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1. UvoD

Republika Hrvatska je zemlja jugoistotne Europe, a samostalnost i medunarodno
priznanje stekla je odvajanjem od zemalja bivSe Jugoslavije devedestih godina proslog
stoljeca. Od stjecanja neovisnosti Republika Hrvatska odredila je ¢lanstvo u Europskoj uniji
kao jedan od glavnih strategijskih ciljeva. Clanica je Europske unije od 1. srpnja 2013.godine.

U okviru pretpristupnih priprema za ¢lanstvo u Europsku uniju, u razdoblju od 2004. do
2013.godine, kao zemlja kandidat imala je obvezu uspostaviti i razviti sustav unutarnjih
financijskih kontrola u javnom sektoru u skladu s konceptom koji je na tom podrucju
postavila Europska komisija. Koncept poznat pod kraticom PIFC- Public Internal Financial
Control temelji se na medunarodnim standardima unutarnjih kontrola i praksi zemalja
Europske Unije, predstavlja novu kulturu upravljanja, odnosno prelazak s tradicionalnog,
uhodanog administriranja u aktivno upravljanje.

U sklopu pretpristupnih priprema za ¢lanstvo u Europsku Uniju Republika Hrvatska
izgradila je temeljne preduvjete za uspostavu i razvoj ovog sustava, ukljucujuci strateske
dokumente razvoja, zakonsku i podzakonsku regulativu, institucionalne kapacitete i
implementaciju sustava u praksu. Ulaskom Republike Hrvatske u Europsku uniju nastavljen
je daljnji razvoj ovog sustava, uvazavajuci trenutni razvoj u proracunskom sustavu, ali i
praksu zemalja Clanica Europske unije. Krajnji cilj uspostave i razvoja sustava unutarnjih
kontrola je unaprijediti upravljanje proracunskim sredstvima, a koliko ¢e se ono zaista
unaprijediti, u velikoj mjeri ovise o tome kako se razvija veza izmedu sustava unutarnjih
financijskih kontrola 1 sustava proracuna te kako razvoj jednog od sustava, utjeCe na razvoj
drugog. Put od koncepta do sustava koji kroz funkcioniranje u praksi pokazuje svoju pravu
svrhu zahtijeva brojne i dugotrajne reforme jer uvodi nov nacin upravljanja u javni sektor.
Implementacija sustava unutarnjih financijskih kontrola u javni sektor prilagodena je
specificnostima pojedine zemlje. Zemlje razvijaju¢i ove sustave provode cijelu reformu
nacina i pristupa upravljanju u javnom sektoru, razvijajuci sustavni pristup kontrolama,
stavljajuci ih u kontekst ciljeva i rizika te vezuéi uz sve to proracunska sredstva. U javnom
sektoru Republike Hrvatske sustav unutarnjih kontrola u funkciji je osiguranja primjene
nacela dobrog financijskog upravljanja 1 stvaranja preduvjeta za jacanje fiskalne odgovornosti
te unutarnja revizija kao dio tog sustava koja je u funkciji neovisne i objektivne procjene
sustava unutarnjih kontrola i savjetovanja u cilju poboljSanja poslovanja institucije.

Proces uspostave sustava unutarnje kontrole u javnom sektoru Republike Hrvatske i

njegova primjena na lokalnoj, regionalnoj 1 drZzavnoj razini tema su ovog rada i to s teoretskog
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1 prakticnog aspekta s posebnim fokusom na proces uspostave provedbe i razvoja u

jedinicama lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave i to na primjeru Grada Zadra.
1.1. Definiranje predmeta istraZivanja

U ovom radu analizira se proces uspostave sustava unutarnjih kontrola kojeg prati
reforma naina i pristupa upravljanju u javnom sektoru, prvenstveno se to odnosi na
uspostavu sustavnog pristupa kontrolama kako bi se osiguralo zakonito, djelotvorno i
ucinkovito koristenje proracunskih sredstva.

Prema tome, predmet istrazivanja ovog rada je prikazati vaznost sustava unutarnjih
kontrola u javnom sektoru, pojasniti komponente sustava unutarnje kontrole, te prikazati na
praktiénom primjeru jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave kako se provodila

uspostava, provedba i razvoj sustava unutarnjih financijskih kontrola.
1.2.  Svrhai ciljevi rada

Cilj ovog rada je analizom iskustava razvoja sustava unutarnjih kontrola pruziti korisne
informacije za shvacéanje i bolje razumijevanje ovog sustava kako bi se omogucilo njegovo
daljnje razvijanje.

S tim u vezi, ciljevi ovog rada ukljucuju sljedece:

1. analizirati temeljne znacajke javnog sektora u Republici Hrvatskoj kako bi se utvrdile
okolnosti u kojima se sustav unutarnjih financijskih kontrola uspostavlja i razvija

2. analizirati temeljne preduvjete za uspostavu i razvoj sustava unutarnjih financijskih
kontrola, ukljucujuci strateske dokumente razvoja, zakonsku i podzakonsku regulativu,
institucionalne kapacitete

3. analiza utjecaja razvoja proracunskog sustava i povezanih reformskih procesa na razvoj
sustava unutarnjih financijskih kontrola

4. analiza prakticne implementacije sustava unutarnjih financijskih kontrola u jedinicama

lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.
1.3. Metode istrazivanja

Za potrebe rada analizirani su strateski dokumenti, zakonska i podzakonska regulativa,
smjernice, standardi, knjige, radovi, ¢lanci, podaci objavljeni na interentu. KoriStene su
metode znanstvenog istrazivanja, induktivna i deduktivna metoda, metoda analize 1 sinteze,

metoda deskripcije, metoda kompilacije.



2. RELEVANTNE ZNACAJKE JAVNOG SEKTORA U REPUBLICI
HRVATSKOJ

U cilju boljeg i jasnijeg razumjevanja znacaja i uloge sustava unutarnjih financijskih
kontrola u javnom sektoru Republike Hrvatske u nastavku ovog rada analizirati ¢e se obiljezja
javnog sektora u Republici Hrvatskoj, svrha i obiljeZja sustava unutarnjih kontrola i njihova
veza s financijskim upravljanjem, obiljezja proracunskog sustava, izvrSavanje proracuna kroz
sustav drzavne riznice te oblici nadzora i kontrole proracuna.

U zadnjem dijelu ovog poglavlja analiziran je koncept novog javnog menadzmenta u
Republici Hrvatskoj prvenstveno putem reformi iz kojih je potekao. Novi javni menadZzment
je upravna doktrina u kojoj se nastoje pozitivni elementi i vrijednosti iz privatnog sektora
primjenjivati u javnom sektoru kako bi on bio Sto efikasniji, ekonomicniji i efektivniji. ldeja
je smanjenje proracunskih izdataka za javnu upravu te njeno racionaliziranje i povecanje

ekonomicnosti i efikasnosti.

2.1. Pojam i obiljeZja javnog sektora u Republici Hrvatskoj

Pridjev “javno” obi¢no predstavlja druStveno, solidarno, domoljubno, nesebicno,
zajednicko — ukratko nesto dobro i poZeljno, pa se sukladno tome javnim sektorom smatra
sustav kojim se osigurava ostvarenje javnog interesa, zadovoljavaju se potrebe gradana i
gradanima se pruzaju javne usluge. Pojam javnog sektora nije zakonski konkretno definiran,
ali se temeljem Zakona o proracunu posredno moze zakljuditi da javni sektor u Republici
Hrvatskoj c¢ine drzavni proracun, jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave,
proracunski 1 izvanproracunski korisnici drzavnog prorauna 1 proracuna jedinica lokalne 1
podru¢ne (regionalne) samouprave.! Izvanproracunski korisnici jesu izvanproracunski
fondovi, trgovacka drustva i druge pravne osobe u kojima drzava, odnosno jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave ima odlucujuéi utjecaj na upravljanje i koji su prema
pravilima statisticke metodologije Europske unije (ESA 2010, propisana Uredbom (EU)
549/2013 Europskog parlamenta i Vijeca) razvrstani u sektor op¢e drzave, a nisu proracunski
Korisnici.2

Prema Zakonu o podrudijima Zupanija, gradova i opéina u Republici Hrvatskoj® u

Republici Hrvatskoj ustrojeno je 20 jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave — Zupanija,

1 Zakon o prora¢unu, Narodne Novine broj 87/08, 136/12, 15/15; €l. 3. st. 21.

2 Zakon o prora¢unu, Narodne Novine broj 87/08, 136/12, 15/15; ¢L. 3. st. 16.

3 Zakon o podrudijima Zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj, Narodne novine broj 86/06, 125/06,
16/07, 95/08, 46/10, 145/10, 37/13, 44/13, 45/13, 110/15.
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grad Zagreb koji ima status zupanije 1 grada i 556 jedinica lokalne samouprave: 128 gradova i
428 op¢ina. Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi* utvrden je djelokrug i
ustrojstvo jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, nacin rada njihovih tijela,
nadzor nad njihovim aktima i radom te druga pitanja od znacenja za njihov rad. Tako jedinice
lokalne samouprave, gradovi i opéine, obavljaju poslove koji se odnose na: uredenje naselja i
stanovanja, prostorno i urbanisticko planiranje, komunalne djelatnosti, brigu o djeci, socijalnu
skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu i
sport, zastitu potroSaca, zastitu i unapredenje prirodnog okoliSa, protupozarnu i civilnu zastitu,
promet na svom podrucju te ostale poslove koje dobije u nadleznost drugim zakonima. Uz
navedeno, veliki gradovi imaju u nadleznosti poslove odrzavanja javnih cesta i izdavanje
gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju te provedbu dokumenata
prostornog uredenja. Jedinice podrucne (regionalne) samouprave — Zupanije obavljaju poslove
podru¢noga (regionalnog) znacenja te uskladuju interese ravnomjernog razvoja opéina i
gradova u svom sastavu, te Zupanije kao cjeline, a osobito poslove koji se odnose na:
zdravstvo, prostorno i urbanisticko planiranje, gospodarski razvoj, promet i prometnu
infrastrukturu, odrzavanje javnih cesta, planiranje i razvoj mreZe obrazovnih, zdravstvenih,
socijalnih 1 kulturnih ustanova, izdavanje gradevinskih 1 lokacijskih dozvola, drugih akata
vezanih uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog uredenja za podrucje Zupanije izvan
podrugja velikoga grada te ostale poslove sukladno posebnim zakonima.®

U vrijeme stjecanja statusa kandidata za c¢lanstvo u Europskoj Uniji javni sektor
Republike Hrvatske obiljezava tradicionalan pristup upravljanju koji je dobro opisan u
konstataciji R.D.Koninga: ,,U javnom sektoru (a ovo je svakako slucaj u bivsim komunistickim
zemljama) rukovoditelji kao Sto su ministri i direktori viadinih agencija trose proracunska
sredstva pokazujuci malo tendencije da rasporeduju resurse na nacin koji ¢e uciniti
financijsko upravljanje dobrim, transparentnim i uzornim. Rukovoditeljima upravlja politika:
fokusiraju se na kratkorocne financijske rezultate i uspjehe, a manje su zainteresirani kako
funkcioniraju njihove uprave i za adekvatnost procedura koje leze u osnovi svega. Medutim
uzimajuci u obzir oskudnost javnih sredstava i sve veci broj poziva za transparentnoscu i

odgovornoscu, rukovoditelji bi trebali biti sve vise zainteresirani za to je li rezultati njihovih

4 Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne Novine broj 33/01, 60/01, 129/05, 109/07,
125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17.

5 prof.dr.sc. Vesna Vasicek, izv.prof.dr.sc. Davor Vasicek, doc.dr.sc. Maja Letica, Jelena Corié, mag.oec., prof.
dr. Dugko Snjegota, doc. dr. Jelena Poljasevi¢, Bobana Cegar, ma, doc.dr.sc. Tatjana Jovanovié¢, mr Biljana
Josipovi¢ Rodi¢ i mr.sc. Gorana Roje (2016) Monografija: Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u
odabranim drzavama jugoisto¢ne Europe. Zagreb: TIM4PIN d.o.0 za savjetovanje, str. 6.
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politika (a na taj nacin i njihovi uspjesi) mogu biti poboljsani u smislu ekonomicnosti,
ucinkovitosti i djelotvornosti.*®

Pred Rapubliku Hrvatsku postavljen je izazov da uspostavi i razvije novu kulturu
upravljanja, odnosno prelazak s tradicionalnog, uhodanog administriranja u aktivno
upravljanje. Kao zemlja kandidat za ¢lanstvo u Europsku Uniju, Rapublika Hrvatska zapocela
je razvoj sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru na temelju koncepta PIFC
- Public Internal Financial Control koji je kao vodi¢ zemljama kandidatima predstavila

Europska komisija u okviru pretpristupnih priprema za ¢lanstvo u Europsku Uniju.

2.1.1. Koncept PIFC - Public Internal Financial Control

Podrucje unutarnjih financijskih kontrola postalo je dio pregovarackog procesa ukljuc¢eno
u Poglavlje Financijski nadzor u sklopu petog kruga proSirenja Europske unije. U
prosirenjima prije 2004. godine, odnosno prije petog kruga prosirenja Europske unije nije se
pregovaralo o unutarnjim financijskim kontrolama kao posebnom poglavlju. Petim krugom
prosirenja Europske unije zahvacene su zemlje centralne i isto¢ne Europe: Bugarska, Cipar,
Ceska, Estonija, Latvija, Litva, Madarska, Malta, Poljska, Rumunjska, Slovacka i Slovenija
koje karakterizira centralizirano upravljanje i oslanjanje na rad inspekcijskih sluzbi.

Prema tome, da bi se izbjeglo stvaranje i djelovanje dva paralelna sustava, jedan koji se
temelji na pravnoj steCevini Europske unije za potrebe upravljanja i kontrola fondova
Europske unije i drugi koji slijedi 70ak godina dugu praksu centraliziranih kontrola, Europska
komisija razvila je koncept poznat pod kraticom PIFC- Public Internal Financial Control koji
se temelji na medunarodnim standardima unutarnjih kontrola 1 praksi zemalja Europske Unije,
a ima za cilj uvodenje visih standarda kontrole u upravljanje javnim sredstvima s veé¢im
naglaskom na vrijednost za novac nego §to je obi¢no prisutno u zemljama kandidatima. Svrha
koncepta je da pomogne zemljama kandidatima i potencijalnim kandidatima u reformama
sustava upravljanja i kontrola u javnom sektoru.’

Dodatni razlog bila je i ¢injenica da je zemlje centralne i isto¢ne Europe u vrijeme druge

polovice 1990ih godina karakterizirao i visok stupanj percepcije korupcije.® U interesu

6 De Koning, R. (2007) PIFC Public Internal Financial Control: A European Commission initiative to build new
structures of public internal control in applicant and third-party countries. Belgium: Drs Robert P.J. de Koning,
str. 14.

" De Koning, R. (2007) PIFC Public Internal Financial Control: A European Commission initiative to build new
structures of public internal control in applicant and third-party countries. Belgium: Drs Robert P.J. de Koning,
str.11-15.

8 De Koning, R. (2007) PIFC Public Internal Financial Control: A European Commission initiative to build new
structures of public internal control in applicant and third-party countries. Belgium: Drs Robert P.J. de Koning,
str.23.



Europske komisije bilo je smanjiti korupciju u zemljama kandidatima, jer visok stupanj
korupcije limitira investicije i razvoj te vodi u neucinkovito upravljanje i nepravednost. lako
je korupcija Cesto simptom razliitih politickih, ekonomskih i institucionalnih bolesti, a njeni
uzroci kompleksni, ono §to je sigurno javna administracija sa slabim sustavima kontrola
izuzetno je ranjiva na korupciju. Stoga je bolja kvaliteta upravljanja javnim sredstvima i
sustavi unutarnjih financijskih kontrola koji to trebaju omoguditi prepoznato kao jedan od
glavnih obrambenih mehanizama u borbi protiv korupcije.® Kvalitetni sustavi financijskog
upravljanja temelje se na kvalitetnim sustavima unutarnjih financijskih kontrola.

U vrijeme kada se stvarao koncept unutarnjih financijskih kontrola, sredinom 1990ih
godina u Europi su postojala dva razli¢ita pristupa unutarnjih kontrola, tzv. ,,dvije Skole
sustava unutarnjih kontrola“:

a) mediteranski pristup
b) sjeverno-europski pristup

Mediteranski pristup karakteriziraju centralizirane kontrolne funkcije fokusirane na
razliCite oblike prethodnih, tzv. ex-ante kontrola koje obavljaju financijski kontrolori,
najceS¢e iz Ministarstva financija, Uprave za proracun ili Uprave za financijski inspektorat.
Rukovoditelji se u takvom pristupu oslanjaju na financijske kontrolore koji odobravaju
njihove financijske odluke pa koncept upravljacke odgovornosti u takvom pristupu uopée nije
razvijen. U takvom pristupu rukovodstvo tesko da moze shvatiti ulogu unutarnje revizije i
imati potrebu za njenim uslugama, time vise Sto se financijske revizije, zapravo vise naknadne
kontrole obavljaju od strane financijskih kontrolora ili inspektora. Ovaj pristup poznat jo§ kao
Napoleonski ili Latinski pristup bio je karakteristiCan za zemlje kao $to su Belgija, Francuska,
Ttalija, Gréka, Spanjolska, Portugal. Zemlje koje su koristile ovaj pristup provele su, provode
ili planiraju provesti reforme u cilju razvoja upravljacke odgovornosti i unutarnje revizije i
jasnog razdvajanja funkcija kontrole - unutarnje revizije - inspekcije te stavljanja prethodnih
(ex-ante) kontrola pod nadleznost i odgovornost rukovoditelja.

Sjeverno europski pristup za razliku od mediteranskog pristupa, karakterizira potpuna
upravljacka odgovornost i jasno pozicionirana unutarnja revizija. Rukovoditelji su u ovom
pristupu odgovorni za svoje odluke i rezultate svoga rukovodenja, a povezano S time
odgovorni su i za razvoj i unapredenje svojih sustava unutarnjih financijskih kontrola.
Rukovoditelji svjesni takve odgovornosti, svjesni su i potrebe i koristi koje imaju od unutarnje

revizije. Unutarnja revizija procjenjuje jesu li sustavi financijskog upravljanja i kontrola koje

% Stepi¢ D. (2014) Cimbenici razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike
Hrvatske. Poslijediplomski specijalisticki rad. Zagreb: Sveuciliste u Zagrebu Ekonomski fakultet, str. 15.
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postavlja rukovoditelj u skladu s najviSim standardima, podnosi izvjestaj rukovodstvu o
njihovom stanju, uocenim slabostima i daje preporuke za njihova poboljsanja. Ovaj pristup
poznat jo$ i kao pristup Upravljacke odgovornosti karakteristiCan je za zemlje kao §to su

Svedska i Finska.

2.1.2. Svrha i obiljezja sustava unutarnjih kontrola i njihova veza s financijskim

upravljanjem

Sustav unutarnjih kontrola definira se kao ,,skup nacela, metoda i postupaka unutarnjih
kontrola koji je uspostavila odgovorna osoba institucije u svrhu uspje$nog upravljanja i
ostvarenja opcih ciljeva, kao Sto su: obavljanje poslovanja na pravilan, etican, ekonomican,
uc¢inkovit i djelotvoran nacin, uskladenost poslovanja sa zakonima i drugim propisima, zastita
sredstava od gubitaka, zlouporabe i Stete, jaCanje odgovornosti za ostvarenje poslovnih ciljeva
te pouzdanost 1 sveobuhvatnost financijskih 1 drugih izvjestaja. Sustav unutarnjih kontrola je u
funkciji osiguranja pravilnog, zakonitog, ekonomic¢nog, ucinkovitog i djelotvornog
upravljanja prora¢unskim sredstvima odnosno dobrog financijskog upravljanja.t

Kvalitetni sustavi financijskog upravljanja i kontrola temelje se na upravljanju po nacelu
,vrijednost za novac®, na upravljatkoj odgovornosti na svim razinama upravljanja te na
sustavnom pristupu i pogledu na kontrole koji se provodi kroz pet komponenti: kontrolno
okruzenje, upravljanje rizicima, kontrolne aktivnosti, informacije i komunikacije i procjena i
praéenje sustava.'!

Upravljanje po nacelu ,,vrijednost za novac* treba osigurati da se u pruZanju usluga
gradanima i1 drugim aktivnostima kojima se institucije bave zadovolje standardi kvalitete i da
se to ucini na ekonomican, u¢inkovit i djelotvoran nacin, odnosno da se potrosi $to je moguce
manje financijskih sredstava, a pruzi kvalitetna usluga. To zahtijeva od upravljacke strukture
u javnom sektoru aktivno upravljanje javnim aktivnostima i postavljanje pitanja: Sto se
dobiva za ulozena financijska sredstva? Moze li se pruziti ista usluga, a potroSiti manje
financijskih sredstava? Kako pruziti uslugu najvise moguce razine kvalitete koriste¢i novCana
sredstva koja su u danom trenutku na raspolaganju?*? U praksi primjena ovog nadela Gesto
zahtjeva promjenu u nacinu i1 pristupu upravljanja u javnom sektoru iz ,,uhodanog‘

administriranja u ,,aktivno upravljanje. Takav pristup upravljanju od upravljacke strukture

10 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine 78/15, ¢lanak 4. stavak 23.

11 Mahacek D., Bolfek B. i Gajtal 1. (2016) Ucinkovitost unutarnjih kontrola u javnom sektoru Republike
Hrvastske. Tranzicija Casopis za ekonomiju i politiku tranzicije, Godina XVIII Vitez-Tuzla-Zagreb-Beograd-
Bukurest (broj 38).

12 Ministarstvo financija RH (2012) Priru¢nik za financijsko upravljanje i kontrole, Zagreb, str. 14.



zahtjeva postavljanje jasnih ciljeva poslovanja 1 njihovu realizaciju na nacelima
ekonomicnosti, u¢inkovitosti i djelotvornosti.

Upravljacka odgovornost na svim razinama upravljanja pretpostavlja uspostavu
adekvatne organizacijske strukture unutar koje su uspostavljene jasne linije ovlasti i
odgovornosti na svim razinama upravljanja. Rukovoditelji na svim razinama upravljanja
trebaju biti svjesni da upravljanjem, odnosno donoSenjem odluka impliciraju financijske
ucinke, vidljive prije ili kasnije i da su za njih odgovorni, a time onda i odgovorni za
financijsko upravljanje i sustave unutarnjih kontrola. Stoga je vazno da rukovoditelji imaju
jasno postavljene ciljeve i pokazatelje uspjesnosti ostvarenja ciljeva, ukljucujuéi i financijske
parametre. Linije ovlasti i odgovornosti moraju biti ¢vrsto uspostavljene, jasno definirane,
transparentne i dosljedno primijenjene. Paralelno s razvojem linija ovlasti i odgovornosti
unutar organizacijske strukture treba razvijati i1 sustav izvjeS¢ivanja. Rukovodstvo na vi§im
razinama treba imati pravovremene informacije o tome ostvaruje li rukovodstvo na nizim
razinama ono $to se od njega ocekuje, je li to u skladu s dogovorenim pravilima poslovanja i
koliko je u tome uspjesno.

Upravljanje po nacelu ,,vrijednost za novac* s razvijenom upravljackom odgovornos§¢u na
svim razinama upravljanja zahtijeva adekvatne sustave unutarnjih kontrola. To nas dovodi do
tre¢e vazne karakteristike sustava unutarnjih kontrola, a to je sustavni pristup i pogled na
kontrole. Razvoj sustava unutarnjih kontrola temeljenog na ranije navedenim komponentama
zahtijeva razumijevanje njihova znaenja i medusobne povezanosti kao i sinergijskog uc¢inka
na kvalitetu financijskog upravljanja kada uspostavljeni sustav kontrola funkcionira.4

Primjerice, da bismo uspostavili adekvatne kontrolne aktivnosti potrebno je graditi
cjelokupno kontrolno okruzenje koje ukljucuje eticne, moralne i kompetentne zaposlenike,
rukovodstvo koje ima planski pristup poslovanju, adekvatne organizacijske strukture unutar
kojih su uredene ovlasti i odgovornosti na svim razinama upravljanja, ukljucujuci i uredene
odnose izmedu povezanih institucija u javnom sektoru te jasne procedure rada. Ono §to
takoder donose sustavi financijskog upravljanja i kontrola je uspostava procesa upravljanja
rizicima, utvrdivanje potencijalnih problema u realizaciji ciljeva i odluka te pravovremeno
poduzimanje mjera koje ¢e sprijeciti potencijalne probleme ili minimizirati njihove efekte ako

se dogode. Sagledavaju¢i kontrolno okruzenje u koje je potrebno uspostaviti kontrolne

13 Ministarstva financija RH (2017) AZzurirani Priru¢nik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proraduna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - SrediSnja harmonizacijska jedinica. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.06.2018.), str. 8-11.

14 Vlada RH (2009), Strategija razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru RH za
razdoblje 2009-2011., str. 11.
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aktivnosti 1 uzimaju¢i u obzir rizike koji potencijalno prijete u kontrolnom okruzenju,
osigurava se sustavni pristup uspostavi kontrolnih aktivnosti. Kontrolne aktivnosti
predstavljaju pisana pravila, postupke i mjere koje se uspostavljaju radi ostvarenja ciljeva
smanjenjem rizika na prihvatljivu razinu. Potrebno je razvijati Sirok spektar kontrolnih
aktivnosti i primjenjivati ih prije donoSenja poslovnih odluka, tijekom realizacije i nakon $to
su odluke donijete i provedene kako bi se sagledali i analizirali njihovi uéinci. Potrebno je
razvijati sustave informacija i komunikacija koje ¢e pruziti adekvatne informacije za potrebe
upravljanja troSkovima, prihodima, imovinom, obvezama, zatim informacije o zahtjevima
gradana, njihovom zadovoljstvu o pruzenim uslugama i sl. Takoder zahtijeva se kontinuirano
pracenje sustava financijskog upravljanja i kontrola kako bi se na vrijeme uocile slabosti i
poduzele mjere za njihovo otklanjanje.r® U poglavlju 4. detaljnije se predstavljaju navedene

komponente sustava unutarnjih kontrola.

2.2.  Proracun i proracunski korisnici u Republici Hrvatskoj

Proracun je osnovno sredstvo financiranja javnih izdataka od opceg i zajednickog znacaja
za stanovnike jedne zemlje, u jednoj fiskalnoj godini. Temeljni zakonodavni akt kojim su
uredena sva pitanja vezana uz proraéun u Republici Hrvatskoj je Zakon o proradunu.'®
Odredbe ovoga Zakona odnose se na drzavni proracun i proracune jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave te proracunske korisnike drzavnog proracuna i proracunske
korisnike proracuna jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave.

Znacajan utjecaj na mogucnost razvoja sustava unutarnjih kontrola u javnom sektoru
jedne zemlje predstavlja stupanj razvoja njegovog proracunskog sustava. Zato je bitno
naglasiti da je u poCecima prakti¢ne implementacije financijskog upravljanja 1 kontrola u
Republici Hrvatskoj proracunski sustav bio inputno orijentiran. U inputno orijentiranom
prora¢unskom sustavu glavni fokus upravljanja proraunskim sredstvima je osigurati da je
realizacija proracuna u skladu s visinom 1 vrstom planiranih sredstava i da se poslovanje
odvija u skladu sa zakonima i propisima.l’ Ne zna¢i, da u takvom prora¢unskom sustavu
ciljevi nisu postavljeni, medutim problem je $to je stratesko planiranje i1 planiranje poslovanja
odvojeno od procesa planiranja i pripreme prorac¢una, odnosno nedostaje povezivanje ciljeva i

proracunskih sredstava potrebnih za njihovu realizaciju i u fazi planiranja i u fazi realizacije.

5Stepi¢ D. (2014) Cimbenici razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike
Hrvatske. Poslijediplomski specijalisticki rad. Zagreb: Sveudiliste u Zagrebu Ekonomski fakultet., str. 12.

16 Zakon o proracunu, Narodne Novine, broj 87/08, 136/12, 15/15.

17 Tandberg, E.(2009), Public Internal Financial Control and Public Financial Management, Conference on PIFC
Assessing PIFC in Practice, 28-29 september 2009, Brussels, str 2-3.
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Donosenjem Zakon o proradunu u srpnju 2008. godine® intezivirane su aktivnosti na
razvoju proracunskog sustava iz inputno orijentiranog prema proraunu usmjerenom na
ciljeve i rezultate. Zakon o prora¢unu uveo je strateSko planiranje u proracunski ciklus i
potaknuo razvoj programskog planiranja u funkciji povezivanja ciljeva 1 proracunskih
sredstava.’® Daljnji razvoj programskog proratuna i strateSkog planiranja proraduna u
Republici Hrvatskoj je postupan. Uvodenje ova dva inovativna pristupa u proracunski proces
rezultat je preporuka medunarodnih institucija, sudjelovanja u pristupnim procesima za ulazak
u Europsku uniju te potrebe da se unaprijedi proracunsko planiranje i osigura transparentnost
proracunskog procesa u svim fazama. U Hrvatskoj se proracunsko planiranje unaprjeduje
povezivanjem s sustavom financijskog upravljanja i kontrola u javnom sektoru.?

U javnom sektoru Republike Hrvtske razlikujemo prora¢unske i izvanproracunske
korisnike drzavnog proracuna i prora¢una jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave. Registre proradunskih i izvanprora¢unskih korisnika?* vodi i aZurira
Ministarstvo financija u Republici Hrvatskoj temeljem odredbi Pravilnika o utvrdivanju
proraunskih 1 izvanproracunskih korisnika drzavnog proracuna i proracunskih i
izvanproracunskih korisnika proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
koje donosi Ministar financija.?

Proracunski korisnici su drzavna tijela, ustanove, vijeéa manjinske samouprave,
proracunski fondovi i mjesna samouprava ¢iji se rashodi za zaposlene i/ili materijalni rashodi
osiguravaju u prora¢unu,? §to je slikovito prikazano na slici 1. Za proracunske korisnike
drzavnog proracuna karakteristicno je da im je osniva¢ Republika Hrvatska i da ostvaruju
prihode iz drzavnog proracuna i/ili temeljem javnih ovlasti, zakona 1 drugih propisa, pri cemu

ti prihodi iznose 50 posto ili vise od ukupnih prihoda.?* U Registru proradunskih korisnika

18 Zakon o proracunu, Narodne Novine broj 87/08, &lanak 23. stavak 3.

19 Ministarstvo financija RH (2018) Upute za izradu strateskih planova za razdoblje 2019-2021, Zagreb (online).
Dostupno na: http://www.mfin.hr/hr/stratesko-planiranje (6. srpanj 2018.)

20 Hinst, D. (2015). 'Razvoj programskog i strateS§kog planiranja prorauna u Republici Hrvatskoj i Republici
Sloveniji', Zavrsni specijalisticki, Sveuciliste u Zagrebu, Ekonomski fakultet,
https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:148:749170 (citirano: 05.06.2019.)

