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ULOGA I ZNACENJE RACUNOVODSTVENIH INFORMACIJA
ZA UPRAVLJANJE LOKALNIM FINANCIJAMA

ROLE AND IMPORTANCE OF THE ACCOUNTING
INFORMATION FOR LOCAL FINANCIAL MANAGEMENT

SAZETAK: Racunovodstveni informacijski sustav predstavlja dio ukupnog informa-
cijskog sustava u kojemu se proizvode informacije neophodne za poslovno odlucivanje. U intere-
su je lokalnog menadZmenta da osigura kvalitetan racunovodstveni informacijski sustav. U radu
se utvrduje znacenje upravljanja lokalnim financijama unutar racunovodstvenog informacijskog
sustava te ukazuje na povecanje doprinosa kvaliteti racunovodstvenih informacija i realizaciji
programa proracuna kod lokalnih jedinica. Lokalna uprava predstavlja temelj demokratskih
drustava. Ponekad se premalo pozornosti pridaje lokalnoj upravi 1 njenim potesko¢ama u formi-
ranju efikasnog okruZenja. Medutim, kako u Hrvatskoj imamo prili¢an broj Zupanija, gradova 1
op¢ina injima su dodijeljene vazne ovlasti u gospodarenju vlastitom financijskom i nefinancijskom
imovinom, potrebno je i na lokalnoj razini ugraditi i formirati sustav upravljanja lokalnim finan-
cijama kao pomo¢ i podrSku ostvarenju ciljeva i programa proracuna lokalnih jedinica.

KLJUCNE RIJECI: ra¢unovodstvene informacije, proracunski sustav, sustav uprav-
ljanja lokalnim financijama, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

SUMMARY: Accounting information system represents a part of the whole in-
formation system within which information needed for business decisions are produced.
Therefore, ensuring quality of the accounting information system is of high importance to
management. This paper outlines the importance of the local financial management into
accounting information system and its contribution to the quality of accounting information
and realization of program budget in local unit. Local government is the pillar of democra-
tic societies. Inadequate attention is sometimes paid to local government and its difficulties
in forming an efficient environment. However, considering the fact that in Croatia we have
a relatively large number of regions, towns and municipalities with important competence
in managing their own financial and non-financial assets, it is necessary to implement and
form financial management system at the loacal level as well as providing assistance and
support in the realization of budget objectives and programs of local units.

KEY WORDS: accounting information, budget system, financial management sys-
tem in local units, local and regional units.
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1. UVOD

Lokalne jedinice u Hrvatskoj suocCene su sa zna¢ajnim promjenama koje se dogadaju
u njihovu okruZenju. I to od priprema drZave za ulazak u Europsku uniju pa sve do trenutno
najznacajnijeg problema, a to je globalna ekonomska kriza 1 recesija koja se odrazava 1
na funkcioniranje javnog sektora. Racunovodstveni sustav u lokalnim jedinicama trenutno
pruza vrlo malo fiskalne odgovornosti i informacija lokalnom menadZmentu. Lokalne jedi-
nice raspolazu s racunovodstvenim informacijama dobivenima na temelju racunovodstvenih
analiza financijskih izvje$¢a na kraju izvjeStajnog razdoblja stavljajuéi u odnos varijable
planiranog 1 ostvarenog.

Obzirom na brzi razvoj gospodarskog sektora, trziSta kapitala 1 informacijskih teh-
nologija, u javnom sektoru javlja se sve veca potreba usvajanja suvremenog koncepta
racunovodstva i racunovodstvenih informacija. Vise nije dovoljno samo evidentirati po-
slovne dogadaje kojima se dobiva slika o cjelokupnom proslom poslovanju te povezivati
proces racunovodstvenog planiranja s rezultatima knjigovodstvene obrade uz utvrdivanje
odstupanja 1 predlaganje mjera za otklanjanje nastalih odstupanja. Suvremeni koncept
racunovodstva pretpostavlja spoj evidentiranja 1 klasificiranja proslih dogadaja koji se pre-
zentiraju vanjskim korisnicima, kao i stvaranje racunovodstvenih informacija koje su pri-
marno okrenute buduénosti i koriste ih unutarnji korisnici. Primjenom suvremenog koncep-
ta raCunovodstva i koriStenjem takvih kvantitativnih i1 kvalitativnih raCunovodstvenih in-
formacija omogucit Ce se unaprjedenje upravljanja lokalnim financijama ¢ime Ce se stvoriti
efikasne lokalne jedinice. Takoder, ratunovodstvene evidencije kod nadleznog proracuna i
proracunskih korisnika nisu uskladene pa nastaje i problem u ocjeni kvalitete takvih kon-
solidiranih financijskih izvjeS¢a. S obzirom na navedene probleme lokalni menadZment ne
moZe kvalitetno upravljati vlastitim financijama i na osnovi toga donositi kvalitetne odluke
za zadovoljavanje stvarnih 1 prioritetnih javnih potreba s optimalnim iznosima prora¢unskih
sredstava na transparentan nacin.

Upotreba financijskih pokazatelja u analizi poslovanja lokalne jedinice omogucava
stvaranje transparentnog proracunskog procesa koji se temelji na racunovodstvenom plani-
ranju proracuna po programima. Time se uspjeh i rezultati mjere po definiranim programi-
ma. Planiranje po programima omogucuje da se rashodi za odredeni program planiraju za
viSe godina unaprijed uz procjenu prihoda za svaku godinu. Time se moZe ve¢ u pocetku
projekta utvrditi moguénost dovrSetka samog projekta. Racunovodstveno planiranje
proracuna ne smije se promatrati odvojeno od ostalih procesa, osobito od knjigovodstva,
racunovodstvenog nadzora i raCunovodstvene analize. Proracun planiran po programima
mora se racunovodstveno pratiti ¢ime se osiguravaju povratne informacije o uspjeSnosti
njihova izvrSenja. Upravo zbog potrebe izvjeStavanja o izvrSenju programa vaZzna je pove-
zanost racunovodstvenog planiranja i knjigovodstvenog evidentiranja. Izrada prorauna jo$
je 1 sada usmjerena na inpute, zbog ¢ega se u fazi pripreme proraCuna ocekivani rezultati
primjene programa ne uzimaju dovoljno ozbiljno. Tako se pradenje odstupanja izvrSenog u
odnosu na planirano stavlja ispred praenja rezultata programa i njihova utjecaja na kvali-
tetu, ucinkovitost i djelotvornost u pruzZanju javnih usluga i dobara.

Jedinstveni informacijski sustav temeljen na racunovodstvenim informacijama
omogucit ¢e daljnji razvoj funkcija financijskog planiranja 1 projekcija, upravljanja gotovi-
nom i upravljanja dugom. Time ¢e prognoza prihoda, upravljanje rashodima, planiranje
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novcanih tokova, upravljanje gotovinom i dugom, temeljena na kvalitetnim i sveobuhvat-
nim racunovodstvenim informacijama, biti puno preciznija i u€inkovitija. Da bi se finan-
cijska izvjeScéa i raCunovodstvene informacije, koje se iz takvih izvjeSca dobivaju, mogle
koristiti za planiranje bududih programa potrebno je povezati lokalne jedinice sa svojim
proracunskim korisnicima, kao i same procese planiranja, izvrSavanja, izvjeStavanja prora-
¢una i racunovodstva. Pojam upravljanja lokalnim financijama podrazumijeva sustav koji
povecava transparentnost i odgovornost ukupnog upravljanja financijama, od procjene izda-
taka do donoSenja odluka. Sustav se temelji na nekoliko osnovnih elemenata, kao Sto su
izrada transparentnog proracuna, analiza kreditne sposobnosti radi boljeg pristupa krediti-
ma, sustavni pristup planiranju kapitalnih projekata kroz viSegodiS$nje razdoblje, proracun
po programima povezan s pokazateljima rezultata i raCunovodstvena analiza predvidanja
prihoda i rashoda lokalne jedinice.

2. MEDUZAVISNOST RA(ijNOVODSTVENOGV
INFORMACIJSKOG SUSTAVA I UPRAVLJACKOG
SUSTAVA

Racunovodstvo je zaokruZeni sustav evidencije u kojem se na poseban nacin plani-
raju, evidentiraju, kontroliraju i analiziraju stanja i kretanja sredstava i poslova u poslov-
nim subjektima i s tim u vezi sastavljaju raCunovodstvene informacije koje su potrebne
menadZmentu. Slika 1. prikazuje sustav funkcioniranja poduzeca i mjesto racunovodstva u
njemu, Sto se moZe djelomi¢no primijeniti i na lokalne jedinice u javnom sektoru.

