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Sazetak”

U radu je analizirano racunovodstvo javnog sektora u segmentu rashoda kao kljucne
kategorije praéenja ekonomskih tokova. Mikro razina racunovodstva rashoda javnog
sektora i s njom povezane kategorije izdataka javnog sektora istraiena je s stajaliSta
medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor (IPSAS 1, IPSAS 2 i Cash Basis
IPSAS), te s stajaliSta hrvatske racunovodstvene prakse u javnom sektoru. Makro razina
racunovodstva rashoda i izdataka javnog sektora istraZena je s stajalista makroekonomskih
racuna (SNA i ESA) i medunarodne metodologije statistike javnog sektora (GFS).
Ocijenjena je sukladnost hrvatske prakse s medunarodnim racunovodstvenim standardima,
te stupanj povezanosti mikro i makro razine racunovodstva rashoda javnog sektora.

Kljucne rijeci: javni sektor, rashodi javnog sektora, izdaci javnog sektora, raCunovodstvo
jedinica javnog sektora, racunovodstvo makroekonomske statistike javnog sektora

1. Uvod

Javni sektor je jedan od pet temeljnih institucionalnih sektora kroz koje se promatra ukupna
ekonomija, a rashodi su klju¢na raCunovodstvena kategorija u pra¢enju ekonomskih tokova.
Stoga je racunovodstvo rashoda javnog sektora jedna od klju¢nih tema ne samo za analizu
javnog sektora u Hrvatskoj, ve¢ i za ocjenu stupnja uskladenosti hrvatskog racunovodstva
javnog sektora s medunarodnim standardima i zahtjevima makroekonomske statistike.

Mikro razina racunovodstva obuhvaca teoriju 1 praksu na razini osnovne jedinice
izvjeStavanja, jedinice javnog sektora. Racunovodstvo jedinica javnog sektora regulirano je
nacionalnim propisima pojedinih zemalja koji se uskladuju s medunarodnim standardima
racunovodstvenog izvjestavanja, pri ¢emu su za javni sektor relevantni IPSAS-i (International
Public Sector Accounting Standards), objavljeni od Medunarodnog saveza raCunovoda
(IFAC-International Federation of Accountants). Makro razina racunovodstvenog
izvjeStavanja o javnom sektoru je dio sustava drustvenih racuna, kojima se prate ekonomski i
financijski tokovi i stanja na nacionalnim razinama. Ova razina racunovodstva takoder se
ureduje 1 harmonizira na medunarodnoj razini i to u okviru Sustava nacionalnih racuna
Ujedinjenih naroda (SNA-System of National Accounts) i njemu sukladnog Europskog sustava
racuna (ESA-European System of Accounts) Europske Unije, te metodologije za javni sektor
Medunarodnog monetarnog fonda (GFS-Government Finance Statistics).

Mikro i makro razina raCunovodstvenog pracenja ekonomskih stanja i tokova su povezani na
nacin da makroekonomska statistika preuzima informacije s mikro razine, te ih agregiranjem,
saldiranjem i konsolidacijom' pretvara u elemente drustvenih raduna &ija je svrha stvaranje
obuhvatnog racunovodstvenog okvira unutar kojeg se ekonomski podaci mogu prezentirati u
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formatu prikladnom za svrhe ekonomske analize, te oblikovanja i provodenja gospodarskih i
Sirih drustvenih politika.

U ovom radu je uvodno predstavljen pojam javnog sektora i vrste rashoda javnog sektora,
koje proizlaze iz njegove uloge, odnosno aktivnosti. Zatim je istrazeno racunovodstvo
rashoda jedinica javnog sektora s stajaliSta relevantnih medunarodnih racunovodstvenih
standarda za javni sektor, opisana je hrvatska raCunovodstvena praksa, te je ukazano na
podrucja racunovodstva rashoda koje ¢e u buducnosti trebati harmonizirati s zahtjevima
medunarodnih standarda. U nastavku su istraZzene i opisane temeljne znacajke raCunovodstva
javnog sektora na makro razini, te je ukazano na poteSkoce u povezivanju mikro i makro
razine pracenja i prezentiranja rashoda. Zaklju¢no su istaknute temeljne ocjene proizisle iz
prezentiranog rada.

2. Pojam javnog sektora i rashoda javnog sektora

Sustav nacionalnih rauna (SNA) ukupnu ekonomiju promatra kroz pet institucionalnih
sektora: (1) nefinancijska poduzeéa, (2) financijske ustanove, (3) drzavne jedinice, ukljucujuci
fondove socijalne sigurnosti, (4) neprofitne institucije koje sluze ku¢anstvima i (5) kucanstva.
Kriterij oblikovanja navedenih sektora je osnovna djelatnost kojom se bave institucionalne
jedinice svrstane u pojedine sektore i temeljni izvor financiranja i kontrole tih jedinica. Kako
se s vlasnickog stajalista, a koje posljedicno ukljucuje i upravljacke i poduzetnicke
kompetencije, ukupna ekonomija moze podijeliti na javni i privatni sektor, jasno je da se javni
sektor u navedenoj klasifikaciji proteze ne samo na drzavne jedinice, ukljucuju¢i fondove
socijalne sigurnosti i neprofitne ustanove koje se bave netrziSnom proizvodnjom i koje su pod
kontrolom i uglavnom ih financiraju drzavne jedinice ili fondovi socijalne sigurnosti (sektor
3), ve¢ 1 na nefinancijska poduzeca i financijske ustanove u segmentu institucionalnih
jedinica, tzv. javnih nefinancijskih poduze¢a i javnih financijskih ustanova, podloznih
kontroli drzavnih jedinica.

U najSirem teorijskom smislu javni sektor obuhvaca ne samo odredene institucionalne
jedinice, ve¢ 1 aktivnosti odnosno usluge koje su od opcéeg interesa, vlasnicke odnose drzavne
i lokalne vlasti, javne financije, javna dobra i drzavnu regulativu. No, za potrebe istrazivanja,
analiziranja i definiranja rashoda javnog sektora ne moze se i¢i izvan okvira definiranih
institucionalnih jedinica koje te rashode poduzimaju, prate i evidentiraju.

