati¢nog broja osigurane osobe (MBO-a).

Slika 3. Prikaz interakcije kod prijema/otpusta pacijenata
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Pregled podataka
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) osiguranje

Izvor: Ministarstvo zdravstva, BroSura CUS — centralni upravljacki sustav, travanj 2018. godine

Kod podsustava prijema i otpusta stacionarnih pacijenata (Slika 3.) uvest ¢e se web

servis kojim ¢e se automatizirati prijava i odjava pacijenata te omoguciti transparentne

informacije o greSkama i konfliktima prilikom prijava i odjava. Npr. ukoliko pacijent nije
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uredno otpusten sa stacionarnog lijeCenja u prvoj ustanovi, a zaprimljen je na lijeCenje

u drugoj ustanovi, prvu ustanovu trazit ¢e se da napravi uredan otpust pacijenta.

U dijelu fakturiranja uvest Ce se strukturirano otpusno pismo s elementima koji su
potrebni za fakturiranje. Prilikom likvidacije raCuna HZZO ¢e primjenom strojnog
uCenja automatizirati proces pronalazenja potencijalno netoCnih racuna koji ¢e se

posebno kontrolirati.

Bazirajuci se na podacima iz Centralnog upravljackog sustava i nadogradenog sustava
fakturiranja izgradit ¢e se poslovni sustav izvjeStavanja koji ¢e se koristiti, kako za
potrebe aktivhog pracenja stanja u zdravstvenim ustanovama od strane Ministarstva
zdravstva i HZZO-a, tako i za potrebe samih zdravstvenih ustanova (Ministarstvo

zdravstva, BroSura CUS — centralni upravljacki sustav, 2018).
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3. UPRAVLJACKO RACUNOVODSTVO JAVNOG SEKTORA

3.1. Znacaj upravljackog racéunovodstva u javhom sektoru

Javni sektor je zajedniCki naziv za sektor opée drzave i javnih poduzeca kao i agencija
u njenom vlasnistvu, a jedan je od pet institucionalnih sektora kroz koje se promatra
ukupna ekonomija. Prema Zakonu o proracunu (NN 87/08, 136/12 i 15/15) javni sektor
Republike Hrvatske Cine: srediSnja drzava, jedinice lokalne i podru¢ne te regionalne
samouprave (opcine, gradovi i zupanije), proracunski korisnici i izvanproracunski
fondovi drzavnog proraCuna i proraCuna jedinica lokalne i podruCne samouprave,
ukljuCujuci i mjesnu samoupravu i vijeCa nacionalnih manjina, te financijske i
nefinancijske jedinice u koje ubrajamo trgovacka drustva i druge pravne osobe u
kojima drzava odnosno jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave ima

odlucujuci utjecaj na upravljanje.

Osnovni zadatak javnog sektora je osiguranje zadovoljavanja niza potreba i interesa
gradana. Financiranje javnih potreba provodi se putem proraduna (budzeta)® .
ProraCcun je zakonski akt drzave ili jedinice lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave u kojem se procjenjuju prihodi i primici te utvrduju rashodi i izdaci drzave
i jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave za jednu godinu. Tri su glavne

funkcije proracuna (Ministarstvo financija Republike Hrvatske, web 2018):
- prikazuje najvaznije ciljeve drzave u fiskalnoj godini,
- sluZi kao instrument kojim drzava utje€e na ekonomsko stanje zemlje i

- sluZi kao sustav kontrole prikupljanja i troSenja proraCunskih sredstava.

Za pracenje proracunske potroSnje i aktivnosti drzavnih jedinica razvijeno je
proracunsko racunovodstvo. Racunovodstvo prikuplja i priopéava ekonomske

informacije internim i eksternim korisnicima. Drzavno (proracunsko) racunovodstvo

6 Rije€ budzet potjece od francuske rije€i bougette i engleske rije€i budget, a oznacava vrecicu ili koznu
torbu u kojoj su se nalazili podaci o drzavnim prihodima i rashodima, a koje je ministar financija
predoCavao parlamentu. U kasnijim razdobljima rije¢ budzZet se sve viSe odnosi na sami dokument —
izradeni zakonski prijedlog prihoda i rashoda drzave. Danas se kod nas umjesto rijecCi budzet rabi rijec¢
prora¢un, Sto nije nova rijec, jer se ranije upotrebljavala da oznaci plan prihoda i rashoda (VaSi¢ek i
Vasicek, 2016).
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prati veliki stupanj normativizma i specifini ciljevi i zahtjevi izvjeStavanja drugaciji od
izvjeStavanja gospodarskih subjekata. Odsutnosti dobiti kao cilja poslovanja nalaze
poseban okvir pracenja poslovanja i financijskog izvjeStavanja drzavnih jedinica $to
pred drzavno raCunovodstvo stavlja nove zadatke. Drzavno raCunovodstvo nuzno
prerasta iz ograniCenog evidencijskog sustava u vazan upravljacki i nadzorni

mehanizam javnosti, ali i novog javhog menadzmenta (Vasicek et al., 2011).

Financijski izvjestaji koji se sastavljaju obavezno jednom godisSnje, u pravilu na kraju
godine, ne pruzaju sve informacije koje su potrebne internim korisnicima za donosenje
poslovnih odluka. U tu svrhu financijski izvjeStaji nadopunjuju se dodatnim financijskim
i upravljackim informacijama, Ciji se sadrzaj i oblik kreira zavisno od potreba pojedinog

korisnika informacija.

Razvijeno upravljacko raCunovodstvo i raunovodstvo troSkova osnova je za pravilno
upravljanje poslovanjem, analizu poslovanja, kao i za njegov nadzor. Modificirani
sustav pokazatelja profitnog sektora trebao bi se ugraditi u specifiCan proces javnog
sektora i postati mjerilo ocjene uspjeSnosti, ekonomicnosti i djelotvornosti u javhom
sektoru. Primjenom instrumentarija upravljaCkog racunovodstva i racunovodstva
troSkova u javnhom sektoru omogucio bi se kvalitetan nadzor uspjesSnosti, a za to je
pretpostavka kvalitetna dokumentacija i financijska podloga u kojoj upraviljacko
radunovodstvo i racunovodstvo troSkova C¢ine vazan dio. Medutim, prema
istraZivanjima i analizama Medunarodne federacije racunovoda (IFAC — PSC, 2000.)
danasnja iskustva kao i praksa u Republici Hrvatskoj i u nizu drugih drzava pokazuje
nedovoljno koristenje instrumentarija upravljackog racunovodstva i racunovodstva

troSkova, pa se sve to u konacnici odrazava i na kvalitetu donesenih odluka.

KoriStenjem informacija koje pruza raCunovodstvo troSkova i upravljacko
racunovodstvo odluCivanje javnhog menadZmenta moze postati transparentnije i

ucinkovitije, a sve u svrhu namirivanja i zadovoljavanja javnih potreba.
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3.2. Medusobni utjecaj financijskog, upravljackog i raéunovodstva troSkova u

javnhom sektoru

Racunovodstvo je usmjereno stvaranju informacija potrebnih korisnicima u procesu
poslovnog odluc€ivanja. Za potrebe vecine korisnika sastavljaju se temeljni financijski
izvjeStaji, dok se za potrebe odredenih, ponajprije internih korisnika sastavljaju
specificni (interni) financijski izvjestaiji.
Prema funkcionalnoj strukturi raunovodstvo mozemo podijeliti na (VaSicek et al.,
2011):

- financijsko raCunovodstvo,

- raCunovodstvo trosSkova i

- upravljacko raCunovodstvo.

Financijsko racunovodstvo primarno je okrenuto vanjskim korisnicima, odnosi se na
proslost, strogo je propisan oblik i sadrzaj financijskih izvjeStaja, daje se pregled
poslovnog subjekta kao cjeline i pod utjecajem je propisa i raCunovodstvenih nacela i

standarda.

Upravljatko raCunovodstvo pruza informacije menadzmentu na svim razinama
odgovornosti, odnosi se na buduée aktivnosti te kontrolu i analizu njihovog izvrSenja,
nije podloZzno zakonskim propisima ni racunovodstvenim nacelima i standardima.
Pruza informacije za dijelove poslovnog subjekta i karakterizira ga visok stupanj

fleksibilnosti u pripremi izvjeStaja (strukturu izvjeStaja odreduje menadzment).

Racunovodstvo troSkova integrirano je i u financijsko i u upravljacko racunovodstvo.
Obuhvaca pracenje troSkova po prirodnim vrstama, mjestima i nositeljima, planiranje

troSkova proizvodnje, prodaje i uprave te metode obracuna troSkova.

U novije vrijeme razvija se i strategijsko raCunovodstvo koje je usmjereno pripremi

informacija za donoSenje strateskih i takti¢kih poslovnih odluka.

Izmedu pojedinih dijelova raunovodstva nuzna je medusobna povezanost kako bi se
osigurali podaci koji ¢e istovremeno zadovoljiti potrebe internih korisnika, ali i osigurati
podatke za eksterne financijske izvjestaje.
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Stupanj razvijenosti i meduzavisnosti financijskog, upravljatkog racunovodstva i
radunovodstva troSkova u javnom sektoru treba analizirati uzimajuéi u obzir
specificnosti javnog sektora. ProraCunsko racunovodstvo u Republici Hrvatskoj
usmjereno je po svojim karakteristikama prvenstveno na eksterno izvjeStavanje, a
poticaja razvoju upravljackog racunovodstva i raCunovodstva troSkova u javnom
sektoru nema dovoljno (Vasiek et al., 2011). Ne postoji sustavni pristup od strane

nadleznih drzavnih tijela, kao ni educiranja zaposlenih za svakodnevnu primjenu.

Istina je da upravljacko racunovodstvo i racunovodstvo troSkova moze doprinijeti
ucinkovitom upravljanju, ali njihova uspjesna implementacija mora voditi raCuna o tome
(Vasicek et al., 2011):
- jesu li sve razine menadZmenta i korisnika upoznate s ciljem, svrhom i nacinom
implementacije upravljackog i raCunovodstva troskova,
- da li postoji strategija i jesu li postavljeni ciljevi implementacije upravljackog
racunovodstva i raunovodstva troSkova,
- je li provedeno redizajniranje poslovnih procesa koji ¢e jamciti upotrebljivost
informacija upravljackog i raCunovodstva troskova,
- jesu li definirane potrebne informacije o troSkovima i izabrani koncepti i metode
obracuna troSkova,
- jesu linapravljene upute za korisnike u vidu priru€nika i studija, te jesu li korisnici
educirani za koriStenje informacija upravljackog ra¢unovodstva i raCunovodstva

troskova.

3.3. Razvoj proracunskog raunovodstvenog sustava Republike Hrvatske

Razvoj hrvatskog sustava proraCuna zanimljivo je promatrati od 1991. godine. Te
godine proglaSena je neovisnost i zapoCeo je proces osamostaljenja Republike
Hrvatske. Od tada se u procesu razvoja, izmedu ostalog, nastojalo i $to prije udovoljiti
medunarodnim zahtjevima usporedivosti i transparentnosti kao pretpostavkama za
uklju€ivanje u medunarodne financijske tokove. Bez potrebnog stru¢nog znanja i
iskustva donosila su se rjeSenja koja su zahtijevala u€estale izmjene i dopune propisa
koji su regulirali hrvatski proracunski sustav. U razdoblju od 1991. godine do danas, u
razvoju drzavnog raCunovodstva mogu se izdvojiti Cetiri osnovne faze (VaSicek i

Vasicek, 2016) na koje se ukratko osvréemo u nastavku.
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Za prvu fazu (1991. godina do 1993. godine) karakteristi¢no je to da su se primjenijivali
propisi bivse drzave. Pravne osobe primjenjivale su raCunovodstvenu osnovu
nastanka dogadaja, a izvjeStajni sustav zbog neprimjenjivanja odgovarajuéih
medunarodnih klasifikacija bio je vrlo netransparentan i u medunarodnim okvirima

neusporediv bez znacajnih reklasifikacija.

U drugoj fazi, koja je trajala samo godinu dana, svi su drzavni subjekti i sve nevladine
neprofitne organizacije primjenjivale modificirani nastanak dogadaja interpoliran
izmedu novCane osnove i nastanka dogadaja. Pravila priznavanje prihoda i rashoda
svodila su se na primjenu modificirane nov€ane osnove, jer se proracunska godina
produzavala za razdoblie od 20 dana. Ovakav raCunovodstveni sustav nije
omogucéavao iskazivanje manjkova prihoda u odnosu na rashode, jer su se rashodi
priznavali samo do razine placenih obveza, razmjerno napla¢enim prihodima. Stvarno
stanje i rezultati poslovanja imali su za posljedicu kumuliranje neplacenih obveza o
kojima se izvjeStavalo u dodatnim izvjestajima. ProraCunski subjekti bili su duzni
primjenjivati i sustav fondovskog racunovodstva’. Ovaj raéunovodstveni sustav ostao

je u primjeni za sve subjekte u sustavu zdravstva sve do 2002. godine.

Tre¢ca faza (od 1995. godine do 2001. godine) obiliezena je postupnim
osuvremenjivanjem sustava proracuna u kojem je jedno od sredidnjih mjesta
zauzimala drZavna riznica®. Osnovne karakteristike ovog raéunovodstvenog sustava
bile su primjena nov€ane raCunovodstvene osnove, uvazavanje nacela dvostavnog
knjigovodstva i primjena jedinstvenog raCunskog plana za vodenje dviju zasebnih
glavnih knjiga, od kojih su se u jednoj biljezili elementi uspjesSnosti, a u drugoj stanje i
promjene imovine, obveza i izvora vlasnisStva. Primjena nov€ane osnove omogucavala

je da se prikaze uskladenost javne potrosnje s proracunskim ogranic¢enjima, zadanim

7 U sustavu fondovskog racunovodstva fond je definiran kao fiskalni i racunovodstveni entitet s
ravnoteZznim saldom kao razlikom izmedu nov€anih i drugih sredstava zabiljeZzenih kao novac i
pripadajuéih obveza, koji je izdvojen s namjerom drZzanja za specificnu aktivnost ili za postizanje
odredenih ciljeva u suglasju s posebnim propisima, restrikcijama ili ograni¢enjima (GASB, 1990).

