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Sazetak

Rad prikazuje elemente slovenskog Zakona o javnim financijama, koji je va-
Zan za definiranje razvoja procesa upravijanja u slovenskim opcinama. Usto autor
istice posebnost provedbe poslova koji pripadaju u opcinski djelokrug, uzimajuci
u obzir zakonske odrednice proracunskog planiranja i kontrole, kao i provedbe
programa izabranih drzavnih duznosnika, objasnjava faktore proracunskog proce-
sa koje je moguce uspjesno ostvariti samo uz dobro provodenje funkcije kontrolin-
ga. Razvoj pokazatelja i informacijske potpore proracunskom procesu vazni su
elementi pri uvodenju funkcije kontrolinga i modernog upravijanja u jedinicama
lokalne samouprave, a rad prikazuje jedan od mogucih pristupa razvoju sustava
pokazatelja u uvjetima ogranicenja baze podataka lokalne samouprave.

Kljucne rijeci: proracunski proces, kontroling, lokalna samouprava

Uvod

Opéine se integriraju u proces javnih financija nizom razli¢itih faza procesa javnih
financija i uz pomo¢ mnostva razli¢itih dokumenata. Pri tome op¢ine sa svojim odluka-
ma (dokumentima):

— odreduju programe i aktivnosti za poslove koji pripadaju u njihovu ovlast
— definiraju ciljeve koje treba posti¢i provodec¢i odredene aktivnosti
—utvrduju odstupanja od zacrtanih aktivnosti i ciljeva.

U provodenju svojih poslova opéine su ograni¢ene op¢im, zakonski odredenim or-
ganizacijskim uvjetima te uvjetima vlastitoga organizacijskog razvoja. Ako je organiza-
cija cijelog tog procesa uspjesna, to se oCituje u vecoj uspjes$nosti provodenja ciljeva 1
boljoj u¢inkovitosti obavljanja opéinskih poslova.

* Primljeno (Received): 6. 12. 2001.
Prihvaceno (Accepted): 1. 3. 2002.
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Uz pomo¢ posljednjih izmjena Zakona o lokalnoj samoupravi te Zakona o financi-
ranju opéina, u Sloveniji je uspostavljen sustav financiranja opéina, funkcioniranje ko-
jega je utemeljeno na nac¢elima Europske povelje o lokalnoj samoupravi. Usto, novi Za-
kon o javnim financijama iz 1999. regulira i podru¢je financiranja opéina i upravljanja
imovinom. Uvodeéi novo zakonodavstvo u podruéje javnih financija, uz cjelovitu refor-
mu javnih financija sredi$nje razine drzavne vlasti, isto je provedeno i na lokalnoj razi-
ni. Tako modificirani sustav financiranja opéina omogucio je veéu autonomiju op¢ina-
ma pri donoSenju odluka lokalnog znacenja. To je dovelo do novih zahtjeva za kvalite-
tom funkcioniranja opéine, jer one pruzaju usluge, postaju service establishment za svo-
je stanovnike, tj. moraju $to je moguce ucinkovitije obavljati opéinske poslove. Medu-
tim, pojavljuje se pitanje definiranja kriterija za mjerenje uspjesnosti provedbe poslova
javnog sektora, pa tako i u¢inkovitosti obavljanja proracunskih poslova.

U posljednjem desetljecu sve su razvijene zemlje s posebnom pozornoséu prouca-
vale uspjesnost javnog sektora (ukljucujuéi lokalnu samoupravu). U tom je razdoblju
definiran i op¢i kriterij za mjerenje uspjesnosti provedbe poslova javnog sektora. John
Rouse (Kester, I.H, 1993:73-104) odredio je uspjesnost kao istodobno ispunjavanje kri-
terija ekonomicnosti, efikasnosti (produktivnosti i sl.) i efektivnosti. U specijaliziranoj
literaturi taj se trostruki kriterij na engleskome naziva ukratko 3E kriterij (economy, effi-
ciency, effectiveness — ekonomicnost, efikasnost i u¢inkovitost) ili zajednickim koncep-
tom value for money (VFM) - vrijednosti koju dobivamo za novac). VFM se dobiva
usporedbom potrosenih sredstava (izraZenih tro§kovima) s kakvocom i kvantitetom pru-
zenih usluga. Proces VFM sustavski je prikazan na slici 1.

Slika 1. Upravijanje procesom mjerenja uspjesnosti u javnom sektoru

VFM

OUTPUT OUTPUT
INPUT —» PROC —P> (KOLICINA) e
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EKONOMIENOST ——Jpp» EFIKASNOST —— > UCINKOVITOST ——Jp» VFM

(prema: John Rouse, u Kester, L. H., 1993:85).