Niti hrvatska pravna regulativa javni sektor ne odreduje jednozna¢no. U smislu Zakona o
proracunu javni sektor su Kkorisnici drzavnog prora¢una i proracuna jedinica lokalne i
podru¢ne samouprave, ustanove i mjesna samouprava, dok su korisnici proracunskog
racunovodstva pored javnog sektora u smislu Zakona o proraunu, djelomi¢no jo§ i
izvanproracunski korisnici u koje spadaju trgovacka drustva i druge pravne osobe u kojima
drzava odnosno jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ima odlucujuéi utjecaj
na upravljanje.

Prema statistici drzavnih financija MMF-a (GFS) koja je najve¢im dijelom harmonizirana s
SNA sektor ukupne drzave pokriva institucionalne jedinice definirane sektorom 3 iz SNA,
dok javni sektor predstavlja Siri okvir koji ukljucuje i1 javna nefinancijska poduzeéa i javne
financijske ustanove. Shodno tome, i1 rashodi javnog sektora su rashodi svih njegovih
dijelova.



Slika 1: Javni sektor prema GFS (Government Finance Statistics) IMF-a
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Izvor: GFS Manual 2001, IMF, p.22

Rashodi u javnom sektoru definiraju se kao smanjenja neto vrijednosti koja proizlaze iz
transakcija. U odnosu na GFS metodologiju iz 1986. godine, pojam rashoda (expenses) je
zamijenio dotadasnji pojam vrijednost potrosnje (expenditures), koji se definirao kao sva
nenaplativa davanja ukljucujuci nabavke nefinancijske imovine. Tako definiran, bio je §iri od
pojma izdatka, jer je ukljucivao i nenovcana davanja, ali drugaciji od pojma rashoda, odnosno
neuskladen s na¢elom nastanka poslovnog dogadaja koji je na makro razini, kao i na mikro
razini prihvac¢en kao polazno racunovodstveno nacelo.

Rashodi su posljedica transakcija medu institucionalnim jedinicama koje u javnom sektoru
mogu biti: razmjene (kada jedinica dobiva neku protucinidbu) ili transferi (kada nema
protucinidbe ili nije direktna veza izmedu davanja i protucinidbe). Rashodi mogu biti i
posljedica tzv. ostalih ekonomskih tokova koji nisu transakcije medu jedinicama, a oznacuju
promjene vrijednosti sredstava i (ili) obveza, npr. uniStenja, iscrpljenja prirodnih izvora,
zastarjevanje i sl.

Rashodi se poduzimaju se radi ostvarenja efekata koji u javnom sektoru mogu biti:
= odredena vrijednost i kvaliteta u¢inaka (output) 1
* utjecaj u¢inaka na postavljene ciljeve i druStvenu zajednicu (outcome).

Dvostruko mjerenje efekata (rezultata), kroz ucinke i koristi od uc¢inaka dio je reformiranog
javnog sektora kojeg su od 90-ih godina proslog stoljeca provele gospodarski razvijene drzave
kroz tzv. rezultatski usmjeren proracun (result-oriented budgeting, performance budgeting,
outcome budgeting).

Drzavne jedinice stvaraju tri vrste rashoda’:

= za besplatno pruzanje zajednickih usluga zajednici, npr. javna administracija, obrana,
provodenje zakona, javno zdravstvo, odnosno izdaci za usluge koje zbog nedostatka
trziSta moraju biti organizirane od strane drzave i financirane javnim prihodima;

= za besplatno (ili po ekonomski beznaCajnim cijenama) pruzanje dobara ili usluga
pojedinacnim kuéanstvima u svrhu provodenja odredene socijalne politike;
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» transfere drugim institucionalnim jedinicama u cilju preraspodjele dohotka ili
blagostanja.

Drzavne jedinice mogu kupovati dobra 1 usluge od trziSnih proizvodaca ili se same ukljuciti u
proizvodnju dobara i usluga kroz vlasniStvo i upravljanje nad proizvodnim subjektima. Kada
se drzavna jedinica ukljutuje u proizvodnju, tada ima nekoliko moguénosti’: (1) moze stvoriti
javno poduzeée koje kontrolira; (2) moze stvoriti neprofitnu ustanovu koju kontrolira i
uglavnom financira i (3) moze sama proizvoditi u okviru vlastite jedinice bez pravne
osobnosti. Ako takav subjekt za javne potrebe zaraCunava ekonomski znacajne cijene, ako
stvara poslovne viskove, te zasebno identificira i mjeri ekonomske kategorije, te se njime
upravlja na nacin slian poduzecu, tada se radi o tzv. kvazipoduzecu koje je dio javnog
sektora u Sirem smislu, ali je svrstano u preostale sektore izvan drzave (sektora 3).

Javne monetarne financijske ustanove (banke) ostvaruju rashode od: kamata, provizija i
naknada, negativne tecajne razlike i ostale rashode (troskove osoblja i ostale), dok javne
nemonetarne financijske ustanove ostvaruju rashode ovisno o vrsti ustanove (investicijski
fondovi, osiguravajuca drustva, stambene Stedionice i druge vrste financijskih posrednika).

Javna nefinancijska poduzeca su takva u kojima kontrolu imaju drZzavne jedinice bilo kroz
vecinsku glasacku snagu ili kroz ovlaséujuée pravne propise. Rashodi ovih jedinica su
uobicajeno svrstani u: rashode poslovanja (materijalne troSkove, troSkove osoblja,
amortizaciju, vrijednosna uskladenja, rezerviranja i ostale), financijske rashode i izvanredne
rashode.

Javne ustanove i poduzeca nisu u domeni racunovodstvene regulacije javnog sektora, jer one
primjenjuju Medunarodne standarde financijskog izvje$¢ivanja (IFRS — International
Financial Reporting Standards), odnosno standarde za dionicka drustva.

