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1. Upravljanje javnim sektorom — javni menadZment

Odgovornost za uspje$no izvriavanje temeljnih funkcija drzave snosi jav-
ni menadZment. MenadZeri su profesionalni rukovoditelji koji obavljaju
menadZerske funkcije: planiranje, organiziranje, vodenje i kontrolu, i koji
imaju formalni autoritet nad organizacijom kojom rukovode. Od javnog
se menadzmenta oekuje da primjenjuje temeljna »nacela javnog Zivota«:
Cestitosti, objektivnosti, odgovornosti, otvorenosti, iskrenosti i vodstva
(IFAC-PSC, 2001).

Poslovi javnog menadZmenta krecu se u §irokom rasponu, pocevsi od obli-
kovanja pravne drzave, ustrojavanja upravljackih struktura, do poslova ve-
zanih za svakodnevno izvriavanje funkcija drZave na svim razinama javne
vlasti. Zbog iznimne hijerarhijske, institucionalne i funkcionalne slozenos-
ti javnog sektora, javni se menadzment takoder ne moZe jednozna¢no
definirati. U javni menadZment se tako svrstavaju predstavnici najvise
drzavne vlasti, ¢lanovi izvr$ne vlasti jedinica lokalne i podru¢ne (regional-
ne) samouprave, Celnici drzavnih agencija i ministarstava, direktori javnih
poduzeda, Celnici ustanova pa sve do operativnih menadzera pojedinih
organizacijskih segmenata svakog subjekta. U okviru svih institucionalnih
jedinica postoji i zasebna hijerarhijska menadZerska struktura.

Sljede¢om se slikom prikazuje autorovo videnje temeljne strukture javnog
menadZmenta u decentraliziranim drzavama:

Slika 1. Hijerarhija upravljanja u javnom sektoru
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Hijerarhijski odnosi &esto se u literaturi prikazuju piramidom, $to je udi-
njeno i na prethodnoj slici. Javni menadzment, odnosno proces upravljanja
podijeljen je na stratesku razinu (slova S i SU), takti¢ku razinu (slova T i
TU) te operativnu razinu (slova O i OU). Strelice oznacene sa SU, TU i
OU pokazuju smjer upravljackih odluka prema hijerarhijskim razinama me-
nadZmenta sve do operativnih izvrsitelja programa i djelatnosti. Podjelom
na osjencani i neosjencani dio Zeli se upozoriti na postojanje usporednog,
ali i tijesno povezanog sustava upravljanja na drzavnoj i lokalnoj razini.

Na drzavnoj strateskoj razini (S, i S,) koju ¢ini drzavna izvr$na i zakono-
davna vlast donose se strateske odluke u obliku zakona, uredbi, nacional-
nih strategija, proracuna, razvojnih planova i programa na drZavnoj razini
i sl. Te se odluke odnose na ukupnu op¢u drzavu. U dijelu njihova donose-
nja sudjeluje i strateski javni menadZment na lokalnoj razini (S,). Osim tih
odluka strateski menadZment na lokalnoj razini donosi i niz autonomnih
strateskih odluka u okvirima autonomnih samoupravnih prava predvide-
nih zakonima i ustavom (S,). Odluke se prenose na takti¢ku razinu koja je
takoder podijeljena na tri segmenta: dio odluka koje se odnose isklju¢ivo
na funkcioniranje sredidnje drzave (T,), dio koji se odnosi na sredidnju i
lokalnu drzavu (T) i dio koji se odnosi isklju¢ivo na funkcioniranje lokalne
drzave (T,). Tu razinu javnog menadZmenta ¢ine Celnici drzavnih agencija,
ministarstava, drzavnih ureda, ravnateljstava, drzavnih uprava, gradskih i
Zupanijskih uprava i sl. Zada¢a je menadZmenta na ovoj razini da donosi
odluke kojima ¢e se strateske odluke provesti na operativnoj razini. Te se
odluke oblikuju kao razni napuci, pravilnici, sluzbena stajalista, naredbe i
sl. One se prenose operativnom menadzmentu koji ih razraduje i provodi
neposrednim upravljanjem teku¢im aktivnostima izvr$nih institucionalnih
jedinica. Analogno prethodnoj podjeli, i operativna razina podijeljena je
na dio u domeni sredidnje drzave (O,), na zajedni¢ku domenu sredidnje i
lokalne drzave (O,) i domenu lokalne drzave (O,).

Upravljacka je struktura u javnom sektoru, dakle, podijeljena i vodorav-
no i okomito, okomito prema karakteru upravljackih odluka, a vodoravno
prema nadleZnosti institucionalnih sastavnica opée drzave. U okviru svake
jedinice javnog sektora na taktickoj i operativnoj razini postoji naravno i
interna piramida upravljanja.

2. ObiljeZja upravljanja u javnom sektoru

Funkcionalna i institucionalna sloZenost javnog sektora rezultira vrlo slo-
Zenim sustavom upravljanja. Nemogucnost primjene isklju¢ivo ekonom-
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skih kriterija u odredivanju ciljeva djelovanja kao i mjerenja rezultata, uz
naglasenu politicku komponentu, rezultirala je nezadovoljavajué¢im sta-
njem u ekonomiji javnog sektora mnogih, ¢ak i razvijenih zemalja. Neefi-
kasan javni sektor postao je ogranicavajuéi ¢imbenik sveukupnog razvoja
kako na nacionalnoj tako i na medunarodnoj razini, a poglavito u kontek-
stu ekonomskih integracijskih procesa.

U tranzicijskim zemljama djelovanje javnog sektora obiljezavaju izrazene
manjkavosti i ograni¢enja. To su najcesce:!

1. stalni porast javnih rashoda uz rastuéu nedostatnost sredstava za
njihovo financiranje,

2. nedovoljna transparentnost javne potrosnje,

3. nejasne i netransparentne procedure ponaSanja i definiranja
odgovornosti javne vlasti,

4. neizgraden sustav vrijednosti kako u funkciji nagradivanja, tako i
u funkciji sankcioniranja. Posljedi¢no tome rezultat je i

5. neucinkovita javna administracija i financijsko upravljanje.

Uspjesno izvrSavanje temeljnih funkcija drzave pretpostavlja upravljanje
njezinim poslovanjem i izravnije prihvacanje odgovornosti javnog menadz-
menta za postizanje ocekivane visoke razine ucinkovitosti. Pod uspje$nim
se upravljanjem podrazumijeva korisnic¢ki usmjereno, efikasno i transpa-
rentno upravljanje javnim poslovima u javhom interesu.

Za razliku od poduzetni¢kog sektora, kojeg se uspjesnost mjeri stupnjem
ostvarene dobiti, uspjesnost javnog sektora, pojedinacno i u cjelini, pri-
marno se mjeri stupnjem zadovoljavanja op¢ih i zajednickih potreba po-
jedinaca i zajednice u ¢jelini. Stupanj zadovoljenja op¢ih i zajednickih
potreba mjeri se odredenom vrijednod¢u i kvalitetom ucinaka (output) i
utjecajem ucinaka (outcome) na postavljene ciljeve i drustvenu zajednicu u
odnosu prema raspoloZivim i utro§enim resursima.

Financijski rezultati poslovanja i mjerenje uspjesnosti financijskim poka-
zateljima samo je jedna od vaznih komponenti cjelovitog sagledavanja i
ocjene uspjesnosti javnog menadzmenta. Koristenje trZzisnom valorizaci-
jom kao primarnim kriterijem ocjene ucinkovitosti javnog menadZzmenta
ograniceno je zbog suzene uloge trzista u zadovoljavanju opéih i zajednic-
kih potreba.

! Sli¢na ogranicenja postoje i u razvijenim zemljama kao npr. u Svedskoj. Vise u: Roje,
2006: 7.
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Nerazvijenost standardnog sustava pokazatelja i postupaka analize pro-
blem je u ocjeni i reviziji u¢inkovitosti i djelotvornosti javnog sektora, a
time i djelotvornosti javnog menadzmenta.? Kao ekonomski kriteriji revi-
zije subjekata javnog sektora uglavnom se koriste pokazatelji ekonomic-
nosti, u¢inkovitosti te djelotvornosti i svrhovitosti. Pritom se pod eko-
nomi¢nos$éu razumije minimiziranje potrebnih troskova za ostvarivanje
odredene razine prihoda. Za davanje ocjene o ekonomiénosti kao revizijski
kriterij uzima se odnos izmedu troskova i ostvarenih prihoda, a svrha mu
je utvrdivanje najveéeg moguceg ulinka i najpovoljnijeg moguceg odnosa
izmedu ukupnih troskova (novca, rada i stvari) i koristi koje se Zele pritom
postic¢i (Revizija, 2009). Ekonomi¢nost se dakle moze shvatiti i kao najve-
¢e moguée smanjenje troskova resursa ili kori$tenja javnom imovinom za
obavljanje neke aktivnosti (inputi), uz istu kvalitetu proizvoda (outputi).