Poduzece
kao sustav
1. Izvodacki 2. Informacijski 3. Upravljacki
podsustav podsustav podsustav
Osnovne poslovne 4' Racunovodstveni |
funkcije Planiranje

4' Nerac¢unovodstveni |

Odlucivanie

Rukovodenie

Kontrola

Slika 1. Sustav funkcioniranja poduzeca

Izvor: Mami¢ Sacer, 1., Zager, K.: “Racunovodstveni informacijski sustavi®, HZRiFD, Zagreb, 2007., str. 7.



120 Zbornik Ekonomskog fakulteta u Zagrebu, godina 10, br. 1., 2012.

Racunovodstveni informacijski sustav prije svega formira racunovodstvene informa-
cije koje su nastale primjenom informacijskih tehnologija za obradu podataka, a predstav-
ljaju temeljnu podlogu za poslovno odlucivanje.

Prema Mami¢ Sacer i Zager (10, str. 21) raunovodstveni informacijski sustav je
zapravo specijalizirani informacijski sustav koji ima za cilj prikupljanje, obradu i ge-
neriranje informacija primarno vezanih uz financijske transakcije. Ova definicija opi-
suje raCunovodstvo kao usluznu funkciju koja pruza racunovodstvene informacije za
njihove korisnike. Time raCunovodstvo osigurava kvantitativne informacije, primarno
financijske prirode, koje se koriste u poslovhom odlucivanju. Prvotna definicija opisi-
vala je racunovodstvo kao vjeStinu biljezZenja, razvrstavanja, skra¢enog prikazivanja i
interpretiranja u nov€anom obliku izraZenih poslovnih dogadaja koji su bar djelomi¢no
financijske naravi i interpretiranje iz toga proizaslih rezultata (10, str. 21). Ova definicija
opisuje racunovodstvo kao knjigovodstvenu funkciju evidentiranja poslovnih dogadaja.
Medutim, rac¢unovodstvo je definirano sve viSe i kao znanstvena disciplina s razvije-
nom znanstvenom metodologijom, a osobito kao osnova upravljackog sustava poslovnog
subjekta, pa mjeri poslovne dogadaje i procesira informacije u izvjeSca te komunicira
pomocu informacija s nositeljima odlu¢ivanja poslovnog subjekta. Upravo ovakvim sa-
gledavanjem funkcije raCunovodstva razvija se suvremeni koncept u kojem se sadrZaj
ra¢unovodstva podreduje ciljevima korisnika.

Obzirom na povezanost i medusobni utjecaj kvantitativnih i kvalitativnih informacija
1 potrebe njihovog implementiranja u poslovne odluke menadZmenta, jednako je tako priro-
dno da postoji veza izmedu informacijskog sustava 1 upravljackog sustava. Upravljacki su-
stav je cjelina kod koje je naglasak na osiguranju periodi¢nih informacija koje menadZerima
sluze u procesu poslovnog odluc¢ivanja. Upravljacki sustav pomaze u procesu donoSenja
odluka povecanjem brzine odvijanja procesa odlucivanja i pruza pretpostavke za ostvarenje
vece kvalitete donesenih odluka. Dobivene informacije osiguravaju menadZerima izravan
pristup podacima o sadaSnjem i proSlom poslovanju organizacije. Upravljacki sustav osigu-
rava izvjeSca za potrebe menadZmenta i drugih vanjskih korisnika o osnovnim ekonomskim
pokazateljima poslovanja.

Racunovodstveni podsustav predstavlja najznacajniji dio informacijskog sustava.
Njegova svrha jest prikupljanje, obrada i izvjeStavanje o informacijama vezanim za racu-
novodstvene i financijske aspekte poslovnih dogadanja. Upravljacki sustav namijenjen je
raznim razinama menadZera, a prije svega planiranju i kontroli poslovnih aktivnosti. Akti-
vnosti koje oblikuju upravljacki sustav temelje se na raCcunovodstvenim transakcijama koje
oblikuju racunovodstveni informacijski sustav. Objedinjavanjem ovih informacija donose
se odluke o pitanjima koja su bitna za poslovni uspjeh, kao 1 uspostava strateSkog uprav-
ljanja kroz definiranje ciljeva organizacije, oblikovanje i izvodenje strategije.

Meduzavisnost racunovodstvenog informacijskog sustava i1 sustava upravljanja
predstavlja izvor odlucivanja u odabiru smjera djelovanja u rjesavanju problema ili
iskoriStavanju prilike. MenadZment u osnovi provodi dvije stvari: odlucuje o tome §to se
treba napraviti i1 kako se to treba napraviti 1 odlucuje kako iskoristiti raspoloZive resurse
na najbolji nacin.

Posljednjih je godina interakcija izmedu ekonomske znanosti i raCunovodstva sve
veca. Racunovodstvo je dio informacijskog podsustava koji mjeri poslovne dogadaje, proce-
sira informacije u izvjeS¢a te komunicira pomocu informacija s nositeljima odlucivanja po-
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slovnog subjekta. Sadrzaj racunovodstva podreduje se ciljevima korisnika ¢ime se definira
suvremeni koncept raCunovodstva uz podjelu ratunovodstva na financijsko raCunovodstvo,
upravljac¢ko ratunovodstvoiracunovodstvo troSkova. Takvom strukturom ra¢unovodstvenog
sustava preSlo se s tradicionalnog koncepta usmjerenog na racunovodstvene procedure
1 postupke, na suvremeni koncept koji odgovara na pitanje kome racunovodstvo sluZi i
omogucuje intenzivnije koriStenje racunovodstvenih informacija za donoSenje kvalitetnih
poslovnih odluka.

3. POSTOJECI OKVIR RACUNOVODSTVENOG
INFORMACIJSKOG SUSTAVA I SPECIFICNOSTI
FINANCIRANJA I FINANCIJSKOG UPRAVLJANJA
LOKALNIH JEDINICA U HRVATSKOJ

ProraCunsko racunovodstvo primjenjuje se od 2002. godine i od tada svi subjekti
proracunskog sustava primjenjuju jedinstveni racunski plan koji se temelji na ekonomskoj
klasifikaciji podataka i modificiranom nacelu nastanka dogadaja u priznavanju rasho-
da i izdataka te prihoda i primitaka. Do tada primjenjivalo se nov¢ano nacelo. Medutim,
usuglaSavanjem s medunarodnim propisima i radi izgradnje integralnog informacijskog
sustava, provela se reforma proracunskog racunovodstva radi primjene naprednijeg su-
stava proratunskog racunovodstva. Knjigovodstveno iskazivanje imovine, obveza, izvora
vlasniStva, prihoda/primitaka i rashoda/izdataka provodi se prema raCunskom planu i po
nacelu dvojnog knjigovodstva. Na prihodovnoj strani prihodi od poreza ¢ine glavnu stavku
u proracunima lokalnih jedinica, i to zajednicki prihodi od poreza koji se dijele izmedu
srediS$nje drZave i regionalnih i lokalnih jedinica. Na rashodovnoj strani prate se i evidenti-
raju rashodi prema proracunskim klasifikacijama. Registrom korisnika proracuna utvrdeni
su proracunski korisnici i nadlezni proracun, Sto je omogucilo grupiranje korisnika i preciz-
niju obradu podataka.

Temeljni instrumenti sustava izvjeStavanja su financijska izvjeS¢a, 1 to bilanca,
izvjeSée o obvezama, izvjeS¢e o promjenama u vrijednosti i obujmu imovine i obveza,
izvjesce o prihodima i rashodima, primicima 1 izdacima, izvjes¢e o novCanim tijekovima
1 biljeSke. Obzirom na podatke iz Registra korisnika proracuna i definiranja nadleZnosti
svakog proracunskog korisnika, sastavljaju se konsolidirana financijska izvjes¢a. Konsoli-
dacijom se iskazuju financijski podaci viSe medusobno povezanih subjekata kao da se radi
o jedinstvenom subjektu. Dosljednim prezentiranjem konsolidiranih financijskih izvjeséa
mogu se pratiti podaci kroz vremenske serije. Da bi se konsolidacijom dobila vjerodostojna
konsolidirana financijska izvjes¢a neophodno je definirati jasnu raCunovodstvenu metodo-
logiju, jedinstveni racunski plan, ureden sustav financijskog izvjeStavanja s propisanim ro-
kovima 1 jasno definiran obuhvat subjekata koji ulaze u proces konsolidacije.

