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Uvodna razmatranja
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UVODNA RAZMATRANJA

Monografija Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u odabranim driavama
Jjugoistocne Europe nastala je kao rezultat zajednickog rada autora iz Republike Hrvatske,
Bosne i Hercegovine (zastupljenu s dva entiteta: Federacije Bosne i Hercegovine i Republike
Srpske), Republike Slovenije i Republike Srbije. Autori, prof.dr.sc. Vesna Vasicek, izv.prof.
dr.sc. Davor Vasicek, doc.dr.sc. Maja Letica, Jelena Cori¢, mag.oec., prof. dr. Dusko Snjego-
ta, doc. dr. Jelena Poljasevi¢, Bobana C’egar, ma, doc.dr.sc. Tatjana Jovanovié, mr Biljana
Josipovi¢ Rodi¢, mr.sc. Gorana Roje znanstvenici su i strucnjaci iz podrucja racunovodstva i
revizije javnog sektora u svojim drzavama.

Inspiracija i motivacija za pisanje ove monografije je u Cinjenici da ne postoji literatura
koja daje uvid i usporedbu sustava racunovodstva, revizije i kontrole u javnom sektoru oda-
branih drzava. Rijec je o drzavama bivse Jugoslavije koje su do devedesetih godina proslog
stoljeca u zajednickoj drZzavi imale unificirani zakonski okvir i stru¢na rjeSenja na podrucju
drzavnog racunovodstva, te revizije i kontrole u javnom sektoru. Nakon osamostaljenja nave-
dene drzave imale su vlastite pravce i intenzitet razvoja te su razlike koje se uocavaju u danas
dosegnutom stupnju razvoja i aktualnom stanju stru¢nog i zakonskog reguliranja sustava racu-
novodstva, revizije i kontrole u javnom sektoru upravo temeljene na toj Cinjenici.

Razvoj drzavnog racunovodstva, revizije i kontrole u javnom sektoru potrebno je proma-
trati u uskoj vezi sa stupnjem razvoja drzave. To podrazumijeva politicki i teritorijalni ustroj,
organizaciju drzavne administracije, strukturu i veli¢inu javnog sektora, gospodarski razvoj
i razvoj drustva u cjelini. U ovoj monografiji predstavljen je komparativni prikaz racunovod-
stvenih sustava, revizije i kontrole u javnom sektoru Republike Hrvatske, Bosne i Hercegovine
zastupljenu kroz dva entiteta (Federaciju Bosne i Hercegovine i Republiku Srpsku), Republike
Slovenije i Republike Srbije. Pritom se uoCavaju sli¢nosti i razlike kako razvojnih faza tako i
temeljnih obiljezja racunovodstva, revizije i kontrole u javnom sektoru danas. Prikaz je meto-
doloski strukturiran tako da je osigurana usporedivost te je moguce utvrditi sli¢nosti i razlike u
dostignutom stupnju razvoja i prepoznati cimbenike koji su utjecali na pravce i stupanj razvoja.

U monografiji se takoder istraZuje je li moguce i korisno u daljnjem razvoju drZavnog
racunovodstva, revizije 1 kontrole promatranih zemalja primijeniti iskustva drugih zemalja
ili medunarodnih stru¢nih autoriteta. To ukljucuje i sagledavanje prepreka i izazova proved-
bi reformi i primjeni tih medunarodnih iskustava. Naime, podrucje racunovodstva, revizije i
kontrole istovremeno je s jedne strane pod znacajnim utjecajem nacionalnih autoriteta i obi-
liezja, a s druge strane pod utjecajem okruZenja koje zahtjeva harmonizaciju s medunarodnim
regulatornim okvirom i standardima. Priblizavanje tih zahtjeva i o¢ekivanja nije jednostavno.
Ponekad je jaz izmedu nacionalnih i nadnacionalnih rjeSenja vrlo znacajan i naizgled tesko
premostiv.

U razmatranju izazova buduceg razvoja potrebno je uzeti u obzir Cinjenicu da je izmedu
navedenih drzava, Republika Slovenija ¢lanica Europske unije od 2005. godine, Republika Hr-
vatska od 2013. godine, dok je Republika Srbija otvorila pretpristupne pregovore 2013. godine,
a Bosna i Hercegovina u 2016. godini.

Monografija pruza sustavni pregled racunovodstva, revizije i kontrole u javnom sektoru
odabranih drzava pri cemu su svaku drzavu istaknuta cetiri potpoglavlja koja sadrze:

1. Uredenje drzave s osnovnim naznakama organizacije drzave i teritorijalnog ustroja, te
obiljezjima javnog financiranja i obuhvatom javnog sektora;
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2. Regulatorni i institucionalni okvir proracuna, racunovodstva i financijskog izvjeStavanja
Sto ukljucuje: izradu i donoSenje proraCuna, izvrSavanje proracuna, obiljezja racunovod-
stva i financijskog izvjeStavanja;

3. ObiljeZja eksterne revizije (drzavne revizije), proratunskog nadzora, interne revizije i in-
ternih financijskih kontrola u javnom sektoru;

4. Naznaka buducih pravaca razvoja i unapredenja racunovodstva, revizije i kontrole u jav-
nom sektoru.

U monografiji se takoder daje prikaz medunarodnih aktualnosti u podrucju ratunovodstva
javnog sektora kako bi se rjeSenja odabranih zemalja mogla promatrati i u kontekstu Sireg
okruzenja, prvenstveno Europske unije i ostalih medunarodnih rjeSenja.

Monografija je sadrzajem namijenjena prvenstveno istrazivac¢ima i studentima kojima daje
moguénost usporednog uvida u sustave racunovodstva, revizije i kontrole u navedenim drzava-
ma te je dobra podloga za daljnja istrazivanja. Monografija je namijenjena i stru¢noj javnosti,
racunovodama, voditeljima financija i proracuna, revizorima, javnim menadZerima koji imaju
svakodnevni doticaj s navedenim temama i pred stalnim su izazovom trazenja novih rjesenja.
Osim toga monografija uslijed svoje sveobuhvatnosti pruZa mogucnost politi¢arima i $iroj jav-
nosti uvid u vazno podrucje javnog sektora u Cijem kreiranju svakodnevno sudjeluju. Smatra-
mo da monografija moZe biti korisna i ministarstvima financija i nacionalnim regulatorima,
strukovnim udruZenjima i svim ekspertima koji su obvezni razvijati podrucje raCunovodstva,
revizije i kontrole u javnom sektoru. Navedeni se mogu uputiti u proracunski financijski okvir,
nacin prezentacije javne potroSnje, obujam i sadrzaj financijskih informacija koje se nude, te u
sve oblike revizije i kontrole kojima je podvrgnut javni sektor.

Monografija je rezultat i intenzivnog i dugotrajnog rada na Sirem istrazivackom projektu
Hrvatske zaklade za znanost, a koji je prihvacen za financiranje na razdoblje od Cetiri godine
(2014.-2018.). Radi se o projektu 8509 Accounting and financial reporting reform as a means
for strengthening the development of efficient public sector financial management in Croatia
(hrvatski prijevod: Uloga reforme sustava racunovodstva i financijskog izvjestavanja u ra-
Zvoju ucinkovitog financijskog upravijanja u javnom sektoru u Republici Hrvatskoj), voditelj
je prof.dr.sc, Vesna Vasicek, a nositelj projekta je Ekonomski fakultet SveuciliSta u Zagrebu.

Zahvaljujemo se Hrvatskoj zakladi za znanost na financijskoj potpori u pripremi za objav-
ljivanje ove monografije.

Takoder se zahvaljujemo nakladniku ovoga izdanja Centru za razvoj javnog i neprofitnog
sektora - TIM4PIN koji je prepoznao njegovu vaznost za razvoj racunovodstva, revizije i kon-
trole u Siroj regiji te je zainteresiranoj javnosti uc¢inio materiju dostupnom i u tiskanom obliku.

Zahvaljujemo recenzentima red.prof.dr. Marku Hocevaru, Univerza v Ljubljani, Ekonom-
ska fakulteta, red. prof.dr. Novaku Kondicu, Univerzitet u Banja Luci, Ekonomski fakultet,
dr.sc. Verici Budimir, prof.v.s., Veleuciliste u PoZegi, koji su svojim doprinosom, sugestijama i
komentarima pridonijeli kona¢noj kvaliteti ovoga izdanja.

U rezultate naSeg rada ukljuCen je i niz spoznaja koje su dobivene u radu kod proracunskih
korisnika ili izravnoj komunikaciji s pojedinim stru¢nim osobama Cije nam je prakti¢no znanje i
iskustvo, nesebi¢no podijeljeno sa nama, izuzetno pomoglo. Iskreno im se zahvaljujemo. Zahva-
ljujemo i svima ostalima koji su pridonijeli objavljivanju ove monografije, posebno svima koji ce
Citanjem i prouCavanjem ovog teksta potvrditi opravdanost objave i osobno obogatiti svoje spo-
znaje o racunovodstvu, reviziji 1 kontroli javnog sektora odabranih drzava jugoisto¢ne Europe.
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Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u Republici Hrvatskoj

1. USTROJ DRZAVE, FINANCIRANJE I OBUHVAT JAVNOG SEKTORA
1.1. USTROJ

Republika Hrvatska je zemlja jugoistocne Europe, a samostalnost i medunarodno pri-
znanje stekla je odvajanjem od zemalja bivSe Jugoslavije devedestih godina proSlog stoljeca.
Clanica je Europske unije od 1. srpnja 2013.

Republika Hrvatska prema popisu stanovniStva iz 2011. godine ima 4 264 889 stanovnika
koji zive u 6 756 naselja. Prosje¢na gustoca stanovniStva po km? je 75,7 stanovnika. Republika
Hrvatska ima ukupnu povrSinu 88 073 km? od ¢ega kopno zauzima 56 594 km2, a povrsina pod
morem (unutarnje morske vode i teritorijalno more) 31 479 km?. DuZina kopnenih granica je 2
370,5 km, a morske obale 6 278 km, od Cega je granica na kopnu 1 880 km i na otocima 4 398
km. (Drzavni zavod za statistiku 2014:44,111)

Jedan od vaznijih dogadaja u procesu osamostaljenja i stvaranja neovisne Republike Hr-
vatske usvajanje je Ustava Republike Hrvatske koji je donio Sabor 22.12.1990. Na navednom
Ustavu temeljen je danaSnji teritorijalni ustroj Republike Hrvatske, a 1992. usvojen je Zakon o
podrucjima Zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj. Republika Hrvatska ustrojena
je kroz dvije razine: srediSnju razinu (centralnu drZzavu) i lokalnu razinu.

Prema Zakonu o podrucijima Zupanija, gradova i opcina u Republici Hrvatskoj (Narod-
ne novine, 2008), ispravkama te izmjenama i dopunama Zakona kroz razdoblje 2008.-2015.
(Narodne novine, 2006a; 2007; 2010; 2010a; 2013; 2013a; 2013b; 2015) u Republici Hrvatskoj
ustrojeno je 20 jedinica podrucne (regionalne) samouprave — Zupanija, grad Zagreb koji ima
status zupanije i grada i 556 jedinica lokalne samouprave: 128 gradova i 428 opcina. Zakonom
o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (Narodne novine, 2013 c;) utvrden je djelo-
krug 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 opline, obavljaju poslove koji se odnose na: uredenje
naselja i stanovanja, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, komunalne djelatnosti, brigu o dje-
ci, socijalnu skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kulturu, tjele-
snu 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 do-
kumenata prostornog uredenja. Jedinice podrucne (regionalne) samouprave — Zupanije obav-
ljaju poslove podrucnoga (regionalnog) znacenja te uskladuje interese ravnomjernog razvoja
opcina 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 infra-
strukturu, odrzavanje javnih cesta, planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, soci-
jalnih i kulturnih ustanova, izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih
uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog uredenja za podrucje Zupanije izvan podrucja
velikoga grada te ostale poslove sukladno posebnim zakonima.
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1.2. FINANCIRANJE SREDISNJE DRZAVE I LOKALNIH JEDINICA

Teritorijalnu i upravnu samostalnost jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samoprave
prati i financijska samostalnost. Zakonom o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regio-
nalne) samoprave (Narodne novine, 1993) ureduju se izvori sredstava i financiranje poslova iz
samoupravnog djelokruga zupanije, opCine i grada. U kasnijm razdobljima izmjenama i dopu-
nama Zakona o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (Narodne
novine, 1997; 2000; 2000a; 2000b; 2001; 2001a; 2001b; 2002; 2003; 2006¢; 2007a; 2008a;
2012; 2014; 2015a) mijenjali su se odnosi u financiranju izmedu sredi$nje drzave i lokalnih
jedinica' u dijelu razdiobe zajednickih poreznih prihoda i odredivanja prava lokalnih jedinica
na ubiranje poreznih i neporeznih prihoda iz njihove nadleznosti.

Sustav financiranja javnih potreba u Republici Hrvatskoj je visoko centraliziran jer se
vecina javnih potreba financira kroz drzavni proracun te je u ukupnoj javnoj potroSnji domi-
nantan udio drzavnog (srediSnjeg) proracuna. Na primjeru 2014. godine prema podacima o
izvrSenju sredi$njeg proratuna i proracuna lokalnih jedinica? u ukupnoj proratunskoj potro$nji
lokalne jedince sudjeluju s 15,5%, a srediSnja drzava s 84,5%. Sustav financiranja lokalnih
jedinica moZemo promatrati kroz razdoblje od 1992. do 2001. godine i od 2001. godine do
danas.

Lokalne jedinice u Republici Hrvatskoj pocetkom devedesetih imale su vrlo specifican
polozaj kao posljedicu ratnih zbivanja koja su nejednako zahvatila razlicita podrucja. Poslje-
dice rata, izmedu ostalog, dovele su do poteskoca u radu i financiranju lokalnih jedinica, te je
dosta jedinica dobilo posebni status jedinica od posebne drzavne skrbi. To je rezultiralo i odre-
denim povlasticama u raspodjeli financijskih sredstava i posebno razvijeni sustav drzavnih
potpora (dotacija) lokalnim jedinicama na podrucjima posebne drzavne skrbi. Visoki stupanj
centralizacije javnih financija pokuSao se umanjiti procesom fiskalne decentralizacije.

Decentralizacija je zapocela pocetkom 2001. godine kada je analizom fiskalnog kapaci-
teta opCina, gradova i zupanija u odnosu na mrezu ustanova u osnovnom i srednjem $kolstvu,
zdravstvu 1 socijalnoj skrbi odluceno da se decentraliziraju javne funkcije u podrucju $kol-
stva, zdravstva i socijalne skrbi, te su nadleznosti, ovlasti i odgovornosti i izvori financiranja
preneseni sa srediSnje drzave na razinu Zupanija, Grada Zagreba i na razine odredenog broja
gradova (veliki gradovi i gradovi srediSta Zupanija)®.

Za financiranje preuzetih rashoda za decentralizirane funkcije koristen je porez na do-
hodak te su se u procesu decentralizacije osigurali prihodi lokalnim jedinicama iz dodatnog

Pojam lokalna jedinica ukljucuje jedinice podrucne (regionalne) samouprave (Zupanije) i jedinice lokalne
samouprave (gradove i opéine).

2 Drzavni proratun za 2014. godinu — izvrSenje rashoda 127 546 494 496 kn.

Izvor: Ministarstvo financija (2015) Godisnji izvjestaj o izvrSenju Driavnog proracuna za 2014.godinu,
http://www.mfin.hr/hr/drzavni-proracun-2014-godina, posjet 10.12.2015.

Proracuni lokalnih jedinica za 2014. godinu - sumarno — izvrSenje rashoda 23 264 844 035 kn.

Izvor: Ministarstvo financija (2015) Ostvarenje poracuna JLP(R)S za period 2010.-2014. http://www.mfin.
hr/hr/ostvarenje-proracuna-jlprs-za-period-2010-2014 , posjet 10.12.2015.

Po kriterijima u razdoblju provedbe decentralizacije (2001.) na primjeru financiranja osnovnog $kolstva uz
zupanije i Grad Zagreb, financiranje decentraliziranih rashoda za osnovno Skolstvo preuzeli su gradovi koji
imaju viSe od 10.000 stanovnika ili gradovi Zupanijska sjediSta gdje je ostvaren porez na dohodak u 1999.
godini veci od 400 kuna po stanovniku. Tada su to, uz grad Zagreb, bila jo§ 32 grada.
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udjela u porezu na dohodak za decentralizirane funkcije. Tijekom razdoblja od 2001. do danas
postepeno je povecavan udio lokalnih jedinica u porezu na dohodak. Predviden je i fond po-
ravnanja za jedinice koje iz dodatnog udjela poreza na dohodak ne ostvare sredstva do iznosa
preuzete obveze za decentralizirane funkcije. Te lokalne jedinice imaju pravo na pomo¢i u
okviru tzv. pozicije izravnanja koja se nalazi u drzavnom proracunu. Odgovornost za provode-
nje decentraliziranih javnih funkcija i dalje je podijeljena izmedu srediSnje drzave i lokalnih
jedinca. Sredi$nja drZzava i dalje kroz pomoci izravnanja brine o financiranju decentraliziranih
javnih funkcija te se svake godine odlukama Vlade utvrduju kriteriji i mjerila za osiguravanje
minimalnih financijskih standarda u odredenoj fiskalnoj godini, iz Cega proizlazi osnovica
za utvrdivanje prenesenih obveza na Zupanije, opline i gradove. Uredbom o nacinu izracuna
iznosa pomo¢i izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica lokalne i podrucne (regional-
ne) samouprave za svaku pojedinu godinu* utvrduje se nacin izratuna pomoci izravnanja iz
drzavnog proracuna, s tim da pravo na sredstva s pozicija pomoci izravnanja imaju samo one
jedinice koje iz dodatnog udjela u porezu na dohodak ne ostvare sredstva do iznosa prenesene
obveze.

1.3. OBUHVAT JAVNOG SEKTORA U REPUBLICI HRVATSKOJ

Za potrebe statistickog i racunovodstvenog pracenja javnog financiranja i potroSnje sredis-
nje drzave i lokalnih jedinica ustrojeni su statisticki i raCunovodstveni sustavi.

U Republici Hrvatskoj obuhvat javnog sektora odreden je prevenstveno Zakonom o pro-
racunu (Narodne novine, 2008a) te Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o proracunu
(Narodne novine, 2012a; 2015b).

Prema Zakonu o proracunu obuhvat opce drzave Cine srediSnji proracun i proracuni jedi-
nica lokalne i podrucne (regionalne) samoprave te izvanproracunski korisnici jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samoprave. SrediSnji proracun je drzavni poracun koji ukljucuje pro-
racunske korisnike drzavnog proracuna i izvanproracunske korisnike drzavnog proracuna, a
proracun jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samoprave njihove proracunske korisnike.
Proracunski korisnici su drzavna tijela, ustanove, vijea manjinske samouprave, proracunski
fondovi i mjesna samouprava Ciji se rashodi za zaposlene i/ili materijalni rashodi osiguravaju
u prororacunu. Izvanproracunski korisnici jesu izvanproracunski fondovi, trgovacka drustva i
druge pravne osobe u kojima drzava, odnosno jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samo-
uprave ima odluCujuci utjecaj na upravljanje.

Medutim, sukladno ovim definicijama nije moguce tocno i nedvojbeno odrediti koja prav-
na osoba jest, a koja nije proracunski, odnosno izvanproracunski korisnik, $to je iznimno vaz-
no zbog odredivanja obuhvata javnog sektora za potrebe drzavne statistike. RjeSenje je prona-
deno u uspostavi Registra proracunskih i izvanproracunskih korisnika kojim se jednoznacno
i dosljedno utvrduje obuhvat proracunskih i izvanproracunskih korisnika. Ministar financija
pravilnikom utvrduje korisnike drzavnog proracuna i proracuna jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave te nacin vodenja registra korisnika drzavnog prorauna i proracuna
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (Narodne novine, 2009;2014c).
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Narodne novine (2015) Uredba o naCinu izracuna iznosa pomo¢i izravnanja za decentralizirane funkcije
jedinica lokalne 1 podrucne (regionalne) samouprave za 2015. godinu.
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Za utvrdivanje kriterija za uspostavu registra polazno je koristen okvir odreden u metodo-
logiji GFS 2001 i ESA 95, od 2014. godine ESA 2010.

Za potrebe izrade Registra proracunskih i izvanproracunskih korisnika, u skladu s pret-
hodno navedenim kriterijima klasifikacije, odredeno je da su proracunski korisnici drzavnog
proracuna oni korisnici (Narodne novine 2009;2014¢;2015b):

1. kojima je osniva¢ Republika Hrvatska,

2. koji ostvaruju prihode iz drzavnog proracuna i/ili na temelju javnih ovlasti, zakona i dru-
gih propisa, pri cemu ti prihodi iznose 50 % ili viSe od ukupnih prihoda, te

3. koji su navedeni u Registru’.

Postotak prihoda koje proracunski korisnici ostvaruju iz proracuna i/ili na temelju javnih
ovlasti, zakona i drugih propisa u njegovim ukupnim prihodima utvrduje se na temelju prosje-
ka udjela tih prihoda u ukupnim prihodima u prethodne tri godine. Za novoosnovane prora-
cunske korisnike postotak ovih prihoda u ukupnim prihodima utvrduje se na temelju prosjeka
udjela u godini osnivanja i za sljedece dvije godine.

ProraCunski korisnici drzavnog proracuna su ministarstva i druga tijela drzavne uprave
(agencije, regulatorna tijela), ustanove u sustavima visokog obrazovanja (sveuciliSta, veleu-
Cilista), ustanove zdravstva (drzavne bolnice), socijalne skrbi i kulture (u dijelu financiranja
iz drzavnog proracuna), a osnovne grupe korisnika proracuna jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave su ustanove iz decentraliziranih javnih funkcija (osnovne i srednje
Skole, domovi za starije i nemo¢ne, ucenicki domovi, centri za socijalnu skrb, javne vatrogasne
postrojbe, ustanove u zdravstvu i zavodi za javno zdravstvo), ustanove u kulturi (domovi kul-
ture, knjiznice i Citaonice, muzeji), djecji vrtici te ostali proracunski korisnici (gradske cetvrti,
mjesni odbori, predstavnici vije¢a manjinskih samouprava).

U Registru objavljenom u Narodnim novinama navedeni su proracunski i izvanproracun-
ski korisnici srediSnje drzave te pripadni korisnici po Zupanijama, gradovima i op¢inama®.
Svaki korisnik pripada samo jednom proracunu iz kojeg se financira’.

Status izvanproracunskih korisnika drzavnog proracuna i izvanproracunskih korisnika
proracuna jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave imaju oni korisnici:

Navedeni stavak daje, zbog iznimne slozenosti odredivanja statusa, nadleznost Ministarstvu financija da: 1)
za proracunske korisnike utvrdi i one koji ne zadovoljavaju neki od uvjeta, odnosno 2) za neke proracunske
korisnike koji zadovoljavaju uvjete utvrdi da ih ne treba ukljuciti u Registar.

U registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika upisano je 727 proracunskih korisnika drzavnog pro-
racuna i 2 935 korisnika lokalnih proracuna. Podaci se odnose na 2015. godinu; izvor: Narodne novine (2015)
Registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika, Narodne novine d.d., Zagreb, broj 68/2015.

Dio podatka iz Registra Ministarstvo financija svake godine objavljuje u Narodnim novinama dok su ostali
podaci iz Registra javni i dostupni u Ministarstvu financija na zahtjev. Poslove vodenja Registra Ministarstvo
financija povjerilo je FINI — Financijskoj agenciji.

Podaci koji se objavljuju u Narodnim novinama su:

1. Popis proracunskih korisnika proracuna jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

2. Popis proracunskih korisnika drzavnog proracuna

3. Popis izvanproracunskih korisnika drzavnog prora¢una

4. Popis izvanproracunskih korisnika proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.
Prema: Narodne novine (2015) Registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika, Narodne novine d.d.,
Zagreb, broj 73/2014.
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* u kojima Republika Hrvatska i/ili jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

ima odlucujuc¢i utjecaj na upravljanje,
* kojima su jedan od izvora financiranja doprinosi i/ili namjenski prihodi, te
* koji su navedeni u Registru.

Slika 1. Obuhvat proracunskog sustava u Republici Hrvatskoj

Republika Hrvatska

Sredis$nja drzava

Jedinice

(regionalne) samouprave

lokalne, podru¢ne

Drzavni proracun

Prora¢un JLP(R)S

Proracunski korisnici

Izvanproracunski
korisnici

676 korisnika

8 izvanproracunskih

7ministarstva

- drzavne agencije

- drzavni zavodi

- drzavne komisije

- drzavni inspektorati

- drzavni fondovi

- drzavni uredi

- sudovi

- drzavne zdravstvene
ustanove

- instituti

- fakulteti

- javne ustanove u
kulturi

- drzavni arhivi

- drzavni muzeji i
galerije

~<

- drzavni registri

= j

korisnika
7HZMO ‘<

- HZzO

- HzzZ

- Hrvatske vode

- Hrvatske ceste

- Agencija za
osiguranje Stednih
uloga i sanaciju
banaka

- Centar za
restrukturiranje i
prodaju

- Fond za zastitu
okoli$a i energetsku
ucinkovitost

- j

2

Grad Zagreb

Izvanproracunski
korisnici
Zupanijskih

0 Zupanija

Proracunski
korisnici

2 968
proracunski
korisnik

proracuna

20 zupanijskih
uprava za ceste
-

—
127 gradova i
opc¢ina

- mjesni
odbori
- gradske
Cetvrti

428 opcina

Izvor: obrada autora prema Narodne novine (2015¢) Registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika, Na-
rodne novine d.d., Zagreb, broj 68/2015.

Proracunski korisnici navedeni u Registru proracunskih i izvanproracunskih korisnika
obvezni su primjenjivati proracunsko ratunovodstvo i financijsko izvjeStavanje u sustavu pro-

racuna.

Izvanproracunski korisnici navedeni u Registru proracunskih i izvanproracunskih kori-
snika obvezni su primjenjivati proracunsko racunovodstvo, racunovodstvo trgovackih drustava
(poduzetnicko racunovodstvo) ili raCunovodstvo neprofitnih organizacija ovisno o tome kako
su registrirani pri osnivanju.
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2. ZAKONODAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR PRORACUNA,
RACUNOVODSTVA I FINANCIJSKOG IZVJESTAVANJA

U odredenju proracuna i proracunskih odnosa u Hrvatskoj polazne osnove dane su Za-
konom o proracunu (Narodne novine, 2008) te izmjenama i dopunama Zakona o proracunu
(Narodne novine, 2012a;2015b): Ovim se Zakonom ureduje planiranje, izrada, donosenje i
izvrSavanje proracuna, upravljanje imovinom i dugovima, upravljanje javnim dugom, zadu-
Zivanje i jamstvo drZave te jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, proracun-
ski odnosi u javnom sektoru, racunovodstvo, proracunski nadzor i druga pitanja vezana uz
upravljanje javnim financijama.

Postupci izrade, dono$enja, izvrSenja i nadzora nad izvrSenjem proraCuna propisani su za
drzavni proraCun i proracune nizih razina javne vlasti, a razlike koje se pojavljuju u primjeni
Zakona o proracunu posljedica su razlika u nadleznostima pojedinih razina javne vlasti, ve-
li¢ine i struture proracuna. Dakle, Zakon o proracunu jednako primjenjuju sredisnji proracun
i proracuni lokalnih jedinica te njihovi proracunski i izvanproraCunski korisnici. Sustav je
unificiran i podrazumijeva primjenu istih pravila za sve te ne propisuje posebna izuzeca niti
specificnosti pojedinih sektora.

2.1. IZRADA I DONOSENJE PRORACUNA

ProraCun predstavlja najvazniji financijski instrument sredi$nje drzave i lokalnih jedinica.
U proracunu su planirani prihodi i primici i predvideni rashodi i izdaci koji su u funkciji reali-
zacije prioriteta, ciljeva, zadataka srediSnje drZave, lokalnih jedinica i njihovih tijela.

U sustavu opce drzave razlikuje se nekoliko (pod)vrsta proracunskih dokumenata ovisno
o razini vlasti koja priprema i donosi proracun:

* Drzavni proracun koji usvaja Sabor Republike Hrvatske
* ProraCun jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave koji usvajaju zupanijske
skupstine ili gradska vijeca kao predstavnici lokalne vlasti:
0 zupanijski proracun
o gradski i op¢inski proracun
* Financijski plan proracunskog korisnika (drzavnog ili lokalnog proracuna) koji je inte-
gralni dio proracuna iz kojeg se financira i financijski plan izvanproracunskog korisnika
(drzavnog ili lokalnog proratuna).
Formalna struktura proracuna svih razina temelji se na istim zakonskim osnovama i
provedbenim dokumentima, te su navedeni proracunski dokumenti medusobno usporedivi
i prikladni za konsolidaciju. Sukladno zakonskoj obvezi, Ministarstvo financija konsolidira
proracune lokalnih jedinica i javno objavljuje podatke o opéem (konsolidiranom) proracunu
Republike Hrvatske (srediSnje drzave i lokalnih jedinica).

Pri izradi i donoSenju proraCuna srediSnja drzava i lokalne jedinice duzne su pri planiranju
proracuna primijeniti proracunska nacela, proracunske klasifikacije, programsko i stratesko
planiranje te osigurati javnu objavu proracuna.

Proracun se donosi za fiskalnu godinu koja u Republici Hrvatskoj odgovara kalendarskoj
godini koja poCinje 1. sijecnja, a zavrSava 31. prosinca. Proracun se donosi i izvrSava u skladu
s nacelima jedinstva i to¢nosti proracuna, jedne godine, uravnotezenosti, obracunske jedini-
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ce, univerzalnosti, specifikacije, dobrog financijskog upravljanja i transparentnosti (Narodne

novine, 2008.).

Nacelo transparentnosti podrazumijeva da su sve vazne proracunske informacije dostupne
Siroj javnosti te da su prezentirane na razumljiv i pregledan nacin. Postoji zakonska obveza
javne objave proracuna srediSnje drzave i lokalnih jedinica, kao i javna objava izvjestaja o
izvrSenju proraCuna.

Proracunske klasifikacije prema Zakonu o proracunu (Narodne novine, 2008; 2012a;
2015b) i Pravilniku o proracunskim klasifikacijama (Narodne novine, 2010b; 2013g) su okvir
kojim se iskazuju i sustavno prate prihodi i primici te rashodi i izdaci po nositelju, cilju, na-
mjeni, vrsti, lokaciji i izvoru financiranja. Pravilnikom se propisuju nazivi svake klasifikacije,
njima pridodane brojcane oznake kao i nacin njihovog medusobnog povezivanja.

Uspostavljanje sustava klasifikacija u proracunu izuzetno je vazno za konsolidaciju po-
dataka za pracenje javnih financija i potroSnje na razini opCe drzave. Standardizirani pristup
obradi i prezentiranju podataka na svim razinama vlasti pridonosi usporedivosti podataka,
njihovoj vjerodostojnosti, razumijevanju od strane korisnika i transparentnosti.

Definirane su:

* Organizacijska klasifikacija koja sadrZi povezane 1 medusobno uskladene (hijerarhijski
i s obzirom na odnose prava i odgovornosti) cjeline proracuna i proracunskih korisnika
koje odgovaraju¢im materijalnim sredstvima ostvaruju postavljene ciljeve;

° Programska klasifikacija koja sadrzi rashode i izdatke iskazane kroz aktivnosti i pro-
jekte, koji su povezani u programe na temelju zajednickih ciljeva;

* Funkcijska klasifikacija koja sadrZi rashode razvrstane prema njihovoj namjeni;

* Ekonomska klasifikacija koja sadrzi prihode i primitke po prirodnim vrstama te rasho-
de i izdatke prema njihovoj ekonomskoj namjeni;

* Lokacijska klasifikacija koja sadrzi rashode i izdatke razvrstane za Republiku Hrvatsku
i za inozemstvo;

* Izvori financiranja koji sadrze prihode i primitke iz kojih se podmiruju rashodi i izdaci
odredene vrste i namjene.

Uvesti klasifikacije u sustav proratuna ne znaci samo u tehnickom i operativnom smislu

propisati njihove nazive i broj¢ane oznake ve¢ znaCi primijeniti sustav klasifikacija na javnu

potro$nju na svim razinama tako da se kroz sustav klasifikacija potro$nja prezentira od udo-

voljavanja zahtjevu postavljanja misije, vizije i strateSkog okvira preko definiranja programa i

mjera za pracenje uspjesnosti definiranih programa do donoSenja i praenja izvrenja proracu-

na na godi$njoj razini.

Uvodenjem novog proracunskog sustava u Republici Hrvatskoj uvedeno je programsko
planiranje (Zakon o proracunu, 2003.) i strateSko planiranje (Zakon o proracunu, 2008.) koje
predstavlja inovativni pristup u pripremi proracuna. Proracunski dokument temeljen na pro-
gramima treba iskazati politike i prioritete proracunskih korisnika kroz sadrzajno zaokruZzene
programe, aktivnosti i projekte te razviti sustav pracenja i evaluacije postignuca na temelju po-
kazatelja. Programsku klasifikaciju je tek trebalo razviti na primjereni nacin te stvoriti pretpo-
stavke za njezinu cjelovitu primjenu. Izrada programskog proracuna bila je zahtjevno postav-
ljena u odnosu na administrativne kapacitete te se nedostatak formalne regulacije i nedostatak
znanja odrazio na uspjeSnost implementacije (Ministarstvo financija 2007). Medutim, unato¢
dosta formalnoj primjeni programskog planiranja i ograni¢enjima i preprekama u implemen-
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taciji, ipak je doSlo do niza unaprjedenja koja su pospjesila primjenu programskog planiranja
i stvorila uvjete za integrirano proracunsko planiranje koje objedinjuje strateSko planiranje
proracuna, programski proracun i pokazatelje uspjeSnosti. Na temelju ovih znacajki hrvat-
ski model programskog proracuna, nadograden i zaokruZen strate$kim planiranjem, moze se
oznaciti 1 kao proracun na temelju ucinka.

Proracun se sastoji od opleg i posebnog dijela.

Op¢i dio proracuna ¢ini Racun prihoda i rashoda i Ra¢un financiranja. Op¢i dio proracuna
prikazuje ukupne prihode i rashode po ekonomskoj klasifikaciji te ukazuje na razinu deficita
(manjka) ili suficita (viska) kao i naCine financiranja deficita (racun financiranja).

U Racunu financiranja iskazuju se primici od financijske imovine i zaduZivanja te izdaci
za financijsku imovinu i za povrate glavnice po osnovi prijasnjeg zaduZivanja. Deficit tekuce
fiskalne godine moZe biti financiran i prenesenim viskovima (prihoda nad rashodima) iz pret-
hodnih fiskalnih godina.

Posebni dio proracuna sadrZi rashode i izdatke rasporedene po proracunskim korisnicima,
po programima i po vrsti rashoda i izdatka. Posebni dio proracuna prikazuje proracunsku po-
tro$nju prema Cetiri klasifikacije: organizacijska, programska i ekonomska te prema izvorima
financiranja kroz koje se prati potro$nja odredenih rashoda za koje su osigurani namjenski
izvori financiranja.

2.2. IZVRSAVANJE PRORACUNA I IZVJESTAJI O IZVRSENJU PRORACUNA

Izvr§avanje proracuna tijekom godine je kontinurano ostvarivanje prihoda i izvrSavanje
rashoda utvrdenih proracunom. Doneseni proracun predstavlja zadani okvir potroSnje i deter-
minira granice financijske slobode svim korisnicima proracuna. Proracunski izdaci se mogu
kretati do razine utvrdene proracunom po pojedinim namjenama. Dinamika ostvarenja prora-
cunskih prihoda odreduje okvir i dinamiku tro$enja proracunskih sredstava.

Jedan od mogucih organizacijskih oblika upravljanja javnim prihodima i rashodima je
riznica. Riznica je ,,...sloZeni sustav upravljanja dravnim aktivnostima koji se realizira
kroz prikupljanje i troSenje dravnog (javnog) novca kroz jedinstveni racun riznice. Riznica
se Cesto prepoznaje kao centralizirani model izvrsavanja proracuna. (Vasicek V. 2002:
136).

U Republici Hrvatskoj Drzavna riznica ustrojena je kao organizacijski dio Ministarstva
financija, a ovisno o razvijenosti lokalnih jedinica i njihovoj spremnosti za prihvacanje poslo-
vanja u sustavu riznice ustrojene su lokalne riznice. Drzavna riznica je princip jedinstvenog
novcanog racuna preko kojeg se obavljaju sve financijske transakcije drzavnog proracuna. ,,Te-
meljne funkcije DrZavne riznice u Republici Hrvatskoj jesu: priprema proracuna, upravljanje
gotovinom, izvrSavanje proracuna, financijsko upravljanje, upravljanje bankovnim racunima
drZave, upravijanje prihodima, izvjeStavanje, proracunsko racunovodstvo i upravljanje jav-
nim dugom.* (Ministarstvo financija, 2007.)

Svi korisnici proratuna® povezani su financijsko- racunovodstvenim informacijskim su-
stavom koje im dopusta izvrSavanje transakcija i djelovanje samo kroz taj jedinstveni sustav.

U sustav Drzavne riznice i jedinstvenog racuna riznice izravno su uklju¢eni proracunski korisnici prve
razine (ministarstva, agencije i druga drzavna tijela) koji su prema organizacijskoj klasifikaciji razdjeli i
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IzvrSavanje prorauna u sustavu riznice ima svoje implikacije na izvjestaje o izvrenju
proracuna i na racunovodstvene evidencije. U fokusu poslovanja u sustavu riznice su novcani
tokovi i kontrola nad izvrSavanjem proracuna postavljena na novcanoj osnovi.

Izvjestavanje o izvr$enju proracuna podrazumijeva sastavljanje izvjeStaja o izvrsenju koji
su regulirani glavom X. Zakona o proracunu (PolugodiSnji i godiSnji izvjeStaj o izvrSenju pro-
racuna) i provedbenim propisom Pravilnikom o polugodisnjem i godisnjem izvjestaju o izvrse-
nju proracuna (Narodne novine, 2013d).

Polugodisnji i godi$nji izvjestaj o izvrSenju proracuna sadrze:

1. Prikaz ukupnih prihoda i primitaka te rashoda i izdataka na razini odjeljka ekonomske
klasifikacije

2. Posebni dio proracuna po organizacijskoj i programskoj klasifikaciji te razini odjeljka

ekonomske klasifikacije

Izvjestaj o zaduZivanju na domacem i stranom trZistu novca i kapitala

Izvjestaj o koristenju proracunske zalihe,

Izvjestaj o danim drZavnim jamstvima i izdacima po drZavnim jamstvima

ObrazloZenje ostvarenja prihoda i primitaka, rashoda i izdataka

ObrazloZenje makroekonomskih pokazatelja

NS R

Polugodisnji i godisnji izvjestaj o izvrSenju proracuna osim prethodno navedenog obu-
hvaca i:

1. IzvrSenje financijskih planova izvanproracunskih korisnika na razini odjeljka ekonomske
klasifikacije

2. ObrazloZenje ostvarenja prihoda i primitaka, rashoda i izdataka izvanproracunskih ko-
risnika

3. Deficit opceg proracuna. (Narodne novine, 2008)

Sustav izvjeStavanja razdvaja se u dva seta izvjeStaja: izvjestaji o izvrSenju proracuna
prema Pravilniku o polugodisnjem i godisnjem izvjestaju o izvrSenju proracuna i financijski
izvjeStaji prema Pravilniku o financijskom izvjestavanju u proracunskom racunovodstvu (Na-
rodne novine, 2015d;2015f;2015g).

Naime, odredbe Pravilnika o polugodisnjem i godisnjem izvjestaju o izvrSenju proracuna
sadrze izvjeStaje koji su najuze povezani s izvrSavanjem proracuna i koji u strukturi prate sa-
drzaj i strukturu proracuna. Pravilnik o polugodisnjem i godisnjem izvjestaju o izvrsenju pro-
racuna odnosi se samo na drzavni proracun, proracun jedinice lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave i izvanproracunske korisnike drzavnog proracuna i proracuna jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave Sto znaci da je obuhvat obveznika primjene Pravilnika
o0 polugodisnjem i godisnjem izvjestaju o izvrSenju proracuna suzen u odnosu na Pravilnik

glave u Drzavnom proracunu dok ostali proracunski korisnici nisu izravno ukljuceni. Strategija unapre-
denja procesa Drzavne riznice predvida daljnje uklju¢ivanje proracunskih korisnika druge razine u sustav
Drzavne riznice. Detaljnije Ministarstvo financija (2012) Strateski plan Ministarstva financija 2013.-
2015. http://'www.mfin.hr/adminmax/docs/Strateski%20plan%20Ministarstva%20financija%202015%20
%20-%202017.pdf , str.4-5.
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o financijskom izvjestavanju u proracunskom racunovodstvu. Medutim, izvjeStaji sukladni
Pravilniku o polugodisnjem i godisnjem izvjestaju o izvrSenju proracuna su relevantni za raz-
matranje sadrzaja i mogucnosti iskaza razlika izmedu proracunskih i raCunovodstvenih infor-
macija koje je potrebno objaviti u financijskim izvjeStajima sukladno MRSJS 24 Objavijivanje
proracunskih informacija u financijskim izvjestajima.

Primjena dualnog sustava u praksi (financijski izvjestaji i izvjestaji o izvrSenju prora-
¢una) u odnosu na prezentirani normativni okvir izaziva problem kod usporedivanja prora-
¢unskih informacija i racunovodstvenih informacija o izvrSenju proracuna. Cinjenica je da
je planiranje proracuna iskazano na nov¢anoj osnovi te da izvjestaji o izvrSenju proracuna
moraju slijediti proracunsku osnovu (osnovu na kojoj je izvrSeno planiranje). S obzirom na
to da je racunovodstveni pogled promijenjen i da se rashodi priznaju na obracunskoj osnovi,
evidentno je postojanje razlicite proratunske i raCunovodstvene osnove. IzvjeStajni sustav
je potrebno prilagoditi tome. U uvjetima postojanja razlicitih osnova (proracunske i racu-
novodstvene) potrebno je Polugodisnji i godisnji izvjestaj o izvrSenju proracuna iskazati
na proracunskoj osnovi, a u financijskim izvjeStajima iskazati razlike izmedu tog izvjeStaja
i financijskih izvje$taja istiCu¢i razlike u podacima koji su posljedica primjene razlicitih
osnova. Postojeca praksa izvjeStavanja ne istice razlike koje proizlaze iz primjene razlicitih
0snova, Sto ima za posljedicu odredeno nerazumijevanje i netransparentnost u izvjestavanju.
(D., Vasicek, V., Vasicek 2016:51)

Na probleme primjene razliCitih osnova upozorava i nalaz Drzavne revizije u kojem se
istice u Godisnjem izvjestaju o izvrSenju Drzavnog proracuna Republike Hrvatske za 2014.
godinu da je iskazan manjak (deficit) opce drzave na temelju podataka koji proizlaze iz razli-
Citih racunovodstvenih osnova, §to ih proracunski i izvanproracunski korisnici primjenjuju u
priznavanju prihoda i rashoda, stoga iskazani podaci o manjku (deficitu) nisu pouzdani (Dr-
Zzavni ured za reviziju 2015:3).

2.3. PRORACUNSKO RACUNOVODSTVO

Danas su u Republici Hrvatskoj razvijena tri temeljna racunovodstvena podsustava. To su:

* poduzetnicko ratunovodstvo

* proracunsko racunovodstvo

* raCunovodstvo (nevladinih) neprofitnih organizacija.

Za razlikovanje navedena tri ratunovodstvena podsustava moZemo istaknuti vi§e osno-
va: obveznike primjene pojedinog podsustava, zakonski (institucionalni) okvir, primijenjene
racunovodstvene standarde ili pravila struke kao pretpostavku kvalitete racunovodstvenog
sustava.
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Tablica 1. Usporedni prikaz racunovodstvenih (pod)sustava u Republici Hrvatskoj

. ] Zakonska osnova Primjenjeni
Racunovodstveni O eeired] ] q v ; :
Obveznici primjene prvi propis/ racunovodstveni standardi/
(pod)sustav . . . .
aktualni propis propisana pravila
Poduzetnicko Poduzetnici — sve pravne | Zakon o racuno- Medunarodni standardi fi-
racunovodstvo i fizicke osobe koje vodstvu (NN, br. nancijskog izvjeStavanja i
— u primjeni od 1. |obavljanjem djelatnosti | 96/1992) Medunarodni racunovodst-
sijecnja 1993. ostvaruju dobit Zakon o racuno- veni standardi (1993. - 2008.)
vodstvu (NN, br. Medunarodni standardi fi-
78/2015) nancijskog izvjeStavanja i Hr-
vatski standardi financijskog
izvjeStavanja (2008. - danas)
Proracunsko Drzava Zakon o proracunu | Propisana pravila ratunovod-
racunovodstvo Jedinice lokalne i po- (NN, br. 92/1994) | stvai financijskog izvjesta-
—- u primjeni od 1. |dru¢ne (regionalne) Zakon o proracunu | vanja kroz provedbene prop-
sijecnja 1995. samouprave (NN, br. 87/2008, |ise temeljnog zakona: uredbe,
Proracunski korisnici izmj. i dop. br. pravilnike i naputke.
IzvanproraCunski korisn- | 136/2012, 15/2015.) | Nema izravne primjene racu-
ici ” novodstvenih standarda
Racunovodstvo | Neprofitne organizacije | Uredba o racuno- | Propisana pravila racunovod-
neprofitnih or- — sve pravne osobe Ciji | vodstvu neprofitnih |stva i financijskog izvjesta-
ganizacija — cilj poslovanja nije usm- |organizacija (NN, |vanja kroz provedbene prop-
u primjeni od jeren ostvarivanju profita | br. 112/1993) ise temeljnog zakona:
L.sijecnja 1994. i koje se ne financiraju | Zakon o financi- uredbe, pravilnike i naputke
izravno iz proraCuna, jskom poslovanju | Nema izravne primjene racu-
tj. nisu obveznici pro- I ratunovodstvu novodstvenih standarda
racunskog racunovodstva | neprofitnih organ-
- nevladine neprofitne |izacija (NN, br.
organizacije 121/2014)

*Tzvanproracunski korisnici koji su trgovatka drustva u vlasnistvu drzave ili lokalne jedinice (javna poduzeca) ne
primjenjuju sustav proracunskog racunovodstva ve¢ sustav racunovodstva poduzetnika.

Izvor: Obrada autora

Obveznici primjene proracunskog racunovodstva definirani su obuhvatom javnog sekto-
ra u Republici Hrvatskoj i objavljeni u Registru proracunskih i izvanproracunskih korisnika
(Narodne novine, 2015¢).

U Zakonu o proracunu, glava IX. PRORACUNSKO RACUNOVODSTVO, ureduju se
poslovne knjige, knjigovodstvene isprave i obrada podataka, sadrzaj ratuna racunskog plana,
priznavanje prihoda i primitaka te rashoda i izdataka, procjenjivanje bilan¢nih pozicija, reva-
lorizacija, financijsko izvjeStavanje i druga podrucja u svezi s proracunskim ratunovodstvom
(Narodne novine, 2008).

Proracunsko racunovodstvo vodi se po nacelu dvojnog knjigovodstva, a prema rasporedu
racuna iz racunskog plana, §to znaci da je propisan sadrzaj racuna i pravila evidencije po
pojedinim racunima. U tekstu Zakona o proracunu navodi se kako se proracunsko racuno-

16




Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u Republici Hrvatskoj

vodstvo temelji na opceprihvacenim racunovodstvenim nacelima: to¢nosti, istinitosti, pouzda-

nosti i pojedinacnom iskazivanju poslovnih dogadaja te na medunarodnim racunovodstvenim

standardima za javni sektor. Medutim, proracunsko racunovodstvo se ne temelji na izravnoj

primjeni medunarodnih raCunovodstvenih standarda za javni sektor ve¢ se u Pravilniku o

proracunskom racunovodstvu i racunskom planu (Narodne novine 2014a) propisuje struktura

racunskog plana, pravila mjerenja i vrednovanja, pravila evidencije transakcija i poslovnih
dogadaja ¢ime je racunovodstveni okvir proracuna unificiran i jednoobrazno definiran za sve
obveznike. U racunovodstvu proracuna propisano je modificirano nacelo nastanka dogadaja
te su odredena pravila modifikacije. Financijsko izvjeStavanje propisano je kao obvezno te se

u Pravilniku o financijskom izvjestavanju u proracunskom racunovodstvu (Narodne novine

2015d;2015f;2015g) propisuje oblik i sadrzaj financijskih izvjestaja, razdoblja za koja se sastav-

ljaju te obveznici i rokovi njihova dostavljanja.

Konceptualni okvir raunovodstva, pravila priznavanja i mjerenja temelje se na modifi-
ciranoj obracunskoj osnovi (modificiranom racunovodstvenom nacelu nastanka dogadaja) i
primjeni nacela povijesnog troska u mjerenju bilan¢nih pozicija.

Najznacajnije posebnosti ovog racunovodstvenog modela odraZzavaju se u sljedecem:

* Priznavanje prihoda u izvjeStajnom razdoblju u kojem su postali raspoloZzivi i pod uvje-
tom da se mogu izmjeriti temelji se na primicima financijske imovine (naplati novca i
novcanih ekvivalenata);

* Priznavanje poslovnih (operativnih) rashoda temelji se na nastanku poslovnog dogadaja
i u izvjeStajnom razdoblju na koje se odnose neovisno o placanju, dakle o novcanim
izdacima pri podmirivanju obveza koje su s njima povezane;

* TrosSkovi nabave nefinancijske dugotrajne imovine ne kapitaliziraju se nego se iskazuju
kao rashodi u punom iznosu u izvjestajnom razdoblju u kojemu je stjecanje (nabava)
izvrSena. Nadalje, to podrazumijeva da se troSenje te imovine ne iskazuje na sustavnoj
osnovi kao rashod amortizacije;

* TroSkovi nabave kratkotrajne nefinancijske imovine priznaju se u trenutku nabave i
u visini nabavne vrijednosti u rashode. Iznimno, u djelatnosti zdravstva te obavljanju
vlastite trgovacke i proizvodacke djelatnosti troskovi nabave nefinancijske kratkotrajne
imovine iskazuju se u rashode u razdoblju utroska ili prodaje;

* Donacije nefinancijske imovine iskazuju se kao prihodi i rashodi (osim donacija unutar
proracuna koje se iskazuju kroz korekciju izvora vlasnistva).

Imovina je propisima definirana kao resursi koje kontrolira proracun, odnosno proracun-

ski korisnici kao rezultat pro$lih dogadaja i od kojih se o¢ekuju buduce koristi u obavljanju

djelatnosti (Narodne novine 2014a).

Imovina se klasificira po:

* nacinu nastanka (proizvedena i neproizvedena),

* osnovnom svojstvu (nefinancijska i financijska),

° pojavnim oblicima (prirodnim vrstama),

* trajnosti (dugotrajna i kratkotrajna)

* funkciji u obavljanju djelatnosti.

Imovina se poCetno priznaje:

* u slucaju kupnje, izgradnje ili financijskog najma po troSku nabave (nabavnoj vrijednosti),

* uslucaju primitka bez naknade (donacija) po procijenjenoj vrijednosti.
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Prilikom stjecanja imovine ne primjenjuje se kapitalizacija troska stjecanja, ve¢ se tro$-
kovi u cijelosti priznaju u rashode izvjeStajnog razdoblja u kojemu su nastali. Istodobno, vri-
jednost dugotrajne imovine u visini troskova stjecanja vrijednosti izravno se priznaje u korist
vlastitih izvora.

Imovina steCena donacijom od subjekata unutar proracuna priznaje se u visini procijenjene
vrijednosti takoder u korist vlastitih izvora °.

Sukladno tome, troSenje dugotrajne imovine utvrduje se i iskazuje pojedina¢no, vremen-
skom linearnom metodom uz primjenu propisanih prosjecnih godiSnjih stopa ispravka (uma-
njenja) vrijednosti, a vrijednosni iskaz umanjenja imovine uslijed njenog troSenja (amortizaci-
ja) izravno umanjuje (tereti) vlastite izvore. Osnovica za otpis dugotrajne imovine jest njezin
pocetni ili revalorizirani tro$ak nabave (nabavna vrijednost) odnosno procijenjena vrijednost.

Imovina se prestaje priznavati u trenutku prodaje, darovanja, drugog naCina otudenja,
utro$ka ili unistenja.

Promjene u vrijednosti (revalorizacija) i promjene u obujmu imovine i obveza kao dogadaji
koji utjeCu na imovinu, a nisu rezultat aktivnosti odnosno transakcija te nisu izravno utjecali na
elemente uspjesnosti objavljuju se u posebnom izvjestaju (Izvjestaj o promjenama u vrijednosti
i obujmu imovine i obveza).

Obveze su neizmirene obveze proracuna odnosno proracunskih korisnika proizasle iz
proslih dogadaja, za Ciju se namiru ocekuje odljev resursa. Obveze se klasificiraju prema na-
mjeni i ro¢nosti. Prema rocnosti obveze se klasificiraju kao kratkorocne i dugorocne.

Posebnost klasifikacije obveza proizlazi iz nastojanja da se kroz racunovodstveni sustav
omogucti istodobno pracenje uspjesnosti i izvrSavanja proracuna/financijskog plana primjenom
obraCunske i nov€ane racunovodstvene osnove.

Stoga su obveze klasificirane kao:

* obveze za rashode poslovanja (korespondiraju sa strukturom rashoda poslovanja),

° obveza za nabavu nefinancijske imovine (korespondiraju sa strukturom rashoda nabave
pojedinih vrsta imovine),

* obveza za vrijednosne papire,

* obveza za kredite i zajmove (korespondiraju sa strukturom primitaka po osnovi zaduZi-
vanja),

* odgodeno placanje rashoda i prihoda buducih razdoblja (pasivna vremenska razgrani-
cenja).

Obveza se prestaje priznavati ako je ona nestala, tj. ako je ista podmirena, istekla ili ako

se vjerovnik odrekao svojih prava ili ih je izgubio.

Objavljivanje informacija o stanju, strukturi i promjenama vrijednosti obveza provodi se
unificirano za sve proracunske subjekte na naCin propisan Pravilnikom o financijskom izvje-
Stavanju u proracunskom racunovodstvu i to u Bilanci te posebnim izvjeStajima o obvezama
za razdoblja tijekom godine i na kraju godine (Izvjestaj o obvezama).

Dodatno, promjene u vrijednosti i obujmu obveza kao dogadaji koji utjecu na obveze, a
nisu rezultat aktivnosti odnosno transakcija te nisu izravno utjecali na elemente uspjesnosti

% Uslutaju kada je donator takoder proratunski subjekt, vrijednost donacije nema utjecaja na prihode i rasho-
de primatelja, a u slucaju kada je donator subjekt izvan sustava proracuna (fizicka osoba, nerezident, podu-
zetnik) vrijednost donirane imovine priznaje se dodatno i kao prihod od donacija i rashod nabave imovine.
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objavljuju se u posebnom izvjeStaju (Izvjestaj o promjenama u vrijednosti i obujmu imovine i
obveza).

Prihodi, bez obzira na njihov karakter, definiraju se kao povecanje ekonomskih koristi
tijekom izvjeStajnog razdoblja iskljucivo u obliku priljeva novca i novcanih ekvivalenata $to
nedvojbeno upucuje da se u priznavanju proracunskih prihoda odstupa od nastanka dogadaja
i zadrzava novCana osnova.

To se poglavito odnosi na nereciprocne prihode u koje spadaju prihodi od poreza, doprino-
sa, pomoci, upravnih i administrativnih pristojbi, po posebnim propisima i naknada, donacija,
kazni i upravnih mjera.

Reciprotni prihodi kao Sto su prihodi od prodaje proizvoda i robe te pruzenih usluga i
prihodi od prodaje imovine, od trenutka izvrsenja isporuke do trenutka naplate priznaju se kao
imovina (potrazivanja) i vremenski razgraniceni (odgodeni) prihodi. Tek naplatom priznatih
potrazivanja stjecu se uvjeti za priznavanje ovih odgodenih prihoda u ukupan prihod izvje-
Stajnog razdoblja.

Ekonomske koristi koje pritjecu u proracunski subjekt u vidu donacija (bez naknade pri-
mljene nefinancijske imovine) od subjekata opce drzave, poveanja vrijednosti nefinancijske
imovine uslijed revalorizacije kao i smanjenja obveza uslijed otpisa ne priznaju se kao prihodi,
veC se izravno priznaju izvorima vlasniStva i objavljuju u posebnom izvjeStaju (Izvjestaj o
promjenama u vrijednosti i obujmu imovine i obveza). Ekonomske koristi koje pritjecu u pro-
racunski subjekt u vidu donacija (bez naknade primljene nefinancijske imovine) od subjekata
izvan opce drZzave priznaju se u prihode od donacija po procijenjenoj vrijednosti uz istovreme-
no priznavanje nastanka rashoda nabave te nefinancijske imovine. UCinak ovih transakcija na
financijski rezultat je time neutralan.

Prihod se mjeri po fer vrijednosti primljene naknade u obliku novca ili nov¢anih ekvivale-
nata ili iznimno nefinancijske imovine i potrazivanja. [znos obracunanih reciprocnih prihoda
(koji proizlazi iz neke transakcije i poslovnog dogadaja) odreduje se sporazumno izmedu ispo-
rucitelja i kupca ili korisnika imovine.

Prihod treba prestati priznavati kada stavke koje predstavljaju prihod ne zadovoljavaju
navedene kriterije priznavanja.

Objavljivanje informacija o visini i strukturi priznatih i razgranicenih prihoda provodi se
unificirano za sve proracunske subjekte na nacin propisan Pravilnikom o financijskom izvje-
Stavanju u proracunskom racunovodstvu i to u Izvjestaju o prihodima i rashodima, primicima
i izdacima.

Rashodi su definirani kao smanjenja ekonomskih koristi u obliku smanjenja imovine ili
povecanja obveza. Rashodi se temeljno klasificiraju na rashode poslovanja (tzv. tekuci rashodi)
i rashode za nabavu nefinancijske imovine (tzv. kapitalni rashodi).

Rashodi poslovanja obuhvacaju rezultate transakcija koje utjeCu na smanjenje neto vri-
jednosti i klasificiraju se na rashode za zaposlene, materijalne rashode, financijske rashode,
subvencije, potpore, naknade, donacije i ostale rashode.

Rashodi za nabavu nefinancijske imovine obuhvacaju ukupne troskove nastale u postupku
stjecanja dugotrajne nefinancijske imovine (u visini nabavne vrijednosti — troSkova stjecanja).
Rashodi za nabavu nefinancijske imovine klasificiraju se po vrstama nabavljene nefinancijske
imovine.
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Primjena modificiranog nastanka dogadaja u priznavanju rashoda konkretno znaci da se:

* rashodi poslovanja priznaju na temelju nastanka poslovnog dogadaja (obveza) u izvje-
Stajnom razdoblju na koje se odnose neovisno o placanju,

¢ rashodi za nabavu dugotrajne nefinancijske imovine priznaju se u potpunosti u visini
ukupnih troSkova nastalih u postupku stjecanja dugotrajne nefinancijske imovine (u vi-
sini nabavne vrijednosti — troSkova stjecanja). Posljedi¢no, tijekom korisnog vijeka upo-
rabe ne iskazuje se rashod amortizacije nefinancijske dugotrajne imovine niti se iskazu-
je rashod neotpisane vrijednosti uslijed gubitka ili prestanka priznavanja nefinancijske
imovine. Povezano s ovime, donacije nefinancijske imovine takoder se ne priznaju se
kao rashod, ve¢ izravno smanjuju vlastite izvore (kapital);

* ne iskazuju rashodi uslijed smanjenja vrijednosti nefinancijske imovine, ve¢ ova sma-
njenja izravno terete izvore vlasnistva,

* rashodi kratkotrajne nefinancijske imovine i sitnog inventara koji se nabavljaju za obav-
ljanje redovne djelatnosti izravno se i u potpunosti priznaju u trenutku nabave, a ne
stvarnog utroska. Na temelju stvarnih utro$aka rashodi se priznaju iznimno u djelatno-
stima zdravstva, trgovine i proizvodnje,

¢ troSkovi posudbe ne kapitaliziraju se te se u cijelosti priznaju kao rashod razdoblja u
kojemu su nastali,

* nerealizirani gubici (rashodi) s osnove promjene trZziSne (fer) vrijednosti financijske
imovine, te¢ajnih razlika i sl. ne iskazuju se kao rashodi, ve¢ se priznaju na teret izvora
vlasni$tva ili kao razgraniceni rashodi,

* ne priznaju se troskovi dugoro¢nih rezerviranja'.

