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PREDGOVOR

Termin javni ,,drzavni sektor u smislu drzavnog vlasniStva oznacava slozen
fenomen koji se odnosi na zadovoljenje javnih potreba, odnosno obezbedenje opste-
korisnih dobara i usluga (kao S$to su zdravstvena zaStita, socijalna zastita,
obrazovanje, vojska, policijska i vatrogasna sluzba, sudstvo i drugo) ali i odrzavanje
organa vlasti — drzavne uprave (kao Sto su Parlament, Vlada, ministarstva i drugi
organi centralne vlasti, uprava gradova, opstina i drugi organi lokalne vlasti, lokalne
samouprave i slicno). Javni sektor se naziva ,javnim”, jer se finansira iz javnih
prihoda i funkcioniSe u javnom interesu. PoSto se njegova neekonomicnost,
neefektivnost, neefikasnost, pogresne odluke i lose politike poslovanja direktno
negativno odrazavaju na dobra i usluge koje javni sektor pruza gradanima,
informacije o finansijskim izvestajima i performansama poslovanja entiteta javnog
sektora, te nacinu upotrebe sredstava poreskih obveznika nalaze se pod
konstantnom ,,Jupom” javnosti. Merenje performansi entiteta u javnom sektoru
moze biti problemati¢no upravo iz razloga $to je potrebno izmeriti performanse
entiteta Cije je poslovanje usmereno na zadovoljenje javnih potreba, a ne na
ostvarivanja profita.

Javni sektor je u sluzbi gradana, jer ¢injenjem javnih rashoda obezbeduje javna
dobra i usluge koje zadovoljavaju potrebe gradana. Prikupljeni javni prihodi od
poreza, doprinosa, akciza, taksi i drugih naknada sluze za pokri¢e javnih rashoda.
Upravo suverenitet vlasti omogucuje drzavnom sektoru ekskluzivnost u
prikupljanju javnih prihoda, ali i omogucuje razli¢ite forme nepozeljnog ponasanja
u smislu pronevere, mita, korupcije i drugih zloupotreba javnih sredstava. Zato je
posebno vazno precizno izveStavanje o prikupljenim, rasporedenim i utroSenim
javnim sredstvima, kako na nivou pojedinacnih entiteta iz javnog sektora u vidu
finansijskih izvestaja, tako i u celini u formi konsolidovanih finansijskih izvestaja
opsteg nivoa drzave.

Goreopisana problematika predstavljena je iz ra¢unovodstvenog ugla u udzbeniku
»Racunovodstvo javnog sektora®, koji je nastao kao rezultat zajednickog rada tri
autorke. S obzirom na to da se radi o koautorstvu, vazno je ista¢i da je dr Ivana
Medved autor prva tri poglavlja, dr Suncica Milutinovi¢ je autor Cetvrtog, sedmog,
osmog i devetog poglavlja, dok je dr Jadranka Stanti¢ autor petog i Sestog poglavlja.
Predoc¢ena materija u udzbeniku namenjena je studentima na master akademskim
studijama Ekonomskog fakulteta u Subotici Univerziteta u Novom Sadu koji slusaju
predmet Racunovodstvo javnog sektora. Takode, udzbenik moze biti koristan i
interesantan racunovodama u praksi javnog sektora, studentima drugih fakulteta
koji izucavaju ovu oblast, kao i Siroj javnosti koja je zainteresovana za nacin
prikupljanja, troSenja, evidencije i kontrole budZetskih sredstava i nac¢in merenja
uspesnosti entiteta javnog sektora.

Udzbenik je struktuiran iz devet logi¢ki povezanih poglavlja: Uvod u
racunovodstvo javnog sektora, Budzetsko ra¢unovodstvo — osnovni elementi,



organizacija i funkcionisanje budzetskog racunovodstva, Finansijsko izveStavanje
korisnika budZzetskih sredstava, Harmonizacija finansijskog izvestavanja u javnom
sektoru, Utvrdivanje 1 iskazivanje finansijskog poloZzaja u javnom sektoru,
Utvrdivanje i iskazivanje finansijskog uspeha u javnom sektoru, Konsolidovani
finansijski izveStaji javnog sektora, Merenje, analiza i praenje performansi u
javnom sektoru i Znacaj i uloga trezora, eksternog i internog nadzora u javnom
sektoru. Stil pisanja, kompleksnost izlozene materije 1 tematski izbor svakog
poglavlja u udzbeniku prilagodeni su nivou znanja studenata studijskog programa
Racunovodstvo 1 revizija na master akademskim studijama, s jedne strane, kao i
silabusu predmeta Racunovodstvo javnog sektora i novoakreditovanom nastavnom
planu iz 2021. godine, s druge strane.

,»Udzbenik ,,Racunovodstvo javnog sektora® predstavlja znacajno delo u oblasti
racunovodstva kojim se popunjava nedostatak kvalitetne literature u specificnom
podrucju racunovodstva koji Cesto nije u fokusu strucne javnosti. Imajuci u vidu
znacaj javnog sektora u celokupnom privrednom zivotu, i posledi¢no znacaj
kvalitetnog finansijskog izvesStavanja korisnika budzetskih sredstava, prezentovana
stru¢na grada ima Sirok krug potencijalnih interesenata, pre svega kreatora i
korisnika racunovodstvenih informacija o aktivnostima javnog sektora“ (izvod iz
recenzije prof. dr Dejana Jaksica).

»Delo svojim obimom, strukturom, sadrzinom i aplikativnom dimenzijom
obogacuje, dopunjuje i inovira literaturu iz predmetne oblasti. Predmetno delo moze
biti od koristi za nastavnike, saradnike i istrazivace ekonomskih fakulteta, ali i
korisna literatura za studente koji izu¢avaju predmete u okviru ove naucne oblasti.
Potrebno je istac¢i da ovo delo moze biti od znacaja za prakticare i profesionalce koji
se u svakodnevnom radu susre¢u sa izazovima u oblasti racunovodstva javnog
sektora® (izvod iz recenzije prof. dr Mirjane Todorovic).

Autorke koriste priliku da se zahvale recenzentima prof. dr Dejanu Jaksicu,
redovnom profesoru Ekonomskog fakulteta u Subotici Univerziteta u Novom Sadu i
prof. dr Mirjani Todorovi¢, vanrednom profesoru Ekonomskog fakulteta
Univerziteta u Kragujevcu.

U Subotici, 25. februara 2022. godine Autorke
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Racunovodstvo javnog sektora

POGLAVLJE 1

UVOD U RACUNOVODSTVO JAVNOG SEKTORA"

1.1. Osnovna obeleZja javnog sektora

Termin javni ,,drzavni® sektor u smislu drzavnog vlasniStva oznacava sloZen
fenomen koji se odnosi na zadovoljenje javnih potreba, odnosno obezbedenje opste-
korisnih dobara i usluga (kao S$to su zdravstvena zastita, socijalna zaStita,
obrazovanje, vojska, policijska i vatrogasna sluzba, sudstvo i drugo) ali i odrzavanje
organa vlasti — drzavne uprave (kao Sto su Parlament, Vlada, ministarstva i drugi
organi centralne vlasti, uprava gradova, opstina i drugi organi lokalne vlasti, lokalne
samouprave i slicno).