Razli¢iti autori objasnjavali su koncept 3E kriterija na nizu usluga javnog sektora.
Iz njihovih se tumacenja mogu sazeti sljedeéa objasnjenja. Ekonomiénost oznacava tro-
Skove pruzanja usluge 1 putem njih Cesto se otkrivaju druge organizacijske sposobnosti
izvrsitelja usluga i njegovih kapaciteta. Efikasnost mjeri koli¢inu usluga koje se izvrsa-
vaju uzimajuéi u obzir kapacitet $to ga odreduje sposobnost odnosno kapacitet izvrSite-
lja usluge ili, drugacdije receno, efikasnost odgovara na pitanje koji bi kapaciteti bili do-
voljni za izvrSenje te koli¢ine usluga. U¢inkovitost oznac¢ava rezultat postignut izvrse-
nim uslugama. Koli¢ina izvrSenih usluga moZe se myjeriti zadovoljstvom potrosaca
ostvarenim uslugama. Ipak kriterij kojim se mjere postignuti rezultati ¢esto postavlja da-
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vatelj usluge. Tako se mogu razlikovati kriteriji davatelja i korisnika usluge, pa se pri-
tom moze pojaviti problem konflikta kriterija. U takvim je sluCajevima preporucljiva
harmonizacija svih kriterija i mogucnosti.

Na kraju recimo da ovaj rad proucava utjecaj zakonskih odredenja na upravljanje
procesom javnog financiranja i ¢imbenika koji utjecu na razvoj organizacije upravljanja
i kontrolinga! u slovenskim opéinama. Predstavit ¢emo neke nuZne uvjete koji bi omo-
gucili da funkcije kontrolinga i upravljanja znatnije pridonesu uspjeSnom razvoju op¢ina.

Proracunski dokumenti

Zakon o javnim financijama (Uradni list, br.79/99) odredio je okvir koji u svojim
osnovnim elementima takoder definira i uvjete upravljanja u opéinama. Da bismo mo-
gli definirati moguc¢nosti i naine organiziranja procesa upravljanja u op¢inama, nuzno
je znati odredbe toga zakona.

Zakon o javnim financijama odreduje sastav proracuna i financijskog plana, proces
oblikovanja proracuna i financijskog plana, odobravanje prora¢una, provedbu proracu-
na, upravljanje drzavnom i op¢inskom imovinom, uvjete u kojima mogu nastati obveze,
upravljanje obvezama, proces izdavanja drzavnih i opéinskih jamstava, zaduZivanje jav-
nog sektora, raéunovodstvo, zavr$ni drzavni rac¢un, kontrolu proracuna i zakonske od-
redbe. Naposlijetku Zakon sadrzi prijelazne i zavr$ne odredbe. Buduéi da je tim zako-
nom uveden niz noviteta koji omogucéuju metodoloska i tehnoloska pobolj$anja u razvo-
ju upravljanja prora¢unskim procesom, provedba tih noviteta trebala je biti uskladena i
sa stvaranjem prikladne metodologije.

U ovom ¢e radu organiziranje upravljanja u op¢inama biti analizirano sa stajaliSta
povecanja uspjesnosti funkcioniranja opéina. Osnovni i sinteticki izvjestaji koji prikazu-
ju financijsko stanje opéina jesu proracun i bilanca stanja. Prvi od njih — proraéun, pri-
kazuje procijenjenu veli¢inu aktivnosti u opéini u odredenom vremenskom razdoblju, a
drugi — bilanca stanja, prikazuje ravnotezu neke opéine odredenog dana, odnos izmedu
njezine imovine te obveza, kapitala 1 ostalih izvora sredstava.

Bilanca stanja op¢ine sinteticki je indikator koji predocuje ravnotezu izmedu svih
vrsta imovine koje posjeduje opéina i svih vrsta izvora sredstava (obveze, kapital i osta-
li izvori sredstava). Osnovna struktura bilance stanja prikazana je u tablici 1. 1z bilance
stanja mozemo uociti ekonomski potencijal op¢€ine.

1 Kontroling bi se mogao definirati kao jedan od instrumenata upravljanja javnim finacijama (sredstvima).
Pri tome bi on trebao obuhvacati proces ostvarenja prihoda i primitaka, kao i izvr§enje proracunskh izdataka s ci-
ljem izvje$tavanja predstavnika lokalne izvr$ne vlasti (lokanih menedzera) o mogucénosti racionalnijega i uénkovi-
tijeg prikupljanja proracunskih prihoda, kao i tro§enja proradunskih sredstava. U tom procesu kontroling bi obuhva-
¢ao koordinaciju poslova pri izradi proracuna; koordinaciju, uskladivanje i integraciju zahtjeva proracunskih kori-
snika pri donoSenju proracuna na lokanim razinama; praéenje izvr$avanja prorauna kao polazne osnove za dono-
Senje proracuna u idué¢im razdobljima te savjetodavnu ulogu u procesu donoSenja i izvr§avanja proracuna (nap.
prev.: prema Quigley, 1999 ; Stiglitz, 1988.)
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Tablica 1. Elementi bilance stanja

A - Imovina B - Obveze i kapital
1 | Nefinancijska imovina 33 | Obveze
9 |Financijska imovina 49 |Kapital
23 Imovina (iz rezervi, zajednickih ob- Izvori sredstava (za rezerve, zajed-
veza i druga imovina) ni¢ke obveze i ostalo)
31 | Ukupna imovina 56 Obveze, kapital i ostali izvori sred-
stava
32 | Dug Republike ili opéina 5g | Obveze prema proratunu i organima
javne administracije
Potrazivanja iz proracuna i od tijela
57 |. S ..
javne administracije
0 | Ukupna imovina (314+32+57) Ukupne obveze (56+58)

Nadalje, na slici 2. prikazana je struktura opéinskog proracuna, te je predo¢ena
osnovna, zakonski utvrdena podjela stavki opc¢inskog proracuna.