Za obavljanje poslova iz svoga djelokruga lokalne jedinice osiguravaju sredstva u
svojem proracunu. ProraCunska sredstva stjeCu iz vlastitih izvora (prihodi od vlastite imo-
vine, Zupanijski 1 gradski odnosno opcinski porezi, pristojbe, naknade, kazne), zajednickih
prihoda i to uglavnom poreza (poreza na dohodak, poreza na promet nekretnina) koji se
dijele sa srediSnjom drzavom, te dotacija (iz drzavnog i Zupanijskog proracuna). Svi priho-
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di koji pripadaju lokalnim jedinicama, kao i svi rashodi za poslove iz njihova djelokruga
iskazuju se u proracunu te moraju biti uravnoteZeni. Vlastiti izvori prihoda Zupanije dolaze
od vlastite imovine, Zupanijskih poreza i drugih prihoda utvrdenih posebnim zakonom. Dok
vlastiti izvori prihoda op¢ine odnosno grada dolaze od vlastite imovine, vlastitih poreza,
upravnih pristojbi, boraviSnih pristojbi te komunalnih i drugih naknada. Veéinu prihoda
lokalne jedinice, kako u strukturi tako i u apsolutnom iznosu, imaju od zajednickih poreznih
prihoda - poreza na dohodak i poreza na promet nekretnina. Provedba poslova Skolstva,
zdravstva i socijalne skrbi preneseni su na 53 najvece jedinice i to na 20 Zupanija, 32 grada
1 Grad Zagreb, a redovitu djelatnost javnih vatrogasnih postrojbi financira 126 op¢ina/gra-
dova. Za prenesene funkcije jedinice raspolazu dodatnim udjelom u porezu na dohodak i
to za svaku od funkcija kojima se podmiruju minimalni standardi. Ako jedinice na temelju
dodatnih udjela u porezu na dohodak ne ostvare dovoljno sredstava za pokri¢e minimalnih
standarda, ostvaruju i pravo na pomo¢ izravnanja iz sredstava za decentralizirane funkcije
1z drzavnog proracuna. Takoder, postoje 1 podrucja od posebne drzavne skrbi (185 lokalnih
jedinica) i brdsko-planinska podrucja (45 lokalnih jedinica) kojima su propisane posebne
mjere kojima se prihodi ostvareni na tom podrucju, a koji pripadaju drzavnom proracunu,
ustupaju tim jedinicama. Uvedene su razne porezne olakSice i druge povlastice namijenjene
fizickim 1 pravnim osobama s tih podrucja. I na otocna se podruc¢ja primjenjuju posebne
drZavne mjere.

Jedan od pokazatelja veli¢ine i vaZnosti lokalnih jedinica jest udio prihoda lokalnih
jedinica u bruto domacem proizvodu, kao 1 u ukupnim prihodima opce drzave. Prema po-
dacima Ministarstva financija (24, str. 64-80) u 2010. godini udio prihoda 53 najvece lo-
kalne jedinice (koje sudjeluju sa 70% - 80% u ukupnim prihodima svih lokalnih jedinica)
1znosio je 4,49% BDP-a i smanjio se u odnosu na 2009. godinu (4,79%), a udio u ukup-
nim prihodima opc¢e drzave smanjen je s 12,54% (2009. godina) na 12,15% (2010. godi-
na). Ukupno ostvareni prihodi gradova i Zupanija u 2010. godini iznosili su 15 milijardi
kuna ($to je smanjenje od 6,4%). U strukturi ukupnih prihoda u 2010. godini najznacajniji
su prihodi od poreza, koji su ostvareni s 8,9 milijardi kuna (Sto je smanjenje od 10,3%
u odnosu na 2009. godinu). Drugi vazan prihod ¢ine ostali prihodi (prihodi od imovine,
administrativne naknade i po posebnim propisima, kazne) koji su pali za 2,8% u odnosu
na prethodnu godinu. Prihodi od pomoci povecali su se 5,6% u odnosu na prethodnu
godinu (tablica 1.).

Analizom podataka iz tablice 1. vidljivo je da u strukturi ukupnih prihoda u 2010.
godini 59% c¢ine porezni prihodi. U strukturi poreznih prihoda najveéi udio zauzimaju
prihodi od poreza 1 prireza porezu na dohodak (90,4%), dok je udio poreza na imovinu
iznosio 5%, a poreza na dobra i usluge te ostalih poreza 4,6%. Pomoci od inozemnih
vlada, medunarodnih organizacija i drugih subjekata unutar drZzave, obuhvadéaju tekuce
i kapitalne prijenose. U ukupno ostvarenim prihodima u 2010. godini udio pomoci iz-
nosio je 14,3%. One su gotovo u potpunosti ostvarene kao pomoc¢i unutar drzave, a od
medunarodnih organizacija i stranih vlada dobiveno je svega 6,1 milijuna kuna. Ostali
prihodi u strukturi ukupnih prihoda imaju udio od 26,7%, dok unutar ostalih prihoda
najznacajniji su prihodi po posebnim propisima (upravne pristojbe, boravis$ne pristojbe,
komunalna naknada, komunalni doprinos i ostale naknade) koje lokalne jedinice same
propisuju i utvrduju u okviru zakonskih granica.
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Analizirajudi provedeno istraZivanje Ministarstva financija na financijskim izvje$¢ima
za lokalne i regionalne jedinice u Republici Hrvatskoj (25) moZe se utvrditi kako se kao
osnovni problem na prihodovnoj strani pojavljuju nedovoljno efikasan i pravedan sustav
fiskalnog izravnanja u dijeljenju zajednickih poreza i dodjeli dotacija, niska razina vlastitih
poreznih prihoda, velik udio neporeznih prihoda (osobito komunalne naknade i1 komunal-
nog doprinosa) u ukupnim prihodima poslovanja uz razliCite propisane stope naknada 1
doprinosa. Sustav financiranja lokalnih jedinica trebao bi se temeljiti na izraCunatom fiskal-
nom kapacitetu svake lokalne jedinice i na tom kriteriju trebao bi se temeljiti sustav pomo¢i.
VaZan preduvjet efikasnog sustava financiranja lokalnih jedinica je utvrdivanje optimalnog
broja lokalnih jedinica na koje treba prenijeti nadleZnosti i odgovornosti za provodenje
javnih funkcija. Naravno, da bi se prenijete ovlasti mogle provesti potrebna je veca decen-
tralizacija drZave u raspodjeli zajednickih prihoda.

Ostvarenjem proracunskih prihoda mogu se realizirati rashodi koji proizlaze iz zakon-
skih odredbi i na osnovi zakona donesenih vlastitih odluka lokalnih jedinica. Ostvareni
prihodi moraju se koristiti namjenski, racionalno i u¢inkovito za financiranje rashoda. Pre-
ma tablici 2. ukupno izvrSeni rashodi u 2010. godini iznosili su za 53 najveée lokalne je-
dinice 13,1 milijardi kuna te su u usporedbi s 2009. godinom smanjeni za 6,4%. Pritom
se najveci dio odnosi na materijalne rashode koji su smanjeni 3,3% u odnosu na 2009.
godinu. Naknade zaposlenima su se takoder smanjile (za 1,2%) a sadrzavaju i place za-
poslenika proracunskih korisnika. Subvencije su se smanjile za 1,7% u odnosu na 2009.
godinu, a odnose se na subvencije trgovackim druStvima u javnom sektoru, za malo i sred-
nje poduzetniStvo i za poljoprivredu. Specifi¢na funkcija koju imaju lokalne jedinice je
financiranje i osiguranje socijalne jednakosti i socijalne skrbi za gradane. Za realizaciju te
funkcije potroSilo se 647,9 milijuna kuna kao rashodi za socijalne naknade i smanjile su se
u odnosu na 2009. godinu za 16,8%. Pomoci predstavljaju tekuce i/ili kapitalne prijenose
koje se doznacuju proracunskim korisnicima za sufinanciranje tekucih i kapitalnih rashoda.
Za spomenute rashode u 2010. godini izvrSeno je 299,2 milijuna kuna $to je smanjenje od
8,9% u odnosu na 2009. godinu. Ostali rashodi podrazumijevaju tekuce 1 kapitalne dona-
cije uglavnom neprofitnim organizacijama, naknade Steta uzrokovanih elementarnim ne-
pogodama te za nabavu nefinancijske imovine trgovackim drustvima u vlasniStvu lokalnih
jedinica. Oni su se u 2010. godini smanjili za 18,3% u odnosu na 2009. godinu. U tablici 2.
prikazana je struktura rashoda za lokalne jedinice (53 najvece lokalne jedinice) u razdoblju
od 2005. - 2010. godine.