2L Ministarstvo financija (2019) Registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika driave i jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave (onling). Dostupno na: http://www.mfin.hr/hr/registar (5.lipnja 2019.).

22 Ministarstvo financija RH (2009). Pravilnik o utvrdivanju proracunskih i izvanproradunskih korisnika
drzavnog proracuna i proracunskih i izvanproracunskih korisnika proracuna jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave te o naéinu vodenja Registra proracunskih i izvanproracunskih korisnika, Narodne
novine broj 128/09, 142/14.

23 Zakon o proradunu, Narodne Novine, broj 87/08, 136/12, 15/15, ¢lanak 3. stavak 49.

24 Ministarstvo financija RH (2009). Pravilnik o utvrdivanju prorafunskih i izvanproracunskih korisnika
drzavnog prorac¢una i proracunskih i izvanproracunskih korisnika proracuna jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave te o naéinu vodenja Registra proracunskih i izvanproracunskih korisnika, Narodne
novine broj 128/09, 142/14., ¢lanak 4. stavak 1.
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drzavnog proraduna za 2018. godinu registrirana su 640 korisnika.?® Primjer proradunskog
korisnika drzavnog proracuna je Hrvatski sabor, ministarstva, drzavni uredi, sveuciliSta i
veleucilista, sudovi, razliCite agencije, ustanove iz podrucja zdravstva poput klinickih
bolnickih centara, Hrvatski zavod za javno zdravstvo, centri za socijalnu skrb, muzeji,

nacionalni parkovi i dr.

Slika 1. Obuhvat prora¢unskog sustava u Republici Hrvatskoj
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- drzavni inspektorati - Hrvatske ceste korisnik opéina odbori
- drzavni fondovi - Agencija za - gradske
- drzavni uredi osiguranje stednih Setvrti
- sudovi uloga i sanaciju 428 opéi
- drzavne zdravstvene banaka s
ustanove - Centar za
- instituti restrukturiranje i
- fakulteti prodaju
- javne ustanove u - Fond za zastitu
kulturi okoli$a i energetsku
- drzavni arhivi ucinkovitost
- drzavni muzeji i
galerije
- drzavni registri

\ A )

lzvor: prof.dr.sc. Vesna Vasicek, izv.prof.dr.sc. Davor Vasicek, doc.dr.sc. Maja Letica, Jelena Corié,
mag.oec., prof. dr. Dusko Snjegota, doc. dr. Jelena Poljasevié, Bobana Cegar, ma, doc.dr.sc. Tatjana
Jovanovié, mr Biljana Josipovi¢ Rodi¢, mr.sc. Gorana Roje (2016) Racunovodstvo, revizija i kontrola
javnog sektora u odabranim drzavama jugoistocne europe, Zagreb: TIM4PIN d.0.0 za savjetovanje,

stranica 15

Za proracunske korisnike proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave

karakteristi¢no je da im je osnivac jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave i da

%5 Ministarstvo financija (2018) Registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika drZave i jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave: POpis proracunskih korisnika drzavnog proracuna (online). Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/registar, (17.06.2018.)
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im je izvor prihoda iz proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u iznosu
od 50 posto ili vise.?® Registar proracunskih korisnika jedinica lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave Republike Hrvatske za 2018. godinu navodi 3.049 korisnika proracuna.?’
Primjer korisnika proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave su ustanove
koje su nositelji decentraliziranih javnih funkcija poput osnovnih i srednjih skola, ustanove u
zdravstvu, javne vatrogasne postrojbe, zatim kulturne ustanove poput muzeja i knjiznica te
djecji vrti€i 1 ostali proracunski korisnici poput mjesnih odbora, gradskih cetvrti.
Izvanproracunski korisnici su izvanproracunski fondovi, trgovacka drustva i druge pravne
osobe u kojima drzava odnosno jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ima
odlucujuéi utjecaj na upravljanje.?® Alokacija velikog dijela proradunskih sredstava odnosi se
na subvencije i pomo¢i trgovackim drustvima i drugim pravnim osobama u vlasniStvu drzave
i jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave, a kako je ve¢ ranije navedeno prema
ESA 2010 metodologiji na ukupni saldo opéeg proracuna utjeCu i financijski rezultati
(manjak/visak) izvanproracunskih korisnika i trgovackih drustava te drugih pravnih osoba
ukljuéenih u sektor opée drzave.?® Primjer izvanproradunskih korisnika drzavnog prora¢una®
i proratuna jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave®® su Hrvatski zavod za
mirovinsko osiguranje, Hrvatski zavod za zaposljavanje, Hrvatski zavod za zdravstveno
osiguranje, Hrvatske vode, Hrvatske ceste d.0.0., zupanijske uprave za ceste. U Registru
trgovackih drustava i drugih pravnih osoba®® za 2018. godinu navedena su 739 trgovacka
druStava i druge pravne osobe u vlasniStvu jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)

samouprave i 29 u vlasnistvu Republike Hrvatske.

ZMinistarstvo financija RH (2009). Pravilnik o utvrdivanju prora¢unskih i izvanproratunskih korisnika
drzavnog proracuna i proracunskih i izvanproracunskih korisnika proracuna jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave te o na¢inu vodenja Registra proracunskih i izvanproraunskih korisnika, Narodne
novine broj 128/09, 142/14., ¢lanak 4. stavak 2.

2’Ministarstvo financija (2018) Registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika drZave i jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave: Popis proracunskih korisnika proracuna JLP(R)S (online). Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/registar, (17.lipnja 2018.)

28 Zakon o prora¢unu, Narodne Novine, broj 87/08, 136/12, 15/15, ¢lanak 3. stavak 16.

PMinistarstvo financija RH (2018). Smjernice ekonomske i fiskalne politike za razdoblje 2019. - 2021.,Zagreb:
Ministarstvo financija. Dostupno na: http://www.mfin.hr/hr/smjernice-ekonomske-i-fiskalne-politike (25.svibnja
2019.), str. 22.

OMinistarstvo financija (2018) Registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika drZave i jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave: Popisa izvanproracunskih korisnika drzavnog proracuna (online).
Dostupno na: http://www.mfin.hr/hr/registar (17.lipnja 2018.).

$IMuinistarstvo financija (2018) Registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika drzave i jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave: Popis izvanproracunskih korisnika proracuna JLP(R)S (online). Dostupno
na: http://www.mfin.hr/hr/registar (17.06.2018.).

$2Ministarstvo financija (2018) Registar trgovac¢kih drustava i drugih pravnih osoba obveznika davanja Izjave o
fiskalnoj odgovornosti (online). Dostupno na: http://www.mfin.hr/hr/izjava-o-fiskalnoj-odgovornosti (17. lipnja
2018.).
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U drzavnom i lokalnom prora¢unu nisu prikazani prihodi i rashodi trgovackih drustva i
drugih pravnih osoba kojima je osniva¢ Republika Hrvatska odnosno jedna ili vise jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave iz razloga $to se oni manjim dijelom financiraju
iz proracuna osnivaca ili suosnivata a vecim dijelom ostvaruju svoj prihod ovisno o

djelatnosti za koje su osnovana.

2.3. IzvrSavanje proracuna Kroz sustav drZavne riznice

IzvrSavanje proracuna tijekom godine je kontinurano ostvarivanje prihoda i izvrSavanje
rashoda utvrdenih proracunom. Doneseni proraun predstavlja zadani okvir potrosnje i
determinira granice financijske slobode svim korisnicima prora¢una.®® Jedan od moguéih
organizacijskih oblika upravljanja javnim prihodima i rashodima je riznica.

Drzavna riznica definira se kao sustav koji organizacijski i informacijski objedinjava
proraunske procese: pripremu proracuna, izvrSavanje drzavnog proracuna, drzavno
raéunovodstvo, upravljanje novéanim sredstvima i javnim dugom.®* Prakti¢na provedba ideje
o0 uspostavi jedinstvenog racuna riznice u Republici Hrvatskoj poc¢inje sredinom 90-tih godina
kada je Vlada Republike Hrvatske 1997. godine donijela Odluku o prijelazu dijela korisnika
drzavnog proracuna na izravau isplatu s jedinstvenog racuna riznice u 1997. godini.®

Model upravljanja javnim izdacima kroz riznicu temelji se na principu postojanja jednog
jedinstvenog novc€anog racuna preko kojeg se obavljaju sve financijske transakcije
prora¢una.®® Uvodenje jedinstvenog ra¢una riznice ne zna¢i za korisnika gubitak autonomije u
koristenju sredstava, ve¢ se sustav upravljanja financijama (nov€anim tokovima) konsolidira,
a riznica pruza novCanu sigurnost za sve odobrene aktivnosti koje su usuglaSene s
prihvacenim proracunom odredene fiskalne godine. Po uzoru na drZavnu riznicu i korisnici
proracuna na lokalnoj razini uvode sustav riznice prilagoden posebnostima jedinica lokalne 1
podrucne (regionalne) samouprave, ali i1 financijskim i drugim moguénostima.

Riznica predstavlja vazno podru¢je u sustavu unutarnjih kontrola i dobrog financijskog
upravljanja jer poslovanje preko riznice za korisnike prorauna u pravilu znaci efikasniju

kontrolu 1 racionalnije upravljanje prihodima i rashodima, kao §to su na primjer:

33 prof.dr.sc. Vesna Vasgicek, izv.prof.dr.sc. Davor Vasi¢ek, doc.dr.sc. Maja Letica, Jelena Cori¢, mag.oec., prof.
dr. Dusko Snjegota, doc. dr. Jelena Poljasevi¢, Bobana Cegar, ma, doc.dr.sc. Tatjana Jovanovié, mr Biljana
Josipovi¢ Rodi¢ i mr.sc. Gorana Roje (2016) Monografija: Ra¢unovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u
odabranim drzavama jugoisto¢ne Europe. Zagreb: TIM4PIN, d.0.0 za savjetovanje, str. 13.

34 Zakon o proradunu Narodne Novine broj 87/08, 136/12, 15/15, ¢lanak 3. stavak 6.

% Vlada RH (1997) Odluka o prijelazu dijela korisnika drzavnog prorauna na izravnu isplatu s jedinstvenog
racuna riznice u 1997. godini, Narodne novine broj 56/97.

3 Zakon o proratunu, Narodne novine broj 87/08,136/12 i 15/15, ¢lanak 62.
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- racionalnije troSenje javnog novca — Smanjenje mase novca koja dnevno mora biti u
opticaju

- nema zadrzavanja novca na raCunima u kanalima platnog prometa

- izbjegavanje placanja s raCuna na racun po istoj osnovi

- azurnije izmirenje obveza utjece na opcu razinu likvidnosti

- azurnije izmirenje dospjelih obveza ostalih subjekata izvan javnog sektora - poboljsava se
likvidnost poduzetni¢kog sektora

- smanjuje se potreba za zaduzivanjem - smanjenje potreba za kratkorocnim pozajmicama za
odrzavanje tekuée likvidnosti.

Drzavnu riznicu, sagledavajuci sve njezine funkcionalnosti, treba postaviti u kontekst
upravljanja javnim financijama. Kao temeljni razvojni dokument za podru¢je upravljanja
javnim financijama Vlade Republike Hrvatske donjela je Strategiju unapredenja i
modernizacije procesa u sustavu drzavne riznice 2007.-2011. Ciljevi i sadrzaj ovog akta
znacajno su odredeni razdobljem njegove primjene, a ono se odnosi na razdoblje pregovora za
ulazak Republike Hrvatske u punopravno c¢lanstvo EU, ali i na razdoblje prvih godina
Clanstva u Europskoj Uniji. Budu¢i da Drzavna riznica organizacijski i informacijski
objedinjuje sve kljuéne proracunske procese: pripremu i izvrSenje prorac¢una, racunovodstvo i
izvjeStavanje te upravljanje javnim dugom, Strategijom se definiraju ciljevi modernizacije
sustava drzavne riznice te kratkoro¢ne i1 srednjoro¢ne mjere kojima ¢e se omoguciti postizanje
tih ciljeva. Kljuéna institucija odgovorna za utvrdivanje tih mjera jest Ministarstvo financija.®’
Ciljevi Strategije unapredenja i modernizacije procesa u sustavu drzavne riznice 2007.-2011.
prikazani su na slici 2.

Strategija unaprjedenja i modernizacije procesa u sustavu drzavne riznice 2007.-2011. je
posljednji strateSki dokument koji je Vlada Republike Hrvatske donijela za podrucje
upravljanja javnim financijama.®® Obzirom da je Republika Hrvatska sredinom 2013. postala
¢lanicom Europske Unije, te da je Drzavna riznica organizacijski dio Ministarstva financija
koji informacijski objedinjuje sve klju¢ne proracunske procese, Drzavni ured za reviziju
predlazio je, u IzvjeS¢u o obavljenoj reviziji godiSnjeg izvjesStaja o izvrSenju drZzavnog

proraduna Republike Hrvatske za 2014. godinu,® donjeti novi strateski dokument s analizom

37 Vlada RH (2007), Strategija unapredenja i modernizacije procesa u sustavu drzavne riznice 2007.— 2011., str.
15.

38 Drzavni ured za reviziju RH (2015), IzvjeS¢e o obavljenoj reviziji godidnjeg izvjestaja o izvrienju drzavnog
prorac¢una Republike Hrvatske za 2014. godinu (online), str. 25. Dostupno na: http://www.revizija.hr (25.svibnja
2019.)

39 Drzavni ured za reviziju RH (2015), Izvje$¢e o obavljenoj reviziji godiSnjeg izvjestaja o izvrSenju drzavnog
prorac¢una Republike Hrvatske za 2014. godinu (online). Dostupno na: http://www.revizija.hr (26. svibnja 2019.)
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stanja, ciljevima i pravcima bududeg razvoja te mjerama i aktivnostima potrebnim za

postizanje strateskih ciljeva slijedeci direktive EU te primjere najbolje prakse.

Slika 2 Ciljevi Strategije unapredenja i modernizacije procesa u sustavu drzavne riznice

Ciljevi Zadaci

+ Razvoj srednjorotnog proratunskog okvira
Makrofiskalna razina + Planiranje uz &vrsta fiskalna ogranicenja
+ Upravljanje dugom i bolje upravijanje fiskalnim rizicima

Fiskalna disciplina
« Progirenje jedinstvencg racuna riznice

Upravljanje programima + Sveobuhvatno ratunovodstvo i izvjestavanje
+ Daljnji razvoj unutarnjih financijskih kontrcla

+ Utvrdivanje boljih procedura i instrumenata za
planiranje proratuna:

Strate3ka alokacija sredstava + uspostavljanje veze izmedu proraZuna i politika

+ jasan sustav proracunskih klasifikacija

« daljnji razvoj planiranja proracuna po programima

« Povecanje fleksibilnosti za prijencse izmedu
proracunskih stavki

+ Smanjenje troskova financijskih transakcija: jedinstveni
racun riznice

« Daljnji razvoj unutarnjih financijskih kontrola

+ Razvoj pokazatelja uspjesnosti, potevsi od pilot

Efikasno pruzanje usluga
Vrijednost za novac

ministarstava

Izvor: Strategija unapredenja i modernizacije procesa u sustavu drzavne riznice 2007.— 2011. Viada
Republike Hrvatske listopad 2007., stranica 21. Dostupno na http://www.mfin.hr/hr/drzavna-riznica
(25.svibnja 2019.)

Provedba Projekta modernizacije sustava Drzavne riznice u Republici Hrvatskoj u srpnju 2013.
godine, temeljem Ugovora koji su u kolovozu 2012. godine sklopile Medunarodna banka za obnovu i
razvoj (Svjetska banka) i Vlada Republike Hrvatske, pridonijela je daljnjoj modernizaciji sustava
drzavne riznice. U sklopu navedenoga projekta provela se realizacija dva projektna zadatka: 4°
1. Analiza i povezivanje informacijskih sustava za financijsko upravljanje ukljucuje provedbu

analize trenutnog stanja informacijskih sustava za financijsko upravljanje proracunskih
korisnika drzavnog proracuna trefe razine organizacijske klasifikacije (muzeji, drzavni

arhivi, sveuciliSta, sudovi, centri za socijalnu skrb...) koji trenutno ne posluju preko

40VI]ada RH (2012) Uredba o objavi ugovora izmedu Republike Hrvatske i Medunarodne banke za obnovu i
razvoj o darovnici Zaklade za osnazivanje racunovodstvenog i fiducijarnog okolisa (SAFE) za Projekt
modernizacije sustava Drzavne riznice u Republici Hrvatskoj (SAFE Darovnica broj TF012382), Zagreb.
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jedinstvenog racuna drzavnog proracuna i preporuke za njihovo povezivanje sa sustavom
Drzavne riznice

2. Razvoj metodologije i alata za upravljanje incidentima i za upravljanje promjenama
sustava Drzavne riznice koji ukljuuje razvoj metodologija i IT rjeSenja za upravljanja
incidentima 1 promjenama, kao podrSku integriranom informacijskom sustavu za

upravljanje financijama Drzavne riznice.

2.4. Nadzor i kontrola proracuna

Kako bi se ostvarili ciljevi koji se donoSenjem proracuna zele posti¢i potrebno je s jedne
strane prikupiti sredstva i to u iznosu planiranom prorac¢unom, a s druge strane, osigurati da se
prikupljena sredstva koriste zakonito, i u svrhu za koju su prora¢unom predvidena.*! Prema
tome, potrebno je ustrojiti nadzor nad troSenjem sredstava proracuna kako bi se osiguralo
provodenje odredene politike, odnosno postizanje ciljeva koji se donosenjem proracuna zele
postici.

U Republici Hrvatskoj nadzor i kontrola prora¢una organiziran je kroz sljedece oblike:

- sustav unutarnjih kontrola u javnom sektoru uklju¢uju¢i unutarnju reviziju kao sastavni dio
- drzavna revizija
- proracunski nadzor.

Za razliku od drzavne revizije 1 proratunskog nadzora sustav unutarnje kontrole
predstavlja instrument za interno upravljanje, odnosno ,,alat“ u rukama c¢elnika korisnika
proraduna. Celnici uspostavljanjem pravila i procedura odnosno implementacijom i razvojem
sustava unutarnjih kontrola trebaju osigurati zakonitost i u¢inkovitost ostvarivanja i koristenja
proracunskih sredstava, dok unutarnja revizija procjenjuje uspostavljeni sustav unutarnjih
kontrola i daje preporuke za njegovo poboljsanje.

Proracunski nadzor predstavlja oblik naknadnog vanjskog nadzora od strane Ministarstva
financija i provodi se kada postoje prijave nepravilnosti i sumnji na prijevaru te po nalogu
ministra financija. Drzavnu reviziju u Republici Hrvatskoj provodi Drzavni ured za reviziju,
pravna osoba osnovana Zakonom o Drzavnom uredu za reviziju*? koja je za svoj rad
odgovorna Hrvatskom saboru. Drzavna revizija prema odredbama Zakona o Drzavnom uredu

za reviziju obuhvaca, izmedu ostalog, i ispitivanje sustava unutarnjih kontrola.

“Linzbauer Lj., Vasicek D. (2007) Financijsko upravljanje i kontrola u javnom sektoru, Zagreb: Hrvatska
zajednica ra¢unovoda i financijskih djelatnika, Zagreb. str. 47.
42 Zakon o Drzavnom uredu za reviziju, Narodne Novine broj 25/19, ¢lanak 8.
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Spomenuti oblici nadzora razlikuju se prema vrsti nadzora, subjektima nadzora, nacinu

obavljanja i prema tome u ¢ijoj su nadleznosti, odnosno u ime koga provode nadzor. U tablici

1. prikazane su razlike izmedu pojedinih oblika nadzora proracunskih sredstava.

Tablica 1.

Razlika izmedu oblika nadzora proracunskih sredstava u Republici Hrvatskoj

SUSTAV
UNUTARNJIH
KONTROLA

UNUTARNJA
REVIZIJA

PRORACUNSKI
NADZOR

DRZAVNA REVIZIJA

Skup nacela, metoda i
postupaka unutarnjih
kontrola koje
uspostavlja odgovorne
osobe institucija u
svrhu uspjesnog
upravljanja i ostvarenja
op¢ih ciljeva, kao §to
su: obavljanje
poslovanja na pravilan,
eti¢an, ekonomican,
ucinkovit i djelotvoran

Neovisna aktivnost
koja procjenjuje
sustav unutarnjih
kontrola, daje
neovisno i
objektivno stru¢no
misljenje i savjete za
unapredenje
poslovanja; pomaze
instituciji u
ostvarenju poslovnih
ciljeva primjenom

Inspekcijski nadzor
zakonitosti, svrhovitosti
i pravodobnosti
koristenja prorac¢unskih
sredstava, pravodobnosti
i potpunosti naplate
prihoda i primitaka iz
nadleznosti
proracunskih korisnika i
tijela jedinica lokalne i
podrucne (regionalne)

Obavlja ispitivanje dokumenata,
isprava, izvjesca, sustava
unutarnje kontrole i unutarnje
revizije, racunovodstvenih i
financijskih postupaka te drugih
evidencija radi utvrdivanja
iskazuju li financijski izvjestaji
istinit financijski polozaj i
rezultate financijskih aktivnosti
u skladu s prihvacenim
racunovodstvenim nacelima i

Definicija .. . .| samouprave te racunovodstvenim standardima.
nacin, uskladenost sustavnog i na struci | . o . TR
. . - inspekcijski nadzor Revizija je i postupak ispitivanja
poslovanja sa utemeljenog pristupa . o . o - .
L . Lo S pridrzavanja i primjene financijskih transakcija u smislu
zakonima i drugim procjenjivanju i . . . e
.. . Y zakona i drugih propisa | zakonskog koristenja sredstava.
propisima, zastita poboljsanju e . - .
. . . koji imaju utjecaj na Revizija obuhvaca i davanje
sredstava od gubitaka, djelotvornosti y ) . . .
. - proracunska sredstva i ocjene o djelotvornosti i
zlouporabe i Stete, procesa upravljanja . . . .
e . L . sredstva iz drugih ekonomic¢nosti obavljanja
jacanje odgovornosti rizicima, kontrola i . . . . . R
. . . izvora, bilo da se radi o djelatnosti, te davanje ocjene o
za ostvarenje poslovnih | upravljanja Lo S .. L Lo
- . : prihodima/primicima, ucinkovitosti ostvarenja ciljeva
ciljeva te pouzdanosti | poslovanjem, L . R Lo
rashodima/izdacima, poslovanja ili ciljeva pojedinih
sveobuhvatnost odnosno L o . o .
. L . . povratima, imovini i financijskih transakcija,
financijskih i drugih korporativnog L
C . - obvezama. programa i projekata.
izvjestaja. upravljanja.
e Provjera pravilnosti L .
. Ispitivanje uspostave ,VJ ‘p ) . Ispitivanje financijskih
Prethodna i naknadna . L kori$tenja proraunskih . .
. i funkcioniranja . - izvjestaja, drzavnih rashoda, te
Predmet kontrola poslovnih . sredstava i provjere .. o
. . sustava unutarnjih . . ucinkovitosti
procesa i transakcija primjene zakona i .
kontrola . . programa/projekata
drugih propisa
lik Unutarnji, prethodni i . .| Unutarnji ili vanjski, o .
©Ob J_ P Unutarnji, naknadni J_ ! Vanjski, naknadni
nadzora naknadni naknadni
Proracunski Proracunski i
korisnici prema izvanproracunski Drzavni proracun i njegovi
Obveznici Svi korisnici proracuna | odredbama korisnici, primatelji korisnici, jedinice lokalne i
pravilnika o proracunskih sredstava regionalne samouprave,
unutarnjoj reviziji (pravne i fizicke osobe)
Organizaci | Implementacija u cijeli | Neovisna jedinica . .
. g . P VJ I . ] Odjel u okviru Drzavne | Samostalna pravna osoba
jski  oblik | sustav proracunskog izravno odgovorna .
.. L. riznice odgovorna Hrvatskom saboru
nadzora korisnika Celniku
. . Medunarodni
Metodologi | Komponente unutarnje . . Zakon o op¢em L . .
. standardi unutarnje Intosai revizorski standardi
ja kontrole upravnom postupku

revizije
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Ex ante - sprjeavanje
nezakonitih i . L
- Revizorsko izvjesée
neekonomic¢nih procesa
o0 tome kako
funkcionira sustav Zapisnik o
. n _ Izviesé i i+ <kih
S;;;I)tfatl Ex post — otkrivanje unutarnjih kontrolai | proracunskom nadzoru, .ZVJ evstce. O.reVIZlul H?ancus '
. .. .. 1zvjestaja 1 posiovanju

nezakonitih i davanje preporuka prijava nadleZznom tijelu Jestaa 1 p /

neekonomi¢nih za poboljSanje

poslovnih transakcija — | Poslovanja

zapisnik o obavljenoj

kontroli

Sredi$njoj Sredi$njoj Ministru financija,
GodiSnje o vy drzavnom tajniku i
o, harmonizacijskoj harmonizacijskoj N Hrvatskom saboru
izvjesce Lo T glavnom drzavnom

jedinici jedinici .

riznicaru

Izvor: obrada autorice

2.5.  Javni management

Javni management predstavlja nastojanje da se vec¢ina vrijednosti i tehnika privatnog
sektora te trzi$nih kriterija uvede u javni sektor kako bi postao djelotvorniji 1 konkurentniji,
poslovnog stila, orijentiran na rezultate. Poceci javnog managementa sadrzani su u pojmu
javne uprave i upravljanja u SAD-u, gdje je vrlo rano ugradeno nastojanje da poslovi javne
uprave budu Sto djelotvorniji (narocito da dovedu do rjeSenja onih problema ili ostvarenja
onih ciljeva zbog kojih se obavljaju), te da se obave §to ucinkovitije i sa $to povoljnijim
omjerom izmedu uloZenih sredstava i postignutih rezultata.

U Europi se pojam menadzerskog pristupa pojavljuje osamdesetih godina proslog stoljeca
kao model upravnih reformi javnog sektora koje provode zemlje ¢lanice Organizacije za
ekonomsku suradnju i razvoj (eng. Organisation for Economic Cooperation and Development
ili OECD),* zemlje u razvoju i tranzicijske zemlje pod nazivom ,novi javni menagement®.
Drzava novog javnog menadimenta pokazuje da se program reforme donosi na duze
razdoblje Cciji je glavni uvjet da se provede Siroka potpora njegovu provodenju. Samo
postojanje te reforme garantira javnosti da ce se zapocete mjere reforme nastaviti i u slucaju

promjene viasti, a samo kontinuirana reforma jamci ostvarenje postavljenih ciljeva.**

430rganizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (eng. Organisation for Economic Cooperation and Development
ili OECD, fra. Organisation de coopération et de développement économiques ili OCDE) je medunarodna
ekonomska organizacija osnovana 14. prosinca 1960. godine. Nastala je kao nasljednik Organizacije za europsku
ekonomsku suradnju (eng. Organization for European Economic Cooperation ili OEEC) nastale 1948. u sklopu
Marshallovog plana s ciljem rekonstrukcije europskog gospodarstva razorenog u Drugom svjetskom ratu. OECD
je konzultativna organizacija, bez snage obvezivanja bilo koje od svojih ¢lanica. Sjediste OECD-a nalazi se u
Parizu.

#Ruzi¢ O., Golubi¢ H., Latin M., Klopotan 1. (2014) Javni menadzment, Tehnicki glasnik broj 8, str. 461-466.
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Proces pridruzivanja Europskoj Uniji potaknuo je u Republici Hrvatskoj nastojanje
drzave da ucinkovitije zadovoljava javne potrebe stanovniStva, reformu drzavne uprave u
cilju njene modernizacije, postizanja vece profesionalizacije te otvorenijeg i transparentnijeg
naCina rada prema gradanima. Tijekom procesa pridruzivanja, Republika Hrvatska je
nastojala uvesti i u praksi provoditi europske standarde kako bi osigurala cjelovito
ukljucivanje javne uprave u europski upravni prostor i tako omogudéila kvalitetnije usluge
svojim korisnicima, kao i korisnicima iz drugih drzava ¢lanica Europske Unije.

Pristupno razdoblje obiljezilo je donoSenje Strategije reforme drzavne uprave za
razdoblje 2008. — 2011. godine od strane Vlada Republike Hrvatske u ozujka 2008. godine,
kojom su utvrdene pretpostavke za ostvarenje vizije moderne javne uprave.

Da bi se usklado razvoj javne uprave u Republici Hrvatskoj s ciljevima Europe 2020. -
strategijom Europske unije kojom se Zeli poduprijeti razvoj pametnog, odrzivog i uklju¢ivog
gospodarstva do 2020. godine Hrvatski sabor je u lipnju 2015. godine donio Strategiju razvoja
javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine. Valja naglasiti da je vremenski okvir
donosenja, a donekle i sadrzaj Strategije, povezan s ispunjenjem preduvjeta za koriStenje
sredstava europskih fondova za razdoblje 2014. — 2020., tematski cilj 11 - Jacanje
institucionalnih kapaciteta javnih tijela i zainteresiranih strana te u¢inkovite javne uprave.

Razvoj javne uprave odvijat ée se u tri glavna smjera:*

- pojednostavnjenje i modernizacija upravnog postupanja, kao i osiguravanje pouzdane i
brze podrske javne uprave gradanima i poslovnim subjektima realizacijom projekata e-
uprave

- unaprjedenje sustava razvoja i upravljanja ljudskim potencijalima radi stvaranja moderne
javne sluzbe

- reforma upravnog sustava sukladno najboljoj praksi i iskustvima dobrog upravljanja prema
europskim standardima.

Javna uprava u smislu ove Strategije obuhvaca tijela drZzavne uprave, tijela jedinica
lokalne i1 podru¢ne (regionalne) samouprave i pravne osobe koje imaju javne ovlasti
(Jjavnopravna tijela).

Za provedbu Strategije izradeni su:

- Akcijski plan provedbe strategije razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2017.

godine®®

45 Hrvatski Sabor (2015) Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine, Narodne
Novine broj 70/15.
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- Akcijski plan provedbe Strategije razvoja javne uprave za razdoblje od 2017. do 2020.

godine.*’
Strategijom razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine postavljeni su

sljededi ciljevi:*®

- povecanje u€inkovitosti i djelotvornosti U sustavu javne uprave

- povecanje razine kvalitete javnih usluga

- povecéanje povjerenja izmedu javne uprave i korisnika u elektronickoj komunikaciji

- visa razina otvorenosti, transparentnosti i pristupa¢nosti javnopravnih tijela

- jacanje vladavine prava

- jacanje socijalne osjetljivosti u javnoj upravi i u odnosu prema korisnicima

- postivanje etickih nacela u javnoj upravi i iskorjenjivanje korupcije

- uporaba moderne informacijsko-komunikacijske tehnologije sa svrhom djelotvornog
pruzanja usluga i vece transparentnosti rada javne uprave

- ukljucivanje hrvatske javne uprave u europski upravni prostor

- snaznije sudjelovanje korisnika u javnom upravljanju i razvoj demokratske politicke

kulture.

