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SaZetak: Prema zahtjevima medunarodne norme ISO 9001:2015, provodenje audita
sustava upravljanja kvalitetom klju¢na je pretpostavka provjere uskladenosti sustava sa
zahtjevima medunarodne norme 1 =zahtjevima sustava upravljanja kvalitetom
organizacije koja ih primjenjuje. Rezultati provedenih internih audita sadrze informacije
vezane uz nepravilnosti (nesukladnosti u odnosu na zahtjeve norme), preporuke za
poboljSanje, a sve s ciljem unaprjedenja postojece poslovne prakse. Istodobno, analiza
pozicije Republike Hrvatske na medunarodnim ljestvicama konkurentnosti pokazuje
znacajno zaostajanje u odnosu na drzave srednje i isto¢ne Europe. Analiza usporedbe
Republike Hrvatske s drugim drzavama na temelju medunarodnih analiza
konkurentnosti pokazuje zaostajanje u svim segmentima konkurentnosti. Pritom, u
skladu s preporukama Europske komisije u sklopu konvergencijskog programa
nacionalnih reformi u Republici Hrvatskoj, slabost sustava ogleda se i1 u
(ne)ucinkovitosti javnog sektora koji je potrebno unaprijediti. Rad jedinica lokalnih 1
regionalnih samouprava (u daljnjem tekstu: uprava) u Republici Hrvatskoj nadziru tijela
drzavne uprave, institucije nadlezne za provodenje poslovanja pravnih i/ili fizi¢kih
osoba, skupstine u gradovima i Zupanijama, a u op¢inama op¢insko vijeée kao i jedinice
unutarnje revizije i internih auditora ako uprava ima implementiran sustav upravljanja
kvalitetom prema jednoj od medunarodnih normi. Postavlja se pitanje mogucénosti
koriStenja audita u svojstvu oblika nadzora sustava upravljanja kvalitetom kao
strateskog alata za unaprjedenje rada uprave, odnosno povecéanja ucinkovitosti sustava i
podizanja razine konkurentnosti. U radu je dan kratak pregled ucinkovitosti javne
uprave Republike Hrvatske na medunarodnim ljestvicama konkurentnosti, prikaz oblika
nadzora rada uprave s posebnim naglaskom na specificnostima nadzora prema
metodologiji medunarodne norme ISO 9001:2015 i Smjernica za auditiranje sustava
upravljanja kvalitetom i/ili okoliSem ISO 19011:2012. Konzultirana je stru¢na i
znanstvena literatura o iskustvima i ulozi primjene internih audita u javnoj upravi. U

69



Oeconomica Jadertina 1/2017.

zakljuénim razmatranjima analizirane su mogucnosti koriStenja internih audita kao
osnove unaprjedenja sustava upravljanja kvalitetom.

Kljucne rijeci: interni audit, javni sektor, ucinkovitost uprave, strateski alat, ISO
9001:2015

Abstract: According to the international requirements of ISO 9001:2015, the
conducting of the audit of the quality control system is a key prerequisite for checking
the compliance of the system with the international standards requirements and the
requirements of the organization's quality management system that applies them. The
results of conducted internal audits contain information related to irregularities (non-
compliance with the required norms), and recommendations for improvement, all of it
aimed towards improving the existing business practices. Simultaneously, the analysis
of the position of the Republic of Croatia on international competitiveness charts shows
a significant lag in relation to the countries of Central and Eastern Europe. The analysis
of the comparison of the Republic of Croatia with other countries based on the analysis
of international competitiveness shows lagging in all segments of competitiveness.
Consequently, in line with the recommendations of the European Commission as part
of the convergence program of national reforms in the Republic of Croatia, the weakness
of the system is also reflected in the (non) efficiency of the public sector that needs to
be improved. The work of local and regional self-government units (hereinafter referred
to as management) in the Republic of Croatia is supervised by State administration
bodies, institutions responsible for conducting business of legal and/or natural persons,
assemblies in towns and counties, and within municipalities the municipal council as
well as internal audit units and internal auditors if the management has implemented a
quality management system according to one of the international standards. The
question arises about the possibility of using audits as a form of quality management
control as a strategic tool for improving the work of the administration, or more precisely
the increasing of the efficiency of the system and raising the level of competitiveness.
This paper gives a brief overview of the efficiency of the Croatian public administration
presented through international competitiveness charts, an overview of the forms of
work management oversight, with special emphasis on monitoring specificities
according to the international standard ISO 9001:2015 and the Quality Control and
Auditing Guidelines standard methodology and the ISO /IEC 19011: 2012. Professional
and scientific literature regarding the experiences and the role of internal auditing in
public administration has been consulted. The concluding remarks analyze the
possibilities of using internal audits as the basis for improving the quality of the
management system.