8 Drzavna riznica sustav je upravljanja javnim novcem. Drzavna riznica obavlja poslove koji se odnose
na: pripremu i izvrSavanje proracuna, drzavno rac¢unovodstvo i upravljanje gotovinom i javnim dugom.
Cilj drzavne riznice jest racionalizacija u upravljanju javnim novcem. Uginci primjene sustava drzavne
riznice su: racionalnije troSenje javnog novca, smanjuje se potreba za zaduzivanjem drzave i poboljSana
je likvidnost poduzetni¢kog sektora. Drzavna riznica podrzana je informacijskom podrskom preko
suvremenog financijsko - informacijskog sustava. Dizajniran je da procesira sve transakcije koje se
odnose na sve faze proracunskog ciklusa. Svi proracunski korisnici povezani su u jedinstveni financijsko
- informacijski sustav preko kojeg jedino i mogu obavljati transakcije (Ministarstvo financija Republike
Hrvatske, web, 2018).
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takoder na nov€anoj osnovi. Istodobno stvarna potrosnja financirana nagomilanim
nepodmirenim obvezama ostala je nezabiljeZzena u poslovnim knjigama i izvjestajima
(Vasicek i Vasicek, 2016).

Vec tijekom 2001. godine, a posebno pocetkom 2002. godine, (Cetvrta faza koja traje
sve do danas) u hrvatskom proracunskom sustavu provedeno je niz promjena, a sve
u cilju uskladivanja s globalnim trendovima i zahtjevima koje su postavljali

medunarodni statisticki sustavi.

Nekadasnje dvije glavne knjige spojile su se u jednu, raCunski plan se izmijenio u
skladu sa zahtjevima ekonomske klasifikacije, a najvaznija metodolosSka promjena bila
je prelazak s nacela nov€anog tijeka na modificirano nacelo nastanka dogadaja (Jakir
Bajo, 2017).

Od 2002. godine svi subjekti opée drzave primjenjuju jedinstveni racunski plan, a
prelaskom s raCunovodstva nov€anog tijeka na raCunovodstvo modificiranog nastanka
dogadaija, racunovodstvo dobiva vecu ulogu u proracunskim procesima i ,ne odgovara
vise samo na pitanje $to je pla¢eno, vec i koliko je potroseno” (Jakir Bajo, 2017). Vrsta,
oblik i sadrzaj financijskih izvjeStaja takoder je promijenjen i prilagoden novom
raCunovodstvenom sustavu. Podaci iz financijskih izvjeStaja subjekata opc¢e drzave
jedan su od glavnih inputa u izradi statistickih podataka, pa se moze ustvrditi da je

statistika bila glavni pokreta¢ promjena u proraCunskom racunovodstvenom sustavu.

Od prosinca 2001. godine kada je objavljen, Pravilnik o proratunskom racunovodstvu
i Racunskom planu (NN, br.119/01), nekoliko puta je izmijenjen i nadopunjen, ali

izmjenama se nisu znacajnije mijenjala osnovna pravila i metodologija.

U sijeCnju 2005. godine Pravilnik o proracunskom racunovodstvu nadopunjen je s
nekoliko odredbi od kojih su znacajnije bile (Bi¢anic, Jakir Bajo i Karacic, 2017.):

- donacije imovine evidentiraju se kao prihod i rashod (osim donacija izmedu
proracuna i proracunskih korisnika),

- omogucuje se proracunima i proracunskim korisnicima da obveze za rashode
poslovanja i nabavu nefinancijske imovine evidentiraju na raCunu obveza prema
dobavlja¢ima,

- propisano je evidentiranje teCajnih razlika utvrdenih na kraju izvjeStajnog

razdoblja,
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- dugorocni depoziti evidentiraju se kao dani zajmovi i

- podskupina 384 Rashodi iz proteklih godina s pripadajuéim odjeljcima i
osnovnim racunima briSe se iz RaCunskog plana buduéi da se svi rashodi
trebaju iskazivati prema vrsti u skladu s ekonomskom klasifikacijom, neovisno

o tome kojoj godini pripadaju.

Pravilnik o proracunskom racunovodstvu i Racunskom planu iz 2005. godine dopunjen
je krajem 2007. godine (NN br.127/07) i to prvenstveno zbog izmjena stopa ispravka
vrijednosti, a izmijenjeni su i rokovi Cuvanja poslovnih knjiga te nacin i rokovi Cuvanja

knjigovodstvenih isprava.

Zakon o prorac¢unu iz 2008. godine (NN br. 87/08) zadrzao je koncept Zakona iz 2003.
godine u dijelu propisivanja odredbi iz podru¢ja proracunskog raCunovodstva.
Proracunskim racunovodstvom ureduju se poslovne knjige, knjigovodstvene isprave i
obrada podataka, sadrzaj raCuna racunskog plana, priznavanje prihoda i primitaka te

rashoda i izdataka te druga podrucja u svezi s proracunskim raCunovodstvom.

Godine 2010. donesen je novi Pravilnik o proraCunskom racunovodstvu i RaCunskom
planu (NN br.114/10) koji je objedinio tekst izmjena i dopuna Pravilnika iz 2007. godine
s osnovnim tekstom iz 2005. godine. Novi Pravilnik donio je i novine zbog izmjena
Racunskog plana koje su najveé¢im dijelom proiza$le iz potrebe za uskladivanjem s
Europskim sustavom nacionalnih i regionalnih racuna (Bi¢ani¢, Jakir Bajo, Karacic,
2017). Od 2010. godine promjene koje su se dogadale u sustavu proracunskog
radunovodstva najvec¢im dijelom su uvjetovane potrebom da se udovolji zahtjevima

statistike Europske Unije.

3.3.1. Proracdunsko racunovodstvo od 2015. godine

Ekonomska i gospodarska kriza ukazala je na potrebu ja¢anja i koordinacije nadzora
nad ekonomskim politikama drzava €lanica EU u skladu s ciljevima fiskalne stabilnosti
i rasta. Direktivom Vije¢a 2011/85/EU, propisuje se drzavama Clanicama obvezu
uspostave javnih raCunovodstvenih sustava koji pokrivaju sve podsektore opc¢e drzave

i sadrzavaju informacije za generiranje podataka na obracunskoj raCunovodstvenoj
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osnovi radi pripreme podataka temeljem standarda Europskog sustava nacionalnih i

regionalnih raduna (ESA).°

U travnju 2014. godine Vlada Republike Hrvatske usvojila je nacionalni program
reformi kao jedan od dokumenata koji smo bili duzni izraditi kao drzava ¢lanica u okviru

procesa pod nazivom Europski semestar™©.

Krajem 2014. godine donesen je Pravilnik o proracunskom racunovodstvu i

Racunskom planu (NN, br. 124/14) s primjenom na knjigovodstvene evidencije od 1.

sijeCnja 2015. godine. Najvaznije izmjene u odnosu na dotadasnji Pravilnik bile su
(Bi¢anic¢, Jakir Bajo i Karaci¢, 2017.):

- Novim Pravilnikom ukinuta je odredba o vodenju jednostavnog racunovodstva

za proracunske korisnike Ciji su godisSnji prihodi i vrijednost imovine prema

podacima za proteklu proracunsku godinu manji od 100.000 kuna.

- Brisane su podskupine racuna 418, 428, 438 i 458 te odgovarajuci odjeljci i

osnovni racuni za evidentiranje predujmova za nabavu nefinancijske imovine.

- Uvedena je obveza evidentiranja danih subvencija i kapitalnih pomoc¢i po
nastanku dogadaja.

- Posebna paznja posvecena je knjigovodstvenim evidencijama vezanim uz

faktoring i depozite.

- Propisan je detaljniji sadrzaj skupine racuna 19 Rashodi buducih razdoblja i

nedospjela naplata prihoda (aktivha vremenska razgranicenja).

Zbog potrebe za skracivanjem rokova predaje financijskih izvjeStaja donesen je i
Pravilnik o financijskom izvjeStavanju u proraCunskom ra¢unovodstvu (NN br. 3/15 i
93/15).

U rujnu 2016. godine na snagu su stupile izmjene i dopune Pravilnika o proracunskom

rac¢unovodstvu i RaCunskom planu (NN, br. 87/16), a od 2017. godine primjenjuje se i

9ESA se uspostavila 1996. godine Uredbom Vije¢a o Europskom sustavu nacionalnih i regionalnih
racuna u Zajednici kako bi se osigurali zajedni¢ki standardi, definicije, klasifikacija i raCunovodstvena
pravila, koja ¢e se koristiti za kompiliranje raCuna i tablica zemelja €lanica. Ona je vazan instrument za
analizu ekonomske situacije pojedine regije ili zemlje. RaspoloZivost i kvaliteta ESA podataka klju¢na je
za osiguranje pravilnog funkcioniranja okvira proraunskog nadzora EU.

10 Europski semestar je instrument fiskalnog nadzora i koordinacije ekonomskih politika drzava ¢lanica
s ekonomskom politikom EU, utemeljenoj na strategiji Europa 2020 i usmjerenoj postizanju pametnog,
odrzivog i uklji€ivog rasta. Europski semestar odvija se u godidnjim ciklusima.
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izmijenjeni Pravilnik o financijskom izvjeStavanju (NN, br. 135/15 i 2/17). Nove

promjene odnosile su se na:

Ukidanje odjeljka 1671 PotraZivanja za prihode iz proraCuna za financiranje
redovne djelatnosti proracunskih korisnika i 9671 Obracunati prihodi iz
proraCuna za financiranje redovne djelatnosti proracunskih korisnika s

pripadaju¢im osnovnim racunima.

Brisanje podskupina racuna 236 Obveze temeljem sredstava pomoci unutar

opceg proraCuna sa pripadajucim odjeljkom 2365.

Brisanje podskupine 384 Prijenosi EU sredstava subjektima izvan opceg
proracuna i otvaranje nove podskupine prema tipovima korisnika izvan opc¢eg

proracuna.

Na zahtjev znanstvene zajednice, a radi uskladenja s medunarodnom praksom
za znanstvenu opremu propisan je vijek trajanja od dvije godine i stopa ispravka

vrijednosti od 50%.

Danasniji sustav drzavnog racunovodstva Republike Hrvatske ima sljedeca obiljezja
(Vasicek i dr. 2011):

Propisima je definirana primjena jedinstvenog racunskog plana uz primjenu

pravila evidencije transakcija i poslovnih dogadaja.

Svi subjekti opée drzave zakonom su obvezani na primjenu proracunskog

racunovodstva i financijskog izvjeStavanja.

Obvezna primjena proracunskih klasifikacija: ekonomske, organizacijske,
funkcijske, lokacijske, programske, te klasifikacije prema izvorima u podrucju
planiranja proracuna, izvrSavanja proracuna, racunovodstva i financijskog

izvjeStavanja.

Primjenu medunarodno priznatog i usporedivog analitickog okvira financijskog

i statistiCkog izvjeStavanja.

Obveza periodicnog i godiSnjeg izvjeStavanja, kao i obvezna izrada
konsolidiranog polugodiSnjeg i godiSnjeg obracuna proracuna Republike

Hrvatske.
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- Osnove proracdunskog raCunovodstva temelje se na primjeni modificirane

racunovodstvene osnove nastanka dogadaja.

3.4. Vaznost izbora racunovodstvene osnove

Racunovodstvena osnova upucuje na to kada je transakcija ili poslovni dogadaj priznat
u financijskim izvjestajima — kada je uslijedio nov€ani tok ili kada je nastao poslovni
dogadaj (IFAC, 1993). Pitanje primjene raCunovodstvene osnove je vazno pitanje
razvoja i snaznije primjene racunovodstva troskova i upravljackog raCunovodstva u
javnom sektoru (VaSicek i dr. 2011). Zavisno od ciljeva financijskog izvjeStavanja i
razliitih potreba korisnika financijskih izvjestaja, odabire se raCunovodstvena osnova
koja Ce biti koriStena pri sastavljanju i prezentiranju financijskih izvjestaja. Poznate su
Cetiri glavne raCunovodstvene osnove iskazivanja poslovnih dogadaja (VasSiCek i
Vasicek, 2016.):
1. Puni nastanak dogadaja — obracunska osnova (Full Accrual of Accoutning),

2. NovcCana osnova (Cash Basis of Accounting),

3. Modificirani nastanak dogadaja — modificirana obracunska osnova (Modified
Accrual Basis of Accounting) i

4. Modificirana nov€ana osnova (Modified Cash Basis of Accounting).

3.4.1. Puni nastanak dogadaja — obracunska osnova

Kod ra¢unovodstvene osnove punog nastanka dogadaja prihodi se priznaju u trenutku
kada su zaradeni, a rashodi u trenutku kada su nastali za ostvarenje tih prihoda,

neovisno o tome je li novac povezan s tim dogadajem primljen ili isplacen.

Racunovodstvena osnova punog nastanka dogadaja koristi se pri sastavljanju
financijskih izvjeStaja profitnih organizacija, pri Cemu se korisnici informiraju ne samo
o proslim transakcijama, ve¢ i o0 obvezama koje ¢e morati platiti u buduc¢nosti kao i o
imovini za koju ¢e novac biti primljen u buducnosti. Takvi financijski izvjestaji pruzaju
sveobuhvatne informacije potrebne za ocjenu financijskog polozaja poduzeca u
odredenom trenutku i uspjesSnosti poslovanja u izvjeStajnom razdoblju, ali isto tako i
informacije potrebne za ocjenu buducih kretanja u smislu promjene financijskog

poloZaja i procjene buduceg uspjeha poslovanja.