3. Ra¢unovodstvo rashoda javnog sektora prema Medunarodnim rac¢unovodstvenim
standardima za javni sektor (IPSAS-ima) i hrvatska praksa

Medunarodna federacija racunovoda (IFAC) osnovala je Odbor za medunarodne
racunovodstvene standarde u javnom sektoru (IPSASB) koji razvija racunovodstvene
standarde za javni sektor (IPSAS-e). Financijski izvjestaji u smislu IPAS-a obuhvacaju sve
forme izvjeStavanja za potrebe korisnika informacija u javnom sektoru, pri ¢emu se
informacija o rashodima smatra temeljnom informacijom racunovodstvenih izvjestaja kako bi
oni mogli udovoljiti ciljevima.’

3.1. Racunovodstvena prezentacija rashoda prema IPSAS-u 1

IPSAS 1 — Prezentacija financijskih izvjeStaja zasnovan je na istoimenom standardu za
poduzeéa, IAS 1 — Prezentacija financijskih izvjestaja, te je prilagoden specifi¢nim potrebama
1 zahtjevima javnog sektora. Cilj IPSAS-a 1 je osigurati usporedivost financijskih izvjeStaja u
vremenskom kontinuitetu i u odnosu s drugim subjektima. Standard je namijenjen svim
jedinicama javnog sektora osim javnim poduzeéima koja se upuéuju na primjenu IAS-a’,
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Rashodi su definirani kao smanjenja ekonomskih koristi u obra¢unskom razdoblju u obliku
smanjenja sredstava ili povecanja obveza, a koja rezultiraju smanjenjem kapitala ili neto
imovine, osim onog smanjenja neto imovine koje je proizislo iz direktne (dakle, ne preko
iskazanog rezultata) raspodjele vlasnicima.® Iz navedene definicije koja je identi¢na definiciji
predvidenoj standardima za poduzeca, proizlazi nacelo nastanka poslovnog dogadaja, kao
polazna osnova raCunovodstvenog priznavanja. Informacija o rashodima je jedna od Sest
temeljnih raunovodstvenih informacija koje trebaju osigurati financijski izvjestaji.”

Temeljni izvjeStaj koji osigurava informaciju o rashodima je IzvjeStaj o financijskom
rezultatu® za koji IPSAS 1 nudi alternativne nazive: izvjestaj o prihodima i rashodima,
izvjestaj o dobiti i gubitku, izvjestaj o aktivnostima, izvjetaj o dohotku.” Klasifikacija
rashoda moze se izvrsSiti po dva kriterija:

= prema kriteriju prirodne vrste rashoda ili (i)
» prema funkcionalnom kriteriju.

Kriterij prirodne vrste rashoda preporucuje se i smatra dostatnim za manje jedinice javnog
10
sektora.

Funkcionalni kriterij razvrstava rashode prema funkciji, programu ili svrsi za koju su
poduzeti, te omogucuje relevantne informacije o funkcionalnoj svrhovitosti rashoda. Unutar
funkcionalnog segregiranja rashoda, nuZna je daljnja podjela po prirodnoj vrsti. Ovaj kriterij
se zahtijeva kod svih jedinica javnog sektora koje obavljaju vise od jedne funkcije.

Sve funkcionalne vrste rashoda svrstavaju se u rashode od poslovne aktivnosti, koji zajedno s
rashodima od neposlovne aktivnosti ¢ine redovite rashode, a jedinica javnog sektora uz
redovite rashode moze imati i izvanredne rashode. Izvanredni rashodi definiraju se prema
[AS-u 8 — Neto dobit ili gubitak razdoblja, temeljne pogreske i promjene racunovodstvenih
politika, kao rashodi koji proizlaze iz dogadaja koji se jasno razlikuju od redovnih aktivnosti i
za koje se ne oc¢ekuje da ¢e se pojavljivati Cesto ili redovito, ali je toj definiciji prema IPSAS-
u 1'" dodan kriterij da se radi o aktivnostima koje su izvan kontrole ili utjecaja jedinice javnog
sektora. U nastavku su prikazani rashodi jedinica javnog sektora po funkcionalnom kriteriju i
po kriteriju prirodne vrste.

SIPSAS 1,p 6.

7 IPSAS 1, p.15 — uz rashode, navode se informacije o: sredstvima, obvezama, neto imovini, prihodima i
nov¢anom toku.

¥ Statement of financial performance

? Statement of revenues and expenses, Income statement, Operating statement, Profit and loss statement; [IPSAS
1, p 20.

""IPSAS 1, p.108
"IPSAS 1,p6



Slika 2. Rashodi jedinica javnog sektora prema zahtjevima IPSAS-a 1 za objavljivanjem u

Izvjestaju o rezultatu

Funkcionalni Kriterij

Kriterij prirodne vrste

1. Rashodi od poslovnih aktivnosti:
= op¢ih javnih usluga
= obrane
» javnog reda i sigurnosti
» obrazovanja
= zdravstva
= socijalne zastite
» stambene izgradnje i stanovanja
= rekreacije, kulture i religije
= ekonomskih aktivnosti
= zaStite okoliSa

2. Rashodi od neposlovnih aktivnosti:
®» financijski rashodi
* rashodi od prodaje fiksne

1. Rashodi od poslovnih aktivnosti:

= place, naknade i druga davanja
zaposlenicima

= potpore i drugi transferi

= rashodi pribave i potrosnje
dobara i usluga

= amortizacija i druga smanjenja
vrijednosti imovine

= ostali poslovni rashodi

2. Rashodi od neposlovnih aktivnosti:
*» financijski rashodi
= rashodi od prodaje fiksne
imovine (investicijskih
aktivnosti)

imovine (investicijskih

aktivnosti) 1 + 2 = Redoviti rashodi

1 + 2 = Redoviti rashodi 3. Izvanredni rashodi

3. Izvanredni rashodi

Izvor: Obradeno prema IPSAS 1, Appendix

S stajalista Izvjestaja o promjeni neto imovine ili kapitala'? koji se definira kao rezidualni
udjel u sredstvima jedinice javnog sektora nakon odbitka svih obveza'® IPSAS 1 zahtijeva da
se prezentira: (1) neto visak ili manjak obra¢unskog razdoblja; (2) svaka pojedinacna stavka
prihoda 1 rashoda, kao i njihova ukupna svota, koji se prema zahtjevima pojedinih
racunovodstvenih standarda priznaju direktno na neto imovini ili kapitalu; i (3) kumulativni
efekt u promjenama radunovodstvenih politika i korekcija gresaka reguliranih IPSAS-om 3",