Key words: internal audit, public sector, management efficiency, strategic tool, ISO
9001: 2015
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1 Konkurentnost javne uprave u Republici Hrvatskoj

Analiza globalne konkurentnosti koja je obuhvatila sto trideset osam svjetskih zemalja
u razdoblju od 2006. do 2016. godine pokazala je negativne trendove Republike
Hrvatske u svim analiziranim podrucjima (Maleti¢, 2017). Spomenuta se podrucja
odnose na gospodarski rezultat, u¢inkovitost javnog sektora, ucinkovitost poslovnog

sektora 1 infrastrukturu.
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Grafikon 1. Globalna konkurentnost Republike Hrvatske u odnosu na zemlje
srednje 1 isto¢ne Europe
Izvor: obrada autorice prema: Informativni mjese¢nik Ureda zastupnice u
Europskom parlamentu Ivane Maleti¢, sijecanj 2017., str. 5

Promatrana analiza pokazuje kako je, prema Izvjes¢u o globalnoj konkurentnosti,
Hrvatska u prvoj godini promatranja bila na pedeset prvom mjestu (Grafikon 1.),
odnosno ispred Rumunjske, Bugarske, Bosne i Hercegovine, Srbije, Crne Gore i

Makedonije (Maleti¢, 2017) .

Znacajno zaostajanje osobito je naglaseno kada se analizom obuhvate samo prva i
posljednja godina promatranja. Zabrinjavajuca je tendencija pada konkurentnosti; u
prvoj godini promatranja, 2006., Republika je Hrvatska bila na pedeset prvom mjestu u
odnosu na sto trideset osam analiziranih zemalja da bi u posljednjoj godini promatranja

bila na sedamdeset ¢etvrtom mjestu.

U grafikonima je za usporedbu koriSteno samo cCetrnaest zemalja, odnosno Estonija,
Ceska, Litva, Poljska, Bugarska, Slovenija, Rumunjska, Madarska, Slovacka, Bosna i
Hercegovina, Crna Gora, Srbija 1 Makedonija. Kada se usporeduju zemlje u okruzenju,
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Republika Hrvatska je ispred Srbije, Bosne i Hercegovine, Makedonije i Crne Gore, no
izvjesno je kako ne mozemo biti zadovoljni ostvarenim rezultatom (Grafikon 2.)
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Grafikon 2. Usporedba Republike Hrvatske i zemalja isto¢ne i srednje Europe
2006./2016.
Izvor: obrada autorice prema: Informativni mjese¢nik Ureda zastupnice u
Europskom parlamentu Ivane Maleti¢, sijecanj 2017., str. 5

Problem negativnih trendova konkurentnosti osobito je naglasen u podrucju
ucinkovitosti javnog sektora. Podrucje analize javnog sektora obuhvaca fiskalnu
politiku, javne financije, institucije, poslovnu legislativu i drustveno okruzenje. Najlosiji
rezultat u promatranom razdoblju ostvarile su javne financije i fiskalna politika, dok je
jedino podrucje u kojem je evidentirano poboljSanje podrucje drustvenog okruzenja. U
skladu s objavljenim rezultatima Instituta za razvoj poslovnog upravljanja (IMD) iz
Lausanne, Institut Nacionalnog vije¢a za konkurentnost objavio je rezultate prema
kojemu je Hrvatska zauzela pedeset osamo mjesto od ukupno Sezdeset jedne vodece
svjetske ekonomije (Godis$njak svjetske konkurentnosti, 2016).