Ucinkovitost se bavi mjerenjem opsega ostvarivanja ciljeva i odnosom iz-
medu planiranog i ostvarenog uc¢inka neke aktivnosti te se moze definirati
kao »instrument za poboljsano upravljanje programima, za poveéanje od-
govornosti i bolje donosenje odluka kroz pruzanje povratnih informacija o
ishodima i outputima postojecih politika i programa, kako bi se poboljsalo
projektiranje i provedba takvih programa u sadasnjosti i buduénosti«,? ili
jednostavno kao kvantitativni pokazatelj koji izraZava odnos inputa i out-
puta. Primjerice, ako je cilj politike smanjiti nezaposlenost, treba dokazati
je li utvrdeno smanjenje broja nezaposlenih rezultat aktivnosti subjekta
ili je rezultat opceg poboljsanja ekonomskih prilika na koje subjekt nema
utjecaj. Treéi kriterij, djelotvornost i svrhovitost, podrazumijeva ocjenu
o optimalnosti izvrSenja zadade od strane drzavnog subjekta, odnosno
o prikladnosti izvrSene zadace. Djelotvornost predstavlja opseg u kojem
programi postizu olekivane ciljeve ili ishode i najvazniji je pokazatelj vri-
jednosti koja se dobiva za novac u javnom sektoru (OECD, 1994). Dobra

2 Zbog malog opsega raspolozivih informacija o na¢inu na koji subjekti javnog sektora
postavljaju financijske i nefinancijske ciljeve, kako mjere uspjesnost te kako izvjestavaju o
postignutim rezultatima IFAC-IPSASB (rije¢ je o International Public Sector Accounting
Board - prije Public Sector Committee), stalno tijelo Medunarodne federacije ra¢unovoda,
koja ima primarni zadatak razvijati Medunarodne ra¢unovodstvene standarde za javni sek-
tor (MRS]JS, engl. IPSAS - International public sector accounting standards), proveo je
2008. globalno istrazivanje s ciljem identificirati sli¢nosti i razlike u strukturama mjerenja
uspjesnosti subjekata javnog sektora te na koji nacin te strukture pomazu subjektima javnog
sektora u ostvarivanju postavljenih ciljeva. IstraZivanjem se nastojalo identificirati slabosti u
mjerenju uspjesnosti te nacine kojima se moZe poboljsati ostvarenje financijskih i nefinacij-
skih ciljeva subjekata javnog sektora. Detaljnije: u IFAC-IPSASB, 2008a.

3 Usp. Allen, Tommasi, 2001: 359; INTOSAI revizijski standardi (tuma& pojmova i
Smjernica br. 13: Revizijski dokazi i revizijski pristup, Dodatak 2, ¢lanak 6.1.).

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYdN YNAVT VISIVAYH

Davor Vasi¢ek: Ra¢unovodstvo i financijsko izvjestavanje u funkciji upravljanja ...

398 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 2., str. 393-420

ili usluge mogu se pruzati efikasno, ali ako se ne postizu predvideni ciljevi
i ne zadovoljavaju korisnici javnih usluga, upotrijebljeni resursi u velikoj ¢e
myjeri biti uzalud potroseni.*

Koristenje pokazatelja uspjesnosti koji uklju¢uje usporedbu outputa prema
inputima nosi opasnost da se nepotpunim, pogresnim definiranjem outpu-
ta ili inputa dobije iskrivljena informacija o uspjesnosti drzave i drzavnih
jedinica. Ponegdje outputi mogu biti presloZeni za obuhvat i mjerenje te je
potrebno valorizirati tzv. outcome (primjerice, izmjeriti uspjesnost vladine
politike zastite okolisa, vanjskih poslova, obrane, sustava obrazovanja, so-
cijalne zastite i sl.) (Mandl et al., 2008).

Na nizim razinama javne vlasti i u okviru nekih djelatnosti moguce je
ostvariti preciznije mjerenje outputa (primjerice, broj izvrsenih medicin-
skih usluga, broj upisanih u¢enika i studenata, broj uspjesno diplomiranih,
i sl.). Pritom je vaZno koristiti se rasponom outputa jer nijedan ucinak sam
za sebe nije dostatan za pouzdanost izvedenih pokazatelja i zakljucaka o
uspjesnosti. Za ocjenu uspjesnosti takoder je nuzno uspostaviti korelaciju
outputa i outcoma sa svim relevantnim inputima. U mjerenju inputa vaznu
ulogu imaju ukupni troskovi koje je prouzrocdila odredena aktivnost. Tek
uporabom informacije o ukupnim troskovima moguce je izracunati poka-
zatelje uspjesnosti koji su temeljeni na ukupnim angaZziranim resursima.

U obavljanju nekih segmenata pojedine funkcije javnog sektora mogucde je
individualizirati potro$nju javnih dobara odnosno javnih usluga. U takvim
je slu¢ajevima, uz prepoznavanje mjesta troskova, moguce jasno definirati
i nositelje troskova. Time se stvaraju pretpostavke za primjenu niza tehni-
ka i metoda upravljanja troskovima koje primjenjuju poduzetnici.
Polazedi od teze da je primjereni racunovodstveni informacijski sustav lo-
gisticka infrastrukturna podrska uspjesnom upravljanju, njegov sadrzaj i
strukturu treba vise promatrati u funkciji pove¢anja ucinkovitosti finan-
cijskog upravljanja i ocjene javhog menadZzmenta, a ne samo u funkciji
izvr$enja ciljeva proracuna.

4 Primjerice, primjenom spomenutih kriterija u reviziji proratuna jedne od opéina u
kojoj je izgradena nova skola za 500 ucenika, drzavni revizor moze potvrditi kako je objekt
izgraden ekonomi¢no i u¢inkovito, ali zbog vrlo maloga broja djece predskolske i skolske
dobi (37 djece), gradnja takvog objekta nije svrsishodna.
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3. Reforma upravljanja u javnom sektoru — novi
javni menadzment

U posljednje vrijeme u poduzetni¢kom sektoru prisutan je zamah korpo-
rativnog upravljanja. Ta sintagma podrazumijeva upravljacki proces kojim
je poslovna organizacija uredena, kontrolirana i odgovorna. Upravljanje u
tom kontekstu strukturirano je procesima vezanim za poslovno odluciva-
nje, odgovornost prema korisnicima, kontroli i pona$anju menadzmenta.

Razvoj i reforme javnog sektora zapravo krecu se prema istom cilju, a to
je bolje upravljanje javnim resursima uz istodobno smanjenje javnih ras-
hoda, $to istodobno treba rezultirati boljim zadovoljenjem javnih potreba.
Dobro upravljanje drzavom povezano je s razvojem zemlje koje se ocituje
najlesce kroz povecanje bruto domaceg proizvoda, boljom pismenoséu i
smanjenjem smrtne stope novorodencadi (WB, 1999).

U privatnom sektoru, u Zari$tu korporativnog upravljanja su nadzorni od-
bori i uprave drustava — korporacija. U javnom sektoru Zariste je rasprieno
jer se okvir upravljanja proSiruje i na neekonomska podrudja. Javni me-
nadZment mora, uz ekonomske, zadovoljiti i razli¢ite politicke i socijalne
ciljeve.

S navedenim ciljem, a u sloZenijim okolnostima, razvoj upravljanja u jav-
nom sektoru odvija se u okviru pojma novi javni menadZment. Bit procesa
objedinjenih tim pojmom svodi se na poboljsanje upravljanja u javnom
sektoru (WBa).

Temeljno obiljeZje koncepta novog javnog menadZmenta jest poticanje efika-
snijeg upravljanja s ciljem postizanja boljih rezultata u poslovanju (Barret,
2004: 4). Uvodenjem normi i ponasanja karakteristi¢nih za poduzetnicki
sektor naglasava se uloga poduzetnickog sektora u obavljanju odredenih
usluga javnog sektora — primjerice, radi objedinjavanja upravljanja i u¢in-
kovite uporabe drZavne imovine, financiranja investicija u infrastrukturu
te organizacijskog i vlasni¢kog preustroja djelatnosti javnog sektora. Nova
kultura upravljanja u okviru procesa novi javni menadZment istiCe vaznost
gradana i odgovornost javnog menadZmenta za postignute rezultate. Pro-
ces takoder sugerira strukturalne i organizacijske promjene koje ¢e prido-
nijeti decentraliziranoj kontroli kroz razli¢ite moguénosti koristenja trzis-
nog mehanizma u pojedinim segmentima djelovanja javnog sektora. Novi
javni menadZment uz to ima zadacu i unaprijediti pristupacnost politickoj
vlasti s ciljem podizanja razine njezine djelotvornosti.