Rashodi se mjere po fer vrijednosti zakonske (ugovorne) obveze koju treba podmiriti po

osnovi obvezujuceg dogadaja iz proSlosti ili izravnog odljeva novca ili novcanih ekvivalenata.

Rashod treba prestati priznavati kada stavke priznate kao rashod ne zadovoljavaju navede-
ne kriterije priznavanja.

Objavljivanje informacija o visini i strukturi priznatih i razgrani¢enih rashoda provodi se
unificirano za sve proracunske subjekte na nacin propisan Pravilnikom o financijskom izvje-
Stavanju u proracunskom racunovodstvu ito u Izvjestaju o prihodima i rashodima, primicima
i izdacima.

Specifitnost proracunskog racunovodstva je ukljuc¢ivanje financijskih primitaka i izda-
taka koji nemaju obiljezje prihoda i rashoda u izvjestaj o uspjesnosti. To su primici i izdaci
povezani s financijskom imovinom i zaduZivanjem.

Ova posebnost posljedica je ve¢ spomenutog nastojanja da se u integralnom racunovod-
stvenom sustavu proratuna omoguci istodobna primjena obracunskog i novtanog nacela.
Ovim pristupom omogucava se ispunjenje dvojne uloge racunovodstva, odnosno univerzalnost
racunovodstva za potrebe financijskog izvjeStavanja i izvjeStavanja o izvrSenju proracuna koji
su se u znacajnoj mjeri usvajali i izvrSavali na novcanoj osnovi.

Primici od financijske imovine i zaduZivanja obuhvacaju: primljene otplate (povrate)
glavnice danih zajmova, primitke od izdanih vrijednosnih papira, primitke od prodaje dionica

10" Rezerviranja u sustavu proratuna podrazumijevaju samo rezerviranja nov¢anih sredstava za otplate zajmo-

va/kredita koji dospijevaju u tekucoj godini i rezerviranja za ostale namjene sukladno propisima to u sustini
nema karakter rashoda.
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i udjela u glavnici, primljene kredite i zajmove i primitke od prodaje vrijednosnih papira iz

portfelja.

Izdaci za financijsku imovinu i otplate zajmova obuhvacaju izdatke za: dane zajmove,
ulaganja u vrijednosne papire, dionice i udjele u glavnici, otplatu glavnice primljenih kredita i
zajmova te otplatu glavnice za izdane vrijednosne papire.

Vlastiti izvori definirani su kao ostatak imovine nakon odbitka svih obveza i ukljucuju:

* vlastite izvore iz proratuna i drugih izvora,

* rezultat poslovanja (klasificiran prema nastanku na tri kategorije i to kao: vi§ak/manjak
prihoda poslovanja, viSak/manjak prihoda od nefinancijske imovine, viSak/manjak pri-
mitaka od financiranja),

* rezerviranja viska prihoda.

U kategoriju Vlastiti izvori svrstani su i obracunani prihodi koji imaju protutezu u stavka-

ma potrazivanja, a to su:

* obracunani prihodi poslovanja,

* obraCunani prihodi od prodaje nefinancijske imovine.

Obracunani prihodi iskazuju se po nacelu nastanka dogadaja u izvjeStajnom razdoblju i

izrazavaju vrijednost novcanih primitaka koji ¢e uslijediti pri naplati potrazivanja po navede-

nim osnovama. Nakon naplate nastalih potrazivanja odgovarajuce svote iskazanih obracuna-
nih prihoda priznaju se kao prihodi izvjeStajnog razdoblja kako je to ve¢ opisano.

Utvrdivanje financijskog rezultata tekuceg razdoblja obavlja se na nacin da se prihodi i
rashodi, primici i izdaci suCeljavaju po njihovu karakteru i utvrduju medurezultati kao odnosi
prihoda i rashoda od poslovanja, prihoda i rashoda od nefinancijske imovine (investicijske
aktivnosti) i primitaka i izdataka od financijske imovine (financiranja).

Utvrdeni rezultat, kao razlike prihoda i rashoda, odnosno primitaka i izdataka prenose se
kao strukturirani financijski rezultat tekuceg razdoblja na bilancne pozicije istovrsnih rezultata
prethodnih razdoblja te se utvrduje kumulativni financijski rezultat zaklju¢no s izvjeStajnim
razdobljem.

Pozitivni rezultat (viSak prihoda/primitaka) predstavlja financijski potencijal za poslova-
nje u sljede¢em razdoblju, a negativni rezultat (manjak prihoda/primitaka) obvezu pokric¢a u
sljede¢im razdobljima.

2.4. FINANCIJSKO IZVJESTAVANJE

Pravilnikom o financijskom izvjestavanju u proracunskom racunovodstvu (Narodne novi-
ne 2015d, 2015f; 2015g,) propisan je oblik i sadrZaj financijskih izvjeStaja, razdoblja za koja se
sastavljaju te obveza i rokovi njihova podnoSenja. Zakonskim okvirom definiran je jedinstveni
analiticki okvir financijskog izvjeStavanja, tj. propisani su oblik i sadrzaj svih financijskih
izvjestaja te je time omogucena konsolidacija financijskih izvjestaja sastavljenih koristenjem
jednakih racunovodstvenih politika za jednake transakcija i poslovne dogadaje.

Sastavljaju se slijedeci financijski izvjestaji:

¢ Bilanca — Obrazac: BIL,

* Izvjestaj o prihodima i rashodima, primicima i izdacima — Obrazac: PR-RAS,

* IzvjeStaj o rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji — Obrazac: RAS-funkcijski,

* Izvjestaj o promjenama u vrijednosti i obujmu imovine i obveza — Obrazac: P-VRIO,

¢ IzvjeStaj o obvezama — Obrazac: OBVEZE.
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U tablici 2 istaknuti su obveznici i rokovi izvjeStavanja.

Uvidom u sadrZzaj i strukturu navedenih izvjeStaja uocava se da se uz Bilancu kao temeljni
financijski izvjestaj o financijskom polozaju, sastavljaju jo§ dva dodatna izvjeStaja koji sadrze
elemente bilance iskazane po posebnim zahtjevima: Izvjestaj o obvezama i Izvjestaj o promje-
nama u vrijednosti i obujmu imovine i obveza.

Specificnosti iskazivanja obveza vidljive su u bilanci gdje su obveze razvrstane prema
izvoru, tj. podrijetlu obveze, a ne prema uobiajenom kriteriju ro¢nosti/dospjelosti obveza.
PraCenje dospjelosti obveza naglaseno je kroz sastavljanje posebnog izvjestaja — Izvjestaj o
obvezama — u kojem se obveze prate prema roku dospijeca s ciljem da se uoce dospjele, a
neizmirene obveze.

Za pracenje promjena na imovini i obvezama koje nemaju utjecaj na prihode, rashode,
primitke i izdatke izvjeStajnog razdoblja i ne prate ih novcani tokovi, a odraZavaju se na vri-
jednost imovine i obveza sastavlja se poseban izvjestaj — Izvjestaj o promjenama u vrijednosti
i obujmu imovine i obveza.

Izvjestaj o rashodima prema funkcijskoj klasifikaciji prezentira rashode kroz funkcijsku
klasifikaciju prema Pravilniku o proracunskim klasifikacijama (Narodne novine 2010).

Prema Izvjestaju o prihodima i rashodima, primicima i izdacima prezentirane su sve
vrste prihoda i rashoda iz poslovanja i iz transakcija na nefinancijskoj imovini (prihodi od
prodaje nefinancijske imovine, rashodi za nabavu nefinancijske imovine) te primici i izdaci iz
transakcija na financijskoj imovini i obvezama (primici od financijske imovine i zaduZivanja,
izdaci za financijsku imovinu i otplate zajmova). U Izvjestaju o prihodima i rashodima, pri-
micima i izdacima kombinira se priznavanje prihoda i rashoda na obracunskoj i na nov¢anoj
osnovi, a nastavno na Cinjenicu da je pri priznavanju prihoda i rashoda koriSteno modificirano
nacelo nastanka dogadaja.

Prema navedenom okviru ne sastavljaju se dva izvjeStaja: Izvjestaj o promjenama u glav-
nici i Izvjestaj o novcanom toku. Medutim, neke elemente izvjeStaja o promjenama u glavnici
i izvjeStaja o novcanom toku nalazimo u drugim izvjeStajima, ali s obzirom na razli¢itu svrhu
izvjeStavanja, primijenjene razliCite racunovodstvene osnove i kriterije klasifikacije oteZana je
usporedba i povezivanje sa sadrzajem izvjeStaja prema usporedivom medunarodnom okviru
izvjesStavanja. Elementi novCanih tokova sadrzani su u Izvjestaju o prihodima i rashodima,
primicima i izdacima iz razloga primjene novcane osnove kod priznavanja prihoda i speci-
ficnosti priznavanja primitaka i izdataka povezanih s financijskom imovinom i financijskim
obvezama. Primici od financijske imovine i zaduZivanja priznati su po nov¢anoj osnovi i pri-
padali bi izvjeStaju o nov€anom toku, ali i u tom slucaju bi trebali biti uskladeni u klasifikaciji
izmedu ulagateljskih i financijskih aktivnosti.

Navedeni analiti¢ki okvir financijskog izvjeStavanja podloga je za izradu konsolidira-
nih financijskih izvjestaja. Registar proracunskih i izvanproracunskih korisnika osigurava
dosljednost obuhvata na naCin da je za svakog proracunskog i izvanproracunskog korisnika
utvrdena institucionalna pripadnost sektoru opleg proracuna, te se na temelju toga sastavlja
konsolidirani financijski izvjeStaj opteg proracuna (Republike Hrvatske).

Ministarstva i druga drzavna tijela konsolidiraju financijske izvjeStaje proracunskih
korisnika koji su prema organizacijskoj klasifikaciji u njihovoj nadleZznosti. Jedinica lo-
kalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave konsolidira financijske izvjestaje proracunskih
korisnika iz svoje nadleZnosti i svoj financijski izvjeStaj te sastavlja konsolidirani financij-
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ski izvjeStaj. Ministarstvo financija na temelju konsolidiranih financijskih izvjeStaja, kon-

solidira:

1. Konsolidirane financijske izvjestaje ministarstava i drugih drzavnih tijela i financijski iz-
vjeStaj drzavnog proraCuna, te sastavlja konsolidirani financijski izvjestaj drzavnog prora-
¢una

2. Konsolidirani financijski izvjeStaj drzavnog proracuna i financijske izvjeStaje izvanpro-
racunskih korisnika drZavnog proracuna, te sastavlja konsolidirani financijski izvje$taj
sredi$njeg proracuna

3. Konsolidirane financijske izvjestaje proracuna svih jedinica lokalne i podru¢ne (regional-
ne) samouprave i financijske izvjestaje svih izvanproracunskih korisnika jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave, te ih iskazuje u konsolidiranom financijskom izvje-
Staju lokalnih jedinica i njihovih izvanproracunskih korisnika

4. Konsolidirani financijski izvjestaj sredi$njeg proracuna i konsolidirane financijske izvje-
Staje lokalnih jedinica i njihovih izvanproracunskih korisnika, te sastavlja konsolidirani
financijski izvjestaj opceg proracuna (Jakir-Bajo, 2014.)

Postupak konsolidacije provodi se postupkom zbrajanje jednakih pozicija financijskih iz-
vjeStaja nadleZne jedinice i korisnika u njenom sastavu kao da se radi o jednom racunovod-
stvenom subjektu ili/i eliminiranjem unutargrupnih transakcija i poslovnih dogadaja kako se
ne bi udvostrucila potrazivanja/obveze, prihodi/primici i rashodi/izdaci na razini grupe.

3. REVIZIJA I OSTALI OBLICI NADZORA U JAVNOM SEKTORU

Nadzor proracuna i proracunskih subjekata u Republici Hrvatskoj organiziran je kroz slje-
dece oblike: drzavnu reviziju, proracunski nadzor, unutarnju reviziju te sustav financijskog
upravljanja i kontrole.

Nadzor izvrSenja proracuna postavlja teziSte na praenje izvrSenja proracuna u odnosu na
planske veli¢ine zadane u procesu donoSenja proracuna. Ministri su odgovorni za unutarnji
nadzor transakcija prihoda/primitaka i rashoda/izdataka ministarstava i proracunskih korisni-
ka koji pripadaju u njihovu nadleZnost, a Ministarstvo financija odgovorno je za, uz navedeno,
unutarnji nadzor zaduZivanja.

Nadzor nad izvrSenjem proracuna temelji se na racunovodstvenim podacima koji se pre-
zentiraju u formi financijskih izvjestaja Ciji je naCin sastavljanja i sadrzaj propisan. Obveza
sastavljanja i predocavanja financijskih izvjeStaja predstavlja oblik nadzora temeljen na racu-
novodstvenim postupcima i racunovodstvenim podacima.

Nadzorom izvrSenja proracuna i revizijom proracuna zavr$ava se jedan proracunski ciklus
koji ¢ini zaokruzenu cjelinu. Rezultati nadzora i revizije proracuna osiguravaju pouzdanost
podataka o izvrSenju proracuna i pruzaju dragocjene podatke za korektivne poteze.
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Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u Republici Hrvatskoj

3.1. DRZAVNA REVIZIJA

DrZzavna revizija je po svojim obiljezjima naknadni i eksterni nadzor proratunskih kori-
snika koji u Republici Hrvatskoj provodi Drzavni ured za reviziju. DrZavni ured za reviziju
osnovan je Zakonom !, a za svoj rad odgovoran je Hrvatskom saboru.

“Revizija je ispitivanje dokumenata, isprava, izvjesca, sustava unutarnje kontrole i unu-
tarnje revizije, racunovodstvenih i financijskih postupaka te drugih evidencija radi utvr-
divanja iskazuju li financijski izvjestaji istinit financijski poloZaj i rezultate financijskih
aktivnosti u skladu s prihvacenim racunovodstvenim nacelima i racunovodstvenim stan-
dardima.

Revizija je i postupak ispitivanja financijskih transakcija u smislu zakonskog koristenja
sredstava.

Revizija obuhvaca i davanje ocjene o djelotvornosti i ekonomicnosti obavljanja djelat-
nosti, te davanje ocjene o ucinkovitosti ostvarenja ciljeva poslovanja ili ciljeva pojedinih
Sfinancijskih transakcija, programa i projekata.“ (Narodne novine, 2011)

Revizija se obavlja na nacin i prema postupcima utvrdenim revizijskim standardima Me-
dunarodne organizacije vrhovnih revizijskih institucija: INTOSAI standardima. (Narodne no-
vine, 2011a)". Okvir Medunarodnih standarda vrhovnih revizijskih institucija” sastoji se od
dokumenata koje je usvojio Kongres Medunarodne organizacije vrhovnih revizijskih instituci-
ja s ciljem reguliranja profesionalnih standarda rada vrhovnih revizijskih institucija.

Okvir se sastoji od Cetiri razine. Prva razina su osnovna nacela, druga razina su preduvjeti
za rad vrhovnih revizijskih institucija, tre¢a razina su osnovna revizijska nacela koja obuva-
¢aju osnovna nacela, opCe standarde, standarde obavljanja revizije, standarde izvjeS¢ivanja,
Cetvrta razina su revizijske smjernice za primjenu i posebne smjernice. Okvir ¢ine i INTOSAI
GOV-INTOSAI Smjernice za dobro upravljanje koje se sastoje od dva dijela: Standardi unu-
tarnje kontrole i Ratunovodstveni standardi'.

Prema INTOSALI standardima razlikuju se dvije vrste revizija: revizija pravilnosti odno-
sno financijska revizija i revizija uspje$nosti odnosno revizija u¢inkovitosti.

Drzavni ureda za reviziju ustrojen je 1993. godine po prvom Zakonu o Drzavnoj reviziji (Narodne novine,
(1993) Zakon o DrZavnoj reviziji, Narodne novine d.d., Zagreb, br. 70/1993). 2004. godine usvojen je
protiSceni tekst Zakona o drzavnoj reviziji (Narodne novine (2004) Zakon o DrZavnoj reviziji (procisceni
tekst), Narodne novine d.d., Zagreb, br. 117/2004.), a 2011. godine usvojen je novi Zakon o drzavnom uredu
za reviziju (Narodne novine (2011) Zakon o DrZavnom uredu za reviziju, Narodne novine d.d., Zagreb, br.
80/2011.) kojim su uredena i pitanja djelovanja i ustroja Drzavnog ureda za reviziju.

> Prvi prijevod medunarodnih standarda vrhovnih revizijskih institucija objavljen je 1994. (Narodne novine
(1994) Intosai revizijski standardi, Narodne novine d.d., Zagreb, br. 93/1994.) Drzavni ured za reviziju na
temelju Zakona o Drzavnom uredu za reviziju donio je 2011. Odluku o objavi prijevoda okvira revizijskih
standarda medunarodne ogranizacije vrhovnih revizijskih institucija (INTOSAI) (Narodne novine (2011a),
Odluka o objavi prijevoda okvira revizijskih standarda medunarodne organizacije vrhovnih revizijskih in-
stitucija (INTOSAI), Narodne novine d.d., Zagreb, br. 146/2011).

ISSAI okvir —International Standards of Supreme Audit Institutions — Medunarodna organizacija vrhovnih
revizijskih institucija. Vrhovna revizijska institucija je javna institucija koja u skladu s zakonom obavlja
najvisu funkeiju revidiranja drzavnih izdataka u pojedinoj zemlji.

Prijevod ISSAI Okvira objavljuje se na internetskim stranicama Drzavnog ureda za reviziju www.revizija.hr.
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Zakonom o DrZavnom uredu za reviziju (Narodne novine, 2011) propisano je da se revizija
obavezno jednom godisnje obavlja za drzavni proracun Republike Hrvatske, a reviziji podli-
jezu drzavni prihodi i rashodi, financijski izvje$taji i financijske transakcije jedinica drzavnog
sektora, jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, pravnih osoba koje se financira-
ju iz proracuna, pravnih osoba kojima je osniva¢ Republika Hrvatska ili jedinica lokalne i po-
drucne (regionalne) samouprave, drustva i druge pravne osobe u kojima Republika Hrvatska,
odnosno jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave imaju vecinsko vlasniStvo nad
dionicama, odnosno udjelima te koriStenje sredstava Europske unije i drugih medunarodnih
organizacija ili institucija za financiranje javnih potreba.

Reviziju obavljaju revizorski timovi sastavljeni od ovlastenih drzavnih revizora. To su 0so-
be visoke stru¢ne spreme koje su nakon polozenog ispita stekle certifikat ovlastenog drzavnog
revizora.

Postupak revizije odreden je revizijskim standardima, a nakon okoncCanja revizije sastavlja
se izvjesce koje obuhvaca sve provedene revizijske postupke i radnje i sadrzi misljenje revizo-
ra. U izvjeScu se opisuju svi revidirani poslovni dogadaji, navode Cinjenice utvrdene revizijom
i daju nalozi, preporuke i misljenja s ciljem otklanjanja nezakonitosti i nepravilnosti te unap-
redenja poslovanja. Revizijsko miljenje o financijskim izvjeStajima i poslovanju revidiranog
subjekta moZe biti: bezuvjetno, uvjetno i to nepovoljno i suzdrzano.

3.2. PRORACUNSKI NADZOR, UNUTARNJA REVIZIJA I UNUTARNJA
KONTROLA U JAVNOM SEKTORU

Prema svojim obiljezjima proracunski nadzor je naknadni i insepekcijski nadzor. Provo-
di ga ustrojstvena jedinica DrZavne riznice Ministarstva financija, a ovlaStene osobe za obav-
ljanje proracunskog nadzora su inspektori proracunskog nadzora Ministarstva financija.

Pravilnikom o proracunskom nadzoru (Narodne novine, 2013e) ureduju se ciljevi, djelo-
krug i sadrZaj proracunskog nadzora, nacin i uvjeti obavljanja proracunskog nadzora, ovlastene
osobe proracunskog nadzora i mjere proracunskog nadzora. Proracunski nadzor Ministarstva
financija je inspekcijski nadzor zakonitosti, svrhovitosti i pravodobnosti koriStenja proracun-
skih sredstava, pravodobnosti i potpunosti naplate prihoda i primitaka iz nadleznosti prora-
cunskih korisnika i tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave te inspekcijski
nadzor pridrzavanja i primjene zakona i drugih propisa koji imaju utjecaj na proracunska sred-
stva i sredstva iz drugih izvora, bilo da se radi o prihodima/primicima, rashodima/izdacima,
povratima, imovini ili obvezama.

Ako inspektor proracunskog nadzora u postupku nadzora utvrdi da sredstva nisu upla-
¢ena u proracun ili su koristena suprotno zakonu ili proracunu, inspektor proratunskog nad-
zora rjeSenjem nalaze uplatu ili povrat sredstava u proraCun, a u slucajevima kada postoji
osnovana sumnja o poc¢injenom kaznenom djelu ili prekrSaju, podnosi kaznenu ili prekrSajnu
prijavu nadleznim tijelima. Ako su proracunskim nadzorom utvrdene nepravilnosti za koje
nisu propisane kazne, inspektor proracunskog nadzora nalaze mjere za otklanjanje nepra-
vilnosti.

Unutarnja revizija nadlezna je za davanje struc¢nog i objektivnog misljenja i preporuka
o upravljackim i kontrolnim sustavima kako bi isti funkcionirali na nacelima dobrog financij-
skog upravljanja. Djelokrug unutarnje revizije nije primarno ispitivanje realnosti i objektivno-
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sti financijskih izvjestaja, ve¢ preispitivanje cjelokupnog poslovanja, djelotvornosti organizaci-
je, ucinkovitosti poslovnih funkcija, funkcioniranja informacijskog sustava i samo ispitivanje
nacina donosenja poslovnih odluka. ,, Unutarnja revizija je neovisna, nepristrana, zastitna i
savjetodavna aktivnost dizajnirana da dodatno poboljsa aktivnosti organizacije. Ona pomaze
organizaciji u postizanju njenih ciljeva noseci sistematicni, disciplinirani pristup kojim se
procjenjuje i poboljsava ucinkovitosti u upravijanju rizikom, kontrolama i upravljackim pro-
cesima)* (Allen, Tommasi, 2001: 267).

U djelokrugu unutarnje revizije posebno se istice davanje misljenja o sustavu unutarnjih
kontrola, kao 1 davanje preporuka za poboljSanje sustava unutarnjih kontrola te pracenje pro-
vodenja preporuka.

»Kontrola je Siroko definirana kao proces dizajniran da pruZi razumnu sigurnost ucinko-
vitog i djelotvornog obavljanja aktivnosti, pouzdanog financijskog izvjestavanja i uskla-
denost s utvrdenim zakonima i propisima.” (OECD 2005:2)

“Unutarnja kontrola moZe biti definirana kao organizacija, politike i procedure koristene
da pomognu vladinim programima u postizanju njihovih zadaca; da se resursi u izvrsa-
vanju programa koriste u skladu s definiranim ciljevima i svrhom programa vaZnim za
organizaciju, da su programi zasticeni od gubitaka, pronevjera i loseg upravijanja; i da
se prikupljaju, obraduju, izvjestavaju pouzdane i pravovremene informacije i iste koriste
u donosSenju odluka.” (Allen, Tommasi 2001: 260)

Prilagodba sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru europskim standar-
dima s ciljem reforme javne uprave i osposobljavanja njenih administrativnih kapaciteta pred-
stavlja za svaku vladu jedno od prioritetnih podrucja u procesu priblizavanja Europskoj uniji
te je Republika Hrvatska napravila i poduzela niz aktivnosti na izgradnji sustava unutarnjih
financijskih kontrola u javnom sektoru (PIFC- Public Internal Financial Control)”. S ciljem
ustroja i odrzivosti sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru usvojeno je vise
strateskih dokumenata, mijenjan je i dopunjavan normativni okvir te je poduzeto niz aktivno-
sti na implementaciji sustava kod proracunskih korisnika.

Strategija razvoja PIFC-a'® viSe je puta redefinirana i usvojena od Vlade Republike Hr-
vatske. Ovim strate$kim dokumentima Vlada Republike Hrvatske jasno je istaknula vaznost i

Pod pojmom PIFC prepoznaju se dvije osnovne komponente ovog sustava koje treba razvijati i implementi-
rati u javni sektor (za drzavnu i lokalnu razinu):

- sustav unutarnjih kontrola i

- unutarnju reviziju.

Strategija razvoja unutarnje financijske kontrole u javnom sektoru (PIFC — Public Internal Financial Control)
u Republici Hrvatskoj temelji se na slijede¢im dokumentima:

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

» Strategija razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru (PIFC) u Republici Hrvatskoj,
lipanj 2005.

* Akcijski plan uspostave i razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike
Hrvatske do kraja 2008., ozujak 2007.

« Strategija neovisnog razvoja unutarnje financijske kontrole u javnom sektoru (PIFC) u Republici Hrvatskoj
za jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, listopad 2007.
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znacaj implementacije PIFC-a u Republici Hrvatskoj i napravila napor u integraciji PIFC-a u
ostale povezane reformske procese u javnom sektoru Republike Hrvatske. (Stepi¢, 2009)

Zakonom o proracunu iz 2003. godine prvi put je propisana obveza ustrojavanja unutarnje
revizije i postojanje osnovnih elementa financijskog upravljanja i unutarnjih kontrola. S ciljem
poticanja razvoja PIFC-a i osnaZivanja zakonske obveze implementacije, krajem 2006. godine
usvojen je Zakon o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru (Narodne no-
vine, 2006d). Prvo se na temelju Zakona o proracunu, a zatim Zakona o sustavu unutarnjih
financijskih kontrola u javnom sektoru donosi Pravilnik o unutarnjoj reviziji proracunskih
korisnika, a kasnije i Pravilnik o provedbi financijskog upravljanja i kontrola u javnom sekto-
ru kojima se pomaze institucionalna, organizacijska i i operativna provedba PIFC-a". Tijekom
2015. godine usvojen je novi Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru (Narodne
novine, 2015h).

Intencija ukupnog normativnog okvira je poboljSati upravljanje javnim sredstvima, a
odgovornost za navedeno je prvenstveno odgovornost Celnika kojemu je osnovni zadatak da
uspostavi sustav unutarnjih kontrola u svojoj jedinici i pobolj$a upravljanje u okviru svojih
nadleZnosti. Inzistiranje na odgovornosti ¢elnika jasno odreduje da uspostava sustava unutar-
njih kontrola u javnom sektoru treba pridonijeti unapredenju upravljackih procesa u javnom
sektoru.

Ministarstvo financija nadleZno je za koordinaciju uspostave i razvoja ovog sustava, a za
provedbu koordinacije odgovorna je uprava za harmonizaciju unutarnje kontrole i unutarnje
revizije — Sredi$nja hramonizacijska jedinica'®. Ministarstvo financija daje ovlastenja za rad
unutarnjih revizora®.

* Strategija razvoja sustava unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru Republike Hrvatske za raz-
doblje 2009 - 2011, rujan 2009.

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

www.mfin.hr/adminmax/docs/PIFC_Strategija_konacno-15092009.pdf

Prvi put, 2004. godine, na temelju Zakona o proracunu donesen je Pravilnik o unutarnjoj reviziji proracun-
skih korisnika (Narodne novine, br. 114/04) koji je izmijenjen i dopunjen viSe puta, a aktualni pravilnik
donesen na temelju Zakona o sustavu unutarnjih financijskih kontrola (Narodne novine, br. 141/2006) je
Pravilnik o unutarnjoj reviziji proracunskih korisnika (Narodne novine, br. 150/13). Takoder je, na temelju
Zakona o sustavu unutarnjih financijskih kontrola (Narodne novine, br. 141/2006), donesen Pravilnik o pro-
vedbi financijskog upravljanja i kontrola u javnom sektoru 2008. te 2011. godine (Narodne novine, br. 35/08
i br. 130/11). Novi Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru donesen 2015. godine (Narodne
novine, br. 78/15) dalje normativno razvija odgovornosti, odnose i nadleZnosti u razvoju sustav unutarnjih
kontrola u javnom sektoru. Slijedom toga donesen je novi Pravilnik o unutarnjim kontrolama u javnom sek-
toru (Narodne novine, br. 58/16).

Navedena uprava mijenjala je svoj naziv, ustroj i prilagodavala organizaciju promjenama koje nosi razvoj sustava
unutarnjih financijskih kontrola. Razumijevajuci zna¢aj upoznavanja i educiranja djelatnika drzavne uprave s po-
trebama i obvezom ustroja unutarnjeg nadzora u javnom sektoru organiziraju se seminari, radionice i predavanja,
te se izraduju prirucnici i upute koji omogucavaju usvanjanje zajednicke metodologije rada i izvjeStavanja osoba
ukljucenih u sustave unutarnje kontrole i unutarnje revizije. Detaljnije: http://www.mfin.ht/hr/pifc.

Stru¢no ovlastenje za obavljanje unutarnje revizije izdaje ministar financija. Certificiranje provodi Ministar-
stvo financija - Sredi$nja harmonizacijska jedinica, a kandidati stjecu stru¢no ovlastenje za zvanje ovlaste-
noga unutarnjeg revizora u javnom sektoru.

Detaljnije: http://www.mfin.hr/hr/izobrazba-1-2-1.
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Sustav unutarnjih kontrola i unutarnje revizije moguce je metodoloski razviti i normativno
uobliciti, ali sustinska stvarna implementacija nece se dogoditi i sustav nece postati sastavni
dio upravljackih procesa ako instrumentarij njegovog uvodenja nije razvijen i nisu prepoznati
povezani procesi.

Rizici u poslovanju proracunskih korisnika povezani su sa svim poslovnim procesima, ali
najvise su izrazeni u financijskim procesima. Financijsko racunovodstveno poslovanje postaje
najvaznije podrucje unutarnje kontrole i revizije. Racunovodstveni sustavi u ovom kontekstu
u funkeiji su pruzanja informacija koje su podloga kontroli i reviziji. Navedena kontrola ne
moze biti samo naknadna ve¢ mora biti i preventivna, pa se u tom kontekstu i o raCunovodstvu
govori u funkciji predvidanja informacija u funkciji upravljanja, mjerenja uspjesnosti i slicnim
procesima. Od racunovodstva se zahtijeva aktivna uloga, funkcije raCunovodstva se uslozava-
ju i zahtjevi prema racunovodama umnozavaju upravo temeljeno na Cinjenici da se proSiruje
spektar trazenih racunovodstvenih informacija.

Racunovodstvo u funkciji eksternog izvjestavanja postiglo je zadovoljavajuu razinu i kon-
tinuirano se unapreduje. Informacije upravljackog racunovodstva ocito su potrebne u proce-
sima postavljanja strateskih, taktickih i operativnih ciljeva, planiranja, ali i nadzora nad izvr-
Savanjem planova (proracuna) i izvjeStavanja o izvrSenju. Medutim, sva recentna istrazivanja
ukazuju da racunovodstvo u funkciji internog izvjeStavanja nije dovoljno razvijeno. (Vasicek,
V., Dragija, M., ur. 2011.) Ipak, moZe se istaknuti pozitivni trend jer je potreba razvoja in-
strumentarija upravljackog i raCunovodstva troskova prepoznata od strane nadleznih drzavnih
institucija i stavljena u kontekst odrzivosti ukupnih reformskih procesa te se mogu ocekivati
odredeni poticaji njihovom razvoju (Ministarstvo financija, 2012a).

Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru obvezuje elnike korisnika proracu-
na za uspostavu ucinkovitog i djelotvornog, troskovno prikladnog sustava unutarnjih kontrola,
ali sam zakonski okvir ne daje potpunu sigurnost u stvarnu implementaciju unutarnjih kontrola
1 unutarnje revizije. Sankcije za nezakonitu i neucinkovitu potroSnju proratunskih sredsta-
va koja je moguca u uvjetima nepostojanje ili slabe razvijenosti sustava unutarnjih kontrola
predvidene su u prekr$ajnim odredbama Zakona o proracunu. Uz navedni zakonski okvir, a
s ciljem jacanja utjecaja na svijest Celnika o znaCaju sustava unutarnjih financijskih kontrola i
njihove odgovornosti za uspostavu unutarnjih financijskih kontrola donesen je Zakon o fiskal-
noj odgovonosti (Narodne novine, 2010c; 2014c) s prateCom Uredbom o sastavljanju izjave o
fiskalnoj odgovornosti i primjeni fiskalnih pravila. (Narodne novine, 2011b; 2012f)

Zakon o fiskalnoj odgovornosti koji povezuje odredbe Zakona o proracunu (2008) i Za-
kona o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru (2006d) propisuje obvezu
Celnika korisnika proracuna da na godiSnjoj razini sastavlja Izjavu o fiskalnoj odgovornosti.
Izjavom o fiskalnoj odgovornosti ¢elnici korisnika proracuna potvrduju da su u radu osigurali
zakonito, namjensko i svrhovito troenje sredstava Sto od njih zahtijeva zakonski okvir pro-
racuna i u¢inkovito i djelotvorno funkcioniranje sustava financijskog upravljanja i kontrola u
okviru proratunom utvrdenih sredstava $to od njih zahtijeva zakonski okvir sustava unutarnjih
kontrola u javnom sektoru. Mulitipliciranje zakonskog okvira u podrucju razvoja financijskog
upravljanja i kontrola ima svoje pozitivne, ali i negativne strane, te se u cilju daljnje implemen-
tacije sustava unutarnjih financijskih kontrola i jaceg interpoliranja u proracunski sustav moze
preporuciti izgradnja jedinstvenog regulatornog okvira koji Ce integrirati odredbe zakonskog
okvira o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru o fiskalnoj odgovornosti u zakonski
okvir proracuna.
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4. 1ZAZOVI RAZVOJA RACUNOVODSTVA I REVIZIJE JAVNOG

SEKTORA®

Implementacija i primjena prethodno predstavljenog proracunskog racunovodstva pred-

stavlja znaCajan pozitivan iskorak prema izgradnji medunarodno komparabilnog i transparen-
tnog sustava izvjeStavanja o drzavnim financijama i poslovanju drzave i njezinih sastavnica.

UvaZavajuci dosegnuti stupanj gospodarskog razvoja i ostale relevantne elemente i poseb-

nosti nacionalnog gospodarstva i hrvatskog javnog sektora, aktualni sustav moze se ocijeniti
optimalnim u razvojnoj fazi hrvatskog javnog sektora u razdoblju njegove implementacije, ali
je njegova daljnja izgradnja u pravcu efikasnog upravljackog instrumenta, kako na makro tako
1 na mikro razini, postaje nuznost i u kontekstu pristupanja EU.

Na temelju viSegodiSnje primjene aktualnog sustava proracunskog racunovodstva prepo-

znaju se konkretna podrucja na kojima je potrebno dalje razvijati proracunsko racunovodstvo.

L.

Ona se mogu grupirati na sljedece:

Jasno definiranje dosljedne primjene odgovarajuce proracunske osnove u procesu planira-
nja i praéenja izvrenja proracuna i financijskih planova, u odnosu na primijenjenu racuno-
vodstvenu osnovu u racunovodstvu i financijskom izvjeStavanju proracunskih subjekata.
Po ovom vrlo vaznom pitanju u Republici Hrvatskoj ne postoji zadovoljavajuci stupanj
uskladenosti Sto nerijetko dovodi do entropije izvjeStajnog sustava na viSim razinama, a
jo$ Cesce ne omogucava provodenje kvalitetne konsolidacije financijskih izvjestaja pove-
zanih proracunskih subjekata. Dakle, nuZzno je precizno definirati ulogu racunovodstva
kao instrumenta pracenja poslovanja proracunskih subjekata i kao instrumenta pracenja
izvrSavanja proracuna i financijskog plana. Ove se dvije uloge racunovodstva moraju ili
jasno razdvoijiti ili u potpunosti poistovjetiti. To znaci da se u procesu planiranja i praenja
izvrSavanja proracuna moze primijeniti razli¢ita raCunovodstvena, tj. proratunska osnova
priznavanja prihoda i rashoda u odnosu na one koja se primjenjuje za pracenje poslovanja
i financijsko izvjeStavanje proracunskih subjekata. U tom slucaju potrebno je odgovaraju-
¢im izvjeStajima iskazati odstupanja. U slu¢aju primjene iste osnove priznavanja prihoda i
rashoda potrebno je snagom zakonskog autoriteta inzistirati na uniformnosti i dosljednosti
primjene takvog rjeSenja.

Iz prethodno navedenog problema, a s ciljem rjeSavanja postojeeg metodoloskog kon-
flikta te racionalizacije izvjestajnog sustava, namece se pitanje opravdanosti razdvajanja
jedinstvenog izvjeStajnog sustava, odnosno oblikovanje zasebnog izvjeStajnog sustava za
sredi$nji proracun i proracune JLP(R)S te njegovog podsustava za izvjeStavanje o poslova-
nju proracunskih korisnika koji se iz njih dominantno financiraju. U sada$njim uvjetima,
proracunski korisnici prezentiraju temeljne financijske izvjeStaje na jedinstvenim, propi-
sanim obrascima koji zajedno sadrze preko 1200 pozicija, a pritom najveci broj pozicija
ostaje nepopunjen jer se odnosi iskljucivo na elemente koji se mogu pojaviti samo na razini
proracuna, ali ne i na razini proracunskih korisnika.

Dosljedna primjena modificiranog nastanka dogadaja u dijelu priznavanja prihoda prora-
cunskih subjekata pokazuje ozbiljne manjkavosti u iskazivanju rezultata poslovanja u slu-
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Cajevima poremelene dinamike financiranja na relaciji proracun — proraunski korisnik.
Kao Sto je predstavljeno, rashodi proracunskih korisnika priznaju se u trenutku nastanka
poslovnog dogadaja, a prihodi u trenutku primitka novca s obiljeZjem prihoda. Na prijela-
zu iz jedne u drugu proracunsku godinu, svako kasnjenje uplate prihoda iz proracuna za
financiranje rashoda proracunskih korisnika odrazava se negativno na izvjestaj o rezulta-
tima poslovanja korisnika. Posljedica toga je da se u pripremi godiSnjih financijskih iz-
vjeStaja nerijetko pribjegava manipulacijama i iskrivljavanju iskazivanja nastalih rashoda,
odnosno njihovom “premjestanju’ u proracunsku godinu u kojoj su ostvareni prihodi koji
su im suceljeni. Time se iskrivljava stvarno stanje javne potroSnje, a u slucaju dosljed-
nog iskazivanja svih rashoda iskazuje se nepovoljan financijski rezultat koji ne odrazava
stvarno poslovanje i negativno se odrazava na subjektivnu ocjenu rada menadzmenta na
nizim razinama od strane menadzmenta na viSim razinama. Kako se ocjena uspje$nosti
menadzmenta u javnom sektoru nerijetko ne temelji iskljuCivo na objektivnim ekonom-
skim pokazateljima, Cesto se radije od ratunovoda trazi manipulacija raCunovodstvenim
podacima nego iskazivanje nepovoljnog rezultata.

4. U informacijskom smislu postavljeni sustav pokazuje odredene manjkavosti koje proizlaze
iz suzenog obuhvata financijskih transakcija u odnosu na primjenu punog nastanka dogada-
ja. Ti se nedostaci odnose poglavito na podrucje kvalitete informacija za upravljanje uku-
pnim troSkovima, a time i na mjerenje efikasnosti poslovanja u nekim djelatnostima javnog
sektora. Radi se poglavito o djelatnostima koje su kapitalno intenzivne, a primijenjena ra-
cunovodstvena osnova ne predvida mogucnost kapitalizacije troSkova stjecanja dugotrajne
imovine i njihovo sustavno vremensko ili funkcionalno alociranje putem amortizacije na
mjesta i nositelje troSkova. Na taj se naCin ne stvaraju pretpostavke za izracun ekonomske
cijene outputa niti u onim djelatnostima gdje su outputi egzaktno prepoznatljivi i mjerljivi.
To suzava i prostor optimalnog ekonomskog izbora pri donosenju odluka o nacinu izvodenja
sam ili koristiti outsourcing, uti u projekt na bazi javno-privatnog partnerstva itd.

5. U kontekstu reforme javnog sektora u pravcu povecanja njegove efikasnosti sve je nagla-
Senija potreba razvoja internog obracuna i njegove konvergencije s eksternim obracunom.
Razvojem racunovodstva troskova i upravljackog racunovodstva otklonit ¢e se manjka-
vosti sustava u razvijanju upravljackih alata za odlucivanje, tj. specificnih pokazatelja za
mjerenje uspjesnosti poslovanja i financijskog poslovanja.

6. Sagledavanjem sveukupnih odnosa, modela financiranja, prirode i znacaja pojedinih dje-
latnosti u hrvatskom javnom sektoru, uotava se da unificiranost primjene jednoobraznog
opCeg drzavnog racunovodstvenog sustava pokazuje slabosti u pratenju nekih djelatnosti
ukljucenih u sustav opce drzave. Jedan od izrazenih primjera je djelatnost javnog zdrav-
stva. Od ukljucivanja javnih zdravstvenih ustanova u opisani raunovodstveni sustav me-
nadZment u javnom zdravstvu naglaSava neuskladenost ovog sustava s potrebama uprav-
ljanja, modelu financiranja te znacaju i prirodi ove djelatnosti.

Postupnost i ocjena troSkova i koristi determinante su i nacela promjena u provodenju
reformi raCunovodstva. U kontekstu implementacije i promjene racunovodstvenog modela op-
Cenito se moze ustvrditi da u uvjetima kada je racunovodstveno informacijski sustav dosegao
razinu razvoja koja mu omogucava primjenu modificirane obracunske osnove/nastanka do-
gadaja ne bi trebala postojati znacajna kadrovska, financijska, pravna i tehnicka ogranicenja
daljnjeg iskoraka prema punom modelu nastanka dogadaja i mogucoj prilagodenoj primjeni
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Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor (IPSAS-a). Medutim, postojanje
objektivnih pretpostavki za provodenje promjena esto nije garancija uspjeSnog provodenja jer
je sustav izlozen raznim, Cesto suprotstavljenim, interesima i politickim utjecajima.

Posebno vaZzan argument i poticaj promjenama u sustavu drzavnog racunovodstva koji
dolazi u prvi plan ulazak je Republike Hrvatske u Europsku uniju. Clanstvo u Europskoj
uniji u pogledu izvjeStavanja o drzavnim financijama nosi niz zahtjeva kojima se mora udo-
voljiti.

Kao odgovor na financijsku krizu i probleme u odrZavanju proracunske ravnoteZe i uprav-
ljanja deficitom u zemljama ¢lanicama, EU je u razdoblju 2010. — 2013. intenzivirala zahtjeve
za jedinstvenim pravilima i postupcima oblikovanja proracunskog okvira drZzava ¢lanica EU.
Promjene regulatornog okvira za ekonomsko upravljanje usmjerene su postizanju ekonomske
i proracunske stabilnosti u EU, nalaze se primjena obracunske osnove i ispitivanje mogucnosti
izravne primjene Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor (MRSJS/IPSAS)
te se zakljuCuje da je potreban daljnji razvoj odredbi IPSAS, a s ciljem Sto potpunije primjene
istih kao referentne osnove za razvoj harmoniziranih raunovodstvenih standarda za javni sek-
tor u Europskoj uniji — tzv. Europski racunovodstveni standardi za javni sektor (EPSAS). Za
ocekivati je da Ce se u vrlo skoroj buducnosti intenzivirati procesi uvodenja usuglaSene obra-
cunske osnove u sustave racunovodstva, planiranja i izvjeStavanja o proracunu te povezivanje
istih s obracunskom osnovom prisutnom u sustavu drzavne statistike.
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Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u Federaciji Bosne i Hercegovine

1. USTROJ DRZAVE, FINANCIRANJE I OBUHVAT JAVNOG SEKTORA
1.1. USTROJ

Bosna i Hercegovina je zemlja jugoistocne Europe koja je svoju samostalnost stekla odva-
janjem i raspadom SFRJ devedesetih godina 20. stoljeca.

Posljednji popis stanovnistva obavljen je 2013. godine, ali zbog metodolo$kih razilaZenja u
obradi podataka sluzbeni podaci jos nisu objavljeni. Prema preliminarnim rezultatima popisa
u BiH popisano je ukupno 3.791.622 osobe, od Cega je 2.371.603 u Federaciji BiH, 1.326.991 u
Republici Srpskoj i 93.028 u Breko Distriktu'. PovrSina Bosne i Hercegovine iznosi 51.209,20
km? od Cega 51.197 km? €ini kopno, a 12,20 km? ¢ini more®.

Zavrsetkom rata u Bosni i Hercegovini potpisan je Daytonski sporazum?®, a Aneks IV
Daytonskog sporazuma smatra se Ustavom BiH. Na navedenom Ustavu temelji se i danasnje
uredenje Bosne i Hercegovine, te je njime Bosna i Hercegovina definirana kao demokratska
drzava sa slozenim teritorijalnim ustrojem. Po svom je uredenju Bosna i Hercegovina sloZe-
na federalna drzava s elementima konfederacije koja je administrativno podijeljena na dva
entiteta, Federaciju Bosne i Hercegovine (FBiH) i Republiku Srpsku (RS) i Br¢cko Distrikt.
Federacija Bosne i Hercegovine podijeljena je administrativno na Zupanije koje su dalje po-
dijeljene na op¢ine. Republika Srpska administrativno je podijeljena na opcine kojih ima 62.
Grad Brcko je posebna administrativna jedinica — Distrikt. Sukladno ¢lanku 3. Ustava BiH
nadleZnosti institucija Bosne i Hercegovine su: vanjska politika, vanjskotrgovinska politika,
carinska politika, monetarna politika (posebice uredenje Sredisnje banke kroz sustav Valut-
nog vijeca), financiranje institucija i medunarodnih obveza BiH, provodenje medunarodnih i
meduentitetskih kaznenih propisa, ukljucujuci odnose sa Interpolom, postavljanje i rad zajed-
nickih i medunarodnih komunikacijskih uredaja, donoSenje propisa o transportu medu entite-
tima, kontrola zratnog prometa‘. Ustav FBiH donesen je na sjednici Ustavotvorne skupstine
FBiH 30. ozujka 1994., nedugo nakon postizanja Washingtonskog sporazuma’. FBiH prema
Ustavu ¢ini 10 Zupanija — federalnih jedinica s vrlo Sirokim ovlastima koje su dane Ustavom
FBiH. Zupanije se dalje prema Ustavu dijele na opcine kojih ima 79 te gradove kojih ima 40.
Ustavom FBiH odredene su i nadleznosti pojedinih razina vlasti. Prema Ustavu iskljucive nad-
leZnosti entiteta su: drzavljanstvo FBiH, utvrdivanje ekonomske politike ukljucujuci planiranje
i obnovu te politiku koristenja zemljiSta na federalnoj razini, dono$enje propisa o financijama
i financijskim institucijama Federacije i fiskalna politika Federacije, suzbijanje terorizma, me-
dukantonalnog kriminala, neovlastene trgovine drogom i organiziranog kriminala, dodjela
elektronskih frekvencija za radio, TV i druge svrhe u skladu sa Ustavom, utvrdivanje ener-

http://www.bhas.ba/obavjestenja/Preliminarni_hr.pdf ( No.1/2013 od 05.11.2013).
www.ba.undp.org/.../bosnia.../.SNCBiH2013/BiH_SNCBiH_BHS-L.pdf.

Zapocet u Daytonu 21. studenog 1995., a potpisan u Parizu 14. prosinca 1995.
http://www.ads.gov.ba/v2/attachments/1951_USTAV_BOSNE_I_HERCEGOVINE_hrv.pdf.
Washingtonski sporazum je sporazum potpisan izmedu bosanskohercegovackih Hrvata (predstavljenih od
strane Republike Hrvatske) i Bosnjaka odnosno Republike Bosne i Hercegovine (u vladi su tada domini-
rali Bosnjaci) 18. ozujka 1994. godine u Washingtonu. Dogovoreno je primirje izmedu Hrvatskog vijeca
obrane i Armije Republike Bosne i Hercegovine. Unutarnji ustroj teritorija s boSnjackim i hrvatskim pucan-
stvom u Republici Bosni i Hercegovini preoblikovan je u Federaciju Bosne i Hercegovine koja se sastoji od
federalnih jedinica, Zupanija, koje imaju jednaka prava i odgovornosti.
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getske politike, ukljucujuéi raspodjelu izmedu Zupanija, te osiguranje i odrzavanje potrebne
infrastrukture, financiranje djelatnosti federalnih vlasti, ustanova i institucija koje federalne
vlasti osnivaju oporezivanjem, zaduzivanjem ili drugim sredstvima. Podijeljena nadleznost
Federacije BiH i Zupanija je po sljede¢im pitanjima: jamcenje i provodenje ljudskih prava,
zdravstvo, zaStita tovjekove okoline, komunikacijska i transportna infrastruktura, socijalna
politika, provodenje zakona i drugih propisa o drzavljanstvu i putnim ispravama drZzavljana
BiH s podru¢ja FBiH, boravak i kretanje stranaca, turizam te koriStenje prirodnih bogat-
stava. Zupanije imaju iskljucivu nadleznosti u pitanjima uspostavljanja i nadziranja policij-
skih snaga, utvrdivanja obrazovne politike ukljucuju¢i donoSenje propisa o obrazovanju i
osiguranje obrazovanja, utvrdivanja i provodenja kulturne politike, utvrdivanja stambene
politike ukljucujuci propise o uredivanju i izgradnji stambenih objekata, utvrdivanja politike
reguliranja i osiguranja javnih sluzbi, propisa o koristenju lokalnog zemljiSta, o unaprjede-
nju lokalnog poslovanja i dobrotvornih aktivnosti, o lokalnim postrojenjima za proizvodnju
energije, osiguranja radija i televizije, provodenja socijalne politike i uspostave sluzbi soci-
jalne zastite, stvaranja i primjene politike zupanijskog turizma, razvoja turistickih resursa,
financiranja djelatnosti Zupanijskih vlasti ili njezinih agencija oporezivanjem, zaduzivanjem
ili drugim sredstvima. (Sluzbene novine Federacije BiH, br. 1/94, 13/97, 16/02, 22/02, 52/02,
63/03, 9/04, 20/04, 33/04, 71/05, 72/05 1 88/08).

Sukladno Zakonu o principima lokalne samouprave u Federaciji BiH (SluZbene novine
FbiH, br. 49/06, 51/09) jedinice lokalne samouprave® imaju sljedece nadleZnosti: osiguranje i
zaStita l[judskih prava i osnovnih sloboda sukladno Ustavu, donoSenje proracuna jedinice lo-
kalne samouprave, dono$enje programa i planova razvoja JLS-a i stvaranje uvjeta za privredni
razvoj i zaposljavanje, utvrdivanje i provodenje politike uredenja prostora i zastite covjeko-
ve okoline, donoSenje prostornih, urbanistickih i provedbenih planova, uklju¢ujuci zoniranje,
utvrdivanje i provodenje stambene politike i donoSenje programa stambene i druge izgradnje,
utvrdivanje politike koriStenja i utvrdivanje visine naknada za koriStenje javnih dobara,
utvrdivanje i vodenje politike raspolaganja, koriStenja i upravljanja gradevinskim zemljiStem,
utvrdivanje politike upravljanja i raspolaganja imovinom jedinice lokalne samouprave, utvrdi-
vanje politike upravljanja prirodnim resursima JLS-a i raspodjele sredstava ostvarenih na os-
novi njihovog koriStenja, upravljanje, financiranje i unaprjedenje djelatnosti i objekata lokalne
komunalne infrastrukture (vodoopskrba, odvodenje i prerada otpadnih voda, prikupljanje i od-
laganje ¢vrstog otpada, javna Cistoca, gradska groblja, lokalni putovi, mostovi, uli¢na rasvje-
ta, javna parkiraliSta), organiziranje i unaprjedenje lokalnog javnog prijevoza, unaprjedenje
politike predSkolskog obrazovanja, unaprjedenje mreze ustanova te upravljanje i financiranje
javnih ustanova predskolskog obrazovanja, osnivanje, upravljanje, financiranje i unapredenje
ustanova osnovnog obrazovanja, osnivanje, upravljanje, unapredenje i financiranje ustanova i
izgradnja objekata za zadovoljavanje potreba stanovnistva u oblasti kulture i sporta, ocjenji-
vanje rada ustanova i kvaliteta usluga u djelatnosti zdravstva, socijalne zastite, obrazovanja,
kulture i sporta, te osiguranje financijskih sredstava za unapredenje njihovog rada i kvaliteta
usluga u skladu s potrebama stanovnistva i mogu¢nostima jedinice lokalne samouprave, anali-
za stanja javnog reda i mira, sigurnosti ljudi i imovine, organiziranje, provodenje i odgovornost
za mjere zaStite i spaSavanja ljudi i materijalnih dobara od elementarnih nepogoda i prirodnih

6 Lokalna se samouprava odnosi na opéine i gradove.
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katastrofa, donoSenje propisa o porezima, naknadama, doprinosima i taksama iz nadleZnosti
JLS-a, te ostale poslove sukladno Ustavu i zakonima.

1.2. FINANCIRANJE SREDISNJE DRZAVE, ENTITETA I JEDINICA LOKALNE
VLASTI

1.2.1. FINANCIRANIJE SREDISNJE DRZAVE

Zbog slozenog uredenja Bosne i Hercegovine financiranje pojedinih razina vlasti u skladu
je s takvim uredenjem. Financiranje srediSnje drzave, entiteta i jedinica lokalne vlasti uredeno
je redom sljede¢im zakonima: Zakonom o trezoru institucija BiH, Zakonom o proracunima
FBiH te ostalim prate¢im zakonima’.

Prema Zakonu o riznici institucija BiH (Sluzbeni glasnik BiH, br.27/00) proracun pred-
stavlja proraCun institucija BiH kojim se daje godisnja procjena iznosa prihoda i drugih pri-
mitaka, kao i rashoda. Prema istom zakonu riznica je centralni element u financijskom uprav-
ljanju sredstvima institucija BiH i ostalih korisnika proracuna i tijelo koje ima vodecu ulogu u
formuliranju proracunskih procedura: procjenjivanje prihoda i ostalih primitaka, upravljanje
novcanim sredstvima preko jedinstvenog racuna, planiranje i kontrola izvrenja proracuna,
razvijanje i odrzavanje informacijskog sustava, planiranje i upravljanje dugom, upravljanje fi-
nancijskom imovinom, propisivanje i provodenje internog nadzora. Zakonom je uspostavljen
Jedinstveni Racun Riznice/Trezora (JRR/JRT) kao sveobuhvatni racun na kojem su zabilje-
Zene sve operacije i na kojem se nalaze sva sredstva proracuna institucija BiH. Sukladno s
¢lankom VIII Ustava BiH, Federacija BiH osigurava 2/3, a Republika Srpska 1/3 prihoda za
proracun koji se mjesecno prebacuju s entiteta na racun otvoren u SrediSnjoj banci BiH. Iz na-
vedenog se proracuna financira 75 proracunskih korisnika BiH®. Prihodi koji se prikupljaju na
razini BiH uplacuju se u proracun institucija BiH i to je jedinstveni racun riznice. Zakonom o
uplatama na jedinstveni racun i raspodjeli prihoda (Sluzbeni glasnik BiH, br. 55/04) reguliran
je nacin uplate indirektnih poreza, uvoznih i izvoznih daZzbina, troSarina, PDV-a i svih drugi
porezi zaracunati na robu i usluge, ukljucujuci porez na promet i putarine, sukladno Zakonu o
sustavu neizravnog oporezivanja u BiH, ostalih prihoda i taksi® na jedinstveni racun riznice.
Iznosi s jedinstvenog racuna se doznacavaju korisnicima sredstava u skladu sa Zakonom o su-
stavu neizravnog oporezivanja, a udjeli entiteta i Distrikta se odreduju na osnovi pojedinacnih
koeficijenata doznaCavanja.

1.2.2. FINANCIRANIJE ENTITETA I JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

SloZeno teritorijalno uredenje BiH podjelom na dva entiteta te dalje na Zupanije i opCine
dalo je velike ovlasti navedenim razinama vlasti u prikupljanju prihoda i financiranju njihovih

Zakon o sustavu indirektnog oporezivanja u BiH, Zakon o pripadnosti javnih prihoda u FbiH.

Institucije BiH, razli¢ite agencije, ministarstva, uprave, uredi.

Prihodi od skladiStenja, lezarina, nov¢ane kazne, prihodi od prodaje robe predate Upravi za neizravno
oporezivanje ili oduzete u upravnom ili prekr$ajnom postupku, prihodi od carinske pratnje, ostvareni proda-
jom EUR 1 obrasca, od iznajmljivanja, prihodi terminala, izvanredni prihodi i svi ostali prihodi koje ost-
varuje Uprava na osnovu svoje djelatnosti.
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funkcija. Kao $to je vidljivo u prethodnom poglavlju, financiranjem iz jedinstvenog proracuna
na razini Bosne i Hercegovine financiraju se institucije Bosne i Hercegovine. Na temelju osta-
lih zakona definirano je financiranje drugih razina vlasti.

Zakonom o proracunima institucija FBiH (Sluzbene novine Federacije BiH, br. 102/13,
13/14, 8/15, 91/15, 102/15) utvrduje se planiranje, izrada, donoSenje i izvrSavanje proracuna
FBiH, Zupanija, gradova i op¢ina.

Zakonom o pripadnosti javnih prihoda u FBiH (SluZzbene novine FBiH, br. 22/06, 43/08,
22/09) definirana je pripadnost javnih prihoda s jedinstvenog racuna FBiH Zupanijama te jedi-
nicama lokalne samouprave. Dio prihoda koji pripada Federaciji BiH odnosi se na financiranje
funkcija Federacije, a iznosi 36,20 %. Dio koji sluZi za financiranje funkcija Zupanija iznosi
51,48 %. Taj ukupni dio dalje se raspodjeljuje na pojedinacne Zupanije pomocu pojedinih pa-
rametara'® na osnovu formule koja sadrzi korektivni koeficijent za pojedine Zupanije po razli-
¢itim osnovama. Jedinicama lokalne samouprave pripada 8,42 %, a Direkciji za ceste 3,90 %.

1.3. OBUHVAT JAVNOG SEKTORA U FBIH

U Federaciji Bosne i Hercegovine obuhvat javnog sektora odreden je Zakonom o prora-
¢unima institucija FBiH. Sukladno navedenom zakonu obuhvat Federacije BiH ¢ine proratun
FBiH, prorauni Zupanija, proracuni jedinica lokalne samouprave i izvanproracunskih kori-
snika. ProraCunski korisnici su, sukladno ovom zakonu, ministarstva i ostala tijela uprave i
ostali koji su u proracun uvrsteni kao proracunski korisnici. [zvanproracunski su korisnici gos-
podarska drustva, organizacije i ustanove koje obavljaju javne usluge i obavljaju javni servis, a
utemeljene su posebnim propisima i druge pravne osobe u kojima Federacija, Zupanija, grado-
vi i opine imaju odluCujuci utjecaj na osnovi strukture kapitala. Izvanproracunski fondovi su
pravne osobe osnovane na temelju zakona, a koje se financiraju iz namjenskih poreza i pore-
znih prihoda odnosno doprinosa. Sukladno Zakonu o proracunima FBiH, izvanproracunskim
fondovima smatraju se mirovinsko-invalidski fond, zdravstveni fond, fond za zaposljavanje
kao i drugi fondovi uspostavljeni po zakonu.

Registar proracunskih korisnika uspostavlja i vodi ministarstvo financija odnosno sluzba
za financije, prema propisanoj proracunskoj klasifikaciji.

2. ZAKONODAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR PRORACUNA,
RACUNOVODSTVA I FINANCIJSKOG IZVJESTAVANJA

U odredenju proracuna i proracunskih odnosa u Federaciji BiH osnove su definirane Za-
konom o proracunima institucija FBiH (Sluzbene novine Federacije BiH, br. 102/13, 13/14,
8/15, 91/15, 102/15): ,,0vim zakonom ureduje se planiranje, izrada, donosenje i izvrsava-
nje proracuna Federacije Bosne i Hercegovine, proracuna kantona, gradova i opcina i fi-
nancijskih planova izvanproracunskih fondova, proracunska nacela, zaduZivanje, jamstva i
upravljanje dugom, program javnih investicija, pravila fiskalne odgovornosti, racunovodstvo,
izvjestavanje, nadzor i revizija proracuna i drugih proracunskih korisnika.*

10 Na osnovi broja stanovnika u zupaniji ( 57 %), na osnovi povrsine Zupanije ( 6 %), na osnovi broja utenika u

osnovnom obrazovanju (24 %) i broja ucenika u srednjoskolskom obrazovanju (13 %).
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Postupci izrade, donoSenja, izvrsenja i nadzora proracuna propisani su za proracune en-
titeta, zupanija i jedinica lokalne samouprave. Razlike koje postoje posljedica su razlika u
nadleznostima pojedinih razina vlasti. Zakon o proracunima institucija FBiH primjenjuju po-
djednako entitetski proracun, zupanijski i proracun jedinica lokalne samouprave te njihovi
proracunski i izvanproracunski korisnici.

2.1. IZRADA I DONOSENJE PRORACUNA FEDERACIJE BIH

ProraCun je sistemati¢an prikaz planiranih prihoda i rashoda u jednoj proracunskoj godini
koji se sastavlja u pravilnim vremenskim razmacima s ciljem realizacije zadanih prioriteta,
ciljeva drzave i njezinih razina vlasti (Zakon o proracunima institucija FBiH, Sluzbene novine
FBiH, br. 102/13, 13/14, 8/15, 91/15, 102/15).

ProraCun je najvazniji financijski akt kojim se utvrduje plan financijskih aktivnosti prora-
cunskih korisnika i koji obuhvaca projekciju prihoda i primitaka i utvrdenog iznosa rashoda
i izdataka FBiH, Zupanija, gradova i opCina za razdoblje jedne fiskalne godine. Financijski
plan je akt proracunskog korisnika, izvanproracunskog fonda i izvanproracunskog korisnika
kojim su utvrdeni njegovi prihodi i primitci, te rashodi i izdatci za jednu godinu u skladu s
ovim Zakonom.

Formalna struktura proracuna svih razina temelji se na istim zakonskim osnovama i pro-
vedbenim dokumentima, pa su proracuni medusobno usporedivi.

Pri izradi i donoSenju proracuna razine vlasti za to zaduzene, duzne su primijeniti prora-
cunska nacela, proracunske klasifikacije, programsko i strateSko planiranje i osigurati objavu
proracuna u Sluzbenom glasniku FBiH.

Sukladno Zakonu o proratunima institucija FBiH, proracun Federacije BiH donosi Parla-
ment Federacije BiH, a proracune Zupanija donose zakonodavna tijela (Zupanijske skupstine)
odnosno gradska i opCinska vijeca za proracunsku godinu. U FBiH proracunska godina odgo-
vara kalendarskoj godini i poCinje 1. sijecnja i traje do 31. prosinca.

Prihodi, primici, rashodi i izdaci proraCuna i financijskog plana iskazuju se prema prora-
cunskim klasifikacijama:

* Organizacijska klasifikacija — sadrzi povezane i medusobno uskladene cjeline prora-
Cuna i proracunskih korisnika koje odgovaraju¢im materijalnim sredstvima ostvaruju
postavljene ciljeve.

* Ekonomska klasifikacija — sadrzi prihode i primitke po prirodnim vrstama te rashode i
izdatke prema njihovoj ekonomskoj namjeni.

o Funkcionalna klasifikacija — skup poslova, funkcija i programa Federacije, zupanija,
op¢ina, gradova i izvanproracunskih fondova razvrstanih prema namjeni kojoj sluZe.

o Programska klasifikacija — sadrZi rashode i izdatke iskazane kroz aktivnosti i projek-
te koji su povezani u programe na temelju zajednickih ciljeva.

o Fondovska/izvori financiranja — sadrZi prihode i primitke iz kojih se podmiruju ras-
hodi i izdaci odredene vrste i namjene (Sluzbene novine FBiH, br.102/13).

Navedene klasifikacije trebaju biti primijenjene na svim razinama s ciljem uspje$nog do-

noSenja i praéenja proracuna pojedinih razina vlasti.

ProraCun se sastoji od opCeg i posebnog dijela i kapitalnog proracuna. Opc¢i dio proracuna
¢ine: Racun prihoda i rashoda, Racun kapitalnih primitaka i Racun financiranja. Racun pri-
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hoda i rashoda proracuna FBiH i proracun Zupanija, op¢ina i gradova prikazuje prihode i ras-
hode. Racunom kapitalnih primitaka i izdataka iskazuju se primici od nefinancijske imovine
i izdaci za nefinancijsku imovinu. U Racunu financiranja prikazani su primici od financijske
imovine, primljeni krediti i zajmovi te izdaci za financijsku i imovinu i otplatu kredita i zaj-
mova.

Posebni dio proracuna sastoji se od plana rashoda i izdataka proracunskih korisnika, iska-
zanih po vrstama, rasporedenih u tekuce izdatke i kapitalne investicije.

Kapitalni proracun Cine izdvajanja za kapitalne investicije po godinama i po izvorima
financiranja.

Financijski plan izvanproracunskih fondova sastoji se od opéeg dijela, koji ¢ine racun pri-
hoda i rashoda i racun financiranja, te posebnog dijela u kojem su iskazani prihodi i primici te
rashodi i izdaci rasporedeni u programe, a sastoje se od aktivnosti i projekata.

ProraCuni zupanija, gradova i op€ina i financijski planovi njihovih izvanproracunskih fon-
dova objedinjuju se na razini zupanija i dostavljaju Ministarstvu financija u roku od 15 dana od
dana njihovog donosenja radi konsolidiranja.

2.2. IZVRSAVANJE PRORACUNA I IZVJESTAJI O IZVRSENJU PRORACUNA

Izvr§avanje proracuna tijekom godine je kontinuirano ostvarivanje prihoda i izvrSavanje
rashoda utvrdenih proraCunom. Donesen proracun predstavlja okvir potroSnje svih korisnika
proracuna. Proracunski izdaci mogu se kretati do razine utvrdene proratunom po pojedinim
namjenama. Dinamika ostvarenja proracunskih prihoda odreduje okvir i dinamiku troSenja
proracunskih sredstava.

Unutar Federalnog ministarstva financija uspostavlja se Riznica sa svrhom izvrSavanja
proratuna, nadzora izvr§enja proracuna, upravljanja novcem i vodenja jedinstvenog racuna ri-
znice te vodenja racunovodstva. ,, Riznica je osnovna organizacijska jedinica unutar Federal-
nog ministarstva financija i ministarstava financija Zupanija u kojima se u skladu s ovim za-
konom i drugim propisima obavljaju poslovi koji se odnose na planiranje izvrsenja i izvrsenje
proracuna Federacije, kao i proracuna Zupanija, vodenje racunovodstva i racunovodstvenih
politika, upravljanja novcem i vodenje jedinstvenog racuna riznice, otplate duga, izdavanja
garancija, nova zaduZenja, upravijanje neangaZiranim sredstvima i imovinom.“(Zakon o ri-
znici FBiH, SluZzbene novine FBiH, br. 58/05, 19/03, 79/07).

ProraCunski korisnici i izvanproracunski fondovi duzni su tijekom razdoblja sastavljati
financijska izvjesca. ,,Financijska izvjes¢a proracunskih korisnika i izvanproracunskih fondo-
va su izvjes¢a o stanju i strukturi, te promjenama imovine, obveza, vlastitih izvora, prihoda,
rashoda, primitaka, izdataka odnosno novcanih tokova.“(Zakon o proraCunima institucija
FBiH, SluZbene novine FBiH, br. 102/13). Federalno ministarstvo financija duZzno je dostavljati
Vladi tromjesecno, polugodisnje i devetomjesecno financijsko izvjeSce te godiSnje financijsko
izvjesce. Opcinske i gradske sluZzbe za financije duZne su dostaviti kvartalna izvjeS¢a opCin-
skom i gradskom vije€u i zupanijskim ministarstvima financija. Kvartalna izvje$¢a o izvrsenju
financijskih planova izvanproracunski fondovi dostavljaju resornim ministarstvima, Zupanij-
skim ministarstvima financija i Federalnom ministarstvu financija. Zupanijska ministarstva
financija konsolidirana izvje$¢a za proracune opcina, gradova, izvje$¢a za proracun Zupanije
dostavljaju Federalnom ministarstvu financija. Isto je duzno dostaviti Vladi izvjeSce o izvrse-
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nju Proracuna. Navedeno izvjes¢e mora biti sukladno sadrzaju i klasifikaciji rauna proraCuna,

a sadrzi sljedece:

1. Prihode i primitke, rashode i izdatke za fiskalnu godinu koji su odobreni od Parlamenta ili
naknadno izmijenjeni

2. Ostvarene prihode i primitke, rashode i izdatke tijekom godine koji su prikazani tako da

se jasno vidi razlika izmedu odobrenog proracuna i njegovog ostvarenja

Pocetno i zavr$no stanje JRR

Pocetno i zavr$no stanje imovine, obveza i izvora vlasnistva

Objasnjenje vecih odstupanja

Podatke o svim promjenama na temelju zaduZivanja i upravljanja dugom i o jamstvima

danim tijekom fiskalne godine

7. Podatke o koriStenju proratunske pri¢uve!!

Pravilnikom o financijskom izvjeStavanju i godi$njem obracunu proracuna u Federaciji
Bosne 1 Hercegovine propisani su oblik i sadrzaj financijskih izvjeStaja, upute za izradu pe-
riodi¢nih izvjeStaja i godi$njeg obracuna, periodi za koja se isti sastavljaju te obveza i rokovi
njihovog podno$enja. Navedeno se odnosi na proracun Federacije Bosne i Hercegovine, prora-
Cune Zupanija, gradova i op¢ina i financijske planove izvanproratunskih fondova'®.

SR

2.3. PRORACUNSKO RACUNOVODSTVO

Uzevsi u obzir da je struktura Federacije BiH slozena, odnosno da se sastoji od 10 Zupani-
ja, 81 opCine i 6 gradova (Sarajevo, Mostar te odnedavno Zenica, Tuzla, Biha¢ i Siroki Brijeg),
pa je jednako tako slozeno i financijsko izvjeStavanje proracuna jer svaka zupanija ima svoje
ministarstvo i ministra financija. Nadalje, postoje 23 izvanproracunska fonda koji podnose
izvjestaj Ministarstvu financija FBiH. Svaka Zupanija ima svoj zavod zdravstvenog osiguranja
i zavod za zaposljavanje, ali mirovinsko i invalidsko osiguranje (MIO) je na federalnom nivou.
Ministarstvo financija FBiH nema nadleZznost nad Zupanijama u smislu financijskog izvjesta-
vanja. Proracun FBiH ima 46 proracunskih korisnika.

Uslijed slozene strukture same FBiH, financijsko i proracunsko izvjeStavanje je regulirano
nizom zakona i podzakonskih akata. Zakon o proracunima institucija FBiH je krovni zakon iz
kojeg proizlaze svi ostali zakoni i podzakonski akti koji se odnose na financijsko i proracunsko
izvjeStavanje.

Normativni akti koji ureduju oblast racunovodstva i izvjeStavanja u Federaciji BiH su:

1. Zakon o proracunima institucija Federacije BiH (Sluzbene novine FBiH, br. 102/13, 13/14,

8/15, 91/151 102/15)

2. Zakon o racunovodstvu i reviziji u Federaciji Bosne i Hercegovine (Sluzbene novine FBiH,

br. 83/09);

3. Uredba o racunovodstvu proracuna u Federaciji Bosne i Hercegovine (Sluzbene novine

FBiH, br. 34/14);

4. Zakon o Riznici/ Trezoru u Federaciji Bosne i Hercegovine (Sluzbene novine FBiH, br.

58/02, 19/03 1 79/07);

T TIbid.
Pravilnik o financijskom izvjeStavanju i godi$njem obracunu proracuna u FBiH (Sluzbene novine FBiH, br.
69/14).
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5. Pravilnik o knjigovodstvu proracuna u FBiH (Sluzbene novine FBiH, br. 60/14);
6. Pravilnik o financijskom izvjeStavanju i godi$njem obracunu proracuna u FBiH (Sluzbene

novine FBiH, br. 69/14 i 14/15);

7. Zakon o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji BiH (Sluzbene novine FBiH, br. 22/06,

43/08, 22/09, 35/14);

Zakonom o proracunima institucija FBiH (Sluzbene novine FBiH, br. 102/13, 13/14, 8/15,
91/15 1 102/15) ureduje se planiranje, izrada, donoSenje i izvrSavanje proracuna Federacije
Bosne i Hercegovine, proracuna Zupanija, gradova i opcina i financijskih planova izvanpro-
racunskih fondova, proracunska nacela, zaduzivanje, garancije i upravljanje dugom, program
javnih investicija, pravila fiskalne odgovornosti, racunovodstvo, izvjeStavanje, nadzor i revizija
proracuna i drugih proracunskih korisnika. Kroz Zakon su definirane odredene kategorije:

* Proracun je akt kojim se planiraju prihodi i primici, te rashodi i izdaci Federacije
Bosne i Hercegovine, Zupanija, gradova i oplina za razdoblje od jedne fiskalne godine;
Proracunski izdaci su izdaci za financijsku i nefinancijsku imovinu i otplatu kredita i
zajmova; Proracunski prihodi su porezni i neporezni prihodi, primljeni transferi i do-
nacije, te ostali prihodi; Proracunski primici su priljevi novca od financijske i nefinan-
cijske imovine i zaduZivanja, Proracunski rashodi su propisani zakonom i propisima
donesenim na temelju zakona za poslove, funkcije i programe koji se planiraju u prora-
¢unu i financijskim planovima proracunskih korisnika. Proracunski rashodi obuhvacaju
troSkove placa i naknada zaposlenih, doprinose poslodavaca i druge doprinose, izdatke
za materijal, sitan inventar i usluge, tekuce transfere i druge tekuce rashode, kapitalne
transfere, te izdatke za kamate; Prorac¢unsko ratunovodstvo je raCunovodstveni su-
stav kojim se ureduje planiranje, evidentiranje, analiziranje, nadzor i izvjeStavanje o
poslovnim dogadajima proracunskih korisnika i izvanproracunskih fondova; Javni pri-
hodi predstavljaju sva novcana sredstva naplacena na osnovi prihoda, naknada, te pri-
hoda od pruZzanja javnih usluga i djelatnosti, primitaka od emitiranih vrijednosnih pa-
pira, kredita, transfera i donacija, koji se moraju deponirati na Jedinstveni racun riznice
(JRR); Konsolidacija je iskazivanje financijskih podataka vise medusobno povezanih
proracuna i/ili proracunskih korisnika te izvanproracunskih fondova kao da se radi o je-
dinstvenom subjektu; Modificirana racunovodstvena osnova nastanka dogadaja je ra-
cunovodstvena osnova prema kojoj se prihodi i primitci priznaju u onom razdoblju kada
su mjerljivi i raspolozivi, odnosno kada su uplaceni na JRR, dok se rashodi i izdatci
priznaju se na temelju nastanka poslovnog dogadaja (obveze) i u izvjeStajnom razdoblju
na koje se odnose neovisno o placanju. Neto financiranje je razlika izmedu primitaka
od financijske imovine i zaduZivanja i izdataka za nabavku financijske imovine i otplatu
duga; Tekuca bilanca je razlika izmedu proracunskih prihoda i proracunskih rashoda.
Pozitivna razlika izmedu prihoda i rashoda naziva se tekuéi suficit, a negativna tekuci
deficit; Ukupan suficit/deficit je razlika izmedu tekuceg suficita/deficita i neto nabavke
nefinancijske imovine; Ukupan financijski rezultat je zbroj ukupnog suficita /deficita
i neto financiranja.

ProraCun, iskazan na nivou analitickog konta, obvezno sadrzi:

1. Detaljan prikaz svih javnih prihoda i primitaka proracuna

Rashode i izdatke svakog proracunskog korisnika iskazane po kategorijama, potkategori-

jama, glavnim grupama, projektima i izvorima financiranja
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3. Prijedlog rasporeda proracunskog suficita odnosno izvore za financiranje proracunskog
deficita.

Proracunskim racunovodstvom ureduju se poslovne knjige, knjigovodstvene isprave i
obrada podataka, sadrzaj konta analitickog kontnog plana, priznavanje prihoda i primitaka te
rashoda i izdataka, procjenjivanje bilan¢nih pozicija, revalorizacija, financijsko izvjeStavanje i
druga pitanja povezana s proracunskim racunovodstvom za sve proracunske korisnike i izvan-
proracunske fondove. Proracunsko racunovodstvo temelji se na Medunarodnim racunovod-
stvenim standardima za javni sektor.

Vlada donosi uredbu o racunovodstvu za proracun Federacije, proracune kantona, gra-
dova, opcina i izvanproracunskih fondova. Ministarstvo financija osigurava provodenje je-
dinstvenih racunovodstvenih procedura i donosi propise o knjigovodstvu te sadrzaju i naCinu
financijskog izvjeStavanja za sve proracunske korisnike i izvanproratunske fondove. Na ovaj
nacin se osigurava jednoobrazno evidentiranje poslovnih dogadaja $to je jedna od osnovnih
pretpostavki pouzdanih konsolidiranih financijskih izvje$taja.

Izrada i izvrSavanje proracuna FBiH temelji se na nacelima jedinstva, to¢nosti, urav-
noteZenosti i zakonitosti proracuna, nacela jedne godine, nacela univerzalnosti, u¢inkovitosti,
ekonomicnosti, transparentnosti i participativnosti. Svi prihodi i primitci, rashodi i izdatci
iskazuju se u proracunu po bruto nacelu. Proracun mora biti uravnotezen tako da ukupni pri-
hodi i primitci pokrivaju ukupne rashode i izdatke. Prihodi i primitci sluze za podmirivanje
rashoda i izdataka, osim ako ovim zakonom i Zakonom o izvrSavanju proracuna za pojedinu
godinu nije drugacije propisano. Proracunski korisnici mogu preuzeti obveze na teret proracu-
na tekuce godine samo za namjene i do visine utvrdene u posebnom dijelu proracuna, ako su
za to ispunjeni svi zakonom i drugim propisima utvrdeni uvjeti.

Prema Zakonu modificirana ra¢unovodstvena osnova nastanka dogadaja je raCuno-
vodstvena osnova prema kojoj se prihodi evidentiraju i priznaju u razdoblju u kojem su raspo-
loZivi i mjerljivi, a rashodi se priznaju u trenutku nastanka obveze.

Uredbom o racunovodstvu proracuna Federacije BiH ureduju se fondovsko racunovod-
stvo, racunovodstvene knjige, knjigovodstvene isprave i obrada podataka, interni raCunovod-
stveni nadzor, prikazivanje prihoda i primitaka, rashoda i izdataka, procjenjivanje bilancnih
pozicija, revalorizacija, financijsko i proracunsko izvje$¢ivanje, predocenje financijskih izvje-
$¢a i evidentiranje imovine, zaduZenosti i obveza proracunskih i izvanproraCunskih korisnika.
Racunovodstvo proracuna propisano ovom Uredbom temelji se na raCunovodstvenim naceli-
ma tocnosti, istinitosti, pouzdanosti, sveobuhvatnosti, blagovremenosti i pojedinacnom iska-
zivanju poslovnih dogadaja. Proracunski korisnici vode knjigovodstvo proracuna po nacelu
dvojnog knjigovodstva, a prema rasporedu konta iz propisanog Analitickog kontnog plana za
proracun i proracunske korisnike, zatim po nacelu fondovskog knjigovodstva i ratunovod-
stvenih skupina te suglasno odredbi ¢lanka 33. stavaka 2. Zakona o racunovodstvu i reviziji
u Federaciji Bosne i Hercegovine (Sluzbene novine Federacije BiH, br. 83/09), odnosno kori-
ste Medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor (MRSJS). Proratunski korisnici
obvezni su u knjigovodstvu proracuna osigurati podatke pojedinacno po vrstama prihoda i
primitaka, rashoda i izdataka, kao i o stanju imovine, obveza i izvora vlasniStva.

Pravilnikom o financijskom izvjestavanju i godisnjem obracunu proracuna u Federaciji
BiH (Sluzbene novine FBiH, br. 69/14 1 14/15) ureduju se standardne proracunske klasifikacije,
fondovsko ratunovodstvo, analiticki kontni plan za proracun i proracunske korisnike, poslovne
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knjige i knjigovodstvene isprave, procjenjivanje bilan¢nih pozicija i popis imovine, obaveza i

potrazivanja. Odredbe ovog Pravilnika odnose se na proracun Federacije Bosne i Hercegovine,

proracune Zupanija, gradova i op¢ina te su ih duzni provoditi proracunski korisnici i izvanpro-
racunski fondovi. Ovim pravilnikom ponovo se propisuju standardne proracunske klasifikacije
kao $to su: organizacijska, ekonomska, funkcionalna i fondovska klasifikacija.

Organizacijska klasifikacija omogucuje identificiranje financijske odgovornosti na nivou
primarnog, sekundarnog i tercijarnog proracunskog korisnika. Proracunski korisnici obvezni
su aktivnosti i usluge Vlade Federacije Bosne i Hercegovine i vlada Zupanija, gradova i opCina
klasificirati po kategorijama Sinteticke klasifikacije funkcija Vlade koja je sastavni dio ovog
Pravilnika. Sinteticka klasifikacija funkcija usuglasena je s Klasifikacijom funkcija Vlade,
propisanom od strane Ujedinjenih naroda.

Fondovska klasifikacija je sistematski okvir koji omogucuje planiranje i evidentiranje
financijskih promjena i transakcija proracuna po segmentima u svrhu osiguravanja kontrole
namjenskog troenja sredstava proracuna. Proracunski korisnici unose podatke u racunovod-
stvene knjige prema sljedecoj fondovskoj klasifikaciji:

a) opci fond (kod 01),

b) fond prihoda po posebnim propisima (kod 02),

c) fond namjenskih prihoda (kod 03),

d) fond domacih donacija (kod 04),

e) fond inostranih donacija (kod 05),

f) fond za servisiranje domaceg duga (kod 06),

g) fond za servisiranje inozemnog duga (kod 07),

h) fond kapitalnih projekata (kod 08).

Proracunski korisnici vode knjigovodstvo proracuna po nacelu fondovskog knjigovodstva:
a) opci fond koristi se za iskazivanje svih izvora i sredstava, prihoda i rashoda proracuna i

proracunskih korisnika, osim onih koji se prema posebnim zakonskim zahtjevima iskazu-

juu drugom fondu;

b) fond prihoda po posebnim propisima koristi se za evidentiranje svih aktivnosti koje se
financiraju iz izvora prihoda koji se na osnovu propisa koriste samo u posebne svrhe,
iskljucivsi kapitalne projekte, servisiranje duga i povjerenicke fondove;

c) fond namjenskih prihoda koristi se za prihode koji proizlaze iz redovnih aktivnosti prora-
¢unskih korisnika ili se ostvaruju slobodnom razmjenom robe i usluga na trzistu od strane
proracunskih korisnika, ¢ija je namjena propisana u skladu s ¢lankom 15. Zakona;

d) fond domacih donacija koristi se za raCunovodstveno iskazivanje domacih donacija i za
evidentiranje svih aktivnosti koje se financiraju iz domacih donacija;

e) fond inozemnih donacija koristi se za raCunovodstveno iskazivanje inozemnih donacija i
za evidentiranje svih aktivnosti koje se financiraju iz inozemnih donacija;

f) fond za servisiranje domaceg duga koristi se za racunovodstveno iskazivanje prihoda i
primitaka koji su prikupljeni za izmirenje cijelog ili dijela domaceg duga, kao i isplate
kamata i otplate glavnice duga koje dospijevaju u narednim godinama;

g) fond za servisiranje inozemnog duga koristi se za racunovodstveno iskazivanje prihoda i
primitaka koji su prikupljeni za izmirenje cijelog ili dijela inozemnog duga, kao i isplate
kamata i otplate glavnice duga koje dospijevaju u narednim godinama.

h) fond kapitalnih projekata koristi se za racunovodstveno iskazivanje investicionih aktivno-
sti proracuna i proracunskih korisnika, kao i izvora prihoda i primitaka koji se koriste za
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nabavku ili izgradnju stalnih sredstava. Kako se u proracunskim dokumentima kapitalni

projekti prikazuju odvojeno od tekuéeg proracuna, to se i racunovodstveno iskazuju odvo-

jeno kroz fond kapitalnih projekata.

Medutim, iako su propisani fondovi, racunovodstvo se ne vodi po fondovskoj klasifikaciji
nego se sve transakcije i dogadaji evidentiraju na op¢i fond (kod 01).

Pravilnikom je propisana struktura kontnog okvira po klasama (razredima):

Klasa 0 - Stalna sredstva

Klasa I - Novtana sredstva, kratkorocna potraZzivanja i razgranicenja

Klasa 2 - Zalihe

Klasa 3 - Kratkoro¢ne obaveze i razgranicenja

Klasa 4 - Dugorocne obaveze i razgranicenja

Klasa 5 - Izvori stalnih sredstava

Klasa 6 - Rashodi

Klasa 7 - Prihodi

Klasa 8 - Kapitalne transakcije

Klasa 9 - Vanbilancna evidencija

Na kontima Klasa 0 - Stalna sredstva, evidentiraju se sve stvari, prava i razgranicenja koja
pojedinacno ostaju u cijelosti ili djelomi¢no u istom obliku najmanje jednu godinu. Stalna
sredstva se amortiziraju (otpisuju) na teret izvora sredstava (Klasa 5), a ne na rashode kao $to
propisuju MRSIJS. Dakle pri nabavi se ne kapitalizira troSak nabave vec se iskazuju kao ras-
hodi u trenutku nabave.

Materijal i sitni inventar evidentiraju se samo unutar Klase 2 s ciljem kontrole nad njiho-
vom upotrebom, s obzirom na to da se nabavka ovih vrijednosti stavlja neposredno na rashode.
Materijal nije razvrstan na onaj koji se koristi dalje u proizvodnji i onaj koji proracunski kori-
snici koriste za upotrebu. Stavljanjem cjelokupnog materijala direktno na rashode u trenutku
nabavke ne postuju se MRSJS.

U Klasi 4 evidentiraju se obveze koje dospijevaju u roku duzem od godine, kao i obveze
Ciji preostali rok traje krace od godine dana, a izvorno su formirane ugovorenim rokom duzim
od godine. Bez obzira na to kako su izvorno formirane, sve obveze koje dospijevaju u roku
od godinu dana trebaju se klasificirati kao kratkoro¢ne. Odnosno, dio dugoro¢nog kredita koji
dospijeva u tekucoj godini smatra se kratkoro¢nom obavezom.

Prema ovom pravilniku, a u skladu sa Zakonom o proracunima, rashodi nastaju u peri-
odu u kojem je i obaveza za placanje nastala, bez obzira na to je li izvrSeno i samo placanje.
Rashodi su povezani s placanjem iako postoji niz rashoda koji ne zahtijevaju isplate kao $to su
amortizacija, manjkovi, obezvredenje, rezerviranja i sl.

Prihodi i primici se priznaju u raCunovodstvenom razdoblju u kojem su mjerljivi i raspo-
lozivi, odnosno na gotovinskoj osnovi. Kod priznavanja prihoda potrebno je napraviti razliku
izmedu priznavanja prihoda koji nastaju iz transakcija razmjene i koji se mogu priznati na
obracunskoj osnovi i prihoda koji nastaju iz nerecipro¢nih transakcija i koji se mogu voditi na
gotovinskoj osnovi.

Revalorizacija je definirana kao naknadni postupak vrednovanja stalnih sredstava. U pra-
vilniku se navodi kako se revalorizacija stalnih sredstava vr$i tako da se kumulativni indeks
rasta cijena proizvodaca industrijskih proizvoda primjenjuje na nabavnu i ispravku vrijednosti
odnosno na ranije revalorizirane vrijednosti. Revalorizacija potraZivanja i dugovanja vrsi se u
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skladu sa ugovorom. Efekti revalorizacije se knjize na izvore sredstava. Revalorizacija se obav-
lja primjenom indeksa promjene cijena, koji objavljuje Federalni zavod za statistiku. Revalori-
zacija u ovom kontekstu ne moze se smatrati postupkom koji je u skladu sa MRSJS. Ukoliko
dode do hiperinflacije, dodi ¢e do promjene vrijednosti svih raCunovodstvenih elemenata, a ne
samo stalnih sredstava i za to je propisan poseban MRS.

2.4. FINANCIJSKO IZVIESTAVANJE

Financijski izvjeStaji proracunskih korisnika i izvanproracunskih fondova su izvjestaji o
stanju i strukturi te promjenama imovine, obveza, vlastitih izvora, prihoda, rashoda, primita-
ka, izdataka, odnosno novcanih tokova.

Kada govorimo o izvjeStavanju o izvrSenju proracuna, Zakonom o proraunima institucija
FBiH (dalje u tekstu: Zakon) su utvrdeni sljedeci rokovi:

1. Ministarstvo financija duzno je podnositi Vladi tromjesecni, polugodisnji i devetomjesec-
ni financijski izvjestaj u roku od 30 dana po isteku obracunskog perioda, a godiSnji izvje-

Staj do 15. travnja tekuce godine. Proracunski korisnici kvartalne financijske izvjestaje

podnose Ministarstvu financija u roku od 20 dana po isteku obratunskog perioda, a za IV.

kvartal prethodne godine do 28. veljace tekuce godine
2. Opcinske i1 gradske sluZzbe za financije duZne su dostaviti kvartalne izvjeStaje optinskom

i gradskom vijecu i Zupanijskim ministarstvima financija u roku od 20 dana po isteku

obraCunskog perioda, a za IV. kvartal do 5. oZujka tekuce godine
3. Kvartalne izvjeStaje o izvrSenju financijskih planova izvanproracunski fondovi dostavljaju

resornim ministarstvima, kantonalnim ministarstvima financija i Federalnom ministar-
stvu financija u roku od 20 dana po isteku obracunskog perioda, a za I'V. kvartal prethodne
godine do 5. ozujka tekuce godine
4. Kantonalna ministarstva financija konsolidirane kvartalne izvjestaje o izvrSenju proracu-
na zupanija, op¢ina i gradova dostavljaju Ministarstvu financija u roku od 30 dana po iste-
ku obracunskog perioda, a za I'V. kvartal prethodne godine do 15. ozujka tekuce godine
5. Ministarstvo financija duzno je blagovremeno dostaviti Vladi izvjestaj o izvrSenju Prora-

Cuna za prethodnu godinu, a koji Vlada podnosi na usvajanje Parlamentu u roku od $est

mjeseci od zavrSetka fiskalne godine.

U Tablici 1. je sumaran prikaz prethodno iznesenog.
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Tablica 1. Izvjestavanje o izvrSenju proracuna institucija FBiH na razlicitim razinama prema perio-
dima podnoSenja

KVARTALNI IZVJESTAJI

Podnositelj

gradova i opCina

Izvjestaj

Podnositelj Izvjestaj Rokovi Primatelj izvjeStaja
Ministarstvo financija | Kvartalni financijski |30 dana od dana Vlada
izvjestaji zavrSetka kvartalnog
perioda
Proracunski korisnici | Kvartalni financijski |20 dana od dana Ministarstvo financija
izvjestaji zavrSetka kvartalnog | (MF)
perioda
Op¢inske i gradske Kvartalni izvjestaji 20 dana od dana Opc¢insko i gradsko
sluZbe za financije zavrSetka kvartalnog | vijeCe
perioda Zupanijsko ministarstvo
IzvanproraCunski Kvartalni izvjestajio |20 dana od dana Resorna ministarstva,
fondovi izvrSenju financijskih | zavrSetka kvartalnog | Zupanijsko MF
planova perioda Federalno MF
Zupanijska Konsolidirani kvartalni |30 dana od dana Ministarstvo financija
ministarstva financija |izvjeStaji o izvrSenju | zavrSetka kvartalnog
proracuna zupanija, perioda

GODISNJI OBRACUN

Rokovi

Primatelj izvjeStaja

Proracunski korisnici

Godisnji financijski
izvjestaji

Kraj veljace

Ministarstvo financija
Odjeljenje za financije

Proratuna

Op¢inske i gradske | GodiSnji financijski 05.03. Zupanijsko ministarstvo
sluzbe za financije izvjestaji
IzvanproraCunski GodiSnji financijski 05.03 Resorna ministarstva,
fondovi izvjestaji Zupanijsko MF
Federalno MF

Zupanijska Konsolidirani godis$nji | 31.03. Ministarstvo financija
ministarstva financija |izvjeStaj za proracune

gradova i op¢ina

GodiSnje izvjeStaje za

proracune zupanija
Ministarstvo financija | IzvjeStaj o izvrSenju blagovremeno Vladi

Izvor: Report on the extent to which the financial accounting and statistical reporting experience of the RS can be
used at other levels of Government (Project output 4.1), 2013, str.40 — 41.

Javna poduzeca i ustanove koja se financiraju iz javnih prihoda, kao i javna poduzeca
za koja Ministarstvo financija izdaje garancije za zaduZivanje, duzna su kvartalno dostavljati
financijske podatke nadleznom ministarstvu. Vrstu, nacin i rokove za dostavu financijskih
podataka propisuje Ministar financija.
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Zakonom je odredeno da je financijsko izvjeStavanje skup informacija o financijskom
polozaju, uspjeSnosti poslovanja i nov€anim tokovima proracuna, te proracunskih korisnika,
izvanproracunskih fondova i izvanproracunskih korisnika, ¢ime je utvrdeno kako se pod fi-
nancijskim izvjeStavanjem podrazumijeva sastavljanje i prezentiranje financijskih izvjestaja
(bilance stanja, bilance uspjeha, izvjestaja o novcanim tokovima) na nacin kako je to utvrdeno
MRSIJS prema odredbama Zakona o ratunovodstvu i reviziji. Medutim, u financijskom izvje-
Stavanju proracunskog racunovodstva sastavljaju se i prezentiraju i izvjeStaji koji prate izvrse-
nje proracuna odnosno proracunski izvjestaji.
Zakonom o proracunima institucija FBiH je utvrdeno kako Izvjestaj o izvrSenju proracu-
na sadrZi sljedeCe stavke:
1. Prihode i primitke, rashode i izdatke za fiskalnu godinu koji su odobreni od strane Parla-
menta ili naknadno izmijenjeni

2. Ostvarene prihode i primitke, rashode i izdatke tijekom godine koji su prikazani tako da
je jasno vidljiva razlika izmedu odobrenog proracuna i njegovog ostvarenja

. Potetno i zavrino stanje JRR

. Pocetno i zavrsno stanje imovine, obveza i izvora vlasniStva

. Objasnjenje vecih odstupanja

. Podatke o svim promjenama na osnovi zaduZzivanja i upravljanja dugom i o garancijama
danim tijekom fiskalne godine
7. Podatke o koriStenju proracunske rezerve.

Prema Pravilniku o financijskom izvjestavanju i godisnjem obracunu proracuna u Fede-

raciji BiH (Sluzbene novine FBiH, br. 69/14 i 14/15) periodi¢ni izvjeStaji su:
1. Pregled prihoda, primitaka i financiranja po ekonomskim kategorijama - Obrazac broj 1
. Rashodi i izdaci po ekonomskim kategorijama - Obrazac broj 2
Posebni podaci o platama i o broju zaposlenih - Obrazac broj 3
Posebni podaci o tekucim i kapitalnim transferima - Obrazac broj 4
Unakrsna klasifikacija rashoda i izdataka proracuna po ekonomskoj i funkcionalnoj klasi-
fikaciji - Obrazac broj 5
Registar doznaka iz tekuce rezerve proracuna - Obrazac broj 6
Registar nepodmirenih obveza - Obrazac broj 7
8. Pregled prihoda, primitaka, rashoda i izdataka po ekonomskim kategorijama - Obrazac
broj 8
9. Rashodi, izdaci i doznaCena sredstva po izvorima financiranja za razvojno-investicijske

projekte - Obrazac broj 9
10. Izvjestaj o namjenskom utrosku transfera - Obrazac broj 10

Godisnji izvjeStaji, prema Pravilniku, sastoje se od:

a) raCunovodstvenih izvjeStaja proracunskih korisnika,
b) analize iskaza (tekstualnog dijela).

Sukladno zakonskoj regulativi (Zakon, Uredba, Pravilnik), temeljni financijski izvjesStaji
proracunskih korisnika u FBiH za proracunsku godinu su:
a) PR - raCun prihoda i rashoda,

b) BS - bilanca stanja,
¢) NT -izvjeStaj o nov¢anim tokovima,
d) KIF - izvjestaj o kapitalnim izdacima i financiranju,
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a uz njih se na godisnjoj razini sastavljaju i predaju i:

e) Obrazac Posebni podaci o platama i broju zaposlenih,

f) GIB - godiSnji izvjestaj o izvrienju proracuna,

g) INV - godi$nji izvjestaj o investicijama,

h) ZS - izvjestaj o obracunatoj i uplacenoj naknadi za zastitu od prirodnih i drugih nesreca.

Proracunski korisnici su obvezni pregledati i uskladiti godiSnje obracune onih proracun-
skih korisnika za koje su nadlezni, potom konsolidirati te obracune i sastaviti konsolidirani
godi$nji obracun. Na temelju pojedinacnih godiSnjih obracuna sastavlja se konsolidirani go-
diSnji obraCun proracuna.

Pravilnikom je navedeno da konsolidacija predstavlja postupak izrade jedinstvenog iz-
vjeStaja za sve proracunske korisnike u kojem se eliminiraju transakcije izmedu ucesnika u
konsolidaciji. Konsolidirane izvjestaje izraduju ministarstva financija kantona i Federacije.
Konsolidaciju svih godiSnjih financijskih izvjeStaja, za nivo Federacije, vrs$i Federalno mini-
starstvo financija Konsolidacija se vr§i na sljede¢im obrascima:Racun prihoda i rashoda,Bilan-
ca stanja,Izvjestaj o novcanim tokovima,lzvjeStaj o kapitalnim izdacima i financiranju,Godis-
nji izvjestaj o izvrSenju proracuna.

Dodatni obrasci su:

1. Ostali financijski podaci Obrazac A — stalna sredstva u obliku stvari i prava na dan 31.12.
2. Ostali financijski podaci Obrazac B — ostala dugotrajna imovina na dan 31.12.
3. Ostali financijski podaci Obrazac E — Potencijalne obaveze na dan 31.12.

ProraCunski korisnici duzni su, uz godiSnje racunovodstvene izvjestaje, dostaviti tekstual-
ni izvjeStaj u kojem Ce obrazloziti izvrSenje proracuna s posebnim osvrtom na odstupanja os-
tvarenih od planiranih prihoda i rashoda po ekonomskoj i funkcionalnoj klasifikaciji, odnosno
analizu iskaza, pa se u tekstualnom dijelu izvjeStaja prezentira:

a) opca gospodarska situacija u izvjeStajnom periodu koju obraduju ministarstva financija i
sluzbe za financije na svim nivoima vlasti,

b) izvrSenje proracuna i analiza odstupanja ostvarenih od planiranih prihoda, primitaka, fi-
nanciranja, rashoda i izdataka,

c) analiza troskova zaposlenih,

d) analiza potraZzivanja,

e) analiza obaveza,

f) analiza stalnih sredstava u obliku stvari i prava,

g) objasnjenja o eventualnim znaCajnim poslije-bilanénim dogadajima,

h) zakljucak.

Financijsko izvjeStavanje proracunskih korisnika pruZza korisnicima, u ovom slu¢aju pore-
znim obveznicima, relevantne i pouzdane informacije te predstavlja klju¢ni element odgovor-
nosti proracunskih korisnika omogucavajuéi javnu analizu donoSenja odluka o javnim izdacima.

4. REVIZIJA 1 OSTALI OBLICI NADZORA U JAVNOM SEKTORU

Nadzor proracuna i proracunskih subjekata u Federaciji Bosne i Hercegovine organiziran
je kroz sljedece oblike: drzavnu reviziju, proracunski nadzor, unutarnju/internu reviziju te su-
stav financijskog upravljanja i kontrole.

Racunovodstveni sustav proracuna treba imati visok stupanj organizacijske sredenosti i
formalnosti te biti ustrojen na naCin da osigurava efikasno provodenje proracuna i omoguci
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kontrolu nad izvrSenjem proracuna. Kao kontrolni mehanizam u funkcioniranju sustava prora-
¢una uspostavlja se unutarnji nadzor i drzavna revizija. Svrha postojanja unutrasnjeg nadzora i
drzavne revizije je sluZenje javnosti, jer javnost mora dobiti pouzdanu i objektivnu informaci-
ju, ne samo o ispravnosti financijske dokumentacije i financijskih operacija nego i o svrhovito-
sti i uCinkovitosti djelovanja svih drzavnih jedinica koje na bilo koji nacin tro$e novac poreznih
obveznika (Vasicek, V. et.al., 2001: 491 — 492).

Rukovoditelji proracunskih korisnika odgovorni su za raCunovodstvo, unutarnju kontrolu
i nadzor transakcija u tijelu kojim rukovode. Ministar financija odgovoran je u ime Vlade za
racunovodstvo i unutarnji nadzor transakcija zaduZzivanja i izmirenje duga.

Potrebno je naglasiti kako nadzor u proracunu ne podrazumijeva samo nadzor racunovod-
stvene i financijske aktivnosti, ve¢ se proSiruje na sva podrucja djelovanja drzavnih jedinica te
kao takav predstavlja svojevrstan alat menadzmenta sa svrhom pruzanja razumnog uvjerenja
kako su postignuti zacrtani ciljevi.

DrZzavna revizija predstavlja djelatnost od drzavnog znacaja koja je jedan od kljucnih ele-
menata u funkcioniranju proracunskog sustava. (prilagodeno prema Vasicek, V. et.al., 2001:
493 — 494).

4.1. DRZAVNA REVIZIJA

Uloga drzavne revizije je da svojim nalazima potvrdi uzajamno povjerenje javnosti i drZza-
ve, tj. da pruZzi poreznim obveznicima objektivnu i pouzdanu informaciju o troSenju njihovih
sredstava. S porastom javne svijesti raste potreba za kontrolom rada osoba ili jedinica koje
upravljaju javnim dobrima, te se razvijaju razliciti sustavi informacija, kontrole i izvjeStavanja
koji ¢e olak3ati provjeru njihove odgovornosti. S porastom broja funkcija suvremene drzave,
razvija se vaznost zaStite javnog interesa, a time i revizije javnih rashoda — drzavne revizi-
je (Governmental Auditing). Drzavna revizija razvila se kao djelotvorni, objektivni i strucni
model nadzora drzavne birokratske strukture i svih javnih duznosnika od naroda i njegovih
predstavnika — parlamenta (Vasicek, V. et.al., 2001: 478 — 479).

Reviziju godisnjih izvje$¢a institucija Federacije BiH, dakle proracunskih korisnika,
obavlja Ured za reviziju institucija u Federaciji Bosne i Hercegovine, koji predstavlja vrhovnu
instituciju za reviziju (Zakon o reviziji institucija u FBiH, SluZbene novine FBiH, br. 22/06).

Glavni cilj Ureda za reviziju je osiguravanje, provodenjem revizije, neovisnih miSljenja o
izvrSenju proracuna i financijskim izvje$¢ima, koriStenju resursa i upravljanja drzavnom imo-
vinom od Vlade, proracunskih institucija u Federaciji Bosne i Hercegovine i javnih institucija
u Federaciji Bosne i Hercegovine, na koji nacin ¢e se doprinijeti pouzdanom izvjeséivanju o
koriStenju proracunskih sredstava, transparentnom i kvalitetnom upravljanju javnim prihodi-
ma, tro$kovima i imovinom u Federaciji Bosne i Hercegovine.

Ured za reviziju informira odgovorne institucije i javnost o svojim nalazima i preporuka-
ma pravodobnim i javnim objavljivanjem revizorskih izvjesca.

Ured za reviziju, u skladu s odredbama Zakona o proracunu FbiH, priprema nacrt svog
godisnjeg proracuna i dostavlja ga Parlamentarnom povjerenstvu odgovornom za reviziju na
odobravanje, nakon Cega, prema rokovima iz Zakona o proratunu FBiH, dostavlja Ministar-
stvu financija FBiH nacrt svog proracuna radi uklju¢ivanja u nacrt proracuna FBiH za sljedecu
fiskalnu godinu.
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Ured za reviziju nadlezan je za: financijske revizije, revizije u¢inka i druge specificne
revizije proracunskih korisnika FBiH.

Ured za reviziju mora primjenjivati INTOSAI standarde revizije i osigurati da zaposlenici
Ureda za reviziju i druge osobe koje obavljaju bilo koje duznosti revizije po ovom zakonu rade
sukladno ovim standardima.

Revizijski standardi Medunarodne Federacije racunovoda (IFAC) koristit ¢e se prigodom
revizije javnih poduzeca, ako su primjenjivi.

Nadleznost Ureda za reviziju obuhvaca, sukladno odredbama Zakona o reviziji institucija
u FBiH, sve javne institucije u Federacije Bosne i Hercegovine, ukljucujuci:

a) Parlament Federacije Bosne i Hercegovine,

b) Predsjednika Federacije Bosne i Hercegovine,

¢) Vladu Federacije Bosne i Hercegovine i ministarstva Vlade Federacije Bosne i Hercegovine,

d) izvanproracunska sredstva koja mogu biti uspostavljena zakonom,

e) javne fondove, zavode i agencije.
NadleZnost takoder obuhvaca:

a) skupstine i vlade kantona na teritoriju Federacije Bosne i Hercegovine,

b) opcine na teritoriju Federacije Bosne i Hercegovine,

¢) sve proracunske institucije koje se izravno financiraju iz proracuna koje usvajaju parla-
ment, skupStine Zupanija i opinska vijeca,

d) izvanproraCunska sredstva koja mogu biti uspostavljena zakonom,

e) sredstva koja su kao zajam ili grant za Bosnu i Hercegovinu, osigurana nekoj instituciji ili
projektu u Federaciji Bosne i Hercegovine od medunarodnih tijela i organizacija,

f) sredstva osigurana iz proracuna bilo kojoj drugoj instituciji, organizaciji ili tijelu.
Nadleznost Ureda za reviziju obuhvaca i poduzece u kojoj drzava ima vlasnicki udio od 50

% plus jednu dionicu ili viSe.

4.2. PRORACUNSKI NADZOR, UNUTARNJA REVIZIJA I UNUTARNJA
KONTROLA U JAVNOM SEKTORU

Proracunski nadzor je inspekcijski nadzor zakonitosti, pravodobnosti i namjenskog ko-
riStenja proracunskih sredstava kojim se nalazu mjere za otklanjanje utvrdenih nezakonitosti i
nepravilnosti, te obuhvaca nadzor raunovodstvenih, financijskih i ostalih poslovnih dokume-
nata subjekata nadzora.

Proracunski nadzor obavlja se kod proracunskih korisnika i izvanproracunskih fondova,
pravnih i fizi¢ckih osoba korisnika sredstava iz proratuna i financijskih planova izvanproracun-
skih korisnika, kao i nadzor koriStenja kreditnih sredstava po osnovi jamstava.

Poslove proracunskog nadzora obavljaju, po sluzbenoj duznost, proracunski inspektori
koji su ovlasteni sluzbenici Ministarstva financija, izravnim nadzorom subjekata odnosno ana-
lizom njegove financijsko — racunovodstvene dokumentacije.

Prema odredbama Uredbe o racunovodstvu proracuna FBiH (Sluzbene novine FBiH,
br. 34/14) proracunski korisnici su duzni osigurati sustav stalnog internog racunovodstvenog
nadzora uspostavljanjem sustava internih kontrola. Sustav internih kontrola osigurava uspo-
stavu organizacije, politika i procedura koje se koriste za postizanje namjeravanih rezultata u
vladinim programima.
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Internim racunovodstvenim nadzorom provjerava se jesu li poslovne transakcije izvrse-
ne u skladu sa zakonskim propisima, postoji li adekvatna racunovodstvena dokumentacija te
pruzaju li financijski izvjeStaji kompletne, pouzdane i vjerodostojne informacije o rezultatima
financijskih operacija i o financijskim pozicijama.

Interna ili unutarnja kontrola podrazumijeva organizaciju, politiku i proceduru koja se ko-
risti kako bi se osiguralo da vladini programi postignu svoje ciljane rezultate, da resursi za te pro-
grame budu koriSteni konzistentno s navedenim ciljevima organizacije i da su programi zasti¢eni
od prevara, nenamjenskog trosenja i pogreSnog upravljanja te da su dobivene informacije pouzdane,
pravodobno pribavljene, odrZavane i koriStene za izvjeSCivanje i donoSenje odluka prema njima.

ProraCunski korisnici obvezni su urediti sustav unutarnje kontrole sukladno meduna-
rodnim standardima unutarnje kontrole, kako bi se osiguralo izvrSavanje aktivnosti u okviru
osnovne djelatnosti.

Ministarstvo financija donosi instrukcije za uspostavu i odrzavanje sustava unutarnje kon-
trole, a proracunski korisnici obvezni su donijeti pravilnik o unutarnjim kontrolama. Sustav
unutarnje kontrole osigurava uspostavu organizacije, politika i procedura koje se koriste za po-
stizanje namjeravanih rezultata u vladinim programima. Pralenje i ocjenjivanje sustava ovlast
unutarnje revizije. Odredbe Zakona o internoj reviziji u javnom sektoru u FBiH (Sluzbene /
novine FBiH, br. 47/08) odnose se na korisnike javnih sredstava proracuna Federacije Bosne i
Hercegovine, Zupanija, gradova i opCina i izvanproracunskih fondova.

U kontekstu istog Zakona, interna revizija je neovisno, objektivno uvjeravanje i konzul-
tantska aktivnost kreirana s ciljem da se doda vrijednost i unaprijedi poslovanje organizacije,
pod ¢ime se podrazumijevaju svi korisnici javnih sredstava, dok interna kontrola podrazumi-
jeva razliCite mehanizme kojima se osigurava ispravno izvrSavanje odluka povezanih s pro-
racunskom i ostalom politikom, posebice u sljede¢im podrucjima: financijskog izvjeS¢ivanja,
ucinkovitost sustava komunikacije izmedu rukovoditelja i njihovog osoblja, racunovodstvena
kontrola, kontrola procesa i kontrola javnih nabava.

Prema Zakonu o internoj reviziji u javnom sektoru u FBiH, interni revizori su ovlaSteni
obavljati sustavan pregled i procjenu upravljanja rizikom i internih kontrola. Interni revizori
¢e procjenjivati adekvatnost i u¢inkovitost sustava financijskog upravljanja i kontrole u smislu:
1) identifikacije rizika, procjene rizika i upravljanja rizikom od uprave organizacije (korisni-

ka javnih sredstava),

2) ispunjavanja zadaca i postizanja definiranih ciljeva organizacije (korisnika javnih sredstava),

3) ekonomicne, ucinkovite i djelotvorne upotrebe resursa,

4) uskladenosti s uspostavljenim politikama, procedurama, zakonima i regulativama,

5) Cuvanja sredstava organizacije od gubitaka kao rezultata svih vidova nepravilnosti,

6) integriteta i vjerodostojnosti informacija, raCuna i podataka, ukljuCujuci procese unutar-
njeg i vanjskog izvjeS¢ivanja.

Funkcija interne revizije temelji se na nacelima neovisnosti i objektivnosti, kompetentno-
sti i duzne profesionalne pozornosti, integriteta i povjerljivosti. Vr§i se sukladno Metodologiji
i Uputi o internoj reviziji u javnome sektoru koje donosi Centralna harmonizacijska jedinica
u Federaciji (CHJ), uz suglasnost Koordinacijskog odbora centralnih harmonizacijskih jedi-
nica u Bosni i Hercegovini, te Medunarodnim standardima za profesionalnu praksu interne
revizije izdanim od Instituta internih revizora (IIA) i usvojenim od Koordinacijskog odbora
uz primjenu Kodeksa profesionalne etike za internu reviziju izdanim od IIA, a usvojenim od
Koordinacijskog odbora.
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CHJ, koja se uspostavlja u Federalnom ministarstvu financija, ovlaStena je za razvoj u
domeni interne revizije, nadzor nad implementacijom svih vazecih propisa o internoj reviziji
od jedinica za internu reviziju (uspostavljenim ili na razini korisnika ili na razini Ministarstva
financija za viSe korisnika) i koordinaciju rada jedinica za internu reviziju korisnika javnih
sredstava. CHJ je obvezna izraditi godiSnje konsolidirano izvjesce interne revizije, na osnovi
godiSnjih izvjeSca jedinica za internu reviziju i dostaviti ga ministru. Konsolidirano izvje$ce
ministar dostavlja Vladi Federacije Bosne i Hercegovine radi razmatranja i usvajanja. Konsoli-
dirano izvjesce interne revizije Ce sadrzavati sazete informacije o statusu implementacije pre-
poruka sadrzanih u izvjeS¢ima o internoj reviziji koje su jedinice za internu reviziju dostavljale
tijekom godine. Godi$nje konsolidirano izvjeSce interne revizije sadrzavat ¢e i analizu rada
CHJ, ukljucujuéi preporuke za poboljSanje rada, koje usvaja Koordinacijski odbor.

Ne kasnije od Sest mjeseci nakon Sto je izvje$Ce o reviziji izdano, rukovoditelj jedinice
za internu reviziju prati implementaciju preporuka interne revizije danih u ranijem izvjescu
interne revizije, kako bi ocijenio je li revidirana organizacija poduzela korektivne aktivnosti i
jesu li postignuti Zeljeni rezultati, te o tome informira rukovoditelja organizacije. Rukovoditelj
jedinice za internu reviziju izraduje godi$nje izvjeSCe interne revizije koje obvezatno sadrzi iz-
dana revizorska izvjes¢a i informacije o ostalim aktivnostima koje su zavrSene ili su u tijeku na
dan 31. prosinca prethodne godine, najkasnije u roku od 60 dana po zavrsetku godine. Preslika
izvjeSca dostavlja se rukovoditelju organizacije i CHJ.
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1. UREDENJE DRZAVE I OBUHVAT JAVNOG SEKTORA

[.1. UREDENJE REPUBLIKE SRPSKE, FINANCIRANJE | OBUHVAT JAVNOG
SEKTORA

Republika Srpska jedan je od dva entiteta u Bosni i Hercegovini. Granici s Republikom
Srbijom, Crnom Gorom i Republikom Hrvatskom, a meduentitetskom linijom s Federaci-
jom BiH. Povriina Republike Srpske je 25.053 km ili oko 49 % teritorija BiH na kojem Zivi
1.326.991 stanovnik. Zakonom o teritorijalnoj organizaciji Republike Srpske (SluZbeni glasnik
RS, br. 69/09, 70/12 i 83/14) utvrdeno je da teritoriju Republike ¢ine op¢ine i gradovi, i to se-
dam gradova i 57 opCina.

Zakonom o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni glasnik RS, br. 101/04, 42/05, 118/05) uredene
su jedinice lokalne samouprave, nacin i uvjeti njihovog obrazovanja, poslovi, organi i druga
pitanja. Nadleznost op¢ina obuhvaca poslove koji se odnose na urbanisticko planiranje i grade-
nje, stambeno-komunalne djelatnosti, kulturu, primarnu zdravstvenu zastitu, socijalnu zastitu,
brigu o djeci, sport i fizicku kulturu, turizam, ugostiteljstvo, zanatstvo i trgovinu, zastitu pri-
rodnih dobara i Zivotne sredine, pruzanje pravne pomoci, informiranje i javno obavjeStavanje,
zaStitu od elementarnih nepogoda i drugo. Gradovi koji u svom sastavu imaju vi$e opCina
imaju nadleZznosti koje su dodijeljene op¢ini.

1.2. FINANCIRANJE REPUBLIKE SRPSKE I LOKALNIH JEDINICA

Zakonom o proracunskom sustavu Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, br. 121/12,
103/15) utvrdena su proracunska sredstva koja pripadaju gradovima i opinama te sluze za
financiranje njihovih aktivnosti. Sredstva koja pripadaju proracunu Republike i koja se dijele
izmedu Republike i opina i gradova, upladuju se na racun javnih prihoda Republike, dok se
sredstva koja u cijelosti pripadaju op¢ini i gradu uplacuju direktno na racun javnih prihoda
opcine odnosno grada.

Najznacajniji porezni prihodi proracuna su prihodi od indirektnih poreza. Prihodi od ovih
poreza Cine oko 66 % ukupnih proracunskih sredstava u proracunu Republike. Ovi prihodi
dijele se na sljedeci naCin: proracunu Republike 72 %, proracunima opc¢ina i gradova 24 % i
JP “Putevi Republike Srpske” 4 %. Drugi najznacajniji prihod je prihod od poreza na dohodak
koji ¢ini oko 12 % proraCunskih sredstava proracuna Republike. Prihodi od poreza na dohodak
se dijele u omjeru 75 % proracunu Republike i 25 % proracunima op¢ina i gradova. Nakon
poplava koje su 2014. poharale BiH, opCine pogodene ovom prirodnom katastrofom dobivaju
raspodjelom 50 % prihoda od poreza na dohodak. Pojedinacno sudjelovanje op¢ina i gradova
u raspodjeli prihoda od poreza na dohodak vrsi se u skladu sa sljede¢im kriterijem: 75 % po
osnovi broja stanovnika opcine i grada, 15 % po osnovi povrSine opcine i grada i 10 % po
osnovi broja uenika u srednjim Skolama. Prihodi od koncesija, vodnih naknada, naknada za
poljoprivredno zemljiSte, prihodi od poreza na upotrebu, drZanje i noSenje dobara, te prihodi
od naknada za koriStenje prirodnih resursa u svrhu proizvodnje elektricne energije se takoder
dijele izmedu budZeta Republike i op¢ina i gradova.

Prihodi koji u cijelosti pripadaju samo proracunu Republike su prihodi od poreza na dobit,
takse, naknade, novCane kazne, prihodi od nezakonito steCene imovine i imovinske koristi,
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prihodi od bespovratnih sredstava koja pripadaju Republici, prihodi koje korisnici proracuna
Republike ostvare obavljanjem redovne i dopunske djelatnosti te ostali prihodi proracuna Re-
publike.

Prihodi koji direktno pripadaju proracunima opcina i gradova su: porez na imovinu, nov-
Cane kazne izreCene u prekr$ajnim postupcima za prekrsaje utvrdene aktima gradova (op¢ina),
opc¢inske administrativne pristojbe, komunalne pristojbe, posebne vodne naknade - naknade
za zastitu od voda, opCinske naknade za koristenje prirodnih i drugih dobara od opceg intere-
sa, porez na dobitke od igara na sreCu, boravisne pristojbe, koncesijske naknade koje dodjeljuju
jedinice lokalne samouprave i ostali prihodi, kao $to su prihodi od bespovratnih sredstava,
transfera i prihodi koje proracunski korisnici ostvare obavljanjem redovne i dopunske djelat-
nosti 1 sli¢no.

Sva pokretna i nepokretna imovina potrebna za izvrSavanje obaveznih funkcija jedinica
lokalne samouprave, dodjeljuje se jedinicama lokalne samouprave u vlasniStvo, a nju izmedu
ostalog Cine objekti komunalne infrastrukture, poslovni i drugi objekti javnih komunalnih
poduzeta, ¢iji je osnivac jedinica lokalne samouprave odnosno objekti koji su financirani iz
proracuna jedinice lokalne samouprave ili putem samodoprinosa gradana, druga imovina koju
je jedinica lokalne samouprave stekla kao pravni slijednik ustanova i institucija koje su pre-
stale postojati. Jedinice lokalne samouprave imaju u vlasniStvu, koriste i raspolaZu svojom
imovinom u skladu sa zakonom, a u interesu lokalnog stanovnistva.

Jedinice lokalne samouprave dijele se na: razvijene opcine, srednje razvijene opcine, ne-
razvijene opCine i izrazito nerazvijene opcine. Republika pruza posebnu podrsku financijski
nerazvijenim i izrazito nerazvijenim op¢inama, uvode¢i odgovarajuce procedure ujednaca-
vanja ili druge ekvivalente kako bi se ispravile posljedice nejednake raspodjele potencijalnih
izvora financiranja i financijskog opterecenja koje moraju podrzavati. Ovakve procedure ne
umanjuju diskrecijske ovlasti koje jedinice lokalne samouprave izvrSavaju u okviru vlastitih
nadleZnosti.