4 Vlada RH (2015) Akcijski plan provedbe strategije razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2017.
godine (online). Zagreb. Dostupno na:
https://vlada.gov.hr/UserDocsimages//2016/Sjednice/2015/256%20sjednica%20VIade//256%20-%204.pdf  (26.
svibnja 2018.)

47 Vlada RH (2015) Akcijski plan provedbe strategije razvoja javne uprave za razdoblje od 2017. do 2020.
godine (online). Zagreb. Dostupno na:

https://uprava.gov.hr/UserDocslmages//novosti// Akcijski%20plan%20provedbe%20Strategije%20razvoja%20ja
vne%20uprave%20za%20razdoblje%200d%202017.%20d0%202020.%20godine.pdf (26.svibnja 2018.)

48 Hrvatski sabor (2015) Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine, Narodne
Novine broj 70/15.
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3. KOMPONENTE SUSTAVA UNUTARNJE FINANCIJSKE
KONTROLE

Donosenje i usvajanje prvog Zakona o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom
sektoru Republike Hrvatske*® u prosincu 2006. godine rezultat je usvajanja prvih strateskih
dokumenata razvoja koji su pokrenuli implementaciju sustava unutarnjih financijskih kontrola
u javni sektor Republike Hrvatske. 1z tog razloga u ovom poglavlju posebna paznja posvecena
je usvajanju prvih strateSkih dokumenata razvoja.

U nastvku rada analizirano je trenutno vaze¢e zakonodavstvo i regulativa vezana uz
odredenje sustava unutarnjih kontrola u javnom sektoru u Republici Hrvatskoj.

Postupak uskladivanja nacionalnog zakonodavstva s pravnom stecevinom Europske unije
analizirati ¢e se kroz dva procesa koja imaju znacajan utjecaj na razvoj sustava unutarnjih
financijskih kontrola u javnom sektoru Republike Hrvatske, jedan je ve¢ spomenuti
pregovaracki proces u okviru Poglavlja 32 Financijski nadzor, a drugi je proces pripreme i
koriStenja pretpristupnih programa pomoc¢i Europske unije.

U okviru temeljnih institucionalnih kapaciteta za uspostavu i razvoj sustava unutarnjih
kontrola razmatra se uloga i1 znacaj Sredi$nje harmonizacijske jedinice, kao srediSnjeg tijela za
koordinaciju aktivnosti na razini javnog sektora. Predstavlja se takoder i uloga Vijeca za
unutarnje financijske kontrole u javnom sektoru.

Ovo poglavlje daje prikaz osnovnih elemenata sustava unutarnjih kontrola, te predstavlja
pet temeljnih komponenti sustava unutarnjih kontrola: kontrolno okruZenje, upravljanje

rizicima, kontrolne aktivnosti, informacije i komunikacija i pracenje i procjena sustava.

3.1. Normativno odredenje sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom

sektoru Republike Hrvatske

Normativno uredenje sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru
Republike Hrvatske analizirati ¢e se od usvajanja prvih strateSkih dokumenata razvoja do

pregleda trenutno vazeée zakonske i podzakonske regulative.

3.1.1. Strateski dokumenti razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola

Strateski dokumenti razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola kako je ranije

navedeno predstavljali su prvi normativni akt na temelju kojeg je Republika Hrvatska

49 Zakona o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine broj 141/06.
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pokrenula aktivnosti na uspostavi i razvoju sustava financijskih unutarnjih kontrola u javnom
sektoru.

U razdoblju od 2004. do 2008. godine Vlada Republike Hrvatske usvojila je sljedece
stratesSke dokumente:

e Strategija razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru (PIFC) u

Republici Hrvatskoj, rujan 2004. godine
e Strategija razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru (PIFC) u

Republici Hrvatskoj, lipanj 2005. godine
e Akcijski plan uspostave i razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom

sektoru Republike Hrvatske do konca 2008. godine, ozujak 2007. godine
e Strategija neovisnog razvoja unutarnje financijske kontrole u javnom sektoru (PIFC) u

Republici Hrvatskoj za jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, listopad

2007. godine

Svrha prvih strateskih dokumenata o unutarnjoj kontroli u javnom sektoru bila je iznijeti
kljuéne elemente o tadaSnjem stanju te o razvojnoj strategiji za uspostavljanje i razvoj
sveobuhvatne i u¢inkovite unutarnje kontrole u javnom sektoru Republike Hrvatske.*

Doneseni strateski dokumenti razvoja uglavnom su se odnosili na razinu sredi$nje drzave,
prva strategija neovisnog razvoja unutarnje kontrole za jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave usvojena je u studenom 2007. godine.>!

Na razini srediSnje drZave u praksi to je dovelo do ustrojavanja SrediSnje harmonizacijske
jedinice u Ministarstvu financija®® zaduzene za provedbu koordinacije razvoja sustava
unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru i uvodenje radnih mjesta unutarnjih
revizora u klasifikaciji radnih mjesta u drzavnoj sluzbi.>® lako su u Strategiji iz 2005. godine
bile predvidene i aktivnosti na uspostavi i razvoju financijskog upravljanja i kontrola, njihova
realizacija uslijedila je tek kasnije.

Strategijom unapredenja i modernizacije procesa u sustavu drzavne riznice 2007. — 2011.
te novim Zakonom o proracunu u 2008. godini®* pokrenute su proradunske reforme zbog

kojih je doslo do potreba za novom Strategijom razvoja sustava unutarnjih financijskih

0 Vlada RH (2005) Strategija razvoja sustava unutarnjin financijskih kontrola u javnom sektoru (PIFC) u
Republici Hrvatskoj. Zagreb.

51 Republika Hrvatska (2009) Izvjesée o ispunjavanju obveza iz Poglavija 32. financijski nadzor (online).
Dostupno na: http://www.mvep.hr/custompages/static/hrv/files/pregovori/5/p32.pdf (26. svibnja 2018.)

52 Uredba o0 unutarnjem ustrojstvu Ministarstva financija, Narodne novine broj 43/05.

% Tzmjene i dopune Uredbe o nazivima radnih mjesta i koeficijentima sloZenosti poslova u drzavnoj sluzbi,
Narodne novine broj 66/05, ¢l.1.

54 Zakon o proraunu, Narodne Novine broj 87/08.

22


http://www.mvep.hr/custompages/static/hrv/files/pregovori/5/p32.pdf%20%20(26

kontrola. Prorac¢unske reforme odnosile su se na promjene u nac¢inu upravljanja proracunskim
sredstvima stavljajuéi naglasak na povezivanje ciljeva i proracunskih sredstava. Takoder pred
upravljacku strukturu postavila se odgovornost ne samo za visinu i vrstu troskova u odnosu na
planirane iznose nego i za postignute rezultate, odnosno za realizaciju ciljeva iz planova i
programa unutar ograni¢enih proracunskih sredstava. Odnosno, prorac¢unskom reformom
razvija se novi proracunski sustav koji vise nije inputno orijentiran.

Prema tome, daljnji razvoj sustava unutarnjih financijskih kontrola u razdoblju od 2009.
do 2013. godine odredili su sljede¢i dokumenti, usvojeni od strane Vlade Republike Hrvatske:
e Strategija razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike

Hrvatske za razdoblje 2009. — 2011., rujan 2009. godine
e Akcijski plan razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike
Hrvatske za razdoblje 2012. — 2013., srpanj 2012. godine.

Aktivnosti sadrzane u Akcijskom planu bile su usmjerene na daljnju realizaciju
dugoro¢nih ciljeva razvoja postavljenih Strategijom razvoja sustava unutarnjih financijskih
kontrola u javnom sektoru za razdoblje 2009.-2011. U dijelu financijskog upravljanja i
kontrola naglasak je bio na analizi prakticne primjene Zakona o sustavu unutarnjih
financijskih kontrola i metodologije rada vezane uz sustav financijskog upravljanja i kontrola
kako bi se utvrdile poteSkoce u primjeni te pronasla odgovarajuca rjeSenja. U dijelu unutarnje
revizije naglasak je bio na racionalnoj i u¢inkovitoj uspostavi unutarnje revizije kod korisnika
proracuna.

Temeljni cilj Strategije bio je da se razvoj sustava unutarnjih financijskih kontrola poveze
1 integrira s razvojem u proratunskom sustavu, kako bi na taj nacin sustav unutarnjih
financijskih kontrola bio potpora provodenju proracunskih reformi pokrenutih Zakonom o
proracunu iz 2008. godine. Najznacajniji pomaci u smjeru kvalitetnijih sustava financijskog
upravljanja i kontrola ostvareni su na podru¢ju razvoja strateSkog planiranja, definiranja
pokazatelja uspjesnosti, razvoja programskog planiranja, razvoja procesa upravljanja rizicima
kao sastavnog dijela procesa planiranja, sve viSe prisutnu praksu izrade internih procedura te
unapredenja sustava evidencija i izvjeS¢ivanja. Posebno je vaZzno naglasiti i napredak ostvaren
na podrucju detaljnijeg uredivanja ovlasti i odgovornosti za realizaciju ciljeva i upravljanje
proracunskim sredstvima. Pokrenute su i aktivnosti u smjeru ve¢e povezanosti i koordinacije

u razvoju financijskog upravljanja i kontrola izmedu proracunskih korisnika prve i druge/trece
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razine, odnosno ministarstva i1 agencija te jedinica lokalne 1 podru¢ne (regionalne)

samouprave i njihovih proradunskih korisnika.*®

3.1.2. Zakonska regulativa

Temeljni zakon koji ureduje sustav unutarnjih kontrola u javnom sektoru Republlike
Hrvatske, ukljucujuci i unutarnju reviziju, kao dio tog sustava je Zakon o sustavu unutarnjih
kontrola u javnom sektoru®® usvojen u srpnju 2015. godine. Ovim Zakonom ureduje se sustav
unutarnjih kontrola u javnom sektoru Republike Hrvatske, odgovornosti, odnosi i nadleznosti
u razvoju sustava unutarnjih kontrola te unutarnja revizija kao dio sustava unutarnjih kontrola.

Stupanjem na snagu Zakona o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru u srpnju
2015. godine prestao je vaziti Zakon o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom
sektoru iz 2006. godine. Unutarnja financijska kontrola u javnom sektoru obuhvacala je dio
nacela acquis communaitaire (pravna stecevina) koje je uspostavila Europska unija kao
cjeloviti sustav unutarnjih financijskih kontrola za dobro upravljanje javnim sredstvima.
Visegodis$nja primjena starog Zakona i brojne promjene koje je dozivio proracunski sustav,
povezane s donoSenjem Zakona o prora¢unu 2008. godine,”’ a potom njegove izmjene i
dopune 2012. i 2015. godine®® kojima je uvedeno stratesko planiranje u proradunski sustav i
potaknut razvoj programskog planiranja te donosenje Zakona o fiskalnoj odgovornost 2010.
godine®® i izmjena i dopuna 2014. godine®® kojima je istaknuta vaznost sustava unutarnjih
kontrola u pogledu osiguranja fiskalne odgovornosti, uvjetovale su potrebu aZuriranja
zakonske regulative vezane uz sustav unutarnjih kontrola. Takoder, jedan od razloga za
izmjenu Zakona bio je i uskladivanje s terminima koje koriste ostale ¢lanice Europske unije,
tako da je brisana rije¢: financijske.%? Regulatorna svrha ostala je ista, Zakonom se ureduje
sustav unutarnjih kontrola u javnom sektoru Republike Hrvatske koji je u funkciji osiguranja
primjene nacela dobrog financijskog upravljanja i stvaranja preduvjeta za jacanje fiskalne

odgovornosti te unutarnja revizija kao dio tog sustava koja je u funkciji neovisne i objektivne

%5 Ministarstvo financija (2012) Objedinjeno godiSnje izvjeS¢e o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u
javnhom  sektoru Republike Hrvatske  za  2011.g. (online), Zagreb. Dostupno na
http://www.mfin.hr/hr/izvjescivanje-1-2-1 (24. lipnja 2018.).

%6 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru u Republici Hrvatskoj, Narodne Novine broj 78/15.

57 Zakon o prora¢unu, Narodne Novine broj 87/08, 136/12, 15/15.

%8 Zakon o proradunu, Narodne Novine broj 87/08, 136/12, 15/15.

%9 Zakon o fiskalnoj odgovornosti, Narodne Novine broj 139/10, 19/14.

80 Zakon o fiskalnoj odgovornosti , Narodne Novine broj 139/10, 19/14

61 O sustavima unutarnjih kontrola u javnom sektoru zemalja ¢lanica Europske unije vi$e u: Compendium of the
public internal control system in the EU Member States second edition 2014. Dostupno na:
http://ec.europa.eu/budget/pic/compendium/index_en.cfm (24. lipnja 2018.)
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procjene sustava unutarnjih kontrola i savjetovanja u cilju poboljsanja poslovanja institucije

Sto je 1 slikovito prikazano na slici 3.

Slika 3. Povezanost Zakona o proracunu i Zakona o sustavu unutarnjih kontrola u javnom

sektor

Zakon ' Zakon o sustavu unutarnjih '
o proracunu kontrola

financijskog upravjanja
unutarnjih kontrola uspostvijeni u
Pravila i postupci svrhu uspjesnog upravljanja i

ostvarenja opéih ciljeva
Stratesko planiranje

za zakonito, svrhovito, uginkovito i
ekonomicno raspolaganje proracunskim
sredstvima

za razvoj ucinkovitog i djelotvornog
sustava unutarnjih kontrola unutar
institucije

samo ako nije usostavijena
unutarnja revizija

Kaznene odredbe —p

Neucinkoviti i nedjelotvorni sustavi unutarnjih kontrola mogu imati za
posljedicu nezakonitost i neucinkovitost u potrosnji financijskih sredstava

Izvor: obrada autorice prema Stepi¢, D., Jakir-Bajo, I.,Maleti¢, 1., Knezevi¢, M., Kozina, D. (2012)

Fiskalna odgovornost i financijsko upravljanje, Zagreb: TIM4PIN, str.4

Razloga za donoSenje novog Zakona bila je i potreba proSirenja njegova obuhvata na
trgovacka druStva u vlasniStvu Republike Hrvatske, odnosno jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave i druge pravne osobe kojima je osniva¢ Republika Hrvatska,
odnosno jedna ili viSe jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, obveznike
podnosenja Izjave o fiskalnoj odgovornosti. Time je stvorena zakonska obveza uspostave i
razvoja ovih sustava i kod navedenih pravnih subjekata, koji su u dotadasnjem razdoblju ove
sustave uvodili na osnovu antikorupcijskih mjera, uz napomenu da su se iste prvenstveno
odnosile na trgovacka drustva u vecinskom drzavnom vlasni$tvu. Trgovacka druStva u
ve¢inskom drZzavnom vlasniStvu sustave unutarnjih kontrola pocela su uvoditi na temelju
Antikorupcijskog programa za trgovacka druStva u vecinskom drZzavnom vlasniStvu za
razdoblje 2010. — 2012.%2 Nakon zavr$etka Antikorupcijskog programa, obveza uspostave i

jacanja unutarnje revizije za srednja i velika trgovacka drustva u vecéinskom drzavnom

2Ministarstvo pravosuda (2012) Antikorupcijski program za trgovacka drustva u veéinskom drzavnom viasnistvu
2010.-2012. (online) Zagreb. Dostupno na:
http://int.uzuvrh.hr/userfiles/file/4_izvjestaj%200%20provedbi%20AKP%20svibanj%202012.pdf (25. lipanj
2018.)
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vlasnistvu temeljila se na Zaklju¢ku Vlade RH.®® Potrebno je istaknuti da su trgovacka
drustva i druge pravne osobe u funkciji realizacije ciljeva nadleznog ministarstva, Zupanije,
grada ili opéine, a neka se i financiraju sredstvima drzavnog odnosno proracuna jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te je potrebno razvijati sustave unutarnjih
kontrola koji ¢e osigurati vecu razinu sigurnosti da se sredstva koriste ne samo zakonito i
svrhovito, nego i ekonomic¢no i ucinkovito, imaju¢i u vidu javni interes i1 kvalitetu javnih
usluga.®

Zakon o fiskalnoj odgovornosti povezuje odredbe Zakona o proracunu i Zakona o sustavu
unutarnjih kontrola u javhom sektoru Republike Hrvatske. Primjena njegovih odredbi
obvezna je za proracunske i izvanproracunske korisnike drzavnog proracuna i proracuna
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave utvrdene u Registru proracunskih i
izvanproracunskih korisnika i na jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, a
primjenjuju se i na trgovacka drustva u vlasnistvu Republike Hrvatske, odnosno jedne ili viSe
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i druge pravne osobe kojima je osnivac
Republika Hrvatska, odnosno jedna ili viSe jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne)
samouprave utvrdene u Registru trgovackih drusStava i drugih pravnih osoba obveznika
davanja Izjave o fiskalnoj odgovornosti koji objavljuje Ministarstvo financija.®

Sukladno Zakonu o fiskalnoj odgovornosti ¢elnici korisnika prora¢una unutar razdjela
(ravnatelji agencija, ustanova i sl.) podnose Izjavu o fiskalnoj odgovornosti nadleznom
ministarstvu. Na isti nacin ¢elnici proracunskih i izvanproracunskih korisnika jedinica lokalne
1 podrucne (regionalne) samouprave podnose Izjavu o fiskalnoj odgovornosti nadleznom
zupanu/gradonacelniku/nacelniku.®® Zakon o fiskalnoj odgovornosti uveo je obvezu
sastavljanja Izjave o fiskalnoj odgovornosti na godis$njoj razini sukladno propisima kojima se
ureduje davanje Izjave o fiskalnoj odgovornosti, a kojom d&elnici korisnika proracuna
potvrduju da su u radu osigurali:
- zakonito, namjensko 1 svrhovito koriStenje sredstava te
- uCinkovito i djelotvorno funkcioniranje sustava financijskog upravljanja i kontrola u okviru

prora¢unom, odnosno financijskim planom utvrdenih sredstava.

83Vlada RH (2013) Zaklju¢ak Vlade RH, KLASA: 022-03/13-07/68, URBROJ: 50301-05/12-13-2 od 11. travnja
2013. Zagreb

84 Knezevi¢ M., Kozina D. (2015) Novi Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru. Tim4pin, broj 9,
str. 15.

85 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru u Republici Hrvatskoj, Narodne Novine broj 78/15,
Clanak 3.

8 Zakon o fiskalnoj odgovornosti, Narodne Novine broj 111/18, ¢lanak 35.
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Izjavom o fiskalnoj odgovornosti celnici korisnika proracuna zapravo potvrduju da su u
radu osigurali ono §to od njih zahtijeva Zakon o proracunu (zakonito, namjensko i svrhovito
koristenje sredstava) i ono $to od njih zahtijeva Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom
sektoru (razvoj ucinkovitog i djelotvornog sustava unutarnjih kontrola unutar institucije).
Povezanost ova tri Zakona slikovito je prikazana na slici 4.

Uz lzjavu o fiskalnoj odgovornosti Celnici korisnika proracuna prilazu i misljenje
unutarnjih revizora o sustavu financijskog upravljanja i kontrola za podrucja koja su bila
revidirana u godini za koju se podnosi lzjava o fiskalnoj odgovornosti. Time je dodatno i u
odredbama Zakona o fiskalnoj odgovornosti ukazano na ulogu unutarnje revizije kao

savjetodavne funkcije ¢elnicima korisnika prora¢una.®’

Slika 4. Povezanost Zakona o prora¢unu, Zakona o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u

javnom sektoru te Zakona o fiskalnoj odgovornosti

. Zakon o sustavu
Zakon o proracunu unutarnjih financijskih
kontrola

Zakon o fiskalnoj odgovornosti

Fiskalna pravila

Pravila za jacanje fiskalne odgovornosti
s reguliranje stvaranja obvezaiznad plana
s anticipiranje i kontrola buduce potronje
* jacanje nadzoraikontrola MFINa

Izjava o fiskalnoj odgovornosti
= zakonito, namjensko i svrhovito koristenje sredstava

» utinkovito i djelotvornofunkcioniranje sustava financijskog
upravljanjaikontrola

Prekriajne odredbe
Novtane kazne u slu¢aju da se ne sastaviili ne dostavi
Izjava o fiskalnoj odgovornostiili ako se utvrdi
Nevjerodostojnost dokumentacije

lzvor: Stepi¢ D.; Cimbenici razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru
Republike Hrvatske, Poslijediplomski specijalisticki rad, Sveuciliste u Zagrebu Ekonomski fakultet,
Zagreb 2014., str. 84

87Stepi¢ D. (2014) Cimbenici razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike
Hrvatske. Poslijediplomski specijalisticki rad. Zagreb: Sveuciliste u Zagrebu Ekonomski fakultet, stranica 83.
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3.1.3. Podzakonska regulativa

Temeljem Zakona o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru, a
uvzavajuci odredbe Zakona o proracunu i Zakona o fiskalnoj odgovornosti u dijelu u kojem se
isti odnose na unutarnje kontrole ministar financija je u lipnju 2016. godine donio Pravilnik o
sustavu unutarnjin kontrola u javnom sektoru.®® Stupanjem na snagu novog Pravilnika,
prestao je vaziti Pravilnik o provedbi financijskog upravljanja i kontrola u javnom sektoru iz
2011. godine.®® Obveznici primjene novog Pravilnika, osim proracunski i izvanproradunski
korisnici drzavnog proracuna i proracuna jedinica lokalne 1 podrucne (regionalne)
samouprave utvrdeni u Registru proracunskih i izvanproracunskih korisnika i jedinice lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave, postala su trgovacka drustva i druge pravne osobe
obveznici podnosenja Izjave o fiskalnoj odgovornosti.

Pravilnikom o sustavu unutarnjih kontrola, koji predstavlja temeljni podzakonski akt u
podrucju sustava unutarnjih kontrola, propisuje se sadrzaj okvira za razvoj sustava unutarnjih
kontrola u javnom sektoru, svrha njegove primjene i odgovorne osobe za primjenu, smjernice
za rad ustrojstvenih jedinica nadleznih za financije korisnika prorauna u dijelu aktivnosti
vezanih uz koordinaciju razvoja sustava unutarnjih kontrola te provjera primjene okvira za
razvoj sustava unutarnjih kontrola.

Pravilnikom je razraden sadrzaj komponenti unutarnjih kontrola ¢iji su osnovni elementi
definirani Zakonom o sustavu unutarnjinh kontrola u javnom sektoru.”® Pet komponenti
unutarnjih  kontrola: kontrolno okruzenje, upravljanje rizicima, kontrolne aktivnosti,
informacije 1 komunikacija, pra¢enje 1 procjena razradene su u posebnom dodatku Pravilnika
po nacelima, metodama 1 postupcima, koje te komponente zahtjevaju u primjeni. Razradene
komponente predstavljaju Okvir za razvoj sustava unutarnjih kontrola u kojem su sadrzani
kljuéni zahtjevi koje institucije u javnom sektoru, ukljucujuci korisnike proracuna i trgovacka
drustva trebaju primjenjivati u praksi, odnosno u svom poslovanju.’*

Okvir za razvoj sustava unutarnjih kontrola, kao $to sam naziv kaze predstavlja okvir, a
ne detaljne upute kako pojedina nacela, metode 1 postupke konkretno primijenivati u praksi.
Razlog takvog pristupa je u tome, S$to provedbu nacela, metoda i postupaka sadrzanih u
navedenom Okviru ureduju brojni zakonski 1 podzakonski akti i nemoguce je jednim aktom u

detalje propisati primjenu. Primjerice, u ispunjavanju klju¢nih zahtjeva koji se odnose na

8 Pravilnik o sustavu unutarnjih kontrola, Narodne novine broj 58/16.

8 pravilnik o provedbi financijskog upravljanja i kontrola u javnom sektoru, Narodne novine broj 130/11.

70 Zakonom o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine, br. 78/15. ¢lanak 10.

L Stepi¢ D., Kozina D. (2016) Novi Pravilnik o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru. Magazin Tim4pin
(broj 7-8), str. 46-53.
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eticka nacela 1 vrijednosti u okviru komponente kontrolno okruzenje, korisnici proracuna
drzavne razine postupat ¢e u skladu s odredbama Eti¢kog kodeksa drzavnih sluzbenika,’? s
obzirom na to da jo$ uvijek ne postoji jedinstveni eticki kodeks za sluzbenike i namjestenike u
jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, kljuéne zahtjeve povezane s
primjenom etickih nacela korisnici proratuna s lokalne i podru¢ne (regionalne) razine
ispunjavat ¢e sukladno odredbama pojedina¢nih kodeksa etike koje donose za potrebe svojih
institucija.”® Stoga Pravilnik obvezuje prvenstveno &elnike, ali i rukovoditelje ustrojstvenih
jedinica u skladu s njihovim ovlastima i odgovornostima da osiguraju razvoj dodatnih metoda
i postupaka za primjenu Okvira sukladno posebnosebnostima u poslovanju. S tim u vezi u
Pravilniku se posebno istice obveza donosenja internih akata kojima treba urediti kljuéne
procese financijskog upravljanja.

Osim Pravilnika o sustavu untarnjih kontrola, na temelju Zakona o sustavu unutarnjih
kontrola u javnom sektoru, ministar financija donio je i sljedeée propise: *
- Pravilnik o obavljanju provjere kvalitete aktivnosti unutarnje revizije”
- Pravilnik o unutarnjoj reviziji u javnom sektoru?®
- Kodeks strukovne etike unutarnjih revizora u javnom sektoru’’
- Pravilnik o sadrzaju i na¢inu vodenja Registra jedinica za unutarnju reviziju i Registra

ovlastenih unutarnjih revizora za javni sektor.”®

3.2.  Uskladivanje nacionalnog zakonodavstva s pravnom steCevinom Europske unije

— Financijski nadzor

Republika Hrvatska podnijela je zahtjev za punopravno ¢lanstvo 21.veljace 2003. godine,
a sluzbeni status kandidata za ¢lanstvo u EU dobila je 18. lipnja 2004. godine. Kao zemlja
kandidatkinja za ¢lanstvo u Europskoj zajednici Hrvatska je potpisala Sporazum o stabilizaciji
1 pridruZivanju s Europskom zajednicom 1 njenim ¢lanicama. U Sporazumu su navedene

konkretne pravne i politicke prilagodbe koje su bile nuzne kako bi Hrvatska postala ¢lanicom

72 Bti¢ki kodeks drzavnih sluzbenika, Narodne Novine, broj 40/11 i 13/12.

3Stepi¢ D., Kozina D. (2016) Novi Pravilnik o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru. Magazin Tim4pin
(broj 7-8), str. 46-53.

4 Ministarstvo financija (2016) Bilten Sredisnje harmonizacijske jedinice, broj 18., str.5. (online) Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/bilten, (26. lipnja 2018.)

7S Pravilnik o obavljanju provjere kvalitete aktivnosti unutarnje revizije, Narodne Novine broj 35/16.

76 Pravilnik o unutarnjoj reviziji u javnom sektoru, Narodne Novine broj 42/16.

7 Kodeks strukovne etike unutarnjih revizora u javnom sektoru, Narodne Novine broj 42/16.

78 Pravilnik o sadrzaju i nadinu vodenja Registra jedinica za unutarnju reviziju i Registra ovlastenih unutarnjih
revizora za javni sektor, Narodne Novine broj 42/16.
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Europske unije.”® Jedno od podrudja koje je nuzno trebalo prilagoditi je uskladivanje
hrvatskog zakonodavstva sa pravnom ste¢evinom Zajednice.

Pravna steCevina podijeljena je u 35 tematskih poglavlja, koja se ujedno smatraju i
poglavljima pregovora. Do ulaska u ¢lanstvo Europske unije svaka drzava kandidatkinja
duZna je preuzeti cijelu pravnu steCevinu Europske unije i osposobiti se za njezino uc¢inkovito

primjenjivanje.°

3.2.1. Zahtjevi Europske unije u vezi uskladenja pravne stecevine u okviru poglavlja 32

Financijske kontrole

Uskladenje pravne stecevine s nacionalnim zakonodavstvom provodilo se kroz pojedina
tematska poglavlja pa je tako za financijski nadzor postavljeno Poglavlje 32 koje obuhvaca
getiri podrucja:®!

- unutarnja financijska kontrola u javnom sektoru
- vanjska revizija

- zadtita financijskih interesa Europske Unije

- zaStita eura od krivotvorenja.

Za potrebe ovog rada analizirati ¢e se dio Poglavlja 32 u dijelu sustava unutarnjih
financijskih kontrola u javnom sektoru Republike Hrvatske.

Pravna steCevina za sustav unutarnjih financijskih kontrola podrazumijeva ,, donosenje i
provedbu pravnih i institucionalnih mjera koje se temelje na medunarodno dogovorenim i EU
usuglasenim nacelima, standardima i metodama za unutarnju financijsku kontrolu u javnom
sektoru (PIFC) koja bi se trebala primjenjivati na unutarnje sustave kontrola citavog javnog
sektora, ukljucujuci nacionalne prihode i trosenje tih prihoda.*%?

Za razliku od upravljanja i kontrole fondova Europske unije koje je regulirano

specifi¢cnom regulativom i koju zemlje kandidati trebaju implementirati, u oblikovanju sustava

SMinistarstvo vanjskih poslova i europskih integracija (2006) Prirucnik ua uskladivanje hrvatskog
zakonodavstva s praviom stecevinom Europske zajednice. Zagreb. Dostupno na:
http://www.mvep.hr/files/file/publikacije/Prirucnik_za_pravnike.pdf (14.sije¢nja 2018.)

80Meinistarstvo vanjskih poslova i europskih integracija. Kronologija odnosa Hrvatske i Europske unije (online)
Dostupno na: http://www.mvep.hr/hr/hrvatska-i-europska-unija/pregovori/kako-smo-pregovarali/kronologija-
odnosa-hrvatske-i-europske-unije/ (14.sije¢nja 2018.)

81 Ministarstvo vanjskih i europskih poslova Republike Hrvatske (2012), Sto donosi clanstvo u europskoj uniji,
pregled pregovarackih poglavija (online). Zagreb, str. 69. Dostupno na:
http://www.mvep.hr/files/file/publikacije/120112-stodonosil.pdf (14.sije¢nja 2018.)

82Europska komisija, Opda uprava za prosirenje (2011) Informacija o rezultatima pristupnih pregovora EU s
Hrvatskom (online), Zagreb: Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija, str. 23. Dostupno na:
http://www.mvep.hr/custompages/static/hrv/files/pregovori/111123-Elarg-info-HR.pdf (14.sije¢nja 2018.)
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kontrola nad nacionalnim proracunskim sredstvima zemlje imaju slobodu, medutim u tom

oblikovanju trebaju slijediti medunarodne standarde i najbolju praksu Europske unije.®

Razdoblje od 2003. — 2013. godine u Republici Hrvatskoj obiljezilo je donoSenje

strateskih dokumenata, zakonske i podzakonske regulative, priru¢nika i smjernica s ciljem

uspostave i1 daljnjeg usavrSavanja sustava unutarnjih kontrola §to je prikazano u tablici 2.