Novi javni menadZment je proces koji podrzava sljedece ciljeve (Vasicek,
V., 2006: 23):
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1. poboljsanje djelotvornosti i u¢inkovitosti u javnom sektoru;

2. jakanje odgovornosti prora¢unskih korisnika i prora¢unskih koris-
nika prema korisnicima odnosno kupcima usluga ili programa;

3. povecanje koristi uz smanjenje javnih izdataka;

4. jatanje menadzmenta drzavnih jedinica uz povecanje odgovor-
nosti spram korisnika.

U 7zaristu tog koncepta posebno se isti¢e vaznost financijskog upravljanja
u javnom sektoru. Uvodenje trzisnih nacela, tj. ekonomskih zakonitosti i
pravila dobroga gospodarenja u javni sektor, zahtijeva i redefiniranje ulo-
ge javnog menadZzmenta. Uloga javnog menadZmenta podrazumijeva pri-
hvacanje odgovornosti za organizirano i u¢inkovito djelovanje u podrucju
upravljanja resursima i poslovanjem, a kontrolne funkcije vise se usmje-
ravaju na maksimiziranje u¢inaka u upravljanju ograni¢enim resursima te
ostvarivanje zadanih ciljeva s nacelom minimiziranja troskova i time sma-
njenja proracunskih optereenja (Barret, 2004: 4). Za razumijevanje re-
forme javnog sektora i javnog menadZmenta nuZno je sagledati promjene
na nacionalnoj, ali i na globalnoj razini. Iskustva Velike Britanije, Novog
Zelanda i Australije, koje se zbog visokog stupnja dovrienosti reformi jav-
nog sektora Cesto drze referentnim primjerima, upucuju na zakljucak da je
uvodenje novog javnog menadzmenta dugorocan, sloZen i nuzan proces.

Primjerice, reforma javnog sektora u Australiji odvijala se u razdoblju od
1983. do 1996. U ranim 1990-im reforme su dobile i Sire medunarod-
no znalenje. U reformske procese usle su Kanada, Argentina, Singapur i
neke europske zemlje, poput Danske, Finske, Svedske, Francuske, Spa-
njolske i Nizozemske. U tim zemljama teorija novog javnog menadZmen-
ta u izvedbenom pogledu istice sljedeée sadrzajne odrednice reformskih
procesa (Roje, 2008: 55):

1. reforma drZavnog racunovodstva u smislu uvodenja ra¢unovod-
stvenog nacela nastanka dogadaja,

2. redefiniranje uloge javnog menadZmenta, prvenstveno kroz poti-
canje njegove izravnije odgovornosti za izvrSavanje temeljnih
funkcija drzave i odgovornosti za rezultate,

3. transparentnost procedura i odgovornosti javnog menadzmenta,

4. upravljanje bazirano na u¢inku,

5. postizanje veceg stupnja ekonomi¢nosti, u¢inkovitosti i djelot-
vornosti svih subjekata u javnom sektoru, kao i javnog sektora
u cijelosti, kroz poticanje trzisne konkurentnosti, outsourcinga i
kontinuitet u provodenju cost-benefit analize.
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Reforma drzavnog racunovodstva prema njegovoj uporabljivosti u proce-
su odlu¢ivanja znacajna je sastavnica provodenja koncepta novog javnog
menadZmenta.

Reforme ra¢unovodstvenog informacijskog sustava u okviru tog koncepta
usmjerene su prema standardizaciji ra¢unovodstvenih pravila i postupaka
financijskog izvjeStavanja ¢ime se pospjesuje konvergencija drzavnog ra-
¢unovodstva i racunovodstva profitnog sektora. MoZe se reéi da je u vedini
razvijenih zemalja proces provedbe skupa reformi pod nazivom novi javni
menadZment pri kraju te se ve¢ mogu sagledati u¢inci provedenih reformi.
To se prvenstveno odnosi na uspjesno provedenu reformu drzavnog racu-
novodstvenog informacijskog sustava. Implementacija ratunovodstvenog
koncepta nastanka dogadaja te razvoj troskovnog i upravljackog racuno-
vodstva u javnom sektoru i proracunskom sustavu postavili su informa-
cijske osnove za razvoj suvremenog javnog menadzmenta. Veéina zemalja
OECD-a primjenjuje koncept nastanka dogadaja ili varijante koncepta
nastanka dogadaja u racunovodstvu i financijskom izvjestavanju drzav-
nih jedinica i/ili u proracunu, ili je u procesu njegova uvodenja (detaljnije
Roje, 2006).

Prednosti koje se generiraju primjenom punog racunovodstvenog nace-
la nastanka dogadaja u drzavnom ralunovodstvu i proratunu treba raz-
matrati kao polaziste za provodenje reformskih procesa utjelovljenih u
konceptu novog javnog menadzmenta. Ono je prva pretpostavka za redefi-
niranje uloge javnog menadZmenta za zemlje koje svoje ratunovodstvo i
financijsko izvjestavanje kao i prorac¢un jo$ uvijek ne temelje na konceptu
nastanka dogadaja. Za veéinu tranzicijskih zemalja, ali i za pojedine razvi-
jene zemlje, u pogledu priblizavanja svjetskim trendovima, tek predstoji
usvajanje koncepta nastanka dogadaja u racunovodstvu i financijskom
izvjestavanju (Smith, 2007: 22-24). Primjerice, u Hrvatskoj, Ceskoj, Ma-
darskoj, Slovackoj i drugim zemljama jos je uvijek prisutna usredotocenost
na pracéenje i analizu bilan¢nih podataka u prora¢unskom ra¢unovodstvu.

4. Drzavno ra¢unovodstvo kao determinanta
uspjesnog upravljanja

U prethodnim to¢kama saZeto je predstavljeno upravljanje u javnom sek-
toru i aktualni procesi reformi koji se u dobroj mjeri odnose i na podrucje
djelovanja javnog financijskog menadZmenta. Pritom je naglasena uloga
unapredenja drzavnog racunovodstveno-informacijskog sustava kao gene-
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ratora informacija nuznih za odvijanje reformi u Zeljenom smjeru. Kvali-
teta upravljackih informacija koje nastaju u okviru drZavnog racunovod-
stva neosporno je bitna pretpostavka za donoSenje odluka koje bi trebale
rezultirati uspje$nijim javnim menadZmentom. U nastavku se obraduju
relevantne sastavnice i obiljeZja drzavnog ra¢unovodstva i ra¢unovodstve-
nih informacija kao dijela upravljatkog informacijskog sustava u javnom
sektoru.

Racunovodstveni informacijski sustav obuhvaca aktivnosti: prikupljanja,
obrade, dostave i koristenja informacija.

Informacijski sustav mozemo pojednostavnjeno definirati skupom poveza-
nih elemenata sa svrhom produkcije i prezentiranja informacija relevant-
nih za proces informiranja, upravljanja i nadzora.

Slika 2. Informacijski sustavi

INFORMACUSKI
SUSTAVI
IZVRSNI (OPERATIVNI) UPRAVLJACKI
INFORMACUSKI INFORMACLJSKI
SUSTAVI SUSTAVI
Sustavi Sustavi Sustavi Sustavi Sustavi Izvrsni Ekspertni
pracenja kontrole automatizacije izvjeStavanja podrske informacijski sustav
transakcija | | procesa uredskog menadzmenta | | odlucivanju sustavi
poslovanja

Izvor: O"Brien,1988: 337.

Racunovodstveni informacijski sustav kao dio upravljackih sustava u okvi-
ru ukupnog informacijskog sustava moze se prepoznati u podrudju su-
stava izvjeStavanja menadzmenta i podrske odluc¢ivanju. To je prikazano
slikom 2.

Kvaliteta informacijskog sustava ovisi o kvaliteti njegovih elemenata, od-
nosno kvaliteta informacije kao rezultata funkcioniranja sustava izravno
ovisi o kvaliteti ulaznih podataka i samog procesa transformacije poda-
taka.