1.3. OBUHVAT JAVNOG SEKTORA U REPUBLICI SRPSKOJ

Javni sektor i njegovi podsektori definirani su metodologijom Medunarodnog monetarnog
fonda kroz Statistiku drzavnih financija, Sistemom nacionalnih racuna i Europskim sistemom
nacionalnih racuna.

Javni sektor Cine:

¢ sektor ope drzave i

* javna financijska i nefinancijska drustva i kvazi-drustva'.

U Republici Srpskoj op¢i sektor drzave odreden je Zakonom o proracunskom sustavu
Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, br. 121/12, 52/14 1 103/15). Prema ovom zakonu, pro-
racunski sustav Republike Cini proracun Republike, proracuni op¢ina i gradova i proracuni
(financijski planovi) fondova. Istim zakonom proracunski korisnici su definirani kao orga-
ni, organizacije i drugi subjekti javnog sektora (osim javnih poduzeca) koji se financiraju iz
proratuna Republike, opCina, gradova i fondova i koji su pod njihovom kontrolom. Fondovi?

' GFS 2001. pog. 2, totka 2.16.
> Fond mirovinsko-invaliskog osiguranja je od 01. sijecnja 2016. u sastavu proracuna Republike.
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u smislu ovog zakona su: Fond zdravstvenog osiguranja Republike Srpske, Javni fond za djec-
ju zastitu Republike Srpske, Fond mirovinsko-invalidskog osiguranja i Zavod za zapo$ljavanje
Republike Srpske.

S ciljem pracenja namjenskog troSenja odobrenih proracunskih sredstava te utvrdivanja
tocnog broja proracunskih korisnika usvojen je Pravilnik za stjecanje statusa proracunskog
korisnika (SluZzbeni glasnik RS, br. 116/13) kojim se predvida uspostavljanje Registra prora-
cunskih korisnika Republike, proracunskih korisnika op¢ina i gradova i proracunskih korisni-
ka fondova.

Ovisno o proracunu iz kojeg se financiraju, ovim pravilnikom su definirani i proracunski
korisnici. Proracunski korisnici Republike su korisnici koji ispunjavaju sljedece kriterije:

a) osnivac im je Republika Srpska,

b) organi uprave, republicke upravne organizacije i institucije Republike Srpske kao i ostali

korisnici koji se u cjelini ili djelomi¢no financiraju iz prihoda proracuna Republike Srpske i
¢) javne ustanove, osnovane sukladno zakonu kojim se ureduje sustav javnih sluzbi koje se u

cjelini ili djelomiCno financiraju iz prihoda proracuna Republike Srpske.

Proracunski korisnici op¢ina i gradova su korisnici koji ispunjavaju sljedece kriterije:

a) kojima je osniva¢ op¢ina, tj. grad,

b) organizacije i institucije kao i drugi korisnici koji se u cjelini ili djelomi¢no financiraju iz

prihoda proracuna opCine i grada i
¢) javne ustanove, osnovane sukladno zakonu kojim se ureduje sustav javnih sluzbi koje se u

cjelini ili djelomiCno financiraju iz prihoda proracuna opcine i grada.

ProraCunski korisnici fondovi u smislu ovog pravilnika su:

* Fond mirovinsko-invalidskog osiguranja

* Fond zdravstvenog osiguranja Republike Srpske,

e Javni fond za djecju zastitu Republike Srpske i

* Zavod za zaposljavanje Republike Srpske.

Proracunskim korisnicima u smislu ovog pravilnika ne smatraju se javna poduzeca Cija je
organizacija i rad utvrdena Zakonom o javnim poduzec¢ima.

Registar proracunskih korisnika Republike i fondova kao i sveobuhvatan registar prora-
cunskih korisnika Republike Srpske sastavlja i vodi Ministarstvo financija, dok registar prora-
cunskih korisnika op¢ina i gradova uspostavlja i vodi nadlezna sluzba op¢ina i gradova. lako
je Pravilnikom propisano kako registar proracunskih korisnika mora biti objavljen na internet-
skim stranicama Ministarstva financija, to jo$ uvijek nije uCinjeno.

U javni sektor Republike, uz sektora ople drzave, ubrajaju se i javna poduzeca. Zakon
o0 javnim poduze¢ima (Sluzbeni glasnik RS, br. 75/04 i 78/11) definirao je javno poduzece
kao pravnu osobu koja je upisana u sudski registar kao privredno drustvo u formi dionickog
drustva ili drustva sa ogranicenom odgovornoséu, radi obavljanja djelatnosti od opéeg interesa
i u ¢ijem osnovnom kapitalu Republika Srpska ili jedinica lokalne samouprave direktno ili
indirektno ima vecinsko vlasniStvo. Prema podacima Agencije za posrednicko informaticke
poslove u Republici Srpskoj ima 128 javnih poduzeca.
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Slika 1.° Obuhvat javnog sektora u Republici Srpskoj

JAVNI SEKTOR

SEKTOR OPCE DRZAVE

SREDISNJA DRZAVA

KORISNICI
PRORACUNA
REPUBLIKE FONDOVI

LOKALNA DRZAVA

KORISNICI PRORACUNA
OPCINA | GRADOVA

i druga javna poduzeca

2. ZAKONODAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR PRORACUNA,
RACUNOVODSTVENO I FINANCIJSKO IZVJESTAVANJE

U Bosni i Hercegovini, na nivou oba entiteta, kao i na nivou Br¢ko distrikta provode se
sve faze proracunskog procesa. Te faze obuhvacaju pripremu, donoSenje, izvrsenje i kontrolu
budZeta. U Republici Srpskoj, pravnu osnovu proracunskog sustava prije svega ¢ini Zakon o
proracunskom sustavu (SluZbeni glasnik RS, br. 121/12, 52/14, 103/15). Ovim zakonom ureden
je proracunski sustav Republike Srpske, priprema, planiranje, nacin izrade, dono$enje i izvrSe-
nje proracuna Republike, proracuna opCina, gradova i fondova, zaduZivanje i otplata duga, ra-
¢unovodstvo, izvjeStavanje i kontrola proracuna Republike, oplina, gradova i fondova (¢lanak
1. Zakona). Sukladno tome, proracunski sustav Republike Srpske Cine: proracun Republike,
proracun op¢ina i gradova i proracun fondova.

3 PoljaSevi¢ J. Financijsko izvjestavanje u javnom sektoru, Ekonomski fakultet i Finrar, Banja Luka 2014.,

str.10.
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2.1. IZRADA I DONOSENJE PRORACUNA

Skup svih poslova i postupaka koji su povezani sa samim proracunom predstavljaju pro-
racunsku proceduru. Prvi korak u proracunskoj proceduri predstavlja priprema proracuna, a
zatim slijedi donoSenje, izvrenje i kontrola proracuna. Efikasan proces pripreme proracuna
zahtjeva jedinstvenu proceduru pripreme, donoSenje odluka na vrijeme, postavljanje i posto-
vanje ogranicenja i fokusiranost na promjene politika. U okviru pripreme ili izrade proracuna
odvijaju se poslovi proracunske inicijative, planiranje prihoda, planiranje rashoda te izrade pri-
jedloga proracuna. Inicijativa za sastavljanje proracuna u Republici Srpskoj dolazi od najviseg
drzavnog organa koji obavlja poslove iz sektora javnih financija, a to je Ministarstvo financija.

Priprema proracuna Republike zasniva se na Dokumentu okvirnog budzeta (DOB), koji
podrazumijeva projekcije ne samo za narednu godinu, nego i za dvije godine nakon toga i
odvija se prema utvrdenom proracunskom kalendaru koji poCinje 15. veljace i zavrSava 15.
prosinca, kao $to je prikazano u tablici 1. TrogodiSnje (srednjoro¢no) planiranje proracuna
podrazumijeva da se godi$nji proracun planira kao trogodiSnji prijenosni (rolling) plan prora-
¢una, odnosno kao procjena godiSnjeg proracuna za narednu fiskalnu godinu te preliminarne
projekcije proracuna za sljedece dvije fiskalne godine.

Narodna skupstina donosi odluku kojom usvaja proracun za svaku narednu fiskalnu go-
dinu. Ako se dogodi da proracun ne bude usvojen prije pocetka naredne fiskalne godine, Na-
rodna skupstina donosi odluku o privremenom financiranju, ali najduZe na period od jednog
polugodiSta, odnosno od 01.01. do 30.06. Usvojeni proracun objavljuje se u Sluzbenom glasni-
ku RS, a radi se u skladu s nacelom uravnotezenosti izmedu proracunskih prihoda i rashoda.

Tablica 1. Proracunski kalendar Republike Srpske

Vremenski
period
15. veljace

Aktivnost

Ministarstvo proracunskim korisnicima dostavlja instrukcije o nacinu i elementima
izrade DOB-a

30. travanj | Proracunski korisnici dostavljaju Ministarstvu prijedloge prioriteta za izradu DOB-a

30. lipanj | Vlada usvaja DOB

1. srpanj Ministarstvo dostavlja DOB opcinama, gradovima i fondovima

1. srpanj Ministarstvo proracunskim korisnicima dostavlja instrukcije o nacinu i elementima
izrade nacrta proracuna za sljedecu fiskalnu godinu

1. rujan ProraCunski korisnici Ministarstvu dostavljaju proracunske zahtjeve za narednu

fiskalnu godinu

15. listopad

Ministarstvo dostavlja Vladi nacrt proracuna Republike za narednu fiskalnu godinu

5. studeni | Vlada utvrduje prijedlog proracuna Republike za narednu fiskalnu godinu i dostavlja
ga Narodnoj skupstini

15. studeni | Narodna skupstina se izjaSnjava o nacrtu proracuna Republike za narednu fiskalnu godinu

1. prosinac | Vlada utvrduje prijedloge proracuna Republike za narednu fiskalnu godinu i dostavlja

ga Narodnoj skupstini

15. prosinac

Narodna skupstina donosi odluku o usvajanju proracuna Republike za narednu
fiskalnu godinu

Izvor: Zakon o proracunskom sustavu Republike Srpske
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Po principu srednjoro¢nog (rolling) prijenosnog planiranja, projekcija proracuna za prvu
narednu godinu sadaSnjeg proracuna postaje polaziSna tocka za pripremu proracuna za sljede-
¢u godinu. Naknadne izmjene u politikama se dodaju ili oduzimaju od polazi$ne tocke kako bi
se doslo do redovno revidirane procjene proratuna. Naknadne izmjene koje podrazumijevaju
implikacije za naredne fiskalne godine se takoder odmah ukljuCuju i u aZurirane revidirane
procjene, Sto osigurava da procjene proracuna u svakom trenutku budu aZurirane i tocne. Me-
todologijom o nacinu pripreme i donoSenju budzeta Republike Srpske, koju je Ministarstvo
financija objavilo 2013. godine, priprema proracuna odvija se kroz deset koraka:

1. Priprema i slanje prve proracunske instrukcije koja sadrzi proracunski kalendar i glavne
rokove;

2. Pregled zahtjeva proracunskih korisnika. U ovoj fazi proracunski korisnici trebaju navesti
sve donesene i ocekivane strateSke dokumente, zakone i druge podzakonske akte Vlade
Republike Srpske koji ¢e imati financijske implikacije na proracun Republike Srpske;

3. Globalni okvir fiskalnog balansa i politika gdje se navode i predloZeni fiskalni ciljevi,
makroekonomske projekcije i ogranicenja za zaduzivanje;

4. Dokument okvirnog proracuna koji, kao $to je navedeno, predstavlja vezu izmedu ukupne
ekonomske i fiskalne strategije (ukljucujuci ukupne ciljane fiskalne bilance) s jedne strane
i prioritetnih politika i potreba iskazanih od strane proracunskih korisnika s druge strane;

5. Priprema i slanje druge proracunske instrukcije u okviru koje Ministarstvo financija oba-
vjeStava proracunske korisnike o gornjoj granici rashoda;

6. Zahtjevi proracunskih korisnika za dodjelu proracunskih sredstava u narednoj godini. Pro-
racunski korisnici u ovoj fazi iskazuju svoje konacne podatke o procjeni redovnih stavki
u proracunu, kao i prijedloge nove visokoprioritetne potro$nje, sukladno sa srednjoro¢nim
planom rashoda i gornjim granicama rashoda u DOB-u koji je usvojen od strane Vlade
Republike Srpske.

7. Konzultacije s proracunskim korisnicima tijekom kojih rukovoditelji proracunskih kori-
snika imaju priliku iznijeti argumente kojima opravdavaju zahtjeve za dodatnu potro$nju,
ukljucujuci prijedloge za novu visokoprioritetnu potroSnju;

8. Utvrdivanje nacrta proracuna od strane Vlade Republike Srpske;

9. Dostava proracuna na izja$njavanje Narodnoj skupstini Republike Srpske;

10. Usvajanje proracuna od strane Narodne skupstine Republike Srpske.

Sama priprema proracuna, ali i ostale faze u okviru proracunske procedure odvijaju se po
osnovi sistema jedinstvene proracunske klasifikacije koja obuhvaca ekonomsku klasifikaciju
proracunskih sredstava i proracunskih izdataka, funkcionalnu klasifikaciju, organizacijsku i
fondovsku.

Funkcionalna klasifikacija javnih rashoda izdatke klasificira prema svrsi zbog koje su
nastali, dok ih ekonomska klasifikacija razvrstava prema vrsti rashoda. Organizacijska klasi-
fikacija upucuje na mjesto nastanka transakcije, te omogucava identifikaciju financijske odgo-
vornosti na nivou nadlezne institucije, organizacijske proracunske jedinice i krajnje potrosacke
jedinice proracuna. Fondovska klasifikacija pruza podatke o izvorima financiranja, svrstava-
juci ih u jedan od sljedecih pet fondova: op¢i fond, fond prihoda prema posebnim propisima,
fond bespovratnih sredstava, fond sredstava privatizacije i sukcesije i fond za posebne projekte.

Vazno je napomenuti da u Republici Srpskoj pojam proracunskih prihoda i rashoda nije
ekvivalentan pojmovima prihoda i rashoda definiranim Medunarodnim rac¢unovodstvenim
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standardima za javni sektor. Naime, proracunske prihode ¢ine javni prihodi, tekuéi i kapitalni
zajmovi iz zemlje i inozemstva i transakcije primljene od drugih proracunskih jedinica, a pro-
racunske rashode Cine rashodi za osobna primanja, rashodi po osnovi koriStenja robe i usluga,
rashodi financiranja i drugi financijski rashodi, subvencije, zajmovi, doznake socijalne zastite
i transakcije drugim proracunskim korisnicima. Do razlike dolazi zbog primjene razliCitih
osnova u izradi proracunskih izvjeStaja s jedne strane i financijskih izvjeStaja ope namjene
s druge strane. Proracunski izvjeStaji rade se po principima modificirane obracunske osnove
koja podrazumijeva priznavanje rashoda na obracunskoj osnovi, a prihoda-na gotovinskoj os-
novi, dok se za financijske izvjeStaje opce namjene koristi puna obracunska osnova. Takoder,
proracunom se ne planiraju stavke koje imaju karakter rashoda po MRS JS, a koje ne zahtije-
vaju ili ne dovode do odljeva/priljeva novca (npr. amortizacija).

2.2. IZVRSAVANJE PRORACUNA I IZVJESTAJ O IZVRSENJU PRORACUNA

Izvrienje proraCuna predstavlja fazu u proracunskoj proceduri u okviru koje se radi na
prikupljanju proracunskih prihoda i financiranju potreba proracunskih korisnika. IzvrSenje
proracuna povjereno je izvr$nim organima vlasti i definirano je kako i u koje svrhe se sredstva
mogu trositi. Proracunskim korisnicima i fondovima dozvoljeno je stvarati obveze i koristiti
sredstva samo za namjene i do visine koja je utvrdena proracunom. Efikasno izvrSenje prora-
Cuna zahtjeva sljedece (Poljasevic, 2014):

* potvrdu da ¢e proraun biti implementiran u skladu s ovlastenjima danim u zakonu i u

odnosu na financijski i politicki aspekt,

* prilagodavanje izvrSenju budZzeta znacajnim promjenama u makroekonomskom okru-

Zenju,

* rjeSavanje problema koji nastaju tijekom implementacije i

* upravljanje nabavom i efikasnu upotrebu sredstava.

Pracenje dinamike prikupljanja i troSenja javnih sredstva u Republici Srpskoj odvija se
putem trezora. PoCetak razvoja trezorskog sistem u Republici Srpskoj povezan je sa suradnjom
s Vladom Sjedinjenih Americkih DrZzava, odnosno potpisivanje Sporazuma o razumijevanju
kojim su definirane aktivnosti i rokovi za uspostavljanje trezora. Trezorski sistem uveden je
pocetkom 2002. godine u sklopu USAID projekta ,,Reforma racunovodstva javnog sektora u
Republici Srpskoj* (Cegar, 2016). Kako bi se ostvario cilj kontrole nad troSenjem javnih sred-
stava u trezorski sistem se unose gornji limiti raspolozivih sredstava po razlicitim stavkama (za
place, za materijalne troSkove i sl.), a koji su definirani samim proracunom, te koje proracunski
korisnici ne bi smjeli prekoraciti. Nakon toga, putem jedinstvenog racuna trezora, vrse se na-
plate i placanja proracunskih korisnika.

Izvjestaj o izvrSenju proracuna ukljucuje proracunska sredstva i proracunske izdatke ostva-
rene do kraja tekue fiskalne godine (to je istovremeno i kraj kalendarske godine), ali i sredstva
i izdatke ostvarene nakon tog datuma, ali ne poslije isteka roka za izradu i dostavljanje godisnjih
financijskih izvjeStaja, ako su ispunjeni zakonski uvjeti da se iznos tih sredstava, odnosno izdata-
ka ukljuci u proracun tekuce fiskalne godine. Ministarstvo financija tromjesecno izvjestava Vla-
du o izvrSenju proracuna Republike za tekucu fiskalnu godinu. Polugodisnji i godiSnji izvjeStaji o
izvrSenju budzeta Vlada iznosi pred Narodnu skupstinu. U skladu sa Zakonom o proracunskom
sustavu (Clanak 47.) IzvjeStaj o izvrSenju proracuna Republike obavezno sadrzi:
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a) pregled proracunskih sredstava i izdataka koje je Narodna skupstina odobrila u proracunu
Republike prethodne godine,

b) pregled ostvarenih proracunskih sredstava i izdataka tijekom prethodne fiskalne godine,
koji su prikazani na nacin da je jasno vidljiva razlika izmedu odobrenog i izvrSenog pro-
racuna,

c) objasnjenje vecih odstupanja,

d) podatke o zaduZivanju i upravljanju dugom,

e) podatke o koriStenju proracunske rezerve,

f) podatke o garancijama danim tijekom prethodne fiskalne godine,

g) pocetno i zavrSno stanje jedinstvenih racuna trezora i racuna posebnih namjena i

h) podatke o izvr$enim realokacijama.

Osim navedenih podataka i informacija, u izvjestaju o izvr$enju proracuna Republike za
prethodnu fiskalnu godinu obvezno moraju biti prikazani i podaci o pocetnom i zavr$nom
stanju imovine, obveza i izvora sredstava.

2.3. PRORACUNSKO RACUNOVODSTVO

Zakonom o racunovodstvu i reviziji Republike Srpske uredena je domena racunovodstva i
revizije koja znacajna pitanja za organizaciju i funkcioniranje sistema knjigovodstva i racuno-
vodstva te pripremu i prezentaciju financijskih izvjeStaja. Obveznici primjene ovog zakona su
svi oblici dionickih drustva, druga profitna i neprofitna drustva, poduzetnici koji svoje knjige
vode prema sustavu dvojnog knjigovodstva, ali i korisnici prihoda proracuna Republike, pro-
racuna opcina, gradova i fondova. Navedenim Zakonom, kao normativna osnova financijskog
izvjeStavanja usvojeni su MRS/MSFI, MSFI za MSE 1 MRSIJS. U Republici Srpskoj dvojno
knjigovodstvo primjenjuju sve pravne osobe bez obzira na to jesu li profitno orijentirana ili ne,
a poduzetnici se mogu opredijeliti hoce li svoje poslovne knjige voditi prema sustavu jedno-
stavnog ili dvojnog knjigovodstva.

Uz navedeni zakon, racunovodstvo i financijsko izvjeStavanje proracunskih korisnika re-
gulirano je i Zakonom o proracunskom sustavu Republike Srpske, ali i nizom pravilnika. Za-
kon o proracunskom sustavu Republike Srpske u VI. poglavlju navodi obveznike pripreme po-
jedinacnih i konsolidiranih godiSnjih financijskih izvjeStavanja i rokove njihovog sastavljanja.

Pravilnikom o ratunovodstvu, racunovodstvenim politikama i racunovodstvenim procje-
nama za proracunske korisnike u Republici Srpskoj propisuje se organizacija sustava knjigo-
vodstva i racunovodstva i racunovodstvene politike proracunskih korisnika. Tim Pravilnikom,
ali i Zakonom o racunovodstvu i reviziji utvrdeno je da proracunski korisnici u Republici
Srpskoj kao normativnu osnovu koriste Medunarodne racunovodstvene standarde za javni
sektor. Navedenim aktima definirano je da navedene standarde koriste proracunski korisnici
koji obuhvacaju organe uprave, organizacije i institucije Republike Srpske, opcina i gradova,
fondovi, kao i ostali korisnici koji se financiraju iz proracuna Republike Srpske. Proracunskim
korisnicima ne smatraju se javna poduzeca.

Tehnicko-organizacijski okvir za uspostavljanje i vodenje sistema knjigovodstva i racu-
novodstva proracunskih korisnika je sistem trezorskog poslovanja ureden Zakonom o trezoru.
Osnova za utvrdivanje racunovodstvenih politika su Medunarodni racunovodstveni standardi
za javni sektor (dalje u tekstu: MRS-JS) objavljeni od strane Odbora za medunarodne racu-
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Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u Republici Srpskoj

novodstvene standarde za javni sektor i Pravilnik o proracunskim klasifikacijama, sadrzaju
racuna i primjeni kontnog plana za korisnike prihoda proracuna Republike, opCina, grado-
va i fondova. Navedenim Pravilnikom ureduju se domene: knjigovodstvene isprave, poslovne
knjige, popis, proracunske klasifikacije i proracunsko racunovodstveno polje, raCunovodstvene
politike, pogreske i promjene racunovodstvenih politika, dogadaji nakon datuma izvjestavanja,
i konsolidirani financijski izvjeStaji.

Za organizaciju i funkcioniranje sistema knjigovodstva i racunovodstva bitna je podjela
proracunskih korisnika na one koji u cijelosti posluju preko sustava trezorskog poslovanja, oni
koji djelomicno posluju preko sustava trenerskog poslovanja i one koji su u cijelosti izvan ovog
sistema. Odnos proracunskog korisnika prema trezoru odreduje organizaciju racunovodstva i
nacin njegovog izvjestavanja, Sto Ce detaljnije biti objaSnjeno u okviru financijskog izvjesta-
vanja.

Evidentiranje poslovnih transakcija vrsi se primjenom propisanog analitickog kontnog
plana. Proracunski korisnici obvezni su stanje i promjene imovine, obveza, izvora, proracun-
skih i ostalih prihoda i primitaka, proracunskih i ostalih rashoda i izdataka i rezultata iskazuju
na Sesteroznamenkastim analitickim kontima propisanim analitickim kontnim planom za ko-
risnike prihoda proracuna.

Strukturu Kontnog plana ¢ini deset klasa:

Klasa 0 — Nefinancijska imovina,

Klasa 1 — Financijska imovina,

Klasa 2 — Obaveze,

Klasa 3 — Vlastiti izvori i vanbilan¢na evidencija,

Klasa 4 — Rashodi,

Klasa 5 — Izdaci za nefinancijsku imovinu,

Klasa 6 — Izdaci za financijsku imovinu i otplatu dugova,

Klasa 7 — Prihodi,

Klasa 8 — Primici za nefinancijsku imovinu i

Klasa 9 — Primici od financijske imovine i zaduZivanja.

Do 2013. godine proracunski korisnici su primjenjivali modificiranu obracunsku osnovu
racunovodstva, kako za potrebe izvjeStavanja o izvr§enju proracuna tako i za potrebe financij-
skog izvjeStavanja. Ova osnova je podrazumijevala da se proracunski prihodi priznaju u racu-
novodstvenom obracunskom periodu u kojem su mjerljivi i raspoloZivi, a proracunski rashodi
u racunovodstvenom obracunskom periodu u kojem je nastala obaveza za placanje, bez obzira
nato je li izvrSeno i samo placanje. Sredstva i izvori sredstava za potrebe njihove prezentacije u
financijskim izvjeStajima proracunskih korisnika priznaju se u skladu s odredbama relevantnih
MRSJS. Usvajanjem MRSIS 23 — Prihodi iz transakcija koje nisu transakcije razmjene (porezi
i prenosi), 2013. godine financijsko izvjeStavanje zasnovano je na punoj obracunskoj osnovi.

Navedeni kontni okvir ima obiljezja bilan¢nog kontnog okvira i omogucava izvjeStavanja
u skladu sa MRSIJS na obracunskoj osnovi ali i izvjeStavanje o izvr$enju proracuna na modifi-
ciranoj obracunskoj osnovi. Prema bilan¢noj pripadnosti, Klase 0, 1, 2 i 3 Cine klase bilancna
stanja dok su Klase 4 i 7 klase bilansa uspjeha. U svrhu izvjeStavanja o izvrSenju budzeta bilo
je potrebno uvesti posebne klase koje se odnose na primitke i izdatke. Istovremeno, u okviru
klasa koje se odnose na prihode i rashode formirane su posebne grupe koje obuhvacaju obra-
¢unske prihode i rashode, koji predstavljaju pozicije izvjeStaja o izvrSenju proracuna. U okviru
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klase prihoda i rashoda, na grupama konta 77 i 47, izdvajaju se rashodi i prihodi obracunskog

karaktera koji ne zahtijevaju odljev, odnosno ne uzrokuju priljev gotovine.

Na taj nacin klasa prihoda i rashoda (osim obracunski prihoda i rashoda) te klase primita-
ka i izdataka predstavljaju klase proracunskih izvjestaja.

Sukladno Pravilniku o racunovodstvenim politikama, elementi proracunskih i financij-
skih izvjeStaja definirani su na nacin kako je opisano u tekstu koji slijedi.

Imovina se za potrebe prezentiranja u bilansu stanju dijeli na nefinancijsku i financijsku
imovinu. Nefinancijska imovina se prema rocnosti dijeli na:

a) nefinancijsku imovinu u stalnim sredstvima — ona od koje se ocekuju ekonomske koristi
ili usluzni potencijal u periodu duzem od godine dana i/ili periodu duzem od uobi¢ajenog
ciklusa poslovanja, kroz mogucnost da se koristi u procesu proizvodnje, da se koristi u
administrativne svrhe ili da se proda, iako trgovina nije prvenstven razlog drzanja imovi-
ne, odnosno ona za koju se ne ocekuje da e biti potrosena ili konvertirana u gotovinu u
periodu kra¢em od godine dana i/ili periodu kracem od uobicajenog ciklusa poslovanja i

b) nefinancijsku imovinu u tekué¢im sredstvima — ona od koje se ocekuju ekonomske koristi
ili usluzni potencijal u periodu kratem od godine dana i/ili tijekom uobicajenog ciklusa
poslovanja, kroz mogucnost da se koristi u procesu proizvodnje, da se koristi u administra-
tivne svrhe ili da se proda, odnosno ona koja se zadrzava prvenstveno za potrebe trgovine
i/ili za koju se ocekuje da Ce biti potroSena ili konvertirana u gotovinu u periodu kraem
od godine dana /ili u toku uobicajenog ciklusa poslovanja.

Nefinancijska imovina u stalnim sredstvima moZe nastati kao rezultat proizvodnog proce-
sa — proizvedena stalna imovina, odnosno kao izum drustva ili prirodnim putem — dragocje-
nosti i neproizvedena stalna imovina, a ukljucuje i nefinancijsku imovinu u stalnim sredstvima
u pripremi i avanse.

Nefinancijsku imovinu u teku¢im sredstvima Cine zalihe razliCitih vlastitih i tudih u¢inaka
koji se Cuvaju za upotrebu, proizvodnju i/ili prodaju, ukljucujuci i stalnu imovinu namijenjenu
prodaji, imovinu iz obustavljenog poslovanja i avanse za nefinancijsku imovinu u tekucim
sredstvima.

Financijska imovina je bilo koja imovina koja je:

a) gotovina,

b) ugovoreno pravo na primanje gotovine ili drugog financijskog sredstva od drugog entiteta,

¢) ugovoreno pravo na razmjenu financijskih instrumenata sa drugim entitetima pod uvjeti-

ma koji su potencijalno povoljni ili
d) instrument kapitala drugog entiteta.

Pri poCetnom priznavanju financijske imovine proracunski korisnik treba je vrednovati
prema njezinoj fer vrijednosti uvecanoj za tro§kove transakcije koji se direktno mogu pripisati
stjecanju imovine, u slucaju financijske imovine koja se ne prati prema fer vrijednostima kroz
bilans uspjeha.

Gotovina i ekvivalenti izraZeni u domacoj valuti vrednuju se prema nominalnoj vrijedno-
sti. Gotovina i ekvivalenti u stranoj valuti iskazuju se u odgovarajucoj protuvrijednosti strane
valute. Zajmovi se vrednuju prema amortiziranoj vrijednosti — financijska imovina po osnovi
planiranih zajmova iskazuje se u visini glavnice koja se potraZuje od zajmoprimca. Obracuna-
ta kamata se knjizi kao zasebno kratkorocno potrazivanje.

Potrazivanja se na dan bilanciranja procjenjuju prema mogucnosti njihove naplativosti.
Nenaplativi iznos potrazivanja predstavlja obracunski rashoda perioda.
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Financijska sredstva koja se drze do roka dospijeca vrednuju se prema amortiziranoj vri-
jednosti. Financijska sredstva raspoloZiva za prodaju vrednuju se prema fer vrijednosti. Pove-
Canje fer vrijednosti na dan bilanciranja u odnosu na pocetnu vrijednost evidentira se preko
revaloriziranih rezervi. Financijska sredstva prema fer vrijednosti kroz bilans uspjeha vred-
nuju se prema fer vrijednosti. Promjene u fer vrijednosti se priznaju kao obracunski prihodi/
rashodi perioda. U sluCaju prodaje financijske imovine neto razlika izmedu knjigovodstvene
vrijednosti i iznosa ugovorenog prodajom evidentira se kao dobitak/gubitak od prodaje finan-
cijske imovine.

Prihodi/rashodi od promjene vrijednosti financijske imovine, pozitivnih/negativnih tecaj-
nih razlika, te dobici/gubici od prodaje imaju iskljucivo obracunski karakter; prikazuju se u bi-
lansu uspjeha ali se ne smatraju proracunskim prihodima/rashodima (odnosno ne prezentiraju
se u izvjeStaju o izvrSenju proracuna). Sredstva stecena prodajom financijske imovine nemaju
tretman tekucih prihoda, nego primitaka od financijske imovine.

Prema rocnosti (likvidnosti) financijska imovina dijeli se na:

a) dugoro¢nu financijsku imovinu — onu za koju se ne otekuje da Ce biti konvertirana u
gotovinu u periodu kracem od godine dana i/ili periodu kracem od uobicajenog ciklusa
poslovanja i

b) kratkoroCnu financijsku imovinu — ona koja se zadrzava prvenstveno za potrebe trgovine
i/ili za koju se ocekuje da e biti potroSena ili konvertirana u gotovinu u periodu kratem
od godine dana i/ili tijekom uobicajenog ciklusa poslovanja.

Obveze se mogu klasificirati kao sadaSnje obveze (zakonske ili izvedene), rezervacije ili
potencijalne obveze. Sadasnje obveze su obveze proracunskih korisnika koje proizlaze iz pros-
lih dogadaja, a Ce Cije podmirenje dovesti do odljeva resursa koji predstavljaju ekonomske
koristi ili usluzni potencijal proracunskog korisnika. Rezervacije su sadasnje obveze s neizvje-
snim rokom dospijeca i iznosom, ali za koje postoji vjerojatnost da ¢e za njihovo podmirenje
biti potreban odljev resursa koji predstavljaju ekonomske koristi ili usluZni potencijal i za koje
se moze izvrsiti pouzdana procjena iznosa obveze. Potencijalna obveza je moguca obveza koja
nastaje na osnovi pro$lih dogadaja i Cije postojanje se potvrduje samo nastankom ili nenastan-
kom jednog ili viSe neizvjesnih budu¢ih dogadaja koji nisu u potpunosti pod kontrolom prora-
cunskog korisnika, ili sadas$nja obveza koja nastaje na osnovi proslih dogadaja, ali nije priznata
jer nije vjerojatno da e odljev resursa koji predstavlja ekonomske koristi ili usluzni potencijal
biti zahtijevan za podmirenje obveze ili se iznos obveze ne moze dovoljno pouzdano odmjeriti.

Obveze se inicijalno priznaju prema nominalnom iznosu kojeg Cini fer vrijednost roba ili
usluga, a za koje je dobavljac dostavio fakturu ili postoji formalni sporazum iz kojeg proizlazi
obveza placanja (npr. placanja povezana sa socijalnim davanjima). Vrednovanje obaveza na
datum bilansa stanja vr$i se u visini nominalne ili diskontne vrijednosti o¢ekivanih odljeva
resursa koji predstavljaju ekonomske koristi ili usluzni potencijal proracunskog korisnika.

Prema rocnosti obveze se dijele na:

a) kratkoroCne (tekuce) obaveze — obaveze za koje se ocekuje da Ce biti izmirene u uobiCa-
jenom tijeku ciklusa poslovanja proracunskog korisnika, koje se drze prvenstveno radi
trgovine, Cije podmirenje dospijeva u okviru dvanaest mjeseci od datuma izvjeStavanja
ili proracunski korisnik nema bezuvjetno pravo odlaganja obveze za najmanje dvanaest
mjeseci nakon datuma izvjeStavanja i

b) dugorocne obveze — obveze koje ne ispunjavaju ni jedan od prethodno navedenih kriterija
na osnovu kojih bi se mogle razvrstati kao kratkoro¢ne obveze.
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Vlastiti izvori predstavljaju neto imovinu, odnosno razliku izmedu ukupne imovine i
ukupnih obveza prezentiranih u bilansu stanja. Vlastite izvore Cine trajni izvori, rezerve i fi-
nancijski rezultat.

Rashodi su smanjenja ekonomskih koristi ili usluzZnog potencijala tijekom izvjestajnog
razdoblja, u obliku odljeva ili troSenja sredstava ili nastanka obveza koje dovode do smanjenja
neto imovine/kapitala. Rashodi se priznaju po obracunskoj osnovi, u periodu u kojem je i ob-
veza za placanje nastala, bez obzira na to je li izvr$eno i samo placanje. Rashodi obuhvacaju
tekuce rashode i transakcije izmedu proracunskih jedinica. Vrednovanje rashoda (izuzev ras-
hoda obracunskog karaktera) vrsi se prema nominalnoj vrijednosti o¢ekivanog odljeva gotovi-
ne ili gotovinskog ekvivalenta.

Prihodi su bruto priljevi ekonomske koristi ili usluznog potencijala tijekom perioda iz-
vjeStavanja, kada ti isti priljevi dovode do povecanja neto imovine/kapitala, osim povecanja
koja se odnose na uce$ce vlasnika. Prihodi se za potrebe izrade izvjestaja o izvr$enju budzeta
priznaju na modificiranoj obracunskoj osnovi, u racunovodstvenom obracunskom periodu u
kojem su mjerljivi i/ili raspolozZivi:

a) prihodi su mjerljivi kada ih je moguce iskazati vrijednosno i
b) prihodi su raspolozivi kada su ostvareni unutar obracunskog perioda ili ubrzo nakon toga,
ana osnovi prava steCenih u obracunskom periodu u kojem se priznaju.

Za potrebe izrade bilansa uspjeha, odnosno u raCunovodstvene svrhe, prihodi se priznaju
na punoj obracunskoj osnovi.

Prihodi obuhvacaju porezne i neporezne prihode, ukljucujuci i ukinute vrste javnih pri-
hoda, bespovratna sredstva, prihode obracunskog karaktera i transakcije izmedu proracun-
skih jedinica. Struktura poreznih i neporeznih prihoda koji se prikupljaju preko racuna javnih
prihoda mijenja se sukladno s izmjenama zakonske regulative u odnosnim oblastima. Vred-
novanje prihoda (izuzev prihoda obracunskog karaktera) vri se po nominalnoj vrijednosti
ocekivanog priljev gotovine ili gotovinskog ekvivalenta.

Izdaci za financijsku imovinu, nefinancijsku imovinu i otplatu dugova predstavljaju
zatvoreni sistem konta koji sluzi za evidentiranje izdataka za financijsku imovinu i otplatu
dugova i ne predstavlja poziciju bilansa uspjeha. Knjigovodstvenom evidentiranju izdataka
prethodi knjiZenje poslovnog dogadaja koji ¢e dovesti do novcanog odljeva na odgovarajuéim
bilan¢nim kontima. Sukladno s odobrenim proracunom, knjigovodstveno evidentiranje izdata-
ka vr3i se u trenutku nastanka obveze izdatka za imovinu ili otplatu duga, neovisno o tome je
li po toj osnovi do kraja obracunskog perioda doslo do gotovinskog odljeva ili se isti ocekuje u
narednom obracunskom periodu. Izuzetak je kada se na kraju obracunskog perioda Zeli izvrSiti
rezervacija raspolozivih sredstava na stavkama planiranim u proracunu za imovinu i otplatu
dugova. Rezervacija proracunskih sredstava planiranih za nabavku imovine i otplatu dugova
moZze se izvrSiti ako su ispunjeni sljedeci opci uvjeti:

a) ako pozicija planirana budzetom,

b) ako postoji suglasnost nadleZne institucije/organa za potroSnju sredstava,

¢) ako pokrenut ili zavrSen postupak javnih nabavi ili druga zahtijevana procedura pribavlja-
nja financijske imovine,

d) ako postoji pouzdana procjena iznosa obaveza i

e) ako postoji vjerojatnost da ¢e za podmirenje obveza biti potreban odljev sredstava.

Vrednovanje izdataka za imovinu i otplatu dugova vrsi se prema nominalnoj vrijednosti
ostvarenog ili o¢ekivanog odljeva gotovine ili gotovinskog ekvivalenta.
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Primici za imovinu i zaduZivanje predstavljaju zatvoreni sistem konta koji sluzi za evi-
dentiranje primitaka od prodaje imovine i ne predstavlja poziciju bilansa uspjeha. Primici se
mogu evidentirati prije nastanka novcanog toka, ako su ostvareni ubrzo nakon obracunskog
perioda, a na temelju prava steCenih u obracunskom periodu u kojem se priznaju. Vrednovanje
primitaka od imovine vr$i se po nominalnoj vrijednosti ostvarenog priljeva gotovine ili goto-
vinskog ekvivalenta.

Proracunski korisnici su obvezni klasificirati rashode prema COFOG klasifikaciji vladinih
funkcija objavljenoj od strane Odjeljenja za statistiku Ujedinjenih naroda.

2.4. FINANCIJSKO IZVJESTAVANJE

U Republici Srpskoj financijsko i proracunsko izvjeStavanje medusobno su povezani i
uvjetovani, ali medu njima postoje i odredene razlike koje proizlaze iz samog cilja i namjene.
Dok su u setu financijskih izvjeStaja prikazani podaci o imovini, obvezama, neto imovini,
prihodima, rashodima, neto novanom toku, u proracunskim izvjeStajima prati se kretanje
prihoda/priljeva i rashoda/odljeva. Kako bi se podaci u ovim izvjeStajima mogli usporediti,
podaci moraju imati i odredene kvalitativne karakteristike, odnosno moraju se odnositi na isti
period, moraju imati istu klasifikacijsku strukturu i moraju se odnositi na isti entitet. Njihovo
usporedivanje je lakSe ako se oba izvjeStaja sastavljaju na istoj osnovi. U Republici Srpskoj
izvjestaji se sastavljaju na razli¢itim osnovama. Za sastavljanje i prezentaciju financijskih iz-
vjeStaja opte namjene, kao i konsolidiranih financijskih izvjeStaja koristi se puna obracunska
osnova, dok se proracunski izvjestaji sastavljaju na modificiranoj obracunskoj osnovi. U ovom
slucaju, problem pri usporedbi nastaje zbog Cinjenice da ¢e u financijskim izvjeStajima sastav-
ljenim primjenom obracunske osnove biti prikazani i prihodi priznati kada su nastali, dok ¢e
se u proracunu, sukladno primjeni modificirane obracunske osnove, porezni prihodi priznavati
kada su naplaceni, odnosno prihodi iz transakcija razmjene kad su nastali. Sukladno tome,
kao i MRS JS 24, u Republici Srpskoj se za potrebe usporedbe planiranih i ostvarenih iznosa
sastavlja poseban izvjestaj, IzvjesStaj o izvrSenju proracuna.

Racunovodstvo proracunskih korisnika regulirano je i Pravilnikom o racunovodstvu, ra-
cunovodstvenim politikama i raCunovodstvenim procjenama za proracunske korisnike u Re-
publici Srpskoj (Sluzbeni glasnik RS, br. 127/11). U skladu s ovim Pravilnikom, a s aspekta
organizacije i funkcioniranja sustava knjigovodstva i raunovodstva, proracunski korisnici di-
jele se na (Clanak 3.):

* korisnike proracuna koji u cijelosti posluju preko sustava trezorskog poslovanja,

e korisnike proracuna koji djelomi¢no posluju izvan sustava trezorskog poslovanja,

* korisnike proracuna koji u cijelosti posluju izvan sustava trezorskog poslovanja.

Proracunski korisnici knjigovodstvo vode prema standardnim proracunskim klasifikacija-
ma, koje podrazumijevaju fondovsku, organizacijsku, ekonomsku, podekonomsku (subanali-
ticku), funkcionalnu i programsku (projektnu), a ove klasifikacije propisane su Pravilnikom o
proracunskim klasifikacijama, sadrZaju racuna i primjeni kontnog okvira za korisnike prihoda
proracuna Republike, op¢ina, gradova i fondova (Sluzbeni glasnik RS, br. 90/10).

Proracunski korisnici Cija se glavna knjiga nalazi u potpunosti u okviru glavne knjige
trezora Republike su oni kod kojih se sve uplate i isplate odvijaju preko jedinstvenog racuna
trezora. Sve financijske transakcije koje se odvijaju kod ovih proracunskih korisnika, a koje se
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odnose na proracun, ukljucujudi i programe financiranja iz inozemstva ili domace pomo¢i, evi-
dentiraju se posredniStvom glavne knjige trezora. Karakteristi¢no za one entitete koji se nalaze
u glavnoj knjizi trezora je da njihovi financijski izvjestaji nemaju karakter financijskih izvjesta-
ja opCe namjene i u sustavu se oznacavaju kao financijski izvje$taji pojedinacnih proracunskih
korisnika. Ti entiteti uglavnom nemaju svoju imovinu, ve¢ se ona nalazi u bilansima jedinica
lokalne samouprave ili bilansu Republike. Oni nemaju ni svoje vlastite bankovne racune. Na
kvartalnom nivou ovi korisnici proracuna popunjavaju Izvjestaj o broju i strukturi zaposlenih
i popunjen obrazac u elektronskoj i materijalnoj formi dostavljaju nadleznom ministarstvu ili
nadleznoj sluzbi za financije opCine, grada ili fonda, koje u roku od 25 dana od dana isteka
kvartala dostavljaju Ministarstvu financija. Na godiSnjem nivou, proracunski korisnici koji
nemaju vlastite bankovne raCune, tj. korisnici ¢ija je glavna knjiga u cijelosti u sastavu glavne
knjige trezora Republike ili jedinica lokalne samouprave popunjavaju sljedee obrasce: Pre-
gled prihoda, primitaka, rashoda i izdataka iskazanih u GKT na racunovodstvenom fondu 01,
Pregled prihoda, primitaka, rashoda i izdataka iskazanih u GKT na racunovodstvenom fondu
od 01 do 05, Funkcionalna klasifikacija rashoda i neto izdataka za nefinancijsku imovinu iska-
zanih u GKT, Pregled imovine, obaveza i izvora iskazanih u GKT i IzvjeStaj o broju i strukturi
zaposlenih (Sluzbeni glasnik RS, br. 16/11, 126/11). Navedeni obrasci dostavljaju se do kraja
veljace naredne godine nadleznom ministarstvu ili nadleznoj sluzbi za financije opcine, grada.

ProraCunski korisnici s vlastitim racunom su oni Cija se glavna knjiga ne nalazi u okviru
glavne knjige trezora Republike, opCine, grada ili se samo djelomitno nalazi u okviru iste.
Ovi entiteti odredena plaanja izvrSavaju preko svojih vlastitih bankovnih racuna, te u tom
pogledu imaju vecu slobodu u poslovanju, iako je ona ograni¢ena zakonski usvojenim prora-
¢unom. Ovi korisnici proraCuna sastavljaju izvjestaje na mjesecnom, kvartalnom i godi$njem
nivou. Na mjesecnom nivou sastavlja se Obrazac za mjesecno fiskalno izvjeStavanje na kojem
se popunjava samo onaj dio koji se odnosi na transakcije koje su se odvijale preko vlastitog
bankovnog racuna trezora. Na kvartalnom nivou, uz IzvjeStaj o strukturi i broju zaposlenih,
koji sastavljaju i proracunski korisnici koji nemaju vlastiti bankovni racun, popunjava se i
obrazac pregleda prihoda, primitaka, rashoda i izdataka iskazanih izvan glavne knjige trezora.
Na godisnjem nivou, popunjavaju se sljedeci obrasci: Pregled prihoda, primitaka, rashoda i iz-
dataka iskazanih u GKT na racunovodstvenom fondu 01, Pregled prihoda, primitaka, rashoda
i izdataka iskazanih u GKT na ratunovodstvenim fondovima od 01 do 05, Pregled prihoda,
primitaka, rashoda i izdataka iskazanih van GKT na racunovodstvenim fondovima od 01 do
05, Pregled prihoda, primitaka, rashoda i izdataka iskazanih na raCunovodstvenim fondovima
od 01 do 05, Funkcionalna klasifikacija rashoda i neto izdataka za nefinancijsku imovinu u
GKT, Funkcionalna klasifikacija rashoda i neto izdataka za nefinancijsku imovinu izvan GKT,
Funkcionalna klasifikacija rashoda i neto izdataka za nefinancijsku imovinu, Pregled imovine,
obaveza i izvora iskazanih u GKT, Pregled imovine, obaveza i izvora iskazanih izvan GKT,
Pregled imovine, obaveza i izvora, Pregled novCanih tokova za tokove koji su se odvijali preko
vlastitih bankovnih racuna i Izvjestaj o broju i strukturi zaposlenih.

Postoje i one institucije koje su proracunski korisnici, a ¢ija se glavna knjiga u potpunosti
nalazi izvan glavne knjige trezora. Ove institucije iz proracuna dobivaju transakciju koja se
eliminira prilikom konsolidacije.

Entiteti javnog sektora u Republici Srpskoj medunarodne racunovodstvene standarde za
javni sektor poceli su primjenjivati prvi put 2006. godine, a usvajanjem novog kontnog okvi-
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ra 2011. godine objektivno su stvoreni uvjeti za primjenu svih do tada vazec¢ih MRS JS. Od

2013. godine prelazi se na primjenu pune obracunske osnove za financijsko izvjeStavanje opce

namjene, ¢ime se povecava informacijska mo¢ samih izvjestaja. U skladu sa MRS JS i racu-

novodstvenim osnovom, kao i Pravilnikom o financijskom izvjeStavanju za korisnike prihoda

proracuna Republike, opcina, gradova i fondova (Sluzbeni glasnik RS, br. 16/11, 126/11) set

godiSnjih financijskih izvjeStaja Cini:

a) Obrazac BS - Bilans stanja (Izvjestaj o financijskom stanju),

b) Obrazac BU - Bilans uspjeha (Izvjestaj o financijskoj uspjeSnosti),

¢) Obrazac IPNI - Izvjestaj o promjenama neto imovine (Izvjestaj o promjeni neto imovine/
kapitala),

d) Obrazac BNT - Bilans novcanih tokova (IzvjeStaj o novcanim tokovima),

e) Obrazac PIB — Periodi¢ni izvje$taj o izvr§enju proracuna i

f) Obrazac PIF — Periodi¢ni izvje$taj o izvrSenju po racunovodstvenim fondovima.

Bilans stanja predstavlja pregled sredstava i izvora sredstava na odredeni dan. Klasifikaci-
ja sredstava u aktivi izvrSena je na pozicije nefinancijske i financijske imovine, a unutar njih na
dugorocnu i kratkorocnu imovinu. Redoslijed pozicija aktive zasniva se na principu padajuce
likvidnosti. Pasiva bilansa stanja obuhvaca obveze koje se klasificiraju kao kratkorocne i du-
gorocne, a zatim slijede vlastiti izvori.

Bilans uspjeha sadrzi prikaz svih prihoda i rashoda, kao i financijski rezultat izvjestaj-
nog entiteta po principima pune obracunske osnove. Prihodi se dijele na porezne, neporezne,
bespovratna sredstva i prihode obracunskog karaktera, a prikazuju se i transakcije izmedu
proracunskih jedinica. Rashodi se dijele na tekuée rashode, rashode obracunskog karaktera i
transakcije izmedu proracunskih jedinica. Prihodi obracunskog karaktera oznacavaju prihode
koji su zaradeni, a nisu naplaceni u promatranom izvjestajnom periodu, kao i prihode koji nisu
planirani proracunom (npr. prihodi od ukidanja rezervacije i sl.). Prihodi koji nisu naplaceni
kategoriziraju se kao prihodi obracunskog karaktera (iako bi po svojoj prirodi trebali biti kla-
sificirani kao npr. porezni), kako bi se omogucilo efikasnije sastavljanje i kontrola izvrSenja
proratuna. Takoder, na strani rashoda, rashodi obracunskog karaktera su oni rashodi koji ne
dovode do odljeva novca i kategoriziraju se po prirodnim vrstama. Trenutno, u okviru grupe
obracunskih rashoda moguce je pronaci i rashode koji su nastali, a nisu planirani i nema ras-
polozivih sredstava za podmirenje obveza povezanih s nastankom rashoda, ali takva situacija
posljedica je tehnickih ograniCenja trezorskog sistema izvjeStavanja (onemoguceno je unoSenje
rashoda po vrstama ako proracunom nisu predvidena sredstva, te se takve transakcije evidenti-
raju kao rashodi obracunskog karaktera), ali se radi samo o trenutnom stanju.

Izvjestaj o promjenama na neto imovini predstavlja pregled promjena na izvorima u dva
uzastopna izvjeStajna perioda, klasificiran po uzrocima koji su ih determinirali (promjene u
racunovodstvenim politikama, ispravci pogreSaka, revalorizacija, teCajne razlike, dobitak/gu-
bitak perioda, preraspodjela izmedu razlicitih kategorija vlastitih izvora i ostalo).

Bilans tokova gotovine predstavlja prikaz priljeva i odljeva tijekom izvjeStajnog perioda,
kao i neto novcani tok na kraju perioda. Bilans novCanih tokova sastavlja se na temelju odgo-
varajucih podataka prezentiranih u bilansu stanja, bilansu uspjeha i podatak iz pomo¢nih racu-
novodstvenih evidencija. Aktivnosti na temelju kojih nastaje novcani tok dijele se na poslovne
aktivnosti, aktivnosti investiranja i aktivnosti financiranja.

SadrZzaj i nacin vrednovanja pozicija u navedenim izvjestajima u skladu je sa MRS JS.
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Obrazac PIB — Periodi¢ni izvjestaj o izvrSenju proracuna, predstavlja usporedni pregled
planiranih i ostvarenih prihoda i rashoda (osim prihoda i rashoda obracunskog karaktera) i
primitaka i izdataka u izvjeStajnom periodu, iskazanih na Opéem racunovodstvenom fondu O1.

Obrazac PIF — Periodi¢ni izvjestaj o izvrSenju po racunovodstvenim fondovima, pred-
stavlja pregled prihoda i rashoda (osim prihoda i rashoda obracunskog karaktera) i primitaka i
izdataka u izvjeStajnom periodu, na svim racunovodstvenim fondovima.

3. REVIZIJA I OSTALI OBLICI NADZORA U JAVNOM SEKTORU

Nadzor nad financijskim poslovanjem proracunskih korisnika u Republici Srpskoj obavlja
se kroz aktivnosti eksterne javne revizije*, interne revizije i proracunske inspekcije. Tijekom
posljednjih nekoliko godina djelomitno su uspostavljeni kapaciteti za organizaciju efikasnog i
efektivnog sistema interne financijske kontrole u javnom sektoru kojim su obuhvacena tri os-
novna stupa tog sistema: financijsko upravljanje i kontrola, interna revizija i Centralna jedinica
za harmonizaciju financijskog upravljanja i kontrole i interne revizije (CJH).

Aktivnosti nadzora i kontrole u javnom sektoru odnose se na razliCite aktivnosti entiteta
koji ¢ine javni sektor®. Kada je rije¢ o klasi¢nim proraunskim korisnicima, nadzor i kontrola
usmjereni su k aktivnostima na pripremi i izvrSenju proracuna, uskladenosti aktivnosti i finan-
cijskih transakcija proracunskih korisnika sa relevantnom zakonskom i drugom regulativom te
na ekonomicnost, efikasnost i efektivnost u realizaciji razliCitih aktivnosti, programa i proje-
kata u ovom dijelu javnog sektora.

Nadzor i kontrola primarno se zasnivaju na financijskim i nefinancijskim informacijama
prezentiranim kroz financijske izvjeStaje Ciji su obveznici, rokovi i nacin izrade detaljno pro-
pisani podzakonskim aktima donesenim na temelju Zakona o proracunskom sistemu Republi-
ke Srpske®. Ovim propisima je u ratunovodstvu proracunskih korisnika u Republici Srpskoj,
izmedu ostalog, uredena primjena Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor
(MRSIJS - IPSAS) i Vladine financijske statistike (GFS) kreirane od strane Medunarodnog
monetarnog fonda (IMF). Detaljno su propisane organizacijska, ekonomska, funkcionalna,
programska i druge proracunske klasifikacije primjenjive u proracunskom racunovodstvu, a
cijeli sistem financijskog izvjeStavanja zasniva se na trezorskom nacinu poslovanja, ukljucujuci
i evidentiranje financijskih transakcija i financijsko izvjestavanje.

U Tablici 2. dan je komparativni prikaz funkcija javnog nadzora i kontrole po osnovnim
kriterijima i obiljeZjima s aspekta uloge i nacina organizacije i provodenja u Republici Srpskoj.

Pod eksternom javnom revizijom podrazumijeva se drzavna revizija. Medutim, zbog sloZenosti te javne
funkcije u Bosni 1 Hercegovini, odnosno postojanja ukupno Cetiri revizorske institucije koje u izvrSavan-
ju svog zakonskog mandata djeluju potpuno samostalno i neovisno jedna o drugoj, s jasno razgranicenim
ovlastima i odgovornostima, umjesto termina “drzavna’ koristi se termin “’eksterna javna” revizija.

Osim klasi¢nih (direktnih) proracunskih korisnika, pojmom “’javni sektor” obuhvacen je i niz drugih insti-
tucija i tijela, kao Sto su indirektni proracunski korisnici, dio javnih ustanova, razliCite agencije, direkcije i
izvanproracunski fondovi, javna poduzeca, javne ustanove, kvazi javna poduzeca i dr.

6 SluZzbeni glasnik RS, br. 121/12, 52/14 i 103/15.
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Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u Republici Srpskoj

3.1. EKSTERNA JAVNA REVIZIJA

S aspekta uloge eksterne revizije u osiguranju neophodne kvalitete financijskih izvjestaja
entiteta javnog sektora bitno je u obzir uzeti Cinjenicu da eksterna revizija u javnom sektoru
obuhvaca dvije nezavisne revizorske funkcije, jednu za koju su ovlastena dionicka drustva
za reviziju i drugu koja se odnosi na nadleznosti vrhovnih revizorskih institucija. Pritom se
zakonom utvrdene nadleZnosti vrhovnih revizorskih institucija, bez obzira na njihov stvarni
kapacitet, odnose i na dio javnog sektora kojeg revidiraju i dioni¢ka drustva za reviziju.

Analiza relevantnih zakonskih i pravila profesionalne regulative upucuje na zakljucak da
ova dva vida eksterne revizije imaju dosta dodirnih to¢aka, kako u pogledu primjene stan-
darda, nacela i principa na kojima se zasniva revizija i rad revizora, tako i u pogledu obujma
revizije, dok su sa druge strane uocljive brojne razlike koje su djelomicno uvjetovane karakte-
ristikama vazece regulative, a djelomi¢no “uobiCajenim’ postupanjem i razumijevanjem uloge
jednih i drugih. Domene u kojima se njihove ovlasti i interesi najvise ispreplicu odnose se na
reviziju financijskog izvjeStaja u javnim poduze¢ima i ustanovama, a u perspektivi i na reviziju
projekata i programa financiranih iz europskih i drugih fondova, projekata javno-privatnog
partnerstva i sl.

Pravnim okvirom, koji se odnosi na uspostavljanje i razvoj razlicitih nadzornih i kontrol-
nih mehanizama u sistemu javnih financija i javne uprave u Republici Srpskoj, obuhvacen je
i Zakon o reviziji javnog sektora Republike Srpske, koji je prvi put donesen 1999/, a zatim
zamijenjen novim zakonom 2005. godine®. Prema odredbama vazeceg zakona, osnovni cil]
Glavne sluZzbe za reviziju javnog sektora Republike Srpske (Glavna sluzba za reviziju), kao vr-
hovne revizorske institucije u Republici Srpskoj je da provodenjem revizije osigura nezavisno
misljenje o primjeni zakona i drugih propisa, izvrSenju proracuna, financijskim izvjeStajima,
koriStenju resursa i upravljanju drzavnom imovinom u institucijama javnog sektora Republike
Srpske.

Sukladno odredbama vaZzeceg zakona, Glavna sluzba za reviziju obavezna je provoditi
financijske revizije, revizije uc¢inka i druge specifi¢ne revizije.

Financijska revizija podrazumijeva da se, sukladno s usvojenim revizorskim standardima,
pregledaju financijski izvjestaji i pripadajuci racuni institucija gdje se provodi revizija, s ciljem
procjene jesu li ti izvjeStaji pouzdani i daju li balansi istinite pokazatelje o izvrSenju proracuna.
Takoder, utvrduje se primjenjuju li se propisi, koriste li se sredstva za odgovarajuce namjene, te
se ocjenjuje sustav financijskog upravljanja, funkcija interne revizije i sustav interne kontrole.

Glavna sluzba za reviziju ima pravo i obavezu provodenja i revizije ucinka, odnosno pre-
gled ili ispitivanje odredenog aspekta poslovanja cijele ili dijela institucije, kao i programa
ili aktivnosti u pogledu ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti s kojima institucija koristi
svoje resurse. Ovlasti Glavne sluzbe za reviziju u pogledu eksterne revizije utvrdene zakonom
odnose se na reviziju:

*  Narodne skupstine Republike Srpske,

*  Sluzbe predsjednika Republike Srpske,

7 Zakon o reviziji javnog sektora Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, br. 18/99, 39/03 i 115/04).
8 Zakon o reviziji javnog sektora Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, br. 98/05 i 20/14).
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* Vlade, odnosno ministarstava u Vladi Republike Srpske i drugih republickih organa,
organizacija i institucija koje se financiraju iz proracuna,

o fondova i drugih vanproracunskih institucija osnovanih zakonom,

* proracuna opcina i gradova,

¢ bilo kojih sredstva za realizaciju projekata, u vidu zajma ili donacija na ime Republike
Srpske, koja su bilo kojoj instituciji osigurana od medunarodnih organizacija,

¢ sredstava dodijeljenih institucijama ili organizacijama iz proracuna,

* javnih i drugih poduzeca u kojima drzava ima direktni ili indirektni vlasnicki udio.

Zakonom utvrdene ovlasti ukljucuju sve financijske, administrativne i druge aktivnosti,

programe i projekte kojima upravlja jedna ili viSe institucija, ukljucujuéi postupak i prihode od

prodaje imovine, privatizacije i koncesija.