Tablica 2: Usporedni prikaz kronologije pretpristupnih pregovora u Poglavlju 32 i donoSenja

strateskih dokumenata, zakonske 1 podzakonske regulative, priru¢nika i smjernica u razdoblju

od 2003. — 2013. godine

Kronologija pretpristupnih
pregovora Poglavlje 32

Kronologija donosenja strateSkih dokumenata, zakonske i podzakonske
regulative, priru¢nika, smjernica vezano uz sustav unutarnjih financijskih
kontrola u javnom sektoru RH

Podnesen zahtjev RH za

21.02.2003. ¢lanstvo u EU

Zakon o proracunu, lipanj 2003

Pozitivno misljenje EK
20.04.2004. | o podnijetom zahtjevu
RH za ¢lanstvo u EU

Pravilnik o unutarnjoj reviziji korisnika proracuna, srpanj 2004

Strategija razvoja unutarnje financijske kontrole u javnom sektoru (PIFC), u RH,
srpanj 2004

Priruénik za unutarnje revizore, ver 1.0. listopad 2004

Strategija razvoja unutarnje financijske kontrole u javnom sektoru (PIFC) u RH,
lipanj 2005

Kodeks strukovne etike unutarnjih revizora, kolovoz 2005

Priruénik za unutarnju reviziju, ver.2.0, kolovoz 2005

Dobiven status zemlje
18.06.2004. | yandidata

03.10.2005. | Pocetak pregovora

18.05.2006. | Analiticki pregledi za
29.06.2006. | Pog 32 PIFC dio

Pregovaracko stajaliste
21.12.2006. RH za Poglavlje 32

Zakon o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru, prosinac 2006
Akcijski plan uspostave i razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u
javnom sektoru RH

do konca 2008., otujak 2007

Naputak za izradu godi$njeg izvjesca o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u
javnom sektoru, sijeCanj 2007

26.06.2007. | Otvoreno Poglavlje 32

Priruénik za financijsko upravljanje i kontrole, lipanj 2007

Strategija neovisnog razvoja unutarnje financijske kontrole u javnom sektoru
(PIFC) uRH za

jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave, listopad 2007

Strategija unapreCenja i modernizacije procesa u sustavu Drzavne riznice 2007-
2011, listopad 2007

Kodeks strukove etike unutarnjih revizora, sijecanj 2008

Pravilnik o unutarnjoj reviziji korisnika proracuna, ozujak 2008

Pravilnik o provedbi financijskog upravljanja i kontrola u javnom sektoru, ozujak
2008

Zakon o proracunu, srpanj 2008

Priruénik za unutarnju reviziju, ver.3.0. studeni 2008

Strategija razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru RH
za razdoblje 2009.-2011., rujan 20009.

8 European Commission (2006) Welcome to the World of PIFC (online), Publications Office, str. 18. Dostupno

na: https://ec.europa.eu/budget/library/biblio/documents/control/brochure _pifc_en.pdf , (18.veljaca 2018.)
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Zakon o fiskalnoj odgovornosti, studeni 2010

Priruénik za unutarnju reviziju, ver.4.0. studeni 2010.

Naputak za izradu godi$njeg izvje$ca o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u
javnom sektoru, prosinac 2010

Uredba o sastavljanju i predaji Izjave o fiskalnoj odgovornosti i izvjestaja o
primjeni fiskalnih pravila, srpanj 2011

Pravilnik o provedbi financijskog upravljanja i kontrola, studeni 2011
27.07.2010 | Zatvoreno Poglavlje 32 | Naputak za izradu godisnjeg izvje$¢a o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u
javnom sektoru, studeni 2011

Smijernice za upravljacku odgovornost, travanj 2012

Smjernice za troskovno i upravljacko racunovodstvo, travanj 2012

Priruénik za financijsko upravljanje i kontrole, svibanj 2012

Akcijski plan razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru
RH za razdoblje 2012.-2013., srpanj 2012

Izmjene i1 dopune Zakona o prorac¢unu, prosinac 2012

01.07.2013 | RH ¢lanica EU Pravilnik za unutarnju reviziju korisnika proracuna, srpanj 2013

lzvor: Stepi¢ D. (2014) Cimbenici razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom
sektoru Republike Hrvatske. Poslijediplomski specijalisticki rad. Zagreb:Sveuciliste u

Zagrebu Ekonomski fakultet, stranica 58.

Ulaskom Republike Hrvatske u Europsku uniju nastavile su se aktivnosti u funkciji
daljnjeg prilagodavanja i razvijanja zakonske regulative u svrhu primjene svih potrebnih

mjera radi daljnjeg razvoja sustava unutarnjih kontrola.

3.2.2. Pretpristupni programi pomo¢i Europske unije

Dio hrvatskog puta prema Europskoj uniji bio je i proces osposobljavanja za upravljanje
sredstvima koja Republika Hrvatska danas ima pravo kao zemlja Clanica povlaciti iz
europskog proracuna. U razdoblju od 2003. godine do kraja 2012. godine provedeno je
ukupno 7 projekata u potpori razvoju sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom
sektoru Republike Hrvatske ukupne vrijednosti 3.532.000,00 EURa. Provodenju projekata
financiranih iz sredstava Europske unije nastavilo se i nakon pristupanja Europskoj uniji
provedbom 2 projekta ukupne vrijednosti 787.170,65 EURa. Pregled svih provedenih
projekata sadrzan je u Tablici 3.

Tablica 3: Pregled projekta u potpori razvoju sustava unutarnjih financijskih kontrola u

javnom sektoru RH u razdoblju od 2003.-2019. godine

Vrijednost Razdob

Naziv projekta Najznacajniji rezultati

(EUR) lje
e uspostavljena SHJ
CARDS 2002 — Razvoj 10/ ¢ uspostavljena shema izobrazbe unutarnje revizije
unutarnje financijske e usvojena Strategija PIFCa 2004 i Strategija PIFCa 2005
. 1.500.000,00 2003 . s .. e
kontrole u javnom 12/ e izraden Pravilnik o unutarnjoj reviziji
sektoru i unutarnje revizije .

2005 izraden predlozak Povelje za unutarnju reviziju i Kodeks
strukovne etike unutarnje revizije
e izraden Prirucnik za unutarnju reviziju
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CARDS 2004 — Jacanje

izradena Strategija PIFCa za loklanu razinu 2007
azurirana zakonska i podzakonska regulativa za PIFC
pruzena savjetodavna potpora SHJ

strukture unutarnje 1.350.000.00 04/2006 izraden Priru¢nik za financijsko upravljanje i kontrole
financijske kontrole R 01/2009 | e organizirana izobrazba u podruéju financijskog upravljanja i
u javnom sektoru RH kontrola
e azuriran program izobrazbe za unutarnje revizore
e azuriran Priru¢nik za unutarnje revizore
e obavljene pilot revizije
[ )
P ﬁ\ ? 'q07._ Dalj;ljej.aéanje ; Lz()rz?rzliunacrt novog Priru¢nika za financijsko upravljanje 1
f‘)i(r)1a(r)l éisjzllijee unutarne 250.000.00 01/2010 | e azuriran upitnik za godi$nje izvjeS¢ivanje o financijskom
kontrole u javnom sektoru A 09/2010 upravljanju i kontroli i unutarnjoj reviziji
RH e izraden .Progr.ar.r'l osiguranja i poboljSanja kvalitete rada
unutarnje revizije
e organizirane radionice, studijsko putovanje
MATRA FLEX - Tehnicka
. . 02/2009 o .. L .
pomoc¢ razvoju sustava 100.000,00 08/2009 | * poboljlsan. sustav ﬁna.n.cu sk.og gpravljanja i kontrola u dijelu
financijskog upravljanja rizicima i i projektima
upravljanja i kontrola u RH
MATRA FLEX - Podrska
Sluzbi za unutarnju reviziju 100.000.00 09/2009
Ministarstva financija u R 12/2010 | e izobrazba unutarnjih revizora za revizije EU fondova
obavljanju revizija fondova
EU
Constituency Facility -
Daljnji razvoj ustrojstvenih
jedinica nadleznih za 112010 | organiz_irane rao_lionicg za rqvpatelje uprava za financije i
financije i proracun, te 100.000,00 01/2012 djelatnike ustrojstvenih jedinica za financije
daljnje jacanje njihove e organizirano studijsko putovanje u Nizozemsku
koordinacijske uloge u
razvoju sustava unutarnje
financijske kontrole
IPA 2008 - Podizanje javne . . - . y .
svijesti o vazmosti sustava 052012 | ° 1zrafien1 promotlvn} materlj.al.lv (prlrgcnlcl, brosure, letc1)v .
unutarnjih financijskih 132.000,00 112012 | ® odrzane kopferencge za najvise razine r_ukovodstva s drzavne i
kontrola u javnom sektoru lokgln_e razine, proraéur_lske korisnike i javna trgovacka drustva
RH o redizajnirana web stranica SHJ
e izradene Smjernice metodologije rada za unutarnje revizore za
revidiranje sredstava iz Kohezijskog i strukturnih fondova;
IPA 2010 - Jacanje strucnosti e viSa razina stru¢nosti unutarnjih revizora i zaposlenika SHJ u
unutarnjih revizora u javnom podrudju revidiranja sredstava iz Kohezijskog i strukturnih
sektoru Republike Hrvatske u 937 170,65 04/2014 fondova putem ciljane izobrazbe
obavljanju revizija u - 10/2014 | e dane su preporuke za poboljsanje koordinacije i komunikacije

podrucju KSF u skladu s
najboljim praksama EU

izmedu unutarnjih revizora u pilot institucijama na drzavnoj
razini te je izraden nacrt sporazuma o suradnji;

e dane su preporuke za bolju organizaciju jedinica za unutarnju
reviziju u pilot institucijama
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o Kroz projektne aktivnosti ostvareni su rezultati projekta kako
slijedi: Dane preporuke za poboljsanje postojecih praksi i
procedura u podrucju sustava unutarnjih kontrola;

e Azuriran Prirucnik za sustav unutarnjih kontrola za drzavnu i
lokalnu razinu;

e Izraden Prirucnik za sustav unutarnjih kontrola za trgovacka

02/2017 drustva u vlasnistvu RH odnosno JL(R)S;

03/2018 | e Visa razina struénosti i poboljSane vjestine osoba odgovornih
za koordinaciju i/ili razvoj sustava unutarnjih kontrola;

e Dane preporuke za poboljsanje postojec¢ih promotivnih
materijala za sustav unutarnjih kontrola;

e Provedene aktivnosti za promidzbu sustava unutarnjih kontrola;

e Tiskan metodoloski okvir za razvoj sustava unutarnjih kontrola
i za unutarnju reviziju

Transition Facility 550.000,00

UKUPNO 4.319.170,65

lzvor: Stepi¢ D. (2014) Cimbenici razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru
Republike Hrvatske. Poslijediplomski specijalisticki rad. Zagreb: Sveuciliste u Zagrebu Ekonomski
fakultet., stranica 57.

3.3. Institucionalni odnosi u javnom sektoru Republika Hrvatske

U okviru temeljnih institucionalnih kapaciteta za uspostavu i razvoj sustava unutarnjih
financijskih kontrola razmatra se uloga i znacaj SrediSnje harmonizacijske jedinice, kao
sredi$njeg tijela za koordinaciju aktivnosti na razini javnog sektora te uloga Vijea za

unutarnje financijske kontrole u javnom sektoru.

3.3.1. Sredi$nja harmonizacijska jedinica

SrediSnja harmoizacijska jedinica organizacijska je cjelina u okviru DrZavne riznice
Ministarstva financija nadleza za koordinaciju razvoja sustava unutarnjih kontrola u javnom
sektoru Republike Hrvatske. U po¢ecima uspostave i razvoja sustava unutarnjih financijskih
kontrola SrediSnja harmonizacijska jedinica imala je veliki angaZman u pripremi strateskih
dokumenata razvoja, izradi zakonske 1 podzakonske regulative, metodoloSkih smjernica za
prakticnu implementaciju te stvaranje organizacijskih pretpostavki za uspostavu i razvoj
sustava unutarnjih financijskih kontrola, ukljucujuéi organizaciju i provodenje izobrazbe za
unutarnje revizore i osobe zaduzene za financijsko upravljanje 1 kontrole.

Koordinacijska uloga Sredi$nje harmonizacijske jedinice, sukladno Zakonom o sustavu
unutarnjih kontrola, ukljuéuje: &

a) pripremu zakona i podzakonskih propisa za razvoj sustava unutarnjih kontrola

84 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne novine broj 78/15, ¢lanak 41., stavak 2.
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b) koordinaciju razvoja sustava unutarnjih kontrola s ministarstvima nadleznim za strukturne
reforme, reforme uprave te s drugim institucijama

c) izradu smjernica za razvoj sustava unutarnjih kontrola te metodologije rada unutarnje
revizije

d) organizaciju izobrazbe za rukovoditelje i osobe uklju¢ene u koordinaciju razvoja sustava
unutarnjih kontrola te unutarnje revizore

e) suradnju sa strukovnim organizacijama i drugim tijelima radi promoviranja sustava
unutarnjih kontrola u javnom sektoru

f) izradu objedinjenoga godiSnjeg izvjeSca o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru

g) vodenje registra jedinica za unutarnju reviziju i registra ovlastenih unutarnjih revizora za
javni sektor

h) provjeru primjene okvira za razvoj sustava unutarnjih kontrola radi odgovarajuceg pracenja
razvoja kod korisnika proracuna 1 prikupljanja informacija za njegovo poboljSanje

1) provjeru kvalitete aktivnosti unutarnje revizije kod korisnika proracuna.

Sustav unutarnjih kontrola nije izoliran sustav, kako bi osigurala harmoniziran razvoj
SrediSnja harmoizacijska jedinica blisko suraduje s ministarstvima nadleznim za strukturne
reforme 1 reforme uprave, institucijama ukljucenim u sustav upravljanja i provedbe fondova
Europske unije, Drzavnim uredom za reviziju, Vije¢em za sustav unutarnjih kontrola u
javnom sektoru, korisnicima prora¢una na drzavnoj i lokalnoj razini te trgovackim drustvima i
drugim pravnim osobama obveznicima primjene Zakona, medunarodnim stru¢njacima u
okviru projekata financiranih od strane Europske unije.®® Prikaz koordinacijske uloge
SrediSnje harmonizacijske jedinice 1 suradnje s kljunim akterima u razvoju sustava
unutarnjih kontrola u javnom sektoru Republike Hrvatske prikazan je na slici 5.

Koordinacija 1 suradnja s ministarstvom nadleznim za reforme javne uprave vazna je iz
razloga $to su podrucja iz nadleZnosti ministarstva, kao §to su organizacijski ustroj tijela
drzavne 1 lokalne uprave, odnosi izmedu institucija u javnom sektoru, upravljanje ljudskim
potencijalima (ukljucujuéi 1 pitanja etike, morala, sustava nagradivanja i motiviranja i sl.),
nacini osnivanja i rada agencija, godiSnje planiranje rada po ustrojstvenim jedinicama i dr.
vazni elementi za razvoj sustava unutarnjih kontrola. Stoga je vazno da regulativa koja
ureduje navedeno, a u nadleZnosti je ministarstva, podupire razvoj financijskog upravljanja i

sustava unutarnjih kontrola. Suradnja SrediSnje harmonizacijske jedinice s navedenim

8 Ministarstva financija (2017) AZurirani Priru¢nik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proratuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredisnja harmonizacijska jedinica, str. 23. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility,(17.06.2018.),
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ministarstvom osobito je vazna iz razloga $to su u podru¢ju proracuna i javne administracije
pokrenuti znacajni reformski procesi i vazno je osigurati da sustav unutarnjih kontrola i
financijsko upravljanje bude sastavni dio proracunskih reformi i reformi javne uprave. Kroz
suradnju s kljuénim nositeljima reformi osigurava se da je sustav unutarnjih kontrola u potpori

njihovog provodenja, a ne da se razvija kao izolirani sustav.

Slika 5. Koordinacijska uloga Drzavne riznice odnosno Sredi$nje harmonizacijske jedinice u

razvoju sustava unutarnjih kontrola

VLADA RH
HRVATSKI
SABOR
Nositelji Vijece za sustav
reformi ungtarnjih kontrola u Driavni ured G g
javnom sektoru za reviziju Iaboll
praksa EU
Pracenje
Ministarstvo najbolje 1
nadlezno za ; prakse .
zemalja EU

strukturne

reforme ) Europska
komisija
B ' 4 zemlje ¢lanice EU

Ministarstvo pristup Drzavna riznica
nadlezno za Q Srediénja

reformu javne ; i Razmijena iskustava
harmonizacijska '
, - Medunarodni

uprave
projekti

Institucije ukljucene

u upravljanje Koordinacija
fondovima EU razvoja sustava
kod korisnika
proratuna i

trgovackih drustava

DRZAVNA RAZINA
Ministarstva, drzavni uredi,
izvanproracunski korisnici

LOKALNA RAZINA
zupanije, gradovi, op¢ine

Trgovacka
2.razina drustva u drustva u

. Trgovacka
2.razina 8

i = Skole, vrtici o
agencije, vecinskom vlasniStvu
zdravstvene

zavodi, centri drZzavnom Zupanije, grada,
B ustanove 7
vlasnistvu opcine

Izvor: Ministarstvo financija Republike Hrvatske (2015), Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za

korisnike proracuna, Zagreb, stranica 24.
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Suradnja SrediSnje harmonizacijske jedinice s institucijama uklju¢enim u upravljanje 1
provedbu projekata financiranih iz fondova Europske unije ima za cilj osigurati pravovremene
informacije o na¢inu na koji se ovaj sustav razvija unutar struktura zaduzenih za upravljanje i
provedbu projekata financiranih iz fondova Europske unije, kako bi se osigurao jednoobrazan
pristup u upravljanju nacionalnim i sredstvima Europske unije, odnosno kako bi se izbjegli
paralelni sustavi upravljanja.

Suradnja s Drzavnim uredom za reviziju ima za cilj razmjenu informacija o smjeru
razvoja sustava unutarnjih kontrola i razmjenu informacija o rezultatima procjene kvalitete
sustava unutarnjih kontrola koju provode i Sredi$nja harmonizacijska jedinica i Drzavni ured
za reviziju. Takoder, suradnja s Drzavnim uredom za reviziju ima za cilj razmjenu informacija
o nac¢inima i metodama koje se koriste za procjenu kvalitete sustava unutarnjih kontrola, a sve
sa svthom njihova razvoja 1 unapredivanja. Putem izvje$¢a Drzavnog ureda za reviziju koja se
podnose Hrvatskom saboru, saborski zastupnici i javnost informiraju se o razvijenosti sustava
unutarnjih kontrola, uo¢enim slabostima i nedostacima kao i ostvarenom napretku na tom

podrugju.8®

3.3.2. Vijece za sustav unutarnjih kontrola u javnom sektoru

Vijece za sustav unutarnjih kontrola u javnom sektoru osniva se radi poticanja razvoja
sustava unutarnjih kontrola u javnom sektoru. Vijece je savjetodavno tijelo ministra financija i
nema upravljacke ovlasti, a obveza njegova osnivanja proizlazi iz Zakona o sustavu
unutarnjih kontrola u javnom sektoru. Clanove Vijeéa, na prijedlog ministra financija,
imenuje 1 razrjeSuje Vlada Republike Hrvatske. Ministar financija predsjednik je vijeca, a
¢lanovi Vijeca imenuju se iz kruga osoba sa znanjem i iskustvom u podrucju financijskog
upravljanja, kontrola, unutarnje ili vanjske revizije te iz reda odgovornih osoba institucija.
Clanovi Vije¢a imenuju se na &etiri godine.

Zadace Vijeca za sustav unutarnjih kontrola propisane su Zakonom o sustavu unutarnjih
kontrola:®’

- davanje preporuka za razvoj sustava unutarnjih kontrola
- pracenje provedbe preporuka za razvoj sustava unutarnjih kontrola, koje je dalo Vijece 1

Ministarstvo financija

8Ministarstva financija (2017) AZzurirani Priru¢nik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna (online),
Zagreb: Ministarstvo  financija - SrediSnja harmonizacijska jedinica, str. 25. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility, (17.lipnja 2018.)

87Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne novine broj 78/15, ¢lanak 40. stavak 6.
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- davanje miSljenja o prijedlogu godiSnjeg izvjeSc¢a o sustavu unutarnjih kontrola u javnom
sektoru prije njegova odobrenja od strane ministra financija i prije podnoSenja Vladi
Republike Hrvatske.

SrediSnja harmonizacijska jedinica upoznaje Vijec¢e s aktualnostima na podrucju razvoja
sustava unutarnjih kontrola te odredenim otvorenim pitanjima. Od Vijeéa se ocekuje
razmatranje odredenih otvorenih pitanja vezanih uz pojedine segmente sustava unutarnjih
kontrola, davanje prijedloga za unapredenja u razvoju ovoga sustava i promicanje najboljih
praksi. Utvrdi li kroz svoje aktivnosti da postoje odredena otvorena pitanja koja proizlaze iz
njegova rada, VijeCe o tome izvjes¢uje Vladu Republike Hrvatske radi poduzimanja

odgovarajuéih radnji.®

3.4.  Triosnovna elementa sustava unutarnjih financijskih kontrola

Zakonom o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru koji je donio
Hrvatski sabor 2006. godine®® ureden je sustav unutarnjih financijskih kontrola u javnom
sektoru Republike Hrvatske kao dio nacela acquis communautaire (pravna steCevina), tzv.
koncept PIFC koji obuhvaca financijsko upravljanje i kontrole te unutarnju reviziju u javnom
sektoru Republike Hrvatske i kao tre¢i element navodi se Sredi$nja harmonizacijska jedinica,
organizacijska cjelina ustrojena u Ministarstvu financija. Zakona o sustavu unutarnjih
financijskih kontrola u javnom sektoru donesenom u 2015. godini sustav unutarnjih kontrola
u javnom sektoru ureduje se kao sustav unutarnjih kontrola i unutarnja revizija kao dio

sustava unutarnjih kontrola.*

3.4.1. Sustav unutarnjih kontrola

Sustav unutarnjih kontrola uspostavlja se radi osiguranja dobrog financijskog upravljanja
u javnom sektoru, u cilju usmjeravanja i kontroliranja financijskih uc¢inaka poslovanja na
nain da podrze realizaciju ciljeva koriste¢i pri tome sredstva na zakonit, pravilan,
ekonomican, u¢inkovit i djelotvoran nacin.

Sustav unutarnjih kontrola obuhvaca sve poslovne procese koji vode k ostvarenju
poslovnih ciljeva,® a posebice one koje su vezane uz prihode/primitke, rashode/izdatke,
natjecajne procedure i ugovaranje, imovinu i obveze. Razlog tome je §to su upravo u tim

podruc¢jima (stanju prihoda, rashoda, imovine, obveza, potpisanih ugovora, a potom stavljenih

8 Ministarstvo financija (2012) Prirucnik za financijsko upravijanje i kontrole, Zagreb, str. 25.

89 Zakonom o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Narodne novine broj 141/06.
% Zakon o sustavu unutarnjih kontrola, Narodne novine broj 78/15, ¢lanak 21.

%1 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine, broj 78/15, ¢lanak 6.
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u realizaciju) vidljive krajnje posljedice financijskih ucinaka poslovanja, odnosno poduzetih
ili nepoduzetih aktivnosti, realiziranih odluka, provedenih investicijskih projekata i sli¢no.
Stoga su osobito vazna podruc¢ja za financijsko upravljanje i sustave unutarnjih kontrola
podrucja vezana uz planiranje 1 izvrSavanje proracuna, odnosno financijskog plana,
racunovodstvo, izvjeStavanje 1 javnu nabavu, ujedno i klju¢na podru¢ja za fiskalnu
odgovornost.®?

Sustav unutarnjih  kontrola uspostavlja se u svim ustrojstvenim jedinicama
institucije/korisnika proracuna koje u skladu s danim ovlastima i odgovornostima ostvaruju te
ciljeve.®® Vazno je istaknuti da za sustave unutarnjih kontrola i financijsko upravljanje nisu i
ne mogu biti zaduzene samo ustrojstvene jedinice za financije, ve¢ je to sastavni dio
upravljacke odgovornosti na svim razinama upravljanja. Financijsko upravljanje odnosi se na
upravljacku odgovornost u planiranju, programiranju, izradi financijskih planova i njihovoj
realizaciji, raCunovodstvu 1 izvjeStavanju kako bi se postigli postavljeni ciljevi 1 osigurala
zastita resursa od gubitaka, neadekvatnog koristenja i prijevara.®

Svrha sustava unutarnjih kontrola je osigurati:*®
- usmjeravanje 1 kontroliranje financijskih ucinaka poslovanja radi ostvarenja poslovnih

ciljeva i koriStenja sredstava na pravilan, etican, ekonomican, djelotvoran i u¢inkovit nacin
- uskladenost poslovanja sa zakonima, propisima, politikama, planovima i postupcima
- zaStitu imovine 1 drugih resursa od gubitaka uzrokovanih loSim upravljanjem,
neopravdanim troSenjem i koriStenjem, te od drugih nepravilnosti
- jacanje odgovornosti za uspjesno ostvarenje postavljenih ciljeva
- pouzdanost i sveobuhvatnost financijskih i drugih izvjestaja.

Vazno je naglasiti da ¢e u€inkoviti sustavi unutarnjih kontrola kroz prethodno navedeno

osigurati brzu 1 lakSu prilagodbu na promijenjene okolnosti u poslovanju, a da pri tome nisu

nuzno potrebna dodatna prorac¢unska sredstva.%

%2Muinistarstva financija (2017) AzZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredi$nja harmonizacijska jedinica, str.7. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility, (17.06.2018.)

93Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine, broj 78/15, ¢lanak 6.

%“Ministarstva financija (2017) AzZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredi$nja harmonizacijska jedinica, str.7. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility,(17.06.2018.)

95Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine, broj 78/15, ¢lanak 5.

%Muinistarstva financija (2017) AzZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredi$nja harmonizacijska jedinica, str.7-8. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility,(17.06.2018.)
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3.4.2. Unutarnja revizija

Unutarnja revizija kod onih korisnika proracuna koji su obveznici njene uspostave u
funkciji je objektivne i neovisne procjene sustava unutarnjih kontrola.®” Unutarnja revizija,
organizacijska je cjelina unutar korisnika prora¢una, medutim, funkcionalno i organizacijski
odvojena od ostalih ustrojstvenih jedinica i izravno odgovorna ¢elniku korisnika prorac¢una.®®
Ta funkcionalna i organizacijska odvojenost vazna je kako bi unutarnja revizija mogla
osigurati svoju neovisnost i objektivnost u planiranju svojih aktivnosti, odnosno utvrdivanju
podrucja koja ¢e revidirati na osnovu procjene rizika, revidiranju poslovnih sustava i procesa
te izvje$¢ivanju, osobito izravnom izvjeséivanju elnika korisnika prora¢una.®®

U Zakonu, ali prije svega u Pravilniku o unutarnjoj reviziji u javhom sektoru se navode
odredbe vezane uz svrhu, obveze i odgovornosti u vezi s funkcijom i obavljanjem poslova
unutarnje revizije. Medutim, istima se daju opce vazece odredbe, dok se internim pravilnikom
0 unutarnjoj reviziji, kojeg odgovorna osoba institucije donosi na prijedlog rukovoditelja
unutarnje revizije detaljnije ureduju pitanja vezana uz rad unutarnje revizije u pojedinoj
instituciji. Primjerice, za koje sve institucije je nadlezna unutarnja revizija, u kojem roku se
podnosi prijedlog strateskog i godi$njeg plana unutarnje revizije odgovornoj osobi institucije,
dinamika izvjeStavanja o radu unutarnje revizije, kome se sve dostavlja konacno revizijsko
izvjes¢e, u kojem roku e se obavijestiti odgovornu osobu institucije o neprovodenju
preporuka, rok za dostavu podataka za procjenu rizika od strane rukovodstva, rok za
o¢itovanje na nacrt revizijskog izvjes¢a 1 slicno. Na taj nacin, poStujuci propise kojima se
ureduje unutarnja revizija u javnom sektoru Republike Hrvatske, dodatno se ureduju odnosno
konkretiziraju odnosi vezani uz rad unutarnje revizije, suradnje unutarnje revizije s
rukovodstvom institucije i institucija iz nadleZnosti, obveze i odgovornosti i sl.1%°

Vazno je naglasiti da neovisnost unutarnje revizije ne zna¢i njenu izolaciju. Voditelji
unutarnje revizije sudjeluju na sastancima c¢elnika korisnika prorac¢una, odnosno kolegiju
ministra, Zupana, gradonacelnika kako bi mogli imati saznanja od najvise upravljacke razine u
kojem se smjeru krece institucija, Sto su prioriteti u poslovanju, gdje se javljaju poteskoce i sl.
Sve su to vazne informacije unutarnjim revizorima kako bi mogli utvrditi podrucja koja e

revidirati i gdje je potrebno usmijeriti revizijske resurse kako bi se ojacali sustavi unutarnjih

97 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine, broj 78/15, ¢lanak 4. stavak 24.

98 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine, broj 78/15, ¢lanak 29.

99 Ministarstva financija (2017) AzZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredisnja harmonizacijska jedinica, str. 84. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.06.2018.)

10Bibi¢ N., Kozina, D. (2017) Interni pravilnik o unutarnjoj reviziji, Riznica (broj 7). Zagreb: Hrvatska
zajednica racunovoda i financijskih djelatnika.
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kontrola. Takoder kolegij ministra, Zupana, gradonacelnika treba biti 1 mjesto na kojem se
raspravlja o revizijskim preporukama, jesu li one provedene i $to se poduzima vezano za
rjesavanje preporuka.l%t

Ono $to je vazno istaknuti, za ¢elnika korisnika proracuna unutarnja revizija putem svojih
izvjes¢a pruza dodatne, neovisne informacije o tome kako funkcioniraju sustavi unutarnjih
kontrola u revidiranim podruc¢jima, kako rukovoditelji na koje je prenio ovlasti i odgovornosti
ostvaruju ciljeve i rezultate 1 kako upravljaju proracunskim sredstvima za koje su nadlezni te
koje se preporuke daju u cilju poboljsanja poslovanja. Za rukovoditelje unutarnja revizija
predstavlja pomo¢ da se uoce odredene slabosti i nepravilnosti koje se u svakodnevnom
obavljanju aktivnosti nisu uocile i da se na vrijeme poduzimaju mjere koje ¢e te slabosti
rjeSavati.

Vaznost unutarnje revizije istaknuta je i u Zakonu o fiskalnoj odgovornosti®? te u Uredbi
0 sastavljanju i predaji Izjave o fiskalnoj odgovornosti i izvjeStaja o primjeni fiskalnih
pravila.!®® Naime, sastavni dio Izjave o fiskalnoj odgovornosti jest i Misljenje unutarnje
revizije o sustavu unutarnjih kontrola za podrucja koja su bila revidirana u prethodnoj godini.
U okviru miSljenja unutarnje revizije, izmedu ostaloga, uzima se u obzir 1 status provedbe
danih preporuka, te ukoliko nisu provedene, moraju se ukljuciti u Plan otklanjanja slabosti i
nepravilnosti.