Informacijski sustav, s motrista uloge i zadataka koje obavlja, a u kontek-
stu ovog rada, moZe se podijeliti na:

* ralunovodstveni informacijski sustav, i
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® nerac¢unovodstveni informacijski sustav.

Izdvajanje racunovodstvenog informacijskog sustava kao zasebnog infor-
macijskog sustava proizlazi iz znacaja i posebnosti ra¢unovodstva kao naj-
Sire i najpouzdanije informacijske baze za produkciju financijskih i drugih
ekonomskih informacija. Taj je sustav jedan od najstarijih i najvaznijih
informacijskih sustava. Njegovu osnovu &ini racunovodstvo kao poslovna
funkcija.’®

4.1. Funkcije racunovodstvenog informacijskog sustava
u javnom sektoru

U posljednja dva desetljeca razvoj raunalne tehnologije i uvodenje novih
operativnih sustava znacajno su se odrazili i na ustroj i na vodenje drzav-
nog ra¢unovodstva, no samu bit razvoja sustava determinirali su povecani
zahtjevi za pouzdanos$cu financijskog izvjestavanja te institucionalni raz-
voj drzavne infrastrukture.

Pouzdanost se definira na razli¢ite nacine, no u ovom kontekstu znaci
pruzanje informacija o statusu primljenih sredstava prema izglasanom
proracunu i zakonskim ograni¢enjima, o iznosima koje drzavni subjekti
troSe, o obvezama i raspolozivim resursima. Od racunovodstva se zahti-
jeva zadovoljenje informacijskih potreba triju sirokih grupa korisnika: sta-
novnistva, zakonodavnog okvira i menadzera drzavnih institucija.®

Druga navedena determinanta jest razvoj drzavne infrastrukture. Uprav-
ljanje u drZzavnoj upravi postalo je odredenije i konkretnije. Sada se kom-
biniraju razli¢ite, ali komplementarne grupe sredidnjih agencija (primarno
odgovornih za makroekonomsko upravljanje drzavom) i brojne potrosne
agencije (odgovorne za upravljanje zadacima i financijama koje su im po-
vjerene na mikrorazinama). Sredi$nje agencije primarno trebaju racuno-
vodstvene informacije koje se odnose na praéenje provodenja mjera fiskal-
nih politika, dok istovremeno sluze zadovoljenju Sirokog spektra potreba
koristenja pri planiranju i implementaciji resursa. Osim toga, rac¢unovod-
stveni sustavi trebaju pruziti informacije o statusu fizi¢ke i financijske

5 Mnogobrojne definicije racunovodstva mogu se naci u gotovo svim relevantnim
izvorima kao, primjerice, u: Larson / Pyle, 1988: 24; Welsch / Short (str. 4), itd.

6 O ratunovodstvu u kontekstu sukoba ekonomskih i politickih zadataka javnih
menadZera usp. Lapsley, 2001: 501-505.
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imovine, podataka o potencijalnim obvezama i usporedni prikaz prednosti
kad se ugovorom usluge drzavne uprave prenose na druge.

U tom kontekstu potrosne agencije trebaju sve bolji ratunovodstveni su-
stav koji ¢e pratiti proraun, troskove, upravljanje novcem i drugom imo-
vinom te upravljanje potencijalnim obvezama.

U svim spomenutim podru¢jima narasla je svijest o ograni¢enjima tradici-
onalnog sustava koji se temelji na gotovu novcu.”

Razina kvalitete racunovodstvenog sustava u implementaciji i njegova
spremnost za tranziciju u sloZeniji i napredniji sustav ocjenjuje se pri-
mjerenom ako sustav ima sljedeca obiljezja (detaljnije Vasicek, V., 2004:
192-200):

e primjenjuju se djelotvorne ra¢unovodstvene procedure uz sustav-
no evidentiranje transakcija, prihvatljive sigurnosne karakteristike
i sistemska kompatibilnost s bankovnim izvadcima. To se moze
postiéi ratunalnim sustavima u kojima je osigurana odgovarajuca
zastita i automatizam sprjecavanja pogresaka;

® sustav je sveobuhvatan u pogledu evidentiranja transakcija priho-
da (primitaka) i rashoda (izdataka), $to ukljucuje i namjenske pri-
hode te transakcije financiranja (vanjsko i domade zaduzivanje);

e primjenjuju se jedinstveni kriteriji knjiZzenja i iskazivanja eleme-
nata financijskih izvje$taja primjenom medunarodno priznatih i
usporedivih ekonomskih i funkcijskih klasifikacija;

® jasne su i na odgovarajuéi nadin dokumentirane (propisane) pro-
cedure i definirani koncepti evidencije transakcija i poslovnih
dogadaja;

e redovito se i sustavno prezentiraju financijski izvjestaji (njihov je
oblik i sadrzaj utemeljen na zakonu);

® postoji prihvatljiv sustav prac¢enja proracunske potrosnje u sve tri
faze potro3nje (ugovaranje, verifikacija obveze, plac¢anje);

e transparentno se izvjeStava o transakcijama napravljenim »ispod
crte«, na prijelaznim kontima i sl. koje sukladno primijenjenoj
ra¢unovodstvenoj osnovi mozda i ne bi bile objavljene;

70 znalenju i moguénostima zapocetog procesa razvoja ra¢unovodstva javnog
sektora, primjerice u Velikoj Britaniji, svoja zapaZanja i entuzijazam iznosi A. Likerman,
direktor Odjela financijskog upravljanja u britanskom Ministarstvu financija, nazivajuéi
se »obraéenikom« zbog napustanja svoga ortodoksnog zagovaranja nov¢anog koncepta u
pracéenju javnih financija (Likerman, 2002).
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® bez obzira na to koja je ratunovodstvena osnova primijenjena,
narativni dio financijskih izvjestaja sadrzava objasnjenje primije-
njenih ra¢unovodstvenih politika i pruZza dovoljno informacija za
razumijevanje financijskih izvjestaja.

Prioritetna pitanja u pogledu unapredenja proracunskih ra¢unovodstvenih
sustava utemeljenih na nekoj od varijanti nov¢ane osnove ili modificirane
obracunske osnove jesu:

® razvoj racunovodstvenog pracenja proralunske potro$nje kao
jednog od najvaznijih elemenata proracunskog ralunovodstva,
vaZnog za pripremanje, izvravanje i nadzor proracuna;

e obracunavanje duga, priznavanje financijskih obveza kao i poten-
cijalnih obveza i izvjestavanje o njima na obraunskoj osnovi.

Postizanje navedenih obiljezja drzavnog racunovodstvenog sustava osi-
gurava vjerodostojnost takvog sustava i njegovu pouzdanost. Medutim,
koristenje isklju¢ivo normativno postavljenog sustava racunovodstvenog
praéenja poslovanja i financijskog izvjestavanja za eksterne korisnike u
pravilu ne zadovoljava potrebe uc¢inkovitog upravljanja.

Utinkovito upravljanje drzavnom jedinicom zahtijeva od menadzmenta
primjenu niza tehnika i metoda kvantitativne analize, kao i ustrojavanje
primjerenog sustava troskovnog i upravljackog ra¢unovodstva.

4.2. Podrucgje izgradnje i primjene sustava

Podrugje izgradnje i primjene drZavnog ratunovodstvenog informacijskog
sustava potrebno je sagledati s motrista njegova bitnog sadrZaja i s motri-
Sta njegove primjene na odredeni, ciljani segment ukupnog nacionalnog
gospodarstva. SadrZajno podrudje primjene ratunovodstvenog informacij-
skog sustava prora¢una moze se ograniciti njegovim temeljnim zadac¢ama.
To su:

e osiguranje podloge za planiranje prorauna i praenje njegova
izvriavanja u skladu sa zakonskim i proracunskim ogranicenjima, i

* osiguranje informacijske baze za upravljanje i nadzor poslovanja
pojedinim drZavnim subjektima, kao i za makroekonomsko up-
ravljanje drzavom u cjelini.

U prethodnim razvojnim fazama razvoja drZzavnog ra¢unovodstva — pro-
ra¢unsko ra¢unovodstvo u dobroj je mjeri bilo poistovje¢eno s rac¢unovod-
stvenim sustavom drzave. Informacije, kao rezultati tog sustava, dopu-
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njavane su vise ili manje dodatnim izvjestajima o imovini i obvezama. Taj
se sustav u pravilu temelji na jednogodisnjem pracenju prihoda i rashoda
proraluna, i to jo§ uvijek najé¢e$ée na nov€anom konceptu.

