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Sazetak

Provedba reforme javnog ra¢unovodstva globalni je trend i obi¢no predstavlja dio Sireg procesa
modernizacije upravljanja javnim financijama, s ciljem povecanja odgovornosti i u¢inkovitosti
u javnom upravljanju. Ve¢ niz godina racunovodstvene reforme diljem svijeta obiljeZene su
prijelazom na obracunsku racunovodstvenu osnovu, $to uglavnom podrazumijeva i postupno
usvajanje Medunarodnih ra¢unovodstvenih standarda za javni sektor. Na podrucju Europske
unije, uz prethodno spomenute procese, reforma racunovodstvenih sustava posljednjih godina
obiljezena je i razvijanjem Europskih ra¢unovodstvenih standarda za javni sektor s ciljem
stvaranja uskladenog ra¢unovodstva javnog sektora utemeljenog na obracunskoj osnovi kako u
racunovodstvu tako i u pripremi i izvrSavanju proracuna. Predmetnim radom wvr$i se
komparativna analiza primjene racunovodstvene osnove i racunovodstvenih standarda
odabranih zemalja EU kandidatkinja u odnosu na Republiku Hrvatsku. Poseban dio
komparativne analize usmjeren je na utvrdivanje specificnosti sustava i napredak u provedbi
reformi raCunovodstva javnog sektora u Republici Hrvatskoj i Crnoj Gori. S obzirom na
¢lanstvo u EU, Hrvatska je u tom pogledu napravila vece korake u tranziciji prema obra¢unskoj
racunovodstvenoj osnovi, no u procesima planiranja i izvrSavanja proracuna zemlje i dalje
koriste (modificiranu) nov¢anu osnovu.

Kljucne rijeci: reforme racunovodstva javnog sektora, racunovodstvena osnova,
racunovodstveni standardi.

Abstract

Public accounting reform is a global trend and usually represents part of a broader process of
modernization of public finance management, with the aim of increasing accountability and
efficiency in the public management. For a number of years, accounting reforms around the
world have been marked by the transition to an accrual accounting basis, which generally
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implies the gradual adoption of International Public Sector Accounting Standards. In European
Union, the accounting systems reform in recent years has also been marked by the development
of European Public Sector Accounting Standards with the aim of creating harmonized public
sector accounting based on an accrual basis both in accounting and in budgeting. The subject
of this paper is a comparative analysis of the application of the accounting basis and accounting
standards in selected EU candidate countries in relation to the Republic of Croatia. A special
part of the comparative analysis aims at determining the specificity of the system and progress
in the implementation of public sector accounting reforms in the Republic of Croatia and
Montenegro. With regard to EU membership, in this respect, Croatia has taken greater steps in
the transition towards the accrual accounting basis, however countries continue to use the
(modified) cash basis in the budgeting process.

Keywords: public sector accounting reforms, accounting basis, accounting standards.

1. UVOD

Uslijed procesa globalizacije i medunarodne integracije javlja se potreba za harmonizacijom i
standardizacijom nacionalnih sustava u podrucju racunovodstva i izvjeStavanja u javnom
sektoru. Nacionalni ra¢unovodstveni sustavi sa svojim specificnostima ¢esto nisu prikladni i
predstavljaju barijeru u komuniciranju subjekata pojedinih zemalja te je harmonizacija
racunovodstvenih sustava preduvjet za lak$e povezivanje i provedbu usporedivosti medu
drzavama (Budimir, 2017). S tim u vezi, medunarodne stru¢ne institucije razvijaju i poticu
primjenu medunarodnih ra¢unovodstvenih nacela i standarda kao temelja za oblikovanje
nacionalnog regulatornog okvira u ovom podru¢ju (Broz Tominac i suradnici, 2015). Trenutno
se, prema Broz Tominac i suradnici (2015), izdvajaju tri pravca postojecih trendova u okviru
reformi raCunovodstva javnog sektora.

Prvi trend se odnosi na poticanje primjene obracunske osnove! u sustavu drzavnog
racunovodstva te planiranja i izvrSavanja proracuna (budzetiranja). Primjena nacela obra¢unske
osnove smatra se klju¢nom racunovodstvenom tehnologijom povezanom s reformama
upravljanja javnim sektorom (Jovanovi¢, 2015). Ovo nacelo predstavlja raCunovodstvenu
osnovu® prema kojoj se transakcije i drugi dogadaji priznaju kada se dogode, a ne samo kada je
gotovina ili njen ekvivalent primljen ili pla¢en (IFAC, 2022).

Drugi trend obuhvaca razvoj i moguénosti primjene Medunarodnih racunovodstvenih standarda
za javni sektor (engl. International Public Sector Accounting Standards — IPSAS) temeljenih
na obracunskoj osnovi. Ovim standardima (dalje u tekstu IPSAS) ureduje se podrucje

! Obracunska osnova, obratunsko nacelo ili nacelo obracunske osnove poznato je jo3 i pod nazivom nacelo
nastanka dogadaja.