Odredbom c¢lanka 34. Zakona o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru detaljnije
su definirane odgovornosti za provedbu i pracenje provedbe preporuka unutarnje revizije i
poduzimanje mjera u slucaju neprovodenja preporuka unutarnje revizije, Sto je doprinijelo
boljoj provedbi preporuka unutarnje revizije. Na temelju provedenih revizijskih preporuka
unaprjeduju se sustavi unutarnjih kontrola, §to u konac¢nici moze rezultirati i pozitivnim
financijskim ucincima ostvarenim kroz vecu naplatu prihoda, smanjenje odredenih kategorija

rashoda, povrate sredstava u proracun, sredivanje ra¢unovodstvenih evidencija i sl.1%4

101 Ministarstva financija (2017) AzZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredisnja harmonizacijska jedinica, str. 84. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.06.2018.)

102 Zakon o fiskalnoj odgovornosti, Narodne Novine, broj 111/18, ¢lanak 34. stavak 4.

103 Uredba o sastavljanju i predaji izjave o fiskalnoj odgovornosti i izvje$taja o primjeni fiskalnih pravila,
Narodne novine broj 78/11, 106/12, 130/13, 19/15i 119/15.

104 Ministarstva financija (2017) Azurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredisnja harmonizacijska jedinica, str. 84. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.06.2018.)
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3.5. Komponente unutarnje kontrole

U nastavku ¢e se izloziti obiljezja sustava unutarnjih kontrola po njegovim temeljnim
komponentama definiranim odredbama Zakona o sustavu unutarnjih kontrola u javnom
sektoru:%

a) kontrolno okruzenje
b) upravljanje rizicima
c) kontrolne aktivnosti
d) informacije i komunikacija
e) pracenje i procjena sustava.

Navedene komponente temelje se na Medunarodnom okviru za unutarnju kontrolu koji
objavljuje Odbor pokroviteljskih organizacija Treadway komisije (engl. Committee of
Sponsoring Organisations of the Treadway Commission — COS0).1% Okvir za unutarnju
kontrolu (COSO) objavljen je 1992. godine u Sjedinjenim Americkim Drzavama, a izvorno je
bio usmjeren na privatna poduzeca. Danas ima §iroku primjenu u privatnom i javnom sektoru
diljem svijeta. Sadrzaj ovih komponenti detaljnije je razraden u Pravilniku o sustavu
unutarnjih kontrola u javnom sektoru odnosno u Okviru za razvoj sustava unutarnjih kontrola
kao njegovom sastavnom dijelu, pri ¢emu su uzeti u obzir azurirani standardi unutarnjih

kontrola, odnosno COSO integralni okvir unutarnjih kontrola iz 2013. godine.

a) Kontrolno okruZenje

Svojevrstan preduvjet za razvoj kvalitetnih sustava financijskog upravljanja i kontrola je
okruZenje kojim je moguce upravljati, odnosno koje je moguce kontrolirati. Okruzenje
podrazumjeva eticke vrijednosti, integritet i Kompetentnost zaposlenika, na¢in rukovodenja i
stil upravljanja, postojanje planskog pristupa poslovanju, uredenu organizacijsku strukturu sa
jasno definiranim ovlastima i odgovornostima za realizaciju funkcija, postavljenih ciljeva i
upravljanje proracunskim sredstvima.

Ono je temelj za razvoj ostalih komponenti financijskog upravljanja i kontrola i ukoliko

korisnik prora¢una nema dobro kontrolno okruZenje, razvoj upravljanja rizicima, pisanje

105 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine broj 78/15, ¢lanak 10.

1%6COSO je kratica naziva dobrovoljne organizacije The Committe of Sponsoring Organizations of Treadway
Commission koju ¢ini pet znac¢ajnih profesionalnih udruzenja: 1. American Institute of CPA (AICPA — Americki
institut ovlastenih racunovoda), 2. Institute of Management Accountants (IMA Institut ra¢unovoda u
upravljackom ra¢unovodstvu), 3. Institute of Internal Auditors (IIA — Institut unutarnjih revizora), 4. Financial
Executives International (FEI — Medunarodno udruzenje financijskih direktora) 5. American Accounting
Association (AAA — Ameri¢ko udruZenje racunovoda). Dostupno na https://www.coso.org/Pages/aboutus.aspx
(26.lipnja 2018.9)
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internih akata i1 procedura, razvoj izvjeStajnih sustava i1 druge aktivnosti uglavnom ce
predstavljati samo formalno ispunjenje odredenih zakonskih obveza i smjernica ministarstva
financija bez njihove primjene u praksi i sagledavanja koristi za dobro upravljanje koje moze

imati korisnik proraduna.'?’

b) Upravljanje rizicima

Upravljati rizicima znaci gledati u buduc¢nost, unaprijed razmisljati o potencijalnim
dogadajima koji mogu nastati, u¢incima i posljedicama s kojima se korisnik prora¢una moze
suociti u buducénosti te pravovremeno poduzimati mjere kako bi se rizici minimizirali, a time
nepovoljni uéinci izbjegli odnosno smanjili.1%®

Pravodobno uociti kljuéne rizike i poduzeti odgovarajuce kontrolne aktivnosti znaci
izbje¢i one financijske ucinke koji ¢e se nuzno javiti da bi sanirali problem, ali i izbjegla
negativna reputacija zbog propusta u poslovanju. Rukovoditelji odgovorni za poslovanje i
realizaciju postavljenih ciljeva ujedno su i kljuéne osobe odgovorne za upravljanje rizicima i
to trebaju shvatiti kao sastavni dio svog poslovanja, osobito prilikom planiranja i donoSenja
odluka.

Djelotvorno upravljanje rizicima potrebno je ugraditi/ utkati u kulturu svakog korisnika
proracuna. Kako bi upravljanje rizicima zazivjelo kod korisnika proracuna vazno je ispuniti
sljedece pretpostavke:

- upravljanje rizicima podrZano je od najviSe upravljacke razine i od zaposlenika

- svi zaposlenici su ukljuceni, svjesni su postojanja rizika u poslovanju i prate ih

- upravljanje rizicima sastavni je dio strateskog i godiSnjeg procesa planiranja

- rizici 1 upravljanje rizicima razmatraju se prilikom procjene strateSkih politika 1 odluka;
sastanaka u vezi izrade i odobrenja proracuna/financijskog plana, procjene ucinaka;
planiranja i upravljanja projektima te suradnje s klju¢nim partnerima korisnika proracuna

- azuriranje registara rizika provodi se redovito od strane viseg rukovodstva.'%®

W7Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevi¢, M., (2012) Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola — 1.dio — Kontrolno okruZzenje, Riznica (broj 11) Zagreb: Hrvatska zajednica ra¢unovoda i financijskih
djelatnika.

108 Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevié, M., (2012) Metodologki okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola — 2.dio — Upravljanje rizicima, Riznica br. 12/2012 Zagreb: Hrvatska zajednica racunovoda i
financijskih djelatnika, str.34-42.

109 Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevi¢, M., (2012) Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola — 2.dio — Upravljanje rizicima, Riznica br. 12/2012 Zagreb: Hrvatska zajednica racunovoda i
financijskih djelatnika, str.34-42.
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C) Kontrolne aktivnosti

Za razliku od tradicionalnog pristupa financijskom upravljanju gdje su najvise
zastupljene kontrole zakonitosti te kontrole uskladenosti realizacije proracunskih sredstva u
odnosu na planirane stavke (visinu i vrstu rashoda/prihoda), razvijeni sustavi financijskog
upravljanja 1 kontrola, pored ovih kontrola, zahtijevaju kontrole usmjerene na ekonomicnost,
ucinkovitosti i djelotvornost u upravljanju prihodima, rashodima, imovinom i obvezama te
spreCavanje 1 otkrivanje moguéih nezakonitosti i nepravilnosti, neovlastenih otudenja i
postupanja s imovinom i drugim resursima s kojima raspolaze korisnik proracuna.

Kontrolne aktivnosti predstavljaju pisana pravila, postupke i mjere koje se uspostavljaju

radi ostvarenja ciljeva smanjenjem rizika na prihvatljivu razinu,*°

a u svrhu ostvarenja ciljeva
poslovanja. Razvijen sustav financijskog upravljanja i kontrola poseban naglasak stavlja na
vaznost prethodnih (ex-ante) i naknadnih (ex-post) kontrola.

Prethodne kontrole su kontrolne aktivnosti usmjerene na osiguranje zakonitosti i
pravilnosti financijskih i drugih odluka, a provode se:

- prije donoSenja financijskih odluka, odnosno prije odlucivanja o koristenju proracunskih
sredstava
- tijekom realizacije financijskih i drugih odluka, zaklju¢no do faze placanja.

Naknadne kontrole provode se nakon donosenja financijskih 1 drugih odluka ili okon¢anja
poslovnog dogadaja. Svrha naknadnih kontrolnih postupaka je dodatno osiguranje da su se
proracunska sredstva koristila zakonito, svrhovito 1 namjenski, da su postignuti ocekivani
rezultati 1 ucinci, da su odredena odstupanja u realizaciji bila adekvatno obrazlozena,
dokumentirana i odobrena. Kontrolni postupci koji se najées¢e koriste u svrhu naknadnih
kontrola su:

- izvjesca o utrosku sredstava/realizaciji projekata
- kontrole na licu mjesta kod krajnjih korisnika.!

Vazno je naglasiti da se kontrolne aktivnosti temelje na pisanim pravilima, medutim
zakonski propisi u tom smislu nisu dovoljni. To je osobito naglaSeno kod procesa iz
proracunskog ciklusa, u ¢iju je provedbu izravno i neizravno ukljucen velik broj ustrojstvenih
jedinica pa je vazno internim procedurama, nastavno na zakonsku regulativu, detaljnije urediti

pravila postupanja, definirati sudionike, njihove ovlasti i odgovornosti, kontrolne postupke,

110Zakon o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru, Nar.nov.,br.141/2006, ¢l. 12, st. 1.
MWMinistarstva financija (2017) Azurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredisnja harmonizacijska jedinica, str. 70. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.06.2018.)
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propisati formulare, obrasce, i druga slicna pitanja koja se smatraju potrebnim detaljnije
urediti.!'? U praksi korisnici prorauna oblikuju kontrolne aktivnosti u skladu sa svojim

specifi¢nostima i posebnostima u poslovanju.

d) Informacije i komunikacija

Jedna od komponenti sustava financijskog upravljanja i kontrola je komponenta
informacije i komunikacija, koju kao i ostale komponente nije moguce razmatrati odvojeno
ved ju je potrebno razmatrati u kontekstu njene povezanosti s ostalim komponentama.

Vaznost informacija i komunikacijskih kanala kojima se informacije prenose izravno je
vidljiva u procesu donoSenja odluka. Kvaliteta informacije u smislu njene pravovremenosti,
adekvatnosti, to¢nosti 1 dostupnosti, uvjetuje kvalitetu odluke.

Da bi se moglo upravljati prihodima, rashodima, imovinom, obvezama, pratiti realizaciju
postavljenih ciljeva, ostvarenih rezultata, analizirati odstupanja, donositi zakljucke i odluke
potrebni su adekvatni, pravovremeni, potpuni i to¢ni podaci ¢ijim se povezivanjem stvaraju
informacije za potrebe odlucivanja.

Kvalitetni sustavi unutarnjih kontrola zahtijevaju upravljacko-informacijske sustave koje
¢ine dobre baze podataka, sustave evidencija, sustave izvjes¢ivanja, jasno definirane linije
izvjes¢ivanja 1 sli¢no.

Dobro financijsko upravljanje podrazumijeva upravljanje po nacelu ,,vrijednost za novac*
Sto znaci da su pored financijskih informacija (informacije o stanju prihoda, rashoda, imovine,
obveza) potrebne i nefinancijske informacije (koji su rezultati ostvareni, koji su ciljevi
realizirani, informacije o rizicima, njthovom ucinku ako se aktiviraju, Sto ocekuju korisnici
nasih usluga, jesmo li ispunili njihova ocekivanja, informacije o kupcima, dobavlja¢ima i
sl.)!*? odnosno razvoj financijskog upravljanja i kontrola zahtijeva razvoj troskovnog i
upravljackog racunovodstva.

Pored informacija, vaZan je i sustav komunikacija kojim se te informacije prenose (tko
prenosi informacije, kome prenosi i na koji na¢in). Vazna je komunikacija unutar institucije
(Jasno postavljanje zadataka, pracenje realizacije, davanje uputa i smjernica, komunikacija

izmedu rukovoditelja i zaposlenika, komunikacija izmedu povezanih odjela, sluzbi, uprava,

112 Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevi¢, M., (2013) Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola — 3.dio — Kontrolne aktivnosti, Riznica (broj 1). Zagreb: Hrvatska zajednica ra¢unovoda i financijskih
djelatnika.

113 Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevi¢, M., (2012) Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola — 4.dio — Informacije i komunikacije, Riznica (broj 2). Zagreb: Hrvatska zajednica ra¢unovoda i
financijskih djelatnika.

45



komunikacija izmedu korisnika proracuna prve i druge razine i sl.) te komunikacija izmedu
razlicitih korisnika proracuna.

S obzirom na c¢injenicu da su korisnici proratuna u funkciji gradana, vazna je i
komunikacija s gradanima i to iz dva razloga: prvo, da se saznaju potrebe i ocekivanja
gradana, a drugo, da se demonstrira odgovornost i transparentnost poslovanja korisnika
proracuna. Stoga je vazno upoznavanje javnosti s ciljevima poslovanja, ostvarenim

rezultatima, kriterijima na osnovi kojih se ostvaruju odredena prava i sli¢no.!'*

e) Pracenje i procjena sustava

Sustav unutarnjih kontrola zahtijeva kontinuirano pracenje u svrhu procjenjivanja
njegova funkcioniranja, pravodobnog azuriranja u slu¢aju promjene uvjeta i nacina poslovanja
te utvrdivanje mjera za kontinuirani razvoj sustava.

Pracenje i procjena sustava unutarnjih kontrola provodi se putem:

- stalnog pracenja
- samoprocjene
- aktivnosti unutarnje revizije.

Pracenje i procjena sustava financijskog upravljanja i kontrola vazno je i zbog ¢injenice da
ono sluzi kao podloga za planiranje aktivnosti za razvoj financijskog upravljanja i kontrola,
bilo da one ukljucuju aktivnosti koje se poduzimaju radi rjeSavanja uocenih slabosti 1
nedostataka, bilo da ukljucuju aktivnosti usmjerene na daljnja unapredenja postojecih sustava

financijskog upravljanja i kontrola.!*®

114 Ministarstva financija (2017) AZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proratuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - SrediSnja harmonizacijska jedinica. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.06.2018.), str. 73-82.

115 Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevi¢, M., (2013) Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola — 5.dio — Pracenje i procjena sustava financijskog upravljanja i kontrola, Riznica (broj 3.). Zagreb:
Hrvatska zajednica racunovoda i financijskih djelatnika.
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4. USPOSTAVA, PROVEDBA | RAZVOJ SUSTAVA FINANCIJSKOG
UPRAVLJANJA | KONTROLE U JEDINICAMA LOKALNE I
PODRUCNE (REGIONALNE) SAMOUPRAVE

Uspostava sadasnjeg sustava lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj zapocela je
1992. godine postavljanjem temeljnog zakonodavnog okvira, a ustrojen je 1993. godine
donoSenjem temeljnih zakona kojima se ureduje sustav lokalne samouprave, teritorijalni
ustroj, samoupravni djelokrug, izborni sustav i nacin financiranja lokalne samouprave te
provodenjem prvih lokalnih izbora.!1®

Osnovna nacela na kojima se temelji lokalna samouprava pocivaju na Ustavu Republike

Hrvatskell’

1z 1990. godine kojim se gradanima jamc¢i pravo na lokalnu samoupravu i Zakonu
o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravit'® iz 1997. godine kojim je
Republika Hrvatska u cijelosti ratificirala Europsku povelju o lokalnoj samoupravi.!®

Danas, lokalna i podruc¢na (regionalna) samouprava u Republici Hrvatskoj predstavlja
organizaciju vlasti i upravljanja na lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) razini s ciljem
autonomnog organiziranja i rukovodenja javnim poslovima koji su od lokalnog i podru¢nog
(regionalnog) znacaja. Nacelo autonomije ogleda se u pravu lokalnih jedinica da na temelju
vlastitih propisa samostalno odreduju, upravljaju i obavljaju poslove koji spadaju u njihov
samoupravni djelokrug. Pravo gradana da sudjeluju u upravljanju javnim poslovima ostvaruje
se putem predstavni¢kih tijela Cije ¢lanove biraju gradani. Osim putem izbora svojih
predstavnika u lokalno predstavni¢ko tijelo, gradani mogu neposredno sudjelovati u
upravljanju lokalnim poslovima putem referenduma, zborova gradana i drugih oblika
neposredne demokracije.

Ustrojstvo 1 djelokrug tijela jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave uredeno

je statutom, u skladu sa Zakonom o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi,}? Kkoji

116 Ministarstvo uprave RH. Dostupno na: https://uprava.gov.hr/o-ministarstvu/ustrojstvo/uprava-za-politicki-
sustav-drzavnuupravu-te-lokalnu-i-podrucnu-regionalnu-samoupravu/lokalna-i-podrucna-regionalna-
samouprava/842 (30.svibnja 2018.)

117 Ustav Republike Hrvatske, Narodne Novine broj 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01,
76/10, 85/10, 05/14.

118 Zakonu o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi, Narodne novine broj 14/97.

119 Republika Hrvatska punopravna je ¢lanica Vijeéa Europe od 6. studenog 1996.g. Vijeée Europe ne treba
mijeSati s Vijecem Europske unije ili Europskim vijeCem, koji su pak tijela Europske unije. Vijece Europe je
samostalna medunarodna organizacija odvojena od Europske unije. Vije¢e Europe najstarija je europska
organizacija sa sjediStem u Strasbourgu. Obuhvaca 47 drzava ¢lanica (sve europske drzave osim Bjelarusije), a
glavni joj je cilj jaanje suradnje i jedinstva na europskom kontinentu, promicanjem ljudskih prava i temeljnih
sloboda te demokracije i vladavine prava.

120 Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Narodne Novine broj 33/01, 60/01, 129/05,
109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, €lanak 8.
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podrobnije ureduje samoupravni djelokrug op¢ine, grada, odnosno Zupanije, njena obiljezja,
javna priznanja, ustrojstvo, ovlasti i na¢in rada tijela, mjesnu samoupravu, ustrojstvo i rad
javnih sluzbi te druga pitanja od vaznosti za ostvarivanje prava i obveza. Op¢insko vijece,
gradsko vijece 1 zupanijska skupstina predstavnicka su tijela gradana i tijela lokalne, odnosno
podrucne (regionalne) samouprave koja donose akte, dok su izvrs$na tijela u op¢ini opcinski
nacelnik i op¢inska uprava, u gradu gradonacelnik i gradska uprava i u Zupaniji Zupan i
zupanijska uprava.

U nastavku rada analizirati ¢e se uspostava, provedba i razvoj sustava financijskog

upravljanja 1 kontrole u jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

4.1. Pojmovno odredenje financijskog upravljanja i kontrole

Financijsko upravljanje i kontrole sveobuhvatan su sustav unutarnjih kontrola Kkoji
uspostavljaju i za koji su odgovorni ¢elnici korisnika prora¢una. Time se osigurava razumna
sigurnost da ¢e se u ostvarivanju ciljeva proracunska sredstva koristiti pravilno, ekonomic¢no,
eticno, djelotvorno 1 u€inkovito. Sustav obuhvaca sve poslovne transakcije kao §to su povrat
pogresno uplacenih iznosa, primitke, izdatke, natje¢ajne procesure itd.a provode se u svim
ustrojstvenim jedinicama. Za financijsko upravljanje i kontrole mozemo reéi da su sustav
kojim su financijski aspekti poslovanja korisnika prora¢una usmjereni i kontrolirani tako da
podupiru realizaciju ciljeva.'?

Razvijati financijsko upravljanje 1 kontrole znaci financijsko upravljanje prozeti kroz
cijelu organizaciju te ojacati sustav kontrola u klju¢nim procesima za financijsko upravljanje.
Celnik korisnika proraduna odgovoran je za uspostavu, razvoj i provedbu adekvatnog,
ucinkovitog 1 djelotvornog sustava financijskog upravljanja i kontrola. Osim ¢elnika korisnika
prorauna, za uspostavu, razvoj 1 provedbu sustava financijskog upravljanja i kontrola
odgovorni su ¢elnici unutarnjih ustrojstvenih jedinica odnosno osobe na koje Celnik korisnika
proracuna prenio ovlasti i odgovornosti sukladno aktima o unutarnjem ustrojstvu i internim
odlukama. PrenoSenje ovlasti i odgovornosti ne iskljucuje odgovornost celnika korisnika
proraduna.t?? Razvoj sustava unutarnjih kontrola dugotrajan je i slozen proces i na odredeni

nacin predstavlja svojevrsnu reformu u nacinu i pristupu upravljanju.

121 Drazenovi¢, T., Britvi¢, J. (2012) Implementacija sustava financijskog upravljanja i kontrola u jedinicama
lokalne uprave i samouprave. Prakticni menadzment, Vol. Ill, broj 5., str. 55-63.

122 Pravilnik o provedbi financijskog upravljanja i kontrola u javnhom sektoru, Narodne Novine broj 130/11,
Clanak 4. stavak 1.
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4.2.  Uvjeti za uspostavu financijskog upravljanja i kontrole

JaCanje svijesti o vaznosti financijskog upravljanja i kontrole kod svih korisnika
prorauna, izobrazba vezana uz provedbu sustava i1 razvoj kulture unutarnje kontrole
predstavljaju najvaznije ¢cimbenike financijskog upravljanja i kontrola.

Sustav financijskog upravljanja i kontrola utje¢e na cjelokupnu organizaciju, na njezine
ljude, resurse i procese i predstavlja sastavni dio organizacije, a ne njezin dodani dio. Ako
najviSe rukovodstvo vjeruje da je unutarnja kontrola vazna, ostali u organizaciji osjetit ¢e to i
reagirati savjesnim poStivanjem postavljenih kontrola. S druge strane, ako c¢lanovi
organizacije misle da kontrola nije bitna za najviSe rukovodstvo i ako se kontroli vaznost
pridaje tek rije¢ima, a ne smislenom potporom, gotovo je sigurno da ¢e i drugi zaposlenici
raditi isto to.

Rukovodstvo se treba pobrinuti da pojedinci koji obavljaju posao vladaju za to potrebnim
vjeStinama, znanjima i sposobnostima. Ono treba zaposlenicima omoguditi odgovarajuci
nadzor, pracenje i izobrazbu kako bi u razumnoj mjeri osiguralo da organizacija raspolaze
kapacitetima potrebnima za obavljanje svog rada. U svrhu postizanja navedenoga, vise
rukovodstvo treba osigurati da su postavljeni ciljevi koji pruzaju opée smjernice o tome S§to
organizacija treba postici i da su svi zaposlenici upoznati s njima.

Na temelju Zakona o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Ministarstvo
financija donijelo je Program stru¢ne izobrazbe za financijsko upravljanje i kontrole'?® na
temelju kojeg se provodi stru¢na izobrazba za osobe nadlezne za koordinaciju razvoja
financijskog upravljanja i kontrola (Voditelji za financijsko upravljanje i kontrole,
Koordinatori za financijsko upravljanje i kontrole).

4.3.  Proces uspostave sustava financijskog upravljanja i kontrole

U pocecima implementacije financijskog upravljanja i kontrola, nedostajala je jasna i
cjelovita predodzba na koji nacin financijsko upravljanje i kontrole uklopiti u proracunski
sustav. Korisnici prora¢una uglavnom su donosili planove uspostave i razvoja financijskog
upravljanja i kontrola koji su ukljucivali sljedec¢e aktivnosti:

- samoprocjenu pet komponenti financijskog upravljanja i kontrola

sastavljanje izjave o viziji, misiji i ciljevima

izradu popisa i opisa poslovnih procesa

sastavljanje knjige poslovnih procesa

123Ministarstvo financija (2018) Program strucne izobrazbe za financijsko upravljanje i kontrole (online).
Dostupno na http://www.mfin.hr/hr/izobrazba-1-2 (3.lipnja 2019.)
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- utvrdivanje i procjenu rizika

- sastavljanje strategije upravljanja rizicima
- analizu postoje¢ih i potrebnih kontrola

- donosenje plana za otklanjanje nedostataka unutarnjih kontrola.?*

Opsezni planovi aktivnosti na razvoju financijskog upravljanja i kontrola u razdoblju od
2007. do 2009. godine realizirani su kod vecine korisnika proracuna zaklju¢no do faze
sastavljanja knjige poslovnih procesa. Navedeno je rezultiralo time da se kao najznacajniji
rezultat implementacije financijskog upravljanja i kontrola istaknulo dokumentiranje
poslovnih procesa te utvrdivanje ciljeva i rizika na razini poslovnih procesa. Ono §to je
nedostajalo u pocecima uspostave 1 razvoja financijskog upravljanja i kontrola jest
povezivanje ciljeva i procesa s proracunskim sredstvima potrebnim za njihovu realizaciju.!?®
Uvodenje strateSkog planiranja, postavljanja misije, vizije, op¢ih 1 posebnih ciljeva te

definiranje pokazatelja uspjesnosti'?®

u proracunski sustav stvorilo je preduvjete za razvoj
upravljanja po nacelu ,vrijednost za novac* te bolje shvacanje uloge i svrhe prakti¢ne

implementacije svih elemenata unutarnjih financijskih kontrola.

4.4. Upravljacka odgovornost Celnika Kkorisnika prorauna i celnika unutarnjih

ustrojstvenih jedinica

Da bi sustavi financijskog upravljanja 1 kontrola zaista ucinkovito funkcionirali u
institucijama javnog sektora zahtijeva se vrlo aktivna ukljucenost svih rukovoditelja unutar
institucije, kao i razvijena suradnja istih s ustrojstvenim jedinicima za financije. Razvoj
financijskog upravljanja i kontrola teSko se moZe uspjeSno realizirati ako se ne shvati kao
zajednicki zadatak rukovoditelja i ustrojstvenih jedinica za financije.

U tom kontekstu izuzetno je vazno da kljuc¢ni sudionici razumiju svoju odgovornost 1
ulogu koju imaju. Kljuéne osobe koje su odgovorne za to kako, na koji nacin i koliko
u¢inkovito funkcioniraju sustavi financijskog upravljanja i kontrola su rukovoditelji,
prvenstveno Celnik korisnika proracuna i €elnici unutarnjih ustrojstvenih jedinica u okvirima
svojih ovlasti i odgovornosti.

Naime, rukovoditelji na svim razinama upravljanja moraju biti svjesni da upravljanjem,

odnosno donoSenjem i provodenjem odluka impliciraju financijske ucinke, vidljive prije ili

124\/lada RH (2009), Strategija razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru RH za
razdoblje 2009-2011, str. 17.

25Stepi¢ D. (2014) Cimbenici razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike
Hrvatske. Poslijediplomski specijalisticki rad. Zagreb: Sveuciliste u Zagrebu Ekonomski fakultet, str. 64.
1267akon o proracunu Narodne Novine broj 87/08, ¢lanak 23. stavak 3.
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kasnije i da su za njih odgovorni, a time onda i odgovorni za financijsko upravljanje. Oni koji
organiziraju poslovanje, predlazu i donose odluke, provode aktivnosti koje proizlaze iz
usvojenih odluka trebaju biti svjesni svoje odgovornosti za nacin na koji upravljaju
poslovanjem, za financijske ucinke koji proizlaze iz takvog poslovanja, za rizike koje nosi
takvo poslovanje, za kontrolne aktivnosti koje trebaju biti uspostavljene i primijenjene te
kontinuirano prac¢enje sustava upravljanja i njegovo pravodobno azuriranje.

Razvoj financijskog upravljanja i kontrola, stavljaju¢i naglasak na odgovornost
rukovoditelja za financijske ucinke poslovanja i1 potrebu njihovog aktivnog angazmana,
namece potrebu i razvoja ustrojstvenih jedinica za financije od ,,klasi¢nih kontrolora® u ulogu
»savjetnika 1 potpore* rukovoditeljima.

Naime, dok se od rukovoditelja o¢ekuje preuzimanje odgovornosti za financijske ucinke
poslovanja, od ustrojstvenih jedinica za financije, ofekuje se da pruze savjete i potporu
rukovoditeljima kako bi financijski u€inci poslovanja bili pravovremeno prepoznati, uzeti u
obzir kod donosenja odluka, pravilno usmjeravani i kontrolirani.'?’

U nastavku ¢e se detaljnije obraditi odgovornost ¢elnika, vaznost decentralizacije ovlasti i
odgovornosti u kontekstu razvoja financijskog upravljanja i kontrola, odgovornost
rukovoditelja unutarnjih ustrojstvenih jedinica za financijsko upravljanje i kontrole te
koordinacijska uloga ustrojstvenih jedinica za financije i proracun s naglaskom na razvoj

njihove savjetodavne uloge.

4.4.1. Upravljacka odgovornost ¢elnika korisnika proracuna

Odgovornost celnika korisnika prorauna jasno je odredena Zakonom o proracunu,
Zakonom o sustavu unutarnjih kontrola te Zakonom o fiskalnoj odgovornosti. Temeljeno na
navedenim zakonima, ¢elnik korisnika prorac¢una odgovoran je za:

- zakonito, svrhovito, u¢inkovito i ekonomic¢no raspolaganje proracunskim sredstvima
- ucinkovito i djelotvorno funkcioniranje financijskog upravljanja i sustava unutarnjih
kontrola
- podnoSenje Izjave o fiskalnoj odgovornosti, kojom prethodno dvoje treba potvrditi.
Da bi celnik korisnika proratuna mogao osigurati zakonito, svrhovito, ucinkovito i

ekonomicno raspolaganje proraunskim sredstvima 1 u konacnici Izjavom o fiskalnoj

127 Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevi¢, M., (2012) Odgovornost rukovoditelja i ustrojstvenih jedinica za financije u
razvoju financijskog upravljanja i kontrola, Riznica (broj 10). Zagreb: Hrvatska zajednica racunovoda i
financijskih djelatnika.
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odgovornosti to potvrditi, on mora osigurati ucinkovito 1 djelotvorno funkcioniranje
financijskog upravljanja i sustava unutarnjih kontrola.*?®
Odgovornost c¢elnika korisnika proracuna za uspostavu prikladnog, ucinkovitog i

djelotvornog sustava unutarnjih kontrola, zapravo ukljuc¢uje odgovornost za:

a) izradu i provedbu strateskih i drugih planova, kao i programa za ostvarivanje poslovnih
ciljeva institucije

b) uskladenost strateskih i drugih planova te programa s proracunom, odnosno financijskim
planom institucije

) unutarnje ustrojstvo koje je prikladno zadacima institucije, s jasno definiranim ovlastima i
odgovornostima za ucinkovitu i1 djelotvornu provedbu poslovnih ciljeva i1 koriStenje
financijskih sredstava dodijeljenih za njihovu provedbu

d) uspostavu sustava izvjestavanja u skladu s prenesenim ovlastima i odgovornostima radi
pracenja rezultata i u€inaka ostvarenih dodijeljenim financijskim sredstvima

e) upravljanje rizicima i donoSenje strategije upravljanja rizicima

f) uspostavu kontrola radi osiguranja pravilnog, eti¢nog, ekonomic¢nog, ucinkovitog i
djelotvornog upravljanja prihodima, rashodima, imovinom i obvezama

g) uspostavu uéinkovitih i djelotvornih informacijskih i komunikacijskih sustava

h) pracenje i procjenu uéinkovitosti i djelotvornosti sustava unutarnjih kontrola

i) definiranje nadina suradnje s institucijama iz nadleznosti, ukljuuju¢i sustav

izvjestavanja.1?