U nastavku je dan prikaz ucinkovitosti javnog sektora Republike Hrvatske po godinama
u razdoblju od 2010. do 2016., i to prema Sest osnovnih kriterija pracenja: fiskalnoj
politici, javnim financijama, institucijama, poslovnoj legislativi i drustvenom okruzenju.
Navedene brojke pokazuju polozaj Republike Hrvatske u odnosu na Sezdeset jednu
analiziranu zemlju (Grafikon 3.).
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Graf 3. Ucinkovitost javnog sektora u Republici Hrvatskoj
Izvor: obrada autorice prema: Informativni mjese¢nik Ureda zastupnice u
Europskom parlamentu Ivane Maleti¢, sijecanj 2017., str. 14

Slijedom navedenog opravdana je ocjena Europske komisije od 26. veljace 2016. u kojoj
je naglaSena slabost fiskalne politike, slaba ucinkovitost javnog sektora, slaba
ucinkovitost javnih poduzeca kao i slabost uspjeSnosti javnih zajmova (Misljenje
Europske komisije, 2016).

Istodobno, stru¢na i znanstvena literatura upucuje na znacaj i ulogu provodenja internih
audita kao alata za unaprjedenje uspjeSnosti poslovanja. Provodenje internih audita
samo je dio nadzora koji se provodi nad jedinicama regionalne (podruc¢ne) 1 lokalne
samouprave pa su u nastavku analizirani oblici nadzora i njihova uloga u unaprjedenju
sustava upravljanja kvalitetom.

2 Nositelji nadzora nad radom uprave

U skladu sa zakonima 1 propisima Republike Hrvatske svi sluzbenici 1 namjesStenici
uprave u skladu s nacelom odgovornosti za rezultate odgovorni su za ostvarenje
postavljenih ciljeva, za svoje postupke i rezultate rada (Ministarstvo uprave, 2015). Na
razini jedinica regionalne (podrucne) i1 lokalne samouprave, upravna tijela su
organizacijska tijela koja izvrSavaju pojedine usluge prikupljanjem podataka od
korisnika usluga, vodenjem evidencija te izradom analiza i izvjes¢a o koriStenju usluga.
Nadalje, na temelju analiza, izvjes$¢a i informacija koja izraduju upravna tijela, ocjenu
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uspjesnosti sustava upravljanja kvalitetom donosi zZupan, a rad Zupana, prihva¢anjem
izvjesc¢a o njegovu radu, ocjenjuje Zupanijska skupstina.

Istodobno, nadzor nad zakonito$¢u rada zupanijskih tijela provode tijela drzavne uprave.
Nadzor nad zakonitoS¢u opc¢ih akata, koje donose jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, provodi Ured drzavne uprave. Reviziju poslovanja provodi
podru¢ni ured Drzavnog ureda za reviziju. No nadzor Zupanije kao pravne osobe
provode 1 sve druge institucije nadlezne za provodenje kontrole poslovanja pravnih ili
fizickih osoba. Nadzor nad radom upravnih tijela zupanije Skupstina ostvaruje na osnovi
redovitih polugodisnjih/godisnjih izvjeSéa zupana, posebnih izvjeS¢a koje je Zupan
duzan podnijeti na njezin zahtjev, Izvjes¢a drzavne revizije te putem odgovora na pitanja
koja postavljaju vijeénici.