SrediSte javnog sektora predstavlja suverenitet vlasti kontrolisan od strane
politi¢ara.' Tako su u javnom sektoru ciljevi i zadaci javnog karaktera od vrhunskog
znacaja za socijalnu i ekonomsku stabilnost svake zemlje i postoje nezavisno od
politickog uredenja, javni sektor je uvek u vecoj ili manjoj meri zavisan od trenutne
politicke situacije.

Javni sektor, dakle, Cinjenjem javnih rashoda obezbeduje javna dobra i usluge.
Prikupljeni javni prihodi od poreza, doprinosa, akciza, taksi i drugih naknada sluze
za pokri¢e javnih rashoda. Upravo suverenitet vlasti omogucuje drzavnom sektoru
ekskluzivnost u prikupljanju javnih prihoda, ali i omogucuje razli¢ite forme
nepozeljnog ponasanja u smislu pronevere, mita, korupcije i drugih zloupotreba
javnih sredstava. Zato je posebno vazno precizno izveStavanje o prikupljenim,
rasporedenim i utroSenim javnim sredstvima, kako na nivou pojedinacnih entiteta iz
javnog sektora u vidu finansijskih izvestaja, tako i u celini u formi konsolidovanih
finansijskih izvestaja opsteg nivoa drzave, o cemu je kasnije detaljnije pisano.

Sam pojam javnog sektora se, prema Dzounsu i Pendleberiju, koristi od 1952.
godine.” Nestabilnost trziita i privrede izmedu dva svetska rata i neophodnost
socijalne podrske i kontrole trzista nakon Drugog svetskog rata, doprineli su ve¢em
drzavnom uticaju na trziStu i samim tim potrebi da se prate javni rashodi i njihovo
pokri¢e javnim prihodima. Jedinstvena definicija javnog sektora nije moguca jer je

" Autor 1. poglavlja: dr Ivana Medved, docent, Ekonomski fakultet u Subotici, Univerzitet u Novom
Sadu, ivana.medved@ef.uns.ac.rs

! Prema, Jones, R., and Pendlebury, M. (2010). Public Sector Accounting. FT Prentice Hall Pearson,
Harlow, England, 1.

2 Prema, Jones, R., and Pendlebury, M. (2010). Public Sector Accounting. FT Prentice Hall Pearson,
Harlow, England, 3.



Racunovodstvo javnog sektora

specificnost definisanja ovog termina uslovljena specificnos¢u svake drzave i
njenim privrednim i socijalnim uredenjem.

U uslovima socijalistickog drzavnog uredenja, pojam drzavne svojine kao
»harodnog® vlasnistva se vrlo Siroko tumacio, jer je u takvom uredenju privatni
sektor slabo zastupljen na trziStu. Dakle, definisanje javnog sektora u znaéajnoj
meri odredeno je razlikovanjem od privatnog sektora. Ipak, nije moguce sasvim
decidno razdvojiti javni i privatni sektor, niti ih definisati kao potpune suprotnosti,
narocito u savremenim uslovima poslovanja. Definisanje javnog sektora se razlikuje
od zemlje do zemlje, ali se ta definicija menjala i tokom vremena.

U savremenim uslovima poslovanja, pojavljuju se sledece situacije koje doprinose
slabijem razlikovanju javnog i privatnog sektora:

o drzavno vlasni$tvo se privatizuje (dakle dolazi do prelaska u privatni

sektor);
o privatno vlasniS§tvo postaje javno kroz proces nacionalizacije i
eksproprijacije;

o za odredena dobra i usluge koje obezbeduje drzava angazuju se dobavljaci
(proizvodaci) iz privatnog sektora u smislu autsorsinga (eng. outsourcing);

o odredena dobra i usluge se dopustaju ili prepustaju izvodacima iz privatnog
sektora (privatna zdravstvena =zaStita, privatno obrazovanje, privatne
kazneno-popravne institucije i drugo);

o koncesije i druga ugovorna ili institucionalna javno-privatna partnerstva —
predstavljaju dugorocnu saradnja izmedu javnog i privatnog partnera radi
obezbedivanja finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije, upravljanja ili
odrzavanja infrastrukturnih i drugih objekata od javnog znacaja i pruZzanja
usluga od javnog znacaja;

o u nekim situacijama drzava se pojavljuje kao finansijska podrska u slucaju
steCaja ili likvidacije pravnih lica ili monetarnih institucija u privatnom
sektoru zbog odredenih drzavnih interesa ili socijalne politike i drugo.

Osnovne razlike privatnog i javnog sektora proizilaze iz razli¢itih:’

1) ciljeva poslovanja — u javnom sektoru primarni cilj postojanja/opstanka ne
meri se ostvarenim profitom ili povratom na kapital nego zadovoljenjem
opstih javnih interesa gradana u vidu specificnih dobara i usluga i
ispunjenjem politickih ciljeva. Ovakvo definisanje javnog sektora ne
isklju¢uje moguénost da javni entiteti ostvaruju prihode (koji pokrivaju
rashode), uz efikasno i efektivno poslovanje. Moguce je da entiteti javnog
sektora posluju i profitabilno ali u takvim bi se situacijama moglo ocekivati
da javnost, opravdano, preispituje nivo prikupljenih i upotrebljenih javnih
prihoda;

3 Prema, Budding, T., Grossi, G., Tagesson, T. (2015). Public Sector Accounting. Routledge,
Oxon/New York, 6.
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2) nacina finansiranja — javni sektor se finansira prikupljenim javnim
prihodima koje mu obezbeduje mo¢, odnosno suverenitet vlasti. Za razliku
od privatnog sektora gde su investitori (akcionari) dobrovoljni vlasnici i
ulagaci, u javnom sektoru su izvori finansiranja uglavnom nametnuti kao
obaveza i nisu na dobrovoljnoj bazi. (izuzetak su, najcesce, sponzori iz
domena krupnog kapitala koji finansiraju politicke stranke ili lobiraju u
politickom vrhu). U slucaju zaduZivanja javnog sektora finansijeri su,
najcesce, buduci poreski obveznici;

3) vlasnistva — javni sektor ne poseduje vlasnike u smislu u kome ih mozemo
identifikovati u privatnom sektoru, odnosno javni sektor nema vlasnika koji
¢e preuzeti rezidualni rizik, i

4) korisnika rac¢unovodstvenih informacija — javni sektor ima veoma razlicite
korisnike ra¢unovodstvenih informacija, a osnovni korisnik je javnost koja
vrednuje povecanje blagostanja gradana uz racionalnu potrosnju javnih
prihoda. U pitanju je izuzetno veliki broj razlicitih korisnika, pa finansijsko
izvestavanje javnog sektora ne moze zadovoljiti sve specificne informativne
potrebe korisnika. Ipak, entiteti javnog sektora odgovorni su dobavlja¢ima
resursa, a posebno javnosti koja obezbeduje sredstva za funkcionisanje
javnog sektora putem poreza i drugih obaveznih davanja.