4.4.2. Decentralizacija ovlasti i odgovornosti

Prijenos ovlasti i odgovornosti ne iskljucuje odgovornost ¢elnika korisnika proracuna. U
procesu decentralizacije ovlasti 1 odgovornosti, odgovornost ¢elnika korisnika proracuna i
dalje ostaje ista, medutim rukovoditelji preuzimaju odgovornost prema celniku korisnika
proratuna za onaj dio poslovanja koji je pod njihovom nadleZnosti. Odgovornosti
rukovoditelja moraju biti uskladene s dodijeljenim ovlastima, odnosno pravima za
odluc¢ivanje.

Razvojem sustava financijskog upravljanja i kontrola ¢elnik korisnika proratuna moze
poboljsati vodenje poslovanja organizacije. Celnik bi naroito trebao shvatiti koristi

prenoSenja ovlasti i odgovornosti, kao 1 da jasno utvrdenim sustavom prijenosa i

128 Ministarstva financija (2017) AzZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredisnja harmonizacijska jedinica, str. 29. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.lipnja 2018.)

129 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine 78/15., €lanak 7.
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uspostavljanjem odgovarajuc¢ih linija izvjeS¢ivanja, ukljucujuci jasne ciljeve 1 pokazatelje
uspjesnosti moze zadrzati op¢i nadzor i kontrolu, moze obavljati viSe poslova i buduéi da je
osloboden svakodnevnih administrativnih poslova moze se jasnije usredotociti na ostvarivanje

politika i ciljeva organizacije.**

4.4.3. Upravljacka odgovornost ¢elnika unutarnjih ustrojstvenih jedinica

Slikovito receno celnik korisnika proracuna je ,prva i zadnja karika u lancu
odgovornosti®, medutim ,,Janac odgovornosti“ ¢ine svi rukovoditelji unutar organizacijske
strukture. Imati organizaciju pod kontrolom ne zna¢i da celnik mora kontrolirati svaku
pojedinu financijsku i poslovnu odluku, namjera je zadrzati kontrolu bez kontroliranja svega i
svadega.l®!

Klju¢éne osobe za uspjeSno funkcioniranje sustava unutarnjih kontrola, uz odgovornu
osobu institucije su rukovoditelji unutarnjih ustrojstvenih jedinica u svom djelokrugu, Sto
ukljucuje odgovornost za:

a) utvrdivanje poslovnih ciljeva iz njihove nadleznosti koji moraju biti u skladu s ciljevima i
sredstvima institucije

b) utvrdivanje pokazatelja uspjeSnosti na temelju kojih se omogucava izvjeStavanje o
postignutim rezultatima i ué¢incima

C) realizaciju poslovnih ciljeva u skladu sa strateSkim i drugim planovima te programima,
odobrenim proracunom, odnosno financijskim planom 1 u skladu sa zakonima i1 drugim
propisima

d) upravljanje rizicima koji mogu utjecati na ostvarenje poslovnih ciljeva e) kontinuirano
poboljsanje poslovnih procesa u cilju povecanja ucinkovitosti 1 djelotvornosti poslovanja

e) pravilno, eti¢no, ekonomi¢no, uéinkovito i djelotvorno upravljanje sredstvima u skladu s
prenesenim ovlastima i odgovornostima

f) pracenje i vrednovanje postignutih rezultata i uéinaka

g) razvoj 1 provodenje kontrola u poslovnim procesima, programima, projektima i
aktivnostima radi ostvarenja poslovnih ciljeva ustrojstvenih jedinica i osiguranja pravilnog,
eticnog, ekonomicnog, uc¢inkovitog i djelotvornog raspolaganja financijskim sredstvima

dodijeljenim institucijama iz nadleznosti

130 Stepi¢, D., Kozina, D., KneZevi¢, M., (2012) Odgovornost rukovoditelja i ustrojstvenih jedinica za financije u
razvoju financijskog upravljanja i kontrola, Riznica (broj 10). Zagreb: Hrvatska zajednica radunovoda i
financijskih djelatnika.
131 Stepi¢, D., Kozina, D., KneZevi¢, M., (2012) Odgovornost rukovoditelja i ustrojstvenih jedinica za financije u
razvoju financijskog upravljanja i kontrola, Riznica (broj 10). Zagreb: Hrvatska zajednica radunovoda i
financijskih djelatnika.
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h) stalno pracenje i samoprocjenu ucinkovitosti i djelotvornosti sustava unutarnjih kontrola u
svom djelokrugu.t32
Odgovornosti ¢elnika unutarnjih ustrojstvenih jedinica mogu se detaljnije urediti kroz
interne odluke kojima se ureduju ovlasti 1 odgovornosti za realizaciju postavljenih ciljeva i
programa te upravljanje proracunskim sredstvima. Na lokalnoj razini odgovornost za

upravljanje proracunskim sredstvima ureduje se Odlukom o izvrSenju proracuna.

4.4.4. Koordinacijska uloga ustrojstvenih jedinica za financije u razvoju financijskog

upravljanja i kontrola

U inputno orijentiranom proracunskom sustavu kojeg najcesc¢e karakterizira centraliziran
pristup upravljanja proracunskim sredstvima ¢esto se stvara pogresan privid da su ustrojstvene
jedinice za financije jedine koje trebaju ,voditi brigu o financijama”. Ta pogresna
interpretacija uloge ustrojstvene jedinice za financije posljedica je tradicionalnog, uskog
poimanja ,,financijskog upravljanja”, odnosno pod pojmom ,,financijsko upravljanje” najcesce
se podrazumijeva samo kontroliranje jesu li ili ne sredstva potroSena u skladu s visinom i
vrstom troSka odobrenog proracunom, odnosno financijskim planom, a rezultati i u¢inci su u
drugom planu ili se uopée ne prate. U tako postavljenom sustavu ,vodenje brige o
financijama” zapravo je Cista administrativna uloga. Ustrojstvene jedinice za financije su te
koje raspolazu informacijama koliko je sredstava utroSeno, koliko je jo§ preostalo, one
obavljaju kontrolu financijske dokumentacije (uglavnom formalne kontrole, sadrzi li
financijska dokumentacija sve propisane elemente), vode knjigovodstvene evidencije,
pripremaju zakonom propisane financijske izvjestaje te odredena izvjeSca po potrebi, najcesce
na zahtjev &elnika korisnika proraduna.'®

Razvoj financijskog upravljanja 1 sustava unutarnjih kontrola na nacin da se naglasak
stavlja na ostvarene rezultate, postizanje ekonomicnosti 1 ucinkovitosti te odgovornosti
rukovoditelja za financijske ucinke, utjeCe i na promjenu uloge ustrojstvenih jedinica za
financije. U skladu s odredbama Pravilnika o sustavu unutarnjih kontrola'®* ustrojstvena
jedinica za financije kao koordinator razvoja sustava unutarnjih kontrola treba provoditi

sljedece aktivnosti:

132 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru u Republici Hrvatskoj, Narodne Novine broj 78/15.

133 Ministarstva financija (2017) AzZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredisnja harmonizacijska jedinica, str. 34. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.lipnja 2018.).

134 pravilnik o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine broj 58/16.
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a) izradivati prijedloge internih akata za kljuéne procese financijskog upravljanja koje donosi
odgovorna osoba korisnika proracuna

b) pratiti primjenu internih akata koji ureduju klju¢ne procese financijskog upravljanja te
predlagti njihove izmjene i dopune sukladno izmjenama zakona i drugih propisa na kojima
se temelje, promjenama u poslovanju korisnika proracuna i korisnika proracuna iz
nadleznosti, rezultatima vanjskih procjena te samoprocjene sustava unutarnjih kontrola

C) po potrebi izradivati i dodatne upute i smjernice o primjeni internih akata koji ureduju
kljucne procese financijskog upravljanja, davati tumacenja i pruZziti izobrazbu u vezi s
njihovom primjenom

d) razvijati raCunovodstvene sustave, ukljucujuci troskovno i upravljacko racunovodstvo na
razini korisnika proracuna i korisnika proracuna iz nadleznosti, gdje je primjenjivo

e) pruzati savjete i potporu rukovoditeljima ustrojstvenih jedinica, ukljucujuci rukovoditelje
korisnika proracuna iz nadleznosti, u oblikovanju i razvoju sustava unutarnjih kontrola
kojima se osigurava da su financijski ucinci poslovanja za koje su odgovorni rukovoditelji,
na vrijeme prepoznati, adekvatno kontrolirani i usmjeravani radi osiguranja pravilnog,
eti¢nog, ekonomi¢nog, uc¢inkovitog i djelotvornog upravljanja sredstvima

f) koordinirati provodenje samoprocjene sustava unutarnjih kontrola putem Izjave o fiskalnoj
odgovornosti u korisniku proraduna i institucijama iz nadleznosti.'*®®

Unutar ustrojstvene jedinice nadlezne za financije moze se, uvazavajuéi potrebe i
posebnosti u poslovanju korisnika proracuna i ovisno o procjeni opravdanosti, ustrojiti
jedinica ili imenovati koordinator za razvoj sustava unutarnjih kontrola.*%

U jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave gdje su proracunska sredstva
decentralizirana na ustrojstvene jedinice, odnosno gdje pojedine ustrojstvene jedinice (uprave,
sektori) imaju jasno dodijeljene ovlasti i odgovornosti za upravljanje proracunskim
sredstvima koja im se dodjeljuju za ciljeve, aktivnosti, programe i projekte za koje su
nadlezne, preporuka je ustrojiti radna mjesta za financije koja ¢e pomoc¢i rukovoditeljima
vezano uz financijske aspekte poslovanja (pripremu proracuna, izradu projektnih prijedloga i
projekciju buducih troskova, obradu materijalno financijske dokumentacije, izradu izvjescéa o

realizaciji financijskih planova, suradnju s proratunskim korisnicima ili s trgovackim

135 Pravilnik o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Narodne Novine broj 58/16, ¢lanak 7.
136 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru u Republici Hrvatskoj, Narodne Novine broj 78/15,
¢lanak 16, stavak 2.
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drustvima za koje je ta uprava nadlezna i sl.).”*’ Kao $to su ustrojstvene jedinice za financije
produzena ruka Ministarstvu financija, tako su decentralizirana mjesta za financije po drugim
ustrojstvenim jedinicama ,,produzena ruka“ ustrojstvenim jedinicama za financije unutar
njihovih institucija.®

Rezimiraju¢i sve prethodno navedeno moZe se istaknuti da razvoj financijskog
upravljanja 1 kontrola, zahtijevaju¢i razvoj upravljacke odgovornosti, zahtijeva i razvoj
financijske struke u javnom sektoru u smjeru njene savjetodavne i potporne uloge, odnosno

slikovito re€eno stvaranje ,,financijskog stupa“ u javnom sektoru, slika 6.

Slika 6. Financijski stup

Financijski stup

1

Ministarstvo financija

Drzavna riznica
SrediSnja harmonizacijska jedinica

Ministarstvo X

Ustrojstvena jedinica za financije
uprava, sektor, upravni odjel

Uprava 2

Decentralizirana radna
mjesta za financije
Sektor 3

Uredivanje pravila za financijsko
upravljanje

Odgovornost za rezultate i

financijski ucinak Pracenje primjene pravila

Izvor: Azurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna, Sredisnja
harmonizacijska jedinica Ministarstva financija (2017) dostupno na http://www.mfin.hr/hr/transition-

facility, stranica 40.

137 Stepi¢, D., Kozina, D., KneZevi¢, M., (2012) Odgovornost rukovoditelja i ustrojstvenih jedinica za financije u
razvoju financijskog upravljanja i kontrola, Riznica (broj 10). Zagreb: Hrvatska zajednica racunovoda i
financijskih djelatnika.

188 Ministarstva financija (2017) AZzurirani Priru¢nik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike prorauna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - SrediSnja harmonizacijska jedinica. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.06.2018.), str. 39.
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4.5. Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i kontrola

Kako je ve¢ ranije navedeno sustav unutarnjih kontrola provodi se putem pet medusobno
povezanih komponenti unutarnjih kontrola koje obuhvacaju kontrolno okruzenje, upravljanje
rizicima, kontrolne aktivnosti, informacije i komunikacija, prac¢enje i procjenu. Komponente
su sadrzane u Zakonu o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru.’®® Sadrzaj ovih
komponenti detaljnije je razraden u Pravilniku o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru
odnosno u Okviru za razvoj sustava unutarnjih kontrola kao njegovom sastavnom dijelu4°
kroz nacela, metode i postupke koje te komponente zahtjevaju u primjeni. Razradene
komponente predstavljaju Okvir za razvoj sustava unutarnjih kontrola u kojem su sadrzani
kljuéni zahtjevi koje institucija u javnom sektoru, ukljucujuéi korisnike proracuna i trgovacka
drustva trebaju primjenjivati u praksi, odnosno u svom poslovanju.

Vazno je naglasiti da svaka od ovih komponenti sadrzi nacela, metode 1 postupke koje
korisnici proracuna provode postujué¢i zakonske i podzakonske propise te uvazavajuci
specifiCnosti svojih institucija. Za razvoj sustava unutarnjih kontrola vazno je da korisnici
proracuna razumiju znacenje ovih komponenti i da nacela, metode 1 postupke koje oni sadrze
prepoznaju kao svoje svakodnevne aktivnosti u poslovanju (a ne kao dodatni posao) i da
shvate medusobnu povezanost ovih komponenti i njihov sinergijski uc¢inak na kvalitetu

sustava unutarnjih kontrola. 4!

4.5.1. Kontrolno okruZenje

Preduvjet za razvoj kvalitetnih sustava unutarnjih kontrola je dobro kontrolno okruzenje
Sto podrazumijeva prije svega eti¢ne 1 moralne zaposlenike s visokom razinom osobnog i
profesionalnog integriteta. Eti¢ni, moralni 1 kompetentni zaposlenici svojevrsna su garancija
da ¢e se poslovanje odvijati u skladu sa zakonima i propisima, na ekonomican i ucinkovit
nacin, u sluzbi javnog, a ne osobnog interesa. Takoder da ¢e se sve ostale komponente sustava
unutarnjih financijskih kontrola razvijati na nacin da se zaista osigura pravilno, ekonomicno,

ucinkovito poslovanje, na vrijeme sprijeci pojava rizika 1 otkriju sve anomalije koje mogu

139 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru u Republici Hrvatskoj, Narodne Novine broj 78/15,
¢lanak 10.

140 Pravilniku o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Prilog 1:Okviru za razvoj sustava unutarnjih
kontrola kao njegovom sastavnom dijelu, Narodne Novine broj 58/16.

141 Ministarstva financija (2017) Azurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - SrediSnja harmonizacijska jedinica. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.lipnja 2018.)
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proizaéi uslijed neetiénog, nemoralnog i nestru¢nog poslovanja.'*> U tom smislu praéenje

uspjeSnosti  zaposlenika, njihove motiviranosti, vjestina, profesionalne kompetencije,

napredovanja u postizanju stru¢nosti, obavljanja radnih zadataka vazno je podrucje u sustavu
unutarnjih kontrola jer izravno pridonosi oblikovanju i provedbi ovog sustava u praksi.

Zadovoljni zaposlenici kvalitetnije obavljaju radne zadatke i na taj nacin doprinose boljem

izvrSavanju misije 1 vizije institucije. Stoga je vazan i sustav motiviranja i nagradivanja

zaposlenika.

Za stvaranje dobrog kontrolnog okruzenja izuzetno je vazno odgovorno i kompetentno
rukovodstvo, ukljucujué¢i prvenstveno rukovodstvo najviSe razine (Celnike Kkorisnika
proracuna) te rukovodstvo na svim ostalim razinama upravljanja. Od najviseg rukovodstva
o¢ekuje se da:

- razumije vlastitu misiju institucije - razlog zasto institucija postoji,

- da ima jasnu viziju poslovanja, definira strateske ciljeve i prioritete, utvrduje programe
kroz koje ¢e se realizirati postavljeni ciljevi,

- osigura povezanost strateskih planskih dokumenata i programa s operativnim planovima
kako bi svakodnevno poslovanje bilo u potpori realizacije postavljenih strateskih ciljeva i
ciljeva programa,

- osigura povezanost strateskih i1 operativnih planskih dokumenata s financijskim planom,
odnosno proracunom kako bi se u postavljanju ciljeva uzela u obzir financijska ogranic¢enja
kao i svi moguci izvori financiranja (proraunska sredstva, sredstva fondova Europske
unije), a u realizaciji pratili financijski ucinci,

- utvrduje rizike u odnosu na postavljene ciljeve,

- nadzire realizaciju postavljenih ciljeva i pravovremeno prilagodavaju postavljene ciljeve s
promjenama u okruzenju,

- koordiniraju aktivnosti u pripremi planskih dokumenata izmedu prve i druge razine

korisnika prora¢una.’*®

2 Stepi¢ D. (2014) Cimbenici razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike
Hrvatske. Poslijediplomski specijalisticki rad. Zagreb: Sveuciliste u Zagrebu Ekonomski fakultet, str. 22.

143 Ministarstva financija (2017) Azurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - SrediSnja harmonizacijska jedinica, str. 44. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.lipnja 2018.)
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Slika 7.  Sustavan pristup upravljanju
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Procedure rada
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Izvor: Azurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna, Sredisnja

harmonizacijska jedinica Ministarstva financija (2017) dostupno na http://www.mfin.hr/hr/transition-

facility, stranica 53
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Vezano za razvoj kontrolnog okruzenja, donoSenjem Zakona o sustavu strateskog

planiranja i upravljanja razvojem Republike Hrvatske#*

u 2017. godine pokreée se razvoj
sustavnog pristupa upravljanju, Sto ukljucuje postavljanje jasnih ciljeva poslovanja, njihovo
povezivanje s programima, projektima, planovima i putem njih s financijskim sredstvima te
potrebu za jasnim utvrdivanjem ovlasti i odgovornosti. Sustavan pristup upravljanju slikovito
je prikazan na slici 7.

Vazan dio u razvoju kontrolnog okruzenja potaknut razvojem strateskog planiranja bilo je
1 jaCanje poveznica izmedu prve i druge razine proracunskih korisnika. Jedinice lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave nositelji su strateskih politika, a pored toga na njihovoj
razini konsolidiraju se i financijski planovi, odnosno financijski izvjestaji. Na lokalnoj razini,
zupanije se javljaju kao nositelji regionalnih politika. Ministarstva i jedinice lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave u pripremi strateSkih dokumenata moraju ukljuciti 1
proracunske korisnike iz svoje nadleznosti (ustanove u kulturi, Skolstvu, zdravstvu 1 sl.)
buduéi da su isti kljuéni za provedbu strateskih ciljeva i trebaju biti uklju¢eni u njihovu

pripremu.1#°

4.5.2. Upravljanje rizicima

Razvoj sustavnog pristupa upravljanju potaknuo je i kvalitetniji razvoj upravljanja
rizicima u javnom sektoru. Upravljanje rizicima razvija se kao sastavni dio procesa planiranja
1 donoSenja odluka, ukljucuju¢i utvrdivanje rizika u odnosu na postavljene ciljeve,
procjenjivanje vjerojatnosti 1 u¢inka koji mogu izazvati, dokumentiranje podataka o rizicima i
izvjeséivanje o rizicima.'4®

Upravljanje rizicima definirano je Zakonom o sustavu unutarnjih kontrola u javnom
sektoru kao cjelovit proces utvrdivanja, procjenjivanja i pracenja rizika u odnosu na ciljeve
korisnika proracuna, te poduzimanja potrebnih mjera radi smanjenja rizika. To je ciklus koji
se kontinuirano odvija, a obuhvaca utvrdivanje rizika, procjenu njihove vjerojatnosti i ucinka,

poduzimanje mjera kao odgovor na rizike, dokumentiranje podataka o najznacajnijim rizicima

te pracenje i izvjes¢ivanje o rizicima.**’

144 Zakon o sustavu strateskog planiranja i upravljanja razvojem Republike Hrvatske, Narodne Novine broj
123/17.

145 Ministarstvo financija RH (2012) Prirucnik za financijsko upravljanje i kontrole, Zagreb, str. 61.

146 Ministarstvo financija RH (2012) Upute za izradu strateskih planova za razdoblje 2012-2014, Zagreb, str. 14-
21.

147 Ministarstva financija (2017) Azurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredisnja harmonizacijska jedinica, str. 57. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17. lipnja 2018.)
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Upravljanje rizicima omogucava donoSenje kvalitetnijih odluka, bolje predvidanje i
optimiziranje raspolozivih sredstava, bavljenje prioritetima te izbjegavanje buduéih problema
koji se mogu pojaviti prilikom realizacije postavljenih ciljeva. Ako prilikom planiranja ne
promis§ljamo o potencijalnim dogadajima koji mogu stvarati poteskoce u realizaciji ciljeva i
ne razmotrimo moguce mjere za njihovo ublaZavanje, u buduénosti ¢e nam ti dogadaji
predstavljati problem i trazit ¢e od nas Cesto brzu reakciju, koja je najéeS¢e usmjerena na
rjesavanje posljedica. Pravovremeno uociti kljucne rizike i poduzeti odgovarajuce kontrolne
aktivnosti znaci izbje¢i one financijske ucinke koji ¢e se nuzno javiti da bi sanirali problem,
ali 1 izbjegli negativnu reputaciju zbog propusta u poslovanju, koja ¢e opet direktno ili
indirektno imati i financijski u¢inak.}*® Rukovoditelji odgovorni za poslovanije i realizaciju
postavljenih ciljeva, ujedno su i klju¢ne osobe odgovorne za upravljanje rizicima i to trebaju

shvatiti kao sastavni dio svog poslovanja, osobito prilikom donoSenja odluka.

Slika 8. Klju¢na podrucja za utvrdivanje rizika

Utvrdivanje klju¢nih vanjskih i
Stratesko planiranje ‘ unutarnjih rizika koji se odnose na
ostvarenje strateskih ciljeva
Pt 3 Utvrdivanje kljucnih rizika koji utjecu
Upravl]an]e programima ‘ na ostvarenje ciljeva programa
Utvrdivanje klju¢nih rizika koji utjecu
Upravljanje projektima - na realizaciju projekta i ostvarenje
njegovih ciljeva

Utvrdivanje klju¢nih rizika koji utjecu

Godisnji planovi rada

na ostvarenje ciljeva ustrojstvenih
jedinica (uprava/sektor/sluzba)

ustrojstvenih jedinica

Izvor: Azurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna, SrediSnja
harmonizacijska jedinica Ministarstva financija (2017) dostupno na http://www.mfin.hr/hr/transition-

facility, stranica 57.

Prve Smjernice za upravljanje rizicima kod korisnika proracuna Ministarstvo financija

izradilo je 2009., a sluzile su kao podloga za uvodenje sustavnog pristupa upravljanju

W8 Stepi¢ D. (2014) Cimbenici razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike
Hrvatske. Poslijediplomski specijalisticki rad. Zagreb: Sveudiliste u Zagrebu Ekonomski fakultet, str. 23.
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rizicima. U cilju daljnjeg unaprjedenja procesa upravljanja rizicima u javnom sektoru u
svibnju 2017. donesene su nove Smjernice za upravljanje rizicima u poslovanju institucija
javnog sektoral#® kojima se prosiruje opseg primjene na trgovacka drustva i druge pravne
osobe obveznike podnosenja Izjave o fiskalnoj odgovornosti. Smjernice uvode podjelu na
strateSke 1 operativne rizike, a upravljanje strateskim rizicima i1 koordinacija prikupljanja
podataka za strateske rizike stavlja se u nadleznost najviSe razine rukovodstva. Kljuc¢na
podrucja u kojima rukovodstvo treba utvrditi najznacajnije rizike i poduzeti radnje kako bi

upravljalo istima i kontroliralo ih slikovito su prikazana na slici 8.

45.3. Kontrolne aktivnosti

Kontrolne aktivnosti obuhvacaju brojne postupke i mjere koje korisnici proracuna
poduzimaju radi smanjenja rizika, a u svrhu realizacije postavljenih ciljeva poslovanja. Svrha
kontrolnih aktivnosti je osigurati zakonitost i pravilnost u poslovanju, ekonomicno,
ucinkovito i djelotvorno raspolaganje prihodima, rashodima, imovinom i obvezama, odnosno
sprijeciti nezakonitosti i nepravilnosti, neovlastena otudenja i postupanja s imovinom i drugim
resursima s kojima raspolaze korisnik prora¢una.t*

Kontrolne aktivnosti ne mogu se razmatrati izolirano, ve¢ kao sastavni dio cjelokupnog
sustava unutarnjih financijskih kontrola jer nacin na koji se one oblikuju i primjenjuju 0Vvisi 0
medusobnom odnosu s ostalim komponentama. Kod kontrolnih aktivnosti upravo je
najizrazajnija njihova meduzavisnost s ostalim komponentama.

Nacin na koji su razvijene kontrolne aktivnosti 1 njihova raznolikost odraz su razvijenosti
ostalih komponenti sustava unutarnjih financijskih kontrola i obrnuto, $to su ostale
komponente razvijenije i kontrolne aktivnosti bit ¢e daleko brojnije i raznovrsnije. Kod
razvijenog planskog pristupa poslovanju, sustavnog pristupa upravljanju rizicima, detaljnije
uredenih sustava internog izvjeS¢ivanja, kontrolne aktivnosti bit ¢e daleko brojnije 1
raznovrsnije od onih ,klasi¢nih kontrolnih aktivnosti” koje su najcesce usmjerene samo na to
jesu li sredstva za plac¢anje osigurana u financijskom planu.

Kontrolne aktivnosti koje se temelje na pisanim pravilima i procedurama dijelom su veé
sadrzane u okviru zakonskih propisa, medutim za njihovu detaljniju uredenost potrebna je

izrada internih procedura. Od korisnika proracuna ocekuje se da nastavno na zakonsku

149 Ministarstvo financija RH (2017) Smijernice za upravljanje rizicima u poslovanju institucija javnog sektora.
Zagreb. Dostupno na: http://www.mfin.hr/hr/upravljanje-rizicima-1-2-1 (26.lipnja 2018.)

180 Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevi¢, M., (2013) Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola 3. dio - Kontrolne aktivnosti, Riznica (broj 1). Zagreb: Hrvatska zajednica racunovoda i financijskih
djelatnika.
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regulativu (Zakon o proracunu, Zakon o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom
sektoru, Zakon o javnoj nabavi i dr.) internim aktima (uputama, smjernicama, naputcima,
pravilnicima) detaljnije urede postupke, definiraju nadleznosti i odgovornosti te kontrolne
postupke.

Kao primjeri kontrolnih aktivnosti mogu se navesti: razdvajanje duznosti u dijelu davanja
ovlasti za pripremu, obradu, evidentiranje i placanje, sustav dvostrukog potpisa, pravila koja
osiguravaju zastitu imovine i informacija, postupci potpunog, to¢nog, pravilnog i azurnog

evidentiranja svih poslovnih transakcija, pravila dokumentiranja i sli¢no.>

4.5.4. Informacije i komunikacije

Racunovodstveni sustavi predstavljaju temelj i bazu svih upravljacko-informacijskih
sustava jer osiguravaju informacije o troskovima, prihodima, imovini, obvezama. Za razvoj
financijskog upravljanja i kontrola izuzetno je vazna razvijenost racunovodstvenih sustava u
smislu koliko detaljnih informacija pruzaju, koja se sve izvjeS¢a u njima kreiraju, kome su te
informacije namijenjene te koliko se racunovodstvene informacije koriste u procesu
donosenja odluka. Rukovoditelji od kojih se trazi odgovornost za nacin upravljanja
raspolozivim resursima, obvezama, troSkovima i rezultatima trebaju puno detaljnije
informacije o troSkovima, prihodima, imovini, obvezama, ostvarenim rezultatima i sli¢no.
Stoga je za razvoj financijskog upravljanja 1 kontrola izuzetno vazno podatke sadrzane u
financijskom ra¢unovodstvu detaljnije razradivati. Razrada podataka, razvoj dodatnih sustava
evidencija i izvjestaja predstavlja razvoj troskovnog i upravljackog ra¢unovodstva.t®2

Razvoj troskovnog racunovodstva predstavlja razvoj dijela raunovodstva usmjerenog na
troskove, $to podrazumijeva detaljnije utvrdivanje troskova, klasificiranje troskova (prema
vrsti, namjeni, nac¢inu kako reagiraju na promjene u stupnju aktivnosti, utvrdivanje
standardnih troSkova 1 sl.), pridruZivanje 1 pracenje troSkova po programima, projektima,
aktivnostima i ustrojstvenim jedinicama, detaljnije analiziranje troskova, pracenje odstupanja
od planiranih veli¢ina, analiziranje uzroka ponaSanja troSkova i sl. Razvoj upravljackog
racunovodstva predstavlja razvoj dijela racunovodstva usmjerenog na razvoj sustava
evidencija i izvjeStaja za potrebe rukovoditelja, osobito za potrebe boljeg planiranja i

kontroliranja. Za razliku od financijskog racunovodstva, troSkovno 1 upravljacko

151 Pravilnik o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, Prilog 1: Okvir za razvoj sustava unutarnjih
kontrola financijskog upravljanja i kontrola, 3. Kontrolne aktivnosti. Narodne novine, broj 58/16-

152 Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevi¢, M., (2013) Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola 4. dio — Informacije i komunikacije, Riznica (broj 2.). Zagreb: Hrvatska zajednica ra¢unovoda i
financijskih djelatnika.
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racunovodstvo nije uredeno posebnim propisima upravo iz razloga $to je namijenjeno za
interne potrebe i treba ga razvijati u skladu s potrebama institucije odnosno rukovodstva.