Stoga Izvjestaj o promjeni neto imovine ili kapitala treba sadrzavati zasebno iskazane
promjene zbog'’:
» Akumuliranog viSka ili manjka, u ¢ijem formiranju sudjeluju redoviti i izvanredni
rashodi;

* Doprinosa od i prema vlasnicima, koji se direktno priznaju na neto imovini ili
kapitalu, u ¢ijem formiranju sudjeluju doprinosi prema vlasnicima, kao odbitna
(rashodna) transakcija;

= Revalorizacijskih rezervi, u ¢ijem formiranju sudjeluje i njithovo smanjenje kao
odbitna stavka;

12 Statement of Changes in Net Assets/Equity; IPSAS 1, p 19

BIPSAS 1,p 6

' Net Surplus or Deficit for the Period, Fundamental Errors and Changes in Accounting Policies
SIPSAS 1, Appendix



= Rezervi za ocekivane promjene tecaja stranih valuta, ako jedinica javnog sektora ima
znacajne transakcije u stranim valutama. I u ovom slucaju se odbitnom (rashodnom)
transakcijom mogu smatrati smanjenja navedenih rezervi.

3.2. Racunovodstvena prezentacija novcanih odljeva prema IPSAS-u 2

IPSAS 2 — Izvjestaj o novéanom toku zasnovan je na istoimenom standardu za poduzeca, IAS
7 — IzvjeStaj o novcéanom toku, te je prilagoden specificnim potrebama i zahtjevima javnog
sektora. Kao i IPSAS 1, standard je namijenjen svim jedinicama javnog sektora osim javnim
nefinancijskim poduze¢ima, s istim ciljem kao 1 IAS 7 — da prezentira izvore promjene stanja
novca 1 nov€anih ekvivalenata u obracunskom razdoblju. Aktivnosti jedinice javnog sektora
razmatra kao: poslovne, investicijske i1 financijske, mjere¢i njihov utjecaj na promjenu
financijskog polozaja.

Financijske aktivnosti definiraju se kao one koje rezultiraju promjenama u velicini i strukturi
izvora financiranja (kapitala i dugova). Investicijske aktivnosti su stjecanje i raspolaganje
dugotrajnim sredstvima i drugim investicijama, koje nisu nov&ani ekvivalenti'®. Poslovne
aktivnosti se definiraju kao one koje nisu financijske ni investicijske.'”

Uobicajeni novc¢ani odljevi jedinica javnog sektora po vrstama aktivnosti prikazani su slikom
3:

Slika 3. Novcani odljevi jedinica javnog sektora prema IPSAS-u 2

Poslovna aktivnost Investicijska aktivnost Financijska aktivnost

Pla¢anja drugim jedinicama
javnog sektora za
financiranje njihovih
aktivnosti (osim zajmova)

Plac¢anja pri stjecanju
dugotrajne fiksne imovine —
materijalne i nematerijalne

Otplate dugova

Pla¢anja pri kreiranju dugova
(izdavanju financijskih

Placanja pri prodaji fiksne instrumenata)

Pla¢anja dobavljacima roba i
usluga

Placanja zaposlenicima i u
ime zaposlenika

Pla¢anja lokalnih poreza —
povezano s poslovnim
aktivnostima

Pla¢anja iz ugovornih odnosa
Placanja iz parni¢nih
namirenja

imovine

Plac¢anja pri stjecanju
vlasni¢kih i duznic¢kih
instrumenata, te udjela u
zajednickim pothvatima

Otplate pozajmica i kredita
(osim javnim financijskim
institucijama)

Pla¢anja derivatnih
instrumenata, osim ako su

povezana s poslovnom ili
financijskom aktivnoséu)

Plac¢anja iz financijskog
najma

Izvor: Obradeno prema IPSAS 2, p 22-26

' Novéani ekvivalenti su kratkotrajna likvidna ulaganja koja su trenutno unovéiva i &iji je rizik promjene
vrijednosti beznacajan. Prema IPSAS 1, p 6 i IPSAS 2, p 8.

7 Ovu definiciju aktivnosti nalazimo u IPSAS 2, p 8 i Cash Basis IPSAS, Appendix 3, p 2.



Za izvjeStavanje o novCanim tokovima iz poslovnih aktivnosti predvidena je direktna ili
indirektna metoda, ali se jedinice javnog sektora potice na primjenu direktne metode'®. U
ovom slucaju se preporucuje poravnanje neto rezultata iz redovitih aktivnosti s nov€anim
tokom iz poslovnih aktivnosti, a $to znaci dopunu izvjestaja po direktnoj metodi s indirektnim
pristupom.

Izvjestavanje o nov¢anim tokovima dopusta se i na neto osnovi, ako se radi o tokovima koje
jedinica javnog sektora realizira u ime poreznih obveznika ili drugih korisnika (npr. zajmovi
javnih financijskih institucija koji se realiziraju i namiruju preko jedinice javnog sektora ili
prikupljanje poreza u ime i za racun druge jedinice javnog sektora), kao i u ucestalim
transakcijama s brzim obrtajem, kratkim dospjecem i visokom ukupnom vrijednoscu.