Vodenje raunovodstva na osnovi nastanka dogadaja — obraCunskoj osnovi u javhom

sektoru omogucilo bi uspjesSnije upravljanje drzavnim aktivhostima i jaCanju
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odgovornosti u izvrSavanju proracunskih ciljeva. Prihvacanjem izvjeStavanja na
racunovodstvenoj osnovi nastanka dogadaja:

- poboljSalo bi se upravljanje sredstvima — drzavnom imovinom i obvezama,

- osigurale bi se informacije o ukupnim utroScima resursa upotrijebljenih u

pruzanju usluga vezanih za izvrSenje odredene aktivnosti,
- osigurala bi se transparentnost i
- poboljSala bi se cjelovitost i realnost raCunovodstvenih informacija.

U koriStenju cjelovite obraCunske osnove javljaju se poteSkoce kod upravljanja
nefinancijskom dugotrajnom imovinom. Nefinancijska dugotrajna imovina drzavnih
jedinica nije u funkciji transformacije imovine u novac, vec¢ je u funkciji izvrSavanja
temeljnih funkcija drzave (drzava kao proizvodac, drzava kao makroekonomski i
mikroekonomski regulator, drzava kao distributer itd.). U drzavnim jedinicama upravlja
se posebnim vrstama kapitalne imovine kao $to su spomenici kulture, povijesno —
kulturna bastina, sredstva obrane, prirodna bogatstva itd. gdje je vrlo teSko utvrditi
vrijednosti po kojoj bi navedena imovina mogla biti pracena u racunovodstvenoj
evidenciji i financijskim izvjestajima.

Brojne ekonomsko - politicke posebnost pojedinih drzava razlog su, takoder, vrlo
postupnog prihvacanja racunovodstvene osnove nastanka dogadaja za prikazivanje i

vrednovanje nefinancijske dugotrajne imovine u proracunu.

Kako ,upravljanje obvezama ima glavni utjecaj na monetarnu politiku drzave, kamatne
stope i inflatorni pritisak® (Barton, 2000) posjedovanje informacija o strukturi i iznosima
obveza vazno je korisnicima odgovornim za dono$enje odluka. Po toj osnovi primjena

obracunske osnove znacajna je i za upravljanje obvezama.

Primjena raCunovodstvene osnove nastanka dogadaja osigurava informacije o
ukupnim troSkovima resursa koristenih u pruzanju usluga vezanih za izvrSavanje
odredenih aktivnosti ili programa. Drzave koje primjenjuju ra¢unovodstvenu osnovu
nastanka dogadaja u financijskom racunovodstvu mogu brze razviti raCunovodstvo
troSkova i upravljacko raCunovodstvo jer su podaci kompatibilni, usporedivi i

razmjenijivi bez preslagivanja podataka iz dodatnih izvora.
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Stupanj razvoja racunovodstva troSkova i upravljackog raCunovodstva u javnom
sektoru potrebno je promatrati u korelaciji sa stupnjem razvoja i obiljezjima financijskog

radunovodstva.

3.4.2. Novéana osnova

Prema novC€anoj osnovi, poslovni dogadaji se priznaju u trenutku kada je novac
primljen ili isplacen. To znaci da se prihodi necCe priznati dok novac nije primljen, a
rashodi se nece priznati dok novac nije isplacen. Prema GASB - u iz 1990. godine,
unutar nov€ane osnove, prihodi i transferi nece biti zabiljeZzeni u raCunovodstvu dok
novac nije primljen, a izdaci ili rashodi i dani transferi bit ¢e priznati kada je novac

isplacen.

Financijski izvjestaji sastavljeni na nov€anoj osnovi pruzaju informacije o nov€anim
tijekovima kroz razdoblje i nov€ana salda na kraju razdoblja. Obi¢no se, da bi se dobilo
na kvaliteti informacija, primici i izdaci klasificiraju po izvorima: kupnja i prodaja
opreme, kapitalni odljevi, priljevi i odljevi od poreza, posudbe itd. Dosljedna primjena
novCane osnove iskazivanja poslovnih dogadaja slabi kvalitetu raCunovodstvenih
informacija, jer se prate samo oni poslovni dogadaiji koji iza sebe imaju novc€ani tok.
Dio poslovnih transakcija i dogadaja nastalih u obraCunskom razdoblju ostaju
nezabiljezeni iako mogu utjecati na kretanja u buducim razdobljima kada uslijedi
naplata ili isplata po tim osnovama. Informacije temeljene na nov€anoj osnovi
iskazivanja transakcija i poslovnih dogadaja nisu kompletne i potpune, a kao razlozi
ograni¢enja primjene u drzavnim jedinicama navode se sljedecéi (VaSicek i Vasicek,
2016):
- Ne pruzaju se informacije o materijalnoj i ostaloj nenov€anoj imovini,
posudbama i ukupnoj zaduzenosti, pa se ne pruza mogucénost za procjenjivanje

financijskog polozaja jedinica.

- Rezultat poslovanja jedinice u razdoblju, bilo ostvaren ili izgubljen, nije
procijenjen, a izvjestaj o uspjesSnosti poslovanja nije objavljen, kao ni informacije

o glavnici i promjenama glavnice.

- Nije moguce objaviti pokazatelje izvrSenja jer ekonomski tokovi nisu
procijenjeni, a nedostatak informacija o rashodima razdoblja i njihovom
suCeljavanju s prihodima razdoblja znaCajno je ograniCenje u procjeni

ekonomskih i financijskih rezultata.
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- Informacije o pojedinim troSkovima usluga samo su ograni¢eno raspolozive.

Usprkos navedenim nedostacima primjena novCane osnove postoji prisutna u
proracunskom racunovodstvu. Nov€ana osnova moze biti upotrebljavana kao efikasna
baza za prikazivanje udovoljavanja potroSnim ograni¢enjima i drugim zakonskim ili

ugovornim zahtjevima (IFAC, 1993).

Drzave koje koriste nov€anu osnovu u financijskom racunovodstvu ne moraju se odreci
koristi raCunovodstva troSkova. Mogu razviti samostalni sustav raCunovodstva
troSkova i upravljackog racunovodstva kojem pridruzuju podatke o troSkovima,

planovima i analizama koji dolaze iz drugih pomocnih racunovodstvenih izvora.

3.4.3. Modlificirana novéana osnova

Prema modificiranoj nov€anoj osnovi u financijske izvjestaje ukljuCuju se svi primici i
izdaci nastali u obracunskom razdoblju, uvecani za potrazivanja koja nisu naplacena
u obradunskom razdoblju, a odnose se na to razdoblje i za obveze koje nisu izmirene
u obraCunskom razdoblju, a odnose se na to razdoblje. Modifikacija ide u smjeru
odstupanja od novC€ane osnove za priznavanje nekih poslovnih dogadaja, pa se u
prihode obradunskog razdoblja mogu priznati oni iznosi potraZivanja koji ¢e biti
naplac¢eni pocCetkom idu¢eg obraCunskog razdoblja (i do 20 dana nakon isteka
obraCunskog razdoblja), a odnose se na tekuc¢e obracunsko razdoblje. Primjenom
modificirane nov€ane osnove postize se preciznije periodi¢no suceljavanje prihoda i

odnosnih rashoda, odnosno primitaka i izdataka (VaS$icek i VaSicek, 2016).

3.4.4. Modificirani nastanak dogadaja

Hrvatski proracunski raCunovodstveni sustav od 1. sijeCnja 2002. godine temelji se na
modificiranom nacelu nastanka dogadaja, odnosno prihodi se priznaju kada su sigurni
glede naplate, a rashodi se priznaju u trenutku nastanka, ne ¢ekajuci trenutak isplate.
Unutar modificiranog nastanka dogadaja, opce je pravilo da su stavke izdataka u
drzavnim fondovima priznate kada su dobra ili usluge primljeni, Sto je identi¢no
priznavanju rashoda kod racunovodstvene osnove punog nastanka dogadaja (Hay
Engstrom, 1987).

29



Sustav je koncepcijski postavljen na nacin da je iz financijskih izvjeStaja moguce dobiti
i informacije potrebne za potpuni nastanak dogadaja, odnosno za izvjeStavanje prema
europskom statistiCkom sustavu. Prema Pravilniku o proracunskom racunovodstvu
(NN, br. 87/16), osnovne karakteristike modificiranog racunovodstvenog nacela
nastanka dogadaja su:

- ne iskazuju se prihodi i rashodi uslijed promjena vrijednosti nefinancijske

imovine,

- prihodi se priznaju u izvjeStajnom razdoblju u kojem su postali raspolozivi i pod

uvjetom da se mogu izmijeriti,

- rashodi se priznaju na temelju nastanka poslovnog dogadaja i u izvjeStajnom

razdoblju na koje se odnose neovisno o placanju,

- rashodi za troSak kratkotrajne nefinancijske imovine priznaju se u trenutku
nabave i u visini njene nabavne vrijednosti. Iznimno, u djelatnosti zdravstva i u
obavljanju vlastite trgovacke i proizvodacke djelatnosti rashodi za kratkotrajnu
nefinancijsku imovinu iskazuju se u trenutku stvarnog utroSka, odnosno

prodaje,
- za donacije nefinancijske imovine iskazuju se prihodi i rashodi i

- ne iskazuje se rashod amortizacije nefinancijske dugotrajne imovine, ali se

bilan¢no evidentira ispravak vrijednosti imovine.

Najznacajnija modifikacija naCela nastanka dogadaja je priznavanje prihoda prema
nacelu nov€anog tijeka Sto podrazumijeva evidentiranje prihoda po naplati.

Na Slici 4. prikazana je osnovna struktura Racunskog plana. Racuni su razvrstani na:
razrede, skupine, podskupine, odjeljke i osnovne racune. Osnovni racuni mogu se
rasClanjivati, prema potrebama, na analiticke i podanalitiCke raune po dekadskom

sustavu (Slika 5.).

Razredi 0, 1, 2 i 9 jesu razredi u kojima se prate promjene i stanja imovine, obveza i
vlastitih izvora. Razredi od 3 do 8 jesu razredi u kojima se prate tekuce, investicijske i
financijske aktivnosti i Ciji se raCuni koriste u procesu izrade financijskih planova i

proracuna, ali i u procesu izvrSavanja istih.
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Slika 4. Osnovna struktura Racunskog plana proracunskog raCunovodstva

RA?EED NEFINANCIJSKA IMOVINA
RA?TED FINANCIJSKA IMOVINA
RA?';ED OBVEZE
RA?gED RASHODI POSLOVANJA
5 RAZRED
5 ) RASHODI ZA NABAVU NEFINANCIJSKE IMOVINE
o)
4
& RAZRED IZDACI ZA FINANCIJSKU IMOVINU | OTPLATE
> -5 ZAJMOVA
<
<C
[
> RA?EED PRIHODI POSLOVANJA
<
=
o
% RA?'?'ED PRIHODI OD PRODAJE NEFINANCIJSKE IMOVINE
o
RA?';ED PRIMICI OD FINANCIJSKE IMOVINE | ZADUZIVANJA
RA?EED VLASTITI IZVORI

Izvor: N. Bi¢ani¢, |. Jakir Bajo, M. Karaci¢ Proracunsko raCunovodstvo
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Slika 5. Struktura racunskog plana proracuna (primjer rashoda poslovanja)

Oznaka Naziv Razina zadano/oslobodn
3 | Rashodi poslovanja Razred
31 | Rashodi za zaposlene Skupina
311 | Place podskupina zadano
3111 | Place za redovan rad odjelja
31111 | Plaée za zaposlene osnovni racun
311111 | Pla¢e za zaposlene - sluzbenici analitiCki racun slobodno
311112 | Plade za zaposlene - namjestenici analitiCki racun slobodno

Izvor: D. Vasicek, V. Vasi¢ek, Radunovodstvo proracunskih i neprofitnih organizacija

Drzave koje primjenjuju modificiranu osnovu nastanka dogadaja u financijskom
racunovodstvu mogu razviti samostalni sustav troSkovnog racunovodstva ako imaju

evidencije o imovini koje mogu Koristiti u izraCunima.

3.5. Medunarodni trendovi u odabiru raCunovodstvene osnove iskazivanja

poslovnih dogadaja

Dugi niz godina primjena modela nov€ane osnove u javhom sektoru bila je Siroko
rasprostranjena. Sa sve ve¢om brigom o odgovornosti, transparentnosti i odrzivosti
javnog sektora, do izraZzaja dolazi potreba da se oblikuje sustav koji ¢e korisnicima
osigurati u€inkovit i pouzdan raCunovodstveni sustav te racionalno troSenje javnih
resursa. Neovisno o brojnim prednostima modela nov€ane osnove, sve viSe do
izraZaja dolaze i njegovi nedostaci, koji se prije svega ogledaju u smanjenom obuhvatu
racunovodstvenih informacija o ukupnim obvezama, ukupnoj imovini te buducim
ekonomskim koristima i potencijalu pruzanja usluga koji se oCekuje od koristenja
imovine (Hladika, 2012).