Dominantan stav ekonomista danasnjice je da ogranicene intervencije drzave mogu
ublaziti, ali ne i resiti trziSne probleme privatnog sektora (privatni sektor se tereti da
podsti¢e nejednakost i siromastvo, te da ima sklonost nastanku krize i trziSnog
neuspeha), te je potrebno da javni i privatni sektor saraduju, jacajuci se medusobno.
Javni sektor treba da postice punu zaposlenost i ublazava najgore aspekte
siromastva. Ipak, privatni sektor treba da ima centralnu ulogu u svakoj drzavi.* I
privatni i javni sektor imaju svoje prednosti i mane ¢ija detaljnija razmatranja izlaze
iz okvira ovog rada.

Druga vazna pretpostavka postojanja i definisanja javnog sektora, uz razlikovanje
javnog od privatnog sektora, jeste mogucnost kontrole u javnom sektoru. Kontrola
je, zapravo, neodvojivi deo javnog sektora koji definiSe njegovu sustinu. Stepen u
kome drzava kontroliSe javni sektor u celini, stepen u kome visi nivoi vlasti
kontroliSu nize organizacione i teritorijalne celine (u svom sastavu) i stepen u kome
drzava kontroliSe privatni sektor — variraju na skali od potpuno kontrolisane
privrede do minimalno regulisane privrede sa velikom slobodom privatnog sektora.
Kontrola u javnom sektoru je zakonsko, finansijsko i ekonomsko pitanje, koje se
svodi na kontrolu sredstava i kontrolu ciljeva. Najvazniji aspekt kontrole sredstava
u javnom sektoru je budzetiranje 1 racunovodstvo. Kontrola namene javnih
sredstava u fokusu je za drzavne organe i javnost u Republici Srbiji zbog Cega se
najvaznijim finansijskim izveStajem smatra IzvesStaj o izvrSenju budzeta. O ovim
pitanjima je viSe pisano u narednim poglavljima.

* Prema, Stiglitz, J., and Rosengard, J. (2015). Economics of Public Sector. W. W. Norton &
Company, Inc, New York, London, 10-11.



Racunovodstvo javnog sektora

Nepostojanje, odnosno, nemogucnost primene trziSnih mehanizama je jos jedna
odlika javnog sektora. Nepostojanje trziSnih mehanizama se u javnom sektoru
ocituje u nekoliko aspekata:

— formirane cene proizvoda i usluga javnog sektora vrlo Cesto su na nivou
cene kostanja ili ¢ak i nize, zbog razli¢itih Cinilaca kao $to su nepostojanje
istih ili sliénih proizvoda/usluga na trzistu ili Cinjenice da se odredeni
proizvodi/usluge javnog sektora pruzaju bez naknade (najbolji primer je
infrastrukturna imovina kao §to su brane, mostovi, nasipi i drugo);

— krajnji potrosa¢ proizvoda/usluga javnog sektora ne finansira direktno
proizvodnju ili pruzanje usluga u javnom sektoru u momentu koriS¢enja
istih (primer je koris¢enje zdravstvenog osiguranja od strane nezaposlenih
lica i drugo);

— javni sektor u odredenim delatnostima se pojavljuje u ulozi monopoliste, iz
razlicitih razloga (primer je vojska i odbrana, dok je, na primer, u oblast
bezbednosti ukljucen privatni sektor);

— odredeni oblici imovine i obaveza karakteristi¢ni su za javni sektor i trziSni
mehanizmi na njih nemaju uticaj ili je on minimalan i zanemarljiv (istorijski
spomenici, zgrade, palate, arheoloSka nalazista, arhivska grada, galerije,
muzeji, vojna imovina, naoruzanje, putevi, socijalni programi i drugo).

Vazna specifi¢nost javnog sektora je poslovno odlucivanje. Ve¢ je istaknuto da su
ciljevi javnog sektora specificni i viSestruki. Privatni sektor se fokusira na
profitabilnost. Javni sektor, u pokuSaju da poveca blagostanje gradanja, a da
istovremeno ostvari ciljeve dominantne politicke struje, neretko se nalazi u situaciji
suprotstavljenih interesa. Pri tome, bitno je ista¢i da znacaj nekih javnih dobara
prevazilazi sve kratkoroc¢ne interese i ima dugorocno pozitivne implikacije na
drustvo i drzavu u celini. Takode, za odredena javna dobra i usluge ne moze se
eksplicitno izmeriti i iskazati korisnost, naro¢ito u kratkom roku (zbog toga je, na
primer, obavezno osnovno obrazovanje i vaspitanje, obavezna imunizacija dece i
drugo). Vazno pitanje je 1 kako drzavni sektor svojim delovanjem (ili
nedelovanjem) uti¢e na procese poslovnog odlucivanja privatnog sektora (putem
poreza i subvencija, pre svega). Ovde se prvenstveno misli na drzavne programe
podsticanja preduzetniStva, malih i mikro entiteta, rodne i druge ravnopravnosti,
¢ime drzava direktno ili indirektno uti¢e na rast i razvoj privrede u celini. U javnom
sektoru se upravljaci, odnosno rukovodstvo entiteta javnog sektora postavlja prema
rezultatima politickih izbora, Sto se moZe odraziti na neke strategijske i operativne
odluke entiteta javnog sektora. Takode, prava i moguénosti odlu¢ivanja menadzera
javnih entiteta su prilicno ograni¢eni normativnom regulativom javnog sektora.

Drzava, odnosno drzavni organi sa svojom zakonodavnom vlas¢u ¢ine srz javnog
sektora. Primarna uloga ovih organa je obezbedivanje pravnog okvira unutar kojeg
se odvijaju sve privredne transakcije. Bez pravnog okvira kojeg garantuje drzava,
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izostala bi zasStita privatne svojine i li¢nih sloboda gradana. Osim pravnog okvira,
aktivnosti drZave mogu se posmatrati u okviru Getiri kategorije:’

a) proizvodnja dobara i usluga — u javnim entitetima najvise se istice pruzanje
usluga, iako je proizvodnja delom zastupljena u javnim preduzecima,
uglavnom je prepustena privatnom sektoru;

b) regulisanje i subvencionisanje ili oporezivanje privatne proizvodnje —
regulisanje privatne proizvodnje je nekad neophodno, kao u situacijama
kada se Zeli uticati na velike zagadivace u svrhu zaStite Zivotne sredine.
Subvencionisanje ili oporezivanje moze biti direktno ili indirektno i
najc¢esce je usmereno na odredenu privrednu delatnost ili granu koja se
nalazi u neravnopravnom polozaju (kao poljoprivredna proizvodnja u celini
ili, na primer, stocarstvo, pcelarstvo i drugo);