3.3. Racunovodstvena prezentacija rashoda prema konceptu novéanog toka

Prethodno prezentirani racunovodstveni standardi, kao 1 svi do sada objavljeni
racunovodstveni standardi za javni sektor (do sada su objavljena 24 standarda) zasnovani su
na konceptu nastanka poslovnog dogadaja. No, kako se u mnogim zemljama potpuno ili
djelomi¢no primjenjuje koncept novcanog toka, Odbor za medunarodne racunovodstvene
standarde u javnom sektoru (IPSASB) objavio je i zaseban ra¢unovodstveni standard koji
regulira izvjeStavanje na osnovi novcanog toka.

Prema nacelu nov¢anog toka, racunovodstvena kategorija rashoda kao sadasnjeg ili buduceg
smanjenja ekonomskih koristi zamijenjena je nov€anim odljevom u skladu s priznavanjem
transakcije u trenutku realizacije nov¢anog toka. Klasifikacija nov¢anih odljeva u Izvjestaju o
nov€anim primicima i izdacima ovisi o prosudbi konkretne jedinice ili vrste jedinica javnog
sektora, odnosno zahtjevima njenog supervizora. Tako se nov¢ani odljevi mogu klasificirati
prema:

= prirodnoj vrsti, npr. nov€ani izdaci za zaposlenike, za materijal, usluge i sl.

» funkeiji ili programu za koje su poduzeti, npr. za obvezno obrazovanje, dopunsko
obrazovanje, specijalisticke edukacije i sl.

= aktivnostima s kojima su povezani, npr. izdaci poslovnih aktivnosti, investicijskih
aktivnosti, financijskih aktivnosti.

= vrsti kontrole nad nov€anim odljevima ili njihovog izvrSenja, na izdatke koje
kontrolira ili izvrSava izvjeStajna jedinica javnog sektora, izdatke koje kontrolira ili
izvrSava neki drugi subjekt u ime izvjeStajne jedinice i1 izdatke koje izvrSava
izvjestajna jedinica u ime i za ratun nekog drugog subjekta.

Konkretno izvjeStavanje je odabir jednog ili vise kriterija, a naj¢eS¢e njihove kombinacije.
.. . Y . 2 v . . . .. L.
Primjer izvje$tavanja naveden u standardu®’ novéane odljeve iskazuje po slijede¢im vrstama:

* placanja iz poslovnih aktivnosti: dobavljaci i korisnici, davanja zaposlenicima
» transferi: potpore, ostali transferi

= kapitalni izdaci: kupnja objekata i opreme, izgradnja objekata i opreme, kupnja
financijskih instrumenata

= otplate kredita: glavnica, kamate

" IPSAS 2, p 28
' Cash Basis IPSAS—Financial Reporting Under the Cash Basis of Accounting
*% Financial Reporting Under the Cash Basis of Accounting, Appendix 1A



= ostala plac¢anja

3.4. Racunovodstvena prezentacija rashoda javnog sektora u Hrvatskoj i njezina
uskladenost s IPSAS-ima

Hrvatska praksa za proraCunske korisnike predvida iskazivanje prihoda i rashoda po tzv.
na¢elu modificiranog nastanka poslovnog dogadaja.”! Za rashode ovo nacelo znagi:

= da se ne iskazuje rashod amortizacije nefinancijske dugotrajne imovine, niti rashodi
uslijed promjene vrijednosti nefinancijske imovine,

= da se rashodi priznaju na temelju nastanka poslovnog dogadaja (obveza) i u
izvjestajnom razdoblju na koje se odnose neovisno o placanju,

» da se rashodi za utroSak kratkotrajne nefinancijske imovine priznaju u trenutku nabave
1 u visini nabavne vrijednosti, osim u djelatnosti zdravstva te u obavljanju vlastite
trgovacke i proizvodacke djelatnosti kada se iskazuju u trenutku stvarnog utroska
odnosno prodaje i

» da se rashodi donacija nefinancijske imovine iskazuju prema procijenjenoj vrijednosti.

Rashodi se prema hrvatskom modificiranom nacelu nastanka poslovnog dogadaja definiraju
kao smanjenja ekonomskih koristi u obliku smanjenja imovine ili pove¢anja obveza, te se
temeljno klasificiraju na rashode poslovanja i rashode za nabavu nefinancijske imovine.
Rashodi poslovanja klasificiraju se na rashode za zaposlene, materijalne rashode, financijske
rashode, subvencije, pomoc¢i, naknade, donacije i ostale rashode. Rashodi za nabavu
nefinancijske imovine klasificiraju se po vrstama nabavljene nefinancijske imovine.

Pravilnikom o financijskom izvjestavanju u proradunskom racunovodstvu® definirani su
racunovodstveni izvjeStaji korisnika proradunskog racunovodstva koji, medu ostalim
informiraju korisnike i o rashodima i izdacima jedinice javnog sektora. Tako su prema
Izvjestaju o prihodima i rashodima, primicima i izdacima navedene kategorije prezentirane
kroz: prihode i rashode poslovanja, transakcije na nefinancijskoj imovini i transakcije na
financijskoj imovini i obvezama (primici i izdaci). Prema Izvjestaju o prihodima i rashodima
korisnika proracuna prezentirane su sinteticki samo temeljne vrste prihoda i rashoda iz
poslovanja i iz transakcija na nefinancijskoj imovini. Izvjestaj o rashodima prema funkcijskoj
klasifikaciji prezentira rashode kroz vrste koje propisuje i IPSAS 1 za funkcijsku klasifikaciju,
te se u tom segmentu moze ocijeniti suglasnost hrvatske racunovodstvene prakse s
medunarodnim racunovodstvenim standardima za javni sektor. Izvjestaj o novéanom tijeku
prezentira primitke i izdatke po direktnoj metodi sukladno njihovoj klasifikaciji u Izvjestaju o
prihodima i rashodima, primicima i izdacima na: (1) primitke i izdatke poslovanja, (2)
primitke i izdatke iz transakcija na nefinancijskoj imovini i (3) primitke i izdatke iz
transakcija na financijskoj imovini i obvezama (pri ¢emu tre¢i dio izvjeStaja sintetizira
istovjetne podatke iz odgovarajuceg dijela IzvjeStaja o prihodima i rashodima, primicima i
izdacima).