Kao alternativa modelu nov€ane osnove uveden je model obraCunske osnove. Prema
podacima iz Tablice 1. u kojoj je prikazan sazet prikaz usporedbe novcane i

obraCunske osnove moze se zakljuciti da koriStenje obracunske osnove omogucava:
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- Siri obuhvat informacija o naCinu na koji drzave koriste i na Sto troSe javna

sredstva,
- osigurava informacije o upotrebi imovine, o novcu i obvezama,

- bolje sagledavanje u€inaka javne politike na financijski poloZaj subjekata javnog

sektora

Tablica 1. Prikaz usporedbe novC€ane i obracunske osnove

Kriterij NovCana osnova Obracdunska osnova

Razumijevanje jednostavno kompleksnije

Razmjerno lako manipuliranje;
Moguénost izdavanje MRSJS koji se temelji na
manipulacije nov&anoj osnovi je veliki korak u
sprjeCavanju manipulacija

Mogucénost manipuliranja ovisi 0
racunovodstvenim i revizorskim
standardima

Opseznost Samo informacije o novcu i Informacije o novcu i nov€éanim

informacija nov€anim tokovima tokovima i Siri obuhvat informacija

Korisnost za . . . . ,

uoravlianie Osigurava samo temeljne Osigurava informacije o novcu o

ipravijan, informacije obvezama

likvidnoSc¢u

Upravljanje . ; - :
pravijan I Osigurava informacije o upotrebi

nefinancijskom Informacije nisu dostupne . .

. ) imovine

imovinom

U zemljama se primjenjuju razliciti
"oblici" nov€ane osnove, politike
nisu jasno definirane. Nije
uskladen sa GFS i SNA

U zemljama se koriste razliciti
radunovodstveni standardi. Uskladen
sa GFS i SNA.

Usporedivost

Mjerenje Korisno, ali je potrebna nadopuna
odrzivosti fiskalne | Ogranic¢ena korisnost d k
politike podataka

Agencije za utvrdivanje kreditnog
rejtinga, vjerovnici i mediji su vise
upoznati s financijskim izvjeStajima
koji se temelje na primjeni
obracunske osnove. MoZe dovesti do
nizih troSkova posudbe.

Vjerodostojnost Ogranicena

Osnova za
odredivanje Ogranicena
fiskalne strategije

Dobra, u vezi s informacijama o
novcu

Osigurava informacije o odgovornosti

Odgovornost Ogranicena . : .
za resurse (npr. fiksna imovina)
Osnova za
utvrdivanje cijena | Ogranicena Dobra
usluga

33



Moguénost

N . Bolje od nov€ane osnove, ali ovisi 0
spre€avanja

Ogranicena internom kontrolnom okruzZenju i

E”Je"af.e ! drugim okolnostima
orupcije
Visoki troSkovi informacijskih lako troSkovi informacijskih sustava
. sustava (zbog prilagodavanja mogu biti niZi, nuzni su dodatni napori
Implementacija L oy ) e ;
korisniku i ograni¢ene za identificiranje i vrednovanje
upotrebljivosti) imovine

Tekuce poslovanje sustava je odrzivo
jer je lakSe privuéi i zadrzati
kvalificirane kadrove, pomocne
evidencije su integrirane (obveze
prema dobavljaCima, potrazivanja od
kupaca i registar imovine)

Tro8kovi primjene IS mogu biti visi
jer su isti prilagodeni korisniku,
zahtjeva viSe kadrova za
obavljanje poslova, ali je potrebno
manije kvalificiranih raCunovoda.

Tekuée
poslovanje

Izvor: Athukorala, S. L. | Reid, B. 2003., Accrual Budgeting and Accounting in Government and
its relevance for Developing Member Countries, Asian Development Bank, str. 26-27

Primjena modela obraCunske osnove povezuje se s uvodenjem Medunarodnih
radunovodstvenih standarda za javni sektor (MRSJS) s ciliem postizanja
harmonizacije i standardizacije financijskih izvjeStaja na medunarodnoj razini. Na
globalnoj razini primjena MRSJS nije obavezna, ali pod utjecajem Medunarodnog
monetarnog fonda, Svjetske banke, Ujedinjenih naroda, Europske komisije i ostalih
medunarodnih tijela i organizacija evidentno je njihovo prihvacanje od strane drzava,
Cime se znacajno olakSala medunarodna usporedivost podataka. lako je u Svijetu
evidentan trend uvodenja modela obraCunske osnove u raCunovodstvo javnog

sektora, postoje znacajne razlike u naCinima na koji se ta reforma provodi.

Pojedine zemlje, poput Australije, Novog Zelanda, Velike Britanije i SAD-a, odabiru
intenzivan proces reforme koji podrazumijeva provodenje reforme u kratkom roku, dok
ostale zemlje podrazumijevaju provodenje reforme kroz duzi period (Benito, Brusca,
Montesinos, 2007).

Neke drzave, kao npr. Svedska odabiru decentralizirani pristup uvodenju modela
obracunske osnove koji podrazumijeva prvo uvodenje na razini lokalnih jedinica, a
kasnije na razini srediSnje drzave, dok druge zemlje uvode model obracunske osnove

na razini srediSnje drzave, a kasnije na razini lokalnih jedinica (Carli, 2005).

Prema istrazivanju (Tablica 2.) koje su tijekom 2010. godine proveli Ernst&Young i
Centar za raCunovodstvena istrazivanja u javhom sektoru pri Sveucilistu u Ghentu
(Accounting Research Public Sector Centre of the Ghent University) moze se zakljuciti

da je evidentan trend napusStanja modela nov€ane osnove i primjena modela
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obraCunske osnove u raCunovodstvu javnog sektora. Najvaznije prednosti i razlozi za
uvodenje modela obraCunske osnove u racunovodstvo javnog sektora drzave su
izdvojile sljedece:

- poboljsanje svijesti o troSkovima i uCinkovitosti,

- proSireni obuhvat raCunovodstvenih informacija koje sluZze kao podrdka

mjerenju uspjesnosti,
- poboljSanje eksterne odgovornosti i kontrole,
- bolje upravljanje imovinom i obvezama i

- bolje sagledavanje ucinaka javne politike na financijski polozaj subjekta javnog

sektora.

Zemlje koje i dalje primjenjuju model nov€ane osnove, kao najvazniji razlog isti¢u
troSkove provodenja raCunovodstvene reforme, kao i probleme koje su imali kod
provodenja reformi u proslosti. Dio zemalja joS uvijek smatra da se primjenom modela
novCane osnove lakSe prate javne financije i izvrSenje proracuna, a da bilanca i racun

dobiti i gubitka nisu znac€ajni za subjekte javnog sektora.

Tablica 2. Primjena modela obradunske osnove i MRS za javni sektor na razini
sredi$nje drzave u odabranim zemljama

Planirana Planiran_je
reforma Model uvodenja NovCana
MRSJS ) obradunske modela
uvoden;a osnove | obradunske | °°"°V@
MRSJS
osnove
Austrija da
Australija da
Njemacka da
Danska da
Finska da
Belgija da da
Francuska da da
Grcéka da
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Italija da

Litva da

Nizozemska da da
Norveska da da
Portugal da

Spanjolska da

Svedska da

Svicarska da

Velika Britanija da da

Kanada da

Novi Zeland da

SAD da

Izvor: Ernst&Young, 2010. Toward transparency: A comparative study of governmental accounting in

Europe, Ernst&Young i ARPS-Accounting Research Public Sector Centre of the Ghent University

|z rezultata prezentiranih u Tablici 2. moze se nadalje zakljuciti da pojedine zemlje koje
su uvele model obradunske osnove nisu prihvatile Medunarodne racunovodstvene
standarde za javni sektor. U najve¢em broju smatraju (Tablica 3.) da su nacionalna
rieSenja bolje prilagodena njihovim potrebama, ali i da bi uvodenje Medunarodnih
raCunovodstvenih standarda uzrokovalo znacajne troSkove u odnosu na koristi koje bi
se njihovom primjenom ostvarile. Neke su zemlje ustvrdile da uopce nisu upoznate s
Medunarodnim racunovodstvenim standardima za javni sektor, a nekima nedostatak

iskustva s uvodenjem istih predstavljaju glavne razloge za njihovo neprihvacanje.
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Tablica 3. Razlozi protiv uvodenja Medunarodnih raCunovodstvenih standarda za javni

sektor
Razlog Lokalna vlast SrediSnja vlast

Primjena nacionalne regulative i propisa 8 3

za poduzetnicko racunovodstvo

Drzava nije upoznata sa MRSJS 5 3

Strah od gubitka nacionalnog tijela za 4 2
racunovodstvene standarde

Nedovoljna iskustva u uvodenju MRSJS 2 3
MRSJS ne uzimaju u obzir raCunovodstvo 2 2

za donos$enje proracuna

MRSJS se temelje na Medunarodnim
racunovodstvenim standardima i 1 1
Medunarodnim standardima financijskog
izvjeStavanja za privatni sektor

MRSJS su uglavnom nadahnuti
anglosaksonskom ragunovodstvenom 1 1
regulativom

Odbor za Medunarodne racunovodstvene
standarde za javni sektor ima ograni¢enu 1 1
zakonodavnu mo¢

MRSJS ne pokrivaju sve relevantne 0 1
racunovodstvene probleme

MRSJS nisu dovoljno usmjereni na

specificnosti raCunovodstva javnog 0 0
sektora
MRSJS nisu uskladeni sa statistiCkim 0 1

standardima ESA-om 95

Izvor: Ernst&Young, 2010. Toward transparency: A comparative study of governmental accounting in
Europe, Ernst&Young i ARPS-Accounting Research Public Sector Centre of the Ghent University i
Christiaens, J.,Reyniers, B., Rolle, C. 2010. Impact of IPSAS on reforming governmental financial
information systems: a comparative study, International Review of Administrative Sciences, Vol. 76,
No.3, str. 537-554.

Rezultati studije ukazuju na znacajnu podrsku drzava u primjeni modela obracunske
oshove u racunovodstvu javnog sektora zbog pozitivnog u€inka modela na financijsko

upravljanje i upravljanje likvidnoS¢u. Model obracunske osnove pruza bolji uvid u
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obveze i buduc¢e ekonomske koristi, kao i u potencijal pruzanja usluga od koristenja

imovine subjekata javnog sektora te drzave u cjelini.

Nazalost, znatno je manja podrSka u primjeni Medunarodnih racunovodstvenih
standarda za javni sektor kod financijskog izvjeStavanja, odnosno vecéa je sklonost
zemalja ka nacionalnim rjeSenjima u regulatornom okviru raCunovodstva javnog
sektora (Hladika, 2012).
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4. NOVI JAVNI MENADZMENT

4.1. Novi javni menadzment u funkciji mjerenja uspjesnosti poslovanja
proracunskih korisnika

Cesto se postavlja pitanje treba |i mjeriti uspjesnost javnog sektora kada on mora
postojati zbog znacCajnosti ciljeva koje ispunjava neovisno o uspjesnosti poslovanja.
Takoder, sve CeSc¢e porezni obveznici pitaju se na koji se nacCin upotrebljavaju njihova
sredstva, odnosno zele vidjeti rezultate rada javnog sektora na svim razinama
poslovanja. Isto tako nameée se pitanje koliko uspjeSno proracunski korisnici
upravljaju ograni¢enim javnim resursima jer znamo da samo dobro upravljanje javnim
sektorom mozZe dovesti do stvaranja povjerenja javnosti u proracunske korisnike i

drzavu u cjelini.

Promjene u percepciji javnih usluga, sazrijevanje radne snage, sveobuhvatna
ekonomsko tehnoloska transformacija i globalizacija u velike se odrazilo na poimanje
javnog sektora. Kao odgovor na sve te promjene javlja se potreba za modernizacijom
javne uprave, odnosno novom nacinu upravljanja javnim sektorom pod nazivom Novi

javni menadzment — New Public Management.

Novi javni menadZzment mozZemo definirati kao pokret kojemu je cilj (Vasicek, 2006.):

unapredenje ucinkovitosti i djelotvornosti javnog sektora,

- poticanje odgovornosti drzavnih jedinica prema korisnicima i kupcima njihovih

usluga,
- smanjenje javnih izdataka i
- unapredenje i jaCanje odgovornosti menadzmenta.

Koncept novog javnog menadzmenta oznaCava pruzanje visokokvalitetnih usluga
javnosti, potreba za mjerenjem i nagradivanjem svakog poboljSanja individualne i
organizacijske uspjeSnosti, zagovaranje samostalnosti menadzZera i smanjenje
kontrole od strane sredisSnje vlasti (Budimir, 2010). U skladu sa ciljevima i koncepcijom
novog javnog menadzmenta u poslovanju javnog sektora sve su viSe prisutne

korporativne metode upravljanja preuzete iz privatnog sektora (odgovornost prema
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javnosti, kontrola i ponaSanje menadzmenta). U javni sektor ulazi poduzetniCka

kultura, a javna uprava postaje javni menadzment (Budimir, 2010).

Da bi menadZzment mogao na odgovoran i transparentan nacin upravljati javnim
dobrima potrebne su mu pouzdane i vjerodostojne informacije na osnovu kojih ¢e

donositi kvalitetne odluke i odgovorno upravljati javnim sektorom.

Temeljni financijski izvjesStaji daju objektivne i razumljive raCunovodstvene informacije
o financijskom stanju proracunskog korisnika, ali su ograni¢ene na proSle dogadaje i
isklju€ivo su financijske naravi. Takve informacije u pravilu nisu dovoljne za dono$enje
upravljackih odluka, pa ih je potrebno prosiriti nefinancijskim i drugim informacijama iz
internih financijskih izvjeStaja, to€nije iz upravljaCkog racunovodstva i raCunovodstva
troSkova. Temeljem ocjene planiranih aktivnosti i realiziranih programa moguce je
izvrsiti kontrolu i smanjenje troSkova te utvrditi cijene javnih usluga (Budimir, 2010).
Osim ekonomi¢nog i u€inkovitog koristenja proracunskih sredstava javni menadzment
mora voditi rauna i o uspjeSnosti poslovanja. Mjerenjem uspjeSnosti poslovanja
postize se pracenje ostvarenja zadanih ciljeva, ali i pravdanje donesenih upravljackih

odluka.