Prema Zakonu o javnim financijama, op¢inski prora¢un moze imati jednaku struk-
turu kao 1 drzavni prorac¢un. Medutim, razlika postoji u dijelu prora¢una u kojemu je na-
vedena alokacija prora¢unske imovine proraéunskim korisnicima. Nadalje, treba reéi da
postoje dvije vrste prora¢unske klasifikacije: ekonomska i funkcionalna. Posljednja je
vazna sa stajalista procjene aktivnosti koje bi mogle poboljsati uspje$nu provedbu zada-
taka u djelokrugu opéina.

Promjene ekonomskih uvjeta u opéinama iskazane su, dakle, pomocu obaju sintetic-
kih izvjestaja, bilance stanja i proracuna. Proracun pokazuje ekonomski opseg (volumen)
aktivnosti u odredenom razdoblju, dok bilanca stanja prikazuje promjene nastale u imo-
vinskom potencijalu op¢ine zbog planiranih i izvr§enih proracunskih aktivnosti. Postupne
promjene imovinskog potencijala opéine, koje se ocituju u proracunu, dane su na slici 3.

Slika daje jasnu uzro¢no-posljedi¢nu vezu op¢inskog proracuna i promjena u imo-
vinskim uvjetima (koji se prikazuju u bilanci stanja op¢ine). Medutim, trenuta¢no je u
Sloveniji imovinski aspekt (bilanca stanja) zanemaren u korist razvoja procesa prora-
¢unskog planiranja.

Taj razvoj proracunskog procesa (i njegova planiranja) zahtijeva dobro uspostavlje-
nu ravnotezu izmedu proracuna na drzavnoj i op¢inskoj razini te koordinaciju izmedu
proracunskih korisnika. Za to se primjenjuju dokumenti od kojih neki imaju upravljac-
ku ili koordinacijsku ulogu, a drugi odreduju limite jer su nastali kao posljedica ograni-
¢enja i uvjeta proracunskog procesa. Opcenito, sav proracunski proces na drzavnoj razi-
ni traje gotovo godinu dana, dok na op¢inskoj razini traje nesto krace. Koordinacijska ili
upravljacka uloga nekih dokumenata (odluka) u proracunskom procesu moze se vidjeti
iz planiranih vremenskih razdoblja na koja se odnose. Planirana su vremenska razdob-
lja za dokumente prorac¢unskog planiranja razlicita, kao Sto se moze vidjeti iz tablice 2.
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Slika 2. Struktura opcinskog proracuna

OPCINSKI PRORACUN

EKONOMSKA KLASIFIKACIJA PRORACUNA

Ulazne stavke I1zlazne stavke
— porezni prihodi - tekudi izdaci
- neporezni prihodi - tekuée dotacije
— kapitalni prihodi — investicijski izdaci
— primljene donacije — investicijske dotacije
— prihodi od dotacija — dani zajmovi i povecanje kapitalnih udjela
— primljene otplate zajmova i novac od prodaja — otplata dugova
kapitalnih udjela
— posudbe

FUNKCIONALNA KLASIFIKACIJA PRORACUNA

Aktivnosti u opéini

— op¢inska administracija

— obrana

— javna politika i sigurnost (pro-
tupozarna zastita)

— ekonomski poslovi

— zastita okolisa

- sport

— zdravstvena zastita

— kultura

— obrazovanje

- socijalni zastita ili skrb

Za svaku od aktivnosti prikazani su:
* tekudi izdaci i dotacije
* investicijski izdaci i dotacije.

Slika 3. Korelacija proracuna i bilance stanja zbog imovinskih promjena potencijala

opcine
Opc¢inska bilanca stanja Opc¢inska bilanca stanja Opc¢inska bilanca stanja

vrijeme: kraj godine vrijeme: kraj godine: vrijeme: kraj godine:

N-1 N N+1

Opéinski proracun Opéinski proraéun
godina: N godina: N+1

prihodi izdaci prihodi opéin- izdaci
opcinskog opcéinskog skog proracu- opcinskog
proracuna prorauna na proraduna
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1z nje je vidljivo da je najdulje razdoblje planirano za prijedlog fiskalne politike budget
memorandum, koji se odnosi na tekucu godinu, sljedeéu godinu i scenarij za tri iduce
godine. Taj dokument — prijedlog fiskalne politike, ima isklju¢ivo koordinacijsku (uprav-
ljacku) ulogu, dok se ostali dokumenti iz tablice 2. odnose samo na dijelove tog "plana
drzavnog prorac¢una". Medu ostalim dokumentima, najkrace razdoblje, ono od jedne go-
dine, pokriva sam prorac¢un, koji i najvise obvezuje. Od ostalih odluka (dokumenata) do-
kumenti koji se odnose na najdulje razdoblje planiranja jesu "planovi kupnje i izgrad-
nje", koji se pripremaju za razdoblje od ¢etiri godine, prema metodi prilagodljivog plani-
ranja. Dokumenti za dulja vremenska razdoblja isti¢u vaznost uvodenja i ostvarivanja kon-
trolinga. Velik je napredak za razvoj procesa prora¢unskog planiranju u operativnom smi-
slu napravljen uvodenjem mjesecnih formulara o financiranju op¢ina. To su formulari:

P - mjesec¢ni proracunski prihodi i izdaci (prema ekonomskoj klasifikaciji)

P1 - proracunski izdaci prema funkcionalnoj klasifikaciji.

Tablica 2. Planirana vremenska razdoblja za dokumente proracunskog planiranja

Dokumenti Vremensko razdoblje
Tekuca godina, sljede¢a godina i tri iduce go-
dine

Prijedlog fiskalne politike

Upute za pripremu prijedloga drzavnog prora-

cuna Sljedece dvije godine

Proracun — posebni dio, financijski plan prora- | Prethodna godina, procjena za tekuéu godinu i
¢unskih korisnika plan za sljedeéu godinu

Planovi razvojnih programa izravnih korisnika | Sljedecée Cetiri godine

Prijedlozi financijskih planova izravnih kori-

snika (ciljevi, pokazatelji itd.) Tekuca godina i sljedeée dvije godine

Upute za pripremu prijedloga op¢inskog pro- | Procjena za sljedece dvije godine

racuna sa:

— sadrzajem za pripremu financijskog plana
izravnih korisnika

— vremenskim rasporedom za pripremu drzav-
nog proracuna

Planovi za razvojne programe, radna mjesta i
kupovinu osnovnih sredstava izravnih korisni-
ka — pripremu i koordinaciju

Razvojni programi i kupovina osnovnih sredstava | Cetiri godine (razvojni programi i
kupovina osnovnih sredstava)

Radna mjesta Dvije godine (za radna mjesta)

Priprema financijskih planova izravnih kori- | Prosla godina, procjena za tekucu godinu i
snika (drzavni — op¢inski proracuni) plan za sljedece dvije godine

Drzavni i opéinski proraun — planovi primita- | S prora¢unima se prihvaca samo plan prihoda
ka i izdataka 1 izdataka za sljedecu godinu

Planovi za mjese¢no provodenje prorauna Za godisnji proracun

P i P1 formulari Na mjesecnoj bazi (mogucde je i za vise mjeseci)

620



S. DEVIAK: Razvoj proracunskog procesa te uvodenje kontrolinga u slovenskim opcinama
Financijska teorija i praksa 26 (3) str. 615-629 (2002.)

Proracunski proces

Sam se proracunski proces sastoji od:

— aktivnosti za pripremu godi$njega drzavnog i opé¢inskog prora¢una
— procesa provodenja proracuna tekuéega proracunskog razdoblja

— procedure pripreme zavr$nog racuna (obrac¢una) proracuna

— procedure sastavljanja bilance stanja.

Proces pracenja provedbe proracuna planira se tromjese¢no i mjese¢no. Pri tome za-
kon stavlja naglasak na aspekt likvidnosti.

Zavr$ni racun (obracun) proracuna rezultat je koordinacijskih aktivnosti pripreme
zavr$nog racuna opéinskih proraduna, prora¢una svih prorac¢unskih korisnika i drzavnog
proracuna.

Tablica 3 pokazuje proces pripreme godi$njeg proracuna s dokumentima vezanima
za taj proces, a tablica 4. proceduru pripreme zavr$nog racuna prorac¢una. Tako je pro-
cedura pripreme zavr$nog ra¢una proracuna definirana ¢lancima 96 — 99. Zakona o jav-
nim financijama, a u tablici 4. prikazan je i okvirni plan pripreme zavr$nog ra¢una pro-
racuna nakon zavr$etka proraunske godine, u razdoblju od sije¢nja do rujna.

Tablica 3. Proces pripreme godisnjeg proracuna s dokumentima vezanim za taj proces

Dokument Razina | Okvirno razdoblje

Okruznica D travanj

Upute za pripremu prijedloga drzavnog pro-

. . D svibanj
rac¢una i vremenski raspored

Izrada financijskih planova korisnika drzav-

N . oo . lipanj, srpanj, kolovoz
nog proracuna (izravnih i neizravnih) baty, stpany,

Upute za pripremu op¢inskog prora¢una o srpanj
Izrada financijskih planova korisnika opéin- 0 srpanj, kolovoz, rujan, listo-
skog proracuna (izravnih i neizravnih) pad

Planovi razvojnih programa, kupnje i iz-
gradnje osnovnih sredstava, te radnih mjesta | D
— korisnika drzavnog prora¢una

listopad, studeni, prosinac, si-
jecanj (proracunska godina)

Planovi razvojnih programa, kupnje i iz-
gradnje osnovnih sredstava, te radnih mjesta | O
— korisnika op¢inskog proracuna

listopad, studeni, prosinac, si-
jecanj (prorac¢unska godina)