¢) nabavka dobara i usluga — od projektila do usluga ¢istaca ulica — uglavnom
se nabavljaju proizvodi i usluge koje je proizveo privatni sektor, a jednim
delom se proizvodnjom bave javna preduzeca. Ovaj izdatak se istiCe medu
izdacima javnog sektora (na primer u SAD-u cak petina godisnje
proizvodnje je namenjena za neophodna dobra i usluge koje nabavlja javni
sektor); i

d) preraspodela (redistribucija) javnih prihoda — to jest, isplate kao Sto su
naknade za nezaposlene odredenim grupama pojedinaca koje im
omogucavaju da troSe viSe nego Sto bi ina¢e mogli. Placanja koja prenose
novac sa jednog pojedinca na drugog — ali ne u zamenu za obezbedivanje
dobara ili usluga - zovu se transferna placanja. Pod preraspodelom javnih
prihoda se podrazumevaju razliiti javni programi pomoci, programi
socijalnog osiguranja i manje poreske stope ili poreska oslobodenja za
najsiromasnije gradane.

Javni sektor Republike Srbije ima veoma znacajnu ulogu u savremenim uslovima
poslovanja. Odlikuje ga slozenost, pre svega, u institucionalnom smislu, zatim
znacajna velicina i tromost. Veli¢ina javnog sektora odreduje uticaj javnog sektora
na privredu jedne zemlje.® Udeo visine javnih rashoda u bruto domaéem proizvodu
je najces¢i pokazatelj veli¢ine javnog sektora. Veoma je vazan za povezivanje
javnog sektora sa javnim finansijama i upravljanjem javnim sektorom (finansijama).

lako se javni sektor, pa pravilu sporo i dugo menja, u Republici Srbiji je pretpeo
znacajne reforme tokom poslednje dve decenije. Taj proces nije zavrSen.
Neophodna je reforma javnog sektora u svrhu povecanja efektivnosti i efikasnosti
koris¢enja javnih prihoda. Takode, neophodno je pratiti sve faktore koji ubrzano
menjaju drzavnu upravu, javne finansije i njihovo okruZenje. U savremenom
poslovnom okruzenju, sustinu i funkcionisanje javnog sektora odreduju:

3 Prema, Stiglitz, J., and Rosengard, J. (2015). Economics of Public Sector. W. W. Norton &
Company, Inc, New York, London, 29-40.
% Prema, Poljasevi¢, J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u
Banjoj Luci, Finrar d.o.o. Banja Luka, 23.
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globalizacija, reforme i migracije stanovniétva;7

deregulacija i privatizacija;8

nove tehnologije i digitalizacija;

racionalizacija i transparentnost;

odrziva proizvodnja i zastita zivotne sredine; i

standardizacija 1 harmonizacija finansijskog izveStavanja javnog
sektora i inovacije u budzetskom ra¢unovodstvu.

O O O O O O

U narednim poglavljima, posebna paznja posvecena je specificnostima finansijskog
izveStavanja javnog sektora i funkcionisanju budzetskog racunovodstva.

1.2. Opsti drzavni sektor i javna preduzeéa kao okosnica javnog sektora

Entiteti javnog sektora su entiteti koji sprovode javnu politiku kroz pruzanje
prvenstveno netrzi$nih usluga i preraspodelu prihoda i bogatstva, pri cemu su obe
aktivnosti podrzane, uglavnom, obaveznim nametima na druge sektore. Javni sektor
se sastoji od vlade (opsti drzavni sektor) i svih javno kontrolisanih ili javno
finansiranih agencija, preduzeca i drugih entiteta koji isporucuju javne programe,
dobra ili usluge. Koncept javnog sektora je Siri od koncepta drzavnog sektora i
moze se preklapati sa neprofitnim ili privatnim sektorom. OpStim drzavnim
sektorom, ali i javnim sektorom u celini, mora se upravljati kao i svakim drugim
sektorom ili organizacijom.’

Opsti drzavni sektor se sastoji od rezidentnih institucionalnih jedinica koje
ispunjavaju funkcije drzave (vlade) kao svoju primarnu delatnost. Ovaj sektor
ukljucuje sve drzavne jedinice i sve netrziSne, neprofitne institucionalne jedinice
koje su pod kontrolom drzave. Funkcija drzavnih jedinica je da sprovode javnu
politiku kroz obezbedivanje, prvenstveno, netrziSnih dobara i usluga i da vrSe
preraspodelu prihoda i bogatstva, pri ¢emu su obe aktivnosti podrzane, uglavnom,
obaveznim nametima na druge sektore. Pod drugim sektorima misli se na sektor
nefinansijskih drustava, sektor finansijskih druStava, sektor domacinstva i sektor
neprofitnih institucija koje usluzuju domacinstva. Javni sektor se sastoji od svih
rezidentnih institucionalnih jedinica koje direktno ili indirektno kontrolisu
rezidentne vladine jedinice, odnosno sve jedinice opSteg drzavnog sektora i
rezidentna javna preduzeca.'’

7 Prema, Bergmann, A. (2019). Editorial: Improving global public financial management. Public
Money & Management, 39(2), 75—76. doi:10.1080/09540962.2019.1580

8 Prema, Stiglitz, J., and Rosengard, J. (2015). Economics of Public Sector. W. W. Norton &
Company, Inc, New York, London, 11.

? Prema, Jovanovi¢, T. (2013). Public sector accounting reform. Paper presented at the 21st
International Conference, “Regionalisation and Inter-regional Cooperation”, 16. -18. May 2013,
Serbia, Belgrade.

19 prema, Government Finance Statistics Manual 2014. (2014). IMF, Washington, tacka 1.2.
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Opsti drzavni sektor vrlo je specifican i jedinstven jer obuhvata entitete koji imaju
ovlas¢enja da obavljaju zakonodavnu, izvrSnu i sudsku vlast i entitete koji su
ovlaséeni da prikupljaju javne prihode, a takvi entiteti nisu dopusteni privatnom
sektoru.

JAVNI SEKTOR
[

[ |
OPSTI DRZAVNI SEKTOR JAVNA PREDUZECA

- Ministarstva, agencije

- Sekretarijati

- Uprave, fondovi

- Jedinice lokalne samouprave

- Institucije pravosuda

- Institucije zdravstvene zastite

- Institucije obrazovanja i kulture

- Organizacije za obavezno socijalno osiguranje

Slika br. 1: Osnovni elementi javnog sektora

U Republici Srbiji, javni sektor je deo nacionalne ekonomije (slika br. 1) koji
obuhvata:''

— opSti nivo drzave i
.. , v . rN\12 .
— nefinansijska preduzeca pod kontrolom drzave (javna preduzeca) - koja se
primarno bave komercijalnim aktivnostima i mogu ostvarivati profit.

1 7akon o budzetskom sistemu, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011,
93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016,
113/2017,95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 i 118/2021, ¢lan 2, paragraf 13.