Kako je poslovanje drzave postajalo sve slozenije, postajalo je jasno da su
knjigovodstvene informacije koje su prikupljane po novéanom principu i
ogranicene na godinu bile neprimjerene za objavljivanje potpunih tekuéih
i buduéih troskova poslovanja i investicijskih odluka, a nisu u potpunosti
ni odrazavale uc¢inkovitost upravljanja programima.

Odgovor na te utvrdene nedostatke pronaden je u postupnom razvoju ra-
Cunovodstvenog sustava koji osigurava potpuno financijsko izvjestavanje i
procjenu stvarnog stanja.

Tako se drzavno racunovodstvo danas razvija s dvojakim pristupom:

e »proracunsko ra¢unovodstvo« koje prati jednogodisnje proracun-
ske ovlasti i iznose koji su odobreni i koji se trose (dakle usmjere-
no je na jednogodi3nji proracun), i

e ralunovodstvo koje je usmjereno na drzavni subjekt (agenciju,
lokalnu drZavnu jedinicu ili ukupnu drzavu) kao ekonomski en-
titet. Dakle, kontinuirano prati sveukupne resurse, obveze i ele-
mente uspjesnosti pojedine drzavne institucionalne jedinice. U
takvom racunovodstvu dolaze do punog izraZaja razliditi, slozeniji
i potpuniji koncepti obracuna i oblici financijskih izvjestaja koje
sastavlja svaka pojedina institucionalna jedinica.

Promatrajuéi opcu ili lokalnu drzavu kao sloZen ekonomski entitet kojeg
se prihodi i rashodi te financijsko poslovanje odvijaju kroz sustav proracu-
na, mozZe se zakljuciti da je »proraunsko rac¢unovodstvo« samo podsustav
njegova racunovodstva u cjelini. Drugacije receno, suvremeno ra¢unovod-
stvo drzave kao ekonomskog entiteta mora sadrzavati integrirane pod-
sustave pracenja stanja i promjena ukupnih resursa (imovine), dugova i
izvora, kao i podsustav pracenja svojih prihoda i rashoda koji se ostvaruju
prema proracunskim pravilima i ograni¢enjima (prora¢unsko racunovod-
stvo) (detaljnije Hay, Engstrom, 1987: 8).

Slozenost ustrojavanja takvog racunovodstvenog sustava izrazena je u si-
tuacijama kad se razlikuju nacela po kojima se planira i usvaja prorac¢un
od nacela i koncepta po kojemu se vodi ratunovodstvo entiteta. Cesti su
slu¢ajevi da se u prijelaznom razdoblju k nekoj varijaciji prema konceptu
nastanka dogadaja proracun donosi na nov¢anom konceptu, a ra¢unovod-
stveni sustav postavlja na modificiranom konceptu nastanka dogadaja. U
tom sluc¢aju pred integralno rac¢unovodstvo postavlja se dodatni zahtjev da
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uz elemente ekonomske uspjesnosti (prihode i rashode) prati i primitke
i izdatke kao kategorije financiranja, odnosno izvr$avanja nov€anog pro-
racuna.

Dvojni karakter drzavnog ra¢unovodstva ima nuzno kao posljedicu i po-
stojanje dvojnog izvjestajnog sustava. »Proracunsko racunovodstvo« pri-
marno osigurava podatke i informacije o izvrienju proracuna za fiskal-
nu (prora¢unsku) godinu, pri ¢emu o zakonskoj regulativi ovisi koje se
dodatne informacije predo¢avaju o ucincima tog izvriavanja na resurse i
obveze. Integralno ra¢unovodstvo drzave kao entiteta rezultira cjelovitim
izvjestajnim sustavom koji uz prihode i rashode prezentira i promjene fi-
nancijskog polozaja. Dakle, predstavlja drzavni entitet analogno komerci-
jalnom subjektu.

5. Financijsko izvjeStavanje u javnom sektoru

Financijskim izvjestajima najoplenitije moZemo smatrati racunovodstve-
ne informacije prezentirane u odredenom standardiziranom ili nestandar-
diziranom pisanom obliku. Vrste i sadrzaj financijskih izvjestaja ovise o
njihovoj namjeni odnosno o zahtjevu njihovih korisnika. Uobicajeno se
isti¢u dva pristupa oblikovanju i sadrzaju financijskih izvjestaja, i to: »Za-
konom propisani ili standardizirani oblik i obvezni minimum informacija i
neformalni, neobvezni oblik i sadrzaj prilagoden konkretnoj potrebi kori-
snika.« (Npr. D. Gulin, u: Spaji¢, 2006: 717)

Navedeni pristup prilagoden je zapravo vrstama korisnika informacija
gdje se, s tog motrista, uobicajeno razlikuju dvije osnovne vrste financij-
skih izvjestaja. To su:

e cksterni financijski izvjestaji, koji su, u pravilu, propisani ili stan-
dardizirani u smislu sadrZaja sintetiziranih i sveobuhvatnih infor-
macija i koji udovoljavaju potrebama vecine korisnika u okruzenju
izvjestajnog subjekta, i

e interni financijski izvjestaji, koji su nestandardizirani (neunificira-
ni) jer su sastavljeni prema zahtjevima pojedinog korisnika u ok-
viru izvjestajnog subjekta.

Uvazavajuéi posebnosti djelatnosti pojedinih izvjestajnih jedinica, razvila
se potreba za izgradnjom razli¢itih ra¢unovodstvenih informacijskih su-
stava, a time i zasebnih podsustava financijskog izvjestavanja.

Temeljna odrednica oblikovanja ra¢unovodstvenog procesa i izvjestajnog
sustava cilj je djelovanja odnosno poslovanja. U osnovi taj se cilj moze
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promatrati kao dobit ili nedobit. U tom su se smislu oblikovala i dva opcéa
ra¢unovodstvena informacijska sustava — poduzetnicki i »neprofitni«. U
okviru »neprofitnog« sustava, s obzirom na heterogenost djelatnosti i ci-
lieva razlikuju se podsustavi drzavnog racunovodstvenog informacijskog
sustava i podsustavi nedrZavnih (privatnih) »neprofitnih« subjekata.

U nastavku ovog rada razmatra se i prikazuje sustav drzavnog informacij-
skog sustava i njemu pripadajuceg sustava eksternog financijskog izvjesta-
vanja. Temeljna razlika izmedu drZavnog ra¢unovodstva i racunovodstva
poduzetnika, pa Cesto i drugih neprofitnih subjekata, u osnovi se svodi na
dodatni zahtjev da drZzavno ralunovodstvo osigura informacije o prora-
Cunskim i zakonskim ogranic¢enjima. To, naravno, iziskuje i razli¢it, sloze-
niji pristup ustrojavanju ra¢unovodstvenog procesa.?

Uz to, za razliku od poduzetni¢kog racunovodstva koje je jedinstveno u
primjeni racunovodstvenog koncepta nastanka dogadaja, drzavno ra¢uno-
vodstvo od zemlje do zemlje primjenjuje neki od koncepata u rasponu od
nov¢anog koncepta do koncepta nastanka dogadaja. Utjecaj izbora racu-
novodstvenog koncepta na kvalitetu financijskih izvjestaja vtlo je znacajan.
Smyjer reforme drZavnog ra¢unovodstvenog informacijskog sustava, dakle,
upucuje na zapoceti proces harmonizacije temeljen na primjeni koncepta
nastanka dogadaja. Sljedeca faza zapocetih procesa trebala bi biti uskla-
denost ciljeva financijskog izvjestavanja s prihvac¢enim prora¢unom, a to
podrazumijeva uskladenost primijenjene ratunovodstvene i proracunske
osnove (osnove na kojoj je usvojen proracun). To posebice dolazi do izra-
Zaja u okolnostima implementacije programskog planiranja i mjerenja
financijskih, ali i nefinancijski ciljeva uspjesnosti koji su podrzani klju¢nim
pokazateljima uspjesnosti.’

Posebnosti oblikovanja sustava financijskog izvjestavanja drzave i pro-
racuna proizlaze primarno iz ciljeva izvjeStavanja i potreba korisnika za
informacijama koje izvjestajni sustav pruza. Financijski izvjestaji drzave
moraju pruziti kvalitetnu informaciju standardiziranu u odredenoj formi,
pri ¢emu temeljnu odrednicu predstavljaju primijenjeni ra¢unovodstveni
koncept i metode mjerenja pojedinih elemenata izvjestaja.