Nadalje, u skladu sa zakonskim propisima u zupaniji se uspostavljaju sustavi unutarnjih
financijskih kontrola koji obuhvacdaju financijsko upravljanje i kontrole te unutarnju
reviziju u javnom sektoru. Financijsko upravljanje i kontrole sveobuhvatan su sustav
unutarnjih kontrola kojima se, upravljajuéi rizicima, osigurava razumna sigurnost da ¢e
se u ostvarivanju ciljeva proraCunska 1 druga sredstva Kkoristiti pravilno, eti¢no,
ekonomicno, djelotvorno i uc¢inkovito, a sve u skladu sa zakonima i drugim propisima
kao i to da ¢e se spomenuta sredstva Stititi od gubitka, zlouporabe i §tete uz jacanje
odgovornosti za uspjesno ostvarenje zadaca. Financijsko upravljanje i kontrole provode
se u skladu s medunarodnim standardima za unutarnju kontrolu. Unutarnja revizija
neovisna je aktivnost koja procjenjuje sustave unutarnjih kontrola, daje neovisno i
objektivno stru¢no misljenje i savjete za unaprjedenje poslovanja; pomaze korisniku
proracuna u ostvarenju ciljeva primjenom sustavnog i disciplinarnog pristupa. Grafikon
4. prikazuje oblike nadzora.
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Grafikon 4. Nositelji nadzora nad radom upravnih tijela
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Jedinice regionalne (podru¢ne) i1 lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj koje su
implementirale jednu ili viSe medunarodnih normi ISO minimalno jedanput godisnje
provode interne audite te jedanput godiSnje vanjske audite. Interne audite provode
prema godiSnjem planu osobe obuéene za auditiranje prema zahtjevima medunarodne
norme, a vanjski audit provode certifikacijske kuc¢e na temelju smjernica za auditiranje
sustava upravljanja kvalitetom i zaStite okoliSa.

3 Specifi¢nost nadzora prema metodologiji medunarodne norme ISO

Primjena medunarodne norme ISO 9001:2015 pretpostavlja primjenu internih audita s
ciljem osiguravanja informacije sukladnosti (sa zahtjevima organizacije za svoj sustav
upravljanja kvalitetom i zahtjevima medunarodne norme) i djelotvornosti primjene i
odrzavanosti sustava. Norma upucuje na smjernice za auditiranje sustava upravljanja
kvalitetom i/ili okoliSa u kojima je podrucje detaljnije uredeno. Organizacija mora
planirati, uspostaviti, primijeniti i odrzavati programe audita, definirati kriterije i opseg
audita, odabrati auditore uvazavajuci kriterije objektivnosti i nezavisnosti, poduzeti
primjerene korekcije i korektivne radnje bez odgadanja te sacuvati dokumentirane
informacije kao dokaz primjene programa audita i njihovih rezultata (Medunarodna
norma ISO 9001:2015, 2015).

Specifi¢nost nadzora prema metodologiji medunarodne norme ISO proizlazi iz
pretpostavke kako su oblici nadzora odraz Zelje organizacijske uprave za kontinuiranom
provjerom postojece poslovne prakse, procjenom njezine uspjesnosti 1 teznjom za
njezinim unaprjedenjem. Istovremeno, certificiranje pred medunarodnim institucijama
je teznja organizacije da vlastitu uspjesnost mjeri medunarodnim kriterijima. Ovo je
posebno naglaSeno u odnosu na zahtjeve koji se odnose na Zupanovu ocjenu, a koji
rezultate internih audita prepoznaju kao jedan od elemenata ocjene uspjesnosti sustava.

Iz navedenih zahtjeva moguce je uociti poveznicu izmedu provodenja internih audita 1
uspjeSnosti sustava. Ipak, unato¢ obvezi provodenja internih audita, kao elementa
uspjeSnog vodenja sustava upravljanja kvalitetom prema medunarodnoj normi,
postavlja se pitanje povezanosti provedenih internih audita i njihova utjecaja na
poboljsanje ucinkovitosti uprave.