12 Javna preduzeéa obavljaju delatnosti od opsteg interesa kao §to su: rudarstvo i energetika,
saobracaj, elektronske komunikacije, izdavanje sluzbenog glasila Republike Srbije i izdavanje
udzbenika, nuklearni objekti, naoruzanje i vojna oprema, koriS¢enje, upravljanje, zastita, uredivanje i
unapredivanje dobara od opSteg interesa i dobara u opstoj upotrebi (vode, putevi, Sume, plovne reke,
jezera, obale, banje, divljac, zasticena podrucja i dr.), upravljanje otpadom, komunalne delatnosti i
drugo. Javno preduzeée moze osnovati Republika Srbija, autonomna pokrajina i jedinica lokalne
samouprave. U Republici Srbiji posluje vise od 500 javnih preduzeca. Drzava je i vlasnik nekoliko
preduzecéa koja formalno nisu javna preduzeca, kao Sto su Drzavna lutrija, DIPOS, Koridori Srbije,
JAT Tehnika, Prosvetni pregled, tri akcionarska drustva izdvojena iz Zeleznice i nekoliko manjih
preduzeca.

Javna preduzeca — javna privredna drustva (eng. public enterprises, state-owned enterprises (SOE),
government-owned enterprises (GOE)) su profitno orijentisana i u pogledu zakonske i profesionalne
racunovodstvene regulative funkcioni$u kao entiteti privatnog sektora i pripremaju i obelodanjuju
finansijske izvestaje u skladu sa Medunarodnim ra¢unovodstvenim standardima i Medunarodnim
standardima finansijskog izvestavanja. Iz tih razloga se ne razmatraju detaljnije u ovom udzbeniku.
Pojam javna preduzeca ne treba poistoveéivati sa javnim kompanijama — javnim drustvima,
akcionarskim drusStvima otvorenog tipa (eng. public company) u smislu kompanija koje mogu ali i ne
moraju kotirati na berzama a pripadaju privatnom sektoru.



Racunovodstvo javnog sektora

Javni sektor se moze posmatrati i sa aspekta korisnika budzetskih sredstava:

1. sektor korisnika budZzetskih sredstava — budzet Republike Srbije, budzeti
lokalne vlasti i finansijski planovi organizacija za obavezno socijalno
osiguranje (o korisnicima budzetskih sredstava je detaljno pisano u
slede¢em poglavlju) i

2. nebudzetski sektor.

Nebudzetski sektor je osnovni problem transparentnog obuhvatanja javnog sektora
kao i odredivanja jasnih razlika izmedu javnog i privatnog sektora (na primer,
javnost je najéeS¢e zainteresovana za broj zaposlenih u javnom sektoru jer se
njihove zarade obezbeduju iz budzeta). Nebudzetski sektor obuhvata javne
nemonetarne (nefinansijske) entitete koji su prepoznatljivi kao javna preduzeca (i
razli¢ite agencije, komore, fondovi i sli¢no) ali i javne monetarne (finansijske)
entitete. U Republici Srbiji, javni monetarni entiteti izuzeti su iz javnog sektora."

U Republici Srbiji, spisak korisnika javnih sredstava je istovetan spisku entiteta
javnog sektora. Spisak korisnika javnih sredstava odreduje obuhvat javnog sektora
kroz definisanje entiteta koji se finansiraju iz drzavnog budZeta, entiteta Ciji je
osniva¢ drzava ili entiteta koje drzava kontrolise. Sastavlja se za potrebe drzavne
statistike i u nadleznosti je Ministarstva finansija. Korisnici javnih sredstava su:'*

e  direktni i indirektni korisnici budzetskih sredstava,

e korisnici sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje,

e javna preduzeCa osnovana od strane Republike Srbije, odnosno lokalne
vlasti, pravna lica osnovana od strane tih javnih preduzeca, pravna lica nad
kojima Republika Srbija, odnosno lokalna vlast ima direktnu ili indirektnu
kontrolu nad vise od 50% kapitala ili viSe od 50% glasova u upravnom
odboru,

e druga pravna lica u kojima javna sredstva Cine vise od 50% ukupnih
prihoda ostvarenih u prethodnoj poslovnoj godini,

Javna preduzeca u Republici Srbiji ne primenjuju odredbe za budzetski sistem i ne vode budzetsko
racunovodstvo kao i pojedine direkcije i fondovi, Sto zna¢i da ovi organi i organizacije primenjuju
Kontni okvir za privredna drustva, zadruge i preduzetnike.

1> Republika Srbija je pre samo jedne decenije imala u svom vlasnistvu, direktnom ili indirektnom,
desetak banaka, danas jo§ samo dve banke — Banku Postansku Stedionicu i Srpsku banku. U vlasnistvu
drzave je i Narodna banka Srbije. Centralna banka i banke u drzavnom vlasnistu ne podlezu legislativi
za entitete javnog sektora.

 Korisnici javnih sredstava definisani su Zakonom o budzetskom sistemu, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br.
54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014,
68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 i 118/2021,
¢lan 2, paragraf 5. a drugi korisnici javnih sredstava odredeni su i navedeni u Pravilniku o nacinu
utvrdivanja i evidentiranja korisnika javnih sredstava i o uslovima i nacinu za otvaranje i ukidanje
podracuna konsolidovanog racuna trezora kod Uprave za trezor (,,Sluzbeni glasnik RS, br. 99/18 i
40/19) i Pravilniku o Spisku korisnika javnih sredstava (,,Sluzbeni glasnik RS®, br. 130/2021) koji se
primenjuje od 01. januara 2022. godine.
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e javne agencije i organizacije na koje se primenjuju propisi o javnim
agencijama.

Ovi korisnici evidentiraju se u spisku korisnika javnih sredstava i to kao:

— korisnici javnih sredstava koji su ukljuceni u sistem konsolidovanog racuna
trezora; 1

— korisnici javnih sredstava koji nisu ukljuceni u sistem konsolidovanog
racuna trezora, a pripadaju javnom sektoru.

Korisnici javnih sredstava koji nisu deo javnog sektora ali imaju poseban dinarski
racun kod Uprave za trezor za prenos sredstava iz budzeta su fondacije, udruzenja,
zaduzbine, crkve, verske zajednice, politicke stranke, zadruge i drugo.

1.3. Specificnosti javnog sektora sa aspekta racunovodstva i finansijskog
izveStavanja

Drzavni organi i javna preduzeca predstavljaju najvece poslodavce na trzistu.
Rashodi javnog sektora, u razvijenim ekonomijama, predstavljaju oko 40 odsto
BDP-a."” Dakle, javni sektor, sa svojim konstitutivnim elementima, veoma je vazan
sektor privrede. Definisanje javnog sektora zavisi od discipline (ekonomija, pravo,
sociologija), zemlje i proteka vremena. U nastavku, fokus je postavljen na
definisanje javnog sektora i njegovih elemenata znacajnih sa aspekta ekonomije, a
posebno ra¢unovodstva, u savremenim uslovima poslovanja.