Ciljeve financijskih izvjestaja opéenito moZemo definirati pruzanjem in-
formacija o financijskom poloZaju, uspjesnosti i promjenama financijskog

8 Cjeloviti usporedni prikaz razlika ciljeva financijskog izvjestavanja i ustroja ralu-
novodstvenog procesa u profitnom i neprofitnom sektoru (ukljuc¢ujudi i drzavu) v. u: Razek
/ Hosch, 1985: 99.

9 Vise o nefinancijskim pokazateljima uspjesnosti u: OECD, 2008.
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poloZaja izvjestajnog subjekta. Dakle, opdi je cilj zadovoljiti potrebe ko-
risnika za kvalitetnom informacijom koja je potrebna prilikom donosenja
razli¢itih, najcesée ekonomskih odluka.!®

Prema americ¢kim strukovnim udrugama,'! temeljni ciljevi rac¢unovodstve-
nog i financijskog izvje3¢ivanja za drzavne jedinice jesu:

»osigurati financijske informacije upotrebljive za odredivanje i
predvidanje tokova, ravnoteZe i drugih zahtjeva kratkoro¢nih fi-
nancijskih izvora;

osigurati financijske informacije upotrebljive za odredivanje i
predvidanje financijskih uvjeta drzavnih jedinica i promjena unu-
tar njih;

osigurati financijske informacije upotrebljive za praéenje zakon-
skih, ugovornih uvjeta i fiducijarnih zahtjeva;

osigurati informacije upotrebljive za planiranje i budZetiranje te
za predvidanje utjecaja stjecanja i alokacije resursa na postizanje
operativnih ciljeva;

osigurati informacije upotrebljive za razvoj menadzerskih i orga-
nizacijskih performansi; i

omoguciti komunikaciju relevantnim informacijama na upotreb-
ljiv nacin.«

Prema IFAC-IPSASB posebno se istic¢u specifi¢ne namjene kojima mora-
ju udovoljiti financijski izvjestaji drzavnih jedinica:

prezentiranje informacije o izvorima, alokaciji i upotrebi finan-
cijskih resursa;

prezentiranje informacija o tome kako jedinica financira svoje ak-
tivnosti i udovoljava nov¢anim zahtjevima;

prezentiranje informacija korisnih u procjeni sposobnosti jedinice

za financiranje njenih aktivnosti i udovoljavanje njezinim obveza-
ma (redovitim i izvanrednim);

prezentiranje informacije o financijskim uvjetima i promjenama u
njima;

19 Detaljnije vidjeti u: Medunarodni radunovodstveni standardi 2004., str. 25-26.

11 Vise o tome u: Codification of Governmental Accounting and Financial Reporting
Standards, NCGA Concepts Statement 1 i GASB Concepts Statement No. 1, str. 601—

619.
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e prezentiranje zbirnih informacija korisnih u procjeni moguénosti
(izvrSenja) jedinice u podrudju troskova usluga, efikasnosti i
izvrienja.

Financijski izvjestaji takoder trebaju biti prezentirani korisnicima sa
svrhom:

® upozoravaju jesu li su steceni i upotrijebljni resursi u skladu
s zakonskim i ugovornim zahtjevima, ukljucujuéi financijska
ograniCenja ustanovljena od nadleznih zakonskih autoriteta;

® upozoravaju jesu li su steceni i koristeni resursi u skladu sa zakon-
ski usvojenim prora¢unom. (IFAC-IPSASB, 2007).

Moze se zakljuliti da financijski izvjestaji drzavnih subjekata moraju:

e »osigurati relevantnu i pouzdanu informaciju potrebnu za
donosenje ekonomskih, socijalnih i politickih odluka — informaci-
ja kao podrska upravljanju;

e osigurati informaciju koja ¢e omoguditi ucinkovitu kontro-
lu raspolaganja javnim dobrima i pomodéi razvoj financijskog
menadzmenta uvodenjem standarda odgovornosti — informacija
kao podrska internoj kontroli i reviziji.« (Vasic¢ek, V., u: Vasicek,
D., 2000: 108).

Upravo s tim ciljem, a u kontekstu procesa medunarodne harmonizacije
nacionalnih izvjestajnih sustava za javni sektor, Medunarodna federacija
ratunovoda pokrenula je Siroku inicijativu i svoj opseZni projekt izrade
medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor utemeljenih na
konceptu nastanka dogadaja.’> Osnovne prednosti primjene koncepta na-
stanka dogadaja proizlaze poglavito iz njegove sveobuhvatnosti, pri ¢emu
se klju¢nom smatra moguénost praéenja i upravljanja ukupnom imovinom
i dugovima. Upravljanje imovinom moguce je samo uz primjenu koncepta
koji osigurava njezino pouzdano mjerenje i procjenu nadoknadive (pro-
dajne) vrijednosti. Isto tako, neprikazivanje obveza u financijskim izvje-
Stajima bez obzira na to jesu li nastale kao posljedica javnog duga ili po
drugim osnovama, ne prikazuje posljedice tekué¢ih poslovnih odluka niti
njihov dugoro&ni utjecaj.

12 Do sada je IFAC-IPSASB objavio 24 standarda. Sadrzaj standarda raspoloziv je
na I[IFAC-IPSASB, 2008.
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6. Znacenje raunovodstva u upravljanju javnim
sektorom

Temeljna uloga ra¢unovodstva i financijskog izvjestavanja u javnom sekto-
ru ogleda se u njegovoj aplikativnosti u procesima:

a) upravljanja imovinom,

)
b) upravljanja obvezama,
¢) upravljanja troskovima,

d) upravljackog nadzora i revizije.

Posljedi¢no, zahtjevi prema sustavu financijskog izvjestavanja jesu: pobolj-
Sanje transparentnosti, cjelovitost i realnost rac¢unovodstvenih informacija
i pruzanje moguénosti za primjenu pokazatelja za ocjenu uspjesnosti i
djelotvornosti aktivnosti drzavne jedinice, a time i ocjenu uspjesnosti i
podizanje razine odgovornosti javnog menadZmenta (vise u: Evans, 1995;
Diamond, 2002).

6.1. Upravljanje imovinom

Izvjestajne jedinice imaju obvezu upravljati paZnjom dobrog gospodara
imovinom koja je pod njihovom kontrolom. DuZnost upravljanja imovi-
nom ukljucuje ucinkovito stjecanje, upotrebu, zastitu, odrzavanje i ras-
polaganje imovinom u suglasju s ciljevima izvjeStajne jedinice i u okviru
njezine nadleZnosti. Pojedine imovinske Cestice drzavnih jedinica Cesto
manje odraZzavaju buducu ekonomsku korist u smislu promjene te imo-
vine u novac ili ekvivalente novca, a viSe odraZavaju potencijal pruzanja
usluga odnosno izvrSavanja temeljnih funkcija drzavne jedinice. Prizna-
vanje nekih posebnih oblika imovine, kao moguénost ostvarenja budu-
¢ih ekonomskih koristi ili moguénost koristenja buduéih usluga u javnom
sektoru, nerijetko je tesko precizno utvrditi. Razlozi za to su $to se vrlo
Cesto ne znaju troskovi nabave, nema opéeprihvacenih metoda vrednova-
nja, a u pravilu nema ni relevantnog trzista za velik dio specifi¢ne imovine.
Opcenito za imovinu koja je kupljena ili izgradena troskove nabave Cine
kupovna cijena, ovisni troskovi nabave, uvozne carine i pristojbe te ostali
izravni troskovi koji su nastali da bi imovina dosla u funkcionalno stanje i
lokaciju. Medutim, u javnom sektoru, ako nabavna cijena nije poznata ili
se znacajno promijenila razina cijena, potrebno je vrijednost imovine na-
knadno procijeniti, primjenjujuéi postupke definirane ra¢unovodstvenim
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standardima za javni sector (usp. IFAC-IPSAS 17, t. 38-65). U postupku
procjenjivanja imovine vrlo ¢e se Cesto pojaviti suprotnosti izmedu kvali-
tativnih obiljezja znacajnosti imovine i realnosti procjene. Iako bi, primje-
nom punog koncepta nastanka dogadaja, svu imovinu u javnom sektoru
koja ispunjava kriterije priznavanja trebalo prikazati u financijskim izvje-
Stajima, to se Cesto ne ¢ini. Razlozi za to mogu biti (IFAC-PSC, Study 1:
95):

e »pragmaticni, kao 3to je progresivni rast broja skupina imovine
iznad broja prikladnog za iskazivanje u financijskim izvjestajima;

e kriteriji priznavanja, posebice nezadovoljavanje kriterija koji se
odnose na prihvatljive metode vrednovanja;

e politika priznavanja, prema kojoj se neke skupine imovine ne ob-
javljuju.«

Cinjenicu da imovina nije priznata u financijskim izvjeitajima treba obja-
viti u biljeskama uz financijske izvjestaje.