UspjesSnost poslovanja mjeri se pomocu pokazatelja uspjesnosti. Rowe (2004) ih
opisuje kao indekse kojima se mjeri i vrednuju podaci o funkcionalnosti i kvaliteti
davatelja usluga i samog javnog sektora. Pri definiranju pokazatelja uspjesnosti klju¢no
je odrediti programske ciljeve usmjerene na Zeljene rezultate i ciljanu populaciju na
koju je program usmijeren. Informacije iz pokazatelja uspjeSnosti menadzmentu javnog
sektora omogucuju ucinkovito upravljanje, kontrolu i nadzor nad poslovanjem

proracunskih korisnika.

Za ucinkovito provodenje strategije potrebno je promicanje organizacijske kulture koja
naglaSava postizanje rezultata, samovrednovanje, sudjelovanje zaposlenika i
korisnika. Pri provodenju strategije novi javni menadzment moze uvoditi natjecateljski

duh, ras€lanjivati velike birokratske jedinice i poticati produktivnost.

MenadZmentu javnog sektora su za uspjeSno i uravnotezeno upravljanje potrebne
informacije o: cijenama usluga i naknadama, strategiji, programskim ciljevima,
troSkovima, financijskim pokazateljima poslovanja, nefinancijskim pokazateljima
poslovanja, kvaliteti pruzenih usluga, naCinu mjerenja uspjesSnosti izvrSenja programa

i drugo.

40



Pretpostavka kvalitetnog upravljanja je razvijen informacijski sustav u kojem
radunovodstvo zauzima dominantno mjesto (Vasi¢ek, 2006). U tu svrhu
rac¢unovodstveni sustav proracuna potrebno je prilagoditi informacijskim zahtjevima

javnog menadzmenta.

4.2. Novi javni menadzment u pojedinim zemljama

Naftna kriza sedamdesetih godina 20. stolje¢a, uzrokovala je proracunske deficite u
bogatim zapadnim drZzavama $to je za posljedicu dovelo do rezanja proracuna, javnog
sektora i njegovih programa. Potreba za smanjenjem troSkova bivala je sve veca, pa

su i zahtjevi da se menadzment primjeni i na javni sektor bivali sve glasniji.

U SAD-u su vrlo rano shvatili da poslovi javne uprave trebaju biti $to djelotvorniji i
ucinkovitiji tj. da dovedu do ostvarenja onih ciljeva zbog kojih se obavljaju i to Sto
efikasnije. Rooseveltov ,New Deal® moZzemo nazvati poCetak ameriCke varijante
drzave blagostanja. Bilo je to vrijeme povjerenja u javni sektor i vjerovanja u

racionalnost drzavnih politika tj. planiranja (Perko-Separovi¢, 2002).

Novi javni menadzment je zajedniCki naziv za niz reformi javnog sektora koje se
provode tijekom posljednjih trideset godina u vecini zemalja Europske unije, zemljama
u razvoju i tranzicijskim zemljama. Zemlje se medusobno razlikuju s obzirom na
drustveno - politicke, kulturne, ekonomske i ustavne osobine. Unato€ tim razlikama
modeli reforme ne pokazuju isti stupanj razliCitosti s obzirom na sustave koji se

reformiraju (Perko-Separovié, 2002).

4.2.1. Novi javni menadzment u Velikoj Britaniji

Kada je rije€¢ o reformama javne uprave, posebno mjesto pripada Velikoj Britaniji i
politickom programu Margaret Thatcher, koja je 1979. godine postala premijerkom. Iz
komparativnih analiza zemalja OECD - a slijedi da je po broju reformskih inicijativa
Velika Britanija poduzela njih sedam velikog opsega te jednu malog opsega, pa je
Naschold stavlja u kategoriju zemalja koje su zadrzale tradicionalni obrazac
upravljanja putem pravila, zajedno sa SAD-om, Japanom, Njemackom i Austrijom.
Ispred Velike Britanije nalazi se samo Novi Zeland, koji ima jednu inicijativu viSe, a

odnosi se na normalizaciju industrijskih odnosa.
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Novi javni menadzment prema britanskom modelu prihvatile su i druge zemlje
ponajviSe jer je britanski model u najve¢oj mogucoj mijeri utjelovljenje neoliberalne
misli i provodenja neoliberalnih principa u praksu Citavog spektra reformi koji izravno

zahvacaju javni sektor (Perko-Separovié, 2002).

Prva nastojanja u pravcu menadZzerskog pristupa javljaju se 20-tih godina 20. stolje¢a
Pokusaji reforme drzavne sluzbe pojavile su se u vrijeme vlade Harolda Wilsona u
smislu delegacije. Krajem osamdesetih krenulo se sa osnivanjem agencija, Ciji Sefovi
dobivaju autonomiju i slobodu odlucivanja. Za vrijeme Majorove vlade doSlo je do
velikog povecanja broja agencija. Dok ih je u vrijem odlaska Margaret Thacher bilo oko
25, u vrijeme Johna Majora broj se popeo na 130 agencija u kojima je radilo 74%
ukupnog broja drzavnih sluzbenika u Velikoj Britaniji. Uz drzavne agencije u Velikoj
Britaniji pojavljuju se i organizacije pod nazivom quangos — kvaziautonomna tijela
(Chandler, 2000) koja su zauzimala podrucje izmedu javnog i privatnog sektora. Imale
su razliCite ovlasti, odgovornosti, ali i odnose sa centralnom vladom. Quangosi su
javna tijela, nacionalne ili regionalne razine koja djeluju samostalno u odnosu na

ministre, ali za koje je ministar u konacnici odgovoran.

Reforme u britanskom modelu koje se odnose na ekonomiju fokusirane su na
oslobadanje djelovanja trzista od drzavne intervencije. Reforme javnog sektora slijede
istu logiku pokuSavajuci zamagliti razliku izmedu javnog i privatnog. Zahtjeva se
smanjenje veli€ine i aktivnosti drzave uz uvodenje discipline privatnog u javni sektor.
Privatizacija postaje najsigurniji put prema rastu produktivnosti, dohotka i odrzZivog
ekonomskog razvoja drzave. Prva faza privatizacije svela se na djelomicnu promjenu
vlasnistva, da bi se zatim preslo na potpunu prodaju. Prvo su 1982. godine privatizirali
naftnu industriju i cestovni promet, 1984. godine telekomunikacije, 1986. godine plin i
brodogradnju, 1987. zraCne luke i zraCne vlasti, 1988. industriju Celika itd. Privatizacija
se provodila kod javnih korporacija s viSom stopom produktivnosti, a ona s nizom
ostale su u javhom vlasnistvu. U drugom vidu privatizacije nije se radilo o prenosenju
vlasnistva, ve¢ samo o prenoSenju upravljanja tako da javni sektor nije ostao
automatski iskljuen. Trecom privatizacijskom mjerom trebalo je minimalizirati
kapitalne investicije i javne rashode drzati pod kontrolom, a drzava je dijelom

subvencionirala samo projekte od Sire drustvene Koristi.

Moze se zakljuciti da je britanska reforma uprave bila sveobuhvatna i brza no u bilo

kojem drugom dijelu Europe, ali Perko-Separovié (2002.) smatra da Veliku Britaniju
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nije dovela na vodec¢u poziciju po gospodarskom ucinku medu najrazvijenije zemlje
svijeta i postavlja pitanje treba li ona posluZiti kao uzor onima koji su daleko od

najrazvijenijin zemalja.

4.2.2. Novi javni menadzment u Danskoj

Reforma danske javne uprave, inspirirana doktrinom novog javhog menadzmenta,
zapocela je poCetkom osamdesetih godina dvadesetog stolje¢a. Od samog pocetka
reforme su se u Danskoj provodile radi poveéanja kvalitete i efikasnosti javne uprave i
osiguranja vece vrijednosti za uloZeni novac, ali niposSto radi smanjenja drzave
(Rhodes, 1999). Reforme javne uprave u Danskoj nisu bile ideoloSki motivirane
(Manojlovi¢, 2010), ali su imale Siroku potporu javnosti i program reformi donosio se

na duze vrijeme.

Danska reforma bila je spora, ali kontinuirana i temeljita (Manojlovi¢, 2010). Mjere su
se poduzimale tek nakon $to su se provela prethodna testiranja i nakon $to se postizao
dogovor oko potrebe njihova provodenja. Tako je npr. privatizacija o kojoj se pocelo
pricati poCetkom 1980. godine provedena tek 1997. godine. U viSe od 20 godina bilo
je svega 12 privatizacija, a o privatizaciji energenata jo$ se provode istraZivanja.
Reforme su bile kontinuirane $to je znacilo da je mjere jedne vlade nastavila
primjenjivati i sljede¢a, dodajuci neke nove, svoje elemente, ali bez ostrih rezova i

naglih promjena.

Danska je tako tijekom godina liberalizirala trziste usluga (bolnice, telekomunikacije),
provela privatizaciju samo pojedinih drzavnih poduzeéa, jo§ ojacala lokalne i
regionalne jedinice, okrenula se upravljanju putem rezultata i orijentaciji na rezultat,
daleko odmakla u koriStenju e-vlade, uvela promjene u personalnoj politici i statusu
javnih sluzbenika itd. Reforma danske javne uprave imala je za cilj uvesti menadzerske
tehnike u funkcioniranju javne uprave i pojacati responzivnost javne uprave prema
potrebama gradana i bez mijenjanja strukture javne uprave (Christensen, 2009). Zbog
visokog stupnja decentralizacije u Danskoj je bilo jednostavnije provesti reformu

sredi$nje drzavne uprave.

Reforma je dovela do modernizacije danske javne uprave kroz koriStenje novih mjera

i trziSnih mehanizama u javhom sektoru. Treba naglasiti da se bez obzira na sve
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reformske mjere, koncepcija drzave blagostanja nije nikada dirala. PoSto su gradani
bili sigurni u svoju socijalnu sigurnost lako su prihvacali i podupirali razne mjere
reforme koje su ukljucivale i smanjenje broja zaposlenih, gubitak statusa drzavnog
sluzbenika, prodaju djelatnosti privatniku. Te su mjere bile usmjerene racionalizaciji i
povecanju efikasnosti javnog sektora jer su oslobadala slobodna sredstva privatnom
sektoru koji je to vraéao kroz vecCe poreze koji su se koristili za unapredenje drzave
blagostanja (Hagen i Sitter, 2006).

Danska je primjenjivala skoro sve mjere koje novi javni menadzment propagira, ali ih
je prilagodila svojim potrebama i svojoj kulturi i stvorila svoj model novog javnog
menadzmenta. Primjena mjera novog javnog menadzmenta u kombinaciji sa zastitom
socijalne i pravne drzave bila je za Dansku pravi recept za povratak u kategoriju jedne
od najrazvijenijin zemalja svijeta (Manojlovi¢, 2010). Danska reforma nije bila
usmjerena na donoSenje novih zakona, ve¢ na osiguranje $to boljeg funkcioniranja
postojeCeg pravnog sustava. Reformom je osigurano kvalitetno i preglednije
zakonodavstvo na nacin da se uz svaki zakon koji se namjeravao donijeti naveden i
popis podzakonskih propisa koji su potrebni za njegovu provedbu kao i listu zakona

koje je potrebno uskladiti s tim zakonom.

Prepustanje vecCeg dijela poslova lokalnim i regionalnim jedinicama i razvijanjem
partnerskog odnosa izmedu srediSnje vlasti i lokalne razine Danskoj je bilo puno lakse
provesti reforme i osigurati racionalnost i efikasnost srediSnje drzave. Ne treba
zanemariti i primjenu suvremene tehnologije u javnoj upravi, po ¢emu je Danska 2004.

godine proglasena europskom zemljom s internetski najdostupnijim javnim uslugama.

4.2.3. Novi javni menadzment u Njemackoj

Zbog njemacke specificnosti koja se ogleda u umjerenoj veli€ini javnog sektora,
osiguranju socijalnih usluga kroz nevladine neprofitne ustanove te visoke stope
decentralizacije, reforma javnog sektora inspirirana novim javnim menadZmentom
zapocCela je tijekom 1990-tih godina. Naime, krajem 1990. godine doSlo je do

ujedinjenja Zapadne i Istone Njemacke Sto je uzrokovalo visoke troSkove, krizu
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porezne politike i promjenu stava Kommunale Gemainschaftstelle’ (KGST) o modelu
upravljanja lokalnom samoupravom. KGST je 1990. godine zbog pritiska civilnog
drustva napustio weberijanski model '? uprave i prihvatio doktrinu novog javnog
menadzmenta. Novi model upravljanja nazvan je Neues Steuerungsmodel ili Tilburg
model ' (Banner, 2006). Novi model upravljanja ukljuivao je decentralizirano
upravljanje sredstvima, kontrolu rezultata i troSkovno racunovodstvo, proracune po

projektima, a sve sa ciliem ja¢anja lokalnih financija.

Nakon pocetnog odusevljenja novim modelom pojavili su se problemi, od kojih je medu
vaznijima bio nedostatak strucnih ljudi za provodenje reformi. Uz to, prevelik je bio teret
odgovornosti na neposredno izabranom nacelniku od kojeg je zavisilo kako ¢e se i u
kojoj mjeri reforme zaista i provoditi. Zbog toga je neznatan broj lokalnih jedinica
preuzeo model u sveobuhvatnom obliku, dok je vecina prihvatila samo neke njegove

elemente (Marceti¢ i Giljevic, 2010).