U strukturi ukupnih rashoda materijalni rashodi u 2010. godini sudjeluju s 38,2%,
rashodi za zaposlene s 27,7%, ostali rashodi 16,4%, subvencije s 9,6%, socijalne naknade s
5,0%, pomo¢i s 2,3% te kamate s 0,8%.
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Prema istraZivanju Ministarstva financija na financijskim izvjeS¢ima za sve lokalne i
regionalne jedinice u Republici Hrvatskoj (25) dolazi se do zakljucka kako su na rashodov-
noj strani glavni problemi veliki rashodi za poslovanje i1 rad lokalnih jedinica 1 njihovih
proracunskih korisnika, $to ukazuje na nedovoljnu paZnju u troSenju javnog novca i svrhe
postojanja lokalnih jedinica, a to je efikasno koriStenje javnih sredstava za zadovoljavanje
zahtjeva i potreba svih gradana. Takoder, ne postoji sustav mjerenja ucinkovitosti pruZanja
javnih usluga, niti u¢inkovitosti troSenja javnih sredstava. Za tu svrhu ne postoji sustavna
analiza lokalnih proracuna koja bi ukazala o potrebi poduzimanja konkretnih mjera, po-
sebno u planiranju, strukturi i pracenju rashoda. Kad bi troSenje javnih sredstava i samo
planiranje sredstava bilo usmjereno na javne potrebe u lokalnoj sredini, omogucilo bi se
pruzanje javnih usluga na viSoj razini usluge. Uz to stvorili bi se uvjeti za efikasnije uprav-
ljanje lokalnim financijama.

Jedna od vaznih specifi¢nosti financiranja lokalnih jedinica je zaduZivanje lokalnih
proracuna. Lokalne jedinice moraju voditi ratuna o dinamici nov€anih priljeva i odljeva
kao i 0 namjeni troSenja prihoda. O ovim kriterijima ovisi odabir izvora financiranja, vla-
stiti prihodi ili tudi izvori (najéeS¢e bankovni krediti). Osnovni cilj zaduZivanja je osigura-
ti financijska sredstva postizanjem najniZeg troska financiranja uz preuzimanje razboritog
stupnja rizika. Zakonom (21, ¢l. 87.) je definirano da se lokalna jedinica moZe dugoro¢no
zaduZiti samo za investiciju koja se financira iz njezina proracuna, a koju potvrdi njezino
predstavnicko tijelo uz suglasnost Vlade Republike Hrvatske, a na prijedlog ministra finan-
cija. Lokalne jedinice mogu se zaduZivati uzimanjem kredita, zajmova i izdavanjem vrijed-
nosnih papira. Postoji i zakonski limit do kojeg se neka lokalna jedinica moZe zaduZiti,
kako bi se postavili kriteriji ogranicenja za one lokalne jedinice za koje postoji ekonomska
pretpostavka nemogucnosti vracanja kredita. Ministarstvo financija vodi evidenciju o
zaduzivanju lokalnih jedinica, davanju jamstava i suglasnosti kroz izvjes¢a koja im se do-
stavljaju u propisanim rokovima. U opseg moguceg zaduZenja lokalne jedinice, osim kre-
ditnog zaduZenja, zbrajaju se i dane suglasnosti i jamstva za zaduZenje koje daju lokalne
jedinice, ¢ime se dodatno potaklo lokalne jedinice da vode raCuna o vlastitom kreditnom
rejtingu. Medutim, jo$ uvijek ne postoji ustrojen registar kredita za lokalne jedinice na te-
melju kojeg bi se mogao utvrditi kreditni rejting svake lokalne jedinice, na temelju kojeg bi
banke i (ne)odobravale kredite lokalnim jedinicama.

Kreditno zaduZivanje najc¢esci je oblik zaduzivanja, dok se ukljucivanje lokalnih jedi-
nica na trziSte kapitala izdavanjem obveznica koristi u maloj mjeri, 1 to ve¢inom za finan-
ciranje infrastrukturnih projekata (24, str. 72-73). Ovi nacini predstavljaju izravan nacin
zaduZivanja, ali vrlo je bitan i neposredan nacin, a to je zaduZivanje trgovackih drustava i
ustanova koje su u ve¢inskom vlasniStvu lokalnih jedinica. Ovaj trend je u stalnom porastu
(24, str. 72-73). Ukljucivanjem danih suglasnosti i jamstava za zaduZivanje koje izdaju lo-
kalne jedinice u opseg limita zaduZivanja dobra je, ali ne i dovoljna mjera za zaustavljanje
porasta ovog trenda. Prije predlaganja i donoSenja odluka o davanju jamstava ustanovama
1 trgovackim druStvima lokalne jedinice trebaju procijeniti njihovu financijsku sposobnost
kako se ne bi dovelo u pitanje obavljanje osnovnih funkcija lokalnih jedinica. Obzirom da
nije propisana visina jamstvene pri¢uve, njenim zakonskim propisivanjem moglo bi se pre-
duhitriti moZebitna nelikvidnost proracuna.

Proces pridruZivanja Hrvatske Europskoj uniji i uskladenje s pravnom steCevinom
Europske unije, izmedu ostalog je nametnulo potrebu da se postojeci sustavi financijskog
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upravljanja prilagode zahtjevima za vecu ucinkovitost i djelotvornost za potrebe kontro-
liranja, revidiranja i izvjeStavanja o koriStenju javnih sredstava (nacionalnih i sredstava
Europske unije). Prema ¢lanku 5. Zakona o sustavu unutarnjih financijskih kontrola (22, €.
5.) pojam financijsko upravljanje i kontrola podrazumijeva sveobuhvatan sustav unutarnjih
kontrola koji uspostavljaju i za koji su odgovorni Celnici korisnika proracuna, a kojim se,
upravljajudi rizicima, osigurava razumna sigurnost da ¢e u ostvarivanju ciljeva proracunska
1 druga sredstva koristiti pravilno, eticno, ekonomi¢no, djelotvorno 1 u¢inkovito. Gledano
kroz ovu definiciju financijsko upravljanje i kontrole predstavljaju alat upravljackoj struk-
turi za realizaciju ciljeva organizacije. Sadasnje stanje sustava financijskog upravljanja ka-
rakteriziraju odredene slabosti, kao §to je nedovoljna integriranost ovog sustava u postojece
procese upravljanja te nedovoljna povezanost sa sustavom proracuna.

4. PODRUCJA PROVEDBE MJERA UNAPREDENJA
I MODERNIZACIJE RACUNOVODSTVENOG
INFORMACIJSKOG SUSTAVA LOKALNIH JEDINICA U
HRVATSKOJ

U podrucju proracunskog racunovodstva osnovni problem je postojanje velikog broja
razliCitih zakonskih propisa koji se preklapaju a sadrzajno 1 pojmovno nisu jasni, ¢ime
je otezano evidentiranje poslovnih dogadaja i razli¢ita primjena metodologije iskazivanja
prihoda i rashoda, §to dovodi do upitne kvalitete procesa konsolidacije financijskih izvjesca.
Razli¢ite propise treba medusobno pojmovno uskladiti jer ih lokalne jedinice razli¢ito
razumiju i primjenjuju. Takoder, povezivanje procesa planiranja proracuna s procesima
izvrSavanja proracuna i racunovodstvenog izvjeStavanja, predstavlja podrucje koje je nedo-
voljno razvijeno. Lokalne jedinice trebale bi planiranje svojih proracuna temeljiti na vlasti-
tim pokazateljima koji se ne bi trebali bazirati samo na usporedbi planiranog s ostvarenim.
U postupku planiranja kapitalnih investicija trebalo bi uvesti obvezu izrade investicijskih
studija s izvorima financiranja i1 analize druStvene opravdanosti ulaganja, obzirom da ka-
pitalne investicije ¢ine velik udio u proracunskim rashodima. Upravljanje gotovinom kroz
lokalne riznice jedan je od uvjeta u procesu efikasnog upravljanja lokalnim financijama.

4.1. Povezivanje procesa planiranja proracuna s procesima izvrSavanja
proracuna i racunovodstvenog izvjeStavanja

Osnovu sustava informiranja lokalnih jedinica ¢ine dvije vrste informacija:

1. informacije o izvrSenju prorafuna o tome koliko je sredstava realizirano i jesu li
iskoriStena prema planu utvrdenim namjenama;

2. raCunovodstvene informacije dobivene iz financijskih izvjesca, i to: bilance, izvjeséa
o promjenama u vrijednosti i obujmu imovine i obveza, izvjes¢a o obvezama, izvjeSc¢a
o prihodima 1 rashodima, primicima 1 izdacima, izvjeS¢a o nov€anim tijekovima i
biljeske.
Prema Jakir Bajo, Maleti¢ i Rubcié (8, str. 91) osnovna svrha izvjeStavanja o izvrSenju
proracuna je dobivanje informacija o:
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- planiranim i ostvarenim godi$njim i polugodi$njim prihodima i rashodima, primici-
ma 1 izdacima iskazanim prema proracunskim klasifikacijama;

- promjenama planova u tijeku izvjesStajnog razdoblja;

- ostvarenju postavljenih planova i

- uspjesnosti ispunjenja ciljeva.