Izuzimajuéi posebne oblike imovine koja je svojstvena za javni sektor i u
javnom sektoru mogu se za stalnu imovinu primijeniti ista nacela i meto-
de procjene kao i u poduzetnickom sektoru (detaljnije Mr3a, 2007: 287-
297). Inicijalna ¢ée vrijednost u tom slucaju biti vrednovana troskovima
nabave. Prihva¢anjem prilagodene metode troskova nabave imovina ¢e se
periodi¢no revalorizirati do svote koja nece biti ve¢a od nadoknadive vri-
jednosti imovine. Isto tako, moZe se primijeniti i vrednovanje primjenom
metode tekuéih troskova zamjene.

Umanjenje vrijednosti te imovine zbog istro$enja tereti razdoblje u kojem
je istrosenje nastalo, a sam proces utvrdivanja vrijednosti istrosenja ili pak
smanjenja vrijednosti poseban je problem koji prelazi okvire ovog rada
(Mr3a, 2000).

Specifi¢nost upravljanja i izvjestavanja u javnom sektoru vezana je za po-
sebne oblike dugotrajne materijalne imovine koju &ine: infrastrukturna
imovina, naslijedena imovina (nacionalna bastina), vojna i obrambena
imovina te prirodna bogatstva.

6.2. Upravljanje obvezama

Informacije o strukturi, dospije¢u i iznosima obveza nuZne su menadz-
mentu za donosenje i strateskih i dnevnih operativnih odluka. Financira-
nje poslovanja i osiguranje optimalnih i dostatnih financijskih resursa te
ekonomiziranje s dugovima postaje sve zahtjevnije i razvijenije podrucje
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menadZmenta. Razvojem trZista kapitala i financijskih trzista otvaraju se
velike moguénosti upravljanja ne samo raspoloZivim resursima nego i ob-
vezama. Obveze se mogu promatrati i sa stajalista vremenske preferencije
novca, moguénosti izbora razli¢itih nacina i izvora njihova podmirenja,
njihova restrukturiranja, konvertiranja i reprogramiranja, itd.
Neprikazivanje obveza u financijskim izvjestajima znacajno smanjuje
vjerodostojnost procjene financijskog poloZaja izvjestajne jedinice. Osim
toga, »upravljanje obvezama ima glavni utjecaj na monetarnu politiku dr-
7ave, kamatne stope i inflatorni pritisak te takoder i utjecaj na problema-
tiku, tzv. medugeneracijskog kapitala«. (Barton, 2000: 7) Obveze koje su
preuzele prethodne generacije ostaju teret buduéim generacijama. S ob-
zirom na periodi¢nost promjene vlasti, multipliciranje obveza u politicke
svrhe bez realnog pokri¢a te njihovo prikrivanje i prenoSenje na sljedecu
vladajuéu »postavu« moze postati vrlo opasan makroekonomski problem.
Posljedice takvog ponasanja mogu uzrokovati lancane reakcije nelikvid-
nosti i insolventnosti u gospodarstvu.

Uobicajeno, za potrebe upravljanja i izvjeStavanja obveze se primarno
grupiraju prema kriteriju likvidnosti, tj. prema vremenu njihova dospijeca,
a vrlo esto primjenjuje se i klasifikacija prema funkciji obveza (IFAC-
PSC, Study 6: 13).

6.3. Upravljanje troskovima

Razvijanje odgovaraju¢ih modela upravljackog racunovodstva, a posebice
racunovodstva troskova, pretpostavka je efikasnom djelovanju menadz-
menta, bez obzira na to je li rijec o privatnom ili o javnom sektoru. Razvoj
upravljackog racunovodstva treba usmjeriti na podru¢ja koja su okrenuta
rezultatima proslih dogadaja (definiranje troskova koji se prate u organi-
zaciji, metode obracuna i rasporedivanja troskova na mjesta i nositelje,
pracenje ponasanja troskova i njihova procjena, analiza tocke pokri¢a ...),
ali i na podru¢ja okrenuta buduénosti, poput planiranja i kontrole.

Zbog mnogih specifi¢nosti i razliitosti javnog sektora u odnosu prema
poduzetnickoj sferi potrebno je istraziti nacine na koje se troskovno ra-
cunovodstvo moZe implementirati u ra¢unovodstveni sustav proracunske
jedinice. Sada3nja iskustva u Hrvatskoj, ali i u mnogim zemljama pa i
razvijenima, pokazuju da je opseg primjene ratunovodstva troskova u pro-
ra¢unskom sektoru vrlo mali.'

13- O mogué¢nostima i perspektivama primjene radunovodstva troskova u javnom sek-
toru IFAC je objavio posebnu studiju br. 12, Perspectives on Cost Accounting for Go-
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Ipak, utvrdivanje troskova nezaobilazna je sastavnica u svim slucajevima
kada drzava utvrduje cijene i naknade svoje robe i usluga. To dolazi do izra-
Zaja u svim slu¢ajevima medusobne razmjene isporuka drzavnih jedinica, a
i tada kada se odredene, za javnost besplatne, usluge pojedinih uprava ili
agencija placaju iz proracuna, a prema nacelu »nadoknade troskova«.

Racunovodstvo troskova omogucuje i mjerenje ucinkovitosti poslovanja u
javnom sektoru. Promatranjem troskova u korelaciji s koli¢inom i kvalite-
tom izvr$enih usluga moze se dobiti samo troskovna ucinkovitost pojedine
aktivnosti.

Ako se cijena usluge, izraZzena kao troskovi svih inputa za njezino izvrienje,
stavi u odnos s koli¢inom izvrSenih usluga, dobije se trosak po jedinici
razli¢itih outputa kao mjera odnosa cijene i izvrSenja usluge. U odredenim
slu¢ajevima dobiveni pokazatelji mogu se usporediti s istima ili sli¢nima u
privatnom sektoru ili izmedu vise proracunskih jedinica — izvrsitelja usluga.

Metode, tehnike, instrumentarij, troskovni koncepti i izvedbeni pro-
cesi racunovodstva troskova, koji su znanstveno i stru¢no razvijeni te
duboko ugradeni u upravljacki proces u poduzetnickoj sferi, mogu se
u dobroj mjeri primijeniti i u javnom sektoru. Samo uvodenje sustava
ra¢unovodstva troskova polazi od definiranja zahtjeva za informacijama
od strane menadzmenta, a sukladno tome definirat ¢e se ustroj i stupanj
njegove razvijenosti.

Za dugoro¢nu odrZivost svojih aktivnosti i programa javna uprava mora
smanjivati troskove uz istovremeno pobolj$anje kvalitete pruzenih usluga.
Danas se od racunovodstva troskova i upravljackog racunovodstva oceku-
je da postane upravljacki alat suvremenog javnog menadzmenta.

Funkcije i djelovanje javnog menadZzmenta usmjerene su na maksimizira-
nje ucinaka s nacelom minimiziranja troskova i time smanjenja proraun-
skih opterecenja.

Pitanje implementacije ra¢unovodstva troskova i upravljackog ra¢unovod-
stva kao alata javnog menadZzmenta treba smatrati jednim od znacajnih
reformskih procesa u javnoj upravi.

Razvoj internog orijentiranog racunovodstva treba promatrati u kontekstu
povezivanja internog i eksternog racunovodstva, tj. internog i eksternog
financijskog izvjestavanja. Kao §to je veé istaknuto, ratunovodstvo tros-
kova i upravljacko racunovodstvo mogude je razviti i u slu¢ajevima kad

vernments, s ciljm poticanja uvodenja pojedinih modaliteta ra¢unovodstva trogkova u javni
sektor.
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se financijsko rac¢unovodstvo ne temelji na konceptu nastanka dogadaja.
Ipak, najbolje rjeSenje podrazumijeva financijsko ratunovodstvo temelje-
no na predloZenom konceptu nastanka dogadaja. To je vrlo znacajno u
kontekstu harmonizacije informacija koje generira ra¢unovodstvo trosko-
va u usporedbi s informacijama iz financijskog ra¢unovodstva. U okviru
medunarodnih procesa harmonizacije prisutna je harmonizacija u sustavu
internog i eksternog izvjestavanja s ciljem osiguravanja jedinstvene meto-
dologke osnovice u pripremi informacija za interne i eksterne korisnike.