Rasprava i prihvacanje drzavnog prora¢una |D listopad, studeni, prosinac
C e, - . rosinac, sije¢anj (proracun-
Rasprava i prihvaéanje opéinskog proracuna p > syecany (P
ska godina)
Planovi za mjese¢nu provedbu proracuna DO sijecanj (proracunska godina)

D — dokument drzavnoga proracunskog procesa

O — dokument opéinskoga proracunskog procesa
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Tablica 4. Procedura pripreme zavr$nog racuna (obracuna) proracuna

Element (Zakon o javnim financijama, ¢l. 96-99) | Razdoblje
DrzZavni proracun

Zavrévni racun financijskog plana — izravni korisnici drzavnog veljaca
proracuna

Prijedlog zavr$nog ra¢una drZzavnog prora¢una ozujak
Revizorski sud — priprema izvjes¢a o zavr$nom racunu travanj
Ministarstvo financija priprema prijedlog zavr$nog racuna koji se svibani

prosljeduje Vladi, uz izvje$ce revizorskog suda o zavr§nom ra¢unu

Vlada — utvrduje kona¢ni prijedlog zavr$nog racuna proracuna

koji ¢e biti prihvacen u Saboru od lipnja do rujna

Opdinski proracun

Zavréfli racun financijskog plana — izravni korisnici op¢inskog veljaca
proracuna

Priprema prijedloga za op¢inski zavr$ni racun travanj
Predgia prijedloga opéinskoga zavr§nog rac¢una Ministarstvu fi- orujak
nancija

Priprema prijedloga op¢inskoga zavr§nog racuna za raspravu na
opc¢inskom vijeéu

Obavjestavanje Ministarstva financija o prihvacanju prijedloga
opc¢inskoga zavr$nog ra¢una

ozujak, travanj

svibanj

Bilanca stanja dana 31. prosinca prethodne prora¢unske godine priprema se prema
odredbama Zakona o javnim financijama (¢l. 93 i 94) u razdoblju od veljace do svibnja
tekuce proracunske godine (tabl. 5). Procedura sastavljanja bilance stanja i pripadajucih
dokumenata obuhvaca sve korisnike proracunskih sredstava. Na kraju se svake dvije go-
dine, kada se u parlamentu uobicajeno raspravlja o zavr§nom racunu (obracunu), ras-
pravlja i o drzavnoj bilanci stanja.

Tablica 5. Procedura sastavljanja bilance stanja i pripadajucih dokumenata

Dokument Razdoblje

Bilanca stanja (Zakon o javnim financijama, ¢l. 93)

Bilanca stanja izravnih korisnika drzavnog prora¢una veljaca, ozujak, travanj
Bilanca stanja neizravnih korisnika drzavnog proracuna veljaca, ozujak, travanj
Bilanca stanja izravnih korisnika op¢inskog proracuna veljaca, ozujak
Bilanca stanja neizravnih korisnika op¢inskog proracuna veljaca, ozujak
Bilanca stanja op¢ine ozujak, travanj

Konsolidirana bilanca stanja (drzave i opéina) (koja se uz
zavr$ni ra¢un drzavnog proracuna prilaze Saboru svake dvije | svibanj
godine)
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Tablica 6. daje nam uvid u opc¢inske aktivnosti koje su povezane s prora¢unom i bi-
lancom stanja u godini N. To je u biti sazetak provedbe prorac¢unskih aktivnosti: prora-
¢una prethodne godine, provodenje prorac¢una tekucée godine i prorac¢una iduée godine,
te aktivnosti sastavljanja bilance stanja.

Pratimo li provodenje samo jednog proracuna, iz slike 9. mozemo vidjeti kako se
op¢inskim prorac¢unom potrebno baviti najmanje dvije godine. Iz slike vidimo da od
svibnja do prosinca traje faza pripreme tog proracuna, sljedece se godine proracun pro-
vodi, a u pola godine koja slijedi nakon toga izraduju analize i zavr$ni racun op¢inskog
prorac¢una. Moze se zakljuditi da u op¢ini stalno teku aktivnosti vezane za proracun i sa-
stavljanje bilance stanja, te da one zahtijevaju razvoj takve organizacije rada koja ¢e osi-
gurati i kvalitetan razvoj upravljanja tim procesom, $to je i razlog uvodenja kontrolinga
u opéinama.

Tablica 6. Opcinske aktivnosti koje su povezane s proracunom i bilancom stanja u
godini N

Dokumenti

Sijecanj
Velja¢a
OzZujak
Travanj
Svibanj
Lipanj
Srpanj
Kolovoz
Rujan
Listopad
Studeni
Prosinac

Zavrs$ni raéun
proracuna za
godinu N — 1
Bilanca stanja
31. prosinca za
godinu N — 1
Proracun za
godinu N
Proracun za
godinu N + 1

Razlozi za uvodenje kontrolinga u opéinama

Vedina autora definira kontroling kao funkciju upravljanja te razlikuje operativni i
strate$ki kontroling. Kako bi objasnili koncept kontrolinga, mnogi autori rabe pojam si-
stemskog navigatora, ¢ija je funkcija da tijekom plovidbe sprije¢i nasukavanje broda.