Javni sektor raspolaze velikim iznosima materijalnih i nematerijalnih sredstava.
Gradani, kao primarni korisnici racunovodstvenih informacija javnog sektora
ocekuju da se o sredstvima javnog sektora brine u smislu kontrole sticanja, cuvanja
i namenskog troSenja. Primarni cilj vecine entiteta javnog sektora je da
pravovremeno i kvalitetno pruze usluge javnosti, a ne da ostvare profit i generisu
prinos na kapital investitorima. Shodno tome, u¢inak takvih entiteta moze se samo
delimi¢no proceniti ispitivanjem finansijske pozicije, finansijskog ucinka i tokova
gotovine. '

Prema Odboru za medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor (eng.
International Public Sector Accounting Standards Board® - IPSASB) specifi¢ne
karakteristike entiteta javnog sektora (koje su uzete u obzir pri izradi
Konceptualnog okvira za finansijsko izveStavanje opste namene za entitete javnog

'S Prema, Fiscal Monitor, October 2021: Strengthening the Credibility of Public Finances. IMF.
https://www.imf.org/en/Publications/FM/Issues/2021/10/13/fiscal-monitor-october-2021,

datum pristupa: 8.01.2022. god.

' Prema, International Public Sector Accounting Standards Board®. (2021). Handbook of
International Public Sector Accounting Pronouncements. Volume 1. IFAC, 20.
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sektora — eng. The Preface to the Conceptual Framework for General Purpose
Financial Reporting by Public Sector Entities) su:'’

1) obim i finansijski znacaj nerazmenskih transakcija - nerazmenske
transakcije (transakcije bez razmene) su one u kojima jedan entitet prima
neku vrednost od drugog entitete bez direktnog davanja jednake vrednosti u
zamenu za primljenu vrednost. To su uobicajene transakcije javnog sektora.
Izvor resursa za ove transakcije su razli¢iti vidovi oporezivanja;

2) znacaj odobrenog budZeta - vecina drzava i drugih entiteta javnog sektora
priprema budzete (ili finansijske planove). U mnogim jurisdikcijama postoji
ustavni zahtev da se pripremi i ucini javno dostupnim budzet koji je
legislativno odobren. Odobreni budzet je Cesto osnova za odredivanje nivoa
oporezivanja i deo je procesa za dobijanje zakonodavnog odobrenja za
potro$nju. Zbog znacaja odobrenog budzeta, informacije koje korisnicima
omogucavaju da uporede finansijske rezultate sa budzetom olakSavaju
procenu u kojoj meri je entitet javnog sektora ispunio svoje finansijske
ciljeve. Takve informacije promoviSu odgovornost i informisu donosenje
odluka u narednim budzetima. IzveStavanje prema budzetu je obi¢no
mehanizam za dokazivanje uskladenosti sa zakonskim zahtevima koji se
odnose na javne finansije.

3) priroda programa javnog sektora i dugovecnost javnog sektora — mnogi
programi javnog sektora su dugoroni i sposobnost ispunjavanja obaveza
zavisi od buduceg oporezivanja i doprinosa. Mnoge obaveze koje proizilaze
iz programa javnog sektora i ovlaséenja za ubiranje buduéih oporezivanja
ne ispunjavaju definicije obaveze i imovine za elemente u finansijskim
izveStajima. Stoga se takve obaveze i ovlas¢enja ne priznaju u finansijskim
izveStajima. Finansijske posledice mnogih odluka ¢e imati uticaja mnogo
godina ili ¢ak decenija u buduénosti. Iako se politicka kontrola moze
redovno menjati, drzave generalno dugo postoje, Cak 1 sa ozbiljnim
finansijskim poteSko¢ama;

4) priroda i namena imovine i obaveza u javhom sektoru — primarni razlog
za drZanje nekretnina, postrojenja i opreme i druge imovine u javnom
sektoru je njihov usluzni potencijal, a ne njihova sposobnost da generiSu
tokove gotovine. Zbog vrsta usluga koje se pruzaju, znacajan deo imovine
koju koriste entiteti javnog sektora je specijalizovan (na primer, putevi i
vojna sredstva) i merenje ove imovine je specifi¢no. Drzava i drugi entiteti
javnog sektora mogu drzati stavke koje doprinose istorijskom i kulturnom
karakteru nacije ili regiona (na primer, umetnicko blago, istorijske
gradevine i drugi artefakti ali i nacionalni parkovi i druga podrucja od
prirodnog znacaja sa autohtonom florom i faunom). To je imovina za koju
Cak 1 kada postoji trziSte, javni sektor je ne drzi radi prodaje (imaju
odgovornost da ih sauvaju i odrzavaju za sadaSnje i buduce generacije).
Drzave cesto imaju ovlaséenja nad prirodnim i drugim resursima (na

7 Prema International Public Sector Accounting Standards Board®. (2021). Handbook of
International Public Sector Accounting Pronouncements. Volume 1. IFAC, 20-24.
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5)

6)

primer, rezerve minerala, voda, ribolovna podrucja, Sume i elektromagnetni
spektar) za koje izdaju dozvole za koriS¢enje takvih resursa ili dobijaju
autorske naknade i poreze od njihovog koriséenja. Mnoge obaveze
proizilaze iz transakcija bez razmene i ukljuuju one koje se odnose na
programe koji funkcioni$u u cilju pruzanja socijalnih beneficija. Obaveze
takode mogu proisteci iz uloge drzave kao zajmodavca u krajnjoj instanci i
iz bilo koje obaveze da se prenesu resursi onima koji su pogodeni
katastrofama. Pored toga, mnoge drzave imaju obaveze koje proizilaze iz
monetarnih aktivnosti kao $to je novac u opticaju;

regulatorna uloga entiteta javnog sektora — mnoge drzave i drugi entiteti
javnog sektora imaju ovlaS¢enja da reguliSu entitete koji posluju u
odredenim sektorima privrede, bilo direktno ili preko posebno kreiranih
agencija. Osnovni razlog javne politike za regulaciju je zaStita javnog
interesa u skladu sa odredenim ciljevima javne politike. Regulatorna
intervencija se takode moze desiti kada postoje trzisne nesavrSenosti ili
trzi$ni neuspeh za odredene usluge, ili za ublazavanje faktora kao §to je
zagadenje, ¢iji se uticaj ne prenosi kroz odredivanje cena. Takve
regulatorne aktivnosti se sprovode u skladu sa pravnim procesima. Drzave
takode mogu regulisati sebe i1 druge entitete javnog sektora. Procena moze
biti neophodna da bi se utvrdilo da li takvi propisi stvaraju prava i obaveze
za entitete javnog sektora koji zahtevaju priznavanje kao imovina i obaveze,
ili da li sposobnost entiteta javnog sektora da izmeni takve propise utice na
to kako se ta prava i obaveze obracunavaju;