2 Ra¢unovodstvenom osnovom definiran je trenutak u kojemu ée poslovni dogadaj biti evidentiran u poslovnim
knjigama odnosno prezentiran u financijskim izvje$tajima. Postoje dvije osnovne raunovodstvene osnove:
nov¢ana (poslovni dogadaji se evidentiraju u trenutku primitka/isplate novca) i obracunska osnova (poslovni
dogadaji se priznaju u trenutku njihova nastanka, neovisno o njihovu plac¢anju). Postoje jo$ dvije modifikacije:
modificirana nov¢ana i modificirana obra¢unska osnova. Smatra se da puna obracunska osnova (engl. full accrual)
daje najsveobuhvatniji prikaz financijskog poloZaja i uspje$nosti poslovanja.
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racunovodstva i financijskoga izvjesStavanja javnoga sektora, a koji time predstavljaju temeljnu
osnhovu u procesu harmonizacije racunovodstva zasnovanog na obracunskoj osnovi.

Treéi se trend odnosi na podrucje Europske unije te obuhvaca razvoj harmoniziranih
racunovodstvenih standarda za EU odnosno Europskih racunovodstvenih standarda za javni
sektor (engl. European Public Sector Accounting Standards — EPSAS). Europska reforma
racunovodstva i izvjeStavanja u javnom sektoru pociva na op¢oj reformi javne uprave i tekuéem
procesu formiranja europskog institucionalnog okvira (Biondi, 2014). Vazan dio
institucionalnog okvira predstavlja Direktiva Vijeca 2011/85/EU o zahtjevima za proracunske
okvire koja od drzava ¢lanica Europske unije trazi da ,,uspostavljaju javne ratunovodstvene
sustave koji sveobuhvatno i dosljedno pokrivaju sve podsektore opée drzave i sadrzavaju
informacije potrebne za generiranje obra¢unskih podataka radi pripreme podataka na temelju
standarda ESA 95°“ (Direktiva Vijeca, 2011: ¢l. 3). U svezi ove odredbe Direktive, OECD
(2022) istice kako se ona Cesto pogresno tumaci kao da drzave ¢lanice EU-a i zemlje pristupnice
moraju usvojiti racunovodstveni sustav koji se u potpunosti temelji na obra¢unskoj osnovi, te
pojasnjava da Direktiva samo zahtijeva od drzava ¢lanica da dostave fiskalnu statistiku u skladu
sa ESA standardima, §to je moguce izvrsiti neovisno o racunovodstvenom sustavu. Ipak, sve
viSe drzava je u postupku kretanja prema obra¢unskoj osnovi, a §to se sustavno i potice kroz
razne inicijative. Trenutno je reforma racunovodstvenog sustava u ¢lanicma EU obiljeZena
razvojem europskih standarda (EPSAS) s ciljem formiranja jedinstvenog ra¢unovodstvenog
sustava temeljenog na obra¢unskoj osnovi.

Cilj rada jest istraziti u kojoj mjeri Republika Hrvatska i odabrane zemlje u neposrednom
okruzenju prate medunarodne i europske trendove u podrucju ra¢unovodstva javnog sektora.
Poseban dio komparativne analize usmjeren je na utvrdivanje specifi¢nosti racunovodstvenih
sustava i napredak u provedbi reformi raCunovodstva javnog sektora u Republici Hrvatskoj 1
Crnoj Gori. Pristup koriSten u radu oslanja se na analizu postoje¢e znanstvene literature,
relevantnih zakonskih okvira, javno objavljenih izvjeS¢a drzavnih tijela, medunarodnih
institucija 1 drugih javno dostupnih izvora.

2. GLOBALNI I EUROPSKI TRENDOVI U SUSTAVU RACUNOVODSTVA
JAVNOG SEKTORA

IFAC i CIPFA*u svom izvjestaju iz 2021. ukazuju na globalni trend prijelaza s novéanog nacela
na nacelo obracunske osnove iskazivanja poslovnih dogadaja (grafikon I).

3 U trenutku donosenja Direktive u primjeni je jo$ uvijek bio statisti¢ki sustav ESA 95, no i danas aktualna
metodologija ESA 2010 takoder poc¢iva na obracunskoj osnovi prema kojoj se transakcije evidentiraju u trenutku
odvijanja ekonomske aktivnosti, bez obzira na tijek novca.

4 IFAC — engl. International Federation of Accountants — Medunarodna federacija racunovoda; CIPFA — engl.
Chartered Institute of Public Finance and Accountancy — OvlaSteni institut za javne financije i racunovodstvo.
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Grafikon 1. Trend prijelaza s nov¢anog nacela na nac¢elo obracunske osnove.