Uzevsi u obzir trezorski naCin poslovanja proracunskih korisnika, kao i ¢injenicu da su u
Glavnu knjigu trezora na nivou Republike Srpske ukljuceni gotovo svi korisnici prihoda pro-
racuna Republike, kao i da je trezor uveden u svim jedinicama lokalne samouprave (ukljucu-
juci i korisnike prihoda proracuna na lokalnom nivou), znacajno je naglasiti da Glavna sluzba
za reviziju kroz redovnu reviziju Konsolidiranog financijskog izvjeStaja za korisnike prihoda
proratuna Republike Srpske i vanproracunskih fondova, kao i redovnu, iako cikli¢nu reviziju
konsolidiranih financijskih izvjeStaja saCinjenih na nivo jedinica lokalne samouprave, svojim
revizijama prakti¢no obuhvaca preko 90 % ukupnih sredstava prikupljenih na osnovi poreznih
i neporeznih prihoda na svim nivoima vlasti u Republici.

U provodenju zakonom utvrdene revizije, Glavna sluzba za reviziju primjenjuje INTOSAI
standarde revizije i revizorske standarde Medunarodne federacije racunovoda (IFAC). “IN-
TOSALI revizorski standardi”” koje Glavna sluzba za reviziju koristi zapravo su ISSAI revi-
zorski standardi koji obuhvacaju Cetiri nivoa standarda, smjernica, nacela i principa bitnih za
eksternu reviziju u javnom sektoru koju provode vrhovne revizorske institucije i to:

* Nivo 1: Osnovne principe,

* Nivo 2: Preduvijete za funkcioniranje vrhovnih revizorskih institucija,

* Nivo 3: Osnovne principe revizije

* Nivo 4: Smjernice za reviziju.

Eksternu javnu reviziju obavljaju revizorski timovi, na ¢ijem Celu se nalaze revizori sa
zvanjem “Ovlastenog revizora” ili “Certificiranog racunovode”, a koje Cine revizori s nekim
od ukupno Cetiri nivoa revizorskih odgovornosti predvidenih unutarnjom organizacijom i sis-
tematizacijom radnih mjesta u Glavnoj sluzbi za reviziju (visi revizor, revizor, mladi revizor i
asistent u reviziji).

Cijeli revizorski ciklus u financijskoj reviziji, pocevsi od planiranja revizije do objavlji-
vanja zavrSnog revizorskog izvjestaja utemeljen je na Vodicu i Metodologiji za financijsku
reviziju, dok se revizija u¢inka provodi u skladu s Vodi¢em i Metodologijom za reviziju u¢in-
ka. Tre¢i metodoloski dokument odnosi se na internu kontrolu kvalitete revizije, a odnosi se
na Vodi¢ i Metodologiju za kontrolu kvalitete. Sve ove metodologije’ su uskladene sa ISSAI
okvirom medunarodnih standarda, nacela, smjernica i principa.

9 Aktualne verzije Metodologija satinjene su i usvojene od strane top i srednjeg menadzmenta Glavne sluzbe
zareviziju, tijekom 2014. godine. Vodici su doneseni od strane Koordinacijskog odbora za reviziju institucija
Bosne 1 Hercegovine.
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Svi zavrsni revizorski izvjestaji koje je Glavna sluzba za reviziju napravila od svog osni-
vanja do danas javno su dostupni putem internetske stranice sluzbe'.

3.2. PRORACUNSKA INSPEKCIJA, INTERNA REVIZIJA I INTERNA KONTROLA
U JAVNOM SEKTORU

Proracunska inspekcija u Republici Srpskoj prvi put je uspostavljena Zakonom o proracu-
nu Republike Srpske iz 2000. godine", a kao vid javnog nadzora i kontrole prepoznata je i u
zakonima o proratunskom sistemu Republike Srpske iz 2002.," 2003." i 2012. godine.

Zakonom je propisano da naknadnu kontrolu zakonitosti tro$enja proracunskih sredstava
izvrSava proracunska inspekcija, Ciji je rad utemeljen na godi$njem planu rada i odvija se kon-
tinuirano tijekom godine. Proracunska inspekcija duzna je najmanje dva puta godiSnje sastaviti
izvjeStaj o radu i dostaviti ga nadleznom organu.

Ministar financija ovlasten je donijeti rjeSenje o inspekcijskoj kontroli namjenskog i za-
konitog koriStenja sredstava proracunskih korisnika za odredeni period. Inspekcijsku kontrolu
provodi proracunski inspektor, kojem su proracunski korisnici imaju obvezni dati na uvid svu
raspolozivu dokumentaciju znacajnu za provodenje inspekcijske kontrole.

Nakon provedene inspekcijske kontrole proracunskog korisnika, proracunski inspektor
radi zapisnik o utvrdenom stanju. Ako se zapisnikom o provedenoj inspekcijskoj kontroli utvr-
de povrede, odnosno nepravilnosti u primjeni zakona, proracunski inspektor obvezan je u roku
od deset dana od dana dostavljanja zapisnika proracunskom korisniku dostaviti rjeSenje kojim
se nalaze otklanjanje utvrdenih povreda zakona, odnosno nepravilnosti i odreduje rok za nji-
hovo otklanjanje, kao i utvrdivanje drugih zakonom predvidenih mjera.

Zakonom su, takoder, propisani postupak i rokovi za podnoSenje zalbe protiv rjesSenja
proracunskog inspektora, ovlasti Odbora za Zalbe kao postupajuéeg organa u tom slucaju, kao
i ovlasti ministra financija. Na osnovi mi$ljenja Odbora za Zalbe dostavljenog u pisanoj formi,
ministar donosi rjeSenje koje je kona¢no u upravnom postupku i protiv kojeg se moze pokre-
nuti upravni spor pred nadleznim sudom. Mjere protiv proracunskih korisnika koji ne postupe
po rjeSenju ministra financija usmjerene su k zabrani raspolaganja odobrenim proracunskim
sredstvima koje traje sve do otklanjanja utvrdenih nepravilnosti.

Klju¢ni problem koji predstavlja prepreku u postizanju o¢ekivane efikasnosti i efektivnosti
proracunske inspekcije u Republici Srpskoj ogleda se u nedovoljno izgradenim kapacitetima te
kontrolne funkcije i posljedi¢no, nedovoljnoj suradnji i koordinaciji rada proracunske inspek-
cije s nositeljima aktivnosti interne i eksterne revizije.

Interna revizija u dijelu javnog sektora kojeg ¢ine proracunski korisnici prvi put je uspo-
stavljena na temelju Zakona o internoj reviziji u javnom sektoru Republike Srpske'*.

WWW.ZSI-TS.0rg

Zakon o proracunskom sustavu Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, br. 4/00).

12 Zakon o proratunskom sustavu Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, br. 63/02 i 38/03).

13 Zakon o proratunskom sustavu Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, br. 96/03, 14/04, 67/05, 34/06,
128/06, 117/07, 126/08 i 92/09).

¥ Sluzbeni glasnik RS, br. 17/08.
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Ovim zakonom interni revizori ovlaSteni su provoditi sistemati¢an pregled i ocjenu uprav-
ljanja rizikom, internih kontrola i rukovodenja organizacijom, $to ukljucuje politike, procedure
i aktivnosti organizacije. Interni revizori ocjenjuju adekvatnost i efikasnost sistema za financij-
sko upravljanje i kontrole u pogledu:

* ispunjavanja zadataka i postizanja definiranih ciljeva organizacije,

* ckonomicne, efikasne i djelotvorne upotrebe resursa,

* uskladenosti sa uspostavljenim politikama, procedurama, zakonima i regulativama,

* Cuvanja sredstava organizacije od gubitaka kao rezultata svih vidova nepravilnosti,

° integriteta i vjerodostojnosti informacija, racuna i podataka, ukljucujuéi procese inter-

nog i eksternog izvjeStavanja.

Zakonom je propisano da se funkcija interne revizije organizira i ostvaruje u skladu sa
Metodologijom i Uputstvom o internoj reviziji u javnom sektoru Republike Srpske izdanim od
strane CJH, te Medunarodnim standardima za profesionalnu praksu interne revizije izdanim
od strane Instituta internih revizora (IIA) i Kodeksom profesionalne etike za internu reviziju
izdanim od strane Instituta internih revizora (IIA), usvojenim od strane CJH.

Interni revizori svojim aktivnostima trebaju poticati izgradnju i funkcioniranje odgovara-
juceg kontrolnog okruzenja, kao temelja za uspostavljanje efikasnog sistema interne kontrole,
Sto zahtijeva spoznaju i stalnu procjenu rizika koji mogu negativno utjecati na postizanje uku-
pnih ciljeva organizacije, ukljucujuéi i ciljeve koji su postavljeni pred sistem(e) financijskog iz-
vjeStavanja. Rukovodstvo organizacije u kojoj je uspostavljena interna revizija je to koje mora
utvrditi jasne i konstantne ciljeve i identificirati sve znacajne rizike koji bi mogli dovesti do
njihovog neostvarivanja, ali donijeti plan odgovarajucih aktivnosti i mjera kako bi se ti rizici
eliminirali ili barem sveli na minimum (Snjegota, 2015).

Prema proracunskim propisima, proracunski korisnici duzni su uspostaviti sistem interne
kontrole u skladu s opceprihvacenim standardima i smjernicama interne kontrole, kojima se
osigurava zakonito, efikasno, efektivno, odgovorno i transparentno troSenje javnih sredstava.
Pracenje i ocjenjivanje sustava internih kontrola vrsi interna revizija, u skladu sa propisima
kojima se ureduje domena interne revizije.

U Republici Srpskoj je trenutno u pripremi Zakon o sistemu internih financijskih kontrola
u javnom sektoru Republike Srpske, kojim se financijsko upravljanje i kontrola definiraju kao
sistem internih kontrola koji utvrduje i za koji je odgovoran rukovoditelj subjekta, a kojim se,
na osnovi upravljanja rizicima, osigurava razumno uvjeravanje da ¢e se proracunska i druga
sredstva u ostvarivanju ciljeva subjekta koristiti zakonito, ekonomicno, efikasno i efektivno.

Financijsko upravljanje i kontrola trebali bi biti organizirani i provedeni sukladno medu-
narodnim standardima interne kontrole, u okruzenju kojeg ¢ine kontrolno okruZenje, upravlja-
nje rizicima, kontrolne aktivnosti, informacije i komunikacija, te praenje i procjena sistema
kao medusobno povezani elementi.

Pod kontrolnim aktivnostima zakonodavac podrazumijeva:

* postupke davanja ovlasti i odobravanja,

* razdvajanje duZnosti ¢ime se sprjecava da je jedna osoba istovremeno odgovorno za
ovlasti, izvrSenje, evidentiranje i kontrolu,

* sustav dvojnog potpisa u kojem niti jedna obveza ne moze biti preuzeta ili izvrSeno
placanje bez potpisa rukovoditelja subjekta i rukovoditelja financijske sluzbe ili druge
ovlaStene osobe,
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° pristup sredstvima i informacijama,

e prethodnu kontrolu pravilnosti koju provodi financijski inspektor ili druga osoba koju
odredi rukovoditelj subjekta,

* postupke potpunog, to¢nog, pravilnog i azurnog evidentiranja svih poslovnih transakcija,

* procjenu efektivnosti i efikasnosti transakcija,

* nadgledanje postupaka,

* postupke upravljanja ljudskim resursima i izvjeStavanje,

* dokumentiranje svih transakcija koje su povezani s aktivnosti subjekta i u skladu s utvr-
denim pravilima i

* postupke pracenja (nadzora) financijskog upravljanja i kontrole.

Zakonom o fiskalnoj odgovornosti u Republici Srpskoj'® uredena su fiskalna pravila, kao i

mjere i procedure na osnovi kojih se uspostavlja fiskalni okvir, ograni¢ava javna potro$nja, jaca

odgovornost za efikasno i efektivno koriStenje proracunskih sredstava, jaca sistem kontrola i

nadzora i dr. Cilj donoSenja ovog zakona je osiguravanje i odrzavanje fiskalne odgovornosti,

transparentnosti i srednjoro¢ne i dugorocne fiskalne odrzivosti Republike Srpske.

S aspekta javnog nadzora i kontrole u proracunskom sustavu Republike Srpske, ovaj zakon
na odredeni nacin povezuje odredbe Zakona o proratunskom sustavu Republike Srpske i jo$
uvijek vazeceg Zakona o internoj reviziji u javnom sektoru Republike Srpske. Jedan od zna-
¢ajnih mehanizama ex-ante kontrole proracunske potrosnje uveden ovim zakonom predstavlja
Izjava o fiskalnoj odgovornosti kao izjava koju, prilikom provodenja procedure usvajanja pro-
racuna, odnosno rebalansa proracuna Republike Srpske i jedinica lokalne samouprave, prora-
¢una, odnosno rebalansa proracuna fondova ili odluke o privremenom financiranju nadleznom
organu, potpisanu i ovjerenu, dostavlja odgovorna osoba proracunskog korisnika.

4. 1ZAZOVI U RAZVOJU RACUNOVODSTVA, REVIZIJE I KONTROLE
JAVNOG SEKTORA

Vizija buduceg razvoja raCunovodstva u javnom sektoru Republike Srpske utemeljena je
na ocuvanju kontinuiteta u realizaciji klju¢nih strateskih opredjeljenja i ciljeva koji su u prote-
klom periodu bili okosnica reforme u domeni drzavnog racunovodstva, prije svega na:

¢ dosljednoj primjeni IPSAS racunovodstvenih standarda,

¢ dosljednoj primjeni GFS metodologije i

* daljnjem jacanju uloge trezorskog sistema kao kvalitetne podrSke efikasnom sistemu

racunovodstva i financijskog izvjeStavanja u javnom sektoru Republike Srpske.

Osim navedenog, Republika Srpska ¢e morati poduzeti dodatne napore kako bi svoj sistem
racunovodstva i financijskog izvjeStavanja ucinila jo§ komatibilnijim sa statistickim osnovama
financijskog izvjeStavanja utemeljenim na primjeni ESA metodologije.

Kada je rijec o dosljednoj primjeni IPSAS racunovodstvenih standarda, jedan od osnovnih
izazova u pogledu njihove kvalitetne primjene predstavlja otezano osiguravanje aktualnih pri-
jevoda na srpski jezik novih, odnosno izmjena ili eventualnih dopuna postojecih standarda, $to
se djelomi¢no negativno moze odraziti na razinu educiranosti raCunovoda u javnom sektoru

15 Sluzbeni glasnik RS, br. 94/15.
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ili eventualnu i djelomi¢nu neuskladenost vazecih racunovodstvenih metodologija i politika s
ocekivanim.

Povezano s primjenom GFS metodologije, ocekuje se da ¢e Ministarstvo financija Repu-
blike Srpske, kao kljucni regulator u predmetnoj domeni, u narednom periodu izvrsiti kvali-
tetno “’zatvaranje” cjelokupne procedure uvodenja u primjenu svih rjesenja utemeljenih na toj
metodologiji, posebno u segmentu izvjeStavanja. Osim toga, realno je ocekivati usuglaSavanje
odredenih kontradiktornosti koje objektivno postoje izmedu nacela i principa vrednovanja i
prikazivanja pojedinih bilan¢nih pozicija sadrzanih u GFS metodologiji i onih utemeljenih na
primjeni IPSAS standarda. Povezano s tim, regulatoru su prirodno odredeni izazovi koji se
primarno odnose na nedovoljno prisutnu praksu kontinuiranog i azurnog pracenja relevantnih
promjena u racunovodstvenoj regulativi na globalnom nivou i njihove brze implementacije u
domacim propisima.

Stupanj usuglaSenosti informacija koji se trenutno provodi ili se moze provoditi u sustavu
racunovodstva i financijskog izvjeStavanja u javnom sektoru Republike Srpske sa zahtjevima
utemeljenim na ESA metodologiji statistickog financijskog izvjeStavanja moze se smatrati do-
sta visokim, posebice zato $to je sustav proracunskog racunovodstva utemeljen i na visokom
nivou primjene GFS metodologije. U tom smislu, dodatne aktivnosti koje u Republici Srpskoj
treba poduzeti u pravcu daljnjeg razvoja sustava financijskog izvjeStavanja utemeljenog na sta-
tistickim osnovama, iako su neizbjezno povezani s odredenim izazovima, predstavljaju sasvim
realne i provedive aktivnosti, u ¢emu se znacajna tehnicka pomo¢ ocekuje i od postojecih i
ocekivanih novih medunarodnih projekata u ovoj domeni, primarno onih koji se financiraju
iz IPA sredstava.

Kada je rijec o daljnjem razvoju sustava trezorskog poslovanja u proracunskom dijelu jav-
nog sektora Republike Srpske, klju¢ni izazovi odnose se na dva segmenta tog razvoja i to:

* planirano ukljucivanje javnih ustanova u trezorski sustav, a Cije se financijsko poslova-

nje joS uvijek odvija odvojeno — ovo se primarno odnosi na javne zdravstvene ustanove,

* podizanje cijelog sustava na vi$i nivo ¢ime bi se osiguralo adekvatno rjeSavanje poje-

dinih trenutno prisutnih problema koji znacajno utjecu ili mogu utjecati na kvalitetu
financijskih izvjeStaja pojedinih proracunskih korisnika'®.

Vizija buduceg razvoja eksterne javne revizije u Republici Srpskoj primarno je utemeljena
na teznji k dosljednom provodenju revizije u skladu sa ISSAI okvirom revizorskih standarda
i usmjerena stvaranju dodane vrijednosti u javnom sektoru, poticanjem efikasne i efektivne
upotrebe javnih resursa, te stalnim unaprijedenijem sustava transparentnog financijskog uprav-
ljanja i povecanjem javne odgovornosti za upravljanje javnim sredstvima.

Osnovna nacela i principi na kojima je utemeljen rad eksternih javnih revizora obuhvaca-
ju nezavisnost, nepristranost, politicku neutralnost, profesionalnu osposobljenost i kompeten-
tnost, profesionalno ponasanje, etiCnost, integritet, objektivnost i standardiziranost u pristupu
reviziji, povjerljivost, posvecenost instituciji i javnu odgovornost. Ova nacela i principe treba

Primjerice, stroge proracunske kontrole trenutatno sprije¢avaju adekvatan unos u sustav proracunskih ra-
shoda povezanih s obvezama koje su stvorene iznad iznosa odobrenih i raspolozivih proracunskih sredstava.
Potreba da se o nastanku ovih rashoda informacije osiguraju sukladno nacelu nastanka poslovnog dogadaja,
trenutno neminovno dovodi do odredenih improvizacija u pravilima prezentiranja takvih rashoda u pojedin-
im financijskim izvjeStajima.
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stalno njegovati i konstantno poduzimati mjere i aktivnosti s ciljem izgradnje $to jaceg profe-
sionalnog identiteta i kredibiliteta angaziranog revizorskog osoblja.

Strateski ciljevi buduceg razvoja eksterne javne revizije u Republici Srpskoj utvrdeni su
“Strategijom razvoja Glavne sluzbe za reviziju javnog sektora Republike Srpske u periodu od
2014. do 2020. godine”’. Medu osnovnim strateskim ciljevima identificirani su:

povecanje kvalitete Zakonom propisane eksterne javne revizije, utemeljene na meduna-
rodnim standardima revizije i najboljim medunarodnim praksama, Sto ukljucuje osigu-
ranje kontinuiranog pristupa azurnim prijevodima svih ISSAI i drugih relevantnih me-
dunarodnih standarda, nacela i principa revizije, izradu uputa o primjeni medunarodnih
standarda revizije i dr.,

unaprijedenije opceg pravnog okvira za zakonom propisanu reviziju,

jacanje materijalne osnove za funkcioniranje Glavne sluzbe za reviziju, ukljuCujuci
osiguranje adekvatnih radnih uvjeta, trajno sigurnih i dovoljnih izvora financiranja,
pristup suvremenim informacijskim tehnologijama pogodnim za primjenu u eksternoj
javnoj reviziji i dr.,

unaprijedenije partnerske suradnje i odnosa sa relevantnim domacim okruZenjem u ci-
lju jacanja profesionalnog ugleda i utjecaja revizije (aktivna podrska procesu edukacije
javnosti o ulozi i znacaju eksterne javne revizije, formalizaciju suradnje s akademskom
zajednicom, profesionalnim i drugim relevantnim nevladinim tijelima, komunikacija s
javnoSc¢u putem moderne internetske prezentacije, uredivanje pravila i procedura komu-
nikacije s medijima, nevladinim organizacijama i sl.),

pronalaZenje novih formi i oblika medunarodne suradnje kroz formalizaciju profesio-
nalne suradnje s revizorskim institucijama iz okruzenja, osiguravanje studijskih puto-
vanja i drugih vidova pristupa dobrim medunarodnim praksama i razmjeni iskustava,
sudjelovanje u seminarima, simpozijima i kongresima od medunarodnog znacaja i dr.,
unaprijedenije sustava profesionalnog razvoja i upravljanja ljudskim resursima, osigu-
ranjem trajnog pristupa angaziranog revizorskog osoblja sustavu profesionalne konti-
nuirane edukacije, poticanjem angaZiranih revizora na aktivno sudjelovanje u edukaciji
drugih o reviziji i revizorskim alatima i vjeStinama, uspostavljanjem i razvojem sistema
interne edukacije zaposlenih, poticanjem procesa samoedukacije itd.,

uspostavljanje funkcionalne i fleksibilne organizacije vrhovne revizorske institucije i
primjena novih upravljackih praksi,

unaprijedenije sustava kontrole kvaliteta itd.

Generalno, kvaliteta svake razvojne strategije u velikoj mjeri ovisi o na¢inu na koji je organizi-
ran sam proces strateskog planiranja. Za buduci razvoj funkcije eksterne javne revizije u Republici
Srpskoj, od posebnog znacaja je prepoznavanje bitnih elemenata tog procesa, medu kojima su:

prisutnost liderstva i snazne vizije buduceg razvoja,

visoka razina ukljucenosti cjelokupnog angaziranog revizorskog osoblja,

suradnja sa Sirokim spektrom eksternih faktora koji se mogu smatrati sastavnim dije-
lom sveukupnog procesa razvoja eksterne javne revizije,

koriStenje najboljih iskustava drugih, prilagodenih specificnim potrebama institucije i
resursima kojima raspolaZze,

prikupljanje ¢vrstih dokaza s ciljem dokumentiranja ostvarenih ciljeva i adekvatnog
informiranja zainteresirane javnosti o tome,
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* osiguranje kontinuiteta kojim se omogucava da se strateski planovi redovno podvrgava-
ju analizi i reviziji itd.
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Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u Republici Sloveniji

1. USTROJ DRZAVE, FINANCIRANJE I OBUHVAT JAVNOG SEKTORA
1.1. USTROJ DRZAVE

Republika Slovenija je samostalna drzava od 1991. godine, kada se iskazanom voljom
vecine gradana odcijepila od Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije. Punopravna
¢lanica Europske Unije postala je 1. srpnja 2004. i jedna je od ekonomski najrazvijenijih ze-
malja jugoisto¢ne Europe.

Republika Slovenija , prema popisu stanovnistva iz 2015. godine, broji 2.064.632 stanov-
nika, koji Zive na 20.273 km? povrSine, a u 6.036 naselja, te je podijeliena na 212 opéina.
Prosjecna je gustoca stanovniStva 101 stanovnik na km2. DrZzavna granica duga je 1.322 km,
od Cega je najveci dio granica sa Republikom Hrvatskom (670 km). DuZzina obale je 46,6 km.
Granici jos s Italijom, Austrijom i Madarskom. Prema podacima zadnjeg popisa, struktura sta-
novnistva je sljedeca: 83,06 % Slovenaca, dok je od drugih etnickih skupina 1,98 % Srba, 1,81
% Hrvata, 1,10 % BoSnjaka, a Austrijanci, Cesi, Nijemci, Poljaci i Rusi ¢ine manji preostali
dio stanovniStva. Sluzbeni je jezik slovenski, dok na je podrucjima na kojim Zive talijanska i
madarska manjina (uz granicu s Italijom i Madarskom) sluzbeni jezik takoder talijanski i ma-
darski (Statisticki ured Republike Slovenije).

Temelj neovisne drzave je Ustav Republike Slovenije (Ustava Republike Slovenije, Uradni
list RS, br. 33/91-1, 42/97 — UZS68, 66/00 — UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04 — UZ14, 69/04
- UZ43, 69/04 — UZ50, 68/06 — UZ121,140,143, 47/13 — UZ148 in 47/13 — UZ90,97,99; dalje
u tekstu: Ustav), kojeg je Drzavni zbor ratificirao na skupstinskoj sjednici 23 prosinca 1991.
Izmedu ostalih vaznih podrucja, kao Sto su ljudska prava, gospodarski i socijalni odnosi, javne
financije, Ustavni sud itd., Ustav Republike Slovenije odreduje i podrucje lokalne samoupra-
ve. Ustavom je odredeno da stanovnici ostvaruju pravo na lokalnu samoupravu u op¢inama
i drugim lokalnim zajednicama. Tako je drzava ustrojena na dvije razine - sredi$nju razinu
(centralna drzava) i lokalnu razinu (op¢ine).

Zakon o lokalnoj samoupravi (Zakon o lokalnoj samoupravi, Uradni list RS, br. 94/07
— sluzbeni procisceni tekst, 76/08, 79/09, 51/10, 40/12 — ZUJF i 14/15 — ZUUJFO) sredi$nji
je pravni akt koji odreduje da se opéina osniva na temelju Zakona o osnivanju op¢ina i odre-
divanju njihovih podru¢ja (Zakon o osnivanju opcina i utvrdivanju njihovih podrucja, Uradni
list RS, br. 108/06 — sluZbeni procisceni tekst i br. 9/11) po prethodno izvr§enom referendumu,
kojim se utvrduje volja stanovnistva. Zakonom o lokalnoj samoupravi odredeno je da podrucje
op¢ine moZze biti podijeljeno na lokalnu, seosku ili okruZznu zajednicu, ako je to utemeljeno na
prostornim, povijesnim, upravno-gospodarskim ili kulturnim razlozima te ako je to u interesu
dijela stanovnika op¢ine. Tako je do 2016. godine ustanovljeno 212 op¢ina, od kojih ve¢ina
nema zakonski odreden minimalan broj stanovnika (5.000), a jedanaest njih ima status grad-
ske op¢ine. Istim je zakonom utvrden i djelokrug te ustrojstvo op¢ina i ostalih manjih jedinica,
nacin rada njihovih tijela, nadzor nad aktima i radom te ostala vazna pitanja. Izvorni zadaci
odnosno poslovi opcine u Sloveniji su: upravljanje optinskom imovinom, stvaranje uvjeta za
gospodarski razvoj, planiranje prostornog razvoja, stvaranje uvjeta za gradnju stanova i briga
za povecanjem fonda socijalnih stanova, briga za javne sluzbe, unaprjedenje sluzbi socijalne
skrbi (vrtici, Skole, obitelji, socijalno ugroZeni, invalidi, starije osobe itd.), briga za zastitu zra-
ka, tla, vodnih virova, uredenje i odrzavanje vodovodnih i energetskih komunalnih objekata,
stvaranje uvjeta za edukaciju odraslih, promidzba obrazovnih, informacijskih, dokumentacij-
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skih, drustvenih i drugih djelatnosti na svom podrucju, promidzba razvoja sporta i rekreacije,
promidzba kulturno-umjetnickog stvaralastva, omogucavanje dostupnosti kulturnih progra-
ma, ponuda opce obrazovne i bibliotekarske djelatnosti, gradnja i odrzavanje javnih cesta,
obavljanje nadzora nad javnim dogadajima, organiziranje komunalno-redateljske sluZzbe itd.

1.2. FINANCIRANJE SREDISNJE DRZAVE I LOKALNIH JEDINICA

Ustavom Republike Slovenije odredeno je da se opCina financira iz vlastitih izvora, dok
drzava op¢inama, koje zbog slabije gospodarske razvijenosti ne mogu u cjelini osigurati iz-
vriavanje svojih funkcija u skladu sa zakonski odredenim nacelima i mjerilima, osigurava
dodatna sredstva. Financiranje opcina preciznije odreduje Zakon o financiranju op¢ina (Zakon
o financiranju op¢ina, ZFO-1, Uradni list RS, br. 32/06 — sluzbeni procisceni tekst, 123/06 —
ZFO-1157/08 — ZFO-1A) koji za sve opine odreduje uravnotezen model financiranja s ciljem
osiguravanja svim drZavljanima jednake mogucnosti zadovoljavanja njihovih zajednickih po-
treba i interesa te istovremenog osiguravanja proporcionalnosti funkceija i poslova s izvorima
financiranja te vecu financijsku autonomiju op¢ina pri dobivanju sredstava i njihovoj potrosnji.

Sustav financiranja javnih potreba u Republici Sloveniji je relativno centraliziran. Tako se
prema podacima o izvrSenju drzavnog te proracuna lokalnih jedinica za 2014. godinu samo
19,14 % ukupne javne potro$nje financiralo na razini op¢ina kao lokalnih jedinica'. Na temelju
Zakona o financiranju op¢ina, izvori financiranja op¢ina su:

* porez na nekretnine odnosno naknada za koristenje gradevinskog zemljiSta,

* porez na nasljedstvo i darove, kockanje, nekretnine i drugo, koji u cjelini pripa-
daju op€ini u kojoj su naplaceni, ovisno o polozaju objekta oporezivanja odnosno
prebivaliStu poreznog obveznika,

* opCinske takse, doprinosi, samodoprinosi, naknada za zaStitu okoli$a, nov€ane kazne,

* naknade za koncesiju,

¢ placanja za javne usluge,

* 54 % udjela od poreza na dohodak fizickih osoba pretprosle godine odnosno udio koji
svakoj proracunskoj op¢ini pripada u visini zajednicke primjerene potro$nje opcine u
toj godiniZ.

Primjeren obujam sredstava za financiranje primjerene potro$nje mjera je za odredivanje

prihoda od poreza na dohodak fizickih osoba, koji pripadaju svakoj op¢ini u konkretnoj prora-

¢unskoj godini (13. a ¢lanak ZFO-1). Usprkos logi¢noj formuli financiranja iz poreza na doho-
dak fizickih osoba na temelju primjerene potro$nje, na vrstu i obujam funkcija, a i poslova koje
opCine osiguravaju utjece koncentracija stanovnistva opCine u urbanim naseljima i mjestima.

Razlikovanje op¢ina na temelju odredene primjerene potroSnje i broja stanovnika temelji se na

unaprijed poznatim ¢injenicama i podacima i primjereno je sredstvo za utvrdivanje adekvatno-

2014. godine ukupni rashodi drzavnog proracuna iznosili su 9.654.920.966,00 EUR, dok su opéinski pro-
racuni obuhvatili 2.285.683.653,00 EUR cjelokupnog rashoda. http://www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/
proracun/

Op¢ine na temelju svojih propisa u zakonskom okviru samostalno odreduju porezne te stope ostalih do-
prinosa i naknada. Zakoni, koji odreduju svaki porez, na temelju nacela jednakosti pred zakonom utvrduju
poreznu osnovicu, porezne stope, porezne obveznike i razloge za olakSice.

o
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sti udjela prihoda koji pripadaju op¢ini od poreza na dohodak u odnosu na zakonske funkcije
i poslove opcCina.

Na taj nacin osigurana je proporcionalnost i adekvatnosti financijskih izvora s funkcijama
i poslovima op¢ina, te je dobar naCin za uklanjanje ucinaka nejednake raspodjele poreznih
prihoda opcina.

Za izracun primjerene potro$nje potrebno je prvenstveno utvrditi tzv. prosjecninu (stan-
dard) - visinu prosje¢nih troSkova izvodenja obveznih funkcija i poslova prosje¢ne opcine po
stanovniku u drzavi (12. ¢lanak ZFO-1). Prosjecnina se izraCunava po metodologiji, pri cemu
se uzimaju u obzir podaci o teku¢im rashodima i teku¢im transferima opcina za funkcije i
poslove odredene u 11. ¢lanku ZFO-13 u protekle Cetiri godine. Postupak odredivanja visine
prosjecnine za svaku proracunsku godinu ureduje se dogovorom izmedu dva reprezentativna
udruZzenja, op¢ina s jedne strane i Vlade s druge strane te ukljucuje potencijalne nove funkcije
i zadatke op¢ina u nadolazecem razdoblju te visinu adekvatne prosjecnine.

Zakonski odredena formula za izracun primjerene potroSnje opcine (13. ¢lanak ZFO-1)
uz prosjeninu uzima u obzir i broj stanovnika te odnos izmedu duzine lokalnih cesta i javnih
putova po stanovniku op¢ine odnosno drZzave, povrSinu opCine po stanovniku op¢ine odnosno
drZzave, odnos izmedu udjela stanovnika mladih od 15 godina odnosno starijih od 65 godina s
prosjekom tih udjela u drzavi. Na taj nacin utvrdene razlike izmedu opcina, koje se odnose na
stanovnike i podrucja, utjecu i na razliCitu visinu potrebnih sredstava za financiranje funkcija,
zadataka odnosno poslova op¢ina odredenih u podru¢nim zakonima, dok rasporedivanje sred
stava u potrosnji nije odredeno jer je odredivanje svrhe potro$nje u nadleznosti opCine.

Prihodi op¢ine od poreza na dohodak fizickih osoba u svakoj proracunskoj godini, nami-
jenjeni financiranju primjerne potros$nje, utvrduju se kao suma utvrdenog poreza poreznih ob-
veznika sa stalnim boraviStem na podrucju opcine (14. ¢lanak ZFO-1). Ako 70 % sume opCin-
skih prihoda od poreza na dohodak fizickih osoba, utvrdene (razrezane) obveznicima iz neke
opcine, nije jednako ili vece od primjerenog obujma sredstava za financiranje njene primjerene
potrosnje, opcini se na temelju odredbi zakona dodjeljuju dodatni prihodi od preostalih 30 %
poreza na dohodak fizickih osoba te viSak prihoda od poreza na dohodak fizickih osoba, koji
u slucaju nekih opcina prelazi njihov primjeren obujam sredstava za financiranje primjerene

Funkcije, zadaci i poslovi, ¢iji troSkovi se uzimaju u obzir pri izratunavanju primjerene potro$nje opCine,
povezani su s:

1. Djelovanjem javnih sluzbi i izvodenjem javnih programa na podru¢jima:

* predskolskog obrazovanja,

* osnovnoga Skolstva i sporta,

* primarne zdravstvene skrbi i zdravstvenog osiguranja,

* socijalne skrbi,

* kulture

2. Osiguravanjem lokalnih gospodarskih javnih sluZzbi

3. Uredenjem opCinske prometne infrastrukture i osiguravanjem sigurnosti prometa na opCinskim cestama
4. ProtupoZarnim osiguranjem i osiguranjem u slucaju prirodnih i drugih nepogoda

5. Prostornim uredenjem op¢inskog znacenja, uredenjem op¢inskog znacenja i zastitom okoline

6. Placanja stanarina i troSkova stanova

7. Djelovanjem op¢inskih organa te izvodenjem upravnih, stru¢nih, promidzbenih i razvojnih zadatka pove-
zanih s osiguravanjem javnih sluzbi

8. Obavljanjem drugih poslova u skladu sa zakonom.
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potro$nje. Dodjela tih dodatnih sredstava provodi se kroz fond solidarnosti poravnanja jer je
njen izvor udio poreza na dohodak fizickih osoba koji po zakonu pripada svim opéinama.

Kako financiranje primjerene potroSnje znaci zapravo financiranje obveznih, zakonom
odredenih funkcija i zadataka, prema Zakonu op¢ini, koja prihodima od poreza na dohodak fi-
zi¢kih osoba ne dobije dovoljno sredstava za financiranje svoje primjerene potroSnje, osigurava
se financijsko poravnanje iz drzavnog proracuna do visine tih sredstava.

ZFO-1 omogucava samostalnost op¢ina pri financiranju onih funkcija, zadataka, progra-
ma i projekata, koje op¢ina autonomno odreduje svojim propisima i odlukama i koji su izvan
sustava financiranja primjerene potro$nje. Za financiranje tih zadataka i poslova opéina usmje-
rava prihode iz svih izvora financiranja, pri ¢emu prihode od poreza na dohodak fizi¢ckih osoba
moze koristiti samo u slucaju da su prioritetno osigurane sve njezine neophodne zakonske
funkcije i zadaci. Uz to, ZFO-1 odreduje i sufinanciranje investicija koje opcina planira u
svojim nacrtima razvojnih programa te za koje osigurava sredstva iz drzavnog proracuna. Oza-
konjenjem sufinanciranja investicija ugradene su mjere promicanja skladnijeg razvoja, kojima
je cilj osigurati jednake uvjete za zadovoljavanje zajednickih potreba stanovnika bez obzira
na to u kojoj opCini zive. Sukladno tome, svake se godine u drzavnom proracunu osiguravaju
dodatna sredstva koja se dijele po zakonskim kriterijima i mjerilima (23. ¢lanak ZFO-1). Udio
sredstava za sufinanciranje op¢inskih investicija* op¢ina moze crpiti u proracunskoj godini
za koju je investicija odredena. Za viSegodiSnje projekte moZe koristiti i udjele odredene za
najvise dvije proracunske godine. Pri odredivanju udjela svake opCine uzima se u obzir odnos
izmedu njezinih prihoda iz poravnanja solidarnosti i financijskog poravnanja za financiranje
primjerne potro$nje i zajednickih sredstava koja su za to namijenjena (20 %), odnos duZzine op-
Cinskih cesta i zajednicke duzine opCinskih cesta (30 %), odnos povrSine deset kilometarskog
pogranitnog pojasa u op€ini i zajednicke povrsine deset kilometarskog pograni¢nog pojasa u
drzavi (10 %), odnos povrsine poljoprivrednih zemljista u upotrebi na podrucju s ogranice-
nim prirodnim ¢imbenicima u op¢ini i zajednickog poljoprivrednog zemljiSta u upotrebi na
podrucju s ograni¢enim prirodnim ¢imbenicima u drzavi (20 %), odnos povrsine podrucja
,»Nature 2000“ u op¢ini i skupne povrSine podrucja »Natura 2000« u drZzavi (10 %), povrSina
opcine, broj stanovnika opcine i faktori rijetkosti naseljenosti po svakoj op¢ini (10 %).

1.3. OBUHVAT JAVNOG SEKTORA U REPUBLICI SLOVENIJI

U javnosti, kao i u strucnoj literaturi, termin javni sektor koristi se vrlo razliito. Tako je
jedna od mogucnosti koja se koristi za potrebe statistike utemeljena na Standardnoj klasifi-
kaciji institucionalnih sektora (SKIS, Statisticki ured Republike Slovenije, www.stat.si/doku-
ment/5406/SKIS_z_metodologijo.pdf) koja ukljuCuje podrucja:

Sredstva udjela op¢ina namijenjena su za financiranje:

« troSkova kupnje zemljista potrebnog za izvodenje investicijskih projekata, ukljucujuéi porez na dodanu vri-
jednost, ako nema povrata;troSkova prethodnih studija, investicijske 1 projektne dokumentacije, ukljucujuci
porez na dodanu vrijednost, ako nema povrata;troskova gradevinskih, obrtnickih i instalacijskih poslova,
ukljucujuéi porez na dodanu vrijednost, ako nema povrata;troskova gradevinskog nadzora, ukljucujuéi porez
na dodanu vrijednost, ako nema povrata;opravdanih troskova, odredenih u uputama organa o upravljanju
sredstvima kohezijske politike ili u ugovoru o odobrenim sredstvima strukturne i kohezijske politike Europ-
ske unije; za povrat obveza iz naslova zaduZivanja.
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¢ O Djelatnosti javne uprave i obrane, djelatnosti obavezne socijalne sigurnosti,

* P Obrazovanje,

* Q Zdravstvo i socijalna skrb,

* R Kulturne, zabavne i rekreacijske djelatnosti.

U sustavu nacionalnih racuna, nacionalna statisticka ekonomija neke se drzave dijeli na
institucionalne sektore koje odreduje SKIS. To je obvezan medunarodni standard koji je uskla-
den i sa ESA 2010 metodologijom za evidentiranje, skupljanje, obradu, analizu, prosljediva-
nje te iskazivanje statistickih podataka, vaznih za statisticko pralenje gospodarskih stanja ili
kretanja te za osiguravanje unutarnjih i medunarodnih usporedbi. Temeljni sektori po SKIS-u
su: nefinancijska drustva (S.11), financijska drustva (S.12), drzava (S.13), domacinstva (S.14) te
neprofitne institucije, koje obavljaju usluge za domacinstva - NPISG (S.15). Javni je sektor u
sistemu nacionalnih racuna odreden na temelju podsektora SKIS i obuhvaca:
¢ sektor drzava (S.13),
¢ javna nefinancijska drustva (S.11001),

e centralnu banku (S.121),

¢ druge javne novcano financijske institucije (S.12201),

¢ druge javne financijske posrednike, osim osiguravajucih drustava i mirovinskih fondo-
va (S.12301),

* javne izvodace pomoc¢nih financijskih djelatnosti (S.12401),

* javna osiguravajuca dru$tva i mirovinske fondove (S.12501).

Sektor drzava sastoji se od jedinica koje su pod javnim nadzorom i koje manje od 50 %

svojih troSkova poslovanja pokrivaju prodajom na trziStu. U tu skupinu prvenstveno se svrsta-

vaju riznice javnog financiranja — drzavni proracun, proracuni op¢ina, Zavod za zdravstveno

osiguranje Slovenije (Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije — ZZZS) i Zavod za mi-

rovinsko i invalidsko osiguranje Slovenije (Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje

Slovenije — ZPIZ), kao i javni zavodi, javne agencije i javni fondovi (oslanjajuci se na mjerilo

50 %) te joS neke druge jedinice (SOD, KAD, DSU, STO itd.). Ukupno se u sektor drzave

svrstava viSe od 2.600 jedinica koje se ukljucuju u izracun javnog financijskog deficita i duga.

Javna drustva su drustva nad kojima drzavne jedinice imaju nadzor. Drustvo je pod jav-
nim nadzorom kada ga nadzire drzavna jedinica ili drugo drustvo pod javnim nadzorom.
Osnovno mjerilo za odredivanje nadzora je veCinski vlasnicki udio, zatim nadzor nad radom
odbora odnosno drugog upravljatkog organa, nadzor nad imenovanjem i opozivom klju¢nog
osoblja, nadzor pododbora u drustvu, moguénost kupnje vecinskog udjela itd. U skupini javnih
drustva (s navedenim obiljezjima) ima nesto viSe od 600 jedinica.

Prema Zakonu o javnim financijama (Zakon o javnim financijama, ZJF, Uradni list RS, br.
11/11 - sluzbeni prociSceni tekst, 14/13 — popr., 101/13, 55/15 — ZFisP i 96/15 — ZIPRS1617), a
povezano s raunovodstvenim obujmom javnog sektora, javni sektor Cine direktni i indirektni
proracunski korisnici, ZZZS i ZPIZ (oba u obveznom djelu osiguranja), javni gospodarski
zavodi, javna drustva i druge pravne osobe u kojima drzava ili op¢ina ima vecinski utjecaj
na upravljanje. Direktni korisnici prorauna su drzavni odnosno opcinski organi ili organiza-
cije te opCinske uprave, dok su indirektni proracunski korisnici javni fondovi, javni zavodi i

......

telji proracunskih sredstava definirani zakonom kao fizicke ili pravne osobe koje na temelju
sklopljenog ugovora odnosno odluke ili naloga s direktnim proracunskim korisnikom primaju
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proracunska sredstva, moze se istaknuti da proracunska sredstva direktno primaju ministar-

stva i op¢ine kao direktni korisnici, dok indirektni korisnici primaju sredstva preko direktnih

proracunskih korisnika. Preciznije je rasporedivanje izmedu direktnih odnosno indirektnih

proracunskih korisnika odredeno Pravilnikom o odredivanju direktnih i indirektnih korisnika

drzavnog i opcinskog proracuna (Pravilnik o odredivanju direktnih i indirektnih korisnika

drzavnog i opCinskih proracuna, Uradni list br. 46/03). U skladu s njim, indirektni su korisnici

osnovani kao pravne osobe:

1. Koje su organizirane u pravno-organizacijskom obliku javnog zavoda, javne agencije ili
javnih fondova.

2. Kojima je osniva¢ i vlasnik drzava odnosno opcina.

3. Koje obavljaju javnu djelatnost, djelatnost u javnom interesu ili druge zadatke, s kojima se
izvrSavaju javne funkcije.

4. Koje sredstva za financiranje dobivaju iz drzavnog ili op¢inskog proratuna, ZZZS-a ili

ZP1Z-a i drugih izvora.

Medu indirektne proracunske korisnike® svrstavamo:

7778 i ZPIZ.

Javne zavode, javne agencije te javne fondove Ciji osnivac su indirektni korisnici.

Samoupravne narodne zajednice.

Poljoprivredno-Sumarsku komoru te javne zavode Ciji osnivac je Poljoprivredno-Sumarska

komora.

bl o

2. ZAKONODAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR PRORACUNA,
RACUNOVODSTVA 1 FINANCIJSKOG IZVJESTAVANJA

Ustav Republike Slovenije propisuje odredena vazna pitanja s podrucja javnih financija.
Definirano je sljedece: nuzni zadaci i poslovi drzave i lokalnih jedinica financiraju se skup-
ljanjem poreza i drugih obveznih davanja te prihodima od vlastite imovine; drzava zakonom
propisuje poreze, carine i druga davanja, dok lokalne jedinice propisuju poreze i ostala davanja
na temelju Ustava i zakona - sustav proracuna i odredena proracunska nacela, odredbe o kre-
ditima i jamstvima na teret drzave koja mogu biti odobrena samo na temelju zakona, te nadzor
nad javnim financijama.

Medutim, krovni odnosno sistemski zakon podrucja proracuna je ZJF (Zakon o javnim
financijama) koji je stupio na snagu 1 sijecnja 2000. Isti zakon u potpunosti regulira upravljanje
javno-financijskim izdacima. Kao $to je prethodno navedeno, ZJF je vaZzeci propis za direktne
kao i za indirektne proracunske korisnike. Za direktne proracunske korisnike propisuje:

° pripremu i sastav drzavnog i opinskih proracuna,

* izvrSavanje drzavnog i opCinskih proraCuna,

* upravljanje imovinom drZave i op¢ina,

* zaduzivanje i jamstva drzave i opCina te upravljanje njihovim dugovima,

¢ raCunovodstvo,

> Medu indirektne korisnike drzavnog ili opéinskog proracuna ne svrstavaju se dionicka drustva, drustva s
ograni¢enom odgovornos$cu, javni gospodarski zavod ili drugi pravno organizacijski oblik, usprkos ¢injenici
da u nazivu ima rije¢ zavod, fond ili agencija.
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o zaklju¢ni raCun,
* proracunski nadzor.
Za indirektne proracunske korisnike propisuje:

° pripremu i sastav financijskih planova,

* upravljanje nov€anim sredstvima,

* upravljanje drzavnom financijskom i materijalnom imovinom,
e racunovodstvo,

* izvjeStavanje i predaju financijskih izvjesca,

* zaduZivanje i davanje jamstava,

* proracunski nadzor.

2.1. IZRADA I DONOSENJE PRORACUNA

ProraCun se priprema svake godine na temelju zakonski odredenih procedura. Obicno
postupak zapoCinje s makroekonomskim projekcijama i srednjoro¢nim okvirom koji zajedno
¢ine proracunski memorandum. Slovenski nacin planiranja proracuna bazira na tzv. principu
,,0d vrha prema dolje", za kojeg je znatajno da se u pocetku odrede generalni okviri proratuna
i tek nakon toga proracunski korisnici planiraju svoje financijske planove. Postupak prihvaca-
nja proracuna je dvostupanjski. Prvi stupanj po€inje objavom ekonomskih kretanja te progno-
zom najvaznijih makroekonomskih agregata od strane Ureda za makroekonomska kretanja i
razvoj (Urad za makroekonomska gibanja in razvoj — UMAR), a zavrSava se potvrdivanjem
proracunske potroSnje odnosno limita na Vladi. Vazno je pritom spomenuti da se od 2015.
godine primjenjuje Zakon o fiskalnom pravilu (Zakon o fiskalnom pravilu, ZFIsP, Uradni list
RS, br. 55/15) koji odreduje nacin te vremenski okvir izvr§avanja nacela srednjorocne uravno-
tezenosti prihoda i rashoda proracuna drzave bez zaduZzivanja, mjerila za odredivanje iznimnih
okolnosti u kojima se moze odstupati od srednjoroCne uravnotezenosti te nacin postupanja u
tom slucaju. Drugim rijeCima, Zakon je osnova na koju se Vlada referira pri postavljanju pro-
racunskih limita, budu¢i da se trazi srednjoro¢na uravnoteZzenost prihoda i rashoda, te je tek
u iznimnim slu¢ajevima moguce zaduZivanje. Potvrdivanje proracunske potro$nje odnosno
limita na Vladi uobitajeno je na drugoj proracunskoj sjednici Vlade, nakon $to je na prvoj bio
predstavljen proracunski memorandum te dogovoreni prioritetni razvojni zadaci te ciljna veli-
¢ina proracunskog deficita odnosno suficita za sljedece Cetiri godine. Vazno je naglasiti da na
prvoj sjednici slijedi jo$ i uskladivanje s proracunskim korisnicima odnosno ministarstvima, a
tek nakon toga vr$i se raspodjela sredstava po podruc¢jima proracunske potro$nje te raspodjela
po predlagateljima financijskih planova.

Drugi stupanj zapocinje pripremom tzv. proracunskog prirucnika koji se sastoji od odluka
Vlade, temeljnih ekonomskih polaznih tocaka, pretpostavki za pripremu raspodjele rashoda,
konkretne raspodjele rashoda te uputa i rokova za pripremu proracuna.

U oba stupnja pripreme proracuna klju¢nu ulogu ima Ministarstvo financija. Na temelju
uputa iz prirucnika direktni proracunski korisnici moraju pripremiti prijedlog vlastitog finan-

6

Prethodno se i Slovenija koristila principom “od dolje prema vrhu,,pri c¢emu su proracunski korisnici javljali
svoje financijske planove, bez prethodnog ograni¢avanja sredstava.
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cijskog plana, zajedno s detaljnim obrazlozenjima te ga proslijediti Ministarstvu financija. Mi-
nistar financija prosljeduje prijedlog proracuna Vladi, koja ga nakon potvrdivanja prosljeduje
Drzavnom zboru u kojem zastupnici glasaju o prijedlogu.

Sustav pripreme proracuna opcine pomalo se razlikuje od sustava drzavnog proracuna.
Kako na razini drzavnog proratuna pripremljeni prijedlog proracuna konacno usvaja DrZzavni
zbor, na lokalnoj odnosno opcinskoj razni potvrduje ga opCinski odbor (obCinski svet) kao
organ koji upravlja opéinom. Kao i za drZavni proracun, zakonska osnova za pripremu op¢in-
skih proracuna je ZJF, a istodobno Ministarstvo financija svake godine izdaje prirucnik za
pripremu op¢inskih proracuna, s obzirom na to da se Cesto otkrivaju nedostaci i velike razlike
izmedu opcina, usprkos jasnim odredenjima u zakonu. Od 2005. godine u upotrebi je i aplika-
cija APPrA-O, kojom Ministarstvo financija omogucava op¢inama informaticku potporu pri
pripremi proracuna.

Pri pripremi (ali i pri izvrSavanju i pracenju) proraCuna te izvjeStavanju, koristi se
vise vrsta klasifikacija od kojih svaka ima svoju svrhu. Klasifikacije omogucavanju tran-
sparentnost proracuna te odgovore na pitanja tko, kako i zasto koristi javna proracunska
sredstva. Klasifikacije koje odreduje ZJF odnosno Pravilnik o funkcionalnoj klasifikaciji
javnih izdataka (Odredba o funkcionalnoj klasifikaciji javnih izdataka, Uradni list RS, br.
43/00) te Pravilnik o programskoj klasifikaciji izdataka drzavnog proracuna (Pravilnik o
programskoj klasifikaciji izdataka drzavnog proracuna, Uradni list RS, br. 112/03, 56/05,
141/06 in 58/09) su:

¢ Institucionalna, koja odgovara na pitanje tko koristi sredstva.

* Ekonomska, koja odgovara na pitanje za Sto se koriste sredstva.

* Programska i funkcionalna, koje odgovaraju na pitanje za izvodenje kojih funkcija se

koriste sredstva’.

ProraCun drzave kao i opline sastoji se od:

* Opceg dijela,

* Posebnog dijela,

* Nacrta razvojnih programa.

Op¢i dio proracuna sastoji se od racuna prihoda i rashoda, racuna financijskih potraZiva-
nja i ulaganja te racuna financiranja. U posebnom se dijelu proracuna iskazuju prava potros-
nje po institucionalnoj klasifikaciji odnosno rasporedena po direktnim korisnicima proracuna,
u smislu da financijski planovi svakog od njih saCinjavaju taj posebni dio proracuna. Nacrt
razvojnih programa sastoji se od planiranih proracunskih izdataka za investicije i drzavne
pomoci te druge razvojne projekte koji se prikazuju po programima odnosno projektima di-
rektnih proracunskih korisnika, terminskom planu tih izdataka specificiranom po godinama
te izvorima financiranja. Valja naglasiti da se u tom djelu proracuna iskazuju i oni projekti koji
se sufinanciraju iz fondova EU.

Glavna razlika izmedu funkcionalne i programske klasifikacije je u tome $to je funkcionalna klasifikacija
medunarodna te sluzi prvenstveno za statisticko izvjeStavanje medunarodnim institucijama te usporedbu
izmedu drzava, dok je programska viSe operativna i namijenjena nacionalnim potrebama, prvenstveno za
iskazivanje izvrSavanja vlastitih, nacionalnih politika.
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2.2. IZVRSAVANJE PRORACUNA I IZVJESTAJI O IZVRSAVANJU PRORACUNA

Izvr§avanje proracuna predstavlja sve postupke i aktivnosti koje treba obaviti kako bi se
realizirao odobreni proracun, kako na nivou proracuna kao cjeline tako i na nivou pojedinog
financijskog plana. Postupak izvrSavanja zapocinje s objavom odobrenog proracuna i traje do
kraja proracunske godine, kada je potrebno izvjeStavati o izvrSavanju proracuna te u tu svrhu
pripremiti zaklju¢ni raCun proracuna.

Na temelju proracunskih ciljeva te nacela ZJF-a, odredeni su osnovni zadaci pri izvrSava-
nju proracuna. Pritom se ne radi samo o izvrSavanju u okvirima i za predvidene namjere nego i
za njegovo pravovremeno i fleksibilno prilagodavanje promijenjenim fiskalnim okolnostima te
za ostvarivanje postavljenih drustvenih i ekonomskih ciljeva. Preciznije odnosno operativnije
postupke izvrSavanja proracuna odreduje ZJF, godiSnji odnosno dvogodiSnji Zakon o izvrSa-
vanju proracuna Republike Slovenije te Pravilnik o postupcima za izvrSavanje proracuna Re-
publike Slovenije (Uradni list RS, br. 50/07, 61/08, 99/09 — ZIPRS1011 i br. 3/13) koji odreduje
i dokumentaciju za provedbu.

Uspjesno izvravanje proracuna izvodi se u tri medusobno povezana procesa:

* planiranje i osiguravanje likvidnosti tijekom izvrSavanja proracuna,

* potroSnja proracunskih sredstava,

* preraspodjela proracunskih sredstava.

Proces planiranja i osiguravanje likvidnosti tijekom izvrSavanja proracuna pokuSava
osigurati dovoljno novCanih sredstava za isplate iz proracuna. To naravno znaci da nadlezna
sluzba mora dobro suradivati s direktnim proracunskim korisnicima. Proces obuhvata dva
postupka - odredivanje kvota i pripremu mjesecnih planova. Namjera odredivanja kvota je da
se na temelju istih osigura optimalno upravljanje likvidnosti proracuna od strane financijskih
sluzbi proracunskih korisnika. U svrhu dodatne optimizacije upravljanja nov€anim sredstvima
pripremaju se i mjesecni planovi likvidnosti koji se sastoje od mjesecnog plana priljeva i plana
odljeva novcanih sredstava. Radi se o mjese¢nom planu direktnog proracunskog korisnika, na
temelju kojega isti placa svoje obaveze.

Potro$nja proracunskih sredstava sastoji se od faze preuzimanja obveza i sklapanja ugo-
vora, evidentiranja racuna, izdavanja dopustenja za isplate iz proracuna, pripreme racunovod-
stvenih dokumenata te pripreme dokumenata za novcano izvr$avanje proracuna te isplacivanje
preuzetih obveza.

Preuzimanje obveza predstavlja sve one poslove proracunskih korisnika koji imaju za po-
sljedicu neku obvezu odnosno rashod iz proracuna. Obveze se mogu preuzimati na temelju pot-
pisanog ugovora ili nekog drugog dokumenta koji ima jednake pravne posljedice kao ugovor,
na temelju izdavanja pravnih akata te ostalih opCih akata na temelju zakona. Pri preuzimanju
tih obveza proracunski je korisnik duZzan je po$tovati visinu te namjensku potro$nju predvide-
nu u financijskom planu, te zbog toga mora, prije nego preuzme odredenu obavezu, provjeriti
je li financijskim planom predviden rashod u toj visini te za tu namjenu. U odredenim sluca-
jevima, prije preuzimanja obveze, potrebno je i prethodno odobrenje Ministarstva financija.

Prije nego Sto proracunski korisnik postavi zahtjev za isplatu iz proracuna, duZan je pro-
vjeriti je li izvoda¢ radova ispunio sve svoje obveze. Naime, svaki rashod iz proracuna mora
imati pokrice u vjerodostojnoj knjigovodstvenoj ispravi koja iskazuje obvezu za placanje, te
koju mora izdati izvoda¢ radova ili usluga. Odgovorna osoba korisnika provjerava zatim uskla-
denost dokumenta s nabavljenim proizvodima odnosno izvrSenim uslugama, uskladenost sa




Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u Republici Sloveniji

zahtjevima ugovora te uskladenost s narudzbom. Uskladenost provjerenog potvrduje parafi-
ranjem dokumenta, nakon Cega financijska sluzba pregledava sadrZaj i uskladenost racuna s
financijske strane te uskladenost s ugovorom, a prije platanja provjerava i visinu raspolozivih
sredstava.

Na temelju potpunih i pravilnih raCuna, priprema se nalog za placanje iz proracuna. Na-
logodavatelj je osoba koja potvrduje pripremljeni nalog za potpis, a potonji ju potpisuje. Pro-
racunski davatelj je osoba koja odlucuje i u cjelini snosi odgovornost za zakonitu i razumnu
potro$nju proracunskog korisnika.

Racunovodstvo na temelju odgovarajue i potpune dokumentacije u racunovodstvenoj
aplikaciji priprema tzv. specifikaciju zahtjeva za placanje iz proracuna po pojedinim korisnici-
ma. U specifikaciji su navedeni pojedinacni racuni po pojedina¢nim stavkama.

Zadnja faza potro$nje proracunskih sredstava priprema je podataka za nov¢ano izvrSava-
nje proracuna i isplacivanje ve¢ obavljenih obveza iz proratuna. Priprema se saZzetak zahtjeva
za isplatu iz proracuna, iz kojeg mora biti razvidna Sifra i naziv korisnika, proracunska stavka,
iskoristena potro$nja do dana predvidene isplate te preostala raspoloziva sredstva. Ako prijed-
log ne prema3uje raspoloziva sredstva za taj dan, financijska sluZzba jos isti dan obavlja platanje
provjerene i potvrdene obveze.

Proces preraspodjele proracunskih sredstava je omogucen samo pod odredenim okol-
nostima i na nacin koji odreduje ZJF i Zakon o izvrSavanju drzavnog proracuna te uzimajuci u
obzir strukturu prijedloga proracuna. Zakonski je medutim zabranjeno prerasporedivati sred-
stva izmedu racuna prihoda i rashoda, racuna financijskih potrazivanja i ulaganja te racuna
financiranja.