Racun prihoda i rashoda proraduna prema Zakonu o proradunu® klasificira rashode proratuna

na: (1) rashode za zaposlene, materijalne i1 financijske rashode, (2) za subvencije, pomo¢i,
drzavne potpore i naknade, (3) za donacije i ostale rashode i (4) za nabavu nefinancijske

2 Pravilnik o prora¢unskom racunovodstvu i ra¢unskom planu, N.N. 27/2005., ¢l. 21
2 N.N.27/2005.
 Zakon o proraéunu, N.N. 96/2003., ¢l. 11
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imovine. Rashodi i izdaci prorauna iskazuju se prema proradunskim klasifikacijama®*:
organizacijskoj, ekonomskoj, funkcijskoj, lokacijskoj i programskoj.

Moze se zakljuciti da je s stajaliSta pracenja i prezentiranja rashoda jedinica javnog sektora u
hrvatskoj prisutna suglasnost s IPSAS-ima u segmentu funkcionalne klasifikacije i pra¢enja
prirodnih vrsta rashoda, uvazavaju¢i koncept modificiranog nastanka poslovnog dogadaja.
Postoji razlika u pracenju izdataka s stajaliSta vrsta aktivnosti, jer hrvatska praksa definira
aktivnosti iz poslovanja, iz transakcija na nefinancijskoj imovini i transakcija na financijskoj
imovini 1 obvezama, dok IPSAS-i definiraju poslovne, investicijske i financijske aktivnosti.
Navedene aktivnosti s stajaliSta hrvatske prakse i [IPSAS-a jednim dijelom obuhvacaju iste
vrste pojedinacnih transakcija, ali suglasnost nije potpuna.

24 7akon o prorac¢unu, N.N. 96/2003., ¢lL. 15
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Slika 4: Rashodi i izdaci jedinica javnog sektora u Hrvatskoj prema financijskim

izvjeStajima

Izvjestaj o prihodima i rashodima, primicima i
izdacima

IzvjeStaj o
novc. tijeku

IzvjeStaj o rashodima prema
funkcijskoj klasifik.

1. Rashodi poslovanja

» Rashodi za zaposlene (place, doprinosi na
place)

» Materijalni rashodi (naknade troskova
zaposlenicima, materijal, energija, usluge)

» Financijski rashodi (kamate na izdane
vrijednosne papire, kamate na primljene
zajmove, tecajne razlike, zatezne kamate)

» Subvencije (trgovackim drustvima u javnom
sektoru, poduzetnicima izvan javnog sektora)

= Pomodi (inozemnim vladama, medunarodnim
organizacijama, unutar opée drzave)

* Naknade gradanima i kucéanstvima na temelju
osiguranja i druge naknade (na temelju
osiguranja, iz proracuna)

= Ostali rashodi (tekuce i kapitalne donacije,
kazne, penali, naknade $teta, izvanredni
rashodi)

2. Rashodi za nabavu nefinancijske imovine

= rashodi za nabavu neproizvedene imovine
(prirodnih bogatstava, nematerijalne imovine)

= rashodi za nabavu proizvedene dugotrajne
imovine (gradevinskih objekata, postrojenja,
opreme, prijevoznih sredstava, knjiga,
umjetnickih djela, viSegodi$njih nasada,
osnovnih stada, nematerijalne proizvedene
imovine)

* rashodi za nabavu plemenitih metala i ostalih
pohranjenih vrijednosti

= rashodi za nabavu proizvedene kratkotrajne
imovine (zalihe)

= rashodi za dodatna ulaganja na
nefinancijskoj movini (dodatna ulaganja na
gradevinskim objektima, postrojenjima, opremi
i ostaloj imovini)
3. Izdaci za financijsku imovinu i otplate
zajmova (za dane zajmove, za vrijednosne papire,
za dionice i udjele, za otplatu glavnice primljenih
zajmova, za otplatu glavnice za izdane vrijednosne
papire

elueaojsod epz]

ruraown [oysfroueurgou vu elidyesueay zi epz]

= Izdaci iz

transakcija
na financ.
imovini i
obvezama

Opée javne usluge (izvrsna i
zakonodavna tijela, fiskalni
poslovi, vanjski poslovi,
inozemna ekonomska pomoc,
statistika i sl.)

Obrana (vojna, civilna,
inozemna vojna pomoc,
istrazivanje razvoja obrane)

Javni red i sigurnost (policija,
protupozarna zastita, sudovi,
zatvori)

Ekonomski poslovi (trgovacki i
poslovi vezani uz rad,
poljoprivreda, Sumarstvo,
ribarstvo i1 lov Rudarstvo,
proizvodnja i gradevinarstvo,
gorivo, energija, promet,
komunikacije, ostale industrije)

Zastita okolisa (otpad, otpafdne
vode, smanjenje zagadivanja,
istrazivanja u zastitu okolisa)

Usluge unapredenja
stanovanja i zajednice (razvoj
stanovanja, opskrba vodom,
uli¢na rasvjeta, komunalne
pogodnosti)

Zdravstvo (medicinski
proizvodi, pribor i oprema,
sluzbe za vanjske pacijente,
usluge op¢ih bolnica, sluzbe
javnog zdravstva)

Rekreacija, kultura, religija

Obrazovanje (predskolsko,
osnovno, srednjeskolsko,
visoko)

Socijalna zastita (bolest,
invaliditet, starost,
nezaposlenost, obitelj, djeca)

Izvor: Obradeno prema financijskim izvjestajima proracunskih korisnika u RH
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4. Racunovodstvo rashoda javnog sektora na makro razini
4.1. Rashodi javnog sektora prema GFS Klasifikaciji

GFS Klasificira rashode po dva kriterija: ekonomski i funkcionalno.” U nastavku su prikazane
osnovne grupe rashoda po GFS klasifikaciji:

Slika 5: GFS klasifikacija rashoda

Ekonomska Funkcionalna
1. davanja zaposlenicima 1. opce javne usluge
2. rashodi usluga i dobara 2. obrana
3. potrosnja fiksnog kapitala 3. javni red i sigurnost
4. kamate 4. gospodarstvo
5. subvencije 5. zastita okolisa
6. potpore 6. stanovanje i zajednicke komunalije
7. socijalne naknade 7. zdravstvo
8. ostali rashodi 8. rekreacija, kultura, religija
9. stjecanje nefinancijskih sredstava 9. obrazovanje

10. socijalna zastita

Izvor: Obradeno po GFS klasifikaciji, c 6.