Izvor: IFAC/CIPFA, (2021).
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Izvjestaj je temeljen na indeksu koji prati trenutno stanje te predvida buduée trendove u
primjeni racunovodstvene osnove i usvajanja [IPSAS-a medu vladama diljem svijeta. U 2020.
30% drzava uklju€enih u indeks primjenjivalo je obracunsku osnovu, dok je u prethodnom
istrazivanju za 2018. taj udio iznosio 24%. Modificiranu osnovu, koja podrazumijeva
priznavanje nekih transakcija na temelju novcane, a nekih na temelju obracunske osnove,
primjenjivalo je 40% drzava promatranih u 2020., naspram 45% u 2018. Primjena nov¢anog
nacela kretala se na razini oko 30% u obje promatrane godine (31% u 2020. 1 30% u 2018.). U
izvjestaju se nadalje daju prognoze za 2025. i projekcije o¢ekivanog stanja u 2030. Predvida se
znacajan pad u primjeni nov¢ane osnove te ubrzanje u prijelazu na nacelo obra¢unske osnove.
Osjetan porast u primjeni obra¢unske osnove ocekuje se do 2030., kada bi takav nacin
izvjestavanja mogao biti u primjeni kod gotovo tri ¢etvrtine promatranih zemalja (73%).

Kada je rije¢ o primjeni IPSAS-a u razvijanju okvira za izvjeStavanje uvazavajuci obracunsku
osnovu, IFAC 1 CIPFA (2021) navode kako mnoge zemlje tom procesu pristupaju na jedan od
tri glavna nacina:

— 1zravno: implementacija IPSAS-a bez izmjena bilo kojeg od njihovih zahtjeva;

— neizravno: implementacija IPSAS-a putem nacionalnog procesa odobravanja,
prilagodavajuéi ih lokalnom kontekstu;

— referentna tocka: razvoj nacionalnih standarda koji koriste IPSAS kao izvor smjernica.

Medu drzavama koje su primjenjivale nacelo obracunske osnove u 2020. njih 57% (51% u
2018.) je istodobno usvojilo IPSAS na jedan od prethodno tri opisana nacina. U narednom
razdoblju predvida se daljnji porast u usvajanju IPSAS-a od strane drzava koje ve¢ primjenjuju
obracunsku osnovu. U 2025. oc¢ekuje se rast na 73%, dok bi 2030. ¢ak 81% drzava moglo na
neki nacin implementirati medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor
(IFAC/CIPFA, 2021). Temeljem ovih projekcija moze se zakljuciti da prijelaz na obra¢unsko
racunovodstvo obi¢no uklju€uje i postupno usvajanje IPSAS-a.

Ovakvi globalni trendovi odrazavaju se i na podru¢ju Europske unije. Cohen i suradnici (2022)
navode kako donoSenje Direktive iz 2011., koja nalaze i provedbu postupka utvrdivanja
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prikladnosti upotrebe IPSAS-a za drzave ¢lanice, obiljezava pocetak procesa harmonizacije na
podrucju Europske unije. Provedbom istraZivanja, temeljem naloga iz Direktive, Europska
komisija zakljucuje da se zbog odredenih nedostataka IPSAS-i u tom trenutku ne mogu
jednostavno implementirati u drzavama ¢lanicama, te kako postoji potreba razvoja jedinstvenih
standarda za EU, a za ¢iji ¢e razvoj IPSAS-i sluziti kao temeljna referenca (European
Commission, 2013). Razvoj EPSAS-a usmjeren je na primjenu obra¢unske osnove kako u
racunovodstvu tako i u pripremi i izvrSavanju prora¢una. Time bi krajnji rezultat razvoja
europskih standarda®, prema Broz Tominac i suradnici (2015:5), trebao dovesti do
,uskladenosti ciljeva financijskog izvjestavanja s prihvacenim prora¢unom, a isto je moguce
samo pod uvjetom da se prorac¢un i raCunovodstveni sustav temelje na istoj ra¢unovodstvenoj
osnovi.”“ Pri tome bi glavna korist bila stvaranje ¢vr§ée osnove za razumijevanje financijskog
poloZzaja i uspjesnosti subjekata javnog sektora na svim razinama, a §to bi dovelo i do
kvalitetnijeg procesa donoSenja odluka kao i do povecanja transparentnosti (European
Commision, 2019). Istrazivanja provedena za Europsku komisiju od strane PwC-a, u svjetlu
razvoja i usvajanja EPSAS-a, takoder ukazuju na porast u primjeni nacela obracunske osnove
u racunovodstvenom sustavu javnog sektora. PwC (2014; 2020) upotrebljava termin
,racunovodstvena zrelost™ (engl. Accounting maturity) kako bi se utvrdilo u kojoj je mjeri
racunovodstveni sustav javnog sektora uskladen s IPSAS-ima, a time i u kojoj mjeri sustav
koristi nacela nov¢ane i obracunske osnove. Tako je utvrdeno da je racunovodstvena zrelost u
razdoblju od 2013. do 2018. porasla s 51% na 65%. Prema OECD (2022:20) ovaj trend
,»pokazuje da su razli¢ite vlade u EU27 + UK-u na putu reforme prema potpunom obracunskom
racunovodstvu®, te takoder istice kako ,izraz racunovodstvena zrelost moze sugerirati
vrijednosni sud da je obracunsko racunovodstvo superiornije®, te predlaze neutralniji izraz
wracunovodstvena pokrivenost, koji prenosi mjeru u kojoj ra¢unovodstveni sustav obuhvaca
razli¢ite aspekte drzavnih operacija®.