4.2.4. Novi javni menadzment u Sjedinjenim Americkim DrZzavama

MenadZerski pristup u javnoj upravi potekao je prvenstveno iz SAD-a, gdje se smatralo
da se javna uprava mora voditi po nacelima i vrijednostima kao u velikim poslovnim
poduzeéima uvodenjem trziSnih i kvazitrziSnih mehanizama u javnu upravu. Mnogi
politiCari i ekonomisti uvidjeli su prednosti koje uvodenje ekonomskih nacela i

vrijednosti ima u javhom sektoru.

Postepeno uvodenje menadzerskih i trzidnih vrijednosti zapocelo je predsjednistvom

Woodrowa Wilsona koji je nastojao depolitizirati upravu te uvesti merit sustav, vjerujuéi

" Neprofitna savjetodavna organizacija koju su osnovale opcine, Cije su zadace bile upravljanje
lokalnom samoupravom.

12 Weberijanska doktrina nastala je pod utjecajem Maxa Webera, prema kojemu birokraciju
karakteriziraju odredeni elementi: organizacija sluzbenih funkcija (ureda) na temelju odredenih pravila;
svaki ured ima specificnu sferu utjecaja, skup obaveza za obavljanje odredenih funkcija, autoritet za
provodenje tih funkcija i sredstva prisile za obavljanje odredenog zadatka; uredi su organizirani u
hijerarhijski sustav; sluzbenici se odabiru na temelju tehnickih kvalifikacija i prikladnog treninga;
sluZbenici ne posjeduju sredstva proizvodnje; sluzbenici nisu vlasnici svog polozaja jer je polozaj dio
organizacije i administrativni akti, odluke i pravila se pismeno formuliraju i pohranjuju (Wikipedija, 2018).
13 Tilburg model nastao je po uzoru na nizozemski grad Tilburg od 130.000 stanovnika koji je 1980-ih
potpuno reorganizirao dotadasnji sustav upravljanja, osobito sustav upravljanja financijama, preuzevsi
metode iz privatnog sektora (Wikipedija, 2018).
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da se ekonomicnost i efikasnost uprave moze postici postavljanjem profesionalaca na

vodeca mjesta u javnim sluzbama.

Za razliku od ostalih zemalja koje su prije doktrine novog javhog menadzmenta
primjenjivale weberijansku doktrinu, americ¢ka javna uprava bila je vise vezana tradiciji
F. Taylora, usmjerena davanju rezultata. Americke reforme u vrijeme novog javnog
menadZmenta su vecinom provedene vezano uz zakone, poreze te imigraciju jer je

gotovo vecina velikih profitabilnih poduzeca bila u privathom vlasnistvu.
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5. FINANCIJSKO IZVJESTAVANJE U FUNKCIJI UPRAVLJANJA
JAVNIM SEKTOROM

U uvjetima zadovoljavanja rastuéih potreba gradana, javni sektor je pod stalnim
pritiskom za unapredenje proracunskih procesa na nacin da se pruzaju kvalitetne

usluge uz najnize troSkove za porezne obveznike.

Takvo djelotvorno i ucinkovito koridtenje proraCunskih resursa zahtjeva od
menadZzmenta primjenu niza tehnika i metoda troSkovnog i upravljackog
racunovodstva kao i integraciju ra¢unovodstva troSkova i upravljackog racunovodstva

u Siri aspekt informacijskih tehnologija i financijskog upravljanja.

Financijsko upravljanje poslovanjem u javhom sektoru vodeno je politiCkim nacelima i
usmjereno je programiranju i planiranju proracuna, izvrSavanju i osiguravanju placanja
te izvjeStavanju o izdacima. Reforma financijskog upravljanja morala bi i¢i u smjeru u
kojem e se uspjeSnost mijeriti prema segmentima i rezultatima koje postiZzu pojedine
drzavne jedinice. Treba mjeriti odredeni program i njegovo ostvarenje prema izvrsenju
cilja zbog kojeg je i proveden. Za odrzivost svojih programa i aktivnosti proracunski
korisnici trebali bi smanjivati troSkove, ali istovremeno podizati kvalitetu pruzenih
usluga. Da bi se troSkovi smanijivali potrebno je dobro poznavati njihovu strukturu kao
i koncept vrednovanja troSkova. Informacije o troSkovima moguée je Koristiti za
planiranje i kontrolu troSkova, ispitivanje trZista, procjenu ucinaka i evaluaciju

programa kao i za npr. odredivanje isplata, taksi ili korisni¢kih naknada.

Prema Studiji IFAC-a iz 2000. godine koriStenje raCunovodstva troskova i upravljackog
racunovodstva nije dovoljno prisutno u vecini drzava iz razloga Sto se:

- mnogi troSkovi ne mogu pouzdano izracunati,

- velika vecina vladinih programa su stvar politiCke odluke, pa su troSkovi stavljeni
u drugi plan,

- proracuni rade na principu nov€anih tokova, pa je kontrola proracunskih izvora
jedini primarni interes,

- nedostaje kriterija za procjenu nekih aktivnosti i

- svim se gradanima odredene usluge pruzaju besplatno kao osnovna zadaca
drzavnih jedinica.

Procesi uvodenja promjena su komplicirani i dugotrajni. Njima se mora upravljati, a

Ceste smjene upravljackih struktura drzavne uprave naruSavaju kontinuitet promjena.
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Utjecaj politike na promjene je velik. ZapoCeti procesi se zbog smjene javnog

menadzmenta zaustavljaju ili mijenjaju smjer bez jasnih argumenata za ili protiv.

Pri provodenju promjena u obzir se obavezno moraju uzeti formalna (zakoni, postupci,
pravila), ali i neformalna pravila. Bez promjene u ponasanju politiCara, savjetnika i svih

ostalih djelatnika promjene se nece dogoditi (Blazevi¢, Ujevi¢, Uki¢, 2013).

Primjenu upravljackog racunovodstva kod proracunskih subjekata teSko je provesti
ako ne postoji integritet menadZmenta, a prisutni su neadekvatni zahtjevi
menadZzmenta za profesionalnim kompetencijama osoblja, neprikladne dodjele

autoriteta i odgovornosti, te niske etiCke vrijednosti i nedostatka upravljackih politika.

Koristi od uvodenja upravljackog racunovodstva u javhom sektoru mogu biti viSestruke
jedino u sluc¢aju znacajnije primjene u svim podrucjima proracunskog procesa (VaSicek
et al., 2011) od procesa planiranja, kontrole troSkova, odredivanje cijene usluga,

izbora izmedu programa, mjerenja uspjesnosti i nadzora poslovanja.

Primjena upravljatkog raCunovodstva i racunovodstva troSkova u procesima
budZetiranja moguc¢a je i kada se proracun provodi na racunovodstvenoj osnovi
nastanka dogadaja (troSkovi se koriste u svrhu kontrole planirano — izvrSeno) i na
novCanoj osnovi (troSkovi mogu pomoéi kao dodatne informacije pri raspodjeli

proracunskih sredstava).

Koristenje informacija o troSkovima je sporadi¢no i na dobrovoljnoj osnovi jer nije
propisana procedura koristenja tih informacija (VaSi¢ek et al., 2011). Informacije o
troSkovima moguce je upotrijebiti za usporedbu ostvarenih troSkova s planiranim
troSkovima programa, sa standardnim troSkovima, a troSkovima slicnog programa, a
mogu se usporedivati i troSkovi kroz vrijeme. Na osnovi utvrdenih razlika troSkove
mozemo revidirati i poduzimati odgovarajuée mjere. KoriStenje informacija o
troSkovima vazno je i kod utvrdivanja cijene pojedinih usluga jer korisnici kroz naknade
ili takse sudjeluju u participaciji ukupne cijene usluga. Mnogo je jednostavnije provesti
mjerenje troSka ili vrijednosti pruzene usluge nego mjerenje zadovoljstva korisnika
usluge ili troSka na nivou drzave. Npr. moguce je izraCunati troSak prevencije od
pusenja, ali nije do kraja mjerljivo kako i koliko ¢e to utjecati na produzeni Zivotni vijek
ili smanjenje troSkova bolovanja. Na osnovu izraCuna o trosSku pruzanja usluge moguce
je donositi i odluke o tome da li je bolje usluge pruzati kroz drzavne jedinice ili je npr.

privatizirati.
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5.1. Eksterno izvjestavanje

Eksterno izvjeStavanje u javhom sektoru ima dosta specificnosti ovisno promatra li se

kroz raCunovodstvenu, proracunsku ili statistiCku perspektivu.

Racunovodstvo kontinuirano prati sveukupne resurse, obveze i elemente uspjeSnosti
drzavnih jedinica (VaSicek, 2009), te priprema financijske izvjeStaje za eksterne
korisnike. ProraCunsko racunovodstvo prati jednogodiSnje proraCunske ovlasti te
osigurava informacije o provedbi izvrSavanja proraCuna. StatistiCki izvjestaji
predstavljaju izvor podataka za statistiCke potrebe i obrade sukladno standardima

statistike.

Danas su sve viSe naglaseni trendovi priblizavanja i ujednaCavanja izvjestajnih sustava
kroz sve tri perspektive kako bi se ostvarila transparentnost i razumljivost izvjeStavanja

o poslovanju drzave kao i njihova usporedivost na medunarodnoj razini.

Na medunarodnoj razini izrazena je primjena raCunovodstvene osnove nastanka
dogadaja jer poti¢e odgovornost i transparentnost financijskog izvjeStavanja, a daje i
bolje informacije za planiranje i unapredenje procesa upravljanja drzave i njenih
jedinica.

KoriStenje obraCunske osnove daje dobru podlogu za upotrebu instrumenata
upravljackog racunovodstva i raCunovodsta troSkova u javnhom sektoru. Do sada je od
strane Medunarodne federacije racunovoda i Odbora za racunovodstvene standarde
za javni sektor objavljeno 26 standarda na raCunovodstvenoj osnovi nastanka
(MRSJS) dogadaja kao i cijeli niz studija i uputa za njihovu primjenu. Za potrebe drzava
koje i dalje primjenjuju nov€anu osnovu, Odbor je 2003. godine objavio standarde pod

nazivom Financijsko izvjeStavanje na nov€anoj osnovi.

Standardima MRSJS postavljena su opéa nacela za prezentiranje financijskih
izvjeStaja, upute za njihovu strukturu i minimalni zahtjevi za sadrzaj financijskih
izvjeStaja, a sve u cilju osiguranja usporedivosti financijskih izvjeStaja s izvjeStajima
drugih jedinica i usporedivosti financijskih izvjeStaja sa prethodnim razdobljima.
Posebno se istiCu specifitne namjene kojima moraju udovoljiti financijski izvjestaji
drzavnih jedinica (IFAC — IPSASB, 1993), a odnose se na:

1. Prezentiranje informacije o izvorima, alokaciji i upotrebi financijskih resursa.
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2. Prezentiranje informacija o tome kako jedinica financira svoje aktivnosti i

udovoljava nov€anim zahtjevima.

3. Prezentiranje informacija korisnih u procjeni sposobnosti jedinice za
financiranje njenih aktivnosti i udovoljavanje njenim obvezama (redovnim i

izvanrednim).
4. Prezentiranje informacije o financijskim uvjetima i promjenama u njima.

5. Prezentiranje zbirnih informacija korisnih u procjeni mogucnosti (izvrSenja)

jedinice u podrudju troSkova usluga, efikasnosti i izvr§enja.

Financijski izvjestaji trebaju ukazati i na to da li su ste€eni i upotrebljeni resursi u skladu
sa zakonskim i ugovornim zahtjevima, kao i to da li su steCeni i koriSteni resursi u

skladu sa zakonski usvojenim proracunom.

Ovisno o vrsti korisnika informacije iz financijskih izvjestaja trebaju pomodi pri (IFAC,
1996):
- procjeni visine prihoda koji su dostatni za financiranje troSkova

poslovanja,
- procjeni sposobnosti podmirenja kratkoro¢nih i dugoro¢nih obveza,
- procjeni izvora i vrsta prihoda,

- informiranju javnosti o strukturi, stanju ili nekim drugim pitanjima o

imovini,

izboru optimalnih moguénosti djelovanja itd.

Specificno, proradunskim izvjeStavanjem moraju se osigurati informacije o
uskladenosti proracunske potroSnje sa zakonskim okvirom i ograni€enjima koja su
definirana kroz proracun. Kako su proracunska i racunovodstvena perspektiva razlicite
(proraCunska je usmjerena na nov€ane tokove i eventualno pojedine obveze, a
racunovodstvena je fokusirana na obraCunske informacije i sekundarno na nov€ane
tokove) postavlja se pitanje kompatibilnosti raCunovodstvenog i proracunskog iskaza.
Izvjestaji o izvrSenju proracuna moraju slijediti osnovu na kojoj je izvrSeno planiranje.
U uvjetima postojanja razliCitih osnova potrebno je lzvjesStaj o izvrSenju proraCuna
(Polugodisniji i godisniji izvjestaj o izvrSenju proracuna) iskazati na proracunskoj osnovi

i iskazati razlike izmedu tog izvjestaja i financijskih izvjestaja istiCuci razlike u podacima

50



koji su posljedica primjene razliCitih osnova. Moguce je naglasiti i razlike koje su
posljedica primjene razli€itih klasifikacija podataka, kao i razliitog obuhvata podataka

s aspekta pristupa konsolidaciji (Vasi¢ek i Vasicek, 2016).

Mozemo zakljuciti da prema zakonskom okviru postoje dva seta izvjestaja: financijski
ili raCunovodstveni izvjestaji i izvjestaji o izvrSenju proracuna (polugodisnji i godisniji).
IzvjeStaji se sastavljaju s razliCitim ciljevima i za razliCite namjene, pa zato postoje i
razliCiti pristupi obradi podataka i prezentacija informacija. Trebalo bi da se pristupi
izvjeStavanja za razliCite namjene pribliZze, na nacin da se jasno istaknu razlike izmedu
podataka koje proizlaze iz izvjeStavanja za razliCite namjene. Medutim, to zahtjeva
razumijevanje nacina mjerenja, vrednovanja i priznavanja pozicija u financijskom
izvjeStaju, ali i reklasifikaciju financijskih izvjeStaja glede proraCunskog i statistickog

izvjeStavanja.