Ove raCunovodstvene informacije ograni¢avaju se samo na analizu odnosa planira-
nog i ostvarenog za prihode i rashode. Gradani i1 javnost zainteresirani su za informacije o
(ne)realiziranosti programa, aktivnosti i projekata. Medutim, raCunovodstvene informacije
koje se dobiju sastavljanjem 1 analizom financijskih izvjeSca trebale bi biti predmet razma-
tranja menadZmenta lokalne jedinice. Izvor raunovodstvenih informacija ¢ine i konsolidi-
rana financijska izvjesca lokalne jedinice i njenih proracunskih korisnika. Problem je gotovo
nikakvo zanimanje i1 zapostavljanje raCunovodstvenih informacija iz financijskih izvjeséa
1 one ne predstavljaju izvor buduceg planiranja proracunskih stavaka. Drugi problem je
komplicirano proracunsko racunovodstvo koje je regulirano brojnim propisima i zakonima
koji se preklapaju Sto dovodi do razli¢ite metodologije iskazivanja prihoda i rashoda za sve
lokalne jedinice. Nepostojanje jedinstvene metodologije razlog je nepostojanja jedinstve-
nog pracenja 1 konsolidacije prihoda i rashoda.

Cilj je financijskih izvjeSc¢a da pruZaju racunovodstvene informacije o financijskom
poloZaju, o uspjeSnosti i promjenama u financijskom polozaju. Ra¢unovodstvene informa-
cije su potrebne korisnicima koji mogu biti unutarnji i vanjski. lako kvaliteta samih finan-
cijskih izvjeSca ovisi o racunovodstvenim politikama koje se koriste, kvalitetna 1 pouzda-
na informacija moZe se dobiti samo proucavanjem i analizom svih temeljnih financijskih
izvjesSéa (1, str. 481). Dodatni izvor raCunovodstvenih informacija jesu i konsolidirana fi-
nancijska izvjes¢a. Sastavljaju se s namjerom iskazivanja financijskog stanja i rezultata
poslovanja jednog ekonomskog subjekta koji se sastoji od viSe poslovnih subjekata (1, str.
585). Da bi konsolidirana financijska izvje$¢a bila koristan izvor informacija potrebno je da
lokalne jedinice 1 njezini proracunski korisnici koriste jednake racunovodstvene politike za
jednake transakcije i poslovne dogadaje u sli¢nim okolnostima. Ako nije moguce koristiti
jednake racunovodstvene politike trebalo bi u biljeSkama objaviti omjere stavaka na koje su
primijenjene razliite raCunovodstvene politike.

Usporedujuci zakonsku osnovu (20, 21, 22) i radove autora koji su usmjereni na
istrazivanje povezanosti proracunskih procesa (3, 4, 8) mozZe se zakljuciti kako proces
racunovodstvenog izvjeStavanja nije dovoljno razvijen u podrucju postojanja veze izmedu
lokalnih jedinica i njihovih proraunskih korisnika. Trenutno ne postoji veza financijsko-in-
formacijskog sustava pojedine lokalne jedinice i sustava koje su razvili njihovi proracunski
korisnici. Ra¢unovodstveno gledano svaki korisnik ima svoju glavnu knjigu u koju unosi
podatke o promjenama na imovini, obvezama, o prihodima i rashodima i ostalo. Glavne
knjige proracunskih korisnika nisu povezane s glavnom knjigom lokalne jedinice, stoga
lokalne jedinice nemaju sveobuhvatne podatke o financijskom poloZaju i poslovanju svojih
korisnika. Podaci o stvarnom poslovanju dobivaju se kroz financijska izvjes¢a. Sam po-
stupak knjiZenja i evidentiranja promjena, kao i primjena racunovodstvene metodologije,
trebali bi biti isti kod lokalnih jedinica i proracunskih korisnika ¢ime ne bi bila potrebna
naknadna uskladenja, Sto znaci i jednostavniju i to¢niju konsolidaciju financijskih izvjesc¢a.
Uskladivanje evidencija kod lokalnih jedinica i1 proracunskih korisnika i povezivanje u je-
dinstveni informacijski sustav u kojem bi se nastali rashodi korisnika odmah evidentirali
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i kao obveze i rashodi u informacijski sustav lokalne jedinice stvorilo bi preduvjete za
uspostavu potpuno integriranog racunovodstvenog procesa ¢ime bi se dobile sveobuhvatne
1 kvalitetne raCunovodstvene informacije iz financijskih izvjes¢a lokalnih jedinica.

Prema provedenom primarnom istraZivanju (18, str. 131-153) proces planiranja
proracuna joS je 1 sada usmjeren na pracenje odstupanja izvrSenog u odnosu na planirano.
Pradenje rezultata programa i njihov utjecaj na kvalitetu, ucinkovitost i djelotvornost u
pruzanju javnih usluga i dobara nije temeljeno na pokazateljima uspjeSnosti koji bi tre-
bali pridonijeti uspostavi sustava odgovornosti za postignute rezultate. Ulazne veli¢ine u
procesu planiranja prorauna trebale bi se temeljiti na raunovodstvenim informacijama
dobivenim iz procesa ratunovodstvene analize i raCunovodstvenog evidentiranja poslov-
nih dogadaja. U sustavu proracunskog racunovodstva postavljene su odvojene 1 zakonske
1 provedbene odredbe za proracunski proces i za raCunovodstveni proces. Ta dva procesa
promatraju se odvojeno (spajaju se samo u procesu izvrSavanja proracuna u dijelu knjigo-
vodstvenog evidentiranja poslovnih dogadaja), a tako se i odvijaju te medusobno nisu pove-
zani. Tako se govori o procesu planiranja proracuna, izvr§avanju proracuna i proracunskom
izvjeStavanju. S druge strane, govori se o procesu racunovodstvenog evidentiranja (knjigo-
vodstva) i raCunovodstvenog izvjeStavanja. Tako je strukturiran i zakonski okvir §to stvara
velik broj zakonskih odredbi koje se medusobno preklapaju u odredenim segmentima dok
pojedina podrucja ostaju djelomi¢no nedefinirana. Uz to, informacije iz raCunovodstvenog
procesa ne koriste se u proracunskom procesu.

Mjeramodernizacije ogledalabise udefiniranju jednog jedinstvenog racunovodstvenog
procesa koji se sastoji iz Cetiri racunovodstvene grane, a to su:

- racunovodstveno planiranje;
- knjigovodstvo;

- racunovodstveni nadzor 1

- racunovodstvena analiza.

Racunovodstveni sustav lokalnih jedinica trebao bi se podijeliti na Cetiri procesa
(raCunovodstveno planiranje, knjigovodstvo, raunovodstveni nadzor i raCunovodstvena
analiza) koja su uredena i definirana jedinstvenim zakonskim okvirom, a koja su medusobno
povezana, ¢ime se dobiva sustav koji ,,proizvodi* raunovodstvene informacije za uprav-
ljanje lokalnih jedinica. Rac¢unovodstveni i proraunski sustav nisu dva odvojena sustava
koja se provode neovisno jedan o drugom, vec je to jedan sustav koji se sastoji od nekoliko
procesa.

4.2. Racunovodstvene informacije u funkciji uspjesnog financiranja
kapitalnih projekata lokalnih jedinica

Lokalne jedinice u svom vlasni$tvu imaju imovinu koju ¢ine pokretne i nepokretne
stvari te imovinska prava koja istoj pripadaju (20, ¢l. 67), kojom raspolaZe radi zastite jav-
nog interesa i u koju moraju ulagati kako bi mogle pruzati osnovne usluge svojim gadanima.
Stoga je vazno pitanje za lokalne jedinice, kako planirati i financirati izgradnju nove infra-
strukture. Iznosi koji se ulazu u kapitalne investicije ¢ine velik dio proracunskih rashoda
svake lokalne jedinice. S druge strane, proraCunska su sredstva mala i ¢esto nedostatna za
sustavno financiranje kapitalnih ulaganja. Kreditno zaduZivanje u najvec¢em broju slucajeva
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predstavlja glavni izvor financiranja projekata bez adekvatne racunovodstvene analize o
posljedicama kreditnog zaduZivanja, kao i o mogucnostima vracanja kredita. Odluke o ka-
pitalnim ulaganjima ne temelje se na raCunovodstvenim informacijama koje su na raspola-
ganju lokalnim jedinicama ve¢ se one donose ad hoc, §to onemogucuje provodenje drugih,
vaznijih projekata u buduénosti.