2.1. Pregled trendova i stanja u odabranim zemljama

U nastavku je izvrSena usporedba koriStene racunovodstvene osnove i standarda u Republici
Hrvatskoj i odabranim zemaljama kandidatkinjama za ¢lanstvo u EU (fablica 1). Usporedba
situacije u navedenim zemaljama je zanimljiva s obzirom na to da su te zemlje nekada imale
zajedniCki zakonski okvir i ra¢unovodstvenu praksu javnog sektora. Medu promatranim
zemljama situacija je trenutno raznolika, ali i$¢itavanje planova ra¢unovodstvenih reformi
ukazuje na izvjesno usvajanje globalnih i europskih trendova (prijelaz na obracunsku osnovu i
usvajanje IPSAS-a/EPSAS-a). Imajuéi na umu dugotrajnost i slozenost tranzicijskih procesa,
za ocekivati je da ée i procesi reformi javnog ra¢unovodstva u promatranim zemljama biti

dugotrajni.

5 Tako je usvajanje EPSAS-a prvobitno planirano za 2020, a zatim prolongirano na 2025, medu ¢lanicama jos
uvijek nije postignut konsenzus oko njihove implementacije. U nedostatku konsenzusa, Europska komisija
trenutno slijedi pristup u dvije faze. Faza 1: Kontinuirana potpora primjeni obracunskog obra¢una/IPSAS-a u
javnom racunovodstvu u drzavama c¢lanicama na njihov zahtjev i1 usporedni razvoj EPSAS-a. Faza 2:
implementacija EPSAS-a.
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Tablica 1. Usporedni prikaz ra¢unovodstvene osnove financijskog izvjeStavanja i standarda.
Izvor: obrada autora.

Novcéana | Modificirana | Obracunska

Zemlja Racdunovodstveni standardi
osnova osnova osnova
Republika Nacionalna raCunovodstvena pravila
X .
Hrvatska uvazavaju osnovne postavke IPSAS-a
Bosna i Nacionalni standardi koriste IPSAS kao
. X X <
Hercegovina* referentnu tocku / IPSAS.
Nacionalni standardi temeljeni na
Crna Gora X i
nacionalnom zakonodavstvu.
Sjeverna Nacionalni standardi temeljeni na
. X .
Makedonija nacionalnom zakonodavstvu.
Republika . .
p” X IPSAS na nov€anoj osnovi.
Srbija

* Federacija Bosne i Hercegovine — modificirana obracunska osnova; Republika Srpska — obrac¢unska osnova.

Motivi za provedbu reforme ra¢unovodstvenog sustava javnog sektora su brojni®, no kao
prevladavajuéi ¢imbenik izdvaja se proces ukljucivanja promatranih zemalja u europske
integracijske procese koji upuéuje na potrebu prilagodbe racunovodstva javnog sektora praksi
izvjeStavanja u zemaljama ¢lanicama. Reforme i usvajanje IPSAS-a ¢esto su motivirani i Zeljom
za pridrzavanjem medunarodnog standarda i stjecanjem medunarodnog kredibiliteta (Srbija) ili
percepcijom da je reforma potrebna radi uskladivanja s medunarodnom fiskalnom statistikom
(Crna Gora), a ne rjeSavanjem specificnih nedostataka u rac¢unovodstvenim i izvjeStajnim
sustavima (OECD, 2022). Nadalje, u procesu reforme cCesto izostaje sagledavanje Sireg
konteksta, ne provode se sveobuhvatne analize, niti ukljucuju svi kljuéni dionici, iz Cega
proizlazi ograni¢ena povezanost s drugim reformama usmjerenim na jaCanje upravljacke
odgovornosti. Srbija je jedina medu promatranim zemljama provela analizu troskova i koristi
usvajanja obra¢unske osnove. Temeljem rezultata analize zakljueno je kako je trenutno
umjesto prelaska na obra¢unsku osnovu potrebno poboljSanje postojecih praksi i jacanje
racunovodstva na nov¢anoj osnovi, planirajuéi pritom postupno usvajanje obra¢unske osnove
u buducénosti. Vasicek i suradnici (2018:477) glavne otezavajuce faktore u provedbi reformi
pronalaze u ,,nedostataku politicke volje i otporu promjenama unutar javne uprave, nedostataku
tehni¢kih kapaciteta 1 adekvatnih informacijskih sustava te naposlijetku u nedostataku
kvalitetnog obrazovanja i certificiranja u podrucju ra¢unovodstva®.