Interne obracune i izvjesStajne sustave oblikuju sami korisnici proracuna uvazavajuci
specificnosti svojih djelatnosti, aktivnosti i poslovnih procesa te zahtjeve rukovoditelja.
Interni obracuni i izvjeStajni sustavi trebaju biti uskladeni sa svrhom, ciljem i zadacima
poslovanja 1 trebaju biti u funkciji kvalitetnog i cjelovitog izvjeStavanja o ostvarenim
rezultatima za razlidite razine rukovoditelja.t®

Informacije 1 komunikacija u znatnoj su mjeri unaprijedeni kod onih korisnika proracuna
koji svoje poslovanje provode putem sustava riznice. Poslovanje preko riznice za korisnike
proracuna znaci sljedece: efikasniju kontrolu i racionalnije upravljanje prihodima i rashodima,
uvodenje sustavne kontrole i transparentnosti u stvaranju obveza, anticipiranje buduce

potrosnje, efikasnost u izradi projekcija likvidnosti te upravljanja financijskim tokovima.

4.5.5. Pradenje i procjena sustava financijskog upravljanja i kontrola

Stalno pracenje ukljucuje redovne aktivnosti upravljanja i nadgledanja i druge aktivnosti
koje zaposleni poduzimaju u obavljanju duznosti te provodenju mjera za rjeSavanje uocenih
slabosti i poteskoca na razini pojedinih aktivnosti, postupaka, procesa. Svatko u organizaciji
ima odredenu odgovornost u smislu pra¢enja. Radno mjesto osobe u organizaciji pomaze u
utvrdivanju zariSta 1 omjera tih odgovornosti. Prema tome, pracenje obavljaju zaposlenici,
rukovoditelji srednje razine i rukovoditelji viSe razine svatko u svom podrucju i ovisno o
odgovornosti koju imaju.

Samoprocjena, za razliku od stalnog pracenja, uglavnom se provodi na godis$njoj razini i
predstavlja sveobuhvatniji pristup procjeni sustava unutarnjih kontrola odnosno njegovim
kljuénim podrucjima. Da b1 se utvrdilo trenutno stanje sustava svaki korisnik proracuna treba
periodicno (najmanje na godiSnjoj razini) provoditi samoprocjenu (ili pregled) sustava
unutarnjih kontrola unutar institucije. Samoprocjena sustava provodi se popunjavanjem
Upitnika o fiskalnoj odgovornosti. Struktura i sadrzaj Upitnika o fiskalnoj odgovornosti, kao i
nacin popunjavanja ureden je Uredbom o sastavljanju i predaji Izjave o fiskalnoj odgovornosti
i izvjestaja o primjeni fiskalnih pravila.®® U Upitniku o fiskalnoj odgovornosti pitanja su

grupirana u pet klju¢nih podrucja: planiranje proracuna/ financijskog plana, izvrSavanje

183 Stepi¢, D., Kozina, D., Knezevi¢, M., (2012) Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola 4. dio — Informacije i komunikacije, Riznica (broj 2). Zagreb: Hrvatska zajednica raunovoda i
financijskih djelatnika.

1% Uredba o sastavljanju i predaji lzjave o fiskalnoj odgovornosti i izvjeStaja o primjeni fiskalnih pravila
Narodne novine broj 78/11, 106/12, 130/13, 19/15i 119/15.
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prorac¢una/financijskog plana, javna nabava, raCunovodstvo te izvjeStavanje. Upitnik o
fiskalnoj odgovornosti u obvezi su ispuniti svi korisnici prora¢una i na taj nacin provesti
samoprocjenu sustava u njegovim kljuénim podrucjima.

U ovoj fazi razvoja sustava putem Upitnika o fiskalnoj odgovornosti trazi se od svih
korisnika proraCuna minimum koji moraju ispuniti u postignutom stupnju razvoja sustava
unutarnjih kontrola i dobrog financijskog upravljanja kako bi sustav bio u funkciji osiguranja
fiskalne odgovornosti. Nakon zavrSetka samoprocjene za utvrdene slabosti i nedostatke
potrebno je planirati aktivnosti za njihovo rjeSavanje.

O rezultatima samoprocjene sustava unutarnjih kontrola, kao i o aktivnostima koje se
planiraju poduzeti na rjesavanju uocenih slabosti i mjerama za daljnja unaprjedenja korisnici
proracuna u obvezi su izvijestiti nadlezne proracune, odnosno Ministarstvo financija.

Unutarnja revizija kod onih korisnika proracuna koji su obveznici njene uspostave u
funkciji je objektivne i neovisne procjene sustava unutarnjih kontrola.

Ministarstvo financija nadlezno je za provjeru primjene Okvira za razvoj sustava
unutarnjih kontrola kod korisnika proracuna. Prilikom provjere funkcioniranja sustava
unutarnjih kontrola i procjene razvijenosti financijskog upravljanja analiziraju se sljedeci
elementi:

- adekvatnost organizacijske strukture na nacin da podupire realizaciju ciljeva iz strateSkih
planova i programa utvrdenih proraunom

- nacin povezivanja strateSkih dokumenata i operativnih planova

- nacin utvrdivanja rizika 1 njihovo povezivanje s ciljevima sadrZzanim u planskim
dokumentima

- nacin izrade proracuna s naglaskom na ukljuenost rukovoditelja, utvrdivanje potreba i
odlucivanje o prioritetima

- realizacija proracuna i odgovornost rukovoditelja ustrojstvenih jedinica u kontroli troskova
i prihoda, stvaranju obveza

- interni sustav izvjeStavanja o realizaciji ciljeva 1 utroSenim sredstvima

- odnos 1 nacin suradnje s institucijama iz nadleZnosti.
Informacije dobivene temeljem provjere od strane Ministarstva financija takoder su izvor

informacija korisnicima proracuna o funkcioniranju sustava unutarnjih kontrola.*>®

155 Ministarstva financija (2017) AzZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredi$nja harmonizacijska jedinica, str. 83-86. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.06.2018.)
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4.6. lzvjeS¢ivanje o provedbi financijskog upravljanja i kontrola

Sustavi financijskog upravljanja i kontrola zahtijevaju kontinuirano pracenje u svrhu
procjenjivanja njihovog funkcioniranja te pravodobnog azuriranja u slucaju promjene uvjeta i
nacina poslovanja te utvrdivanja mjera za njihov kontinuirani razvoj. Kako je ve¢ ranije
navedeno pracenje i procjena sustava financijskog upravljanja i kontrola provodi se putem
stalnog prac¢enja, samoprocjene i aktivnosti unutarnje revizije.

Pracenje 1 procjena sustava financijskog upravljanja i kontrola vazno je 1 zbog ¢injenice
da ono sluzi kao podloga za planiranje aktivnosti za razvoj financijskog upravljanja i kontrola,
bilo da one ukljucuju aktivnosti koje se poduzimaju radi rjeSavanja uocenih slabosti i
nedostataka, bilo da ukljucuju aktivnosti usmjerene na daljnja unapredenja postojec¢ih sustava
financijskog upravljanja i kontrola.

Stalno pracenje ukljucuje redovne aktivnosti upravljanja i nadgledanja i druge aktivnosti
koje zaposleni poduzimaju u obavljanju duznosti te provodenju mjera za rjeSavanje uocenih
slabosti i poteskoc¢a na razini pojedinih aktivnosti, postupaka i procesa. Svatko u organizaciji
ima odredenu odgovornost u smislu pra¢enja. Radno mjesto osobe u organizaciji pomaze u
utvrdivanju zariSta 1 omjera tih odgovornosti. Prema tome, pracenje obavljaju zaposlenici,
rukovoditelji srednje razine i rukovoditelji viSe razine, svatko u svom podrucju i ovisno o
odgovornosti koju imaju.>®

Samoprocjena, za razliku od stalnog pracenja uglavnom se provodi na godisnjoj razini i
predstavlja sveobuhvatniji pristup procjeni sustava financijskog upravljanja i kontrola u
cjelini, odnosno njegovim klju¢nim podru¢jima. Da bi se utvrdilo trenutno stanje financijskog
upravljanja 1 kontrola svaki korisnik proracuna treba periodi¢no (najmanje na godiSnjoj razini)
provoditi samoprocjenu (ili pregled) sustava financijskog upravljanja i kontrola unutar
institucije.

Samoprocjenom korisnik proracuna treba utvrditi ima li adekvatan sustav financijskog
upravljanja 1 kontrola s pravilima 1 procedurama koje ¢e osigurati da se poslovanje odvija
pravilno, eti¢no, ekonomicno, ucinkovito i djelotvorno. Samoprocjena sustava financijskog
upravljanja i kontrola provodi se popunjavanjem Upitnika o fiskalnoj odgovornosti. Struktura
1 sadrzaj Upitnika o fiskalnoj odgovornosti, kao i nafin popunjavanja ureden je Uredbom o

sastavljanju i predaji lzjave o fiskalnoj odgovornosti i izvjeStaja o primjeni fiskalnih

156 Stepi¢, D., Kozina, D., KneZevi¢, M., (2013) Metodoloski okvir za provedbu financijskog upravljanja i
kontrola 5. dio — Pracenje i procjena sustava financijskog upravljanja i kontrola, Riznica (broj 3). Zagreb:
Hrvatska zajednica racunovoda i financijskih djelatnika.
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pravila.!®" U Upitniku o fiskalnoj odgovornosti pitanja su grupirana u pet kljuénih podrugja:
planiranje proracuna/financijskog plana, izvrSavanje proracuna/financijskog plana, javna
nabava, racunovodstvo te izvjestavanje.

Govoreci o aktivnostima pracenja i procjene sustava financijskog upravljanja i1 kontrola,
potrebno je takoder govoriti i o planiranju aktivnosti za razvoj financijskog upravljanja i
kontrola.

Vazno je naglasiti da planiranje aktivnosti za razvoj financijskog upravljanja i kontrola
predstavlja kontinuirani i cikli¢ni proces koji se moze sagledati kroz sljedece korake:

1. procjena sustava financijskog upravljanja 1 kontrola putem razli¢itih oblika pracenja,
samoprocjene te unutarnje revizije, uzimajuci u obzir i nalaze i preporuke vanjske revizije;

2. utvrdivanje aktivnosti za rjeSavanje uocenih slabosti i nedostataka prilikom procjene
sustava;

3. utvrdivanje mjera za daljnja unapredenja i poboljSanja sustava financijskog upravljanja i
kontrola, koje nuzno ne znace postojanje slabosti u sustavu;

4. provodenje aktivnosti za rjeSavanje slabosti i mjera za unapredenja sustava financijskog
upravljanja i kontrola;

5. ponovna procjena sustava financijskog upravljanja i kontrola i ponovno provodenje svih

ostalih koraka.®®

47, Proracunski nadzor

Vazno je razlikovati sustave unutarnjih kontrola koji predstavljaju instrumente za interno
upravljanje, od proracunskog nadzora koji predstavlja oblik naknadnog vanjskog nadzora od
strane Ministarstva financija koje se provodi kada postoje prijave nepravilnosti i sumnji na
prijevaru te po nalogu ministra financija.

Proracunski nadzor postupak je nadziranja zakonitosti, svrhovitosti i pravodobnosti
koriStenja proracunskih sredstava, kojim se nalazu mjere za otklanjanje utvrdenih
nezakonitosti i nepravilnosti.’®® Prora¢unski nadzor obavlja se na temelju prijava gradana,
zahtjeva sredisnjih tijela drzavne uprave, jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
i drugih pravnih osoba iz kojih proizlazi sumnja na nepravilnosti ili prijevaru te po nalogu

ministra financija.

157 Uredba o sastavljanju i predaji lzjave o fiskalnoj odgovornosti i izvjeStaja o primjeni fiskalnih pravila,
Narodne novine broj 78/11, 106/12, 130/13, 19/15i 119/15.

158 Ministarstva financija (2017) AZurirani Prirucnik o sustavu unutarnjih kontrola za korisnike proracuna
(online), Zagreb: Ministarstvo financija - Sredisnja harmonizacijska jedinica, str. 87. Dostupno na:
http://www.mfin.hr/hr/transition-facility (17.06.2018.)

159 Zakona o prora¢unu, Narodne Novine broj 87/08, 136/12 i 15/15, ¢lanak 115.
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Ciljevi proracunskog nadzora jesu:

- utvrdivanje koriste li se proraunska sredstva zakonito, svrhovito i pravodobno

- poduzimanje korektivnih mjera radi zaustavljanja nepravilnosti i prijevara kao $to su
zlouporaba proracunskih sredstava, pogresno upravljanje te odredivanje mjera za popravak
Stete koja je ve¢ nastala u proracunu

- provjera pravilnosti primjene zakona te na temelju zakona, donesenih propisa i akata

- prikupljanje pouzdanih i vjerodostojnih financijskih i drugih podataka te njihovo
pravodobno dostavljanje nadleznim tijelima.

Proracunski nadzor obavlja se radi provjere pravilnosti koriStenja proracunskih sredstava
te primjene zakona i drugih propisa koji su u izravnoj ili neizravnoj vezi s koriStenjem
proracunskih sredstava.

Ukoliko inspektor prora¢unskog nadzora u postupku nadzora utvrdi:

- radnje za koje postoji osnovana sumnja o u¢injenom kaznenom djelu — podnosi kaznenu
prijavu nadleZznom drzavnom odvjetniStvu

- radnje kojima je ostvaren prekrSaj — sastavlja u ime Ministarstva financija optuzni
prijedlog protiv pocinitelja prekrSaja i podnosi ga nadleznom podru¢nom uredu Porezne
uprave

- koriStenje sredstava suprotno zakonu ili proraunu — rjeSenjem nalaze povrat sredstava u
proracun

- nepravilnosti za koje nisu propisane kazne — nalaze mjere za otklanjanje nepravilnosti.
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5. USPOSTAVA, PROVEDBA | RAZVOJ SUSTAVA FINANCIJSKOG
UPRAVLJANJA | KONTROLE NA PRIMJERU GRADA ZADRA -
STUDIJA SLUCAJA

Cilj ovog dijela rada je teorijske postavke iz prethodnih poglavlja predociti prikazom
tijeka procesa uspostave, provedbe i razvoja sustava financijskog upravljanja i kontrola na
primjeru Grada Zadra.

Analiza postojeCeg sustava unutarnjih kontrola 1 razvijenost finacijskog upravljanja
provesti ¢e de sagledavanjem cjelokupnog sustava unutarnjih kontrola i analizom uskladenosti

sa svim zahtjevima koji su sadrzani u Okviru za razvoj sustava unutarnje kontrole.

5.1.  Vizija, misija i strateski ciljevi Grada Zadra

Grad Zadar kao gospodarsko, financijsko, kulturno, zdravstveno, prometno i znanstveno
urbano srediSte Sjeverne Dalmacije, temeljem Zakona o lokalnoj podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi‘®® ima status velikog grada, kao posebne vrste jedinice lokalne samouprave u
Republici Hrvatskoj. Statutom Grada Zadra'®® ureden je samoupravni djelokrug Grada Zadra
njegova obiljezja, neposredno sudjelovanje gradana u odlu¢ivanju, ovlasti i nacin rada tijela,
mjesna samouprava, rad javnih sluzbi, prava nacionalnih manjina te druga pitanja vazna za
ostvarivanje prava i obveza Grada Zadra. Tijela Grada Zadra su Gradsko vije¢e kao
predstavnicko tijelo i Gradonacelnik kao izvr$no tijelo. Odlukom o ustrojstvu upravnih tijela
Grada Zadra'®? ustrojeno je 13 gradskih ureda. Proradun Grada Zadra ima 19 proracunskih
korisnika zdravstvene, socijalne, Skolske, kulturne i druge ustanove. U Registar trgovackih
drustava i drugih pravnih osoba upisano je 15 gradskih trgovackih drustva i drugih pravnih
osoba koje obavljaju komunalne i druge poslove od interesa za Grad.

Vizija Grada Zadra definirana je Strateskim planom razvoja Grada Zadra 2013-2020:163

»Zadar 2020. dozZivljava punu afirmaciju. Do izrazaja dolaze geostrateski, prometni i
turisticki potencijali, te potencijal zaleda i otoka grada, koji Zadar cine jakim sredistem
Jadrana, prepoznatljivim u ovom djelu EU. Gospodarski Zadar se potpuno oporavija i vraéa

stopama rasta od prije recesije. Stvoreno je povoljno investicijsko okruzenje.

160 Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Narodne Novine broj 33/01, 60/01, 129/05, 109/07,
125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, ¢lanak 19a.

161Grad Zadar (2015) Statut Grada Zadra - prociséeni tekst, Glasnik Grada Zadra (broj 2)

162 Grad Zadar (2017) Odluka o ustrojstvu upravnih tijela Grada Zadra, Glasnik Grada Zadra (broj 9), ¢lanak 6.
163Grad Zadar (2013) Strategija razvoja Grada Zadra 2013-2020 (online). Zadar. Dostupno na:
https://www.zadra.hr/images/dokumenti/izradeni_strateski_dokunmenti/14.pdf (18. svibnja 2019.)
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Gospodarsku strukturu karakterizira rast i odrzivi razvoj vise djelatnosti od kojih se
istice napredak preradivacke industrije, daljnji razvoj turizma koji se profilira i jaca izvan
sezone, te prometa i veza koji razvojem kapitalnih projekata Zadar svrstava medu istaknuta
prometna cvorista Mediterana.

Standard Zivota Zadrana podignut je na visi nivo. Zadar je razvijen, siguran i otvoren
grad koji kontinuirano tezi stvaranju kvalitetnijih Zivotnih uvjeta za svoje stanovnistvo.
Uspjesno je integriran u medunarodne tokove, otvoren za suradnju s drugim gradovima i
regijama i pouzdan partner u stvaranju kvalitetnijeg drustvenog okruzenja.

Zadar je grad originalnosti i prepoznatljivog identiteta. Novi projekti mijenjaju urbanu
sliku grada, cine¢i ga jedinstvenim, atraktivnim i ugodnim domacinom brojnim gostima.
Kulturne vrednote, povijest, tradicija, arhipelag, ocuvanost i raznolikost prirode,
gastronomija, te autohtoni proizvodi visoke dodane vrijednosti utkani su u identitet grada
dajuéi mu imidz idealnog grada. “*%*

Iz vizije Grada Zadra definirani su strateSki ciljevi 1 strateSki prioriteti razvoja.
Strategijom se predlaze 5 razvojnih ciljeva koji se trebaju ostvariti do 2020. godine:1%°
1. ocuvanje i odrzivi razvoj prostora te unaprjedenje infrastrukturnog sustava grada
2. povecanje gospodarske konkurentnosti
3. unaprjedenje kvalitete zivota i zastita okolisa
4. odrzivi razvoj ruralnog podrucja i otoka
5. povecanje efikasnosti upravljanja razvojem.

Bududi je Strategija razvoja grada Zadra dokument niZe razine u nju su preuzeti tzv. horizontalni
ciljevi utvrdeni u Zupanijskoj razvojnoj strategiji:

- razminiranje

- razvoj informacijskog drustva

- promocija jednakih moguénosti i ljudskih prava
- odrZivi razvoj

- partnerstvo i u¢inkovita demokracija.

Upravni odjel za gospodarstvo, kao tijelo koje posjeduje kapacitete, znanje i iskustvo u
provedbi EU projekta, upravljanju bazom projekata, te planiranju i provedbi razvojnih

programa od interesa za grad Zadar, je glavno tijelo provedbe Strategije, zaduzeno za

164 Grad Zadar (2013) Strategija razvoja Grada Zadra 2013-2020 (online). Zadar. Dostupno na:
https://www.zadra.hr/images/dokumenti/izradeni_strateski_dokunmenti/14.pdf (18. svibnja 2019.), str. 116.

165 Grad Zadar (2013) Strategija razvoja Grada Zadra 2013-2020 (online). Zadar. Dostupno na:
https://www.zadra.hr/images/dokumenti/izradeni_strateski_dokunmenti/14.pdf (18. svibnja 2019.), str. 117-119.
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koordinaciju i1 pra¢enje provedbe svih ostalih gradskih odjela. Upravna tijela Grada Zadra
zaduzena su u okviru svoga djelokruga za pripremu i provedbu aktivnosti, suradujuci s
drugim nositeljima aktivnosti i ostalim dionicima te za pracenje provedbe i izvjeStavanje o
aktivnostima iz svoje nadleznosti.

Za svaki od predlozenih ciljeva definirani su prioriteti i mjere za njihovo ostvarenje.
Budu¢i da je Strategija razvoja osnovni razvojni dokument grada Zadra, potrebno pratiti
njegovu provedbu. Da bi se omogucilo mjerenje napretka u Strategiji je definiran jasan i
strukturiran skup klju¢nih indikatora ucinka definiranih prema ,,SMART* nacelu, odnosno
metodi postavljanja ciljeva koje nalaze da dobro postavljen pokazatelj treba biti
sveobuhvatan, jasno definiran, ponovljiv, razumljiv i praktican donositeljima odluka, ali
utemeljen na znanstvenim uvidima, odnosno Specifican — Mjerljiv —Ostvariv — Relevantan —
Vremenski definiran. Na slici 9. prikazane su ciljne vrijednosti Strategije razvoja Zadra koje
se zele posti¢i do 2020.-te, te definirani ciljevi, prioriteti i indikatori u€inka za svaki stratSki

cilj pojedinacno.
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Slika 9. Ciljne vrijednosti Strategije razvoja Zadra 2020.-te

CILJNE VRIJEDNOSTI ,,Strategija razvoja Zadra 2020.-te*

Povecati broj stanovnika otoka za 5%

Zaustaviti rast nezaposlenosti te smanjiti broj nezapostenih za 15057
Povecati broj stanovnika grada Zadra za 3,5%°, te udio radno sposobnog stanovnistva sa 67% iz 2011. na 73%.
Povecati udio industrije u gospodarstvu sa sadasnjih 8% na 11%", te povecati broj dolazaka turista i broj nocenja izvan sezone za najmanje 10% (sije¢anj-svibanj, listopad-prosinac)’
Povecati udio visokoobrazovanog stanovniitva u ukupnom broju stanovnika za 5%
Smanjiti udio socijatno ugroZenih™ u ukupnom broju stanovnika sa 12% na 10%

Smanjiti potro$nju energije u javnim zgradama za 30%'”, te instalirati 15 fotonaponskih sustava i solarnih toplinskih sustava na javnim zgradama

- Najmanje 15 projekta sufinancirati sredstvima EU*

PROSTOR | INFRASTRUKTURA

GOSPODARSKA KONKURENTNOST

KVALITETA ZIVOTA i ZASTITA OKOLISA

RURALNI RAZVO J 1 OTOCI

EFIKASNOST UPRAVLJAN JA

Cilj 1. Razvoj prostora i infrastrukture doprinijeti
ée ostvarenju navedenih ciljnih vrijednosti

Cilj 2. Gospodarska konkurentnost
doprinijeti ¢e unaprjedenju

pr jeta za odrzivi dr
ekonomski razvoj.
Prioriteti:
1.1. Unaprjedenje i odrZivo koriitenje prostora
grada
1.2. Razvoj i unapredenje infrastrukturnog
sustava grada
1.3. Razvoj prometne mreZe grada
1.4. 2 enje gijom i
povecanje udjela obnovljivih izvora energije
Ostali indikatori u¢inka:
= povecati za 15 % broj prikljuéaka na sustav
je, | druge

infrastrukture

povecati br. putnika/tereta pomorskim

prijevozom za

povecati br. putnika zraénim prijevozom za

10%

povecati promet roba Zeljeznicom za 20%

povecati br. putnika javnim prijevozom za
%

Izgraditi Zupanijski centar za otpad

izgraditi Gazenicu prema planu

izgraditi 1. fazu zone Crno

urediti obalni pojas grada i Rivu

povecati za 20 % reciklirani materijal
povecati br. hot spot Internet lokacija za 100
%

izgraditi nove gradsko groblje

okruZenja za MSP; i
potaknuti razvoju snaZne i odrzive
industrijske baze; te potaknuti razvoj
turizma

Prioriteti:

2.1. Poticanje odriivog razvoja industrije
2.2. Razvoj turizma grada Zadra

2.3. Unaprjedenje poduzetnickog
okruZenja

2.4. Povecanje primjene znanja, inovacija
1 novih tehnologija u gospodarstvu

Ostali indikatori uéinka:

povecati broj zaposlenih za 20%
povecati udio investicija u proizvodnju
sa sadasnjih 6% na 12% ukupnih
investicija (u odnosu na 2009.)
povecati br. zaposlenih u industriji za
20% (2011.=100)

povecati udio izvoza u uvozu na 60%;
povecati broj zaposlenih u izvozu za 8
%

povecati broj poduzeca za 30%, te
povecati prihode poduzetnika za 25%
povecati prosjeénu potrofnju turista sa
sadagnjih 40 EUR na 60 EUR
(2011.2100)

povecati broj dolazaka i broj nocenja
turista za 15%

Cilj 3. Kvaliteta Zivota i o&uvan okolis pomoci ce u
podizanju Zivotnih uvjeta u Zadru, posvecujuci
posebnu paznju ofuvanju i odr¥ivoj upotrebi okoli¥a
Prioriteti:
3.1. Razvej drustvene infrastrukture 7 ustuga
3.2. Unaprjedenje kvalitete stanovanja i sigurnost
stanovnistva
3.3. Zaitita 1 oéuvanye prirode i unapriedenje okoliia
3.4. Razvoj ljudskih potencijata
Ostali indikatori uéinka:
= zadriati pozitivni demografski prirast
= doprinijeti povecanju pozitivnog migracijskog salda

Zadarske Zupanije za 30%

jiti isokoobrazovanih mladih

osoba sa sadagnjih 15% na 7% ukupno
nezaposlenih (2011.2100)
povecati prosjeénu placu za najmanje 20%
povecati broj studenata za 30 %
povecati broj posjetitelja kulturnih znamenitosti
za 20%
osigurati i urediti prostor za kreativnu industriju
urediti Centar dvije palaie
povecati broj djece korisnika cjelodnevnog
boravka
= zapoteti s izgradnjom ili u potpunosti izgraditi

zgradu poliklinike
nove POS stanove na jednoj novoj lokaciji
= povecati br. stambenih jedinica za 20%

Cilj 4. Ruralni razvoj i otoci
doprinijeti ¢e revitalizaciji zadarskih
otoka, pobolj¥anju Zivotnih uvjeta,
te potaknuti i

otoka u skladu s socio-ekonomskim
mogucnostima i odrZivim razvojem
Prioriteti:

4.1. Razvoj turizma, poljoprivrede ¥
ribarstva

4.2. Razvoy drustvene infrastrukture
4.3. Razvoj prostora 1 infrastrukture
Ostali indikatori u€inka:

= povecati broj stanovnika na
barem 6 od 10 otoka

ublaZiti starenje otoka

povecati broj OPG-a, zadruga,
udruga, tvrtki i obrta registriranih
na otocima za 207
povecati broj prikljugaka na
Internet za 20

Cilj 5. Efikasnost upravijanja doprinijeti ce
povecanju uinkovitosti javnog upravljanja,
povecanim lokalnim apsorpcijskim
kapacitetima, te unapriedenju janog
servisa

Prioritet:

5.1. Povecanje kompetencija f unapriedenje
sustava za upravijanje razvofem

5.2, U ito upravijanje g

prostorom ¥ gradskom imevinom

5.3. Jaanje kapaciteta cvilnog sektora

5.4. Jacanje medugradske, meduzupanijske,
prekogranténe | medunarodne suradnje
Ostali indikatori u€inka:

provesti ili zapoZeti s provedbom barem
5 prekograniénih projekata

provesti ili zapoZeti s provedbom barem
5 projekata programa zajednice
provesti ili zapogeti s provedbom barem
5 projekata ERDF /ESF/CF projekata (bez
prekograniéne)

izraditi barem 3 sektorske strategije
razvoja

smanjiti br. dana potrebnih za obradu
predmeta za izdavanje dozvola

uvesti barem jedan ICT sustav obrade
podataka ili digitalizacije

povecati broj novih registriranih i
aktivnih udruga

35 Prema podacima iz 2011. godine nezaposlenih na podruéju grada Zadra ima 4.740. Dugorogni cilj je svesti nezapostenost na manje od 4.000
3

U odnosu na 2011. godinu

j’ Povecati udio industrije u odnosu na 2011. godinu mjereno brojem zaposlenih u djelatnosti ,,C* Preradivacka industrija (NKD 2007).

" U odnosu na 2013.

72011.= 100. Zbog nedostupnog podatka za 2011. godinu, procjena je izvriena prema podacima iz 2001. i nacionalnim trendovima. U 2001. godini broj visokoobrazovanih u stanovnistvu od 15 godina na vide iznosi 11,24%.

Visokoobrazovani uklju

ju zavrsen fakultet, magisterij te doktorat.

4% Pod socijalno ugroZenim se misli na broj korisnika socijalne skrbi. Smanjiti broj korisnika socijalnih usluga i usluga socijalne skrbi za 12% u odnosu na 2010. Indikator je procijenjen temeljem podataka o korisnicima

socijalne skrbi u Zadru

“' U odnosu na 2013., prema podacima Registra potrosnje javnih Zgrada (UNDP/Ministarstvo zastite okolisa i prirode)

42U kojima je grad partner, nositelj ili suradnik

http://www.grad-zadar.hr/repos/doc/Strategija%?20razvoja%20grada%?20Zadra.pdf, stranica 116.

lzvor: Razvojna agencija Zadarske Zupanije, ZADRA d.o.o., Zadar, 2013., Strategija razvoja grada Zadra za razdoblje 2013.-2020. godine dostupno

na


http://www.grad-zadar.hr/repos/doc/Strategija%20razvoja%20grada%20Zadra.pdf

5.2.  Obiljezja poslovnih procesa u Gradu Zadru
5.2.1. Pocetak uspostave, provedbe i razvoja sustav unutarnjih financijskih kontrola

Kao prvi korak, u procesu implementacije sustava unutarnjih financijskih kontrola u
Gradu Zadru, osigurane su organizacijske pretpostavke za njegovu uspostavu. U ozujku 2007.
godine tadasnji gradonacelnik imenovao je ¢lana Poglavarstva za financije voditeljem za
financijsko upravljanje i kontrole i odgovornim za uspostavu i razvoj financijskog upravljanja
i kontrola. U srpnju 2007. godine, uz suglasnost gradonacelnika Grada Zadra, donosi se Plan
uspostave i razvoja financijskog upravljanja i kontrola. Postojec¢i plan uspostave i razvoja
financijskog upravljanja i kontrola izmjenjen je i dopunjen tijekom 2010. godine u skladu s
aktivnostima predvidenim Strategijom razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u
javnom sektoru Republike Hrvatske za razdoblje od 2009. do 2011. godine, te su u plan
ugradeni rokovi utvrdeni Akcijskim planom koji je sastavni dio Strategije.

U praksi to je znacilo da je osim aktivnosti vezanih uz organizacijsku uspostavu

realiziriran i dio aktivnosti vezan uz provedbu sustava financijskog upravljanja i kontrola:

sastavljanje izjave o viziji, misiji i klju¢nim ciljevima organizacije i odjela

- pocetna procjena pet komponenti financijskog upravljanja i kontrola

- knjiga (mapa) procesa

- utvrdivanje najvaznijih rizika za postizanje ciljeva i odluka o upravljanju najvaznijim
rizicima — registar rizika

- izrada godisnjih izvje$¢a o sustavu financijskog upravljanja i kontrola te izvjes€ivanje
srediSnje harmonizacijske jedinice.