odnos prema statistickom izveStavanju — mnoge drzave produkuju dve
vrste naknadnih finansijskih informacija: (a) statistiku drzavnih finansija
(eng. The Government Finance Statistics 2014 — GFS 2014) Medunarodnog
monetarnog fonda o sektoru opste drzave (eng. General government sector
— GGS) u svrhu makroekonomske analize i donoSenja odluka, i (b)
finansijske izveStaje opSte namene za odgovornost i donosenje odluka na
nivou entiteta, ukljucujuéi finansijske izvjestaje za celi drzavni izveStajni
entitet. Sveobuhvatni standardi za makroekonomsku statistiku postavljeni
su u Sistemu nacionalnih racuna Ujedinjenih nacija (eng. United Nations
System of National Accounts — UNSNA 2008 ili SNA 2008). SNA je okvir
za sistematski i detaljan opis nacionalne ekonomije i njenih komponenti,
ukljucuju¢i GGS. Ovi standardi se zatim primenjuju na nacionalnom ili
regionalnom nivou, na primer u Evropskoj uniji kroz Evropski sistem
racuna (eng. 2010 European System of Accounts — ESA 2010). Smernice za
izveStavanje GFS ukljucuju Prirucnik za statistiku drzavnih finansija
Medunarodnog monetarnog fonda. Finansijski izveStaji zasnovani na
medunarodnim racunovodstvenim standardima za javni sektor (eng.
International Public Sector Accounting Standards — IPSAS) i izvestaji GFS-
a imaju mnogo toga zajedniCkog. Oba okvira izveStavanja bave se (a)
finansijskim informacijama zasnovanim na obracunskoj osnovi, (b)
imovinom, obavezama, prihodima i rashodima drzave i (c) sveobuhvatnim
informacijama o nov¢anim tokovima. Postoji znac¢ajno preklapanje izmedu
dva okvira izvesStavanja koja podupiru ove informacije. Medutim, IPSAS i
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GFS smernice imaju razliite ciljeve izvesStavanja. Ciljevi finansijskog
izvestavanja entiteta javnog sektora su da obezbede informacije o entitetu
izvestavanja koje su svrsishodne korisnicima finansijskih izvestaja opste
namene u svrhe odgovornosti i donosenja odluka. GFS izvestaji se koriste
za (a) analizu opcija fiskalne politike, kreiranje politike i procenu uticaja
fiskalne politike, (b) utvrdivanje uticaja na ekonomiju i (c) uporedivanje
fiskalnih rezultata na nacionalnom i medunarodnom nivou. Fokus je na
proceni uticaja GGS-a 1 Sireg javnog sektora na privredu, u okviru
kompletnog okvira makroekonomske statistike. Razlic¢iti ciljevi i fokus na
razliCite izvestajne entitete dovode do razli¢itog tretmana nekih transakcija i
dogadaja. Uklanjanje razlika izmedu dva racunovodstvena okvira koji nisu
fundamentalni za njihove razliCite ciljeve 1 entitete izveStavanja, i
koriS¢enje jedinstvenog integrisanog finansijskog informacionog sistema za
generisanje finansijskih izvesStaja u skladu sa IPSAS i GFS, korisnicima
moze pruziti benefite u smislu kvaliteta izveStaja, azurnosti i razumljivosti.

Normativna racunovodstvena regulativa za entitete javnog sektora obuhvata
zakonsku i profesionalnu racunovodstvenu regulativu. U Republici Srbiji akcenat je
na zakonskoj regulativi. Ova pitanja su predmet kasnijeg detaljnog razmatranja u
udzbeniku.

1.4. Pojam racunovodstva javnog sektora

U Republici Srbiji pojam ra¢unovodstva javnog sektora je novijeg datuma. Cesto se
poistovecuje sa budzetskim racunovodstvom, odnosno racunovodstvom korisnika
budZetskih sredstava, ali je, pojmovno, raCunovodstvo javnog sektora
sveobuhvatnije od budZetskog ra¢unovodstva.' Ipak, sustina radunovodstvenih
transakcija i finansijskog izvestavanja entiteta javnog sektora (u smislu opsteg nivoa
drzave) obuhvata se budzetskim ra¢unovodstvom na teritoriji Republike Srbije. U
anglosaksonskoj literaturi, racunovodstvo javnog sektora nalazimo pod pojmom
»Public sector accounting®, ali se o racunovodstvu pojedinih entiteta javnog sektora
mogu naéi napisi i pod pojmom ,,Govermental and non-profit accounting“'"”. Teorija
i praksa ukazuju da ne treba poistovecivati budzetsko racunovodstvo sa budzetskim
knjigovodstvom ili drzavnim ra¢unovodstvom.”

'8 U vezi sa raunovodstvom javnog sektora pojavljuju se i pojmovi generacijsko ra¢unovodstvo i
fondovsko ra¢unovodstvo.

Generacijsko ra¢unovodstvo — prati efekte promena u fiskalnoj politici na raspodelu troskova i koristi
izmedu sadasnjih i budué¢ih generacija i moze pruziti informacije o dugorocnim finansijskim
trendovima.

Fondovsko racunovodstvo — prati dugoro¢no finansiranje javnih sredstava koja su izdvojena iz budzeta
i namenjena samo za odredenu konkretnu namenu.

19 Videti vise: Freeman, R. J., Shoulders, C. D., Allison, G. S., Smith, R. G. (2014). Governmental and
Nonprofit Accounting. Pearson; Reck, J. L, Lowensohn, S. L., Neely, D. G., (2018). Accounting for
Governmental and Nonprofit Entities. McGraw Hill.

2 Budzetsko racunovodstvo se od poletka 1989. godine pominje kao kameralno knjigovodstvo.
Prema, Canak, J. (2006). Zakonska i profesionalna regulativa budZetskog radunovodstva u Srbiji, 37.
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Drzavno racunovodstvo se odnosi na racunovodstveni sistem i sistem finansijskih
informacija drzave (vlade) i prakse finansijskog obelodanjivanja. Njegovo stanje
razvoja je rezultat interakcije izmedu ponude i potraznje za finansijskom
odgovornoscu i transparentno$¢u vlade. Posto je skupo obezbediti i prezentovati
svrsishodne i blagovremene informacije, vlade u svim vrstama politi¢kih sistema
imaju ozbiljan nedostatak ekonomskih podsticaja za razvoj racunovodstvenog
informacionog sistema drzave. Medutim, neki politicki sistemi imaju veci zahtev za
odgovornoséu 1 transparentnos¢u vlade od drugih (na primer, predstavnicke
demokratije su zahtevnije od autoritarnih i totalitarnih politickih sistema). U
demokratiji, vlada je obavezna da viSe odgovara na zahteve gradana i celokupne
javnosti za informacijama koje joj se postavljaju u vezi sa funkcionisanjem javnog
sektora. To bi bio slucaj i u razvijenim zemljama i zemljama u razvoju. Medutim,
oportunitetni  troSak resursa koji se koriste za poboljSanje drzavnih
racunovodstvenih (finansijskih) informacija veé¢i je u zemljama u razvoju nego u
razvijenim zemljama. Stoga, ¢ak i ako su vlade u demokratskim zemljama u razvoju
spremne da preduzmu reformu drzavnog racunovodstva, mozda nec¢e moci da
obezbede neophodna sredstva za te projekte. Drzavni sistem u nedemokratskim
zemljama u razvoju naj¢eS¢e ne moze priustiti sredstva za reformu drzavnog
raCunovodstva a, vrlo Cesto, nema ni politicke volje za takve poduhvate. U
zemljama u razvoju u kojima postoji politicka volja, neophodna je finansijska i
tehnicka podrSka za reformu drzavnog racunovodstva. U zemljama u razvoju u
kojima vlada nema ni politicku volju ni finansijsku sposobnost, spoljna finansijska i
tehnicka pomo¢ je neophodna, ali, uglavnom, nedovoljna jer domaca politicka
reforma moze imati klju¢ za poboljsanje njihovog drzavnog racunovodstva, iako
uslovi povezani sa spoljnom finansijskom pomo¢i mogu pruziti dodatne
podsticaje.”’