U izradi plana reforme raunovodstva javnog sektora i njenoj implementaciji, zemlje
kandidatkinje mogu prona¢i podrsku u programu PULSAR? i inicijativi SIGMAS®. Unatog
sustavnoj podrsci u prijelazu na obra¢unsku osnovu i pritom isticanju brojnih prednosti’ takve

¢ O motivima detaljnije u: The World Bank (2021). Drivers of Public Sector Accounting Reforms.

7PULSAR —engl. Public Sector Accounting and Reporting Program — Program za racunovodstvo i izvjeStavanje
u javnom sektoru. Glavni cilj programa je pruzanje podrske zemljama korisnicama u jacanju ra¢unovodstva i
okvira financijskog izvjeStavanja u javnom sektoru.

8 SIGMA — engl. Support for Improvement in Governance and Management je zajednicka inicijativa OECD-a i
EU-a. Cilj inicijative je poduprijeti zemlje kandidate EU i potencijalne kandidate te zemlje susjedstva EU u
provedbi reformi javne uprave, ukljucujuéi upravljanje javnim financijama.

° O prednostima detaljnije u: The World Bank (2022). Benefits of Accrual Accounting in the Public Sector.
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tranzicije, u znanstvenim istrazivanjima se ¢esto ne pronalazi potvrda superiornosti pune
obracunske osnove nad ostalim oblicima racunovodstvene osnove, kao ni opravdanosti visokih
troSkova provedbe reforme. Temeljem sistemati¢nog pregleda provedenih istraZivanja iz
podrucja obraunskog racunovodstva Azhar i suradnici (2022) zakljucuju kako nema jasne
potvrde o koristima usvajanja obra¢unske osnove, kako za drzavu, tako ni za gradane, dok
Schmidthuber i suradnici (2020) isticu postojanje neujednacenosti u percipiranju Koristi i
nedostataka navedenog sustava. Tragom ovih zaklju¢aka, OECD (2022) upozorava kako u
implementaciji reforme prema punoj obracunskoj osnovi treba biti oprezan jer se radi o
potencijalno zna¢ajnim troSkovima za tranzicijske zemlje buduci da ih karakteriziraju ozbiljna
ograni¢enja kako u ljudskim i financijskim resursima, tako i u IT kapacitetima. Europska
komisija (2013) procjenjuje da bi troskovi reforme za srednje veliku drzavu EU-a mogli iznositi
¢ak 50 milijuna eura ili unutar raspona od 0,02 % do 0,10 % BDP-a, uz napomenu da je tekuci
troSak vodenja racunovodstvenog sustava temeljenog na obra¢unskoj osnovi nedvojbeno visi
od troskova sustava temeljenog na novéanoj osnovi. Stoga, dinamiku i na¢in implementacije
reforme ra¢unovodstva javnog sektora drzave trebaju prilagoditi svojim ,,prioritetima,
nacionalnim specifi¢nostima i moguénostima®™ (Vasi¢ek i suradnici, 2016:137).

3. USPOREDBA TIJEKA REFOME 1 OBILJEZJA RACUNOVODSTVENIH
SUSTAVA JAVNOG SEKTORA U HRVATSKOJ I CRNOJ GORI

3.1. Republika Hrvatska — pregled tijeka ra¢unovodstvene reforme

Hrvatski drzavni racunovodstveni sustav tijekom godina dozivio je znaajne razvojne
promjene, prelaze¢i s novfane na modificiranu obracunsku osnovu, s krajnjim ciljem
implementacije pune obracunske osnove. Procesi reformi odvijali su se u nekoliko etapa (Broz
Tominac i suradnici, 2015). U prvim godinama samostalnosti primjenjivali su se naslijedeni
propisi iz bivSe drzave, a sustav se smatrao netransparentnim i neusporedivim na medunarodnoj
razini. Proces osuvremenjivanja zapoceo je 1995. kada je donesen prvi cjeloviti Zakon o
prorac¢unu. U podrucje javnih financija uvedena je drzavna riznica, u podrucje financijskog
izvjeStavanja nov¢ana racunovodstvena osnova, a klasifikacijski sustavi su znatnije uskladeni s
medunarodnim standardima drzavne financijske statistike. Od 2002. zapocinje proces
napustanja novcane osnove 1 prijelaz na modificiranu osnovu. Visa razina medunarodne
usporedivosti postignuta je dosljednijim uvodenjem medunarodnih financijskih klasifikacija.
Danas je Zakon o proracunu iz 2021. temeljni akt kojim je reguliran sustav proracunskog
rac¢unovodstva u Republici Hrvatskoj. Radi se o ¢etvrtom po redu zakonu koji je donesen u
dosadasnjim razvojnim procesima s ciljem jaCanja institucionalnog okvira za upravljanje
javnim financijama. Zakon tako ¢lankom 132. (NN 144/21) ureduje da se ,,proracunsko
racunovodstvo temelji na nacionalnim rac¢unovodstvenim pravilima utvrdenima u Pravilniku o
prora¢unskom racunovodstvu i Racunskom planu uvazavajuéi pritom osnovne postavke iz
IPSAS-a*. Zakonom su takoder poboljSane odredbe vezano uz fiskalnu statistiku u skladu s
odredbama Direktive Vijeca 2011/85/EU o zahtjevima za prora¢unske okvire drzava ¢lanica
(Ministarstvo financija, 2020). Uz navedeni Zakon i Pravilnik!®, sustav drzavnog