Ukratko, zadaca kontrolinga prikazana je na slici 4, na kojoj se vide osnovni zada-
ci kontrolinga (prema Ossadnik, 1998:26). Uz pomo¢ te sheme mozemo objasniti struk-
turu poslova koje kontroling ima u svakom sustavu. Oni se mogu svrstati u tri sljedece
skupine.

— Koordinacija unutar sustava ili medu sustavima — unutar funkcije ili medu funk-

cijama. To znadi da se operacije cijelog sustava moraju obavljati zajedno (inte-
gralno) te jednako tako i usmjeravati prema zajednickom cilju.

— Potpora menedzmentu radi donosenja odluka. Podrazumijeva razvoj modela i me-
toda koje omogucuju analize aktivnosti te analiziranje u¢inaka odluka vezanih uz
operativne, a posebice za strateske ciljeve.
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— Razvoj informacijske potpore za potrebe donosenja odluka. Definiranje tipova i
nacéina oblikovanja informacije zadatak kontrolinga ponajprije se o¢ituje u moéi
informacije koja djeluje indirektno, putem provodenja ostalih zadataka, ovisnih o
toj informaciji.

Slika 4. Osnovni zadaci kontrolinga

| Zadaci kontrolinga |

Funkcija koordinacije | | Funkcija potpore menedzmentu

Potpora donosenju oduka
— modeli donoSenja odluka: djelomicni,

Koordinacija unutar globalni
organlz?C|]ske jedinice — — — analiza uc¢inaka razli¢itin odluka
— funkcije — veza tekudih aktivnosti s taktickim

ciljevima, te procjena ucinaka

Informacijsko-tehnoloska potpora

menedzmentu:

— oblikovanje informacija

- koordinacija pruzanja i dostupnosti
informacija osobama prema nacelu
kompetentnosti i autoriteta

Koordinacija izmedu
organizacijskih jedinica - L]
— funkcija

Uvodenje kontrolinga u opéine mora biti istraZzeno s nekoliko stajalista.

a) Uloga operativnoga i strateskog kontrolinga; tj. duznosnika koji su, obi¢no prije
izbora, izabrani da u op¢inama predstave svoje programe. Ti su njihovi programi obig-
no strateski (dugorocni) ciljevi koje ¢e kontroling pokusati ostvariti tijekom vise krac¢ih
(godisnjih) razdoblja. Provodenje strateskih ciljeva zadatak je strateskog kontrolinga,
dok je provodenje godisnjih ciljeva i ostalih kratkoro¢nih ciljeva (ije je trajanje krace
od godine dana) zadatak operativnog kontrolinga. Kontroling pri tome takoder ima za-
datak upozoriti na odstupanja koja nastaju pri provedbi zacrtanih ciljeva.

b) Koordinacijska funkcija kontrolinga: op¢ina je odgovorna za provodenje svih za-
dataka koji se izvrSavaju u suradnji s izravnim i neizravnim korisnicima prorac¢unskih
sredstava (vezano ili nevezano za programe drzavnog proracuna). Iz toga proizlazi da
op¢ine moraju nuzno provoditi koordinacijsku funkciju kontrolinga:

— kada obavljaju vise razlicitih zadataka koji pripadaju u njihov djelokrug

— kada provode zadatke s viSe razli¢itih organizacijskih jedinica, proracunskih ko-

risnika i proracunskih sredstva

— pri pripremi i provodenju odredbi razli¢itih planskih dokumenata.

¢) Potpora menedzmentu u procesu donosenja odluka sastoji se od analize dokume-
nata te od drugih analiza koje daju informacije o efikasnosti provodenja zadac¢a u nadlez-
nosti opéina. To obuhvaca ekonometrijske i druge modele kojima se moze predvidjeti
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razvoj dogadaja, procijeniti efikasnost provodenja projekata i zadataka, itd. Naravno, za
oblikovanje takvih modela vazna je i spoznaja o ograni¢enjima baza podataka (informa-
cija), stoga je razvoj informacijske potpore u opéinama vrlo vazan zadatak kontrolinga.

d) Razvoj informacijske potpore za potrebe donosenja odluka u opéinama zadatak
je koji je vazan da bi se to¢no (nedvosmisleno) izrazili ciljevi i pratila njihova proved-
ba, te utvrdilo koji je stupanj razvoja podrucja koje pripada u djelokrug opéine. Kao pra-
vilo, taj se zadatak provodi istodobno s ostalim zadacima kontrolinga. Vazan dio infor-
macijsko-tehnolo$kog razvoja jest razvoj indikatora sustava. U op¢inama se taj sustav
moze postupno razviti, ali mora biti razvijen prema programu koji jam¢i konac¢ni oblik
cjelovitog sustava indikatora (npr. prikaz ograni¢enja baza podataka (informacija, novih
aktivnosti itd.).