2.3. PRORACUNSKO RACUNOVODSTVO

Istodobno sa ZJF-om, usvojen je i Zakon o ratunovodstvu (ZR, Uradni list RS, br. 23/99
1 30/021253), koji je takoder stupio na snagu 1. sije¢nja 2000. godine. U ZJF-u, ratunovod-
stvu je posveceno osmo poglavlje, koje za preciznija raCunovodstvena pravila usmjerava na
ZR. Prema definiciji, zadaci su ratunovodstva da obavlja placanja, ukljucuje, knjigovodstveno
evidentira i prosljeduje podatke, priprema obvezne racunovodstvene izvjeStaje, provodi racu-
novodstveni nadzor i nadzor nad naplatom potrazivanja, plaanjem obveza te arhiviranjem
knjigovodstvenih dokumenata. (¢lanak 91. ZJF-a).

Racunovodstvo javnog sektora (proracuna) se u odredenom dijelu razlikuje od racuno-
vodstva privatnog sektora. Osim na prvi pogled, najvaznije razlike proizlaze iz Cinjenica da
javni sektor vodi racunovodstvo po nacelu novcanog toka (sa iznimkama), a privatni po nacelu
nastanka poslovnog dogadaja, dok razlike postoje i u pravnim temeljima. Zajednicka im je
upotreba Kodeksa racunovodskih nacela te upotreba medunarodnih i slovenskih racunovod-
stvenih standarda, na koje se oslanja zakonodavni okvir racunovodstva za javni sektor, osim
iznimaka u zakonski odredenim slucajevima.

Na temelju ZR-a i ZJF-a u Sloveniji se na podrucju proracunskog racunovodstva upotre-
bljavaju sljedeci podzakonski akti:

* Pravilnik o ra§¢lanjivanju i mjerenju prihoda i rashoda pravnih osoba javnog prava (Pra-

vilnik o ra$¢lanjivanju i mjerenju prihoda i rashoda pravnih osoba, Uradni list RS, br.
134/03, 34/04, 13/05, 114/06 — ZUE, 138/06, 120/07, 112/09, 58/10, 97/12 1 br. 100/15),
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¢ Pravilnik o jedinstvenom kontnom planu za proraun, proracunske korisnike i druge
osobe javnoga prava (Pravilnik o jedinstvenom kontnom planu za proraCun, proracun-
ske korisnike i druge osobe javnog prava, Uradni list RS, br. 112/09, 58/10, 104/10,
104/11, 97/12, 108/13, 94/14 1 100/15),

¢ Pravilnik za koordinaciju racunovodstvenih evidencija za korisnike jedinstvenog kon-
tnog plana sa Zakonom o ratunovodstvu (Pravilnik za koordinaciju racunovodstve-
nih evidencija za korisnike jedinstvenog kontnog plana sa Zakonom o racunovodstvu,
Uradni list RS br. 110/99 i br. 26/00, popr. 27/00),

* Pravilnik o naCinu i rokovima koordinacije potraZivanja i obaveza po ¢lanku 37. Zakona
o ratunovodstvu (Pravilnik o na¢inu i rokovima koordinacije potrazivanja i obaveza po
¢lanku 37. Zakona o racunovodstvu, Uradni list RS, br. 117/02 i br. 134/03, 109/13),Pra-
vilnik o naCinu i stopama otpisa materijalne i nematerijalne dugoro¢ne imovine (Pra-
vilnik o na¢inu i stopama otpisa materijalne i nematerijalne dugoro¢ne imovine, Uradni
list RS, br. 45/05, 138/06, 120/07, 48/09, 112/09, 58/10, 108/13 i br. 100/15),

* Pravilnik o sastavljaju godiSnjih racunovodstvenih izvjestaja za proracun, proracunske
korisnike i druge osobe javnoga prava (Pravilnik o sastavljaju godiSnjih raCunovodstve-
nih izvjeStaja za proracun, proracunske korisnike i druge osobe javnoga prava, Uradni
list RS, br. 115/02, 21/03, 134/03, 126/04, 120/07, 124/08, 58/10, 60/10 — popr., 104/10 i
br. 104/11),

¢ Pravilnik o pripremi konsolidirane imovinske bilance drzave i opCina (Pravilnik o
pripremi konsolidirane imovinske bilance drzave i op¢ina, Uradni list RS, br. 26/03,
117/05, 120/07, 32/08, 10/09, 101/10 1 br. 106/13).

Proracun, proracunski korisnici te pravne osobe javnoga prava vode racunovodstvo odno-
sno poslovne knjige po sustavu dvojnoga racunovodstva, a prema rasporedu tzv. jedinstvenog
kontnog plana®, koji se razlikuje od onoga koji se primjenjuje u privatnom sektoru. Detaljno
su definirani kontni razredi, kontne skupine ali i analiticki konto. Poslovne knjige su javni
dokumenti koji se dijele na temeljne i pomocne. Temeljne knjige su dnevnik i glavna knjiga,
dok su pomocne tzv. analititke evidencije i druge pomocne knjige, koje nadopunjuju konta
glavne knjige. VaZno je naglasiti da je vodenje temeljnih poslovnih knjiga obvezno, a vodenje
pomocnih knjiga samo ako vjerodostojne podatke nije moguce osigurati drugacije. Medutim,
obvezno je vodenje blagajnickog dnevnika, knjige materijalne imovine te knjige potrazivanja
od kupaca i obveza prema dobavlja¢ima.

Ako pravna osoba ne ostvaruje cjelokupni godi$nji prihod odnosno vrijednost imovine
u visini od 4.173,00 EUR, moze voditi samo blagajni¢ku knjigu, knjigu prihoda i rashoda te
registar trajne imovine.

Zakonom je odredeno da proracunski korisnik mora poslovne knjige i izvjeStaje pri-
premati tako da je omoguceno pracenje poslovanja i poslovnog rezultata na jednoj strani
iz sredstava proracuna odnosno iz drugih sredstava namijenjenih obavljanju javne sluzbe te
na drugoj strani iz sredstava zaradenih prodajom robe i usluga na trzistu. Poslovne knjige i
izvjestaji moraju takoder omogucavati ocjenu namjenske , ekonomicne i u¢inkovite potro$nje
proracunskih sredstava. VaZzno je pritom naglasiti da se u sredstva namijenjena obavljanju
javne sluzbe ne ubrajaju samo sredstva primljena iz drzavnog odnosno opcinskog proracuna,

8 Pravilnik o jedinstvenom kontnom planu za proratun, proratunske korisnike i druge osobe javnoga prava.
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nego i sredstva primljena za obavljanje javne sluzbe od strane korisnika koji su tu uslugu platili
(¢lanak 9. ZR-a).

U proracunskom racunovodstvu u Sloveniji prihodi i rashodi priznaju se po nacelu nov-
Canog toka (placene realizacije). To znaCi da se prihodi, odnosno rashodi priznaju kada su
ispunjena dva zahtjeva (3. paragraf 15. ¢lanka ZR-a i 3. ¢lanak Pravilnika o ra$¢lanjivanju i
mjerenju prihoda i rashoda korisnika jedinstvenog kontnog nacrta):

* nastao je poslovni dogadaj, koji uzrokuje iskazivanje prihoda odnosno rashoda;

* novac, odnosno njegov ekvivalent je primljen odnosno isplacen, pri ¢emu novcani tok

nije obvezan, ako se na drugi nacin plate potrazivanja odnosno obaveze.

Nacelo novcanog toka pri iskazivanju prihoda i rashoda iskljucivo koriste drzavni i opCin-
ski organi te organizacije, uzi dijelovi op¢ina, ZZZS i ZPIZ te javni fondovi (drugi korisnici
jedinstvenog kontnog plana)’, ¢ijih osnivat je drzava ili opCina. Sve ostale pravne osobe jav-
noga prava (javni zavodi, agencije, instituti, komore i drugi), koje prepoznajemo kao korisnike
jedinstvenog kontnog plana'® priznaju prihode i rashode po ratunovodstvenom nacelu nastan-
ka poslovnog dogadaja (fakturirane realizacije), po kojem se prihodi i rashodi priznaju kada je
poslovni dogadaj nastao. Medutim, ta skupina korisnika zbog evidencije vodi poslovne knjige i
po naCelu novcanog toka (15. ¢lanak ZR). Povezano s prethodno predstavljenim razlikovanjem
proracunskih korisnika na direktne i indirektne te raCunovodstveno razlikovanje tih korisnika
na druge i odredene korisnike jedinstvenog kontnog plana, vazno je naglasiti da spomenute
dvije vrste dijeljenja korisnika nisu jednake odnosno da svi indirektni proracunski korisnici
nisu neophodno i odredeni korisnici jedinstvenog kontnog plana. Za preciznije odredivanje
potrebno je primijeniti Pravilnik o odredivanju direktnih i indirektnih korisnika drzavnog i
opcinskih proracuna (Pravilnik o odredivanju direktnih i indirektnih korisnika drzavnog i op-
Cinskih proracuna, Uradni list RS, br. 46/03) iz kojeg je moguce konkretno razvrstavanje svih
korisnika u te dvije grupe. Odredeni i drugi korisnici jedinstvenog kontnog plana ne razlikuju
se samo po nacelu vodenja racunovodstva, nego i po odredenim specificnostima iskazivanja
racunovodstvenih kategorija koje su odredene Pravilnikom o jedinstvenom kontnom planu za
proracun, proracunske korisnike i druge osobe javnoga prava.

Trajna imovina se vrednuje po nabavnoj vrijednosti odnosno po procijenjenoj vrijednosti
ako nabavna cijena nije poznata. U nabavnu vrijednost, uz nabavnu cijenu, ubrajaju se i svi
tro§kovi koje se moze direktno pripisati aktiviranju odnosno osposobljavanju imovine za pla-
niranu upotrebu (npr. troSkovi montaze, instalacije, transporta itd.), dok se troSkove kamata za
preuzete kredite, nabavu osnovnih sredstava ne ubrajaju u direktne troskove nabave imovine.
Trajna imovina kojoj pojedinacna nabavna vrijednost ne prelazi 500,00 EUR, tzv. mali alati

Pravilnik o jedinstvenom kontnom planu za proratun, proracunske korisnike i druge osobe javnoga pra-
va Drugi korisnici jedinstvenog kontnog plana su svi direktni korisnici proracuna odredeni Pravilnikom o
odredivanju direktnih i indirektnih korisnika drzavnog i op¢inskih proracuna te javni fondovi, ZZZS i ZPIZ.
(¢lanak 2. Pravilnika o sastavljaju godiSnjih racunovodstvenih izvjeStaja za proracun, proracunske korisnike
i druge osobe javnoga prava).

Odredeni korisnici EKN-a su svi indirektni korisnici proracuna odredeni Pravilnikom o odredivanju iz-
ravnih i neizravnih korisnika drzavnog i lokalnih proracuna osim javnih fondova, ZZZS i ZPIZ, te pravne
osobe javnoga prava koje nisu svrstane medu indirektne i direktne korisnike drzavnog odnosno opéinskog
proracuna (¢lanak 2. Pravilnika o sastavljaju godi$njih racunovodstvenih izvjeStaja za proracun, proracunske
korisnike i druge osobe javnoga prava).
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(,,sitni inventar*!") moZze se otpisati u jednokratnom iznosu u trenutku nabave. To se u knjigo-
vodstvu iskazuje na nacin da se otpisana vrijednost prikazuje kao trosak materijala' i nakon
otpisa imovina viSe nije iskazana u poslovnim knjigama ili na nacin da se otpisana vrijednost
u poslovnim knjigama iskazuje kao ispravak nabavne vrijednosti.

Otpisivanje vrijednosti je redovno ili izvanredno, pri cemu se redovni otpis (amortizacija)
obavlja u skladu sa Slovenskim racunovodstvenim standardima (SRS)". Natin i stope otpisa
u proracunskom su racunovodstvu odredene Pravilnikom o naCinu i stopama otpisa materijal-
ne i nematerijalne dugoro¢ne imovine. [zvanredni otpis izvrSava se u slucaju odstranjivanja
ili uniStenja imovine, trajnog uklanjanja iz upotrebe, snizavanja trziSnih cijena, skracivanja
predvidenog roka upotrebe itd. Ako je to odredeno aktom o osnivanju, pri otudenju imovine
proracunski korisnik mora dobiti suglasnost osnivaca.

U trenutku nabave imovine potrebno je odrediti izvor financiranja, o kojem ovisi iskazi-
vanje otpisa vrijednosti. Otpis opreme i druge trajne imovine drugih korisnika jedinstvenog
kontnog plana iskazuje se u iznosu ispravka vrijednosti te na pasivi kao tzv. op¢i fond ili obve-
ze za sredstva primljena u upravljanje Odredeni korisnici jedinstvenog kontnog plana iskazuju
otpis opreme i druge trajne imovine na teret prihoda kao troSak amortizacije, ali samo ako se
osiguravaju sredstva za pokri¢e amortizacije iz prihoda, $to znaci da je troSak amortizacije
ukalkuliran u cijenu usluge ili robe ili se pokriva iz sredstava drzavnog ili opcinskog proracu-
na. U suprotnom, obracunana amortizacija smanjuje obveze do izvora sredstava jer odredeni
korisnici ne upotrebljavaju tzv. opéi amortizacijski fond. Ako prihodi koje odredeni korisnik
pribavi za pokrivanje troSkova amortizacije prelaze troskove amortizacije, razlika se evidenti-
ra kao viSak prihoda nad rashodima.

Ulaganja u nekretnine su nekretnine koje se posjeduju kako bi donosile prihode od najma,
odnosno povecavale vrijednost dugoro¢nih investicija. Radi se o

* zemljiStima koja su u vlasnistvu zbog povecanja vrijednosti dugorocne investicije,

* zemljiStima za koje nije bila odredena svrha upotrebe,

* zgradama u vlasniStvu ili financijskom najmu koje se iznajmljuju,

* praznim zgradama koje su u vlasnistvu zbog davanja u najam.

I na nekretnine se obratunava amortizacija prema spomenutom Pravilniku.

Ulaganja u nekretnine rijetko se pojavljuju u javnom sektoru, s obzirom na to da ZR te
Pravilnik o ra§¢lanjivanju i mjerenju prihoda i rashoda pravnih osoba javnog prava nekretnine
u vecini poimaju iskljucivo kako trajnu imovinu.

Financijske investicije su investicije u kapital te u kredite tvrtki, drzave i op¢ina. Pocetna
se vrijednost iskazuje po nabavnoj vrijednosti, dok se kasnije povecava za potencijalnu dobit
odnosno smanjuje za potencijalne gubitke tvrtki u kojima su te investicije odnosno udio u
kapitalu.

Prihodi i rashodi razvrstavaju po odredbama ZR-a, te prema zakonskim propisima, prven-
stveno prema Pravilniku o raS¢lanjivanju i mjerenju prihoda i rashoda pravnih osoba javnog
prava te SRS-u.

Pojam “sitni inventar* obuhvaca uredski pribor, opremu prostorija, alate, ukrasne predmete itd.
Preporucljivo je imovinu koju upotrebljavaju zaposlenici na revers iskazivati u poslovnim knjigama.
Slovenski ratunovodski standardi su pravila za vodenje poslovnih knjiga i koriste se prvenstveno u privat-
nom, ali supsidijarno i u javnom sektoru.
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Prihodi se dijele na porezne prihode, neporezne prihode, kapitalne prihode, primljene
donacije, transferne prihode te primljena sredstva iz Europske unije. Porezni su prihodi sva
placena davanja sukladno zakonima. Neporezni prihodi su prihodi iz obavljanja djelatnosti,
prihodi iz financiranja, prihodi od taksi i naknada te svi ostali prihodi. Kapitalni prihodi su
prihodi od prodaje materijalne i nematerijalne imovine, robnih zaliha i financijske imovine.
Primljene donacije su prihodi od primljenih odnosno darovanih novcanih sredstava, dok su
transferni prihodi postignuti prijenosom novcanih sredstava od drugih javno-financijskih in-
stitucija. Primljena sredstva iz Europske unije su sredstva iz proracuna EU te drugih institucija
EU za odredene namjene.

Rashodi se dijele na tekuce rashode, rashode tekucih transfera, investicijske rashode, ras-
hode investicijskih transfera te placena sredstva u proracun EU. Tekuci rashodi su oni rashodi
koji obuhvacaju placanja troskova rada, troskova materijala i drugih izdataka za robu i usluge
te izdataka za robu i usluge i sredstava preusmjerenih u proracunske fondove. Rashodi tekucih
transfera su ona placanja za koja isplatitelj zauzvrat ne dobiva nikakav materijal odnosno robe
ili usluge, a pritom upotreba tih sredstva mora biti kod primatelja teku¢e odnosno opce priro-
de, a ne investicijske. Investicijski rashodi su placanja namijenjena nabavi trajne imovine (npr.
trajne imovine, kao i investicijskog odrZavanja, obnova zgrada te vaznije imovine). Rashodi
investicijskih transfera su prenesena nepovratna novcana sredstva, namijenjena placanju inve-
sticijskih rashoda primatelja sredstava, kao i rashodi namijenjeni placanju investicijskih rasho-
da primatelja sredstava, koja su bila dana u upravljanje i za koja je kod primatelja tih sredstava
uspostavljena obveza iz sredstava primljenih na upravljanje. Platanja sredstava u prorac¢un EU
su placanja koja se razvrstavaju po izvorima tih sredstava.

Poslovni rezultat je pozitivna razlika u iznosu prihoda i rashoda (suficit), odnosno nega-
tivna razlika u iznosu prihoda i rashoda (deficit). Suficit se rasporeduje u skladu sa zakonom i
odlukom osnivaca pravne osobe, dok se deficit pokriva u skladu sa zakonom i odlukom osni-
vaca pravne osobe.

Revalorizacija sredstava predstavlja promjenu primarno iskazane vrijednosti zbog pro-
mjene cijena iz razloga opcih i posebnih ekonomskih i drustvenih utjecaja. U slucaju da je
knjigovodstvena vrijednost manja od postene (fer)> vrijednosti, u poslovnim je knjigama
moguce sredstvo procijeniti na poStenu vrijednost. Ako je knjigovodstvena vrijednost veca
od poStene vrijednosti, u poslovnim je knjigama moguce iskazanu vrijednost smanjiti na
postenu.

Pravilnik o ras¢lanjivanju i mjerenju prihoda i rashoda pravnih osoba javnog prava odre-
duje da se:

* trajnu imovinu, posebice nekretnine moze revalorizirati ako se knjigovodstveni podaci

o njihovoj nabavnoj vrijednosti bitno razlikuju od nabavne vrijednosti usporedivih jed-
nakih ili sli¢nih sredstava;

* zbog smanjivanja vrijednosti trajnu imovinu moze revalorizirati i u slu¢aju da njihova

knjigovodstvena vrijednost bitno odstupa od nadoknadive vrijednosti.

Knjigovodstvena vrijednost je iznos po kojem se u poslovnim knjigama iskazuje vrijednost sredstva nakon
odbitka svih amortizacijskih ispravaka vrijednosti odnosno gubitaka zbog smanjivanja na fer vrijednost.
Postena - fer vrijednost je iznos, za kojega je moguce zamijeniti sredstvo ili s kojim je moguce podmiriti
obveze.
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U oba se sluCaja revalorizacija obavlja na temelju ocjene ovlastenog procjenitelja, iako se
u praksi postupci revalorizacije rijetko vrse.

Revalorizacija financijskih investicija, iskazanih u poslovnim knjigama po nabavnoj vri-
jednosti, se ne vrsi u proracunskom ratunovodstvu.

Nakon predstavljanja pojedinih raunovodstvenih kategorija vaZno je naglasiti da je u slo-
venskom proracunskom racunovodstvu, u pogledu racunovodstvene osnove, u primjeni modi-
ficirana novcana osnova kojoj je osnovno nacelo novcano, a za odredene proracunske korisnike
se koristi i nacelo nastanka dogadaja. Usprkos primarno nov¢anom nacelu, sustav knjigovod-
stva i kontnog plana omogucava izradu bilance stanja, s prikazom sve imovine kao i potraZiva-
nja i obveza. Konacno, na nivou drZzave priprema se i konsolidirana bilanca stanja. Ocito je da
se sustav knjigovodstva za druge (isklju¢ivo novcano nacelo) i odredene korisnike jedinstvenog
kontnog plana (primarno nacelo nastanka dogadaja ali i evidencijsko knjigovodstvo po novca-
nom nacelu) razlikuju, posebice kada je rijec o evidentiranju poslovnih dogadaja u trenutku na-
stanka dogadaja te u trenutku placanja obaveza odnosno potrazivanja. Drugi korisnici iskazuju
rashode koje jos$ nisu platili na kontu obveza (konto 18), dok ih odredeni korisnici iskazuju na
potpuno drugim kontima obveza (konto 46). Sli¢no je i s prihodima koji jo$ nisu bili naplaceni
1 koji su u slucaju drugih korisnika evidentirani kao kratkorotna potraZzivanja (konto 28), a u
odredenim slucajevima kao prihodi (konto 76). Na taj je nacin omoguceno da se u financijskim
izvjeStajima primjeni jedno nacelo, a to je novcana osnova.

2.4. FINANCIJSKO IZVJESTAVANJE

Financijsko izvjeStavanje sastoji se od:

¢ IzvjeStaja o izvrSavanju proracuna i financijskih planova,

* Zakljucnih racuna,

* Racunovodstvenih izvjestaja.

IzvjeStajem o izvrSavanju proracuna i financijskih planova za prvu polovicu godine mini-
star financija u srpnju izvjeStava Vladu, a Vlada predaje izvjeStaj Drzavnom zboru, a u slucaju
opcina gradonacelnik izvjestava OpcCinsko vijece. ZZZS i ZPIZ izvjeStavaju Ministarstvo fi-
nancija o izvrSavanju financijskih planova .

Zakljuéni racun drzavnoga proracuna je akt drzave koji prikazuje strukturu proracuna za
proteklu godinu, predvidene i realizirane prihode i druga primanja drzave te rashode i druge
izdatke drzave. Zakljucni racun proracuna sastoji se od opceg djela, posebnog djela i obrazlo-
zenja, specifikacija koja je definirana Uputama za pripremu zaklju¢nog racuna drzavnog i op-
Cinskih proracuna te metodologije za pripremu izvjeStaja o postignutim ciljevima i rezultatima
direktnih i indirektnih korisnika proracuna (Uputa za pripremu zaklju¢nog ratuna drzavnog i
opcinskih proracuna te metodologije za pripremu izvjeStaja o postignutim ciljevima i rezultati-
ma direktnih i indirektnih korisnika proracuna, Uradni list RS, br. 12/01, 10/06, 8/07 i 102/10).
Zakljucni racun prvenstveno se sastoji od:

* poslovnog izvjeStaja, koji sadrzi i [zvjeStaj o postignutim ciljevima i rezultatima,

kojeg Vlada zajedno s izvjestajem Ratunskog suda'® predlaze Drzavnom zboru), a gra-
donacelnici Op¢inskom vijecu,

16 Racunski sud je najvisi neovisan organ vanjske revizije u Sloveniji.
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* podataka iz bilance stanja,

* objasnjenja o odstupanjima.

Op¢i dio zakljuénog racuna proracuna sastoji se od:

1. Bilansa prihoda i rashoda

Racuna financijskih potraZzivanja i investicija
3. Racuna financiranja

Posebni dio zaklju¢noga racuna sastoji se od realiziranih financijskih planova direktnih
proracunskih korisnika. Direktni proracunski korisnici pripremaju zaklju¢ne racune svojih
financijskih planova koji obuhvacaju Izvjestaj o postignutim ciljevima i rezultatima te Ra-
cunovodstvena izvje$ca, dok direktni korisnici proracuna pripremaju samo Racunovodstveno
izvjesce.

Izvjestaj o postignutim ciljevima i rezultatima direktnog proracunskog korisnika dio je
poslovnog izvjestaja kojim se izvjeStava o realiziranim ciljevima koji su odredeni u obrazlo-
Zenju njegovog financijskog plana za proteklu godinu, koji se naziva i program rada te rezul-
tatima njegovog poslovanja u smislu ekonomicnosti, djelotvornosti te svrsishodnosti. Poslovni
izvjestaj je u slucaju direktnog proracunskog korisnika dio obrazloZenja zaklju¢nog racuna
proracuna i dio racunovodstvenog izvjestaja. Kod indirektnog proracunskog korisnika taj iz-
vjeStaj je dio poslovnog izvjestaja u okviru racunovodstvenog izvjeStavanja, kojim izvjeStava
o realiziranim ciljevima koji su odredeni u obrazloZenju njegova financijskog plana, odnosno
programa rada za proteklu godinu u smislu ekonomicnosti, , u¢inkovitosti te uspje$nosti.

U opCem i posebnom dijelu zaklju¢nog racuna prikazuje se usvojeni proracun prosle go-
dine, vazeci proracun (usvojeni proracun sa izmjenama ) proSle godine, realizirani proracun
protekle godine, indeks izmedu realiziranog i usvojenog proracuna prosle godine te indeks
izmedu realiziranog i usvojenog proracuna s izmjenama prosle godine.

Obrazlozenja zaklju¢nog racuna proraCuna sastoje se od obrazlozenja opcega dijela za-
klju¢nog racuna proratuna, obrazloZenja posebnog dijela zakljucnoga racuna, obrazloZenja
izvodenja planova razvojnih programa i obrazlozenja podataka iz bilance stanja.

ObrazloZenja opcega djela zaklju¢nog racuna proracuna koje za drzavni proracun pripre-
ma Ministarstvo financija, a za opCinske proracune nadlezna sluzba opCine obuhvacaju: 1) iza-
brane i planirane makroekonomske podatke na temelju kojih je proracun bio pripremljen i pro-
mjene tih podataka, 2) izvjestaj o realizaciji prihoda i rashoda drzavnog odnosno opCinskog
proracuna, o proracunskom suficitu odnosno deficitu i zaduZivanju proracuna s obrazlozenjem
vaznijih odstupanja izmedu potvrdenih i realiziranih prihoda i rashoda, suficita odnosno de-
ficita i zaduZivanja, 3) izvjeStaj o mjerama za uravnoteZenje proracuna te njihovoj realizaciji,
4) obrazloZenja promjena direktnih korisnika proracuna 5) izvjeStaj o promjenama izmedu
usvojenog i vazeceg proracuna, 6) izvjeStaj o potroSnji sredstava iz proracunske rezerve i 7)
izvjestaj o potrosnji sredstava opce proracunske rezervacije.

ObrazloZenje posebnoga djela zakljuénoga racuna proracuna obuhvaca Obrazlozenja re-
alizacije financijskih planova direktnih korisnika proracuna odnosno Izvjestaj o realizaciji
financijskih planova i Poslovni izvjestaj koji ukljucuje IzvjeStaj o dostignutim ciljevima i re-
zultatima.

Racunovodstveno izvjeSce priprema se u skladu s Pravilnikom o sastavljaju godi$njih ra-
cunovodstvenih izvjestaja za proracun, proracunske korisnike i druge osobe javnoga prava.
Racunovodstveno izvjesce sastoji se od racunovodstvenog i poslovnog dijela.
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Racunovodstveni dio izvjeS¢a sastoji se od Bilansa stanja, iskaza prihoda i rashoda i
objasnjenja s iskazima. Priprema ga ovlaSteni racunovoda, a to je osoba odgovorna za rauno-
vodstvo. Poslovni dio izvjeStaja predstavlja detaljnije informacije o poslovanju proracunskog
korisnika odnosno pravne osobe javnoga prava, a Ciji sastavni dio je i IzvjeStaj o dostignutim
ciljevima i rezultatima. Poslovni dio izvjeStaja priprema predstojnik, odnosno poslovodni or-
gan pravne osobe.

Bilanca stanja je racunovodstveni iskaz koji sadrzi podatke o stanju sredstava i obveza do
izvora sredstava na kraju obracunskog razdoblja. Obavezni prilozi bilance stanja su:

« Pregled stanja i kretanja trajne imovine (nematerijalna i materijalna),
« Pregled stanja i kretanja dugorocnih kapitalnih ulaganja i kredita,
« Iskaz drugih obja$njenja odredenih pravilnikom.
Iskaz prihoda i rashoda je racunovodstveni iskaz koji sadrZi podatke o prihodima i ras-
hodima realiziranim u obracunskom razdoblju. Obvezni prilozi Iskaza prihoda i rashoda su:
» Iskaz racuna financijskih potraZzivanja i ulaganja,
« Iskaz racuna financiranja,
« Iskaz drugih objasnjenja odredenih pravilnikom.
S obzirom na to da odredeni korisnici jedinstvenog kontnog plana pri evidentiranju priho-
da i rashoda te pri sastavljanju financijskih izvjeSc¢a koriste raCunovodstvenu osnovu nastanka
poslovnog dogadaja, obvezni prilozi iskaza prihoda i rashoda su jos i:
« Iskaz prihoda i rashoda po vrstama djelatnosti,
« Iskaz prihoda i rashoda po nov€anom principu,
» Iskaz racuna financijskih potraZzivanja i ulaganja po nov¢anom principu,
« Iskaz ratuna financiranja po novéanom principu'.

Tredi sastavni dio racunovodstvenog dijela izvjes¢a su opisne racunovodstvene informaci-
je koje objavljuju podatke o racunovodstvenim iskazima i objasnjenja pojedinih iskaza. Obve-
zne informacije toga djela izvje$ca su:

1. Kriteriji upotrjebljeni za razgranicavanje prihoda i rashoda na djelatnost javne sluzbe i
djelatnost prodaje na trzistu
2. Namjere zbog kojih su oblikovane dugorocne rezervacije te oblikovanje i iskoristenost
rezervacije
Razlozi iskazivanja rashoda nad prihodima u bilanci stanja te iskazu prihoda i rashoda
Metode vrednovanja zaliha gotovih proizvoda i zaliha nedovrSene proizvodnje
5. Podaci o stanju neplacenih potrazivanja, te mjere provedene da se naplate odnosno razlozi
neplacanja
6. Podaci o obvezama koje je do kraja godine bilo potrebno platiti te uzroci neplacanja
7. lzvori sredstava upotrijebljenih za ulaganja u materijalnu i nematerijalnu imovinu te finan-
cijsku imovinu
8. Ulaganja raspoloZzivih nov€anih sredstava
9. Razlozi za vaZnije promjene trajne imovine
10. Vrste kategorija koje su obuhvacene u izvanbilancnoj evidenciji
11. Podaci o vaznijoj materijalnoj i nematerijalnoj trajnoj imovini koja je ve¢ otpisana,
ali se jos koristi za izvodenje djelatnosti

H

Priloge iz zadnje tri alineje pripremaju samo oni odredeni korisnici ENK koji imaju status indirektnog pro-
racunskog korisnika.
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12. Drugi podaci za koje se smatra da su vazni za stvaranje potpunije slike poslovanja odno-
sno imovinskog stanja, a javni fondovi moraju predstaviti i podatke o upravljanju namjen-
skom imovinom.

Poslovni dio racunovodstvenog izvjes¢a sastoji se od informacija o poslovanju proracun-
skog korisnika. SadrZzaj odreduje korisnik sam, dok su u Pravilniku o sastavljaju godiSnjih
racunovodstvenih izvjeStaja za proracun, proracunske korisnike i druge osobe javnoga prava
definirani osnovni sadrZaji kojima je cilj prikazati probleme i dostignu¢a poslovanja u proma-
tranom periodu. Sastavni dio je i Izvjestaj o postignutim ciljevima i rezultatima'®, ¢iji sadrzaj
je precizno odreden Uputama za pripremu zakljucnog racuna drzavnog i op¢inskih proracuna
te metodologije za pripremu izvjeStaja o dostignutim ciljevima i rezultatima direktnih i indi-
rektnih korisnika proraCuna, pri cemu je sadrzaj podjednak za direktne i indirektne korisnike
proracuna, osim Sto indirektni korisnici moraju dodatno izvjeStavati o analizi kadrova i ka-
drovske politike te pripremiti dodatno izvjesce o investicijskim ulaganjima.

Direktni proracunski korisnici pripremaju zaklju¢ni racun svog financijskog plana koji je
sastavni dio Posebnog dijela zaklju¢nog racuna proracuna (drzave ili op¢ine) u kojem su slicno
kao u zaklju¢nom racunu proracuna iskazani podaci o realiziranim stavkama u usporedbi s
planiranim stavkama za proteklu godinu. Istodobno, direktni korisnici pripremaju i Racuno-
vodstveni izvje$taj te oba izvjeStaja prosljeduju Ministarstvu financija, ako se radi o direktnom
korisniku drzavnog proracuna, odnosno gradonacelniku ili ako se radi o direktnom korisniku
opcinskog proracuna. Racunovodstveno se izvjeSce predaje i Agenciji za javnopravne eviden-
cije i usluge (AJPES) Ciji je zadatak obrada i objavljivanje tih podataka.

Indirektni korisnici pripremaju samo racunovodstveno izvjesce te ga prosljeduju AJPES-u
i nadleznom ministarstvu odnosno gradonacelniku, ovisno o tome radi li se o indirektnom
korisniku drzavnog ili opinskog proracuna.

Uz sve opisane izvjeStaje koje pripremaju pojedini proracunski korisnici, na nivou drza-
ve priprema se i konsolidirani imovinski bilans drzave i op¢ina koji prikazuje konsolidirano
stanje imovine na nivou drZzave i op¢ina na dan 31. prosinca svake godine (Clanak 93. ZJF-a).
Precizniju pripremu konsolidiranog bilansa odreduje Pravilnik o pripremi konsolidiranog
imovinskog bilansa drZzave i opcina te definira sastavne dijelove:

* Imovinska bilanca indirektnih korisnika proracuna

¢ Imovinska bilanca direktnih korisnika proracuna,

* Imovinska bilanca ZPIZ,

* Imovinska bilanca ZZZS,

¢ Imovinske bilanca op¢ina,

* Imovinska bilanca drzave ,

* Konsolidirana imovinska bilanca drzave i opCina.

Izvjestaj o dostignutim ciljevima i rezultatima direktnog proracunskog korisnika obuhvaca:

1. Pojedine vrste rashoda iz realiziranog financijskog plana na nivou podgrupe rashoda

2. Veca odstupanja izmedu potvrdenog i realiziranog financijskog plana

3. Prijenos nepotrosenih namjenskih sredstava iz protekle godine u skadu s ¢lankom 44. ZJF-a

4. Placanje neplacenih obaveza iz proslih godina povezano s ¢lankom 46. ZJF-a

5. Ukljucenje novih obveza u financijski plan direktnog korisnika proracuna skladno ¢lanku 41. ZJF-a

6. Visinu izdanih i unov¢enih jamstva te naplacenih regresnih zahtjeva iz jamstva direktnog proracunskog
korisnika.
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Prvi sastavljaju imovinsku bilancu sastavljaju direktni i indirektni proracunski korisnici
proracuna opcina i njihovih uzih dijelova, na temelju bilance stanja i podataka iz poslovnih
knjiga korisnika proracuna. Na tom nivou obavlja se prvi dio konsolidacije jer se medusob-
no poravnavaju podaci na aktivi i pasivi bilance stanja te potraZivanja i obveze izmedu svih
direktnih i indirektnih proracunskih korisnika opCine i op¢inskog proracuna, a za razliku se
povecavaju odnosno smanjuju sredstva primljena u upravljanje. Taj nivo konsolidacije vrsi se
do 30. ozujka.

U sljedecoj fazi, opcina priprema svoje konsolidirane izvjestaje. OpCine predaju Mini-
starstvu financija konsolidirane izvjeStaje do 30. travnja, a do istog dana duzni su ih predati i
direktni i indirektni korisnici proracuna drzave te ZZZS i ZPIZ.

Ministarstvo financija priprema imovinsku bilancu drzavnog proracuna na temelju poda-
taka iz bilance stanja i poslovnih knjiga drzavnog proracuna. Na temelju imovinske bilance
drzavnog proraCuna, imovinskih bilanca direktnih i indirektnih korisnika drzavnog proracuna
te ZPIZ 1 ZZZS, Ministarstvo financija priprema imovinsku bilancu drzave, po prethodnom
medusobnom poravnavanju potrazivanja i obveza svih u imovinsku bilancu ukljucenih sudio-
nika, osim potraZivanja za sredstva dana na upravljanje javnim druStvima odnosno tvrtkama,
dok se za razliku smanjuje ili povecava op¢i fond. Konsolidiranu imovinsku bilancu® mini-
starstvo predlaZze vladi do 31. svibnja, a Vlada ga, skupa sa revidiranim zaklju¢nim raCunom
za proteklu godinu, predlaZe u raspravu Saboru svake dvije godine.

3. REVIZIJA I OSTALI OBLICI NADZORA U JAVNOM SEKTORU

U Sloveniji se nadzor nad javnim financijama provodi na vise nivoa. Pritom je vazno ista-
knuti da je DrZzavni zbor najvisi organ nadzora u drZzavi Cija se nadzorna funkcija odrazava kao
politicka jer ima funkciju nadzora nad djelovanjem izvrsne vlasti, ali je istodobno i druStvena,
pa tako ima mogucnost tzv. parlamentarnih istraga.

Drzavnom zboru slijedi Racunski sud kao najviSa drzavna revizijska institucija, koja kao
neovisan i samostalan organ vrsi vanjske revizije svih korisnika javnih sredstava. Ne svrstava
se ni u jednu granu vlasti. Program rada priprema institucija sama bez moguénosti utjecaja na
izbor, dok poslanici i radna tijela Drzavnog zbora, Vlada, ministarstva i organi lokalne vlasti
mogu predloziti potencijalne revizije. Racunski sud za godiSnji plan rada bira pet proslijedenih
prijedloga, pri ¢emu dva prijedloga moraju biti oni opozicijskih poslanika i najmanje dva pri-
jedloga radnih tijela Drzavnog zbora.

Drugu razinu nadzora predstavlja Ured Republike Slovenije za nadzor proracuna te Vla-
da. Ured RS za nadzor proraCuna je centralni organ za harmonizaciju i koordinaciju sustava
unutarnjeg nadzora javnih financija koji je zaduZen za razvoj, uskladivanje i provjeravanje
financijskog managmenta i unutarnjih kontrola te unutarnje revidiranje direktnih i indirektnih

Prilozi imovinskom bilansu su: Poseban prilog s podacima o postavkama iz bilansa stanja koje su bile me-
dusobno poravnane te Podaci o smanjivanju odnosno povecanju obveza sredstva primljenih na upravljanje
odnosno op¢i fond.

ObrazloZenje vaznijih ulaganja u trajnu imovinu i financijska ulaganja, ali samo ako se vrijednost ulaganja
povecala, odnosno smanjila za vi$e od 40.000,00 EUR (vazi za sve direktne i indirektne proracunske kori-
snike drZzave i op¢ina) odnosno 200.000,00 EUR (za opCine).
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proracunskih korisnika drzavnog i opinskih korisnika. Vlada provodi nadzor nad javnim
financijama prvenstveno preko svojih sluzbi.

Osnovni nivo nadzora provodi se kod proracunskih korisnika u obliku unutarnje revizi-
je. Unutarnju reviziju kao postupak naknadnog razmatranja poslovnih procesa i funkcija te
trazenja najboljih mogucnosti i nacina za poboljSanja poslovanja organizacija nikako se ne
smije izjednacavati s unutarnjim kontrolama. Unutarnje revidiranje poseZe i u druge funkcije
organizacije, a ne samo provjere pravilnosti sustava racunovodstvenog kontrola i pouzdanosti
njihovog djelovanja, dok su unutarnje kontrole namijenjene prosudivanju pravilnosti pojava i
racunovodstvenih podataka te uklanjanju otkrivenih nepravilnosti. Bitna je razlika i u tome
da unutarnju reviziju vr$e unutarnji revizori, dok su za unutarnje kontrole zaduzeni zaposle-
ni u racunovodstvenoj sluzbi koji primaju knjigovodstvene dokumente, vode poslovne knjige,
sastavljaju racunovodstvene obracune te informiraju korisnike putem racunovodstvenih infor-
macija.

Iako se unutra$nje raCunovodstvene kontrole u slovenskom sustavu formalno ne smatra-
ju kao dio javnofinancijskog nadzora, njihov je znacaj izuzetno velik. Predstojnici odnosno
management direktnih i indirektnih proracunskih korisnika odgovoran je za uspostavljanje i
djelovanje prikladnosti sustava financijskog managementa® i kontrola te unutrasnje revidiranje
(100. ¢lanak ZJF).

3.1. DRZAVNA REVIZIJA

Racunski sud je najvisi organ kontrole drzavnih racuna, drzavnog proracuna i cjelokupne
javne potrosnje u Republici Sloveniji (151. 1 151. ¢lanak Ustava RS). ZaduZen je za revidiranje
svih korisnika javnih sredstava odnosno preciznije:

* pravnih osoba javnog prava,

 pravnih osoba privatnoga prava koje su primile pomo¢ iz proratuna Europske Unije,
drzavnog proracuna ili proracuna lokalnih jedinica, one pravne osobe koje vr$e javnu
sluZbu odnosno osiguravaju javna dobra na temelju koncesije te one pravne osobe — pri-
vatna drustva, kao na primjer banke i osiguravajuca drustva, u kojima drzava, tj. opline
imaju vecinski vlasnicki udio,

* fizicke osobe koje su primile pomo¢ iz proracuna Europske Unije, drzavnog proracuna
ili proracuna lokalnih jedinica te one osobe koje vr$e javnu sluzbu odnosno osiguravaju
javna dobra ne temelju koncesije.

Racunski sud ima upravu - Senat racunskog suda, sastavljen od tri ¢lana: predsjednika i

dva zamjenika, koji na prijedlog predsjednika drzave imenuje DrZavni zbor na tajnom glasanju

vecinom glasova poslanika na razdoblje od devet godina?'. Racunski se sud, uz navedene ¢la-
nove, sastoji od joS Sest vrhovnih drzavnih revizora koji vode revizijske odjele te tajnika koji

Financijski managment obuhvaca uspostavu i izvodenje, planiranja i izvr§avanje proracuna i financijskih na-
crta, racunovodenja i izvjeStavanja s ciljem realiziranja postavljenih ciljeva te osigurati sredstva od gubitaka,
oStecenja i prevara.

Prvi ¢lanovi Racunskog suda bili su imenovani 9. prosinca 1994. na temelju te godine usvojenog zakona,
a nakon sedam godina usvojen je novi zakon koji je znacajno promijenio ulogu te nadleznosti tog organa.
Tako je na primjer, prosirio nadleznosti tog organa, prosirio obujam obveznih revizija koje se moraju tijekom
godine obaviti, uveo moguénosti prethodnog prikupljanja informacija itd.
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vodi odjel podrske. Svi imaju status duznosnika, a imenuje ih predsjednik racunskog suda na
razdoblje od devet godina.

Racunski sud moZe kod korisnika obaviti reviziju pravilnosti poslovanja, funkcionalnosti
poslovanja ili reviziju akta o proteklom i planiranom poslovanju korisnika javnih sredstava,
pri ¢emu je akt definiran kao zakonom reguliran ili poseban racunovodstveni izvjestaj kojeg
korisnik mora sastaviti na zahtjev Racunskog suda. Revizija pravilnosti poslovanja predstavlja
postupak pridobivanja potrebnih odnosno prikladnih te dovoljnih podataka kako bi se izdalo
misljenje o uskladenosti poslovanja s propisima i usmjerenjima koja korisnik javnih sredstava
mora primjenjivati pri svom poslovanju, dok revizija funkcionalnosti poslovanja predstavlja
postupak pridobivanja potrebnih odnosno prikladnih te dovoljnih podataka kako bi se izda-
lo miSljenje o ekonomicnost, djelotvornost te svrsishodnosti poslovanja. MiSljenja Racunskog
suda su za sve drzavne organe, lokalne jedinice i korisnike proracunskih sredstava obvezuju-
¢e. Poslovanjem korisnika smatraju se sve aktivnosti koje utjecu na prihode i rashode te sva
sredstva odnosno obveze i izvori tih sredstava koje predstavljaju poslovanje u uzem smislu te
aktivnosti, a koje utiCu na stanje javne imovine, stanje javnog duga, pruZanje javnih dobara ili
na stanje okoline, $to predstavlja poslovanje u Sirem smislu. Zakonski je omoguceno da se uz
opisano izvedu i druge, zakonskim osnovama propisane revizije.

Jedna od nadleZnosti Racunskog suda je i savjetovanje korisnika javnih sredstava na na-
¢in da im se daju preporuke tijekom samog izvodenja revizije, komentiranje radnih verzija
zakonskih tekstova i drugih propisa, sudjelovanje na savjetovanjima i seminarima o javno-fi-
nancijskim pitanjima, davanje prijedloga povezanih s izvjestajima koji se godi$nje prosljeduju
DrZzavnom zboru, kao i mi$ljenja o javno-financijskim pitanjima.

Racunski sud provodi revizije u skladu sa opéeprihvalenim revizijskim nacelima i pravi-
lima te u skladu s medunarodnim revizijskim standardima. U Uputama za izvodenje revizija
(Uputa za izvodenje revizije, Uradni list RS, br. 43/13) kao podzakonskom aktu Zakona o
Racunskom sudu (Zakon o Racunskom sudu, Uradni list RS, br. 11/01 in 109/12) navode se:
¢ Medunarodni standardi vrhovnih revizijskih institucija koje izdaje INTOSAI — Medu-

narodna organizacija vrhovnih revizijskih institucija,
* Europske smjernice za izvodenje medunarodnih revizijskih standarda koje izdaje IN-
TOSAL
¢ Medunarodni standardi revidiranja koje izdaje IFAC — Medunarodni savez raunovod-
stvenih strucnjaka.
Zakonski obavezujuce revizije koje Racunski sud mora provesti svake godine su:
Pravilnost izvr§avanja drzavnog proracuna (pravilnost poslovanja drzave)
Pravilnost poslovanja javnog fonda za zdravstveno osiguranje (ZZZS)
Pravilnost poslovanja javnoga fonda za mirovinsko osiguranje (ZPIZ)
Pravilnost poslovanja odredenog broja gradskih i drugih op¢ina
Poslovanje odredenog broja izvodaca gospodarskih javnih sluzbi
Poslovanje odredenog broja izvodaca negospodarskih javnih sluZzbi.
Racunski sud zapoCinje postupak revizije sukladno s pismeno izdanom odlukom o izvode-
nju revizije. Prethodno je moguce tzv. pred revizijsko ispitivanje u kojem Racunski sud moze
traziti sve obavijesti koje se ¢ine neophodnim, knjigovodstvene dokumente, podatke i drugu
dokumentaciju, a takoder moZe obaviti i druge upite za koje smatra da su neophodni. Korisnik
proracunskih sredstava obvezan je revizoru Racunskog suda omoguciti da obavi pregled koji
je potreban za ostvarivanje revizijskih ciljeva, pri ¢emu revizija obuhvaca:

S e
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Pregled sustava ili odredenih podsustava poslovanja i racunovodstva

Pregled knjigovodstvenih dokumenata i drugih dokumenata o poslovanju

Pregled prostora, objekata i uredaja koje revidirana organizacija koristi za svoje poslovanje
Druge revizijske postupke potrebne za izvrSavanje revizijskih ciljeva.

Revizijski postupak zavrSava izradom revizijskog izvjeS¢a u kojem Racunski sud iskazuje
miSljenje o poslovanju revidirane organizacije. Prethodno se obavlja i sastanak, namijenjen
raspravi i uskladivanju otvorenih pitanja i dilema, koji se odrzava nakon urucenja prijedloga
revizijskog izvje$¢a. Ako se revizija istodobno obavlja u vise organizacija (horizontalna revizi-
ja), prijedlog revizijskog izvjes¢a se prosljeduje pojedinim organizacijama u dijelovima.

Nakon sastanka namijenjenog raspravi i uskladivanju otvorenih pitanja, odgovorna osoba
Racunskog suda prosljeduje prijedlog izvjes¢a s potencijalnim primjedbama revidirane orga-
nizacije nadleznom ¢lanu ili vchovnom drzavnom revizoru. Prijedlog izvjes$¢a te primjedbe se
provjeravaju kako bi se doslo do zakljucka, u se kojoj mjeri otkrica baziraju na dokumentarnim
dokazima i je li postupak proveden u skladu sa standardima revidiranja. U roku od 15 dana
od zadnjeg sastanka, na temelju ocjena primjedbi i nalaza izdaje se prijedlog izvjes$ca revidi-
ranoj organizaciji te odgovornim osobama. Potonji mogu u roku od osam dana uloziti Zalbu
na nalaze u prijedlogu izvje$cu, na koju Racunski sud mora dati odgovor uz davanje konacne
verzije izvjeSca.

Ako su se u revidiranoj organizaciji otkrile nepravilnosti ili nedjelotvornosti, postoji za-
konska obveza da organizacija proslijedi Racunskom sudu izvje$¢e o nepravilnostima ili ne-
djelotvornostima (neucinkovitostima), §to Cini u tzv. odzivnom izvje$¢u (odgovor/prigovor na
izvjesce), a za koje je postavljen rok od 30 do 90 dana koji pocinje teci sljede¢i dan po urucenju
revizijskog izvjes¢a korisniku javnih sredstava. Takvo izvjesce nije potrebno u slucaju da je u
izvjescéu ve¢ navedeno da su tijekom revizijskog postupka bile poduzete odgovarajue mjere da
se otklone otkrivene nepravilnosti i nedjelotvornosti. Ako Racunski sud ocjeni da u odzivnom
izvjescu nisu na zadovoljavajuci nacin uklonjene nepravilnosti i nedjelotvornosti, smatra se da
korisnik sredstava krsi obveze i pravila dobrog poslovanja jer se radi se o nezadovoljavaju¢em
uklonjenim nepravilnostima ili vaznim nedjelotvornostima. U tom slu¢aju, Racunski sud moze
izdati poziv za reagiranje na nalaz koji se izdaje nadleznom tijelu, a za koji se smatra da moze
u granicama svojih nadleZnosti pokrenuti mjere protiv korisnika javnih sredstava koji kre
obvezu i pravila dobrog poslovanja. Ako se radi o znacajnom krSenju obveza i pravila dobrog
poslovanja, Racunski sud duZzan je o tome obavijestiti Drzavni zbor.

N

3.2. PRORACUNSKI NADZOR, UNUTARNJA REVIZIJA I UNUTARNJA
KONTROLA U JAVNOM SEKTORU

Ured RS za nadzor proracuna sastoji se od Cetiri sadrZzajno razli¢ita podru¢ja odnosno
sektora:

o Sektor za reviziju europskih poljoprivrednih fondova

* Sektor za reviziju europskih strukturnih fondova

* Sektor proracunske inspekcije

* Sektor za unutarnje financijske kontrole

Na podrucju potro$nje sredstava iz fondova EU, Ured djeluje kao neovisno tijelo za finan-
cijski nadzor, tako da izmedu ostalog izvodi pred akreditacijske preglede, certificira godi$nje
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izjave o izdacima i izjave o zakljuCcima projekata ili programa te izvodi neovisne kontrole pra-

vilnosti potrosnje. Uz sve nabrojano, jedan od zadataka je i djelovanje u smislu koordinacijske

tocke za suradnju s Uredom Europske komisije za borbu protiv prijevara (OLAF), $to znaci da

djeluje na podrucju zastite financijskih interesa EU te razmatra i predlaze Europskoj komisiji

izvje$ca o nepravilnostima. Ured ima i zadatak proracunske inspekcije te razvoj, uskladivanje

1 provjeravanje financijskog managmenta i unutarnjih kontrola te unutarnje revizije direktnih i

indirektnih proracunskih korisnika drzavnog i op¢inskih proracuna.

Nadzorne i druge funkcije Ureda odreduje ZJF (Clanak 10.), prema kojem su zadaci Ureda:

* nadzor potro$nje proracunskih sredstava,

* priprema zajednickih metoda unutarnjeg revidiranja u javnoj upravi te briga za razvoj
tih metoda,

° priprema zajednickih uputa i vodica za izvodenje unutarnjih revizija kod direktnih pro-
racunskih korisnika drzavnog i op¢inskih proracuna,

* briga za razvoj unutarnje revizijske sluzbe u okviru cjelovitog sustava financijskog nad-
zora u javnom sektoru,

* briga za edukaciju unutarnjih revizora u javnom sektoru.

Uz nadzor potroSnje EU sredstava i proracunsku inspekciju, vazan je zadatak Ureda upra-

vo koordinacija rada unutarnjih revizora te njihova edukacija. Unutarnji revizori ne djeluju

kao zaposlenici Ureda, nego su organizirani kao neovisni revizori iz privatnog sektora ili su

pak zaposlenici proracunskog korisnika. Povezano s ve¢om efikasno$¢u, unutarnji revizori

mogu biti zaposleni i u okviru tzv. zajednickih sluZzbi §to znaci da obavljaju revizije za vise

organizacija.

Unutarnji nadzor javnih financija obuhvaca cjeloviti sustav osnovan na financijskom ma-
nagmentu®, unutarnjim kontrolama® i unutarnjoj reviziji, kojega uspostavlja korisnik pro-
racunskih sredstava sam kako bi upravljao poslovanjem i osigurao zakonitu, ekonomi¢nu i
efikasnu potro$nju javnih sredstava te dostigao postavljene ciljeve. Drugim rije¢ima, unutar-
nji nadzor javnih financija ne predstavlja samo unutarnju reviziju nego i cjelokupan sustav
financijskog managmenta te unutarnjih kontrola. Ured RS-a za nadzor javnih financija izdao je
2004. godine i1 Smjernice za unutarnje kontrole u kojima preciznije definira funkcije i ciljeve
te postupke unutarnjih kontrola, a za koje je (sukladno ¢lanku 100. ZJF-a) odgovoran pred-
stojnik direktnog odnosno indirektnog proracunskog korisnika. Unutarnje kontrole neophodne
su zbog unutarnjih i vanjskih faktora s kojima se suocavaju proracunski korisnici te iz kojih
izviru financijski, pravni i komercijalni rizici koji ugrozavaju ostvarivanje postavljenih ciljeva.

Glavni ciljevi unutarnjih kontrola su:

¢ efikasno izvodenje zadataka proracunskog korisnika,

* svrhovita upotreba sredstava te njihovo zastita od gubitaka zbog nemara, zloupotrebe,

slabog upravljanjem, greSaka, prijevara i drugih nepravilnosti,

* poslovanje u skladu sa zakonima, prema zakonskim propisima te uputama managmen-

ta,

Financijski managment obuhvaca uspostavljanje i izvodenje planiranja i izvrSavanja proracuna, financijskih
nacrta, racunovodenja i izvjeStavanja.

Unutarnje kontrole obuhvacaju sistem postupaka i metoda za savladavanje rizika koji utjeu na zakonitu,
gospodarsku i u¢inkovitu potro$nju javnih sredstva.
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° osiguravanje pravovremenosti, cjelovitosti te pouzdanih racunovodstvenih informacija i

podataka te njihovo posteno prikazivanje u izvjestajima,

* osiguravanje jednakih moguénosti te zastita okoline.

Unutarnje kontrole predstojnik moZe prenijeti na svoje zaposlenike, dok odgovornost osta-
je na njemu. Svi postupci unutarnjih kontrola izvode se unutar organizacije te su dio svaki-
dasnjih zadataka zaposlenika, a ne unutarnjeg revizora. Unutarnji revizori djeluju u okviru
unutarnjih revizorskih sluzbi kako bi osigurali efikasno unutarnje revidiranje koje sluzi kao
prepreka nepravilnoj i nesvrhovitoj potro$nji javnih sredstava. Uz ZJF, unutarnju reviziju odre-
duju i podzakonski akti kao Sto su Pravilnik o usmjerenjima za skladno djelovanje unutarnjeg
nadzora javnih financija (Pravilnik o usmjerenjima za skladno djelovanje unutarnjeg nadzora
javnih financija, Uradni list RS, br. 79/99, 124/00, 79/01, 30/02) te Smjernice za drzavno unu-
tarnje revidiranje. Njihovi su zadaci povezani sa svim poslovnim procesima i funkcijama® te
traze najbolje mogucnosti i nacine za poboljSanje poslovanja organizacije. Unutarnji je revizor
odgovoran predstojniku. Jedan od vaznih zadataka unutarnjeg revizora je i savjetovanje s revi-
zorima Racunskog suda te sudjelovanje u sluCajevima vanjske revizije.

IzvjeStaje unutarnjih revizora razmatraju uz predstojnika i Ured RS-a za nadzor proracuna
i Racunski sud. Tako se od predstojnika otekuje da se primjereno odazove na izvjeStaj unutar-
njeg revizora, prihvati mjere za uklanjanje u izvjeStaju predstavljenih nepravilnosti, nesvrhovi-
tosti te nedostataka i slabosti koje je otkrio revizor. Ako revizor otkrije prijevare ili posumnja
da se radi o kriminalnom djelu izvrSenom od strane managmenta organizacije, duZan je o
otkri¢ima smjesta obavijestiti viSe razine (npr. Vladu, Drzavni zbor itd.).

4. 1ZAZOVI RAZVOJA RACUNOVODSTVA JAVNOG SEKTORA

Krovne zakonske osnove na podrucju javnih financija i javnog racunovodstva u Republici
Sloveniji su ve¢ spomenuti ZJF i ZR koji su stupili na snagu 2000. godine i od tada nisu zna-
¢ajno mijenjani. Nekoliko manjih izmjena posljedica su traZenja ad hoc rjeSenja za konkretne
probleme u praksi, dok se sustavno zakonodavstvo na ovom podrucju nije mijenjalo.

Javno-financijska nestabilnost euro podrucja iziskivala je jacanje javno-financijske disci-
pline i transparentnost proracunskog planiranja. Tako je ve¢ u studenom 2011. godine na razini
Europske unije bio prihvacen paket zakonodavnih prijedloga za pet uredbi i direktiva s ciljem

Temeljna nacela unutarnjih kontrola su:

* sistem unutarnjih kontrola daje samo prihvatljivu, ali ne i dovoljnu garanciju,

* odnosno managerski organ proracunskog korisnika je odgovoran za uspostavljanje i odrzavanje sistema
unutarnjih kontrola,

* unutranja kontrola je vazan, ali ne jedini element managmenta,

* unutranja kontrola mora biti svrhovita te mora uzimati u obzir ocjene rizika te osiguravanje dodane vrijed-
nosti,

* unutranje kontrole su efikasne ako se dosljedno koriste,

* unutranje kontrole treba razmatrati u cjelini, a ne svaku pojedinacno,

* potrebe po unutranjim kontrolama te njihova upotreba mogu se razlikovati kako izmedu proracunskih
korisnika tako i unutar pojedinih,

* na uspjesnost unutranjih kontrola znacajno utje¢e odnos managmenta,

° unutranja revizija nije substitut za unutarnju kontrolu te ne smanjuje odgovornost managmenta.
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jacanja fiskalne odgovornosti zemalja Clanica te jacanje njihovog ekonomskog upravljanja. U
tu svrhu, Slovenija je ve¢ 2013. godine objavila Ustavni zakon o promjeni 148. ¢lanka Ustava
Republike Slovenije (Uradni list, br. 47/13), ¢ime se na Ustavnoj razini obvezala da e prihodi i
rashodi na nivou drzavnog proraCuna biti srednjoro¢no uravnotezeni bez zaduZivanja, odnosno
da ¢e prihodi prekoraciti rashode. Od tog se pravila moZze privremeno odstupiti samo u izni-
mnim okolnostima. Uz promjene Ustava RS, u 2015. godini bio je prihvacen i Zakon o fiskal-
nom pravilu koji preciznije odreduje sadrzaj odnosno implementaciju 148. ¢lanka Ustava Re-
publike Slovenije. Tim je zakonom implementirana vecina odredbi Direktive Savjeta 2011/85/
EU (8. studenog 2011.) povezanih s zahtjevima o proracunskim okvirima drzava ¢lanica. Kako
je joS uvijek potrebno odredena rjeSenja uvesti u slovenski pravni sustav, predvidaju se izmjene
i dopune Zakona o javnim financijama i Zakona o raCunovodstvu.
Strucna je javnost ve¢ neko vrijeme upozoravala na potrebu odredenih izmjena, s obzirom
na to da je Republika Slovenija drzava Clanica EU te je posljedicno duzna izvjeStavati o jav-
no-financijskom deficitu i dugu, koristiti se metodologijom ESA 2010, poStovati Maastrichtska
pravila itd. Glavni problemi trenutnog rjeSenja proizlazile u prvom redu iz Cinjenice da je
nacionalno ra¢unovodstveno izvjeStavanje utemeljeno na novcéanom toku, dok se na EU razini
koristi obracunska osnova. U veljaci 2016. godine prijedlozi oba prethodno spomenuta zakona
bili su upuceni na raspravu $iroj javnosti. Ciljevi predlozenog Zakona o javnim financijama su:
* osigurati makroekonomsku stabilnost, trajan i stabilan nacionalni gospodarski razvoj,
stabilne javne financije te zakonski okvir za efikasno upravljanje javnim financijama;

¢ odrediti temeljne nadleZnosti te prava i obveze proracunskih korisnika koji su odgovor-
ni za pripremu, primanje te izvrSavanje proracuna odnosno financijskih planova;

¢ odrediti terminski okvir za prosljedivanje financijskih planova te dokumente koji su
sastavni do proracuna drzave odnosno opcina te dokumente koji su sastavni dio fi-
nancijskih planova direktnih korisnika proracuna, ZPIZ, ZZZS i indirektnih korisnika
proracuna;

¢ odrediti nacin osiguravanja sredstava za financiranje funkcija drzavnih i opcinskih or-
gana;

* uspostavljanje cjelovitog i konzistentnog pravnog sustava za uredenje svih elemenata
upravljanja javnim sredstvima za proracunske korisnike;

¢ odredivanje viSegodiSnjeg proracunskog planiranja u okviru Srednjoro¢ne fiskalne stra-
tegije Vlade;

¢ omogucavanje Vladi da u Drzavnom programu razvojnih politika odredi svoje prio-
ritete koje su klju¢ne za razvoj Slovenije te one koje istodobno slijede ogranicenja iz
Zakona o fiskalnom pravilu;

* osigurati proracunskim korisnicima da svoje projekte, koji imaju viSegodi$nju dimenzi-
ju, pravovremeno te bez ograni¢avanja provode;

¢ odrediti vecu transparentnost prikaza proratuna na temelju novih metodologija koje
omogucavanju medunarodnu usporedbu te oblikovati zajednicku fiskalnu disciplinu ko-
joj su glavne osobine cjelovitost i transparentnost;

¢ oblikovati efikasan sustav nadzora, procjenjivanja krSenja te sankcioniranja krSitelja.