10NN 124/14, 115/15, 87/16, 3/18, 126/19 i 108/20.
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racunovodstva dodatno je ureden nizom povezanih propisa. Nadalje, od 2022. uslijed sve veéih
zahtjeva vezano uz financijsko izvjestavanje, posebice za potrebe statistike, u primjeni je novi
informacijski sustav za prikupljanje i obradu financijskih izvjestaja obveznika proracunskog
raéunovodstva'l
transparentnosti u izvjestavanju.

kojim se uvodi viSi stupanj automatizacije, a time 1 efikasnosti i

3.2. Crna Gora — pregled tijeka racunovodstvene reforme

Reforma u Crnoj Gori obiljeZzena je donoSenjem Strategije za prelazak javnog sektora na
obracunsko ra¢unovodstvo. Ministarstvo financija (2015:7) u Strategiji ocjenjuje da ,,postojeci
racunovodstveni sustav samo djelomi¢no zadovoljava zahtjeve za informacijama eksternih
korisnika, prije svega medunarodnih financijskih institucija®, te je slijedom toga potrebno
provesti reformu u cilju ,,uskladivanja s medunarodnim standardima, omogucavanja fiskalnog
statistickog izvjesStavanja i jacanja upravljanja javnim sektorom®. Reforma je Strategijom
usmjerena na tri glavna podrucja: obuku racunovoda u javnom sektoru, donosenje zakona o
racunovodstvu javnog sektora i unapredenje raCunovodstvenog IT sustava za novu
racunovodstvenu metodologiju. Nastavno na Strategiju donesen je i Akcijski plan za njenu
implementaciju te Program reforme upravljanja javnim financijama za razdoblje 2016-2020
koji kao jedan od glavnih prioriteta reforme postavlja prelazak na obra¢unsku osnovu. 2019.
donesen je prvi Zakon o racunovodstvu u javnom sektoru (SI. list CG, 066/19) ¢ime je
uspostavljena pravna osnova racunovodstva javnog sektora i temelj za prijelaz s novcanog na
obracunsko racunovodstvo. Zakon donosi niz novosti, medu ostalim, po prvi puta se uvodi
registar subjekata javnog sektora $to bi trebalo olakSati primjenu Zakona i konsolidaciju
financijskih izvjestaja (CEF, 2020). Prvotni plan o stupanju Zakona na snagu po¢etkom 2022.
naknadnim izmjenama i dopunama je prolongiran na 2024. navodeéi kao razlog slozenost
informatic¢kih promjena i potrebe za adekvatnom obukom osoblja (OECD, 2022). Stupanjem
na snagu Zakona prestat ¢e vaziti odredene odredbe Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
koji je predstavljao okosnicu pravnog okvira proracunskog sustava. U meduvremenu je donesen
novi Program reforme upravljanja javnim financijama za razdoblje 2022-2026, u kojem se
prosiruje obuhvat reforme, a usvajanje obra¢unske osnove i dalje je jedan od glavnih prioriteta.
Medu ostalim klju¢nim dokumentima donesena je i Fiskalna strategija Crne Gore za razdoblje
2021.-2024. koja prijelaz na obracunsku osnovu smatra sredstvom za poboljSanje
transparentnosti i kvalitete proracuna. Planirani prelazak na obracunsku osnovu bi u znacajnoj
mjeri trebao doprinijeti implementaciji standarda ESA 2010, dok najznacajniji izazov u
tranziciji predstavlja nadogradnja racunovodstvenog IT sistema (Program reforme, 2022).
Budu¢i pravci reforme upravljanja javnim financijama zasnivaju se na slabostima utvrdenim u
prethodnom Programu reforme, provedenim analizama stanja, izvjeStajima EU o napretku kao
1 na zahtjevima postavljenim u postupku pregovaranja za ¢lanstvo u EU (Vlada Crne Gore,
2021).