5.2. Interno izvjeStavanje

Racunovodstvene informacije i financijski izvjesStaji neophodna su informacijska
podloga za donoSenje poslovnih odluka i postizanje financijske odgovornosti svih
razina javnog menadzmenta. lzvjeStajni sustav sve je viSe u funkciji povecanja

ucinkovitosti financijskog upravljanja i ocjene javnog menadzmenta.

Interno izvjeStavanje podredeno je zahtjevima menadzmenta unutar javnog sektora sa
ciliem pruzanja odgovarajucih informacija u pravo vrijeme i kako bi javni menadzment

imao kvalitetnu podlogu za donoSenje prave poslovne odluke.

Interni izvjeStaji sastavljaju se prema zahtjevima korisnika, slobodne su forme i
zapravo je prepusteno volji proraCunskog korisnika da po svojim potrebama kreiraju
interne financijske izvjeStaje. To su interni izvjestaji koji ne nastaju samo unutar
racunovodstva, vec i unutar nekih drugih poslovnih jedinica proracunskog korisnika.
Sadrze specificne i ciljane informacije, usko vezane za djelatnost proracunskog
korisnika. Pripremu informacija treba temeljiti na informacijskim zahtjevima internih
korisnika o onim programima, projektima i aktivnostima, koji su od posebnog znacaja
za pojedinog prora¢unskog korisnika ili izvanproracunskog korisnika, a uz uvazavanje
temeljnih nacela internog obraCuna, koji se primjenjuje u profithom sektoru (PersSic,
2009).
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Razvoj internog financijskog izvjeStavanja u javhom sektoru namece se kao nuzna
pretpostavka za kvalitetnu realizaciju eksterno prezentiranih izvjeStaja. Metodolo$ka
osnovica pripreme internih obracuna i izbor odgovarajuéeg sustava i metoda obracuna
troSkova, koji treba uvaziti specificnosti poslovnog procesa, informacijske zahtjeve
menadZmenta i razvijenost poslovnog i raCunovodstvenog sustava, mora biti
uskladena sa svrhom, ciljiem i zadacima poslovanja, te mora osigurati kvalitetno i
cjelovito izvjeStavanje o rezultatima po svim hijerarhijskim razinama menadZmenta
(VaSicek et al., 2011).

5.2.1. Interni financijski izvjeStaji

Sadrzaj internih financijskih izvjeStaja moze obuhvacati troSkove energije, uredskog
materijala, zaposlenika, specifitne troSkove koji proizlaze iz djelatnosti proracunskih
korisnika te ostale relevantne troSkove prema zahtjevima pojedinih proracunskih
korisnika. Interni financijski izvjestaji sluze kao podrska upravljanju, nadzoru i reviziji,
a pomazu pri upravljanju imovinom, obvezama, troSkovima, ljudskim potencijalima itd.
(Blazevi€, Ujevic i Uki¢, 2013). U nastavu se razraduju navedena podrucja u kojima je

izraZena podrska upravljanju.

5.2.1.1. Upravljanje imovinom

Drzave raspolazu raznim oblicima imovine, od infrastrukturne imovine, vojne i
obrambene imovine, spomenika kulture ili nacionalne bastine te prirodnih bogatstava.
Neki oblici drzavne imovine (spomenici kulture, parkovi) €esto ne sudjeluju u stjecanju
dobiti, ve¢ viSe odrazavaju potencijal pruzanja usluga odnosno izvrSavanja temeljnih
funkcija drzave. Upravljanje imovinom vazno je pitanje svake vlade koja ga pokusava
rijeSiti osnivanjem raznih agencija, centrima, fondovima ili srediSnjim uredima
izmjenjujuci im organizacijske strukture i ovlasti. Prema Bajo (2013) upravljanje
drzavnom imovinom bitan je korak prema konsolidaciji drzavnih financija i povec¢anja

vjerodostojnosti drzave na financijskom trzistu.

Utvrdivanje vrijednosti posebnih oblika imovine u javhom sektoru Cesto je tesko
precizno utvrditi. Razlozi za to su $to nema opceprihvacenih metoda vrednovanja, a
ni relevantnog trziSta za velik dio specificne imovine. Opc¢enito za imovinu koja je

izgradena ili kupljena troskovi nabave Cine troSak gradnje ili kupovna cijena, uvozne
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carine i pristojbe te ostali izravni troSkovi koji su nastali da bi imovina doSla u
funkcionalno stanje. U javnom sektoru, ako nabavna cijena nije poznata ili se zna¢ajno
promijenila razina cijena, potrebno je vrijednost imovine naknadno procijeniti. U
postupku procjenjivanja imovne koji je definiran racunovodstvenim standardima za
javni sektor vrlo se Cesto pojavljuju suprotnosti izmedu kvalitativnih obiljezja
znacajnosti imovine i realnosti procjene. Razlozi za to mogu biti (IFAC-PSC 2001):

- pragmaticni, kao $to je progresivni rast broja skupina imovine iznad broja

prikladnog za iskazivanje u financijskim izvjesStajima,

- kriteriji priznavanja, posebice nezadovoljavanje kriterija koji se odnose

na prihvatljive metode vrednovanja,
- politiku priznavanja, prema kojoj se neke skupine imovine ne objavljuju.

lzuzimajuéi posebne oblike imovine koja je svojstvena za javni sektor i u javhom
sektoru mogu se za stalnu imovinu primijeniti ista nacela i metode procjene kao i u
poduzetnickom sektoru (MrSa, 2007). Pocetna ¢e vrijednost u tom slucaju biti jednaka
troSkovima nabave. Prihvacanjem prilagodene metode troSkova nabave imovina ¢e
se periodic¢no revalorizirati do svote koja nece biti veCa od nadoknadive vrijednosti
imovine. Isto tako, moze se primjeniti i vrednovanje primjenom metode tekucih
troSkova zamjene (VaSicek, 2009). Umanjenje vrijednosti imovine zbog istroSenja
tereti razdoblje u kojem je istroSenje nastalo, a Cinjenicu da imovina nije priznata u

financijskim izvjesStajima treba objaviti u biljeSkama uz financijske izvjesStaje.

S obzirom na to da proracunski korisnici moraju upravljati imovinom s brigom dobrog
gospodarstvenika, potrebno je da svaka izvjeStajna jedinica donese svoj interni akt
kojim Ce jasno odrediti pravila i procedure kako bi se osigurali uvjeti za ekonomicno,

djelotvorno i svrsishodno upravljanje imovinom.

Interni financijski izvjestaji koji su u funkciji upravljanja imovinom prora¢unskih
korisnika mogu sadrzavati informacije o dugotrajnoj imovini po amortizacijskim
stopama, po lokacijama, daju pregled rashodovane dugotrajne imovine, pregled sitnog

inventara i sliéno.

Pregled dugotrajne imovine po amortizacijskim stopama potreban je menadzmentu
kako bi za potrebe planiranja odrzavanja, nadogradnje i ulaganja u novu opremu,

kontinuirano i u pravo vrijeme bili upoznati sa stanjem postoje¢e opreme.
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Pregled dugotrajne imovine po lokacijama moze koristiti npr. informaticCkom odjelu
kako bi bio upoznat s opremljenoS¢u pojedinih struénih sluzbi te kako bi bili u

mogucnosti planirati dodatno opremanje informatiCkom opremom.

5.2.1.2. Upravljanje obvezama

Sustavno upravljanje drzavnom imovinom pretpostavlja upravljanje i s njome
povezanih obveza. Obveze su neizmirene obveze proracuna odnosno proracunskog
korisnika proizasle iz proslih dogadaja, za €iju se namiru oCekuje odljev resursa, a
mogu se klasificirati prema namjeni i roCnosti (Vidovi¢, 2015). Obveze se prema
ro¢nosti dijele na kratkoro¢ne i dugoro€ne. Posebnost klasifikacije obveza proizlazi iz
nastojanja da se kroz raCunovodstveni sustav omoguci istodobno praéenje uspjeSnosti
i izvrSavanja financijskog plana i proraCuna primjenom obraCunske i novC€ane
racunovodstvene osnove. Obveze se klasificiraju i kao (VasiCek i Vasicek, 2016):

- obveze za rashode poslovanja (korespondiraju sa strukturom rashoda

poslovanja),

- obveze za nabavu nefinancijske imovine (korespondiraju sa strukturom

rashoda nabave pojedinih vrsta imovine),
- obveza za vrijednosne papire,

- obveze za kredite i zajmove (korespondiraju sa strukturom primitaka po

oshovi zaduZivanja),

- odgodeno placanje rashoda i prihoda buducih razdoblja (pasivna

vremenska razgranicenja).

Informacije o iznosima, strukturi i dospijeCu obveza potrebne su menadZzmentu za
donosSenje strateskih, ali i dnevnih opreativnih odluka. Osiguranje optimalnih i dostatnih
financijskih resursa, kao i ekonomiziranje s dugovima postaje sve zahtjevnije i
razvijenije podru€je menadzmenta.

Neprikazivanje obveza u financijskim izvjeStajima znaCajno smanjuje vjerodostojnost
procjene financijskog polozaja proracunskog korisnika, a prema Bartonu (2000)

upravljanje obvezama ima glavni utjecaj na monetarnu politiku drzave, kamatne stope
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i inflatorni pritisak te takoder i utjecaj na problematiku, tzv. medugeneracijskog
kapitala™.

U dijelu upravljanja obvezama cilj je pracenje stanja obveza, pregled obveza po
datumu dospjelosti, po dobavljaCima, po vrstama obveza i slicno. Prema Pravilniku o

financijskom izvjeStavanju obveze se prate kroz:

stanje obveza na pocetku izvjestajnog razdoblja,

povecanje obveza u izvjeStajnom razdoblju,

podmirene obveze u izvjeStajnom razdoblju i

stanje obveza na kraju izvjeStajnog razdoblja.

Svaka se grupa podataka dalje razraduje prema vrsti obveza i sluzi za izradu
mjesecnih, tromjesecnih i godisSnjih izvjestaja. Interni izvjestaj o obvezama proracunski
korisnici mogu sastavljati i uCestalije nego Sto je propisano. Tjedno sastavljanje
izvijeStaja o obvezama nuznost je u vrijeme smanjene likvidnosti ili nedostatnog

financiranja proracuna.

5.2.1.3. Upravljanje troSkovima

Primjena odgovaraju¢eg modela upravljackog raCunovodstva, a posebice
rac¢unovodstva troSkova sve je viSe prisutna u javhom sektoru. Normalno je da se ti
modeli ne primjenjuju u obliku karakteristichnom za proizvodna poduzeca, vec¢ se te
metode prilagodavaju potrebama i specificnostima pojedinih djelatnosti javnog
sektora.

Definiranjem ciljeva raCunovodstva troSkova odreduje se koncept troSkova koji ¢e se
koristiti. Koncept ukupnih troSkova najCeSCe se koristi kod planiranja i mjerenja
uspjeSnosti programa. Kod planiranja, koncept ukupnih troSkova, sluzi za kontrolu
troSkova i smanjenje istih, a prilikom mjerenja uspjesnosti programa prikazuju se i

troSkovi na koje menadzeri mogu utjecati i za koje su odgovorni. Koncept marginalnih

14 Medugeneracijski kapital predstavlja materijalna i nematerijalna, prirodna, financijska i sva druga
dobra (npr. Sume, rude, nafta, prirodna bogatstva, voda i sl.) koja su u javhome drustvenom vlasnistvu
i koja kako nijedan pojedinac, tako ni jedna generacija nema pravo neplanirano i na neodrzivi nacin
trositi niti potpuno iskoristiti. Pretpostavlja se kako i drzavnu $tednju i drzavni javni dug mozemo smatrati
medugeneracijskim kapitalom jer se oni mogu, u pozitivnhom ili negativnhom smislu, postici, koristiti i

utrositi, te na taj nacin utjecati na viSe Zivucih i buducih generacija (Sunduli¢ i Dernaj, 2012).
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troSkova usredotoc€en je na varijabilni troSak i kako Ce se troSkovi ,outputa“ ili aktivnosti
mijenjati ako se odredena produktivnost povecava ili smanjuje. Koncept je koristan
kada se donosi odluka o razini usluge, kada se definiraju troSkovi izvanrednih

aktivnosti ili kod identificiranja dodatnih kapaciteta.

Kada jedinice javnog sektora moraju odluciti da li da same pruzaju odredene usluge ili
koriste usluge nekog drugog poslovnog subjekta koriste se diferencijalni
(inkramentalni) troSkovi s ciliem izbjegavanja dodatnih troSkova. Koncept
oportunitetnih troSkova, odnosno troskova propustenih mogucnosti temelje se na
vrijednosti koja se mora uloziti da bi se dobio odredeni rezultat. Ugovoreni troskovi se
koriste za odredivanje cijena pojedinih usluga i naknada na ugovore sklopljene s
dobavlja¢ima (Vasicek, 2009).

Uvijek je vazno pravilno odrediti nositelje troSkova kako bi pravilno utvrdili vrijednost
troSkova, klasificirali relevantne troskove, ali i izabrali i primjenili odgovaraju¢u metodu

obracuna troSkova.

Nositelji troSkova su jedinice javnog sektora, ali mogu biti i razli€iti vladini programi u
obliku usluga te dobivene koristi od pojedinih programa. Osim nositelja troSkova, mogu
se identificirati i dodatni nositelji troSkova sa svrhom dobivanja informacija npr. o visini
troSkova na dugoro¢nim projektima. Za interne potrebe vazna su i mjesta troskova koja

sudjeluju u procesima, aktivnostima i programima.