Preciznije odredivanje pravila racunovodstva javnoga sektora dano je u prijedlogu Zakona

o racunovodstvu na kojeg upucuje prijedlog Zakon o javnim financijama, posebice u poglavlju

IX. Racunovodstvo. Prijedlog Zakona o javnim financijama definira nadleZnosti sluzbe racu-
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novodstva te nadleznog racunovode u organizacijama javnog sektora. Istodobno definira i kon-

kretne poslovne dogadaje koji se, specificno u odnosu na opca pravila o evidentiranju prihoda

i rashoda, evidentiraju na kontima koji se odrazavaju u bilanci stanja. To su:

* zamjena imovine u obliku nekretnina,

¢ dokapitalizacija stvarnim kapitalom odnosno ulaganjima,

¢ konverzije potraZivanja u kapitalna ulaganja pravne osobe,

* otpisi potrazivanja i dugova,

* preuzimanja dugova drZzave,

¢ kratkoro¢na i dugorocna ulaganja novcanih sredstava tzv. jedinstvenog racuna riznice
izvan tog racuna,

¢ ulaganja na jedinstveni racun riznice,

* promjene koje su posljedica upravljanja s onim djelom drzavnog i op¢inskog duga kojeg
je potrebno platiti u budu¢im proracunskim godinama,

* promjene koje su posljedica upravljanja drzavnim dugom koje nastaju pri ponovnom ot-
kupu vrijednosnih papira na trziStu sa premijom ili diskontom na neotplaéenu glavnicu,
u slucaju da do novcanog toka ne dolazi,

* promjene nastale zbog neispunjavanja obveza iz ugovora u poslovima privremene pro-
daje te privremenih kredita vlastitih duznickih vrijednosnih papira.

U prijedlogu Zakona o javnim financijama nekoliko novosti odnosi se i na sustav unutar-

nje revizije i unutarnjih kontrola. Od novosti je vazno istaknuti da prijedlog postavlja nesto

vecu obvezu ministarstava da uspostave zajedniCke unutarnje revizijske sluzbe na razini sva-

kog resora. Tako se svakog ministra obvezuje da za svoj resor postavi zajednicku unutarnju

revizijsku sluzbu te osigura njezino djelovanje, pri cemu se dopusta iznimka od pravila da toj

zajednickoj sluzbi pristupe i svi indirektni proracunski korisnici u slu¢aju da predstojnik tog

korisnika argumentira ekonomsku podobnost za drugacijim rjeSenjem unutarnjeg revidiranja.

Istodobno je u prijedlogu zakona postavljena i osnova za uspostavljanje zajednickih unutarnjih

revizijskih sluzbi na razini lokalne samouprave (opcina), pri cemu oblik organiziranja nije

obvezujuti.

Uz novosti na razini organiziranja unutarnjih revizijskih sluzbi, prijedlog zakona podize i
limit proracunskih prihoda, iznad kojih su proracunski korisnici duZni podvrgnuti se unutar-
njoj reviziji svake godine. Po prijedlogu zakona, godi$nja je revizija obvezna za one korisnike
koji imaju vise od pet milijuna EUR prihoda, dok su ostali obvezni provesti reviziju svake tri
godine. Istodobno, s prijedlogom zakona uvodi se i vodenje te nacin vodenja registra vanjskih
izvodaca revizija, ¢Cime se usmjerava na vecu transparentnost te kvalitetu njihovog djelovanja.
Prijedlog navodi i uvjete za ukljucivanje vanjskog izvodaca revizije, uvjete za upis vanjskog
izvodaca u registar te podatke koje mora sa svrhom upisa u registar proslijediti vanjski revizor.

Preciznije su novosti povezane s ratunovodstvom javnog sektora odredene u prijedlogu
Zakona o racunovodstvu. Najvaznija novost prijedloga je promjena osnovnog racunovodstve-
nog nacela (osnove) pri evidentiranju prihoda i rashoda. Prelazi se na nacelo nastanka poslov-
nog dogadaja (obracunsku osnovu). Pocetak upotrebe ovog nacela predviden je na 1. sijenja
2022. Razloga za prijelazni period je viSe, ali jedan od vaznijih je kona¢na odluka o poten-
cijalnom prijelazu na EPSAS — Europske racunovodstvene standarde u javnom sektoru, koje
su predmet brojnih rasprava u okviru Task Force EPSAS Standards, koji djeluje pod okriljem
Eurostata. Rasprava je u tijeku ve¢ nekoliko godina i predvida se srednjorocni period za im-
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plementaciju datiran na 2020. godinu. Pored prihvacanja te konacne odluke na EU nivou,

potrebno je pripremiti i promjene te dopune podzakonskih akata, izraditi cjelovite poslovne

procese koji ¢e biti osnova za izgradnju primjerene IT potpore te izvesti potrebnu dodatnu
edukaciju kadra u racunovodstvenim sluzbama. Uz spomenuti glavni cilj, prijedlog zakona
postavlja i ciljeve:

* preciznijeg definiranja vodenja poslovnih knjiga i pripreme godiSnjih racunovodstvenih
izvjestaja te uskladivanje racunovodstvenih pravila s odredbama Slovenskih racunovod-
stvenih standarda, posebice u segmentu vrjednovanja pojedinih ekonomskih kategorija;

* nacelo novtanog toka saCuvat Ce se za potrebe pripreme zakljucnog racuna blagajni
javnog financiranja te za evidencijsko knjizenje kod indirektnih proracunskih korisnika;

* preciznije odredivanje pravne osnove za lakse i kvalitetnije uskladivanje potraZzivanja i
obaveza proracunskih korisnika.

Dugo prizeljkivane promjene u smislu uvodenja nacela nastanka poslovnog dogadaja u

racunovodstvo javnog sektora konacno su ugledale svjetlost dana i u slovenskom zakonodav-

stvu. Nakon mnogo godina ocito je donesena i politicka odluka da se suvremeni trendovi, koje
su slijedile brojne drzave, uvedu i u Sloveniji. Medutim, jo$ je dug put do suStinskih promjena,

s obzirom na to da se nacionalni proracun trenutno priprema te izvrSava na temelju nacela

novcanog toka.
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1. UREDENJE DRZAVE I OBUHVAT JAVNOG SEKTORA
1.1. UREDENJE DRZAVE

Republika Srbija je kontinentalna zemlja koja se nalazi u jugoisto¢noj Europi, na central-
nom dijelu Balkanskog poluotoka.

Teritorij Republike Srbije zauzima povr$inu od 88 499 km?. Prema popisu stanovnistva
iz 2011. godine Republika Srbija ima 7 186 862 stanovnika. Broj domacinstava iznosi 2 487
886. Prosjecna gustoca naseljenosti u Republici Srbiji iznosi 92,6 stanovnika po kilometru
kvadratnom'.

Teritorijalni ustroj Republike Srbije je ureden Zakonom o teritorijalnoj organizaciji koji
je usvojen u Narodnoj skupstini 2007. godine. Teritorijalnu organizaciju Republike Srbije Cine
teritorijalne jedinice lokalne samouprave i autonomne pokrajine kao oblik teritorijalne autono-
mije. Teritorijalne jedinice lokalne samouprave su opcine, gradovi i grad Beograd kao glavni
grad Republike Srbije. U Republici Srbiji ima 30 oblasti, 29 upravnih okruga, 24 grada, 198
op¢ina, 6158 naselja i 193 gradskih naselja’.

U Republici Srbiji, Uredbom o upravnim okruzima utemeljeni su upravni okruzi i odre-
deni njihovi nazivi, podrucja i sjediSta. U skladu sa Uredbom o upravnim okruzima, upravni
okrug je definiran kao podru¢ni centar drzavne uprave koji obuhvaca okruZzne podrucne jedi-
nice svih tijela drzavne uprave koja su ustrojene za njegovo podrucje.’

Zakonom o lokalnoj samoupravi definirane su nadleznosti i ovlastenja teritorijalnih
jedinica lokalne samouprave. Spomenutim Zakonom u nadleznosti opcina su urbanisticki
planovi, donosSenje proracuna i zavr§nog racuna, obavljanje i razvoj komunalnih djelatno-
sti, odrzavanje stambenih zgrada, javnih parkiraliSta, javnih povrSina, uredenje gradskog
gradevinskog zemljiSta, zastita Zivotne sredine, lokalni ekonomski razvoj, zastita prirodnih
vrijednosti, osnivanje ustanova i organizacija na podrucju osnovnog obrazovanja, kulture,
primarne zdravstvene zastite, fizicke kulture, sporta, djecje zastite i turizma, praenja i osi-
guravanja njihovog funkcioniranja, osnivanje ustanova na podrucju socijalne zastite, poti-
canje i briga o razvoju turizma u tuzemstvu, organiziranje obavljanja poslova povezanih sa
zatitom kulturnih dobara, osiguravanje sredstva za financiranje i sufinanciranje programa
i projekata u domeni kulture od znacaja za opCinu i stvaranje uvjeta za rad muzeja i biblio-
teka i drugih ustanova kulture Ciji je osnivac, organiziranje zastite od elementarnih i drugih
vecih nepogoda i zaStitu od pozara, zastita i uredenje poljoprivrednog zemljista, upravljanje
imovinom opc¢ine i koristenje sredstva u drzavnom vlasniStvu, razvoj razlicitih oblika sa-
mopomoci i solidarnosti s osobama s posebnim potrebama, briga o ostvarivanju, zastiti i
unaprjedenju ljudskih prava, briga o javnom informiranju od javnog interesa i drugi poslovi
od neposrednog interesa za gradane®.

Izvor: Demografska statistika u Republici Srbiji, 2014, Republicki zavod za statistiku, Beograd, 2015.
Izvor: http://webrzs.stat.gov.rs/ WebSite/repository/documents/00/02/07/26/Statisticki_kalendar_ 2016.pdf
Uredba o upravnim okruzima, SluZzbeni glasnik RS, br. 15/2006, ¢lanak 2.

Zakon o lokalnoj samoupravi , Sluzbeni glasnik RS, br.129/2007 i 83/2014.
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1.2. NACIN FINANCIRANJA JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Zakonom o financiranju lokalne samouprave ureduje se osiguravanje sredstava oplinama,
gradovima i gradu Beogradu za obavljanje izvornih i povjerenih poslova’.

Zakonom je definirano da jedinici lokalne samouprave pripadaju izvorni prihodi ostva-
reni na njezinom teritoriju po razli¢itim osnovama. U izvorne prihode ostvarene na teritoriju
lokalne samouprave, prema Zakonu, svrstavaju se porez na imovinu, osim poreza na prije-
nos apsolutnih prava i poreza na naslijede i poklon, lokalne administrativne pristojbe, lokalne
komunalne pristojbe, boravi$na pristojba, naknade za koriStenje javnih dobara, koncesijska
naknada, prihodi od davanja u zakup, prihodi nastali prodajom usluga korisnika sredstava
proracuna jedinice lokalne samouprave, prihodi od novcanih kazni izreCenih u prekrSajnom
postupku za prekrSaje propisane aktom skupstine jedinice lokalne samouprave, prihodi od ka-
mata na sredstva proracuna jedinice lokalne samouprave, prihodi po osnovi donacija jedinici
lokalne samouprave i prihodi po osnovi samodoprinosa®.

Usvajanje Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o financiranju lokalne samouprave
predstavljalo je poticaj procesu decentralizacije u dijelu javnih financija.

Republika Srbija je poduzela reformske mjere usmjerene decentralizaciji. Mjere su pro-
vodene po odredenim pitanjima i u odredenim domenama koje je Vlada Republike Srbije
ocijenila kao prioritetne. S ciljem uspostavljanja efikasnog mehanizma za koordinaciju proce-
sa decentralizacije, Vlada je osnovala Nacionalni savjet za decentralizaciju Republike Srbije.
Krajem 2013. godine Savijet je rekonstruiran i redefinirana je njegova uloga.

U studenom 2015. godine Vlada Republike Srbije, je s ciljem unaprjedenja upravljanja jav-
nim financijama kao osnove za odrzivi ekonomski razvoj i makroekonomsku stabilnost, usvojila
Program reforme upravljanja javnim financijama za period od 2016. do 2020. godine. Program
reformi upravljanja javnim financijama nastao je kao posljedica uloZenih znaCajnih napora u
reformiranje javnih financija u Republici Srbiji koji nisu bili medusobno koordinirani i odgova-
rajuci. U cilju sveobuhvatnog i integralnog pristupa reformi javnih financija usvojen je spomenuti
Program. Cilj Programa je pruzanje sveobuhvatnog i integralnog okvir za planiranje, koordina-
ciju, provodenje i praenje napretka u provodenju aktivnosti upravljanja javnim financijama zbog
povecanja transparentnosti i ispunjenju neophodnih uvjeta za pristupanje Europskoj uniji’.

1.3. OBUHVAT JAVNOG SEKTORA U REPUBLICI SRBIJI

Obuhvat javnog sektora u Republici Srbiji definiran je Zakonom o proracunskom sustavu.
U skladu sa zakonom, javni sektor ¢ine opCi nivo drzave i nefinancijska poduzeca pod kontro-
lom drZzave koja se bave komercijalnim aktivnostima (javna poduzeca)®.

> Zakon o financiranju lokalne samouprave, Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2006, 47/2011, 93/2012, 99/2013,
125/2014 1 95/2015, ¢lanak 1.

6 Zakon o finansiranju lokalne samouprave, Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2006, 47/2011, 93/2012, 99/2013,
125/2014 1 95/2015, ¢lanak 6.

7 http://'www.mfin.gov.rs/pages/article.php?id=12054 Izvor: Program reforme upravljanja javnim financijama,
2016 -- 2020, studeni, 2015.

8 Zakon o proracunskom sustavu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012,
62/2013, 63/2013, 108/2013, 142/2014, 68/2015 i 103/2015.
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Op¢i nivo drzave obuhvaca proracun Republike Srbije, proracune lokalnih vlasti, izvan-
proracunske fondove, fondove socijalnog osiguranja na svim nivoima vlasti, neprofitne i netr-
Zi8ne institucije financirane i kontrolirane od strane drzave na svim nivoima vlasti.

U skladu sa Zakonom o javnim poduzec¢ima, isto je definirano kao poduzece koje obavlja
djelatnost od opceg interesa, a koje osniva Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica
lokalne samouprave’. Djelatnostima od opleg interesa smatraju se djelatnosti iz podrucja elek-
tronskih komunikacija, rudarstva i energetike, nuklearnih objekata, izdavanja sluzbenih gla-
sila i udzbenika, naoruZanja i vojne opreme, zaStite, uredenja i unaprjedenja dobara od opleg
interesa kao $to su voda, putevi, plovne rijeke, jezera, banje, zaSticena podrucja i dr.

Slika 1. Obuhvat javnog sektora Republike Srbije

Republika Srbija

opdi nivo drzave javna poduzeca

fondovi
socijalnog netrzisne
osiguranja institucije

neprofitne i

izvanproracunski
fondovi

proracun proracun
Republike Srbije lokalnih vlasti

Izvor: Obrada autora prema odredbama Zakona o proracunskom sustavu Republike Srbije

Uvazavajuci odredbe pravne regulative Republike Srbije nije moguce potpuno i pouzdano
odrediti koji entiteti pripadaju javnom sektoru. U Republici Srbiji ne postoji registar entiteta
koji pripadaju javnom sektoru ali postoji popis korisnika javnih sredstava.

Popis korisnika javnih sredstava u Republici Srbiji ureduje se Pravilnikom. Popis kori-
snika javnih sredstava se azurira na godiSnjem nivou. U popisu korisnika javnih sredstava
izvrSena je podjela po grupama korisnika, i to na sljedec¢i nacin:

* Republika Srbija (ministarstva, tijela u sastavu ministarstava, posebne organizacije,

ustanove kulture, agencije i dr.), autonomne pokrajine,

* gradovi,

* opCine,

° organizacije obveznog socijalnog osiguranja,

e drugi korisnici javnih sredstava (agencije, komisije, zavodi, instituti, ustanove) i

9

Zakon o javnim poduzecima, Sluzbeni glasnik RS, br. 15/2016.
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¢ ostali korisnici javnih sredstava koji nisu ukljuceni u konsolidirani racun trezora (rizni-
ce), a pripadaju javnom sektoru'’.
Svaki korisnik javnih sredstava pripada jednom proracunu iz kojega se financira.

Slika 2. Prikaz korisnika javnih sredstava Republike Srbije

- Tijela uprave u sastavu

Ministarstva ministarstva
Agencija za
privatizaciju

Agencija za regionalni
razvoj

Agencija za strana
ulaganja i promociju
- izvoza
Javne agencije

Republicka agencija za
stanovanje

Agencija za zastitu od

ionizirajucih zracenja

Ostale javne agencije
na regionalnom i
lokalnom nivou

Republicki fond za
PIO

Korisnici javnih Republicki fond za_
sredstava zdravstveno osiguranje

Fondovi =
Nacionalna Sluzba za

zaposljavanje
Sluzbe upravnih okruga Ostali fondovi na

regionalnom i
lokalnom nivou

Sluzbe Vlade RS Agencije
Muzeji
Zavodi

Kulturni centri

Javne ustanove = —
Centri za socijalni rad

Posebne organ izaci ] e Gerontoloski centri

Instituti

Javna poduzeca -
Ostale javne ustanove

Ostali korisnici javnih sredstava

Izvor: Obrada autora prema Popisu korisnika javnih sredstava'’.

10 Tzvor: http://www.trezor.gov.rs/uploads/news/3_540_Spisak_korisnika_javnih_sredstava%20-%20SluZzbe-
ni%20glasnik%20112_15.pdf.

' Detaljan popis korisnika javnih sredstava na dan 30. travnja .2016. moZe se pronaci na: http:/www.trezor.
gov.rs/kjs-arhiva-lat.html.
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U skladu sa Zakonom o proracunskom sustavu, korisnici javnih sredstava su direktni i
indirektni korisnici proracunskih sredstava, korisnici sredstava organizacija za obvezno soci-
jalno osiguranje i javna poduzeca osnovana od strane Republike Srbije, odnosno lokalne vlasti,
pravne osobe osnovane od strane tih javnih poduzeca, pravne osobe nad kojima Republika
Srbija odnosno lokalna vlast ima direktnu ili indirektnu kontrolu nad vie od 50 % kapitala ili
viSe od 50 % glasova u upravnom odboru, druge pravne osobe u kojima javna sredstva ¢ine
viSe od 50 % ukupnih prihoda ostvarenih u prethodnoj poslovnoj godini, kao i javne agencije
i organizacije na koje se primjenjuju propisi o javnim agencijama'?.

Prema posljednjim podacima koje objavljuje Uprava za riznicu u okviru Ministarstva fi-
nancija u Republici Srbiji ima preko 11 tisuca korisnika javnih sredstava.

Korisnici proracunskih sredstava (direktni i indirektni) i korisnici sredstava obveznog so-
cijalnog osiguranja su obvezni postovati i primjenjivati proracunsko racunovodstvo, odnosno
Uredbu o proracunskom racunovodstvu.

Ostali korisnici javnih sredstava na koje se ne primjenjuje proracunsko racunovodstvo,
primjenjuju odredbe racunovodstva relevantne za pravne osobe odnosno Zakon o racuno-
vodstvu.

2. REGULATORNI T INSTITUCIONALNI OKVIR PRORACUNSKOG
SUSTAVA, RACUNOVODST VA I FINANCIJSKOG IZVJESTAVANJA

ProraCunski sustav Republike Srbije reguliran je pravnom regulativom, odnosno Zakonom
o0 proratunskom sustavu.

,Ovim zakonom ureduje se: planiranje, priprema, donoSenje i izvrSenje proracuna Repu-
blike Srbije; planiranje, priprema, donoSenje i izvrSenje proracuna autonomnih pokrajina i
jedinica lokalne samouprave; priprema i dono$enje financijskih planova Republickog fon-
da za mirovinsko i invalidsko osiguranje, Republickog fonda za zdravstveno osiguranje,
Fonda za socijalno osiguranje vojnih osiguranika i Nacionalne sluZbe za zapoSljavanje;
proracunsko racunovodstvo i izvjeStavanje, financijsko upravljanje, kontrola i revizija kori-
snika javnih sredstava i proracuna Republike Srbije, proracuna lokalne vlasti i financijskih
planova organizacija za obvezno socijalno osiguranje; nadleznost i organizacija Uprave za
riznicu, kao organa uprave u sastavu Ministarstva financija i riznice lokalne vlasti; druga
pitanja znacajna za funkcioniranje proratunskog sustava.”'®

Takoder, Zakonom su utvrdeni fiskalni principi, pravila i procedure i uredene su vrste i
pripadnost javnih prihoda i primanja i javnih rashoda i izdataka.

Reforme proracunskog sustava Republike Srbije zapocele su 2001. godine donoSenjem
Zakona o proracunskom sustavu. Danas se dosta napora ulaze u unaprjedenje proracunskog
sustava Republike Srbije.

12 Zakon o budZetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012,
62/2013, 63/2013, 108/2013, 142/2014, 68/2015 i 103/2015, tlanak 2., stavak 5.

13 Zakon o proratunskom sustavu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012,
62/2013, 63/2013, 108/2013, 142/2014, 68/2015 i 103/2015, ¢lanak 1.
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2.1. IZRADA I DONOSENJE PRORACUNA

Proracun Republike Srbije predstavlja osnovni financijski dokument koji je u formi Zako-
na. Proracunom se vr3i planiranje prihoda, primanja, rashoda i izdataka.

ProraCunski prihodi i primanja iskazuju se prema vrstama u ukupno ostvarenim iznosima.
ProraCunski rashodi i izdavanja iskazuju se prema namjeni u ukupno izvrSenim iznosima.
Regulatornim okvirom je propisana obveza postojanja proracunske ravnoteze, odnosno posto-
janja obveze jednakosti izmedu prihoda, primanja i rashoda, izdavanja.

U proracunskom sustavu Republike Srbije razlikuju se:

e proracun Republike Srbije,

* proracun lokalne vlasti,

¢ financijski planovi organizacija za obavezno socijalno osiguranje.

Proracun Republike Srbije donosi Narodna skupstina. Narodnoj skupStini za izvrSenje
proracuna Republike Srbije odgovara Vlada.

Priprema proracuna se provodi primjenom sustava jedinstvene proracunske klasifikacije.
U skladu sa Zakonom o proracunskom sustavu ,,budzetska klasifikacija obuhvaca ekonomsku
klasifikaciju prihoda i primanja, ekonomsku klasifikaciju rashoda i izdataka, organizacijsku
klasifikaciju, funkcionalnu klasifikaciju, programsku klasifikaciju i klasifikaciju prema izvo-
rima financiranja, pri cemu:

1) ekonomska klasifikacija prihoda i primanja iskazuje prihode i primanja na temelju propisa

ili ugovora koji odreduju izvore prihoda, odnosno primanja;

2) ekonomska klasifikacija rashoda i izdataka iskazuje pojedinacna dobra i usluge i izvr$ena
transferna placanja;

3) organizacijska klasifikacija iskazuje rashode i izdatke po korisnicima proracunskih sred-
stava, s raspodjelom aproprijacija izmedu korisnika;

4) funkcionalna klasifikacija iskazuje rashode i izdatke po funkcionalnoj namjeni za odrede-
nu domenu i neovisna je o organizaciji koja tu funkciju provodi;

5) programska klasifikacija iskazuje klasifikaciju programa korisnika proracunskih sredsta-
va;

6) klasifikacija rashoda i izdataka prema izvorima financiranja iskazuje prihode i primanja,
rashode i izdatke prema osnovi ostvarenja tih sredstava.,,'*

Proracun Republike Srbije se donosi za fiskalnu godinu koja se podudara s kalendarskom
godinom.

ProraCun se sastoji od opCeg i posebnog dijela. Op¢i dio proracuna Cini racun prihoda i
rashoda, proracunski suficit, odnosno deficit, ukupan suficit (deficit) i racun financiranja. Po-
sebni dio proracuna moZze biti iskazan po programskoj klasifikaciji kojom se prikazuju ciljevi,
ocekivani rezultati, aktivnosti i sredstva potrebna za ostvarivanje navedenih ciljeva. U skladu
sa Zakonom, posebni dio proracuna iskazuje financijske planove direktnih korisnika proracun-
skih sredstava, prema principu podjele vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku.

¥ Zakon o proratunskom sustavu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012,
62/2013, 63/2013, 108/2013, 142/2014, 68/2015 i 103/2015, ¢lanak 29.
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2.2. IZVRSENJE PRORACUNA

IzvrSenje proracuna podrazumijeva ostvarivanje prihoda i izvrSenje rashoda u izvjestaj-
nom periodu od jedne godine. Dinamika ostvarenja prihoda determinira dinamiku troSenja
sredstava.

Za proces izvrSenja proracuna u Republici Srbiji nadlezna je Uprava za riznicu kao sastav-
no tijelo Ministarstva financija. Uprava za riznicu zaduZena je za:

* upravljanje nov€anim sredstvima Republike,

¢ kontrolu rashoda,

* odobravanje placanja na teret proracunskih sredstava,

* proracunsko racunovodstvo i izvjeStavanje,

* uspostavljanje i upravljanje financijskim informacijskim sustavom (FMIS),

* poslove koji se odnose na javna platanja, a obuhvacaju evidentiranje i provodenje dru-
gih poslova u okviru sustava konsolidiranog racuna riznice,

* upravljanje sredstvima nacionalnog fonda osiguranih od strane Europske unije,

* evidentiranje i pracenje drzavne pomoci,

o raspodjelu sredstava ostvarenih u postupku privatizacije®.

Svi korisnici proracunskih sredstava su obvezni sastaviti Izvjestaj o izvrSenju proracuna i

dostaviti ga Upravi za riznicu.

Izvjestaj o izvrSenju proratuna sadrzi podatke o nazivu, sjedistu, maticnom broju i broju
podracuna korisnika proracunskih sredstava, nadleznom direktnom korisniku proracunskih
sredstava, jedinstvenom broju korisnika proracunskih sredstava, periodu za koji se IzvjeStaj
sastavlja, iznosu planiranih prihoda iz proracuna, iznosu ostvarenih prihoda i primanja, iznosu
odobrenih aproprijacija iz proratuna, iznosu izvrSenih rashoda i izdataka, razlikama izmedu
odobrenih sredstava i izvrSenja, datumu sastavljanja IzvjeStaja i odgovornoj osobi za sastav-
ljanje Izvjestaja.

Izvjestaj o izvrSenju proracuna je sastavni dio seta financijskih Izvjestaja u skladu s odred-
bama Uredbe o proracunskom racunovodstvu.

Izvjestaj o izvrSenju proracuna se sastavlja periodi¢no, odnosno Izvjestaj se sastavlja tro-
mjesecno. Indirektni korisnici proracunskih sredstava sastavljen Izvjestaj dostavljaju direk-
tnom proracunskom korisniku najkasnije deset dana nakon isteka kvartala. Direktni proracun-
ski korisnici podatke iz Izvjestaja uskladuju s podacima iz glavne knjige riznice i podacima iz
vlastitih evidencija i najkasnije dvadeset dana nakon isteka kvartala tijelu uprave nadleznom za
poslove financija dostavljaju konsolidirani Izvjestaj o izvrSenju proracuna.

2.3. PRORACUNSKO RACUNOVODSTVO I FINANCILISKO IZVJESTAVANJE

Proracunsko rac¢unovodstvo u Republici Srbiji podrazumijeva vodenje poslovnih knjiga,
sastavljanje, dostavljanje i objavljivanje financijskih Izvjestaja korisnika proracunskih sred-
stava i organizacija za obavezno socijalno osiguranje. Dakle, proracunsko racunovodstvo se
primjenjuje samo na dio javnog sektora.

15 Izvor: http://www.trezor.gov.rs/o-nama.html

126




Racunovodstvo, revizija i kontrola javnog sektora u Republici Srbiji

Regulatorni okvir kojim se ureduje organiziranje i funkcioniranje proracunskog racuno-
vodstva je Uredba o proracunskom racunovodstvu. Uredba o proracunskom racunovodstvu
donesena je na temelju Zakona o proracunskom sustavu. Uredbom se ureduje:

* osnova za vodenje proracunskog racunovodstva,

* nacin vodenja poslovnih knjiga i cuvanja racunovodstvenih isprava,

¢ vrste financijskih izvjeStaja,

* nacin i rokovi izvjeStavanja i

* sustav glavne knjige riznice.

Osnova za vodenje proracunskog ratunovodstva je gotovinska racunovodstvena osnova.
Primjena gotovinske osnove podrazumijeva priznavanje transakcija i poslovnih dogadaja u
trenutku prijema, odnosno isplate novcanih sredstava. Financijski rezultat se utvrduje na teme-
lju promjena salda gotovine i gotovinskih ekvivalenata. Dakle, osnova za mjerenje rezultata je
saldo novcanih sredstava. Medutim, za potrebe internog izvjestavanja korisnici proracunskih
sredstava mogu primjenjivati obracunsku raCunovodstvenu osnovu.

Korisnici proracunskih sredstava i organizacije obveznog socijalnog osiguranja su duzni
voditi poslovne knjige i Cuvati racunovodstvene isprave. U skladu sa regulatornim okvirom,
poslovne knjige se definiraju kao sveobuhvatne evidencije o financijskim transakcijama ko-
risnika proracunskih sredstava i organizacija obveznog socijalnog osiguranja, kao i korisni-
ka sredstava Republickog zavoda za zdravstveno osiguranje, ukljucujuci stanje i promjene na
imovini, potrazivanjima, obvezama, izvorima financiranja, rashodima, izdacima, prihodima i
primanjima. Poslovne knjige vode se po sustavu dvojnog knjigovodstva, kronoloski, uredno i
azurno u skladu sa strukturom konta koja je propisana Pravilnikom o standardnom klasifika-
cionom okviru i kontnom planu za budzetski sustav'e.

Financijski izvjestaji na gotovinskoj osnovi su Izvestaj o nov€anim tokovima i [zvjestaj o
kapitalnim izdacima i financiranju. Pored navedenih Izvestaja, korisnici proracunskih sredsta-
va i organizacija obveznog socijalnog osiguranja sastavljaju izvjeStaje u skladu sa usvojenim
racunovodstvenim politikama. IzvjeStaje sastavljene u skladu sa usvojenim racunovodstvenim
politikama ¢ine Bilans stanja, Bilans prihoda i rashoda, IzveStaj o izvrenju proracuna, Iz-
vjestaj o koriStenju sredstava iz tekuce i stalne proracunske rezerve i Izvjestaj o garancijama
danim tijekom fiskalne godine.

Financijski izvje$taji se dostavljaju Upravi za riznicu, kao sastavnom tijelu Ministarstva
financija. S obzirom na to da se korisnici proracunskih sredstava dijele na direktne (npr. Mini-
starstvo prosvjete) i indirektne npr. osnovne i srednje Skole) tijek dostavljanja financijskih iz-
vjeStaja se razlikuje. Naime, indirektni proracunski korisnici financijske izvjeStaje dostavljaju
direktnim proratunskim korisnicima radi konsolidacije. Konsolidirane financijske izvjestaji
direktni proracunski korisnici dostavljaju Upravi za riznicu. Organizacije obveznog socijalnog
osiguranja financijske izvjeStaje dostavljaju nadleznom Republickom fondu koji konsolidirane
financijske IzvjeStaje dostavlja Upravi za riznicu. Sastavljanje zavrSnog racuna na nivou Repu-
blike Srbije u nadleZnosti je Uprave za riznicu.

Financijski izvjestaji se sastavljaju periodicno i na godiSnjem nivou. Periodi¢no sastavlja-
nje financijskih IzvjeStaja zapravo podrazumijeva kvartalno izvjeStavanje o izvrSenju proracu-

16 Uredba o proratunskom ratunovodstvu, Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003 i 12/2006, ¢lanak 9.
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na. Dakle, na tromjese¢nom nivou korisnici proracunskih sredstava i organizacija obveznog
socijalnog osiguranja sastavljaju i dostavljaju Izvjestaj o izvrSenju proracuna (obrazac 5). Na
godiSnjem nivou korisnici proracunskih sredstava i organizacija obveznog socijalnog osigura-
nja sastavljaju i dostavljaju:

* Bilans stanja (obrazac 1),

¢ Bilans prihoda i rashoda (obrazac 2),

* Izvjestaj o kapitalnim izdacima i primanjima (obrazac 3),

¢ Izvjestaj o novcanim tokovima (obrazac 4) i

* Izvjestaj o izvrSenju proracuna (obrazac 5).

Korisnici proracunskih sredstava i organizacije za obvezno socijalno osiguranje vode
glavnu knjigu. Podaci iz pojedinacnih glavnih knjiga se objedinjavaju i knjize u glavnoj knjizi
Riznice.

,,Glavnu knjigu riznice za proracun Republike i proracune teritorijalnih autonomija i lo-
kalnih samouprava vodi republicko tijelo uprave nadlezno za poslove financija i ekonomi-
je, odnosno lokalno tijelo uprave nadlezno za financije.”’

Glavna knjiga riznice predstavlja osnovu za izradu konsolidiranih financijskih izvjestaja.

Korisnici proracunskih sredstava i korisnici sredstava organizacija obveznog socijal-
nog osiguranja primjenjuju proracunsko racunovodstvo, odnosno Uredbu o proracunskom
racunovodstvu. U skladu s pravilima proracunskog racunovodstva, primjenjuje se Pravilnik
o standardnom klasifikacijskom okviru i kontnom planu za proracunski sustav i Pravilnik
o nacinu pripreme, sastavljanja i podno$enja financijskih izvjestaja korisnika proracunskih
sredstava, korisnika sredstava organizacija obveznog socijalnog osiguranja i proracunskih
fondova.

Ostali korisnici javnih sredstava primjenjuju racunovodstvo privrednih drustva, odnosno
Zakon o racunovodstvu. U skladu sa time, primjenjuje se Kontni okvir za privredna drustva,
zadruge i poduzetnike i Pravilnik o sadrZaju i formi obrazaca financijskih IzvjeStaja za pri-
vredna drustva, zadruge i poduzetnike.

Imajuci u vidu znacaj istinitog i tocnog financijskog izvjeStavanja kao i pouzdanost poda-
taka u glavnim knjigama, u Republici Srbiji su razvijeni sustavi nadzora financijskog izvjesta-
vanja u javnom sektoru.

3. REVIZIJA 1 OSTALI OBLICI NADZORA U JAVNOM SEKTORU

Nadzor nad radom korisnika javnih sredstava u Republici Srbiji organiziran je u sljede¢im
oblicima:

* nadzor od strane proracunske inspekcije,

* interno financijsko upravljanje i kontrola,

* interna revizija i

o eksterna revizija koju provodi neovisna Drzavna revizorska institucija.

1T Uredba o proratunskom ratunovodstvu, Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003 i 12/2006, ¢lanak 11.
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3.1. PRORACUNSKA INSPEKCIJA

Proracunska inspekcija provodi kontrolu poslovnih knjiga, Izvjestaja, evidencija i druge
dokumentacije kod korisnika proracunskih sredstava, organizacija obveznog socijalnog osigu-
ranja, s ciljem utvrdivanja jesu li sredstva namjenski i zakonito koristena. Proracunska inspek-
cija ima pravo uvida u dokumentaciju o poslu koji je predmet kontrole i kod drugih pravnih
osoba, ucesnika u tom poslu'®.

Poslove proracunske inspekcije obavlja Ministarstvo financija, odnosno nadlezno tijelo
lokalne vlasti. Poslove nadzora provodi proracunski inspektor koji ima status sluzbene osobe.
Plan i program rada proracunske inspekcije utvrduje ministar, odnosno nadlezno izvrsno tijelo
jedinice lokalne samouprave, odnosno autonomne pokrajine.

Proracunska inspekcija vrsi nadzor nad:

e direktnim i indirektnim proracunskim korisnicima,

* organizacijama obveznog socijalnog osiguranja,

* javnim poduzecima osnovanim od strane Republike Srbije,

° autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave i

¢ drugim korisnicima kojima su iz Proracuna doznacena novcana sredstva.

Sustina nadzora od strane proracunske inspekcije je inspekcijski nadzor zakonitosti poslo-
vanja u dijelu financijsko-materijalnog poslovanja, svrsishodnosti i zakonitosti upotrebe dodi-
jeljenih proracunskih sredstava. Rad proracunske inspekcije je neovisan i samostalan.

Kriteriji za utvrdivanje zakonitosti poslovanja i svrsishodnosti upotrebe dodijeljenih pro-
racunskih sredstava su regulatorni okvir (zakonski i podzakonski akti), ratunovodstveni i pro-
racunski dokumenti, ciljevi korisnika javnih sredstava i usvojene politike.

Proracunska inspekcija ima veoma vaznu ulogu u provjeri namjene i zakonitosti troSenja
proratunom odobrenih i dodijeljenih nov¢anih sredstava. U Republici Srbiji izvjeStaji o radu
proracunske inspekcije su objavljeni na internetskim stranicama Ministarstva financija.

3.2. FINANCIJSKO UPRAVLJANJE [ KONTROLA U JAVNOM SEKTORU

Republika Srbija je, s ciljem ispunjavanja uvjeta uskladenosti s poglavljem 32. za vodenje
pregovora o pridruZzivanju Europskoj uniji, uspostavila sustav internih financijskih kontrola u
javnom sektoru Ciju e procjenu izvrsiti Europska komisija.

Sustav interne kontrole je sa¢injen od financijskog upravljanja i kontrole, nezavisne interne
revizije i Centralne jedinice za harmonizaciju.

Centralna jedinica za harmonizaciju formirana je kao sektor u okviru Ministarstva fi-
nancija. U svom sastavu ima dva odsjeka, jedan za harmonizaciju financijskog upravljanja i
kontrole i drugi odsjek za harmonizaciju interne revizije.

Cilj centralne jedinice za harmonizaciju je da potvrdi ,,kvalitetu i nezavisnost svih funkci-
ja u okviru javne interne financijske kontrole u javnom sektoru i zaduzena je za promoviranje
i pruzanje podr$ke u razvoju financijskog upravljanja i kontrole i interne revizije. Centralna
jedinica za harmonizaciju je uz to zaduZena i za koordinaciju 1 usmjeravanje obuka za rukovo-

18

Uredba o radu, ovlastima i obiljezjima proracunske inspekcije, Sluzbeni glasnik RS, br. 10/2004 i 84/2007,
Clanak 3.
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ditelje svih organizacija, zaposlenih zaduZenih za financijsko upravljanje i kontrolu i internih
revizora, a povezanih s financijskim upravljanjem i kontrolom i internom revizijom u javnom
sektoru.”?

U Republici Srbiji, Zakonom o proracunskom sustavu korisnici javnih sredstava imaju ob-
vezu uspostavljanja financijskog upravljanja i kontrole. Cilj financijskog upravljanja usmjeren
je na stvaranje uvjerenja da se poslovanje obavlja u skladu sa propisima, ugovorima i internim
aktima, da se sredstva koriste ekonomicno, efikasno i efektivno, da ¢e financijski i poslovni
izvjeStaji biti realni kao i da Ce zastiti sredstva i informacije.

U skladu sa spomenutim Zakonom, financijsko upravljanje i kontrola se definira kao su-
stav politika, procedura i aktivnosti koje uspostavlja, odrzava i redovno azurira rukovoditelj
organizacije, a kojim se upravljajuci rizicima osigurava uvjeravanje u razumnoj mjeri da Ce se
ciljevi organizacije ostvariti na pravilan, ekonomican, efikasan i efektivan na¢in®.

NadleZznost za uspostavljanje, odrzavanje i uskladivanje sustava financijskog upravljanja i
kontrole je na rukovoditelju korisnika javnih sredstava.

Korisnici javnih sredstava Ministarstvu financija dostavljaju IzvjeStaj o financijskom
upravljanju i kontroli i internoj reviziji. Na temelju pojedinacnih IzvjeStaja Centralna jedinica
za harmonizaciju sastavlja Konsolidirani godiSnji Izvje$taj o stanju interne financijske kontrole
u javnom sektoru u Republici Srbiji.

ZakljuCcei o stanju sustava financijskog upravljanja i kontrole korisnika javnih sredstava
prema posljednjem Konsolidiranom godi$njem IzvjeStaju o stanju interne financijske kontrole
u javnom sektoru Republike Srbije se mogu svrstati u nekoliko grupa®':

* odredeni broj korisnika javnih sredstava nema odredenog rukovoditelja za poslove fi-
nancijskog upravljanja i kontrole,

* odredeni broj korisnika javnih sredstava nema planove za provodenje i razvoj sustava
financijskog upravljanja i kontrole,

* odredeni broj rukovoditelja korisnika javnih sredstava nije prisustvovao obukama za
financijsko upravljanje i kontrolu,

* kod korisnika javnih sredstava se postepeno razvijaju metodologije za upravljanje rizi-
cima,

* uspostavljeni sustavi kontrola osiguravaju zakonitost, ali nisu u dovoljnoj mjeri usmje-
reni na upravljanje rizicima.

U Republici Srbiji se ulaZe dosta napora u unapredenje podrucja financijskog upravljanja

i kontrole. Vlada Republike Srbije je donijela Strategiju razvoja interne financijske kontrole u

javnom sektoru sa jasno definiranim aktivnostima povezanim s razvojem predmetnog podruc-

jai preciziranim rokovima realizacije definiranih aktivnosti®.

Izvor: http://www.mfin.gov.rs/pages/issue.php?&id=8283&change_lang=ls

20 Zakon o proratunskom sustavu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012,
62/2013, 63/2013, 108/2013, 142/2014, 68/2015 i 103/2015, ¢lanak 2., stavak 51v).

Izvor: Konsolidirani godi$nji izvjestaj za 2014. godinu o stanju interne financijske kontrole u javnom sekto-
ru, Ministarstvo financija, Centralna jedinica za harmonizaciju, Beograd, 2015., strana 2. http://www.mfin.
gov.rs/UserFiles/File/dokumenti/2015/Konsolidovani%20izvestaj%20za%202014_%20godinu.pdf

Izvor: Strategija razvoja interne financijske kontrole u javnom sektoru Republike Srbije, Sluzbeni glasnik
RS, br.61/2009 i 23/2013.
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3.3. INTERNA REVIZIJA U JAVNOM SEKTORU

U Republici Srbiji korisnici javnih sredstava imaju obvezu uspostavljanja interne revizije.
Interna revizija u skladu sa regulatornim okvirom se moZe uspostaviti na jedan od sljedecih
nacina®:

* Organiziranjem posebne funkcionalne neovisne organizacijske jedinice za internu revi-
ziju u okviru korisnika javnih sredstava koja neposredno izvjestava rukovoditelja kori-
snika javnih sredstava,

° organiziranjem zajednicke jedinice za internu reviziju dva ili viSe korisnika javnih sred-
stava, uz prethodnu suglasnost Centralne jedinice za harmonizaciju i

* obavljanjem interne revizije od strane jedinice interne revizije drugog korisnika javnih
sredstava, uz prethodnu suglasnost Centralne jedinice za harmonizaciju.

Posebna funkcionalna neovisna organizacijska jedinica uspostavlja se kod korisnika jav-

nih sredstava koji ima viSe od 250 zaposlenih. U organizacijskoj jedinici interne revizije ne

moze raditi manje od tri interna revizora od kojih je jedan rukovoditel;.

Posebna funkcionalna neovisna organizacijska jedinica uspostavlja se kod autonomnih po-
krajina, gradova i grada Beograda postujuci principe teritorijalne organizacije Republike Srbije.

Za uspostavljanje i unaprjedenje interne revizije nadleZzan je i odgovoran rukovoditelj ko-
risnika javnih sredstava.

Poslove interne revizije obavljaju interni revizori koji su se obvezni u svom radu pridr-
Zavati profesionalnog Etickog kodeksa, odredbi povelje interne revizije i ostalih relevantnih
zakonskih normi koje donosi Narodna skupStina Republike Srbije.

Poslove internog revizora moZe obavljati osoba koja ispunjava zakonom propisane uvjete i
propisane uvjete aktom o sistematizaciji radnih mjesta. Pravnom regulativom su detaljno pro-
pisani uvjeti za obavljanje poslova rukovoditelja interne revizije i uvjeti za obavljanje poslova
internih revizora.

Centralna jedinica za harmonizaciju nadlezna je za praenje i prijem prijava za obuku za
stjecanje zvanja ovlastenih internih revizora u javnom sektoru.

Rad interne revizije odvija se u skladu sa jasno definiranim planovima, odnosno u skladu
sa planovima pojedinacne revizije, godiSnjim planom revizije i strateskim planom za period
od tri godine.

Rad jedinice za internu reviziju je predmet provjere i ocjene. Provjera rada jedinice inter-
ne revizije moZe biti interna i eksterna. Interno ocjenjivanje provodi rukovoditelj interne re-
vizije kontinuiranim preispitivanjem aktivnosti revizije. Propisano je da eksterno ocjenjivanje
provodi Centralna jedinica za harmonizaciju na temelju dostavljenog IzvjeStaja o radu interne
revizije. Medutim, u Republici Srbiji jo$ nije provedeno eksterno ocjenjivanje*.

Tako postoji obaveza uspostavljanja interne revizije, u Republici Srbiji nisu svi korisnici
proracunskih sredstava uspostavili internu reviziju. Takoder, kod odredenih korisnika prora-
Cunskih sredstava sistematizirana radna mjesta internih revizora nisu popunjena zbog nedo-
statka kompetentnih kadrova, neadekvatnih sustava zarada i sl.

Pravilnik o zajednickim kriterijima za organizaciju i standardima i metodolo$kim uputstvima za postupanje
i izvjeStavanje interne revizije u javnom sektoru, Sluzbeni glasnik RS, br. 99/2011 ¢lanak 3.

Prema Konsolidiranom godi$njem izvjeStaju za 2014. godinu o stanju interne financijske kontrole u javnom
sektoru, Ministarstvo financija, Centralna jedinica za harmonizaciju, Beograd, 2015., strana 3- 4.
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Republika Srbija mora teZiti k unaprjedenju postojeeg stanja interne revizije, odnosno
njezinog adekvatnog uspostavljanja i funkcioniranja.

3.4. DRZAVNA REVIZIJA

Eksterna nezavisna revizija u Republici Srbiji uspostavljena je 2005. godine osnivanjem
DrZzavne revizorske institucije. DrZzavna revizorska institucija je najvise tijelo koje provodi re-
viziju javnih sredstava Republike Srbije. Formirana je Zakonom o Drzavnoj revizorskoj insti-
tuciji.

Za poslove iz okvira svoje nadleznosti Drzavna revizorska institucija odgovora Narodnoj
skupstini Republike Srbije.

DrZzavna revizorska institucija ima predsjednika, potpredsjednika, Savjet, revizorske sluz-
be i prateCe sluzbe. Sektori za reviziju su samostalno organizirani i to kao®:

* Sektor za reviziju proracuna i proracunskih fondova Republike Srbije,

* Sektor za reviziju proracuna lokalnih vlasti,

* Sektor za reviziju organizacija obveznog socijalnog osiguranja,

* Sektor za reviziju javnih poduzeca, privrednih drustva i drugih pravnih osoba koje je
osnovao ili ima udio u kapitalu ili upravljanju korisnik javnih sredstava,

* Sektor za reviziju Narodne banke Srbije, javnih agencija i drugih korisnika javnih sred-
stava i

* Sektor za reviziju svrsishodnosti poslovanja.

Drzavna revizorska institucija je 2008. godine postala punopravna ¢lanica Medunarodne

organizacije vrhovnih revizijskih institucija (INTOSAI).

Punopravno ¢lanstvo steceno je i u Europskoj organizaciji vrhovnih revizorskih institucija
(EUROSALI) u 2009. godini.

U 2010. godini Drzavna revizorska institucija je postala ¢lanica Mreze vrhovnih revizor-
skih institucija drzava kandidata i potencijalnih kandidata za ¢lanstvo u Europskoj uniji.

Drzavna revizija provodi reviziju prema definiranim planovima i godi$njem programu
revizije. Prvi strateSki dokument je usvojen 2011. godine pod nazivom Strateski plan Drzavne
revizorske institucije za period od 2011. godine do 2015. godine.

U skladu sa Zakonom o DrZavnoj revizorskoj instituciji predmet revizije su ,, primanja i
izdaci u skladu sa propisima o proracunskom sustavu i propisima o javnim prihodima i ras-
hodima; financijski izvjeStaji, financijske transakcije, obracuni, analize i druge evidencije i
informacije subjekata revizije; pravilnost poslovanja subjekata revizije u skladu sa zakonom,
drugim propisima i danim ovlastima; svrsishodnost raspolaganja javnim sredstvima u cijelosti
ili u odredenom dijelu; sustav financijskog upravljanja i kontrole proracunskog sustava i su-
stava ostalih organa i organizacija koje su subjekt revizije Institucije; sustav internih kontrola,
interne revizije, racunovodstvenih i financijskih postupaka kod subjekata revizije; akta i radnje
subjekta revizije koje proizvode ili mogu proizvesti financijske efekte na primanja i izdatke ko-
risnika javnih sredstava, imovinu drzave, zaduZivanje i davanje garancija kao i na svrsishodnu
upotrebu sredstava kojima raspolazu subjekti revizije; pravilnost rada rukovodstvenih tijela,

3 TIzvor: http://www.dri.rs/o-HaMa/opraHu3anuja-Apu/opranusanona-mema.51.html.
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upravljanja i drugih odgovornih tijela nadleznih za planiranje, izvodenje i nadzor poslovanja
korisnika javnih sredstava; druge domene predvidene posebnim zakonima.*

DrZzavna revizorska institucija vrsi reviziju financijskih Izvjestaja, reviziju pravilnosti po-
slovanja i reviziju svrsishodnosti poslovanja. Medutim, praksa revizije svrsishodnosti poslo-
vanja koja podrazumijeva provjeru troSenja proracunskih sredstava i drugih javnih sredstava,
radi stjecanja dokaza jesu li sredstava upotrijebljena u skladu s nacelima ekonomicnosti, efika-
snosti i efektivnosti, razvija se od 2014. godine, s tendencijom daljnjeg unaprjedenja.

Drzavna revizorska institucija sastavljanja IzvjeStaje o provedenoj reviziji. Izvjestaji se
objavljuju na internetskim stranicama revizijske institucije.

DrZzavna revizijska institucija se suocava s odredenim problemima koji determiniraju nje-
zin rad i funkcioniranje. Sustinski problem je u nedostatku poslovnog prostora, odnosno u ne-
dovoljnom i neadekvatnom prostoru za rad zbog ¢ega ne postoji moguénost angazmana novih
kadrova potrebnih za nesmetani rad Drzavne revizorske institucije.

4. 1ZAZOVI U RAZVOJU RACUNOVODSTVA, REVIZIJE I KONTROLE
JAVNOG SEKTORA

Republika Srbija mora uloziti napore kako bi unaprijedila podrucje racunovodstva i revi-
zije u javnom sektoru. Naime, Republika Srbija mora identificirati podrucja za unaprjedenje
postojeceg stanja. U tom smislu potrebno je:

1) Zapoceti proces standardizacije i harmonizacije kroz sustinsku primjenu Medunarodnih
racunovodstvenih standarda za javni sektor. U Republici Srbiji su Medunarodni racuno-
vodstveni standardi za javni sektor deklarativno prihvaceni donoSenjem Uredbe o primje-
ni medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor. Potrebno je uloziti napore
kako bi se zapoCeti proces harmonizacije nastavio.

2) Jasno definirati primjenu racunovodstvene osnove u procesu financijskog izvjeStavanja
korisnika javnih sredstava i procesu planiranja i praenja izvrSenja proracuna. Izbor ra-
cunovodstvene osnove i njezina dosljedna primjena osigurali bi adekvatnu osnovu za sa-
stavljanje konsolidiranih financijskih izvjestaja proracunskih korisnika. Na taj nacin bi se
pozicionirala uloga proracunskog racunovodstva u pracenju, analizi i kontroli poslovanja
korisnika proracunskih sredstava.

3) Unaprijediti proces financijskog upravljanja i kontrole u skladu sa identificiranim kritic-
nim podru¢jima njihovog funkcioniranja. U tom smislu bilo bi neophodno unaprijediti sve
komponente financijskog upravljanja i kontrole stavljajuci poseban naglasak na kontrolne
aktivnosti i razvijanje sustava upravljanja rizicima korisnika javnih sredstava kroz defini-
ranje metodologije upravljanja rizicima.

4) Unaprijediti i razvijati internu reviziju stavljajuci naglasak na Sirenje svijesti o znacaju i ulozi
postojanja i adekvatnog funkcioniranja interne revizije kod korisnika javnih sredstava.

5) Poticati i razvijati reviziju efikasnosti, efektivnosti i ekonomicnosti s ciljem unaprijedenija
rada javnog sektora i stabilnosti ekonomije.

6) Povecati transparentnost izvjeStavanja, posebno imajuci u vidu Cinjenicu da transparen-
tnost odrazava stupanj odgovornosti nositelja javnih funkcija.

% Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, Sluzbeni glasnik RS, br. 101/2005, 54/2007 i 36/2010, ¢lanak 9.
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7) Teziti k uvodenju upravljackog pristupa kroz razvoj racunovodstva troskova s ciljem una-
prijedenija procesa poslovnog odlucivanja korisnika javnih sredstava Republike Srbije, a
time i performansi javnog sektora.

S ciljem unaprijedenija racunovodstva i revizije javnog sektora Republike Srbije, provo-
denja procesa harmonizacije i uskladivanja s europskim tekovinama neophodno je uloZiti do-
datne napore. U Republici Srbiji bi trebalo provesti prethodno navede mjere uvaZzavajuci ka-
drovske, tehnicke i financijske potencijale. Reformi raunovodstva se mora pristupiti sustavno
uvazavajuci zahtjeve da troskovi reforme ne prelaze koristi.

S obzirom na to da Republika Srbija tezi k procesu pridruzivanja Europskoj uniji potrebno
je racunovodstvo javnog sektora prilagoditi praksi izvjeStavanja zemalja ¢lanica.

LITERATURA

Ministarstvo finansija, Centralna jedinica za harmonizaciju (2015) Konsolidovani godisnji Izvjestaj za
2014. godinu o stanju interne finansijske kontrole u javnom sektoru, Beograd

Sluzbeni glasnik RS (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015) Zakon o budZetskom sistemu br.
54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013, 108/2013, 142/2014, 68/2015 i
103/2015

Sluzbeni glasnik RS (2016) Zakon o javnim preduzecima, br. 15/2016

Sluzbeni glasnik RS (2007,2014) Zakon o lokalnoj samoupravi, br.129/2007 i 83/2014

Sluzbeni glasnik RS (2006, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015) Zakon o finansiranju lokalne samouprave,
br. 62/2006, 47/2011, 93/2012, 99/2013, 125/2014 i 95/2015

Sluzbeni glasnik RS (2011) Pravilnik o zajednickim kriterijumima za organiziranje i standardima i me-
todoloskim uputstvima za postupanje i izvjestavanje interne revizije u javnom sektoru, br. 99/2011

Sluzbeni glasnik RS (2003, 2006) Uredba o budZetskom racunovodstvu, br. 125/2003 i 12/2006

Sluzbeni glasnik RS (2006) Uredba o upravnim okruzima, br.15/2006

Sluzbeni glasnik RS (2004, 2007) Uredba o radu, ovlaséenjima i obeleZjima budZetske inspekcije, br.
10/2004 i 84/2007

Sluzbeni glasnik RS (2009, 2013) Strategija razvoja interne finansijske kontrole u javnom sektoru
Republike Srbije, br.61/2009 i 23/2013

Republicki zavod za statistiku (2015) Demografska statistika u Republici Srbiji 2014, Beograd

http://www.mfin.gov.rs/pages/issue.php?&id=8283&change_lang=Is

http://www.trezor.gov.rs/o-nama.html

134




Poglavlje VI.

Medunarodne aktualnosti
u drzavnom racunovodstvu

Autorica:
mr.sc. Gorana Roje

Sadrzaj
1. Stanje i trendovi u razvoju drzavnog racunovodstva.................c.coceeveeererrnnnnnn, 136
2. Primjena racunovodstvenih osnova u drzavnom racunovodstvu........................ 138

3. Pregled Medunarodnih ratunovodstvenih standarda
za javni SeKtor (MRSJIS) ......oviiieeeec e 144

LEEEIALUTA. ......cooviiieieeiececeeeeee ettt sttt et et et st e sae et et e s enseneane 149



Medunarodne aktualnosti u drZavnom racunovodstvu

1. STANJE I TRENDOVI U RAZVOJU DRZAVNOG RACUNOVODSTVA

Proces globalizacije i zahtjevi za jedinstvenim okvirom financijskog izvjeStavanja pro-
fitnog sektora, nije zaobiSao niti javni sektor. VeCe povezivanje nacionalnih gospodarstava
zahtjeva i ujednacavanje financijskog izvjestavanja jedinica javnog sektora i njegovo pribliza-
vanje praksi privatnog sektora. U tome pogledu, harmonizacija drzavnih raCunovodstvenih su-
stava implicira izgradnju integralnog i standardiziranog racunovodstvenog sustava za praenje
planiranja i izvrSenja proracuna’, i ukupnog poslovanja ekonomskih subjekata u sustavu pro-
racuna, konvergenciju drzavnog racunovodstvenog sustava poduzetnickom racunovodstvenom
sustavu te konvergenciju statistickih i racunovodstvenih sustava.

Stanje i razvoj drzavnog racunovodstva na medunarodnoj razini ukazuje na poticanje pune
primjene racunovodstvene osnove nastanka dogadaja’, kao i na poticanje usvajanja smjerni-
ca Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor (IPSAS/MRSIJS)’. Rije¢ je o
procesu harmonizacije koji se odvija u tri smjera: uskladivanje nacionalnih racunovodstvenih
standarda za javni sektor sa medunarodnim racunovodstvenim standardima za javni sektor,
uskladivanje Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor sa medunarodnim
racunovodstvenim standardima namijenjenim subjektima u privatnom sektoru (Medunarodni
ratunovodstveni standardi (MRS)* i Medunarodni standardi financijskog izvjestavanja (MS-
FI)) te uskladivanje Medunarodnih ratunovodstvenih standarda za javni sektor sa meduna-
rodnim statistickim standardima (GFS, ESA). Na taj naCin se pospjeSuje uskladenost ciljeva
racunovodstva i financijskog izvjeStavanja s proraCunom, a na medunarodnoj razini postize se
usporedivost nacionalnih gospodarstava i u dijelu javne potrosnje.