Moguénosti uvodenja kontrolinga u opéine

Moguénosti uvodenja kontrolinga u opéine odredene su:

— procjenom zakonskih elemenata koji odreduju funkcije kontrolinga sa stajalista
provedbe zadataka koji pripadaju u djelokrug opéine te prorac¢unskih dokumenata

— osiguravanjem organizacijskih i informacijsko tehnoloskih uvjeta nuznih za pro-
vedbu kontrolinga u op¢inama.

Analizirajuéi proracunski proces u slovenskim opéinama, moze se reci da je glede
primjene strateskoga i operativnog kontrolinga u opéinama proracunski proces dovolj-
no precizno i cjelovito zakonski odreden.

Medutim, nedostaci se u tom procesu posebice mogu naci u petoj fazi primjene ta-
ko zakonski odredenoga proracunskog procesa i funkcije kontrolinga. A ti su nedostaci:

— pruzanje odgovarajucih informacija za potporu prora¢unskom procesu

— ekonomski i organizacijski razvoj opéina i javnih usluga koje one pruzaju.

Tako se uz navedene nedostatke dalje pojavljuju i sljedeéa pitanja, koja treba rijesiti:

— kako kvalitetno sastaviti odredene dokumente

— kako koordinirati sastavljanje i provedbu odredenih dokumenata

— imaju li specijalizirane sluzbe opcine znanja i metodologije za procjenu posljedi-

ca razli¢itih odluka, u utjecaju razli¢itih ¢imbenika na proracunske i ostale zadat-
ke koji pripadaju u djelokrug opéina

—imaju li specijalizirane opéinske sluzbe odgovarajuce podatke i informacijsku

osnovicu koja bi im omogudila konkretizaciju ciljeva u fazi sastavljanja dokume-
nata i analizi njihove primjene.

Nakon §to je napravljen prvi korak spomenutoga proraéunskog procesa, o€ito je da
je sredi$nji problem prikupiti podatke potrebne za postavljane kvantitativnih ciljeva ko-
ji se odnose na provedbu zadataka iz djelokruga op¢ine. U razvijenim zemljama ti su po-
daci posve dostupni (obi¢no putem Interneta) i nazivaju se pokazateljima. Oni zadovo-
ljavaju sve informacijske potrebe koje nastaju iz ve¢ spomenutog koncepta vrijednosti
koju dobivamo za novac, value for money (VFM) koncepta. Nadalje, pokazatelji se vr-
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lo Cesto rabe i za informiranje stanovnika op¢ina jer su se pokazali posebno korisnima
u razvoju lokalne samouprave. Pogledajmo sada koji su mogu¢i pristupi tako korisnom
razvoju sustava pokazatelja.

Moguéi pristupi razvoju sustava indikatora

U Sloveniji i mnogim sli¢nim zemljama u procesu demokratizacije baze podataka
za sustave pokazatelja tesko je naéi. Ipak postoji svijest da su te baze i pokazatelji nuz-
ni za bolji razvoj op¢éina, te to rezultira nizom aktivnosti kako bi se razvio sustav poka-
zatelja. Na dosada prikupljenim informacijama, mozemo saZeti ove zakljucke:

— javne (statistike) baze podataka zaostaju za promjenjivom strukturom lokalne sa-
mouprave koju obiljezava nestalan broj opéina, regionalni razvoj, neodgovaraju-
¢i sustavi mjerenja

— sustavi ra¢unovodstvenih podataka opéina jo§ su u procesu razvoja

— duznosnici jo§ uvijek oklijevaju javno objaviti dio podataka jer bi to rezultiralo
povecanjem odgovornosti njihovih sluzbi u ispravnom prikupljanju podataka i
obradi baza podataka

— mnoge specijalizirane sluzbe i politi¢ari jo§ uvijek ne Zele da njihov rad bude tran-
sparentan, te se u skladu s tim i ponasaju.

Iz navedenih €injenica zaklju€ili smo da bi se razvoj sustava indikatora u Sloveniji
trebao temeljiti na dva nacela, odnosno na dvije razli¢ite skupine indikatora:

— na sustavu indikatora koji bi crpio podatke iz baza javnih podataka i koji bi bio
pristupacan svima

—na dopunjavajuéim sustavima indikatora uspostavljenima na bazama podataka
prikupljenim od onih opéina koje se na temelju regionalnoga ili nekog drugog na-
¢ela odluce za informacijsko tehnoloski razvoj podruéja vaznih za primjenu spe-
cijalnih (odabranih) zadataka koji pripadaju u op¢inski djelokrug.

Prvu skupinu indikatora bilo bi moguce razviti istodobno s razvojem javnih baza
podataka koje bi prikupljale podatke unutar poslova drzavne statistike, ministarstava, in-
stituta itd. Pri tome je problem koji treba rijesiti vezano za razvoj lokalne samouprave
Cesto mijenjanje broja opéina te razvoj pojedinih regija. Buduéi da indikatori oznacava-
ju obiljezja odredenih fenomena u relativnim brojevima, trebalo bi osigurati izratunava-
nje pokazatelja na komparativnoj bazi.