" Aplikacija za financijsko izvjetavanje u sustavu proracuna i Registar proratunskih i izvanprora¢unskih
korisnika — RKPFI.
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3.3. Usporedba osnovnih obljezja ra¢unovodstvenih sustava javnog sektora Hrvatske i
Crne Gore

Obje zemlje su do pocetka devedesetih godina proslog stoljeca imale zajednicki zakonodavni
okvir i praksu u svojim prora¢unskim sustavima. Od osamostaljenja svaka zemlja razvija
vlastiti drustveni, ekonomski, politi¢ki i pravni sustav. Medu ostalim, Hrvatska je postala
¢lanica EU-a 2013., dok je Crna Gora kandidat od 2010. Procesi pristupanja Europskoj uniji
predstavljaju znacajan poticaj reformi upravljanja javnim financijama, a time i drzavnog
racunovodstva, buduéi da ¢lanstvo nosi niz zahtjeva koji se trebaju ispuniti, poglavito u pogledu
pristupa koristenju EU sredstava, ali i u smislu potreba statistike fiskalnog izvjestavanja kako
propisuje Direktiva Vije¢a 2011/85/EU. Znaci, primarno se radi o eksternim poticajima za
izmjene sustava usmjerenima na zadovoljenje informacijskih potreba vanjskih korisnika (IMF,
EU 1 Eurostat) koji radi bolje usporedivosti i transparentnosti zahtijevaju podatke temeljene na
obracunskoj osnovi kako bi se zemlje mogle ozbiljnije ukljuciti u medunarodne financijske
tokove (Vasicek i suradnici, 2018).

Usporedba stanja ra¢unovodstva javnog sektora u obje zemlje (fablica 2) otkriva osnovne
razlike ra¢unovodstvenih sustava.

U Hrvatskoj osnovu drzavnog racunovodstva ¢ini nacelo modificirane obracunske osnove.
Modifikacija se odnosi na prihode koji se priznaju na temelju nov¢anih primitaka, Sto znaci da
se prihodi prezentiraju u financijskim izvjestajima razdoblja u kojem su postali mjerljivi i
raspolozivi. Medutim, u podrucju planiranja i izvrS8avanja drzavnog proracuna primjenjuje se
modificirano nov¢ano nacelo!?. Ovakva primjena razli¢itih raunovodstvenih osnova,
modificirane obracunske u financijskim izvjeStajima i modificirane novcane u planiranju i
izvjeStajima o izvrSenju proracuna, stvara problem pri usporedivanju informacija te moze
rezultirati nedostatkom razumijevanja i nedostatkom transparentnosti u izvjeStavanju (Vasi¢ek
i suradnici, 2016). Prema Drzavnom uredu za reviziju (2021:4), zbog primjene razli¢itih
osnova, ,,podaci u konsolidiranom financijskom izvjestaju drzavnog proracuna nisu istovjetni
podacima u izvjestaju o izvrSenju drzavnog proracuna“. Zakonom o proracunu propisano je
sastavljanje polugodisnjeg i godisnjeg izvjestaja o izvrenju drzavnog proraduna. Sto se tice
racunovodstvenih standarda, IPSAS-i se ne primjenjuju izravno, ve¢ se neka od njihovih
rjeSenja primjenjuju neizravno kroz nacionalno zakonodavstvo. Prema istrazivanju PwC-a
(2020) razina ,,racunovodstvene zrelosti“ (uskladenosti racunovodstvenih pravila s IPSAS
standardima) u Hrvatskoj iznosila je 66%, Sto je svrstava u kategoriju prosje¢ne razine
racunovodstvene zrelosti.

S druge strane, Crna Gora primjenjuje nac¢elo nov¢ane osnove prema kojem se prihodi i rashodi
evidentiraju u trenutku isplate ili naplate gotovine. lako novi Zakon o racunovodstvu u javnom
sektoru propisuje primjenu obracunske osnove, te je kako navodi Program reforme (2022), u
ve¢oj mjeri uskladen s IPSAS-ima, njegova implementacija je odgodena. Prelasku na
obrac¢unsku osnovu, Program pridruzuje tri povezana cilja: upravljanje (nefinancijskom)
drzavnom imovinom i katastrom, izvjeStavanje o izvrSenju proracuna te upravljanje i

12 Uputom o primjeni modificiranog novéanog na¢ela u postupku planiranja i izvr§avanja drzavnog proracuna i
financijskih planova izvanprorac¢unskih korisnika drzavnog prorac¢una obrazlozeno je §to to nacelo podrazumijeva.
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izvjestavanje o koriStenju EU fondova. Imovina bi se trebala evidentirati po obracunskoj
osnovi, ali registar drZzavne imovine, €iji je razvoj nuzan za implementaciju obracunske osnove,
jos nije uspostavljen (OECD 2022, Program reforme 2022). U procesima budZetiranja takoder
se primjenjuje nov€ana osnova. Izvjestaji o izvrSenju prorac¢una objavljuju se na mjesecnoj,
kvartalnoj i godiS$njoj osnovi, no izvjeStaji se prezentiraju samo prema ekonomskoj
klasifikaciji, ne izvjeStavaju odvojeno po organizacijskim jedinicama, funkcijama ili
programima, zbog ¢ega je izravna usporedba s izvornim prora¢unom ogranicena.