Istrazivanja pokazuju da su razvijene zemlje unaprijedile raCunovodstvene i izvjeStajne su-
stave, dok su ti procesi u pocetnim fazama ili tek predstoje u tranzicijskim zemljama®. Pristupi
razvijenih zemalja reformi drzavnog racunovodstva su razliciti, kao $to je razliCita i dinamika
te kvaliteta promjena. No, bez obzira na razliCitosti i nacionalne specificnosti, i jo$ uvijek
prisutnu medunarodnu heterogenost u pogledu primjene racunovodstvenih osnova, reforma
drzavnog racunovodstva u razvijenim zemljama promatra se kao sastavnica sveoubuhvatne

U medunarodnoj literaturi proces planiranja i izvr§enja proracuna uobicajeno se naziva procesom budzetira-
nja (engl. budgeting).

O ovoj se ediciji termin racunovodstvena osnova nastanka dogadaja, obracunska osnova, obracunsko nacelo,
obracunski koncept, koncept (nacelo) nastanka dogadaja koriste kao sinonimi.

IPSAS je medunarodno prihvacena skracenica za International Public Sector Accounting Standards. Hrvat-
ska skracenica za IPSAS je MRSJS (Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor). U domacoj
literaturi i u ovoj ediciji koriste se obje spomenute skracenice.

engl. International Accounting Standards - IAS

> engl. International Financial Reporting Standards - IFRS

Group of authors: Public Sector Accounting and Auditing in Europe: The Challenge of Harmonization
(Governance and Public Management), I. Brusca, E. Caperchione, S. Cohen, F. Manes Rossi (ur.), 2015th
Edition, Palgrave Macmillan; Roje, G., Vasicek, V., Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sek-
tor: aktualnosti i perspektive primjene // 13. Medunarodni simpozij BiH: Fiskalni okvir i odrzivi razvoj /
Dmitrovi¢, Milan (ur.)., Sarajevo: Revicon d.o.o., 2012., str. 87-106; Vasicek, V., Poljasevi¢, J., Letica, M.,
The comparison of public sector accounting between Croatia and Bosnia and Herzegovina, 8th International
Conference The Economies of Balkan and Eastern Europe Countries in the changed world EBEEC 2016,
Split, svibanj 2016.

o
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reforme javnog sektora koja obuhvaca cjelinu proracunskih procesa, razvoj upravljackog ra-
cunovodstva, mjerenje uspjesnosti, jacanje nadzora i sliCne povezane procese. Pritom se pro-
cesi implementacije obracunske osnove pokazuju dugotrajnim, zahtjevnim, i kompleksnim, pa
tranzicija racunovodstva s novane osnove na obracunsku osnovu kao i prihvacanje /prilago-
davanje smjernicama MRSIJS zahtijeva postupnost i provodi se fazno na nacin da se u svakoj
fazi prihvaca djelomicno ili potpuno rjeSenje pojedinog podrucja koje vodi u cjelini prema
potpunoj primjeni obracunske osnove.

Dinamika transformacije drzavnog ratunovodstva ovisi o nizu ¢imbenika, a dominantan
¢imbenik je ukljucivanje tranzicijskih zemalja u europske integracijske procese. Razlozi za
pristupanje reformi raCunovodstvenog sustava prema obracunskoj osnovi mnogobrojni su te se
reforma nameée kao nuznost.” Spomenutoj reformi u prilog ide i smjernica Direktive Vijeta
o zahtjevima za proracunske okvire zemalja ¢lanica EU (2011) prema kojoj drzave Clanice
moraju imati uspostavljene drzavne ratunovodstvene sustave, primjenjujui obraCunsku ra-
cunovodstvenu osnovu te sveobuhvatno i dosljedno obuhvacajuci sve podsektore opce drzave
kao $to je definirano Uredbom (EZ) br 2223/96 (ESA 95).® Drzavama i vladama preostaje da
dinamiku i nacin provodenja reforme drzavnog racunovodstva prilagode svojim prioritetima,
nacionalnim specifi¢nostima i mogucnostima.

Uz poticanje primjene obracunske racunovodstvene osnove u drzavnom racunovodstvu i
budZetiranju te razvoja i mogucnosti primjene Medunarodnih racunovodstvenih standarda za
javni sektor (MRSJS/IPSAS) temeljenih na obracunskoj osnovi, posljednjih je godina u struc-
noj literaturi prisutna tema razvoja harmoniziranih racunovodstvenih standarda za javni sektor
u Europskoj uniji — tzv. Europskih ratunovodstvenih standarda za javni sektor (EPSAS)’, s pri-
mjenom u sustavu financijskog izvjeStavanja subjekata opce drzave i u budzetiranju, odnosno
i u procesu planiranja i izvrSavanja proracuna. '’ Rije je o nastavku reformi sustava drzavnog
racunovodstva i budzetiranja s ciljem potpune uskladenosti ciljeva financijskog izvjeStavanja s

Prednosti primjene obracunske osnove nedvojbene su i isticane su u nizu radova. Pogledati detaljnije: Male-
ti¢, I, Vasicek, V.: Zahtjevi globalizacije racunovodama: Harmonizacija proracunskog racunovodstva s me-
dunarodnim racunovodstvenim standardima i statistikom drzavnih financija, Cetvrti medunarodni simpozij
Racunovodstvena i porezna reforma u Bosni i Hercegovini», Revicon, Neum, svibanj 2003., zbornik radova
str.251-272.; Vasicek, V.: Perspektive primjene nacela nastanka dogadaja u proracunskom racunovodstvu,
XXXV simpozij HZRFD, Ratunovodstvo, financije i revizija u suvremenim gospodarskim uvjetima, Pula,
lipanj 2000.;Vasicek, V.: Racunovodstvena osnova kao determinata oblikovanja financijskih izvjeStaja prora-
¢una, XXXII simpozij HZRFD, Ratunovodstvo, financije i revizija u suvremenim gospodarskim uvjetima,
Pula, 1997.

U rujnu 2014. godine e pocela je primjena nove metodologije Europskog sustava nacionalnih i regionalnih
racuna (ESA 2010).

% EPSAS je medunarodno prihvacena skraenica za European public sector accounting standards.

Detaljnije o harmonizaciji racunovodstvenih standarda za javni sektor i daljnjim koracima u razvoju IPSAS
i EPSAS, vidjeti u: Publikacija grupe autora, Harmonizacija proratunskog racunovodstva u Republici Hrvat-
skoj s Medunarodnim racunovodstvenim standardima za javni sektor, Zagreb, TIM4PIN, 2015, poglavlje 1.,
str. 5-7. Edicija je javno dostupna na: http://web.efzg.hr/dok/HRZZprojekti/Vasicek//knjiga%20IPSASI%20
finalno.pdf;

Vasicek, V., Roje, G., Budu¢nost racunovodstva javnog sektora — primjena IPSAS-a ili EPSAS-a, Ulo-
ga raCunovodstvene profesije u realizaciji poslovnih ciljeva: zbornik radova / PeStovi¢, Elma (ur.).
Sarajevo: DES, 2013. 217-235.
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prihvacenim proraCunom, a isto je moguce samo pod uvjetom da se proracun i racunovodstve-
ni sustav temelje na istom konceptu."

Zemlje u tranziciji 1 manje razvijene zemlje pokuSavaju u $to vise podrucja, pa tako i u
podru¢ju drzavnog racunovodstva, usvojiti Sto viSe prakse, najboljih iskustava i znanja razvi-
jenih zemalja. Obzirom da je drZavno racunovodstvo zemalja u tranziciji duboko integrira-
no u politicko i ekonomsko okruZzenje proracunskih procesa (uz izraden vrlo visok stupanj
normativizma) te su promjene i napredak na tom podrucju uzrocno-posljedi¢no povezane s
cjelinom promjena i napretka reformi javnog sektora, izazovi prihvaanja racunovodstvene
osnove nastanka dogadaja uklju¢uju razvojna pitanja i pitanja same implementacije.'? Potrebno
je osigurati uspostavljanje prihvatljivog institucionalnog okruzenja i mehanizama implementa-
cije, upravljanje i usmjeravanje procesa, te promociju i pomo¢ racunovodama i korisnicima pri
prihvacanju racunovodstvene osnove nastanka dogadaja.

U nastavku se daje kraci pregled primjene raCunovodstvenih osnova u drzavnom racuno-
vodstvu i budZzetiranju odabranih zemalja te pregled objavljenih i planiranih za objavu Medu-
narodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor.

2. PRIMJENA RACUNOVODSTVENIH OSNOVA U DRZAVNOM
RACUNOVODSTVU

Potreba uvodenja racunovodstvene osnove nastanka dogadaja u javni sektor pojavila se
u drugoj polovici dvadesetog stoljeca i korespondira s promjenama koje zahtijevaju uvodenje
novih upravljackih pristupa i odgovornosti javnog menadzmenta. Novi javni menadZment je
pokret koji nosi sljedece ciljeve: unapredenje ucinkovitosti i djelotvornosti u javnom sektoru,
poticanje odgovornosti drzavnih jedinica prema korisnicima i kupcima njihovih usluga, sma-
njenje javnih izdataka, unapredenje i jacanje odgovornosti menadzmenta. Dogadaju se promje-
ne u odgovornostima menadzmenta, prelazak s mjerenja inputa na mjerenje i kontrolu outputa,
unapredenje metodologije mjerenja uspjesnosti i srodni procesi.'

Premda je neupitna prednost racunovodstvene osnove nastanka dogadaja prisutni su otpori
promjenama i u samoj znanstvenoj i stru¢noj javnosti. Argumenti koji se navode protiv pri-
mjene racunovodstvene osnove nastanka dogadaja svode se na tvrdnju da se primjena nastanka
dogadaja razvila u profitnom (privatnom) sektoru kao posljedica karakteristika ekonomskih
aktivnosti tog sektora koje nisu prenosive u javni sektor. Karakter donoSenja ekonomskih od-
luka u javnom sektoru razliCit je od onog u privatnom sektoru i bez obzira koliko racunovod-
stvena osnova nastanka dogadaja bila «prilagodljiva» upitno je u kolikoj mjeri moZe obuhvatiti
sve specificnosti javnog sektora. Argumenti protiv idu u smjeru da procjena efikasnosti aktiv-
nosti javnog sektora mjerena metodom potpunih tro§kova pruzene usluge nije prikladna, jer ne

Detaljnije vidjeti: Athukorala L., Reld B.: ,,Accrual Budgeting and Accounting in Government and its Rele-
vance for Developing Member Countries*, knjiga, Asian Development Bank, 2006., str. 51.

Detaljnije vidjeti u Vasicek, V.; Vasicek, D.;,Roje, G., Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sek-
tor (IPSAS) vs. ratunovodstvena regulativa u tranzicijskim zemljama, Zbornik referata IV.Medunarodnog
Simpozija “Medunarodni standardi u sektoru financija i raunovodstva vs.nacionalna praksa” / Misi¢, Au-
gustin (ur.)., Mostar : Fircon d.o.o Mostar, 2009. 139-215.

Prema O.Hughes, D.ONill: The limits of new public management: Refleciton on the Kennett «revolution» in
Victoria, str. 2, www.inpuma.research/parers/sydney/hughesoneill.html
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odrazava sustinu ekonomskih odluka u javnom sektoru koje se ne temelje na trziSnom ponasa-
nju ve¢ na politickim odlukama, te prema tome prepoznavanje imovine i obveza, odredivanje
troskova pruzenih usluga nije relevantno za donosSenje odluka.

S druge strane ogranicenost resursa namece potrebu za njihovim racionalnim koristenjem,
bez obzira je li rije¢ o javnom ili profitnom sektoru. Korisnost racunovodstvene osnove na-
stanka dogadaja proizlazi iz Cinjenice da jedino ona osigurava potpune informacije o financij-
skom poloZzaju, promjenama financijskog poloZzaja i tijeku novca koje su znacajne za alokaciju
ograniCenih resursa i oportunitetne troSkove, neovisno u kojem sektoru su locirani i jesu li
aktivnosti profitno orijentirane. Prihvacanje racunovodstvene osnove nastanka dogadaja potice
odgovornost i transparentnost financijskog izvjeStavanja drzave i njenih jedinica i pruza bolje
informacije za planiranje i unapredenje procesa upravljanja u javnom sektoru."

Povijesno razmatraju¢i moze se reci da su reforme drzavnog racunovodstva, u pogledu
snazne afirmacije primjene racunovodstvene osnove nastanka dogadaja, zapocele sredinom
osamdesetih u Velikoj Britaniji, Australiji i Novom Zelandu.” U ranim devedesetima s refor-
mama su zapocele Kanada i razvijene zemlje Europe.”® Iskustva razvijenih zemalja upucuju
na sagledavanje reforme drzavnog racunovodstva kao skupa dugorocnih i slozenih procesa.

Pregled primjene pojedinih racunovodstvenih osnova u sustavu racunovodstva i finan-
cijskog izvjeStavanja'’ te sustavu budZetiranja'®, u odabranim europskim zemljama, na trima
razinama - sredi$nja, regionalna i lokalna drZzava, predstavljen je u tablicama 1., 2., 1 3. u na-
stavku.”

4 The Road to Accrual Accounting in the United States of America, Information Paper, March 2006, IPSASB
-IFAC, s tr.2,

Pallot, J.,Innovations in national government accounting and budgeting in New Zealand. Research in Gov-
ernmental and Nonprofit Accounting, 9, 1996, 323-348.; Simpkins K.,Budgeting and accounting issues —
New Zealand, Presentation to the International Federation of Accountants Public Sector Committee, Exec-
utive forum, Washington, 1998.; Implementation of accrual accounting in Australian government finance
statistics and the national accounts, Australian Bureau of Statistics (ABS), Australia, OECD Meeting of
National accounts experts, Paris, 8-11 October 2002.; Hepworth N.,Changes to accrual accounting in central
government (with particular regard to the experiences of the United Kingdom), Norway, 2002.

Detaljnije o navedenom pogledati u: G.Roje: Ra¢unovodstvo javnog sektora razvijenih zemalja, Konferencija
Hrvatski javni sektor, Hrvatska zajednica racunovoda i financijskih djelatnika, Opatija, 2007., str.197-215
Rije¢ je konceptima u racunovodstvu koje kontinuirano prati sveukupne resurse, obveze i elemente uspjesno-
sti pojedine drzavne insitucionalne jedinice (engl. accounting ), te sustavu izvjeStavanja o prihodima , ra-
shodima i promjenama financijskog polozaja proracunskog subjekta (engl.reporting).

Rije¢ je o konceptima u ratunovodstvu koje prati jednogodiSnje proracunske ovlasti i iznose koji su odo-
breni i koji se troSe. Ovo racunovodstvo primarno osigurava podatke i informacije o izvrSenju proracuna za
fiskalnu godinu, pri cemu od zakonske regulative ovisi koje dodatne informacije se predocavaju o u¢incima
tog izvr§avanja na resurse i obveze.

Podaci u tablici kompletirani su na osnovi analiza prakti¢nih studija i stru¢no -znanstvenih radova kojima
je svrha prenoSenje iskustava pojedinih zemalja u primjeni pojedinih koncepata. Detaljnije 0 navedenom
pogledati u: Group of authors: Public Sector Accounting and Auditing in Europe: The Challenge of Harmo-
nization (Governance and Public Management), I. Brusca, E. Caperchione, S. Cohen, F. Manes Rossi (ur.),
2015th Edition, Palgrave Macmillan.
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Medunarodne aktualnosti u drZavnom racunovodstvu

Podaci u tablicama ukazuju na evidentne joS uvijek prisutne razli¢itosti u primjeni te se
harmonizacija raCunovodstvene osnove u sustavu drzavnog racunovodstva i budZetiranja po-
stavlja kao zahtjevan i slozen proces.

Vidljivo je izraZena vertikalna heterogenost i relativna horizontalna homogenost u pogle-
du primjene racunovodstvenih osnova u sustavu drzavnog racunovodstva i financijskog izvje-
Stavanja, te relativno vertikalna homogenost u pogledu primjene racunovodstvenih osnova u
sustavu budZetiranja. Vertikalna harmonizacija primjene racunovodstvenih osnova u sustavu
drzavnog racunovodstva i financijskog izvjeStavanja primjetna je tek u manjem broju predstav-
ljenih zemalja (Finska, Italija, Portugal i Spanjolska), dok je horizontalna ujednacenost u pri-
mjeni racunovodstvene osnove u sustavu drzavnog racunovodstva i financijskog izvjeStavanja
uocljiva u veCem broju ukljucenih zemalja.

Sagledavajuci podatke na razini srediSnje, regionalne i lokalne drzave, zakljucuje se da je
proces harmonizacije u sustavu racunovodstva primjenom osnove nastanka dogadaja ponajvi-
Se prisutan na razini sredi$nje drzave, i to u 10 od 14 zemalja, te je potaknut razvojem Medu-
narodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor utemeljenim na obracunskoj osnovi kao
1 primjenom obvezatnog jedinstvenog racunskog plana. Visoka razina primjena obraCunske
osnove na razini srediSnje drzave moZe se sagledati kao polazna osnova za buducu primjenu
IPSAS ili EPSAS. Austrija, Francuska, Portugal i Svicarska zapocele su procese ili pripre-
mu za proces usvajanja i implementacije IPSAS. NajniZzi stupanj horizontalne ujednacenosti
u primjeni racunovodstvenih koncepata prisutan je na razini regionalne drzave, §to moZze biti
posljedica razli¢itosti u procesima decentralizacije.

Kad je rije¢ o promjenama u primjeni racunovodstvenih osnova u sustavu budzetiranja,
one se kre¢u u smjeru djelomicnog ili potpunog napustanja novcane racunovodstvene osnove
u proracunskim procesima. Djelomi¢no napustanje novcane osnove znaci provedbu potrebnih
prilagodbi racunovodstvenog sustava u smislu osiguravanja dodatne dokumentacije sa pone-
kim transakcijama temeljenim na obracunskoj osnovi. Kao primjeri implementacije pune obra-
cunske osnove u sustavu budZetiranja istiCu se Austrija, Svicarska i Velika Britanija.

3. PREGLED MEDUNARODNIH RACUNOVODSTVENIH STANDARDA
ZA JAVNI SEKTOR (MRSJS)

Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor (MRSJS), zajedno s prate¢im
uputama u formi objaSnjenja (publiciranih uz standarde) ili drugih materijala, predstavlja-
ju detaljniju razradu pojedinih pitanja financijskog izvjeStavanja i racunovodstva u javnom
sektoru.

Danas, drzave i drzavne jedinice slijede Siroko diverzificiranu (razlicitu) praksu financij-
skog izvjeStavanja i u mnogim zemljama nisu razvijeni standardi javnog sektora. U zemljama
gdje su standardi razvijeni njihova je primjena limitirana specificnostima jedinica javnog sek-
tora. Cilj objavljivanja Medunarodnih raCunovodstvenih standarda za javni sektor je, koliko je
to moguce, ujednaciti razlicite racunovodstvene standarde u razliCitim zemljama, na nacin da
se potiCe prihvatanje medunarodnih raCunovodstvenih standarda od strane nacionalnih tijela i
racunovodstvenih autoriteta. Standarde valja tumaciti kao skup odredbi i smjernica, preporuka
o0 natinima, metodama i postupcima provodenja odredenih aktivnosti koje bi trebalo slijediti u
praksi financijskog izvjeStavanja i racunovodstva u javnom sektoru.
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Medunarodne aktualnosti u drZavnom racunovodstvu

Svi do sada objavljeni Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor i re-
izdanja istih dostupna su javnosti u elektronskom obliku na mreznoj stranici Odbora za
Medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor. Standardi se na godiSnjoj razini
publiciraju kroz jedinstvenu publikaciju Prirucnik (engl. Handbook of International Public
Sector Accounting Pronouncements)* kao skup izjava vezanih uz medunarodno racunovod-
stvo javnog sektora. Spomenuta publikacija izdaje se u dva sveska i sadrzi reizdanja stan-
darda objavljenih u prethodnim godinama (uz izmjene i dopune koje su uslijedile tijekom
protekle godine) i izdanja novih standarda nastalih do dana objave Priruc¢nika. Izmjene i
dopune standarda rezultat su godisnjih projekata unapredenja sadrzaja standarda koje Odbor
kontinuirano provodi — Izmjene MRSJS?. Pored navedenog Prirucnik sadrzi i Koncepcijski
okvir za financijsko izvjeStavanje za jedinice javnog sektora®, Pojmovnik® te Predgovor
MRSJS*. Sve standarde iz Prirucnika treba Citati u kontekstu njihovih ciljeva, Osnova za
zakljucivanje® i Predgovora.

U nastavku je u Tablici 4 dan pregled Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni
sektor utemeljenih na racunovodstvenoj osnovi nastanka dogadaja, objavljenih i vazecih za-
klju¢no s 2015. godinom, pri ¢emu je kao podloga za prikaz koriStena sluzbena objava standar-
da (Handbook of International Public Sector Accounting Pronouncements, IPSASB, 2015.),
javno dostupna na stranicama Medunarodne federacije racunovoda (IFAC) i njenog stalnog
Odbora za medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor (IPSASB) kao glavnih
¢imbenika medunarodne standardizacije racunovodstva i financijskog izvjeStavanja javnog
sektora.?

Izvorni Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor pisani su na engleskom
jeziku. Nazivi u Tablici 1 u nastavku slobodni su prijevodi autora ove edicije.

IPSASB, Handbook of International Public Sector Accounting Pronouncements, Volume I (pp. 1-1022);
IPSASB (2015 Edition): Handbook of International Public Sector Accounting Pronouncements,Volume 11
(pp. 1023-2176): dostupno na: http://www.ifac.org/publications-resources/2015-handbook-international-pub-
lic-sector-accounting-pronouncements Izvorni dokument pisan je na engleskom jeziku. Naziv Prirucnik slo-
bodan je prijevod autora ove edicije.

engl. Improvements to IPSASs

Slobodni prijevod autora. Izvorni engleski naziv je Conceptual Framework for General Purpose Financial
Reporting by Public Sector Entities.

3 engl.Glossary of Defined Terms for IPSASs

engl.Preface to International Public Sector Accounting Standards

Engl. Basis for Conclusions. Rije¢ je o dodatku u izvornom standardu koji ne ¢ini njegov kljuni sastavni dio.
% Tablica 4. predstavlja azuriran pregled MRSJS u odnosu na iskaz u publikaciji grupe autora - Harmonizaci-
ja proracunskog racunovodstva u Republici Hrvatskoj s Medunarodnim racunovodstvenim standardima za
javni sektor, Zagreb, TIM4PIN, 2015., koja je javno dostupna putem poveznice znanstveno istrazivackog pro-
jekta Hrvatske zaklade za znanost: http:/web.efzg.hr/dok/HRZZprojekti/Vasicek//knjiga%20IPSASI%20fi-
nalno.pdf, te na mreznim stranicama izdavaca: http://tim4pin.hr/wordpress_9/wp-content/uploads/2015/06/
Harmonizacijal.pdf), i u kojoj se daje pregled i skraceni prikaz svih Medunarodnih ratunovodstvenih stan-
darda za javni sektor objavljenih i vazecih zaklju¢no s 2014. godinom, na hrvatskom jeziku, pri cemu je kao
podloga za prikaz koriStena sluzbena objava standarda (Handbook of International Public Sector Accounting
Pronouncements, IPSASB, 2014.).

[
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Tablica 4. MRSJS temeljeni na primjeni racunovodstvene osnove nastanka dogadaja®

NAZIV STANDARDA

MRSJS 1 - Prezentiranje financijskih izvjeStaja*®

MRSJS 2 - Izvjestaji o novéanom toku®

MRS]JS 3 - Ratunovodstvene politike, promjene ratunovodstvenih procjena i pogreske®
MRSJS 4 - Utinci promjena tetaja stranih valuta®'

MRSJS 5 - Troskovi posudbe™

MRSIJS 6 - Konsolidirani i odvojeni financijski izvjestaji*

MRSIJS 7 - Ulaganja u pridruzene subjekte*

MRSIJS 8 - Udjeli u zajedni¢kim pothvatima®

MRSJS 9 - Prihodi od transakcija razmjene™

MRSJS 10 - Financijsko izvjestavanje u hiperinflacijskim gospodarstvima®’

MRSJS 11 - Ugovor o izgradnji®*

MRSIJS 12 - Zalihe®

MRSJS 13 - Najmovi*®

MRSIJS 14 - Dogadaji nakon datuma bilance*!

MRSIS 15 - Financijski instrumenti: objavljivanje i prezentiranje (zamijenjen s MRSJS 28 i MRSIS 30)
MRSJS 16 - Ulaganje u nekretnine*

Pored izrade i objave standarda temeljenih na obracunskoj osnovi, Odbor je nastavio uvazavati i specifi¢nosti
sektora opCe drZzave i potrebe korisnika koji svoje izvjeStavanje i dalje zasnivaju na nacelu novcane osnove, a
s obzirom na dugotrajnost i kompleksnost procesa tranzicije. Rije¢ je o standardu: Financijsko izvjeStavanje
utemeljeno na nov¢anoj osnovi (engl. Cash Basis IPSAS: Financial reporting under cash basis of accounting).
Primjena prilagodenih ratunovodstvenih osnova (nov¢ana osnova, osnova nastanka dogadaja, modificirana
(prilagodena) nov¢ana osnove i modificirana (prilagodena) osnova nastanka dogadaja) se ne standardizira $to
znati da zemlje koje primjenjuju prilagodeni koncept novcane ili obracunske osnove same odreduju smjer,
opseg i intenzitet prilagodbe koji je primjeren konkretnoj situaciji u pojedinoj zemlji.

engl. IPSAS 1, Presentation of Financial Statements

¥ engl. IPSAS 2, Cash Flow Statements

%0 engl. IPSAS 3, Accounting Policies,Changes in Accounting Estimates and Errors

3 engl. IPSAS 4, The Effects of Changes in Foreign Exchange Rates

2 engl. IPSAS 3, Borrowing Costs

engl. IPSAS 6, Consolidated and Separate Financial Statements

engl. IPSAS 7, Investments in Associates

engl. IPSAS 8, Interests in Joint Ventures

engl. IPSAS 9, Revenue from Exchange Transactions. Prihodi od transakcija razmjene u literaturi nazivaju
se i prihodi od transakcija s protu¢inidbom te se i u ovoj ediciji spomenuti termini koriste kao sinonimi,
naizmjenicno.

engl. IPSAS 10, Financial Reporting in Hyperinflationary Economies

¥ engl. IPSAS 11, Construction Contracts

¥ engl. IPSAS 12, Inventories

4 engl. IPSAS 13, Leases

# engl. IPSAS 14, Events After the Reporting Date. Datum bilance se jo$ u literaturi iz podru¢ja proracunskog
racunovodstva spominje i kao datum izvjeStavanja o financijskom polozaju.

engl. IPSAS 16, Investment Property

42
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NAZIV STANDARDA

MRSIJS 17 - Nekretnine, postrojenja i oprema®

MRSJS 18 - Izvjestavanje po segmentu™

MRSJS 19 - Rezerviranja, nepredvidene obveze i nepredvidena imovina*

MRSJS 20 - Objavljivanje povezanih stranaka*s

MRSJS 21 - Umanjenje imovine koja ne stvara novac’

MRSJS 22 - Objavljivanje informacija o sektoru opée drzave®

MRSJS 23 - Prihodi od nerazmjenskih transakcija (porezi i transferi) *

MRSJS 24 - Objavljivanje proratunskih informacija u financijskim izvjestajima™

MRSJS 25 - Primanja zaposlenih®'

MRSJS 26 - Umanjenje imovine koja stvara novac™

MRSIJS 27 - Poljoprivreda™

MRSJS 28 - Financijski instrumenti - prezentiranje (prije MRSJS 15)*

MRSJS 29 - Financijski instrumenti - priznavanje i mjerenje®

MRSJS 30 - Financijski instrumenti - objavljivanje (prije MRSJS 15)*

MRSJS 31 - Nematerijalna imovina®’

MRSJS 32 - Ugovori o koncesiji usluga: davatelj koncesije™®

MRSIJS 33 - Prva primjena IPSAS utemeljenih na obratunskoj osnovi®

MRSJS 34 - Nekonsolidirani financijski izvjestaji®

MRSJS 35 - Konsolidirani financijski izvjestaji®’

43

44

45

46

47

48

49

engl. IPSAS 17, Property, Plant and Equipment

engl. IPSAS 18, Segment Reporting

engl. IPSAS 19, Provisions, Contingent Liabilities and Contingent Assets

engl. IPSAS 20, Related Party Disclosures

engl. IPSAS 21, Impairment of Non-Cash-Generating Assets

engl. IPSAS 22, Disclosure of Financial Information About the General Government Sector

engl. IPSAS 23, Revenue from Non-Exchange Transactions (Taxes and Transfers). Prihodi od nerazmjenskih
transakcija u literaturi nazivaju se i prihodi od transakcija bez protucinidbe te se i u ovoj ediciji spomenuti
termini koriste kao sinonimi, naizmjeni¢no.

engl. IPSAS 24, Presentation of Budget Information in Financial Statements

engl. IPSAS 25, Employee Benefits

engl. IPSAS 26, Impairment of Cash-Generating Assets

engl. IPSAS 27, Agriculture

engl. IPSAS 28, Financial Instruments: Presentation

engl. IPSAS 29, Financial Instruments: Recognition and Measurement

engl. IPSAS 30, Financial Instruments: Disclosures

engl. IPSAS 31, Intangible Assets

engl. IPSAS 32, Service Concession Arrangements: Grantor

engl. IPSAS 33, First-Time Adoption of Accrual Basis International Public Sector Accounting Standards
engl. IPSAS 34, Separate Financial Statements; primjena zapo¢inje na dan 1.1.2017 ili kasnje, no moguca
je ranija primjena; s primjenom IPSAS 34 prestaje primjena IPSAS 6.

engl. IPSAS 35, Consolidated financial statements; primjena zapocinje na dan 1.1.2017 ili kasnje, no
moguca je ranija primjena; s primjenom IPSAS 35 prestaje primjena IPSAS 6.
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NAZIV STANDARDA

MRSIJS 36 - Ulaganja u pridruzene subjekte i zajednitke pothvate®
MRSJS 37 — Zajednicki sporazumi®
MRSJS 38 - Objavljivanje udjela u drugim subjektima®

Odbor kontinuirano radi na nacrtima novih standarda — tzv.standardima u pripremi i sa-
vjetodavnim studijama. Rije¢ je o sljedecim prijedlozima nacrta standarda®:

¢ Nacrt standarda 54 - Izvjestavanje o uspje$nosti obavljanja usluga®

¢ Nacrt standarda 56 - Primjenjivost IPSAS-a®

¢ Nacrt standarda 60 — Poslovna spajanja u javnom sektoru®®

Radnim planom Odbora za medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor za
razdoblje od 2016. do 2020. godine, objavljenom u svibnju 2015.godine®, pretpostavljen je
daljnji razvoj smjernica savjetodavne studije kojom se ureduje racunovodstveni tretman so-
cijalnih davanja”, a potom Ce slijediti i izrada nacrta standarda. Takoder, planiran je i razvoj
zasebnih savjetodavnih studija i nacrta standarda kojima bi se regulirale smjernice za racuno-
vodstvo naslijedene imovine (engl. Heritage assets), infrastrukturne imovine (engl. Infrastru-
cture assets) te racunovodstveni tretman za javni sektor specificnih financijskih instrumenata.
Radnim planom je najavljen i projekt izmjena ili cak zamjene MRSJS 9 - Prihodi od transakci-
jarazmjene i MRSJS 23 — Prihodi od nerazmjenskih transakcija novim setom standarda kojim
Ce se urediti racunovodstveni tretman prihoda.

62 engl. IPSAS 36, Investments in Associates and Joint Ventures; primjena zapotinje na dan 1.1.2017 ili
kasnje, no moguca je ranija primjena; s primjenom IPSAS 36 prestaje primjena IPSAS 7.

65 engl. IPSAS 37, Joint arrangements; primjena zapocinje na dan 1.1.2017 ili kasnje, no moguéa je ranija
primjena; s primjenom IPSAS 37 prestaje primjena IPSAS 8.

4 engl. IPSAS 38, Disclosure of Interests in Other Entities

Nacrti standarda dostupni su u cijelosti na engleskom jeziku na poveznici www.ipsasb.org

Slobodan prijevod autora. Izvorni dokument je dostupan na engleskom jeziku: Exposure Draft (ED) 54,

Reporting Service Performance Information

Slobodni prijevod autora. Izvorni dokument je dostupan na engleskom jeziku: Exposure Draft (ED) 56: The

Applicability of [IPSASs

Slobodni prijevod autora. Izvorni dokument je dostupan na engleskom jeziku: Exposure Draft (ED) 60:

Public sector combination

Dokument IPSASB Work plan 2016-2020 dostupan je na mreznim stranicama Odbora: http:/www.ifac.org/

system/files/uploads/IPSASB/IPSASB-Project-Timetable-May-2016.pdf

Slobodni prijevod autora. Izvorni dokument dostupan je na engleskom jeziku: Consultation Paper, Social

Benefits: Key Issues in Recognition and Measurement. Socijalna davanja su dijelom uredena kroz odredbe

MRSIS 19, Rezerviranja, nepredvidene obveze i nepredvidena imovina (engl. IPSAS 19, Provisions, Contin-
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Zakljucna razmatranja

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Monografija sadrZi sustavni pregled osnova ratunovodstva, revizije i kontrole u javnom
sektoru odabranih drZzava: Republike Hrvatske, Bosne i Hercegovine zastupljenu s dva entiteta
(Federacija Bosne i Hercegovine i Republika Srpska), Republike Slovenije i Republike Srbije.

Rezultati provedenih istrazivanje upucuju na zaklju¢ak da su unato¢ istim polaznim
osnovama naslijedenim iz bivse zajednicke drzave, pravci razvoja imali zajednicke osnovne
karakteristike, ali razli¢itu dinamiku i razlike u provedbenim rjeSenjima. Razloga prisutnim
razlikama je viSe, a primjeri rjeSenja pojedinih drzava isticu klju¢ne faktore utjecaja na
sadaSnje stanje raCunovodstva, revizije i kontrole u njithovom javnom sektoru. Proces osa-
mostaljenja drzava dogodio se kroz ratna zbivanja u razdoblju od 1991.-1995., te istodobnu
promjenu drustvenog i ekonomsko-politickog uredenja. Navedeni procesi snazno su se odra-
zili na stupanj razvijenosti i ekonomskog rasta pojedine drzave kroz promatrano dvadesetpe-
togodiSnje razdoblje. Pritom je vazno imati na umu i pocetne razlike u stupnju ekonomskog
razvoja prije osamostaljenja. Zajednicko obiljezje promatranih drZzava je rast proracunske
potroSnje i promjena njene strukture koja danas zahtjeva provedbu strukturnih reformi i
provedbu fiskalne konsolidacije. Istodobno, prisutan je utjecaj Medunarodnog monetarnog
fonda i drugih medunarodnih institucija na uredenje sustava proracuna i financijskog izvje-
Stavanja kako bi se pratile javne financije i omogucio povrat javnog duga. Znacajan utjecaj
ima ulazak ili pregovori oko ulaska u Europske integracije. Takoder se prepoznaju faktori
ogranicenja provedbi reformi od kojih se istice: politicka podrska, spremnost administracije
da prihvati promijene, kvalitetni programi edukacije i certificiranja racunovoda, tehnicki
kapaciteti i adekvatni informacijski sustavi.

Cilj i svrha ove monografije je prezentacija sadaSnjeg stanja i dostignutog stupnja razvo-
ja prvenstveno racunovodstva javnog sektora. Medutim, proracunske procese i reforme treba
promatrati povezano s ostalim reformskim procesima u javnom sektoru jer razvoj jednog po-
drucja utjece i potice razvoj drugih povezanih podrucja i procesa. Inoviranje racunovodstva
daje sveobuhvatan i transparetan prikaz javne potroSenje Sto se izravno odrazava na kvalitetu
procese revizije i kontrole u proracunu, te je radi toga vazno promatrati Siru sliku.

U svrhu ujednaCavanja prikaza i olakSavanja usporedbe izmedu drzava obiljeZja racuno-
vodstva, revizije i kontrole javnog sektora istaknuta su kroz Cetiri tematska podrucija.

U prvom podrucju naglasak je stavljen na organizaciju drzave i teritorijalni ustroj, te
obiljezja javnog financiranja i obuhvat javnog sektora. Izmedu drzava prisutno je dosta slic-
nosti u zakonskom okviru i provedbenim propisima koji definiraju razine vlasti, odnose u
nadleZnostima i djelokrugu, fiskalne prihode i njihovu razdiobu kao i obuhvat javnog sektora.
Vrlo poopceno, moze se re¢i da najvecu razinu politicke i fiskalne decentralizacije ima Bosna
i Hercegovina. Republika Hrvatska ima visoku razinu teritorijalne decentralizacije kroz veliki
broj lokalnih jedinica, ali pritom pokazuje visoku razinu fiskalne centralizacije. Republika
Srbija ima sli¢nu situaciju te se nalazi u intenzivnim aktivnostima fiskalne decentralizacije.
Republika Slovenija ima relativno visoku razinu centralizacije, ali i razvijen model poravnanja
fiskalnih nejednakosti.

U pogledu obuhvata javnog sektora sve drzave slijede medunarodno priznati statisticki
okvir te u obuhvat ukljucuju proracunske korisnike, izvanproracunske fondove i pod odrede-
nim uvjetima trgovacka drustva u javnom sektoru.
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Republika Slovenija i Republika Srbija razlikuju indirektne i direktne proracunske kori-
snike na koje se slijedom takve klasifikacije primjenjuju razlicita pravila u pogledu racunovod-
stva i financijskog izvjeStavanja. U Republici Hrvatskoj, Bosni i Hercegovini (oba entiteta) te
Republici Sloveniji razvijeni su kriteriji klasificiranja i registar svih korisnika proracuna, a u
Republici Srbiji razvijen je popis korisnika proracuna.

U drugom podrudju naglasak je na regulatornom i institucionalnom okviru proracuna,
racunovodstva i financijskog izvjeStavanja. To ukljucuje: izradu i donoSenje proracuna, izvrsa-
vanje proracuna, obiljezja racunovodstva i financijskog izvjestavanja. U svim drzavama sustav
proracuna je visoko normiran. Jasno su propisane procedure planiranja i dono$enja proracuna
te struktura proracuna. Naglasak je posebno stavljen na klasifikacije u proracunu kao standar-
dizaciju i unifikaciju podataka pri c¢emu su primjenjena usporediva rjeSenja u svim drzavama,
tj. primjenjene su ekonomska, organizacijska, funkcijska, programska, klasifikacija prema
izvorima financiranja.U nekim drzavama primjenjena je lokacijska klasifikacija, a u Federaciji
Bosne i Hercegovine i fondovsko racunovodstvo.

Izvr§avanje proracuna organizirano je kroz sustav riznice ( trezora) pri ¢emu su proved-
bena rjeSenja istog koncepta razlicita u pojedinim drzavama. Implementacija jedinstvenog ra-
Cuna proracuna provedena je u funkciji uvodenja kontrole nad javnom potro$njom i uvodenja
financijske discipline, ali i u¢inkovitijeg upravljanja raspolozivim javnim novcem kroz objedi-
njeno upravljanje likvidnoS¢u na razini proracuna.

Poseban naglasak je stavljen na obiljeZja proracunskog ratunovodstva. Pitanje primje-
ne ratunovodstvene osnove je u fokusu jer se kroz primjenjenu osnovu definiraju i osnovna
obiljezja raCunovodstva i financijskog izvjeStavanja. U primjeni je raspon od novcane osnove
(za direktne proracunske korisnike u Srbiji) preko razlicitih varijanti modificirane obracunske
osnove (Republika Hrvatska, Bosna i Hercegovina — Federacija Bosne i Hercegovine, Republi-
ka Slovenija) do pune obracunske osnove (Bosna i Hercegovina -Republika Srpska, Republika
Srbija za dio indirektnih korisnika). Primjetno je da se u svim drzavama reforme racunovod-
stva usmjeravaju ka primjeni pune obracunske osnove.

Financijsko izvjeStavanje je vrlo sloZeno i u pravilu se razlikuju dvije grupe izvjestaja:
temeljni financijski izvjeStaji (sveobuhvatni financijski izvjestaji temeljeni na izabranoj racu-
novodstvenoj osnovi) i izvjestaji o izvr§avanju proracuna (viSe usmjereni iskazu proracunske
potrosnje na novcanoj osnovi na razini proracuna).

U tre¢em podrucju istaknuta su obiljezja eksterne revizije (drzavne revizije), proracun-
skog nadzora, interne revizije i internih financijskih kontrola u javnom sektoru. MoZe se ista-
knuti da su razvijeni oblici nadzora utemeljeni na medunarodno priznatom okviru. DrZavna
revizija razvija se na metodologiji Medunarodnih standarda drzavne revizije (INTOSAI stan-
dardi), a institucije se jacaju kroz ¢lanstvo u Medunarodnoj organizaciji vrhovnih revizijskih
institucija. U provedbenom dijelu sve vise se jacaju kapaciteti za provedbu revizije u¢inkovito-
sti, nakon $to je provedba revizije pravilnosti i zakonitosti polucila rezultate. U razvoju sustava
unutarnjih financijskih kontrola i unutarnje revizije vidljivo je da zemlje ¢lanice (Republika
Slovenija i Republika Hrvatska) kao i zemlje pristupnice (Republika Srbija, Bosna i Hercego-
vina) primjenjuju isti polazni koncept razvoja nezavisne unutarnje revizije i sustava cjelovitih
financijskih kontrola i upravljanja rizicima u cilju da se osigura odvijanje poslovanja u skladu s
zakonima i propisima te internim aktima te da se javna sredstva troSe ekonomicno, svrsishod-
no i djelotvorno. Razlike izmedu drZzava su vidljive viSe u dinamici i uspjeSnosti implementa-
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cije sustava unutarnjih financijskih kontrola i unutarnje revizije nego u konceptu i zakonskom
okviru. Takoder je u svim drzavama ustrojen i neki oblik inspekcijskog nadzora u proracunu s
pretezitim ciljem da osigura zakonitost i namjensku potro$nju proracunskih sredstava i sank-
cionira nepravilnosti.

U posljednjem Cetvrtom podrucju prikazana je naznaka buducih pravaca razvoja i una-
predenja ratunovodstva, revizije i kontrole u javnom sektoru. U tom smislu se daje prikaz
medunarodnih strukovnih aktualnosti prvenstveno u podrucju raunovodstva javnog sektora
kako bi se rjeSenja odabranih zemalja mogla promatrati i u kontekstu Sireg medunarodnog
okruZenja.

Primjetno je da naznake buducih pravaca razvoja ukazuju na daljnju prilagodbu zahtjevi-
ma okruZzenja i obvezama konvergencije koje proizlaze iz ¢lanstva u Europskoj uniji. Daljnji
razvoj proracunskog racunovodstva stoga stremi ka prelasku ili potpunijoj primjeni pune obra-
cunske osnove. U tom pogledu se propituju moguénosti i ograniCenja implementacije pune
obraCunske osnove kroz primjenu Medunarodnih standarda financijskog izvjeStavanja za javni
sektor ili Europskih standarda financijskog izvjeStavanja za javni sektor. U tom kontekstu,
moZze se zakljuciti da se unato¢ nepovoljnom okruZenju i otezavaju¢im okolnostima u svim
prezentiranim drzavama, sustavi racunovodstva, revizije i kontrole u javnom sektoru razvijaju
na medunarodno priznatim podlogama.

Ovim zakljuCnim razmatranjima nisu nametnute niti prezentirane sve mogucnosti uspo-
redbe izmedu raCunovodstva, revizije i kontrole drzava jugoistocne Europe. Svakom Citatelju
ove monografiju ostavlja se moguénost da prouci stanje i pravce razvoja u pojedinim drzavama
te stvori vlastite zakljucke i sudove, produbljuje iznesene spoznaje i trazi nova rjesenja.
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narodnih tvrtki«. Prethodno je zavrSila dodiplomski studij na Ekonomskom
fakultetu u Ljubljani, a na Pravnom fakultetu u Mariboru stekla je zvanje
magistra znanosti iz podrucja poreznog prava.

Profesionalni razvoj je zapocela u privatnom sektoru, na mjestu voditelja
financija i raCunovodstva. 2006 god. stekla je certifikat povlastenog poreskog savjetnika pri
Komori poreskih savjetnika Slovenije te sudjelovala na brojnim projektima i pripremi poreznih
zakona tada kao zaposlena porezna savjetnica Komore za poduzetnistvo i mali obrt.

Akademski i strucno bavi se podru¢jem racunovodstva i ekonomike javnog sektora te
javnofinancijskim podru¢jem, ponajvise porezima. Nositelj je premeta Racunovodstvo javnog
sektora te Revizija organizacija u javnom sektoru ali sudjeluje u izvodenju nastave na pred-
metima Poreski sistem, Javne financije i drugima. Posljednjih godina najviSe se bavi istraZiva-
njem raCunovodstva javnog sektora, $to je rezultiralo brojnim izlaganjima i objavama radova
na konferencijama i ¢asopisima. Clan je i istrazivacke grupe, koja radi u okviru projekta Hr-
vatske zaklade za znanost koji se provodi na Ekonomskom fakultetu SveuciliSta u Zagrebu
»Accounting and financial reporting reform as a means for strengthening the development of
efficient public sector financial management in Croatia”.
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MAJA LETICA

Maja (rod. Pehar) Letica rodena je 14. studenog 1980. u Mostaru. U Mo-
staru je stekla srednjoskolsko gimnazijsko obrazovanje i diplomirala 2003.
god. na Ekonomskom fakultetu Sveucilista u Mostaru. Tijekom studija kao
najboljem studentu na Ekonomskom fakultetu urucena joj je u dvije godine
Dekanova i Rektorova nagrada te je bila stipendist prve generacije stipendista
Konrad Adenauer Fondacije. Poslijediplomski znanstveni studij poslovne eko-
nomije zavrsila je 2010. god. obraniv§i znanstveni magistarski rad pod naslo-
vom Utjecaj leasinga na financijsko izvjestavanje gospodarskih drustava, a
2014. god. uspjesno je obranila doktorat Utjecaj outsourcinga na poslovne performanse podu-
zeca stekavsi titulu doktora ekonomskih znanosti pod mentorstvom prof. dr. sc. Vinka Belaka.

Nakon studija radila je kao projekt manager u Alfa Therm d.o.0., a od veljace 2005. je
radila kao asistent i visi asistent na Ekonomskom fakultetu SveuciliSta u Mostaru na kole-
gijima Racunovodstvo, Racunovodstvo financijskih institucija, Upravijacko racunovodstvo,
Revizija, Financijske institucije i tr{ista, Poslovno odlucivanje i Osnove poslovne analize.
Od travnja 2015. god. je u zvanju docenta na Ekonomskom fakultetu SveuciliSta u Mostaru te
nositelj kolegija Upravljacko racunovodstvo, Racunovodstvo troskova i Racunovodstvo od-
govornosti.

Sudjeluje kao suradnik na projektu Hrvatske zaklade za znanost RH u izvedbi Ekonom-
skog fakulteta Sveucilista u Zagrebu: ,,Accounting and financial reporting reform as a means
for strengthening the development of efficient public sector financial management in Croatia*
2014-2018 te je ispred Sveucilista u Mostaru sudjelovala u IPA projektu ,,Reforma visokog
obrazovanja u BiH 2012-2014*.

Aktivno je sudjelovala na viSe medunarodnih i domacih znanstvenih i stru¢nih skupova te
je u samostalno i u koautorstvu objavila dvadesetak znanstvenih i stru¢nih radova.

Angazirana je kao financijski savjetnik u nevladinom i neprofitnom sektoru, te se kao
ovlasteni procjenitelj ekonomske vrijednosti bavi problematikom evaluacije poduzeca.

JELENA POLJASEVIC

Rodena 19.05.1977.god. u Tuzli, Bosna i Hercegovina. Osnovnu $kolu za-
viila je u Tuzli, a srednju ekonomsku Skolu u Doboju. Na Univerzitetu u
Banjoj Luci, Ekonomskom fakultetu diplomirala je (2000.), magistrirala na
smjeru Finansijski menadZment (2006.) i doktorirala (2009.) na temu Reforma
finansijskog izvestavanja drZave kao pretpostavka kontrole njene efikasnosti.

Docent je na katedri za racunovodstvo i reviziju Ekonomskog fakulteta,
. Univerziteta u Banjoj Luci. Odgovorni je nastavnik za predmet Teorija i po-

litika bilansa na dodiplomskom, te predmeta Finansiranje javnog sektora i
Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru na master studiju. Rukovodilac je master odsjeka
Finansije i revizija javnog sektora. Mentor je brojnim diplomskim radovima.

Autor je monografije Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru, te koautor knjige Foren-
zicko racunovodstvo. Objavila je vise od sedamdeset strucnih i znanstvenih radova iz podrucja
racunovodstva, revizije i poslovnih financija. Sudjelovala je na brojnim domacim i medunarod-
nim znanstvenim i stru¢nim skupovima.
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Ovlasteni je revizor i predsjednik Komisije za kontrolu kvaliteta racunovodstvene i revi-
zorske profesije u Republici Srpskoj. Clan je grupe za implementaciju Medunarodnog stan-
darda financijskog izvjeStavanja za mala i srednja preduzeca (SMEIG). Ucesnik je meduna-
rodnog projekta za uvodenje kontrole kvaliteta racunovodstvene profesije Quality assurance
network — accountancy service providers*, ICAEW (Institut ovlastenih racunovoda Engleske
i Wales-a), 2016 - 2017. Ekspert je u EU projektima za unapredenje javnih financija u BiH
Savjetnik je u Savezu racunovoda i revizora Republike Srpske za racunovodstvena i porezna
pitanja kao i predavac za stjecanje profesionalnih zvanja.

Clan je i istrazivacke grupe, koja radi u okviru projekta Hrvatske zaklade za znanost u
provedbi na Ekonomskom fakultetu SveuciliSta u Zagrebu ,,Accounting and financial repor-
ting reform as a means for strengthening the development of efficient public sector financial
management in Croatia”.

GORANA ROJE

Gorana Roje rodena je 02. ozujka 1978. godine u Splitu. U Splitu
je zavrSila osnovnu Skolu i jezicnu gimnaziju. Diplomirala je 2001. go-
dine na Ekonomskom fakultetu SveuciliSta u Zagrebu, gdje 2006.godine
na poslijediplomskom znanstvenom studiju «Racunovodstvo, revizija i

3 financije» stjece i titulu magistra znanosti. Od kolovoza 2003. do svibnja
~ \ 2004. usavrSavala se a Kelley School of Business, Indiana University,
- USA.

Dugogodisnja je djelatnica Ekonomskog instituta, Zagreb, a od 2014.godine zaposlenica
je Drzavnog ureda za upravljanje drzavnom imovinom.

Od 2002. godine suradnica je na vi$e znanstveno-istrazivackih i stru¢nih projekata. Su-
djelovala je kao izlaga¢ na brojnim znanstvenim skupovima i konferencijama u zemlji i ino-
zemstvu. Autorica je i koautorica viSe znanstvenih radova objavljenih u priznatim domacim i
inozemnim Casopisima. Svoj istrazivacki rad fokusira na podru¢je medunarodnog drzavnog
racunovodstva i financijskog upravljanja u javnom sektoru, sa posebnim naglaskom na po-
drucje upravljanja drzavnom imovinom. Polaznica je poslijediplomskog doktorskog studija
poslovne ekonomije na Ekonomskom fakultetu Sveucilista u Rijeci. Izvrsno se sluzi engleskim
a vrlo dobro talijanskim jezikom u govoru i pismu.

Clan je i istrazivacke grupe, koja radi u okviru projekta Hrvatske zaklade za znanost u
provedbi na Ekonomskom fakultetu SveuciliSta u Zagrebu ,,Accounting and financial repor-
ting reform as a means for strengthening the development of efficient public sector financial
management in Croatia”.
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DUSKO SNJEGOTA

Dr Dusko Snjegota je roden 1967.god. u Srpcu, opstina Srbac. Diplomi-
rao je 1990. god. na Ekonomskom fakultetu u Banjoj Luci, magistrirao 2001.
god. na Poljoprivrednom fakultetu u Novom Sadu, a doktorirao 2006. god. na
istom fakultetu sa disertacijom pod nazivom: “Upravljacko racunovodstvo u
funkciji razvoja poljoprivrednih preduzeca’.

Tijekom 1995.-1997 god. bio je asistent na Poljoprivrednom fakultetu
u Banjoj Luci, a 2001. god. je izabran u zvanje viseg asistenta na Ekonom-
skom fakultetu u Banjoj Luci, na Katedri za analizu poslovanja i finansijski
menadzment. Dr DuSko Snjegota je 2006. god. izabran u zvanje docenta na Ekonomskom
fakultetu, a 2012. god. je izabran u zvanje vanrednog profesora. Na Ekonomskom fakultetu
Univerziteta u Banjoj Luci, na drugom ciklusu studija, trenutno sudjeluje u izvodenju nastave
na predmetima Konsolidovani i specijalni bilansi, Procjena vrijednosti preduzeca, Revizija
ucinka, Interna revizija u javnom sektoru,’Revizija finansijskih izvjestaja u javnom sektoru i
Trezorsko poslovanje.

Sa preko Sezdeset znanstvenih i stru¢nih radova sudjelovao je u radu priznatih znanstvenih
i strucnih skupova, u zemlji i inozemstvu. Od 2000-te do 2008.god. bio je stalno zaposlen u
Savezu racunovoda i revizora Republike Srpske na poslovima savjetnika za primjenu propisa i
predavaca na stru¢nim seminarima za edukaciju racunovoda i revizora. Kao koautor, u¢estvo-
vao je u izradi viSe seminarskih materijala iz oblasti raCunovodstva u vidu posebnih priru¢nika
i knjiga. U Casopisu Saveza racunovoda i revizora Republike Srpske dosad je, pretezno samo-
stalno, objavio preko devedeset stru¢nih i znanstvenih radova iz podrucja ratunovodstva. Ta-
koder je kao autor objavio knjigu “’Primjena MSFI kroz bilansni kontni okvir”’, a kao koautor
je ucestvovao u izradi prakti¢nih priru¢nika “Knjigovodstvo™ i “Javne nabavke u BiH - vodi¢
za primjenu sa komentarima i primjerima®’, knjige “’Forenzika poslovanja”, te monografije
“Pravni i racunovodstveni aspekti naucno-istraZivacke djelatnosti u Republici Srpskoj”’.

0Od 2008. - 2012. god., dr Dusko Snjegota bio je angaziran u Vladi Republike Srpske, na
mjestu Pomo¢nika ministra finansija u Resoru za ratunovodstvo i reviziju. Odlukom Narodne
skupstine Republike Srpske 2012. god., imenovan je na funkciju Glavnog revizora u Glavnoj
sluzbi za reviziju javnog sektora Republike Srpske, na mandatno razdoblje od 7 godina.

Dr Dusko Snjegota posjeduje licence Ovlascenog revizora, Ovlaséenog racunovode, Ovla-
$¢enog procjenitelja, Ovlascenog internog revizora i Sudskog vjeStaka ekonomske struke.
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DAVOR VASICEK

Roden je 3. 8. 1961. u Pakracu gdje je zavr$io gimnazijsko obrazovanje.

Diplomirao je 1984. godine na Ekonomskom fakultetu Sveucilista u Za-
grebu.

Magistrirao je i doktorirao iz podrucja raunovodstva javnog sektora na
Ekonomskom fakultetu Sveucilista u Rijeci.

Dugi niz godina aktivno je sudjelovao u kreiranju i implementaciji racu-
novodstvenih sustava proracuna i neprofitnih organizacija te sustava unutarnje
financijske kontrole u Republici Hrvatskoj.

Niz godina bio je urednik stru¢nog Casopisa za ekonomiku i pravo u javnom sektoru
- »Riznica«, a od 2012. god. glavni je urednik stru¢nog Casopisa Centra za razvoj javnog
i neprofitnog sektora TIM4PIN. Svojim radovima i izlaganjima iz podrucja ratunovodstva
i javnog menadZzmenta sudionik je brojnih znanstvenih i stru¢nih skupova u zemlji i ino-
zemstvu.

Na Ekonomskom fakultetu u Rijeci, kao izvanredni profesor, uveo je i nositelj je kolegija
Racunovodstvo malih i srednjih poduzeca, Racunovodstvo financijskih institucija, Racuno-
vodstvo proracuna i neprofitnih organizacija (diplomski studij) te MenadZersko racunovod-
stvo u javnom sektoru (poslijediplomski studij). Istrazivac je na vise znanstvenih projekata iz
podrucja racunovodstva, financijskog izvjestavanja i upravljanja drzavnom imovinom.

Koautor je, recenzent i urednik niza udzbenika, monografija i znanstveno-strucnih iz-
danja. Autor je tekstova i predava¢ na brojnim znanstveno stru¢nim skupovima o temama
ekonomsko-financijskih i poreznih aspekata poslovanja trgovackih drustava, proracunskih su-
bjekata, javno-privatnog partnerstva, investicija i kombiniranog financiranja.

Clan je i istrazivacke grupe, koja radi u okviru projekta Hrvatske zaklade za znanost u
provedbi na Ekonomskom fakultetu Sveucilista u Zagrebu ,, Accounting and financial repor-
ting reform as a means for strengthening the development of efficient public sector financial
management in Croatia”.
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VESNA VASICEK

Rodena je 20.01.1963. god. u Donjim Kukuruzarima, op¢ina Hrvatska
Kostajnica.

Osnovnu i srednju ekonomsku Skolu zavrSila je u Hrvatskoj Kostajnici.
Na Ekonomskom fakultetu SveuciliSta u Zagrebu, diplomirala je (1985.) i
magistrirala (1992.) te doktorirala 1997. god. (disertacija Racunovodstveno
informacijski sustav kao podrska izvrsavanju ciljeva proracuna). Redovita je
| profesorica u trajnom zvanju na Ekonomskom fakultetu SveuciliSta u Zagre-

bu, na Katedri za ratunovodstvo.

U razdoblju 2000.-2004. obnasala je funkciju Glavne drzavne riznicarke Republike Hr-
vatske. U razdoblju 2010.-2014. obnasala je funkciju prorektorice za poslovanje SveuciliSta u
Zagrebu.

Tijekom tridesetogodiSnjeg rada na Ekonomskom fakultetu radi nastavu na racuno-
vodstvenim kolegijima, a danas je danas je izvodaC nastave na kolegijima Racunovodstvo i
Upravijacko racunovodstvo, a nositelj je kolegija Racunovodstvo neprofitnih organizacija i
Racunovodstvo financijskih institucija. Suvoditelj je i izvoda¢ nastave na specijalistickim po-
slijediplomskim studijima i doktorskim studijima na maticnom i drugim fakultetima Sveucili-
Sta u Zagrebu te gost predavac na drugim sveuciliStima. Pod njenim mentorstvom obranjene su
Cetiri doktorske disertacija, a u fazi izrade je jedna. Takoder je bila mentor na vise od Sezdeset
uspjesno obranjenih magistarskih i specijalistickih poslijediplomskih radova, te je sudjelovala
u brojnim povjerenstvima za obranu. Mentor je brojnih diplomskih radova.

Koautorica je viSe sveutiliSnih udZzbenika, udzbenika srednje ekonomske Skole, vise iz-
danja i prirucnika za praksu, koautorica i urednica je vie monografija. Autorica je brojnih
znanstvenih i struénih radova iz podru¢ja ratunovodstva. Sudionik je velikog broja meduna-
rodnih i domacih znanstvenih skupova, te brojnih domacih stru¢nih skupova. Recenzentica
je u domadim Casopisima s medunarodnom recenzijom i u medunarodnim Casopisima. Od
2006. — 2012. Bila je urednica Casopisa Rif Riznica, izdava¢ Hrvatska zajednica raCunovoda i
financijskih djelatnika. Clanica je vi$e profesionalnih udruzenja. Stekla je certifikat ovlaSteni
racunovoda i ovlaSteni interni revizor.

Na Ekonomskom fakultetu je kontinuirano angazirana na viSe znanstvenih i stru¢nih
projekata. Voditeljica je na znanstvenom projektu financiranom od strane Hrvatske zaklade
za znanost koji se provodi na Sveucilistu u Zagrebu, Ekonomskom fakultetu pod naslovom
»Accounting and financial reporting reform as a means for strengthening the development of
efficient public sector financial management in Croatia” (2014 — 2018)
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