Zahtjevi kod odredivanja nositelja troSkova su sljedeci (Drazi¢ Lutilsky i Vasicek, 2007):

- koji su zadaci i ciljevi raCunovodstva troSkova i nositelja troSkova,
- koje odluke se mogu donijeti temeljene na informacijama o troSkovima i

- koja je frekvencija Zeljene informacije i tro§kova koji ih pruzaju.
Informacije o troSkovima mogu se koristiti kod kontrole troSkova i potrebnog smanjenja.
Ostvarene troSkove moguce je usporediti po viSe osnova:

- s planiranim troSkovima programa,
- sa standardnim troSkovima,
- s troSkovima sli€nog programa,

- usporedivati troSkove kroz vrijeme,
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a sve u cilju utvrdivanja odstupanja u troSkovima i pravovremenog poduzimanja
odgovarajucih mjera. Pravovremene i valjane informacije o troSkovima mogu pomogi
u (Drazi¢ Lutilsky i Vasi¢ek, 2007.):
- usporedbi troSkova i njihovih promjena kroz odredeno vremensko razdoblje,
utvrditi razloge takvoga ponasanja troSkova i poduzeti odredene korake sa

svrhom pobolj$anja efikasnosti,
- identifikaciji i smanjivanju viskova troSkova kapaciteta,

- usporedbi troSkova s mogucim koristima pojedinih aktivnosti ili programa zbog
kojih Ce biti moguce ustanoviti korisne i nekorisne aktivnosti, temeljem kojih ¢e

se donositi odluke o smanjenju ili ukidanju aktivnosti koje nisu isplative te

- usporedbi troSkova sa slicnim benchmark aktivnostima, pronaéi uzroke i

razliCitosti u troSkovima te revidirati i poboljSati procese.

Upravljanje troSkovima i njihovo optimiziranje preduvjet je uspjeSnog poslovanja
proracunskih korisnika. Na temelju izvedenih mjesta troSka mogu se organizirati interni
financijski izvjestaji koji ¢e detaljno pratiti odredene troSkove po pojedinim mjestima
troSka. Ovakve interne financijske izvjeStaje mogu koristit ne samo proracunski

korisnici ve¢ i drugi korisnici.

5.2.1.4. Upravljanje ljudskim potencijalima

Interni financijski izvjeStaji unutar upravljanja ljudskim potencijalima moze analizirati i
odrediti optimalan broj zaposlenih, odrediti zadatke, analizirati razvoj ljudskih
potencijala i njihovu izobrazbu i sliCno. Interni izvjestaji koji obiljezavaju upravljanje
ljudskim potencijalima sadrze podatke o broju potrebnih djelatnika, broju raspolozivih
djelatnika na odredeno i neodredeno vrijeme, bolovanja na teret proracunskog

korisnika, bolovanje na teret HZZO-a i sli¢no.

5.3. Harmonizacija eksternih i internih financijskih izvjestaja

Za donoSenje kvalitetnih odluka u javhom sektoru neophodne su informacije koje su
istinite i provjerene, a nadasve razumljive korisnicima kojima su namijenjeni. Cil;

prezentiranih informacija u financijskim izvjeStajima je prikazati stvarno stanje i
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financijski polozaj proracunskog korisnika, a interni financijski izvjesStaji daju detaljniji

prikaz raunovodstvenih informacija u procesu donosenja poslovnih odluka.

Proces harmonizacije eksternih i internih financijskih izvjeStaja odvija se polako. Jedan
od razloga lezi u Cinjenici da se tek od nedavno shvatilo da poslovni uspjeh
proracunskog korisnika moze biti mjerljiv. | u smjernicama koje su sadrzane u MRSJS-
u (Medunarodni standardi za javni sektor) govori se o povezanosti internog i eksternog
obraCuna, odnosno za osiguranjem jedinstvene metodoloSke osnove u pripremi

informacija za interne i eksterne korisnike.

Sam proces harmonizacije internih i eksternih financijskih izvjeStaja ovisit ce
prvenstveno o potrebama menadZzmenta. Potrebe menadzmenta za detaljnijom i
cilanom raCunovodstvenom informacijom odredivat ¢e razvoj integriranog
rac¢unovodstvenog informacijskog sustava koji ¢e u sebi izravno generirati informacije
iz razliCitih odjela i pruziti menadZzmentu transparentnu i pravovremenu informaciju.
Interni financijski izvjeStaji moraju biti potpuno prilagodeni zahtjevima novog javnog
menadZmenta. Morali bi biti (Blazevi¢, Ujevi¢ i Uki¢, 2013) dobro prilagodeni
korisnicima, prvenstveno menadzmentu, dostatni, ujednaceni u izvjestavanju po
odredenim razdobljima, harmonizirani u izvjeStavanju po odjelima, sluzbama itd. Mora
se naglasiti da interni financijski izvjeStaji ispunjavaju svoju svrhu i imaju smisao samo
ako njihova priprema proizlazi iz raunovodstvenih informacija eksternih financijskih
izvieStaja. Da bi se zadovoljili zahtjevi korisnika za kreiranje eksternih i internih
financijskih izvjeStaja potrebno je koristiti istu bazu podataka (VaSic¢ek, 2009). U

buducnosti znacaj internih financijskih izvjeStaja moze se samo povecavati.

5.4. Mjerenje uspjesnosti proracunskih korisnika u Republici Hrvatskoj

Prema istrazivanjima koja su u razdoblju od 2006. godine do 2009. godine proveli
Drazi¢, VasSicek i PerCevi¢, a odnose se na postignuti stupanj razvoja i koriStenja
pokazatelja uspjeSnosti u funkciji upravljanja proracunskih korisnika u Republici
Hrvatskoj moze se zakljuCiti da postoji niska razina primjene internih izvjesStaja u
javhom sektoru Republike Hrvatske (Drazi¢, 2006). U Hrvatskoj je koristenje
instrumentarija raunovodstva troSkova i upravljackog ra¢unovodstva nedovoljno, a

rezultat toga je da se prilikom donosenja poslovnih odluka oslanja samo na eksterne
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financijske izvjeStaje Sto utjeCe na kvalitetu donesenih odluka i s ekonomske i

financijske strane.

Istrazivanjima je utvrdeno da postojanje stratesSkih planova nema znacajan utjecaj na
prezentiranje poslovnih rezultata proraCunskih korisnika, a ako su i definirani nisu
provedeni u djelo. Mjerenje uspjeSnosti smatra se vaznom karikom u procesu
donoSenja poslovnih odluka, ali se ne vidi povezivanje strateSkih programskih planova
s informacijama o troSkovima i mjerenju uspjesSnosti. Takoder, mjerenje uspjesSnosti je

prije svega u funkciji kratkoro¢nih, a ne dugoro¢nih odluka (Vasicek et al., 2011).

Upoznavanje zaposlenika s rezultatima poslovanja provodi se u preko 50% ispitanika
i podjednako se provodi u varijanti postojanja ili nepostojanja vizije, misije i strategije.
Zaposlenici se smatraju znaCajnim podru¢jem mjerenja i pra¢enja uspjesnosti. Vise od
70% ispitanika mjerenje uspjeSnosti poslovanja provodi samo povremeno u obliku
periodicnih i godiSnjih financijskih izvjeStaja, a 41% u svojim analizama ne Koristi
financijske pokazatelje kao Sto su ekonomicnost, likvidnost ili zaduzenost. Oko 90%

ispitanika smatralo je da se u mjerenju uspjesSnosti treba obuhvatiti i aspekt financija.

Najznacajniji Cinitelj uspjesSnosti proracunskih korisnika je zadovoljstvo klijenta, zatim
slijede ljudski resursi, kvaliteta pruzenih usluga, financijska stabilnost itd.

Financijski ciljevi rijetko se definiraju, a pojava nefinancijskih ciljeva (efikasnost rada,
iskoriStenost kapaciteta, broj posjeta, broj posudbi, pracenje potreba korisnika, broj
rijeSenih predmeta, broj projekata, ucinkovitost, to€nost itd.) nesto je uCestalija. Kada
se postave poslovni ciljevi rijetko se za njih definiraju mjerljivi pokazatelji (najéesce su

to zadane ili planirane vrijednosti).

Menadzeri javnog sektora ne definiraju mjerljive pokazatelje uspjesnosti, iako su
svjesni potrebe izgradnje transparentnog javnog sektora kroz prezentiranje ostvarenih
rezultata javnosti. Mnogi proracunski korisnici nastoje definirati i oblikovati strategiju,
najceS¢e prema uputama ministarstva financija, ali se veliki dio njih bori s njenim
provodenjem u djelo. NajceS¢a praksa je da se kreiraju ,velike” strategije koje kod
prijenosa zaposlenicima i realizacije doZivljavaju neuspjeh. Cinjenica je da problem
nije u loSem definiranju strategije, ve¢ u loSem planiranju i izvr§enju strategije. Razlog
tome moze biti (Budimir, 2010):

- U nerazumijevanju strategije i vizije od strane zaposlenika,
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- sustav pokazatelja uspjeSnosti temeljen je na mjerenju proSlih dogadaja, a

izvrSenje strategije zahtjeva pogled u buducnost,

- znanje zaposlenika, odnosi s korisnicima, kultura inovacija i promjena su

vrijednosti koje je teSko definirati, pratiti i iskoristiti u potpunosti.

Koristenje instrumentarija upravljackog racunovodstva postoji samo u onim podrucjima
gdje je to i zakonski regulirano (proces planiranja proraCuna i pracenje njegova

izvrSenja).

Vecina javnih menadZera jos uvijek smatra da su informacije koje se dobiju iz eksternih
financijskih izvjeStaja dovoljne za uspjesSno upravljanje poslovanjem proracunskog
korisnika. U Republici Hrvatskoj treba se Sto prije podiéi svijest javhog menadzmenta
o nuznosti primjene upravljackog racunovodstva Sto bi se direktno odrazilo na
efikasnije upravljanje javnim sektorom, a podigla bi se i kvaliteta pruzene javne usluge
(Budimir, 2010).
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6. ZAKLJUCAK

Upravljacko racunovodstvo je usmjereno na pruzanje informacija menadzmentu koji
planira, kontrolira i donosi odluke. Ono je odgovor na izazov i potrebu za Sto azurnijim
i toCnijim informacijama koje su potrebne za donoSenje kvalitetnih odluka u
turbulentnoj poslovnoj okolini. Sa promjenom u percepciji javnih usluga i pod utjecajem
ekonomsko tehnoloskih transformacija javio se novi nacin upravljanja javnim sektorom
pod nazivom Novi javni menadzment. Cilj mu je unaprijediti u€inkovitost i djelotvornost

javnog sektora te poticanje odgovornosti menadzmenta.

Informaticka tehnologija omogucava menadzmentu tocnu, kvalitetnu i brzu informaciju
na temelju koje se raCunovodstveni izvjestaji pripremaju u kratkom vremenu i u raznim

varijacijama.

Za pracenje proracunske potroSnje i aktivnosti drzavnih jedinica razvijeno je
proracunsko racunovodstvo koje karakterizira veliki stupanj normativizma i specificni
zahtjevi izvjeStavanja. ProraCunsko racunovodstvo usmjereno je po svojim

karakteristikama prvenstveno na eksterno izvjeStavanije.

Pitanje primjene raunovodstvene osnove vazno je pitanje razvoja i snaznije primjene
racdunovodstva troSkova i upravljackog raCunovodstva u javhom sektoru. Dugi niz
godina primjena modela nov€ane osnove u javnom sektoru bila je Siroko
rasprostranjena, ali sa sve vec¢om brigom o odgovornosti i odrzivosti javnog sektora
uvodi se model obraCunske osnove. Model obracunske osnove omogucava Siri
obuhvat informacija o nacinu na koji drZzave koriste i na $to troSe javna sredstva,

osigurava informacije o upotrebi imovine, 0 novcu i obvezama.

Primjenom instrumentarija upravljackog raCunovodstva u javhom sektoru omogucio bi
se kvalitetan nadzor uspjesnosti. Medutim, danasnja iskustva kao i praksa pokazuje
nedovoljno koriStenje navedenih instrumentarija. Poticaj razvoja upravljackog
racunovodstva u javnhom sektoru nema dovoljno. Ne postoji sustavni pristup od strane
nadleznih drzavnih tijela, ne postoji integritet menadzmenta, prisutni su neadekvatni
zahtjevi, kao i neprikladne dodjele autoriteta i odgovornosti te niske eticke vrijednosti i
nedostatak upravljagkih politika. Ceste smjene upravljackih struktura drzavne uprave
narusavaju kontinuitet promjena, pa se zapocCeti procesi zaustavljaju ili mijenjaju smjer

bez jasnih argumenata za ili protiv.
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U dolazec¢em razdoblju pred upravljacku strukturu javnog sektora postavlja se pitanje
odgovornost ne samo za visinu i vrstu troSkova u odnosu na planirane iznose nego i
za postignute rezultate i realizirane ciljeve iz planova i programa unutar ograni¢enih
proracunskih sredstava. Treba zapoceti razvijati raCunovodstvene sustave za potrebe
internog izvjeScivanja, Sto podrazumijeva razvoj racunovodstvenih evidencija i sustav
izvjeSc¢ivanja kojim bi se osigurale potrebne informacije za upravljanje programima. To
ukljuCuje definirati temeljne vrste troskova, organizirati sustav njihova prepoznavanja,
prikupljanja, pracenja, evidentiranja, klasificiranja i analiziranja. RijeC je o skupu vrlo
slozenih procesa kojima se mora pristupiti paZljivo i postupno kako bi se na kraju

postigli svi Zeljeni ucinci.
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