4 Ucinkovitost internih audita na rad uprave

Znalaj ucinkovitosti javne uprave naznacen je u izvjeStajima 1 analizama Europske
komisije, ali i svjetskim statistikama koji podrucje javne uprave prepoznaju kao kljucan
element konkurentnosti (Schwab, 2016). Kriti¢nost javnosti, ali 1 globalizacija koja
olaksava pristup informacijama, omogucuje usporedbu, ali istodobno upravi namece
zahtjev za u¢inkovitoS¢u. Prepoznavanje internih audita kao mogucega strateskog alata
za unaprjedenje u€inkovitosti naznaceno je 1 u strucnoj 1 znanstvenoj literaturi.
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Provedena empirijska studija uloge internih audita na ucinkovitost javnog sektora
pokazala je postojanje uzro¢no-posljedi¢ne veze izmedu uspjesne uprave i provodenja
internih audita (Enofe, 2016). UspjeSnost provedenih internih audita uvjetovana je
motiviranoS¢u auditora, njihovim kompetencijama te provedbom sustavnih programa
edukacija. Voditelji internih auditora trebali bi sudjelovati u radu menadZzmenta kako bi
prepoznavali organizacijske ciljeve 1 utjecali na informiranost i obucenost auditora u
njihovu prepoznavanju i provodenju (Enofe, 2016).

Znacajno pitanje ucinkovitosti provedenih internih audita proizlazi iz ocekivanja i
koncepta kriterija koji se smatraju kljuénim za ocjenu je li neSto ucinkovito ili ne.
Harisson naglaSava kako se poboljsanje ucinkovitosti javnog sektora uglavnom
usmjerava na ekonomsku u¢inkovitost, ali ocekivanja javnosti u odnosu na vladu znatno
su Sira te ne mogu biti razmatrana isklju¢ivo pomocu ovoga kriterija (Schwab, 2016).

Ringa Raudla, Kulli Tar, Cherlin Agu i James W. Douglas proveli su anketu s ciljem
utvrdivanja utjecaja audita na u¢inkovitost sustava u javnom sektoru u Estoniji i njome
su obuhvatili sto osamnaest estonskih javnih duznosnika. Istrazivanje je pokazalo kako
ispitanici audite smatraju korisnima, ¢ak 1 u situacijama kada ne utjecu na promjene u
organizacijskom poslovanju. Istrazivanje nije potvrdilo postojanje veze izmedu
provedenih internih audita 1 uspjesnijeg poslovanja organizacije, ali istaknuta je sljedeca
¢injenica: iako su razgovori provedeni u postupku auditiranja kao i kvaliteta izvjesc¢a o
provedenim auditima prepoznati kao korisni, njihov utjecaj na promjene u ponasanju
vjerojatniji je u onim sluc¢ajevima kada su s rezultatima upoznati javnost 1 politi¢ari koji
su tada skloniji svojim raspravama utjecati na promjene postupanja, odnosno na
povecanje uspjeSnosti (Raudla i dr., 2016).

Do sli¢nih rezultata dosli su i Abdulaziz Alzeban i Nedal Sawan analiziraju¢i ulogu
internih audita u javnom sektoru Saudijske Arabije. U svojem istrazivanju analizirali su
dvadeset devet strukturiranih intervjua koji nisu u cijelosti pratili odredbe smjernica za
auditiranje prema metodologiji medunarodne norme ISO 19011, no provodeni su u
javnom sektoru. Analiza je pokazala da uloga internih audita ovisi ponajprije o prirodi i
iskustvu provodenja internih audita, ali i onoga §to se dogada nakon §to se nepravilnosti
utvrde, odnosno nakon S§to se iskazu preporuke. Stoga autori naglasavaju kako
uspjeSnost internth audita ovisi o odnosu uprave prema preporukama i njihovu
provodenju (Alzeban i dr., 2013).