Da bi se postiglo zadovoljstvo korisnika kapitalnim ulaganjem prva faza je tran-
sparentni proces planiranja koji mora biti otvoren za sve sudionike. Ulaganja u kapi-
talne objekte preduvjet su funkcioniranja lokalnih jedinica. Za pocetak planiranja kapital-
nih ulaganja potrebno je izvrSiti odabir odgovarajucih projekata, nakon toga treba odre-
diti kreditne sposobnosti lokalne jedinice uz odabir izvora financiranja, i kao posljednje
identificirati buduce troSkove odrzavanja investicije 1 njeno ukljuc¢ivanje u plan proraCuna.
Utvrdivanjem Programa kapitalnih ulaganja moze se izvrSiti odabir kapitalnog projekta koji
¢e imati ostvariv izvor financiranja uz financijsku stabilnost lokalne jedinice u buduéim
godinama obzirom na viSegodiSnju provedbu kapitalnih projekata. Osim kvantitativnih in-
formacija (racunovodstvenih informacija i financijskih informacija) Program predstavlja i
izvor nekvantitativnih informacija kroz zadovoljstvo gradana i vanjskih korisnika lokalnog
sektora. Program kapitalnih ulaganja usmjerava pozornost na ciljeve, potrebe i financijsku
sposobnost lokalne jedinice kroz uravnoteZenje potreba zajednice s njezinom financijskom
sposobnoscu. Javnost je uklju€ena u izbor 1 odredivanje vaznosti projekata i omogucen joj
je uvid u troSkove provedbe projekta. Ocjenjivanje projekata vrlo je sloZzen i kompleksan
postupak zbog velikog broja interesnih skupina koje su ukljuene u postupak definiranja
kapitalnih projekata, politicke pozadine lokalnih jedinica i visokih troSkova financiranja
izvrSenja projekata. Vazno je da odabir projekata bude zasnovan na vjerodostojnim, tocnim
i svrsishodnim racunovodstvenim informacijama. Utvrdivanje dobrih kriterija za odabir
projekata mora se temeljiti na mjerljivim, pouzdanim i relevantnim informacijama (kvanti-
tativnim 1 kvalitativnim) koji se mogu primijeniti na Siri raspon projekata.

Druga faza u planiranju kapitalnih ulaganja je analiza i utvrdivanje izvora finan-
ciranja (interno ili vanjsko financiranje). Utvrdena lista prvenstva za odabir kapitalnih
projekata predstavlja potrebe lokalne jedinice, medutim, samo odredeni dio moZe se i finan-
cijski realizirati. Lokalne jedinice trebaju analizirati svoje financijske mogucénosti i utvrditi
razinu proracunskih prihoda i rashoda u nekoliko sljedecih godina. Ako prihodi lokalne je-
dinice nisu dostatni za realizaciju kapitalnih projekata potrebno je odabrati neki od vanjskih
izvora financiranja. Analiza financijske sposobnosti lokalnih jedinica omogucuje planiranje
buduce projekcije prihoda i rashoda na temelju ¢ega se moZze 1 odrediti visina financijskih
sredstava koji se mogu koristiti za financiranje investicija. Lokalne jedinice mogu povedati
svoje prihode boljom naplatom svojih naknada ili utjecajem na povecanje gospodarske ak-
tivnosti na svom podrucju ¢ime bi se utjecalo na povecanje prihoda od poreza na dohodak
1 na dobit. Takoder, vazno je provesti i analizu rashodovne strane proracuna, obzirom da
lokalne jedinice moraju financirati tekuce programe (socijalne, drustvene, kulturne, sport-
ske, predskolske 1 Skolske, zdravstvene i sli¢no), rashode za zaposlene 1 materijalne rasho-
de te rashode za odredene usluge. Projekcija bududih trendova kretanja prihoda i rashoda
moZze se utvrditi na temelju racunovodstvene analize, kao i kakav bi bio utjecaj promjena
stopa nekih prihoda, utvrditi razloge nedovoljne iskoriStenosti pojedinih izvora prihoda $to
onemogucuje bolju rentabilnost usluga, kao i prepoznati koji su izvori prihoda stabilni 1
redoviti. Osim racunovodstvenih informacija o stanju i kretanju prihoda i rashoda, vrlo
vazan izvor informacija za donoSenje odluke o kapitalnim ulaganjima predstavlja i procjena
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broja stanovnika, stope inflacije i visine dohotka po stanovniku. Racunovodstvenu analizu
potrebno je provesti za nekoliko godina unatrag i projekciju za Cetiri ili pet godina una-
prijed. Da bi se takva raCunovodstvena analiza mogla koristiti potrebno je ukljuditi razlicite
dogadaje i uvjete koji bi mogli imati utjecaja na projekciju kretanja prihoda i rashoda te
time izraditi nekoliko scenarija izvrSenja kapitalnih projekata ili sposobnosti otplate kre-
dita. Najces¢i oblik vanjskog financiranja su krediti poslovnih banaka ¢iji rok dospijeca
odreduje banka 1 ovisi o namjeni kredita 1 politici banke. Banka odreduje kamatnu stopu
na kredit na osnovi vaZecih stopa. kreditne sposobnosti traZitelja kredita i trajanja kredita.
Odabir kamatne stope (fiksna ili promjenjiva) moZe znacajno utjecati na ukupan troSak
kredita i ovisi o gospodarskim i monetarnim utjecajima okruZenja. NajceSée otplata kre-
dita vrsi se u jednakim ratama koje dospijevaju na naplatu mjesecno ili tromjesecno, a
rezultat je ujednacena otplata tijekom cijelog razdoblja trajanja kredita. Osim kreditnog
zaduZivanja u opseg zaduZivanja ulaze i1 izdana jamstva 1 suglasnosti koje lokalne jedini-
ce daju na zaduZivanje svojih ustanova i trgovackih drusStava. Drzava je pokuSala zausta-
viti trend povecanja kreditnih zaduZenja lokalnih jedinica time Sto je uvela ogranienja
na zaduZzivanje. Zbog proSirenog obuhvata obveza koje ulaze u proracunska ograni¢enja
potrebna je ocjena kreditne sposobnosti lokalnih jedinica zajedno s njihovim trgovackim
druStvima. Za lokalne jedinice ne postoji ustrojen kreditni registar na osnovi kojeg bi se
mogao utvrditi i kreditni rejting. Osim za samu lokalnu jedinicu, kreditni rejting potrebno je
utvrditi za lokalnu jedinicu 1 njena trgovacka drusStva 1 ustanove kao jednu cjelinu, s obzirom
na sve veci trend zaduZivanja lokalnih jedinica preko svojih trgovackih druStava i ustano-
va kroz davanje suglasnosti, jamstava i pomo¢i za otplatu kredita. Ocjena ukupne kreditne
sposobnosti lokalnih jedinica nuzna je 1 predstavlja sredstvo putem kojeg se moze utjeca-
ti na smanjenje kreditnog rizika, ogranicenje zaduZivanja i smanjenje pomo¢i iz lokalnih
proracuna za otplatom kredita. Kreditnim rejtingom moguce je utvrditi kreditnu sposobnost
lokalnih jedinica kada je kreditni rizik za otplatu duga minimalan. Na osnovu kreditnog
rejtinga lokalne jedinice formira se i kamatna stopa od strane banke. Takvim rangiranjem
lokalnih jedinica zajedno s trgovackim druStvima 1 ustanovama stvorila bi se kontrola na
podrucju zaduZivanja kroz odredivanje prioriteta davanja odobrenja za njihovo zaduZivanje.
Lokalne jedinice daju jamstva i suglasnosti bez prethodne financijske analize sposobnosti
vracanja kredita od strane trgovackih druStava i1 ustanova. Ako lokalne jedinice nemaju do-
voljno racunovodstvenih informacija, zaduzivanje lokalnih ustanova i trgovackih druStava
moZe lokalnoj jedinici na neizravan nacin stvoriti dodatne obveze. Za veéinu trgovackih
drustava i ustanova ne postoji objedinjeno izvjeSce niti informacije o njihovoj kreditnoj spo-
sobnosti 1 financijskom poslovanju. Iako se financijska sredstva vrlo Cesto i lako prenose
iz lokalnih prorauna u trgovacka druStva i ustanove kroz subvencije, pomod¢i, jamstva i
suglasnosti za zaduZenja, tako nije s financijskim izvjeStavanjem ovih dviju strana. Osnovni
problem je u zakonodavnom okviru koji ureduje ove dvije strane. Lokalne jedinice ,,posluju‘
u proracunskom racunovodstvu, a trgovacka druStva i1 ustanove u racunovodstvu trgovackih
drustava 1/ili neprofitnom racunovodstvu. Time je onemogucena konsolidacija financijskih
izvjeSca trgovackih drusStava, ustanova i lokalnih jedinica. Izvor racunovodstvenih infor-
macija u funkciji uspjeSnog financiranja kapitalnih projekata lokalnih jedinica predstavlja
racunovodstvena analiza s pokazateljima uspjeSnosti poslovanja. Svaka lokalna jedinica tre-
bala bi provesti vlastitu financijsku analizu kako bi, osim mogucénosti otplate kredita (za Sto
je zainteresirana bankarska strana), utvrdila mogucnost i rizik provodenja programa iz svog
djelokruga (socijalni, zdravstveni, predskolski i Skolski, sportski, kulturni, ekoloski i zaStitu
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okoliSa i drugo) obzirom na javne usluge koje lokalne jedinice moraju provoditi i osigurati za
svoje gradane. Lokalna jedinica trebala bi provesti financijsku analizu za razdoblje trajanja
otplate kredita Cime bi se osigurale potpune i pouzdane racunovodstvene informacije na
osnovu kojih bi se mogla donijeti to¢na i kvalitetna odluka o zaduZivanju za financiranje ka-
pitalnog projekta. Takoder, potrebno je utvrditi razinu pogreske u procjeni i provesti analizu
koja prikazuje utjecaj promjena nekih elemenata (prihoda, rashoda) na financijsko stanje
lokalne jedinice za nepredvidene dogadaje. Ustrojavanjem kreditnog registra i kreditnog
rejtinga za lokalne jedinice osiguralo bi se da specijalizirane agencije za ocjenu kreditne spo-
sobnosti provode kreditnu analizu i na temelju ukupne ocjene kreditne sposobnosti trebalo bi
rangirati lokalne jedinice prema riziku sposobnosti otplate kreditnog duga.