Usporedbom prikazane klasifikacije s rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji koja se
primjenjuje u Hrvatskoj, kao i funkcionalnim kriterijem rasporedivanja rashoda iz poslovnih
aktivnosti prema IPSAS-u 1 uocava se suglasnost funkcijskih vrsta rashoda. No, kriterij
prirodne vrste rashoda prema IPSAS-u 1, odnosno rashodi poslovanja prema Izvjestaju o
prihodima i rashodima, primicima i izdacima, kojeg sastavljaju hrvatski proracunski korisnici
nije sukladan s prethodno prikazanom ekonomskom GFS klasifikacijom rashoda, iako
proracunski korisnici u Hrvatskoj prate sve navedene rashode osim potro$nje fiksnog kapitala.

GFS predvida 1 matricnu klasifikaciju u kojoj se prethodno navedene skupine rashoda
uzajamno kriZzaju, kako bi se za svaku vrstu rashoda po jednoj klasifikaciji dobila informacija
o strukturi rashoda po drugoj klasifikaciji. I IPSAS-i predvidaju informiranje s stajalista
pojedinih jedinica javnog sektora prema kombinacijama klasifikacija i vrsta rashoda, ali na
razinama i po potrebi samih jedinica javnog sektora ili njima nadredenih razina.

4.2. Racunovodstvena pravila makroekonomske statistike rashoda javnog sektora

S stajaliSta priznavanja ekonomske transakcije makrorac¢unovodstvo javnog sektora poznaje
¢etiri moguce osnovice:

* Nastanak poslovnog dogadaja (accrual basis) — priznaje ekonomsku transakciju u
trenutku nastajanja ekonomske vrijednosti, njene transformacije, razmjene, prijenosa
ili nestajanja. Ova je osnovica danas op¢eprihvacena u makrora¢unovodstvu.

* Dospjeée placanja (due-for-payment basis) — priznaje ekonomsku transakciju u
trenutku dospjeca placanja, nakon kojeg placanje podlijeze sankcijama zbog
kasnjenja. Prema ovoj osnovici nenovcani tokovi se ne moraju pratiti.

* Nastanak obveznog odnosa (commitment basis) — priznaje ekonomsku transakciju u
trenutku nastanka ugovornog obveznog odnosa kojim se regulira odredena Cinidba
jedinice javnog sektora. Ni ova osnovica ne ukljucuje prac¢enje nenovcanih tokova.

% GFS, c.6
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= Nastanak nov¢anog toka (cash basis) — priznaje ekonomsku transakciju u trenutku
nastanka novc¢anog priljeva, odnosno odljeva.

Nacelo nov¢anog toka u drzavnom racunovodstvu imalo je svoju podlogu u nemoguénosti
zaduZivanja drzave, a §to je bilo do kraja 50-tih godina proslog stolje¢a regulirano
nacionalnim ustavnim zakonima. To je znacCilo da se u odredenom obra¢unskom razdoblju
moglo potrositi onoliko koliko se realiziralo javnih prihoda. Osnovna zadaca racunovodstva je
bila evidentirati primitke i1 izdatke na nacin koji omogucuje nadzor ispravne i namjenske
potro$nje. Naglasak je bio na izvjeStaju o primicima i izdacima, koji je bio osnova tzv.
proracunskog racunovodstva (governmental accounting, budgetary accounting).

Moguénost zaduzivanja drzave pod utjecajem Keynsove ekonomske teorije pred planiranje
drzavnih izdataka i drzavno ra¢unovodstvo postavilo je nove izazove. Doslo se do spoznaje da
se politicka odluka o usmjeravanju drzavnih sredstava mora zasnivati na analizi troskova i
koristi, odnosno uspjesnosti izvodenja javnih usluga. To znaéi da planiranju drzavnog
proracuna mora prethoditi troSkovno racunovodstvo vrednovanja programa, odnosno
aktivnosti i1 dostignutih ciljeva. Reformirani javni sektori u razvijenim zemljama u zadnjih
dvadesetak godina obiljezeni su konkurencijom i rasprSenos¢u javnih i privatnih izvodaca
javnih usluga, a to zahtijeva nove oblike nadzora nad javnim rashodima i nove metode
planiranja proracuna u javnom sektoru.

Nastanak poslovnog dogadaja danas se od strane svih medunarodnih tijela i organizacija
ocjenjuje najprimjerenijom osnovicom jer: (1) obuhvaéa sve ekonomske transakcije
(nenov¢ane 1 novcane) i (2) najbolje odrazava efekte fiskalne politike i1 aktivnosti javnog
sektora. Primjena drugih osnovica moze znacajno udaljiti stvarno vrijeme nastanka odredene
aktivnosti i njenog priznavanja. Medutim, pri implementaciji nacela nastanka poslovnog
dogadaja u javnom sektoru prisutne su odredene teSkoce, zbog ¢ega to nacelo u praksi jos nije
sazivjelo niti u mnogim razvijenim zemljama, a za tranzicijske zemlje se ni ne preporucuje
prebrza implementacija kojoj ne bi prethodio razvijen sustav kvalitetnog planiranja i
kontroliranja proracunskih izdataka, zasnovanog na nacelu novcanog toka. Za ilustraciju
nekih od teSkoc¢a u primjeni nacela nastanka dogadaja u javnom sektoru mogu posluziti neka
pitanja, npr: (1) kada nastaje obveza po osnovi drzavne mirovine — kod umirovljenja,
zaposlenja, nastupa obveze isplate? (2) kada priznati porezni prihod — kada je nastao oporeziv
dogadaj, kada je nastala obveza za porez, kada je naplacen porezni prihod? (3) kako u svim
segmentima osigurati procjenu trziSne vrijednosti? TeSkoce se odnose i na vrlo kratku
tradiciju 1 iskustvo u primjeni ovog nacela u zemljama koje ga provode, pa jo$ nisu jasne sve
njegove posljedice za javni sektor. Uvodenje nacela nastanka dogadaja povezano je sa Sirom
reformom javnog sektora, a koja ukljucuje znacajna ulaganja u organizacijske, informaticke,
edukacijske i pravne pretpostavke.