Analiziraju¢i ulogu internih audita u javnoj upravi (koja je osmisljena kao nezavisna i
objektivna s ciljem ostvarenja dodane vrijednosti; unaprjedenja u organizaciji u kojoj se
provodi), studija koju je provela Medunarodna organizacija vrhovnih revizijskih
institucija (INTOSAI) naglasava kako njihovo provodenje pomaze organizaciji da
ostvari svoje ciljeve, uvodeci sustavan i discipliniran pristup procjene i poboljSanja
ucinkovitosti 1 rizika menadzmenta, kontrole i poslovnih procesa. Rezultati internih
audita Cesto prepoznaju rizike 1 naglaSavaju ucinkovitu kontrolu javnih fondova, no
uspjesnost internih audita ovisi ponajprije o neovisnosti i objektivnosti auditora koji ih
provode (INTOSAI GOV, 2016).
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lako su istraZzivanja u podrucju primjene internih audita brojna, najcjelovitije je
istrazivanje proveo CBOK (Global Internal Audit Common Body of Knowledge) 2015.
godine. Studija je obuhvatila interne auditore cijeloga svijeta te je kao takva omogucila
usporedbu glavnih izazova s kojima se susrecu auditori javnih ustanova i vlada u cijelom
svijetu. Autor studije Arthur Pipper svoje dvadesetogodiSnje iskustvo provodenja
internih audita strukturira na na¢in kojim upucuje na ulogu internih audita u javnom
sektoru, ulozi rezultata, odnosno primjene rezultata audita u poboljSanju dosadasnje
poslovne prakse, opasnostima povezanima uz neovisnost i objektivnost, novim rizicima
1 rizicima promjena u organizaciji, nedostatnim sredstvima i tehnologiji, koristenju
standarda 1 privla¢enju osoba osposobljenim za njihovo provodenje. Studija pokazuje
kako postoje odstupanja u pojedinim podrucjima s obzirom na razinu uprave u kojoj se
provode (lokalna, regionalna ili nacionalna razina) odnosno, u nekim podrucjima
standarde provode nacionalne, a u nekima lokalne vlasti, u nekim podruc¢jima njihova je
provedba propisana zakonima i obvezna, dok je u drugim na razini poslovne odluke
menadzmenta uprave. Ipak, moguce je zakljuciti kako temeljne postavke internih audita
u javnom sektoru vrijede na svim razinama, uspjesnost internih audita ovisi o iskrenom
nastojanju da se standardi koriste za unaprjedenje sustava (Pipper, 2015).

S5 Zakljucak

U skladu s analizom usporedbe Republike Hrvatske s drugim drzavama na temelju
medunarodnih analiza konkurentnosti vidljiva je tendencija zaostajanja. Jedno od
najkriti¢nijih podrucja unaprjedenja konkurentnosti podrucje je ucinkovitosti javne
uprave. Interni auditi kao oblici kontrole mogu pridonijeti promjeni ovakvog stanja, ali
njihova ucinkovitost ovisi o ¢itavom nizu ¢imbenika. U strucnoj i znanstvenoj literaturi
glavnim kriterijima ucinkovitosti definiraju se kriteriji auditiranja, podrucja auditiranja,
spremnost uprave za provedbu prijedloga, nepristranost i objektivnost internih auditora,
ali 1 sustav pracenja provedbe preporuka. Pozitivna iskustva primjene internih audita u
svijetu pridonose zaklju¢ku kako interni auditi imaju potencijal za unaprjedenje
postojeceg stanja, ali kao i u smislu implementacije neke od ISO normi, klju¢nu ulogu
¢ini opredjeljenje najviSega poslovodstva koje mora proaktivno primjenjivati ovu
metodologiju te kontinuirano analizirati rezultate audita te predlagati mjere kojima ce
unaprjedivati sustav upravljanja.
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