Treca, i posljednja, faza u planiranju kapitalnih ulaganja je ukljudivanje plana ka-
pitalnih investicija u proracun kroz proces planiranja i donoSenja proracuna u kojem se
iskazuju podaci o troSku kapitalnog projekta za jednu proracunsku godinu, kao 1 za projekciju
za trogodiSnje razdoblje sukladno odredbama Zakona o proracunu. Kroz proracun prati se i
realizacija planiranih stavaka rashoda kapitalnih ulaganja.

Izravni troSkovi kapitalnih ulaganja najcesée ukljucuju vise od troSka samog ulaganja.
Mogu ukljucivati troSkove financiranja i upravljanja, pripreme, nabavke, zemljiSta, kao 1
druge troskove koji su potrebni za realizaciju kapitalnog projekta. Za planiranje, upravljanje
1 realizaciju velikih kapitalnih projekata moze biti potrebno nekoliko godina, Sto znaci da ¢e
oni imati utjecaj na nekoliko godiSnjih proracuna. Zato je vrlo bitno imati pravovremene,
tocne i potpune racunovodstvene informacije za odabir kapitalnih projekata, utvrdivanje
mogucnosti i izvora financiranja, kao 1 analizu ukupnog troska koStanja kapitalnog projek-
ta. Da bi se raspolagalo s takvim racunovodstvenim informacijama nekoliko je temeljnih
koraka koje je potrebno poduzeti:

- utvrditi registar kapitalnih projekata na razini svake Zupanije za vlastite lokalne
jedinice s utvrdenim stupnjem realizacije;

- povezivanje procesa financijskog izvjeStavanja lokalnih jedinica i1 njihovih
trgovackih drustava i ustanova kako bi se dobila vjerodostojna konsolidirana finan-
cijska izvjesca;

- razvijanje kriterija vrednovanja kapitalnih projekata;

- koriStenje financijske analize 1 pokazatelja uspjeSnosti radi utvrdivanja izvora fi-
nanciranja kapitalnih projekata;

- utvrditi kreditni registar i kreditni rejting lokalnih jedinica;

- uvesti stratesko planiranje prora¢una po programima.

Ovi koraci ujedno su i podrucja provedbe mjera razvoja raunovodstvenog informa-
cijskog sustava lokalnih jedinica za podrucje kapitalnih projekata.

4.3. Financijska analiza i uloga pokazatelja uspjesSnosti u utvrdivanju
uspjeSnosti poslovanja

Osnovu svake financijske analize koja se moze definirati kao istraZivanje 1 kvantifi-
ciranje funkcionalnih odnosa Sto postoje izmedu bilan¢nih pozicija, bilance 1 raCuna dobiti
il gubitka, s ciljem da se financijskom menadzmentu omoguci vjerodostojna ocjena finan-
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cijskog polozaja i aktivnosti poduzeca. Njihovu upotrebljivost treba traZiti prije svega u re-
laciji s drugim bilan¢nim pozicijama s kojima stoje u neposrednom odnosu (11, str. 26), Sto
¢ine financijska izvjeS¢a. Financijska izvjeS¢a predstavljaju temeljni izvor racunovodstvenih
informacija na osnovu kojih se moZe provesti financijska analiza i izraCunati financijske
pokazatelje za utvrdivanje uspjeSnosti poslovanja lokalnih jedinica. Korisnik takvih
racunovodstvenih informacija prije svega je menadZment lokalnih jedinica, putem kojih
se moze utvrditi slabosti u poslovanju, ako ih ima, kao i kontrolu pojedinih troSkova radi
racionalnog i u¢inkovitog poslovanja lokalnih jedinica. Takoder, raCcunovodstvene informa-
cije dobivene financijskom analizom mogu se koristiti prilikom donoSenja odluka o finan-
ciranju kapitalnih projekata, kreditnog zaduZivanja, odabira najboljeg izvora financiranja
kapitalnih projekata, planiranju proracuna i prilikom usporedbe podataka za nekoliko go-
dina unatrag. Osim financijskih izvje$¢a kao glavnog izvora ratunovodstvenih informacija
mogu posluZiti 1 razna interna izvjesc¢a, kao 1 godiSnja izvjeS¢a DrZzavnog ureda za reviziju
o provedenoj reviziji za odredenu poslovnu godinu.

Racunovodstvene informacije koje se dobiju iz financijskih izvjesca predstavljaju in-
formacije o proslim dogadajima. Medutim, postoje i financijski pokazatelji (predvidanja,
analize trendova, ekonometrijska predvidanja) kojima se moze predvidjeti buduce fiskalno
stanje lokalne jedinice. Predvidanje projicira buduce prihode i rashode na osnovi prijasnjih
trendova 1 modificira konkretne pretpostavke o buducnosti. U tu svrhu analiza financijskih
izvjeS¢a moze se provoditi sljede¢im metodama koje se medusobno nadopunjuju i ispreplicu
(11, str. 49-50):

1. analizom putem pokazatelja (stavljanjem u odnos podataka iz jednog ili viSe izvjeséa

ili nekom od kombinacija trZiSnih i podataka iz financijskih izvjesc¢a);

2. komparativnom analizom (provodi se usporedbom izabranih financijskih pokazatelja
s povijesnim pokazateljima, pokazateljima konkurencije te s planiranim veli¢inama);

3. analizom trenda (daje uvid u kretanje financijskog stanja organizacije kroz vrijeme).

Lokalnim jedinicama nisu se postavljali zahtjevi za informacijama o uspjeSnosti
izvrSenja kao dio dokumentacije godiSnjeg izvrSenja proracuna. Lokalne jedinice kao mje-
rilo uspjesSnosti postavljaju odnos realiziranog i planiranog u prorac¢unu umjesto utvrdivanje
veli¢ina kao Sto su postizanje rezultata, mjerenje kvalitete 1 upravljanje promjenama (18,
str. 141-146). Lokalne jedinice na pocetku godine ne izraduju proracune utemeljene na po-
kazateljima uspjesnosti proSlogodiSnjeg izvrSenja kojima se mjeri koli¢ina inputa, kvaliteta
usluge i1 postignut u¢inak svake poduzete aktivnosti i procesa. Obzirom da ne postoje takva
mjerenja uspjesnosti pojedine lokalne jedinice, nije moguce niti izvrSiti usporedbe razine i
kvalitete pruZenih javnih usluga medu pojedinim lokalnim jedinicama.

Financijska analiza u uskoj je povezanosti s donoSenjem odluka. Bez obzira tko do-
nosi odluku, za koje razdoblje i za koje podrucje djelovanja, analiza je nuzna u svakoj fazi
odlucivanja od pripreme odluke, donoSenja odluke pa do faze realizacije odluke. Ako se
ne analiziraju Cinitelji 1 mogucnosti utjecaja na prijedlog odluke ne mozZe se oblikovati
odgovarajudi prijedlog odluke. Medu utvrdenim prijedlozima odluka potrebno je provesti
analizu kako bi se donijela najbolja odluka. U fazi realizacije odluke analiziraju se stvarno
prikupljene informacije koje mogu biti izmijenjene u odnosu na one informacije koje su
prikupljene u fazi pripreme odluke zbog unutarnjih i vanjskih ¢imbenika okruZenja. Svrha
je analize u fazi realizacije odluke sredivanje prikupljenih prijedloga i donesenih odluka
obzirom da su uvjeti u kojima se provodi odluka ¢esto manje ili viSe izmijenjeni u odnosu
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na one koji su se predvidjeli prilikom razrade pripreme. Takoder, poneki se segmenti pripreme
odluke ne obavljaju detaljno vec se oni pretpostavljaju i prepustaju onima koji odluku provo-
de. Kvantitativnim izraCunom grupe pokazatelja poslovne uspjesSnosti lokalnih jedinica moze
se ukazati na razlog promjena iznosa proracunskih stavaka kroz godine 1 analitickog sastava
svake stavke. Tako, primjerice, moguce je i usporedivati viSe lokalnih jedinica u uspjeSnosti
zadovoljavanja potreba gradana i poboljSanja kvalitete odluc¢ivanja o financijama. I buduce
promjene i trendovi kretanja proracunskih stavaka, kao 1 sposobnost financijskog upravljanja
u situacijama smanjenog rasta, pada ili promjena u poslovnom okruZenju, predstavljaju ele-
mente izraZavanja kroz financijsku analizu i upravljanje poslovnom uspje$noscu.