Zato danas vecina zemalja, medu njima i1 Hrvatska, zdruzuju nacelo nastanka poslovnog
dogadaja s nacelom novc¢anog toka, kroz odredene modifikacije, a $to se odrazava na nacin da
bilanca stanja, odnosno informacije o statiénim ekonomskim kategorijama i bilanca uspjeha,
odnosno informacije o dinami¢nim ekonomskim kategorijama nisu uzajamno povezane.

Upravo je ta povezanost, odnosno konzistentnost statickih i dinamickih ekonomskih
kategorija ono na ¢emu inzistira model druStvenih racuna, ¢ije je temeljno pravilo da se sve
transakcije evidentiraju na gospodarskom i financijskom racunu. Povezanost ekonomskih i
novCanih tokova u makroracunovodstvu ostvaruje se kroz tri grupe integriranih racuna:
tekuc¢ih racuna, racuna akumulacije i bilanci. Ekonomski tokovi se iskazuju kroz tekuce
racune: racune proizvodnje i racune raspodjele i uporabe dohotka. Nov¢ani tokovi se iskazuju
kroz ra¢une akumulacije: kapitalne i financijske racune, te ratune ostalih promjena u aktivi i
pasivi. Bilance pokazuju vrijednost aktive i1 pasive institucionalnih jedinica ili sektora na
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pocetku i na kraju obracunskog razdoblja, kao i rekapitulaciju promjena u aktivi i pasivi, koja
je ujedno rekapitulacija raCuna akumulacije.

Rashodi se u sustavu druStvenih racuna prikazuju kao tzv. uporabe na lijevoj strani tekucih
racuna, a oznacavaju transakcije koje smanjuju iznos ekonomske vrijednosti odredene
jedinice ili sektora. U raCunu proizvodnje ¢ini ih tzv. intermedijarna potroSnja, u racunu
sekundarne raspodjele dohotka: tekuci porezi na dohodak, doprinosi za socijalno osiguranje i
teku¢i transferi, a u racunu uporabe dohotka rashodi za finalnu (osobnu i zajednicku)
potros$nju. Izdaci se u sustavu drustvenih rauna prate na ra¢unima akumulacije. Financijskim
raCtunom se prikazuje kako sektori koji biljeze deficit dolaze do potrebnih financijskih
sredstava na nacin da povecavaju pasivu ili smanjuju aktivu, te kako sektori alociraju svoje
viskove povecanjem financijske aktive ili smanjenjem pasive.

Racuni akumulacije su protuteza teku¢im racunima. Neravnoteza tekuéih transakcija, odnosno
onih koje proizlaze iz proizvodnje i potroSnje pokriva se odgovarajuom neravnotezom
transakcija akumulacije. Bilanca svake institucionalne jedinice ili sektora sastoji se na strani
aktive od financijske i nefinancijske ili realne aktive ili sredstava, a na strani pasive od obveza
1 neto vrijednosti, ako su sredstva vec¢a od obveza. Za razliku od realne aktive, koja se
pojavljuje u bilanci njenog vlasnika, financijska se aktiva uvijek pojavljuje u dvije bilance,
bilanci duznika i bilanci vjerovnika. To je zato jer je financijska aktiva uvijek potrazivanje
jedne institucionalne jedinice, odnosno jednog sektora od drugog. Takoder, sve se obveze
pojavljuju u dvjema bilancama, kao obveze u bilanci duznika i kao financijska aktiva
(potrazivanje) u bilanci vjerovnika. Takav povezani sustav zahtijeva kompatibilnost na
mikroracunovodstvenoj razini. Naravno da ona nije moguca za sve sektore, npr. sektor
domacinstva, ali je postignuta za sektor nefinancijskih poduzeca i financijskih ustanova.

5. Zakljuéak

Harmonizacija rac¢unovodstva javnog sektora s zahtjevima IPSAS-a jedan je od elemenata
reforme javnog sektora s kojom ¢e Hrvatska biti suo¢ena u narednom razdoblju i s kojom se
prilagodava zahtjevima Europske Unije. Tom ¢e harmonizacijom biti prevladane i poteSkoce
u povezivanju mikro i makro razine pracenja i prezentiranja rashoda, a koje proizlaze iz
razli¢itih  racunovodstvenih  osnovica. Dok IPSAS-i 1 racunovodstvena pravila
makroekonomske statistike zahtijevaju primjenu nacela nastanka dogadaja, u Hrvatskoj se
primjenjuje modificirano nacelo nastanka poslovnog dogadaja. S stajaliSta u radu
prezentiranih klasifikacija i1 razina pracenja rashoda i izdataka uz odredene prilagodbe posti¢i
¢e se visok stupanj sukladnosti hrvatske racunovodstvene prakse s IPSAS-ima i GFS
zahtjevima. TeSkoc¢e u implementiranju novih racunovodstvenih standarda povezane su s
tradicijom, organizacijskim, materijalnim, edukacijskim, financijskim 1 pravnim
pretpostavkama, te su prisutne ne samo u Hrvatskoj, ve¢ i u ostalim tranzicijskim zemljama.

Analiza prezentirana u ovom radu nuzno treba biti upotpunjena odgovarajué¢im istrazivanjima
i za ostale ekonomske kategorije: prihode, imovinu i izvore sredstava.
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