Potrebe i zahtjevi za internim izvje§tajima u procesu novog javnog me-
nadZmenta namecu daljnje zahtjeve racunovodstvenim obradama poda-
taka za razvoj internog izvjestavanja koje ¢e biti metodoloski uskladeno
s eksternim izvjestavanjem, a to operativno znadi koristenje istom bazom
podataka za kreiranje izvjetaja prema zahtjevima internih i eksternih ko-
risnika.

Mjesto i funkciju predlozenog suvremenog drzavnog radunovodstva u pri-
premanju informacija za potrebe upravljanja prikazani su na slici 3.

Slika 3. Tijek racunovodstvenih informacija u procesu upravljanja u jav-
nom sektoru

Financijsko
racunovodstvo

Eksterni obracun

Racunovodstvo
troSkova
i
upravljacko
raéunovodstvo

Interni obracun

RACUNOVODSTVO
A

Izvrsitelji programa i djelatnosti

v * v it v i v
OKRUZENJE

Prethodna slika izvedena je iz slike 1 kojom je prikazan tijek upravljanja

u javnom sektoru obrazloZzen u prvoj tocki ovog rada. Slika je dopunjena
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prikazom mjesta drzavnog racunovodstva u procesu upravljanja. Vidi se
da suvremeno drzavno ralunovodstvo mora imati razvijene komponen-
te internog i eksternog obracuna. Podaci iz okruZenja prikupljaju se i
obraduju u okviru ra¢unovodstva troskova i upravljackog ra¢unovodstva.
Pripremljene informacije prosljeduju se zainteresiranom operativhom i
taktickom menadZmentu, a isto tako povezuju se s potrebama eksternog
obracuna gdje se pripremaju sintetizirane informacije za vanjske korisni-
ke. Informacije za vanjske korisnike upucuju se i menadZerima na svim
upravljac¢kim razinama. Iz slike se vidi da je vrlo bitno da se informacije u
domeni internog i eksternog obra¢una prezentiraju primjenom istog racu-
novodstvenog koncepta, §to omoguduje njihovu potpunost, razumljivost i
usporedivost.

7. Zakljucak

Djelovanje javnog sektora obiljeZavaju izrazene manjkavosti i ogranicenja.
To su najcesce: stalni porast javnih rashoda uz rastu¢u nedostatnost sred-
stava za njihovo financiranje, nedovoljna transparentnost javne potro$nje,
nejasne i netransparentne procedure ponasanja i definiranja odgovornosti
javne vlasti, neizgraden sustav vrijednosti i «nabujala» neu¢inkovita javna
administracija.

Neefikasan javni sektor postao je ogranicavajudi ¢imbenik sveukupnog
razvoja, kako na nacionalnoj tako i na medunarodnoj razini, a poglavi-
to u kontekstu intenziviranja ekonomskih integracijskih procesa. Inten-
ziviranje globalnih integracijskih procesa postavilo je u prvi plan pitanje
efikasnosti javnog sektora i potrebu njegova reformiranja. U svijetu se za
ukupnost reformskih procesa upravljanja u javnom sektoru ustalila sin-
tagma novi javni menadZment koji u osnovi znadi efikasnije upravljanje s
ciljem postizanja boljih rezultata u poslovanju javnog sektora. Primjena
koncepta novog javnog menadzmenta podrazumijeva i reformu u podrudju
financijskog upravljanja u javhom sektoru.

Reforma financijskog upravljanja prvenstveno je reforma javnog menadz-
menta i odnosi se na upravljanje poslovanjem pojedinih drzavnih subje-
kata i na upravljanje proracunskim procesima u cjelini. Ishodisna tocka
reforme financijskog upravljanja je izgradnja sveobuhvatne informacijske
podloge koju mora generirati drzavni racunovodstveni informacijski su-
stav. Stoga je razumljivo da se u kontekstu provodenja reforme financij-
skog upravljanja potice pokretanje reforme drzavnog ra¢unovodstva pre-
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ma primjeni sloZenijih ra¢unovodstvenih koncepata koji ¢e omoguditi i
razvoj ralunovodstva troskova i upravljackog ra¢unovodstva. Sadasnja
iskustva pokazuju da je opseg primjene racunovodstva troskova u javnom
prora¢unskom sektoru mali, §to se objasnjava argumentima da se usluge
pruZaju besplatno u sklopu izvriavanja temeljnih funkcija drzave, da se
mnogi troskovi ne mogu pouzdano izralunati jer inputi u njihovu nasta-
janju Cesto nisu placeni, kriteriji za procjenu i ocjenu neke aktivnosti nisu
poznati, aktivnosti su ¢e$ée stvar politickih, a ne ekonomskih potreba, dr-
Zavni proracuni ustrojeni su na novéanom konceptu pa je financiranje jav-
ne potros$nje i likvidnost proracuna primarna u odnosu prema troskovima
i slicno. Bez obzira na navedene razloge, sve veca ogranicenja raspolozivih
sredstava i rastuca javna potrosnja, uz sve ostrije kritike javnosti, prisilja-
vaju javni menadzment na smanjenje troskova i povecanje ucinkovitosti.

Tom imperativu nije moguée udovoljiti bez uvodenja primjerenog ra¢uno-
vodstva troskova i upravljackog racunovodstva. Metode, tehnike, instru-
mentarij, troskovni koncepti i izvedbeni procesi ra¢unovodstva troskova,
koji su znanstveno i stru¢no razvijeni te duboko ugradeni u upravljacki
proces u poduzetnickoj sferi, mogu se u dobroj mjeri, uz stanovite prila-
godbe, primijeniti i u javhom sektoru.

Razvoj interno orijentiranog upravljatkog racunovodstva potrebno je pro-
matrati u kontekstu povezivanja internog i eksternog racunovodstva, tj.
internog i eksternog financijskog izvjestavanja. U okviru medunarodnih
procesa harmonizacije prisutna je harmonizacija u sustavu internog i ek-
sternog izvjestavanja s ciljem osiguravanja jedinstvene metodoloske osno-
vice u pripremi informacija za interne i eksterne korisnike.

U tom smislu reformirano drzavno racunovodstvo, stvarajuci informacij-
sku podlogu, omoguéuje primjenu tradicionalnih i suvremenih metoda i
sustava pokazatelja financijske analize.

Kvaliteta informacija prezentiranih u financijskim izvje$tajima determi-
nirana je izborom ra¢unovodstvenog koncepta koji ¢ini temeljnu odred-
nicu modela drzavnog ralunovodstva. Stoga se pitanje izbora i primjene
racunovodstvenog koncepta u drzavnom racunovodstvu smatra klju¢nom
ishodisnom to¢kom provodenja reforme javnog sektora. Sveukupne in-
tegracije i poslovno-financijska povezivanja poslovnih subjekata u svjet-
skim razmjerima razvijaju potrebe i zahtjeve investitora za jedinstvenim
okvirom financijskog izvjestavanja svih poslovnih subjekata bez obzira na
vlasni¢ku strukturu. Proces globalizacije uklju¢uje tako i jedinice javnog
sektora. Vece povezivanje nacionalnih gospodarstava zahtijeva i pribliZa-
vanje i ujednacavanje financijskog izvjestavanja javnog sektora. Korisnici
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informacija o poslovanju javnog sektora traze ujednacenost izvjestavanja
jedinica javnog sektora na istim nacelima koja vrijede u poduzetnistvu.

U tom smislu intenzivno se razvijaju medunarodni racunovodstveni stan-
dardi za javni sektor utemeljeni na konceptu nastanka dogadaja.

Sve navedeno upucuje na zakljucak da se suvremeni drzavni racunovod-
stveno-informacijski podsustav mora temeljiti na konceptu punog nastan-
ka dogadaja koji ¢e javnom menadZmentu generirati pouzdanu informa-
cijsku podlogu za odlu¢ivanje u vodenju operativnog poslovanja, a i za
sagledavanje stvarnog ucinka i stvarne potrosnje u odredenoj djelatnosti
kao segmentu ukupnog javnog sektora odnosno opée drzave.
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ACCOUNTING AND FINANCIAL REPORTS IN
PUBLIC SECTOR MANAGEMENT

Summary

The paper discusses public management and its role in the state management,
followed by management characteristics in the public sector, and the new public
management and its influence on the public sector, particularly on budgetary
accounting. The importance of state accounting is stressed as an element of good
governance. State accounting is conceptualised as a state accounting informa-
tion system. The author analyses its functions, construction and implementation
area, and financial reports in the public sector. The importance of accounting in
public management is visible in cases related to property management, liability
management, management of expenses, as well as supervisory management and
audit.

Key words: public management, accounting, financial reports, state accounting
information system, the new public management