Analiza se obavlja na osnovi kvantitativnih i kvalitativnih pokazatelja. Za formiranje
pojedinih pokazatelja vazno je da postoji uzro¢no-posljedi¢na veza s podrucjem istraZivanja
i ciljem koji se treba dostiéi. Postoje razni sustavi pokazatelja koji omogucuju cjelovito sa-
gledavanje nekog problema. Javni sektor ima neke specificnosti u kojima djeluje i1 posluje
a odnose se na neprofitni sustav i usluzni karakter poslovanja koji su ispred dobiti lokalne
jedinice. Za javni sektor ne postoji definiran sustav pokazatelja, a niti se pokazatelji koriste
kao sredstvo analize na temelju ¢ega se dobivaju racunovodstvene informacije koje se koriste
u procesu planiranja, odlu¢ivanja i zakljucivanja. Medutim, osobito za lokalne jedinice i za
javni sektor, posebno su vazne i informacije koje se dobiju analizom prihoda, rashoda, imovi-
ne, financijskog rezultata, strukture i obujma djelatnika i analizom funkcije upravljanja te se u
nastavku daje prijedlog skupina pokazatelja uspjesnosti za lokalne jedinice (slika 2.).

Pokazatelji uspjeSnosti omogucavaju mjerenje, pracenje, ocjenjivanje i poboljSanje
uspjeSnosti programa i aktivnosti. Oni imaju kljuénu ulogu u upravljanju uspjeSnosScu
na svim razinama lokalnih jedinica. Njima se moZe procijeniti i mjeriti razina realizacije
ciljeva 1 efikasnost pruzanja usluga. Uz to, stvara se podloga za uspostavu odgovornosti
menadZmenta lokalne jedinice za postignute rezultate. I kao posljednja prednost, pokaza-
telji uspjesSnosti i upotreba financijske analize omogucéuju stvaranje raCunovodstvenih in-
formacija koje su osnova postupka odlucivanja lokalnog menadZmenta. Sustav pracenja
uspjesSnosti izvrSenja u lokalnim jedinicama svodi se na usporedbu planiranog s ostvarenim.
Malo je slucajeva gdje se prati uspjeSnost ostvarenja ciljeva i rezultata programa u smislu
zadovoljstva gradana. U velikom broju lokalnih jedinica ne prati se razina prihoda i rashoda
tijekom godine, niti se prate rashodi po mjestu troSka i po pojedinim aktivnostima. Lokalne
jedinice ne mjere u¢inkovitost aktivnosti i programa kao ni kvalitetu, Sto dovodi i do krive
procjene pri planiranju proracunskih stavki prihoda i rashoda (18, str. 131-153).

5. ZAKLJUCAK

Racunovodstveni informacijski sustav u lokalnim jedinicama pruZa nove mogucnosti
da se podigne razina kvalitete odlu¢ivanja te da se Sto djelotvornije rijeSe lokalni i razvoj-
ni problemi. Lokalne jedinice imaju svrhu rjeSavanja opéedruStvenih problema te stoga
postaje posebno vazno kako se upravlja javnim sredstvima i na osnovu kakvih i kolikih
racunovodstvenih informacija se planiraju programi i aktivnosti. PolaziSte je u optimiranju
racunovodstvenih informacija koje treba slijediti u procesu planiranja 1 izvjeStavanja. U
suvremenim uvjetima se racunovodstvene informacije koriste i za donoSenje strateskih
odluka, posebno povezanih s provodenjem programa i aktivnosti. Navedeno zahtijeva pri-
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mjenu kvalitetnih raCunovodstvenih informacija koje ¢e omoguditi efikasno koriStenje jav-
nih prihoda. Klju¢ni resurs procesa odlu¢ivanja predstavlja informacija. Cinjenica je da
je u danaSnje vrijeme pristup informacijama daleko laksi. Informacije trebaju biti tocne,
pravodobne, pravovaljane i iskoristive. Ukoliko se informacije uspiju iskoristiti na nacin da
one donose vrijednost, rjeSavaju neki problem ili pomaZzu u ostvarivanju strateSkog cilja lo-
kalne jedinice, tada su informacije kvalitetne i postaju jedan od kljucnih resursa poslovanja.
Vrijednost informacije ogleda se u njezinom koriStenju.

Pretpostavke kvalitetnih raCunovodstvenih informacija ogledaju se u kvalitetnom
racunovodstvenom informacijskom sustavu (informacijske i komunikacijske tehnolo-
gije te racunovodstveni procesi) 1 u prisutnosti odgovarajuéih unutarnjih kontrola i nad-
zora. Proizvod takvog racunovodstvenog informacijskog sustava su pouzdane 1 za koris-
nika znaCajne informacije. Upravo pouzdane informacije predstavljaju temelj kvalitetnog
odlucivanja i upravljanja.

Postojeci okvir raCunovodstvenog informacijskog sustava lokalnih jedinica ne omogucuje
dobivanje kvalitetnih racunovodstvenih informacija ¢ime je upitna i kvaliteta odlu¢ivanja lo-
kalnog menadZmenta. Osnovna obiljeZja raCunovodstvenog informacijskog sustava lokalnih
jedinica ogledaju se u ograni¢enoj mogucnosti koriStenja racunovodstvenih informacija 1
nemoguénosti unaprjedenja raCunovodstvenog informacijskog sustava u javnom sektoru.

Dobivene racunovodstvene informacije nisu usporedive s onima iz drugih lokalnih je-
dinica jer ne postoji sigurnost primjene jednakih ra¢unovodstvenih politika za iste ili sli¢ne
poslovne dogadaje medu lokalnim jedinicama. Niti se za financijska izvjeS¢a, kao izvora
racunovodstvenih informacija, provode analize 1 usporedbe u razli¢itim vremenskim razdo-
bljima. Racunovodstveni procesi medusobno nisu povezani, odnosno svaki proces pocinje 1
zavrSava neovisno od drugog te se racunovodstvene informacije dobivene iz jednog procesa
ne koriste i nadopunjuju u sljedeCem procesu. Zbog prevelikog broja zakonskih odredbi i
njihove nejednake primjene i provedbe, konsolidirana financijska izvjeS¢a ne pruzaju potpu-
ne i pouzdane racunovodstvene informacije, $to je i pretpostavka kvalitete raCunovodstvenih
informacija. Obzirom na nabrojene nedostatke postojeéeg raunovodstvenog informacijskog
sustava lokalnih jedinica namece se upitnost kvalitete raCunovodstvenih informacija, Sto do-
vodi 1 do upitnosti kvalitete odlucivanja lokalnog menadZzmenta.

Obzirom na sadaSnje stanje sustava upravljanja financijama i doprinosa racuno-
vodstvenih informacija u sustavu planiranja proracuna u lokalnim jedinicama vidljiv je jaz
koji postoji. Svakako, naSe je zakonodavstvo potrebno usmjeriti prema razvoju predloZenih
radnji. Takvim promiS$ljanjem 1 djelovanjem moguce je stvoriti efikasne lokalne jedinice
prilagodene medunarodnim uvjetima, a uz to zadovoljavajuci lokalne potrebe 1 interese
svih zainteresiranih strana lokalnog sektora. Zakljuéci do kojih se doSlo imaju prakticnu
primjenu u lokalnim jedinicama u Hrvatskoj. Time se moZe doprinijeti razvoju, do sada,
nedovoljno aktualiziranom i istrazenom podrucju kao $to je proracunsko ratunovodstvo i
promijeniti percepciju o uvodenju i primjeni suvremenih racunovodstvenih metoda i poka-
zatelja uspjeSnosti prilikom planiranja i izvjeStavanja o realizaciji proracuna.

Ovim radom i istrazivanjem doSlo se do zakljucka da racunovodstvene informa-
cije omogucavaju strateSko upravljanje lokalnim financijama i to na temelju analize
pros§lih i buducih dogadaja. Time se raCunovodstvenoj funkciji pridaje vaznije mjesto u
procesu odlucivanja i uspostavi efikasnih lokalnih jedinica temeljeno na suvremenoj
racunovodstvenoj teoriji 1 praksi.
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