U tablici 4. dan je pregled planiranih aktivnosti utvrdenih u izmjenjenom i dopunjenom
Planu uspostave i razvoja financijskog upravljanja i kontrola u 2010. godini. Planirane
aktivnosti podrazumjevale su analizu postojec¢ih/uspostavljenih i océekivanih/potrebnih
kontrola, definiciju pozicije i funkcije prethodne i naknadne kontrole, pripremu plana za
otklanjanje slabosti unutarnjih kontrola, pracenje i pregled napretka izradom Plana uspostave

potrebnih kontrola.

Tablica 4. Pregled planiranih aktivnosti vezane uz razvoj sustava financijskog upravljanja i
kontrola 2010. godine

CILJ AKTIVNOSTI ODGOVORNOST ROK
Razvo!_ Anall;a pf)stOjeClEl orggmzacusklh pretpostaykl (nacin Voditelj za financijsko )
financijskog upravljanja prorac¢unskim sredstvima, ovlasti i o - 31.prosinac

o . .. N ) . upravljanje i kontrole i
upravljanja odgovornosti za upravljanje proracunskim sredstvima, 2011.

. ) . R S y ¢elnici ih tijel
kroz cijelu mogucnosti delegiranja upravljanja proracunom na procelnict upravnih tijela




organizaciju

nadlezne rukovoditelje i sl.)

Izrada izvjesca o stanju organizacijskih pretpostavki s
prijedlozima za poboljsanja (popunjeni upitnik za
analizu stanja financijskog upravljanja i kontrola)

Voditelj za financijsko
upravljanje i kontrole i
procelnici upravnih tijela

Svake godine do
31. sije¢nja

Provedba mjera za razvoj organizacijskih pretpostavki
koje na temelju upitnika utvrdi voditelj za financijsko
upravljanje i kontrole u suradnji s proc¢elnicima
upravnih tijela, a uz suglasnost ¢elnika korisnika
proracuna

Voditelj za financijsko
upravljanje i kontrole i
procelnici upravnih tijela

30. lipnja 2012.

Analiza trenutne uloge i stanja upravnog tijela za
financije (organizacija, poslovi, uloga u razvoju
financijskog upravljanja)

Voditelj za financijsko
upravljanje i kontrole i
procelnici upravnih tijela

30. lipnja 2012.

Jacanje
koordinacijsk | Izrada izvjeS¢a o provedenoj analizi s prijedlozima za Voditelj za financijsko
e uloge jacanje koordinacijske uloge upravnog tijela za upravljanje i kontrole i Svake godine do
upravnog financije (popunjeni uoitnik za analizu stanja “elnici ih titel 31. sije¢nja
tijela za financijskog upravljanja i kontrola) proceimel upraviih tijela
financije o "
) Provedba mjera za jacanje koordinacijske uloge Voditelj za financijsko
upravnog tijela za financije uz suglasnost ¢elnika upravljanje i kontrole i 30. lipnja 2012.
korisnika proracuna procelnici upravnih tijela
Analiza postojeceg financijskog upravljanja i kontrola
u procesima iz prorac¢unskog ciklusa (procesi planiranja, Voditelj za financijsko
programiranja, izrade financijskog plana, realizacije upravljanje i kontrole i 30. lipnia 2012
financijskog plana, ukljucujuéi procese ugovaranja i selnici h tiel -HPny '
Razvoj nabave, pracenja realizacije financijskog plana te proceimel upraviih tijela
financijskog procesi internog izvjeséivanja)
Epr&twljlanja ! Izrada izvjeS$¢a o provedenoj analizi s prijedlozima za Voditelj za financijsko
ontrola u. poboljsanje financijskog upravljanja i kontrola u upravljanje i kontrole i Svake godine do
procef, ImakIZ procesima iz proracunskog ciklusa (popunjeni upitnik za Selnici h tiel 31. sije¢nja
girlglrjs‘:;ns 02 | analizu stanja financijskog upravljanja i kontrola) procetmict upraviih fyela
Provedba mjera financijskog upravljanja i kontrola u o -
procesima iz proracunskog ciklusa koje utvrdi voditel; Voditelj za financijsko
za financijsko upravljanje u suradnji s pro¢elnicima upravljanje i kontrole i Kontinuirano
upravnih tijela, uz suglasnost ¢elnika korisnika procelnici upravnih tijela
proratuna
Voditelj za financijsko
Analiza postojec¢ih racunovodstvenih evidencija i sustava uprav j;n je i k ontrJoI ei 30. lipnja 2012
1zvjescivana procelnici upravnih tijela
Izrada izvjeS$¢a o provedenoj analizi s prijedlozima za Voditelj za financijsko
Razvoj poboljsanje, ukljuéujuéi prijedloge dodatnih evidencija i upravljanje i kontrole i Svake godine do
racunovodstv | izvjes$ca koje treba uspostaviti (popunjeni upitnik za 31. sije¢nja

enih sustava

analizu stanja financijskog upravljanja i kontrola)

procelnici upravnih tijela

Provedba mjera za razvoj racunovodstvenih sustava koje
utvrdi voditelj za financijsko upravljanje i kontrole u
suradnji s ostalim rukovoditeljima, uz suglasnost celnika
korisnika prorac¢una

Voditelj za financijsko
upravljanje i kontrole i
procelnici upravnih tijela

Kontinuirano

Razvoj
procesa
upravljanja
rizicima

Analiza postojeéih imenovanje osobe odgovorne
zakoordinaciju uspostave procesa upravljanja rizicima na
razini korisnika prora¢una

Voditelj za financijsko
upravljanje i kontrole i
procelnici upravnih tijela

30. sije¢nja
2010.

Donosenje odluke o ustrojavanju registra rizika

Procelnici upravnih tijela

30. lipnja 2012.

Imenovanje osoba zaduzenih za prikupljanje podataka o
utvrdenim rizicima i njihovo evidentiranje u registar
rizika

Celnik korisnika

proracuna

30. lipnja 2012.
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Provodenje ciklusa upravljanja rizicima (utvrdivanje . o
ciljeva i rizika, procjena vierojatnosti i udinka, postupanje| Celnik korisnika

A AP s N N 30. lipnja 2012.
po rizicima, pracenje i izvjeStavanje o rizicima) proracuna

Celnik korisnika
proracuna

Voditelj za financijsko
Kontinuirano pracenje uspostavljenih sustava unutarnjih upravljanje i kontrole i
financijskih kontrola

Donosenje strategije upravljanja rizicima 30. lipnja 2012.

kontinuirano
procelnici upravnih tijela

Pracenje i
procjena Godisnje izvjes¢ivanje o financijskom upravljanju i Voditelj za financijsko Svake godine do
sustava kontroli, samoprocjena sustava financijskog upravljanja i | upravljanje i kontrole i € god
. o i i 31. sije¢nja
financijskog kontrola procelnici upravnih tijela
upravljanja i —
kontrola Realizaciia ol i K by il Voditelj za financijsko RIOKOV' 1z
ealizacija planova za provedbu preporuka iz 1zvjesca upravljanje i kontrole i planova za
unutarnje revizije selnici h titel provedbu
pro€elnici upravnih tijela preporuka

Izvor: Izmjene i dopune Plana uspostave i razvoja financijskog upravljanja i kontrola, Klasa: 402-
01/10-01/99; urbroj: 2198/01-1/4-10-4, Zadar, 28.svibnja 2010. godine.

Unutarnja revizija je uspostavljena imenovanjem unutarnjeg revizora u studenome 2006.
godine. Donesen je strateski plan unutarnje revizije za trogodi$nje razdoblje, temeljem kojeg
se svake godine izraduje godiS$nji plan unutarnje revizije. GodiSnja izvjeS¢a o obavljenim
revizijama i aktivnostima unutarnje revizije redovito se dostavljaju Ministarsvu financija,
Sredisnjoj harmonizacijskoj jedinici. U 2010. godini Odlukom gradonacéelnika Grada Zadra
pro¢elnik Ureda za unutarnju reviziju imenovan je koordinatorom za rizike!®® i zaduzen za
koordinaciju prikupljanja podataka o utvrdenim rizicima i njihovog evidentiranja u registar
rizika, pa se sukladno tome i registar rizika vodio u Uredu za unutarnju reviziju.'®” Istom
Odlukom ustrojena je Mapa poslovnih procesa u Gradu Zadru koja se takoder vodi u Uredu za

unutarnju reviziju.6®

5.2.2. Postignuti stupanj implementacije pojedinih elemenata sustava unutarnjih

kontrola

Stanje razvijenosti postoje¢eg sustava unutarnjih kontrola i razvijenost financijskog
upravljanja u Gradu Zadru provesti ¢e se analizom uskladenosti sa svim zahtjevima koji su

sadrzani u Okviru za razvoj sustava unutarnjih kontrola i to kroz sljede¢ih osam podrugja:

186 Odluka gradonagelnika Grada Zadra (2010) Klasa:402-01/10-01/99, urbroj:2198/01-1/4-10-1, od 4.sije¢nja
2010.g. Zadar.
1®70dluka gradonacelnika Grada Zadra (2010) Klasa:402-01/10-01/99, urbroj:2198/01-1/4-10-2, od 4.sije¢nja
2010.g. Zadar.
1%80dluka gradonacelnika Grada Zadra (2010) Klasa:402-01/10-01/99, urbroj:2198/01-1/4-10-3, od 4.sije¢nja
2010.g. Zadar.
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1. Analiza povezanosti strateSkih ciljeva, programa i ustrojstvenih jedinica

zaduZenih za njihovu realizaciju

Prorac¢un Grada Zadra za svaku proracunsku godinu temelji se na Strategiji Grada Zadra
2013.-2020. i ona predstavlja temeljni okvir za financiranje svih razvojnih projekta. Plan
razvojnih programa predstavlja strateSko — planski dokument u kojem su ciljevi i prioriteti
razvoja povezani s programskom i organizacijskom klasifikacijom proracuna. Sa svrhom
povecanja odgovornosti proc¢elnika ustrojstvenih jedinica za zakonito, namjensko i svrhovito
troSenje sredstava, u planu razvojnih programa svaka aktivnost/projekt povezuje se s
organizacijskom klasifikacijom u ¢ijoj je nadeznosti. Kako bi se dodatno ojacao sustav
odgovornosti, svake godine donosi se Odluka o izvr§enju proracuna Grada Zadra kojom je za
planiranje i izvrS§avanje proracuna u potpunosti odgovoran gradonacelnik, dok su procelnici
ustrojstvenih jedinica odgovorni za izvrSavanje planiranih rashoda i izdataka.

U godiSnjem izvjeStaju o izvrSenju prora¢una Grada Zadra uz obrazloZenje ostvarenih
prihoda i primitaka, rashoda i izdataka za prora¢unsku godinu daje se i obrazloZenje izvrSenja
posebnog dijela proracuna prema nositeljima odredenih programa, projekta i aktivnosti

pomocu definiranih pokazatelja uspjesnosti utvrdenih u obrazlozenju proracuna.

2. Nacin povezivanja strateSkih i operativnih planova

Gradsko vije¢e Grada Zadra za svaku proracunsku godinu donosi godi$nje planove rada,
koji predstavljaju operativne planove u funkciji detaljnije razrade ljudskih, materijalnih,
financijskih resursa te aktivnosti potrebnih za realizaciju postavljenih ciljeva iz strateSskog
plana:

1. Program gradnje objekata i uredaja komunalne infrastrukture na podru¢ju Grada Zadra
2. Program koriStenja sredstava naknade za zadrZavanje nezakonito izgradenih zgrada u
prostoru na podrucju Grada Zadra

Program odrZavanja komunalne infrastrukture Grada Zadra

Program javnih potreba u predskolskom odgoju i Skolstvu Grada Zadra

Program potreba za socijalnu skrb i zdravstvo Grada Zadra

Program javnih potreba u sportu Grada Zadra

Program javnih potreba u kulturi Grada Zadra

© N o g &~ w

Program javnih potreba u tehnickoj kulturi Grada Zadra.
Programima se utvrduje opis poslova s procjenom troskova, te izvori financiranja

djelatnosti te se na taj nacin povezuju planski dokumenti grada s financijskim planom. Od
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ostalih operativnih planova treba istaknuti Plan nabave, Godisnji Plan stru¢nog usavrSavanja

koji se donose za svaku prorac¢unsku godinu.

3. Nacin utvrdivanja rizika i njihovo povezivanje s ciljevima sadrZanim u planskim

dokumentima

Razvoj upravljanja rizicima pokrenut je Odlukom gradonacelnika Grada Zadra kojom je

169 i zaduzen za

procelnik Ureda za unutarnju reviziju imenovan koordinatorom za rizike
koordinaciju prikupljanja podataka o utvrdenim rizicima i njihovog evidentiranja u registar
rizika, pa se sukladno tome i registar rizika vodio u Uredu za unutarnju reviziju.® Obveza
provedbe procesa upravljanja rizicima propisana je odredbama Zakona o sustavu unutarnjih
kontrola u javnom sektoru iz 2015. godine pa je sukladno tome gradonacelnik Grada Zadra u
prosincu 2018. godine donio Strategiju upravljanja rizicima Grada Zadra i Odluku o
ustrojavanju registra rizika na razini institucije. Unutarnja revizija donesenom Strategijom
viSe nema ulogu koordinatora za upravljanje rizicima.

Ustrojeni Registar rizika sadrzava najznacajnije strateSke i operativne rizike za koje je
procjenjeno da ih treba pratiti na razini institucije. Na razini upravnih odjela ustrojeni su
registri rizika za ¢ije upravljanje su zaduZeni rukovoditelji ustrojstvenih jedinica iz svoje
nadleznosti. Informacije o operativnim rizicima prikuplja procelnik upravnog odjela za
financije, te o rizicima i poduzetim mjerama informira odgovornu osobu institucije na
strunom kolegiju. Azuriranje registra rizika provodi se jednom godiSnje nakon izrade

financijskih izvjestaja za prethodnu godinu.

4, Nacin izrade proracuna s naglaskom na ukljucenost rukovoditelja, utvrdivanje

potreba i odlucivanje o0 prioritetima

Prema prorac¢unskom kalendaru, krajem srpnja, Vlada Republike Hrvatske usvaja
smjernice ekonomske 1 fiskalne politike za trogodiSnje razdoblje kao i makroekonomski i
fiskalni okvir opée drzave. Nakon usvajanja okvira Ministarstvo financija dostavlja upute za
izradu prijedloga drzavnog proracuna, a te su upute ujedno i1 temelj odnosno smjernice na
osnovu kojih se sastavlja Uputa za izradu proracuna jedinica lokalne i podruéne (regionalne)

samouprave za trogodisnje razdoblje. Na temelju navedenih Uputa Uprani odjel za proracun i

189 Odluka gradonagelnika Grada Zadra (2010) Klasa:402-01/10-01/99, urbroj:2198/01-1/4-10-1, od 4.sije¢nja
2010.g. Zadar.
170 Odluka gradonacelnika Grada Zadra (2010) Klasa:402-01/10-01/99 urbroj:2198/01-1/4-10-2, od 4.sije¢nja
2010.g. Zadar.
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finacije u gradu Zadru izraduje svoje upute za izradu proracuna i dostavlja ih svim
prorac¢unskim korisnicima.

Navedene upute ukljucuju prijedloge visine financijskog plana po proracunskim
korisnicima za prethodnu i teku¢u prora¢unsku godinu, te prijedlog visine za naredne tri
fiskalne godine tzv. limite. Unutar dodijeljenih iznosa sredstava korisnici izraduju prijedloge
svojih financijskih planova. Grad Zadar utvrduje dva limita. Jedan se utvrduje ovisno o
sredstvima potrebnim za provedbu postojec¢ih programa, odnosno aktivnosti, a drugi ovisno o
sredsvima potrebnim za provodenje novih ili promjene postoje¢ih programa odnosno
aktivnosti. Proracunski korisnici svoje financijske planove dostavljaju nadleznoj jedinici
odnosno upravnom odjelu i upravnom odjelu za financije.

Opravdanost i cjelovitost iskazanih potreba kontrolira se Obrazlozenjem financijskog
plana proraunskog korisnika. ObrazloZenje je podloga za analiziranje rezultata (ucinaka) 1
oblikovanje budu¢ih ciljeva, usmjeravanje djelovanja proracunskog korisnika na drzavnoj i
lokalnoj te podru¢noj (regionalnoj) razini te je osnova za utvrdivanje odgovornosti.

Prijedlozi financijskih planova Upravnih odjela i korisnika proracuna Grada Zadra
dostavljaju se Upravnom odjelu za financije koje izraduje nacrt prorauna za narednu
proraunsku godinu 1 projekcije za sljede¢e dvije godine 1 dostavlja Gradonacelniku, koji

utvrduje prijedlog proracuna i projekcija te ih podnosi predstavnickom tijelu na donosenje.

o. Realizacija proracuna i odgovornost rukovoditelja u kontroli troskova i prihoda,

stvaranju obveza

Rukovoditelji odgovorni za pojedini program u prora¢unu/posebni cilj u strateSkom planu
odgovorni su i za uspostavu sustava unutarnje kontrole. Odgovornost rukovoditelja uredena je
Odlukom o izvrSenju proracuna.

Za programe/projekte za Ciju je provedbu Grad Zadar odobrio (su)financiranje, kontrolu
,»ha licu mjesta® provode sluzbenici Upravnih odjela. U sluc¢aju da se utvrdi da provoditelj
programa/projekta nije realizirao program/projekt u skladu s troskovnikom i i ugovorom, nije
utroSio sva odobrena i doznacena mu sredstva, nije doznacena sredstva koristio namjenski, iz
neopravdanih razloga nije podnio izvjes¢e o radu i financijsko izvjeS¢e u propisanom roku, u

pisanom obliku trazi se povrat sredstava u proracun.
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6. Interni sustav izvjeStavanja o realizaciji ciljeva i utroSenim proracunskim

sredstvima

Sustav izvjeS¢ivanja o realizaciji programa/projekata/aktivnosti te sustav pracenja i
analiziranja izvrSavanja prora¢una uspostavljen je na nacin da se u jedinici za financije
pripremaju izvjesca kojima je svrha pracenja realizacije financijskih sredstava u odnosu na

plan.

7. Koordinacija s prorac¢unskim korisnicima i trgovackim drus$tvima (i drugim

pravnim osobama) iz nadleZnosti

Prorac¢unski korisnici i1 trgovacka drustva (i druge pravne osobe) iz nadleznosti povezani
su s gradskim proratunom kroz osnivacke odnose, nacin financiranja, provedbu strateSkih
ciljeva, konsolidaciju financijskih planova i izvjestaja. Svatko na svojoj razini ureduje sustav
unutarnjih kontrola. Grad Zadar vodi rauna da se sustavi unutarnjih kontrola 1 financijskog
upravljanja urede u institucijama iz nadleznosti i t0 uklju¢ivanjem institucija iz nadleZnosti u
strateSke planove, te analiziranjem informacija o sustavu unutarnjih kontrola kod institucija iz

nadleZnosti na temelju Upitnika o fiskalnoj odgovornosti te nalaza unutarnje revizije.

8. Doprinos unutarnje revizije razvoju sustava unutarnjih kontrola

Revizijska izvjeS€a izraduju se prema metodologiji i tamo gdje je moguce sadrze
informacije o financijskim ucincima utvrdenih slabosti na stanje prihoda/rashoda, imovine,
obveza. Revizijska izvjesa ukazuju na uzroke problema 1 ucinke utvrdenih slabosti.
Unutarnja revizija daje preporuke koje su prakticne i usmjerene na rjeSavanje znacajnih
problema i ¢ija provedba doprinosi racionalizaciji/ustedi materijalnih rashoda, vecoj
ucinkovitosti u naplati prihoda, jacanju kontrola u dodjeli sredstava krajnjim korisnicima,

sprije¢avaju rizik nenamjenske potrosnje.

5.3. Uspostava i razvoj sustava financijskog upravljanja i kontrole izabranog

poslovnog procesa — proces nabave

U Gradu Zadru utvrdena je Knjiga procesa koja sadrzi popis klju¢nih poslovnih procesa
koji se odvijaju u gradskoj upravi. U Knjizi procesa, $to je slikovito prikazano na slici 5.,
utvrdene su kljuéne procesne aktivnosti u gradskoj upravi Grada Zadra. Kljucni procesi
podjeljeni su na ustrojstvena tijela kako bi se utvrdila razina uklju¢enosti pojedinih upravnih

tijela 1 gradskih sluZzbenika 1 namjestenika.
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Tablica 5. Knjiga procesa, Op¢i procesi Grada Zadra

Voditelj procesa Svi upravni odjeli

1. Koncesije | koncesijska odobrenja

2. Planiranje i provedba proracuna

Procesne aktivnosti 3. Javna nabava

4. Vodenje Upravnih I neupravnih predmeta // RjeSavanje
upravno pravnih postupaka

5. Obrada pismena / interne i vanjske komunikacije

Naziv procesne aktivnosti Odgovorna osoba

1. Koncesije | koncesijska odobrenja Procenici upravnog odjela za komunalne poslove

Procelnik upravnog odjela za provedbu dokumenata

2. lzdavanje dozvola L .
prostornog uredenja i gradnje

3. Planiranje proracuna Procelnici upravnih odjela, pomo¢nici

4. Javna i bagatelna nabava Svi upravni odjeli

5. Vodenje Upravnih I neupravnih predmeta/

. . . Referenti upravnog odjela
Rjesavanje upravno pravnih postupaka P god]

6. Obrada pismena | interne i vanjske

L Pisarnica, proc¢elnici upravnih odjela, referenti
komunikacije

lzvor: Knjiga procesa, Opci procesi Grada Zadra

Posebna pozornost u ovom radu posvecuje se Procesu nabave. U Gradu Zadru za proces
javne i bagatelne nabave odgovorna su sva upravna tijela sukladno svojm ovlastenjima. U

tablici 6. prikazan je dio Knjige procesa koji opisuje proces nabave.

Tablica 6. Glavne aktivnosti procesa javne i bagatelne nabave u Gradu Zadru

Naziv Dokumentacija/
procesne Opis aktivnosti / postupaka ulaz u procesii
aktivnosti izlaz iz procesa

- utvrdivanje ukupnih potreba za nabavom roba, radova i usluga

- uspostavu baze podataka o zahtjevima za nabavu po nabavnim )
ULAZ: zahtjev za

kategorijama
s . i nabavkom roba,
- planiranje i provedbu postupaka javne i bagatelne nabave usluga ili radova
Javna i - izradu dokumentacije za nadmetanje i druge potrebne dokumentacije
bagatelna - provodenje postupaka javne nabave
nabava - objave javne nabave IZLAZ: obavljeni
- sklapanje i pracenje izvrSenja ugovora o javnoj nabavi i okvirnih radovi, isporugene
sporazuma robe | usuge

- provodenje postupaka srediSnje javne nabave sukladno ovlastenju
nadleznih tijela
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- vodenje registra ugovora o javnoj i bagatelnoj nabavi i okvirnih
sporazuma

- te drugi poslove sukladno propisima.

Izvor: Knjiga procesa, Opci procesi Grada Zadra

U identifikacijskom obrascu Procesa nabve u Gradu Zadru utvrden je registar rizika sa
popisom glavnih rizika, te je za svaki pojedini rizik utvrden: vlasnik rizika, procjena njegovog
ucinka i vjerojatnost nastanka, aktivnosti za smanjivanje rizika na najmanju mogucu mjeru,

zaduZena osoba. Registar rizika poslovnog procesa javne nabave prikazan je u tablici 7.

Tablica 7. Registar rizika procesa javne nabave

RIZIK VLASNIK | VJEROJATNO POTREBNE ZADUZEN
RIZIKA ST/UCINAK AKTIVNOSTI A OSOBA
1. Uslijed nepostojanja evidencije o
potrebama za sredstvima za rad i
njihovom stanju nabavlja se Upravni
nepotrebna ilipreskupa oprema, ili | odjel za . . Nadlezni
P . .I 'P . l.Jp. P . )1 2 . 3/2 Izrada evidencije e ; eZI.u
za obavljenje pojedinih poslova samoupravu i procelnik
nema dovoljno opreme, ili njena opée poslove
kvaliteta nije dostatna za
obavljanje posla
Kontrola
. kladenosti pl
. Zbog neuskladenosti plana nabave us vadenostt plana
N Y o .. nabave s L.
s prorac¢unom oze doéi do Nadlezni 5 Nadlezni
. . L. o . 3/3 proracunom, oo
nemogucnosti realizacije pojedinih | upravni odjel - . procelnik
prilikom izrade
nabava .
plana nabave i
proracuna
. Zbog nepostojanja objedinjenog
plana nabave koji sadrzi sve robe,
.. ., Izrada plana I
usluge i javne radove koji e se L. Voditelj
. N ) . Nadlezni nabave .
nabavljati u proracunskoj godini o 3/3 odsjeka za
. . upravni odjel uskladenog s )
dolazi do neplaniranja nabava, y javnu nabavu
. N . .. prora¢unom
probijanja proracunskih stavki i
krSenja zakonskih odredbi
— Nadlezni Kvalitetna
. Zbog nerealnog planiranja upravni odjel finrema .
pojedinih iznosa u planu nabave priprema NadleZni
N o e 3/3 troskovnika i rocelnik
moze do¢i do ponistenja pojedinih . p
. dokumentacije za
nadmetanja .
nadmetanje
. Ukploko se nabavljaju predmeti Nadlezni
N - - Kontrola
nabave koji nisu planirani planom | upravni odjel ; ]
. . utemeljenosti Nadlezni
nabave, pokrec¢u se postupci javne 2/3 oiedinih e
nabave za koje nisu osigurana Po) procelnik
y . predmeta nabave
sredstva, $to predstavlja krSenje
. . . u planu nabave
Zakona o javnoj nabavi
. Zbog nepostojanja evidencije Izrada evidencija | Nadlezni
. g neposio) .J L. J . Grad Zadar 2/3 . J prodelnik
javne nabave koja ¢e osigurati sve povezanih s

81




bitne informacije o provedenim
postupcima javne nabave ne
postoje pouzdane informacije o
realiziranim stavkama plana
nabave

prora¢unom

Izvor: ldentifikacijski obrazac procesa javne nabave Grada Zadra
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6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Republika Hrvatska u okviru pretpristupnih priprema za ¢lanstvo u Europsku uniju,
uspostavila je i razvila sustav unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru u skladu s
konceptom koji je na tom podrucju postavila Europska komisija. Osnovne komponente
sustava su financijsko upravljanje i kontrole te unutarnja revizija. Svrha uvodenja ovog
sustava je poboljSanje financijskog upravljanja i odlucivanja radi postizanja op¢ih ciljeva, kao
Sto su obavljanje poslovanja na pravilan, eti¢an, ekonomican, u¢inkovit i djelotvoran nacin,
uskladenost poslovanja sa zakonima, zastita imovine i drugih resursa od gubitaka uzrokovanih
loSim upravljanjem, jacanje odgovornosti za uspjeSno ostvarenje zadaca te pravodobno
financijsko izvjes¢ivanje i prac¢enje rezultata poslovanja.

Prakti¢na implementacija sustava u javni sektor Republike Hrvatske ukazala je na
uvjetovanost njegova razvoja s okruzenjem u kojem se implementira. Tako je razvoj u
proracunskom sustavu u smjeru uvodenja strateSkog planiranja u proracunski ciklus,
povezivanja ciljeva i proracunskih sredstava kroz programe, utvrdivanje rizika na razini
ciljeva i programa, donosenje odluka o ovlastima i odgovornostima za realizaciju ciljeva i
upravljanja proracunskim sredstvima te Izjava o fiskalnoj odgovornosti kao mehanizam
samoprocjene sustava financijskog upravljanja i kontrola i ja¢anja linija odgovornosti, otvorio
put za integraciju njegovih elemenata u proces upravljanja.

Razvoj ova dva sustava utjecao je na oblikovanje institucionih kapaciteta i ukazao na
potrebu razvoja koordinacijske uloge ustrojstvenih jedinica za financije kao savjetodavne i
potporne uloge rukovoditeljima od kojih se ocekuje upravljatka odgovornost za ciljeve,
rezultate i na€in upravljanja prora¢unskim sredstvima.

Razvoj sustava unutarnjih kontrola predstavlja kontinuiranu aktivnosti i razumijevanje
njegove uloge i1 svrhe, ujedno pomaze i razumijevanju potrebe za njegov kontinuirani razvoj.
U ovom radu opisan je i razraden sustava unutarnjih kontrola po njegovim svim bitnim
elementima, s ciljem stjecanja uvida u dosege njegove implementacije u Republici Hrvatskoj
te utvrdivanje razvojnih potencijala za unapredivanje sustava.

U cilju daljnjeg razvoja financijskog upravljanja i kontrola potrebno je raditi na
preduvjetima za razvoj upravljatke odgovornosti $§to ukljucuje unapredenje kvalitete
strateSkog planiranja, adekvatne organizacijske strukture unutar kojih je moguce urediti
ovlasti i odgovornosti za realizaciju ciljeva i upravljanje proracunskim sredstvima.

Daljnji razvoj financijskog upravljanja i kontrola zahtijeva i razvoj upravljackog i

troskovnog rac¢unovodstva, kako bi se osigurale informacije za potrebe kvalitetnijeg
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upravljanja i troskovima i prihodima, rashodima, imovinom kao i informacije za ocjenu
ekonomicnosti, ucinkovitosti i djelotvornosti u pruzanju javnih usluga i upravljanju

prorac¢unskim sredstvima.
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SAZETAK

Republika Hrvatska kao zemlja kandidat za ¢lanstvo u Europskoj uniji imala je obvezu
uspostaviti i razvijati sustav unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru u cilju
uvodenja visih standarda kontrola i unapredenja upravljanja javnim sredstvima.

U ovom radu analizirane su temeljne pretpostavke za uspostavu i razvoj ovih sustava,
ukljucujuéi strateske dokumente razvoja, zakonsku i podzakonsku osnovu te institucionalne
kapacitete. Takoder, analizirane su okolnosti u kojima se sustav razvija, prvenstveno
razvijenost proracunskog sustava.

U radu je potvrdeno da su sustavi unutarnjih financijskih kontrola prvenstveno u
funkeciji osigurati dobro financijsko upravljanje u javnom sektoru, §to predstavlja primarni

motivacijski faktor za njihovu uspostavu i razvoj.
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SUMMARY

The Republic of Croatia as a candidate country for EU membership had the obligation
to establish and develop a system of internal financial controls in the public sector with the
aim of introducing higher standards of control and improvement of public funds management.

This paper analyzes the basic assumptions for the establishment and development of
these systems, including strategic development documents, legal and sub-legal bases and
institutional capacities. Also, the circumstances in which the system is being developed are
analyzed, primarily the development of the budget system.

The paper confirms that internal financial control systems are primarily in place to
ensure good financial management in the public sector, which is the primary motivating factor

for their establishment and development.
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