Razvoj druge skupine pokazatelja bio bi povezan s razvojem organizacije i informa-
ticke obrade podataka u opéinama i kod proracunskih korisnika. To bi omoguéilo uspo-
redne podatke za razvoj sustava indikatora (npr. o rezultatima koje su postigla djeca u
osnovnim $kolama s obzirom na dodatno financiranje njihovih osnovnih $kola, ili odnos
broja djece u dje¢jim vrti¢ima s obzirom na sustav placanja odgojiteljica putem bonu-
sa). Svjesni smo Cinjenice da ¢e razvoj tog dijela sustava biti spor i da je vezan za raz-
voj svake pojedine aktivnosti i vrijednosti vezanih za nju (obrazovanje, medicinska za-
§tita...). Medutim, treba re¢i da ve¢ sada (a nadamo se da ¢e tako biti i u buduénosti) u
nekim op¢inama, ili ¢ak u svim opéinama, djelatnici ministarstva i drugi drzavni djelat-
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nici povremeno provode razliite studije. Tako u buduc¢nosti svakako ima smisla rezul-
tate tih studija ukljuciti u indikatore kojima ¢e se opéine moc¢i koristiti pri definiranju
svojih ciljeva.

Na slici 5. prikazana je osnovna ideja organiziranja sredi$njeg sustava pokazatelja
te njihova raspodjela.

Slika 5. Prikupljanje podataka za formuliranje indikatora i njihova raspodjela opéinama

Drzava - opéinski podaci Opéine Korisnici proracunskih
- podaci o op¢inama - podaci o opéinama sredstava
- - podaci o imovini i efikasnosti - podaci o provodenju
Izvori < ) o
; - troskova zadataka iz opcinskog
— drzavna statistika .
; -~ " i djelokruga
— drzavne administracijske lzvori
sluzbe — proraéuni Izvori
- povremeni formulari za - bilance stanja — izravni i neizravni korisni-
prikupljanje podataka te — op¢inska statistika ci opéinskog prora¢una
studije (ankete i sl.) - razvojni programi — povremeni formulari za
— povremeni formulari za prikup- prikupljanje podataka te
ljanje podataka te studije studije (ankete i sl.)
(ankete i sl.)

Indikatori dobiveni iz
javnih i drugih podataka za
koje su zainteresirane odredene
opcine (koje se mogu

Indikatori dobiveni iz
javnih podataka za koje su
zainteresirane sve opcine

usporedivati)
Baze podataka dostupne svim Baze podataka dostupne
opc¢inama zainteresiranim op¢inama
Zakljucak

Najvazniji razlozi za uvodenje funkcije kontrolinga u opéine odredeni su sadrzajem
proracunskih dokumenata i procedurom proracunskog planiranja, zadacima op¢ina i ko-
risnika op¢inskog proracuna, a kontroling je i jedan od nacina provjere proracuna i pro-
grama op¢inskih duznosnika. Uvjeti uvodenja kontrolinga razlikuju se i ovise o veli¢ini
op¢ina i njihovu organizacijskom razvoju. Operativno pracenje provedbe proracuna je-
dan je od nesumnjivo najvaznijih faktora razvoja operativnog kontrolinga, a politicki su
programi vazni za razvoj strateSkog kontrolinga u op¢inama.

Moze se zakljuditi da je Zakon o javnim financijama stvorio nuzne preduvjete za
razvoj funkcije kontrolinga u slovenskim op¢inama, funkcije koja je nuzna i proizlazi iz
aktivnosti proracunskog procesa i djelotvornosti razvoja opéinskih aktivnosti. Medutim,
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kako Reinermann (Bohert, 1995:185-196) definira novi javni menedzment (New Public
Management) kao koncept upravljanja javnim financijama prema kojemu su rezultati to-
ga rada vrednovani putem ciljeva i njihovih ostvarenja, razvoj pokazatelja kao sredsta-
va kojima se izrazavaju ciljevi zadatak je koji je nuzan dio cijelog programa razvoja jav-
nih financija te, nadalje, i lokalne samouprave. Stoga se moze reci i da je kontroling u
lokalnoj samoupravi koncept koji pomaze u provodenju osnovnih zadataka koji oprav-
davaju ulogu lokalne samouprave. Nadalje, kontroling u prorac¢unskom procesu pokriva
podruéje koje moze postati prioritetno, odnosno iznimno korisno zbog svojih sistemat-
iziranih i ratunovodstvenih regulacija.
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Srec¢ko Devjak: Development of the Budget Process and Introduction of
Controlling into Slovene Municipalities

Summary

The paper presents elements of the Slovene Public Finances Act which importantly
determine the development of management in a municipality. Special features of the im-
plementation of tasks falling within the competence of municipalities, taking into acco-
unt the legal provisions of budget planning and control, as well as implementation of
the programmes of elected officials, are factors in the budget process that can be ma-
stered by successfully performing the functions of controll. The development of indica-
tors and information support to the budgetary process are an important element when
introducing the function of controll and modern management into local self-govern-
ment. This paper presents one of the ways of developing the system of indicators in the
circumstances of the data limitations of local self-government.

Key words: budget process, controlling, local self-government
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