Tablica 2. Usporedba osnovnih karakteristika raunovodstvenih sustava javnog sektora u
Republici Hrvatskoj 1 Crnoj Gori. Izvor: obrada autora.

Kriterij/opis Republika Hrvatska Crna Gora
O:;?:;lggzz‘;:gg Modificirana obracunska osnova Nov¢ana osnova
Osnovna obiljeZja | - Prihodi se priznaju po nov€anoj osnovi. | - Prihodi i rashodi priznaju se uz primjenu
racunovodstvenog | - Rashodi se priznaju po obracunskoj novcane osnove.
sustava-priznavanje | osnovi (uz propisane iznimke). - Novim Zakonom propisana obracunska
prihoda, rashoda, - Procjena imovine, obveza i izvora osnova u iskazivanju imovine i obveza i
imovine, obveza i vlasni$tva obavlja se po modificiranoj priznavanju prihoda i rashoda jo$ uvijek
izvora vlasniStva obracunskoj osnovi uz primjenu se ne primjenjuje.
metode povijesnog troska.
Financijski - Bilanca; - Bilanca uspjeha
izvjestaji - Izvjestaj o prihodima i rashodima, - Bilanca stanja;
primicima i izdacima; - Izvjestaj o promjenama neto imovine;
- Izvjestaj o rashodima po funkcijskoj - Izvjestaj o nov¢anim tokovima;
klasifikaciji; - Biljeske.
- Izvjestaj o promjenama u vrijednosti i
obujmu imovine i obveza;
- Izvjestaj o obvezama;
- Biljeske.
Osnova planiranjai | - Modificirana novéana osnova'® - Nov&ana osnova
izvriavanja - Modificirana obra¢unska osnova'*
proraCuna
Izvjestavanje o - Polugodisnji i godi3nji izvjestaj o - Mjese¢ni, kvartalni i godi$nji izvjestaji o
izvrSenju proracuna | izvrSenju drzavnog proracuna. izvrSenju proracuna.
Standardi - Nacionalna ra¢unovodstvena pravila - Nacionalni standardi temeljeni na
izvjestavanja uvazavaju osnovne postavke IPSAS-a. nacionalnom zakonodavstvu.
Predvideni daljni - Kretanje prema punom obra¢unskom - Daljnje reforme na uvodenju elemenata
tijek reforme nacelu. Daljnje uskladivanje s IPSAS- obracunske osnove. Nacionalni standardi
ima ili usvajanje EPSAS-a. koji koriste IPSAS kao referentnu tocku.

4. ZAKLJUCAK

Reforma racunovodstva javnog sektora sloZen je i trajan proces koji zahtijeva snaznu potporu
najvisih sluzbenika, odgovarajuéu obuku i odgovarajuc¢e informaticke sustave. Trend reformi
ide prema usvajanju medunarodnih racunovodstvenih standarda, usvajanju obra¢unske osnove
te uskladivanju racunovodstvenih osnova koje se koriste u financijskom i proracunskom

13 Za drzavni prora¢un i financijske planove izvanproracunskih korisnika.
14U proratunima jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.
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izvjestavanju s fiskalnim statistickim izvjestavanjem. Drzave ¢lanice EU-a obuhvacene su
zajednickim institucionalnim okvirom u podruéju javnih ra¢unovodstvenih sustava, dok zemlje
kandidatkinje mogu usvojiti praksu EU-a kako bi lak$e ispunile kriterije za ¢lanstvo. Medutim,
implementacija obra¢unskog racunovodstva u promatranim odabranim zemljama trenutno je
niska, u financijskom izvjestavanju praksa je raznolika, dok se proracunski procesi uglavnom
temelje na novcanoj ili modificiranoj nov¢anoj osnovi. Kritike provedbe reformi ukljucuju
neodgovarajuée analize troSkova i koristi i uski fokus na implementaciju IPSAS-a bez
razmatranja povezanosti s cjelovitim reformama. Hrvatska je trenutno viSe napredovala u
prelasku na obra¢unsko ra¢unovodstvo u usporedbi s Crnom Gorom. Unato¢ ambicioznim
planovima, tranzicijski proces Crne Gore je stagnirao zbog izazova informacijskog sustava,
iako su znacajniji napori uloZeni u obuku ra¢unovodstvenog kadra. U konacnici, u¢inkovita
provedba reformi ovisi o specificnom kontekstu svake zemlje. Vazno je promatrati prijelaz na
obracunsko racunovodstvo u Sirem kontekstu reformi upravljanja javnim financijama, buduci
da provedba moze varirati ovisno o lokalnim okolnostima, polazistima, sposobnostima i
motivaciji. Za uspjeSan prelazak na obra¢unsku osnovicu preduvjeti su odgovarajuéi resursi,
obuceno osoblje i razvijen odgovarajuci informacijski sustav.
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