Racunovodstvo javnog sektora predstavlja racunovodstveni sistem entiteta javnog
sektora. Moze se definisati kao sistem koji prikuplja, evidentira, klasifikuje i sumira
finansijske dogadaje (transakcije) koji nastaju u javnom sektoru. Zadatak
racunovodstva javnog sektora (kao i ratunovodstva profitnih organizacija) jeste da
pruzi informacije korisnicima finansijskih izvestaja u svrhe poslovnog odlucivanja.

simpozijum Saveza ra¢unovoda i revizora Srbije — Medunarodna profesionalna (racunovodstvena)
regulativa kao osnova kvaliteta finansijskog izvestavanja. Zlatibor. 25-27. maj 2006. godine. SRRS,
304 — 325. Prethodnih budZetskog racunovodstva, ali bez postavljanja jednakosti izmedu ovih
pojmova, bilo je drzavno racunovodstvo jo§ 1910. godine. Prema, Stojanovié, D. (2012).
Racunovodstvo javnog sektora u Srbiji — stanje i perspektive. Racunovodstvo. SRRS. Beograd. br. 5-6,
15-16.

Zakonom o budzetskom sistemu koji se primenjivao od 2003. godine, prvi put se definiSe budzetsko
racunovodstvo u Republici Srbiji (,,Sluzbeni glasnik RS®, br. 9/2002, 87/2002, 61/2005, 66/2005 i
101/2005).

2! Prema, Chan, J. L. (2006). IPSAS and Government Accounting Reform in Developing Countries.
In: E. Lande and J.-C. Scheid, Eds., Accounting Reform in the Public Sector: Mimicry, Fad or
Necessity, 1-15.
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Svrsishodan, efikasan racunovodstveni sistem javnog sektora predstavlja veoma
vazan segment institucionalne infrastrukture svake zemlje. Medutim, u praksi je
ovaj stav slabo zastupljen jer se racunovodstvo javnog sektora izjednacava sa
birokratskom (administrativnom) funkcijom. Racunovodstveni sistem javnog
sektora kao kritina institucionalna infrastruktura, uglavnom je nevidljiv sve dok ne
postane vrlo ocigledno da se javni novac gubi i rasipa, da se porezi ne naplacuju, ili
kada dode do trzisSnog neuspeha. Adekvatno organizovan racunovodstveni sistem,
transparentno i redovno pracenje budzetskih sredstava, kontrola i kvalitetni
finansijski izvestaji mogu poboljsati finansijsko upravljanje javnim sektorom.

Doprinos ra¢unovodstvenog sistema u postizanju ciljeva javnog sektora, kao $to su
smanjenje siromastva, rast zivotnog standarda, rast BDP-a i drugo, odvija se
indirektno, tokom dugog vremenskog perioda. Racunovodstvo javnog sektora,
zapravo, samo po sebi ne smanjuje siroma$tvo. Ono odgovorno$éu i svojim
uticajem na upravljanje javnim finansijama doprinosi drustveno-ekonomskom
razvoju zemlje. To su socijalne koristi (ciljevi) javnog sektora i ratunovodstva
javnog sektora. Efikasno i efektivno raCunovodstvo javnog sektora omogucava
nesmetano upravljanje drzavnim finansijama i predstavlja osnovu za internu
kontrolu i reviziju, u cilju sprecavanja i otkrivanja finansijskih malverzacija.
Drzavna korupcija je ozbiljno pitanje u mnogim zemljama, te je osiguranje
finansijskog integriteta kriticno vazna funkcija raCunovodstvenog sistema javnog
sektora. Samo eticki 1 kompetentni javni menadzment moze efikasno i efektivno da
sprovodi programe za smanjenje siromaStva i postizanje drugih drustveno-
ekonomskih ciljeva.”

Racunovodstvo javnog sektora se proucava kroz dva osnovna nivoa:

- na makro nivou 1
- na mikro nivou.

Makro nivo racunovodstva javnog sektora je podrSka sistema na nacionalnom
nivou za izvesStavanje o zavrSnom racunu budzeta Republike, koji prevashodno
znaci podatke o prihodima, prilivima, rashodima i izdacima, odnosno o budzetskom
suficitu i budzetskom deficitu. Produkt racunovodstva javnog sektora na makro
nivou su informacije koje pokazuju ukupnu aktivnost drzave i prate sprovodenje
mera fiskalne i finansijske politike. Finansijski izvestaji javnog sektora na makro
nivou su konsolidovani finansijski izvestaji entiteta opsteg drzavnog sektora i javnih
preduzeca.

Racunovodstvo javnog sektora na mikro nivou odnosi se na pripremu,
sastavljanje i podnoSenje godisnjih finansijskih izvestaja, kao i utvrdivanja rezultata
poslovanja za korisnike javnih sredstava.

22 Prema, J. L. Chan. (2006). IPSAS and Government Accounting Reform in Developing Countries. In:
E. Lande and J.-C. Scheid, Eds., Accounting Reform in the Public Sector: Mimicry, Fad or Necessity,.
1-15.
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Osnovni cilj racunovodstva javnog sektora je obezbedenje transparentnog i
redovnog pregleda poslovanja i imovine korisnika javnih sredstava. Korisnici
racunovodstvenih informacija javnog sektora su: javnost (gradani, mediji,
nacionalne i medunarodne organizacije, savetnici), drzavni organi (zakonodavne i
nadzorne institucije), dobavljaci, kupci, zaposleni, sindikati, kreditori i investitori i
drugi.

Slozenost ra¢unovodstva javnog sektora ima za posledicu prezentaciju dva seta
izvestaja:

- finansijski izvestaji budZetskog racunovodstva i
S g . vy es v . o : . 2
- finansijski izvestaji opSte namene izvesStajnog entiteta u javnom sektoru. }

Oba seta finansijskih izvestaja su predmet detaljnijeg razmatranja u udzbeniku.

Finansijsko izveStavanje u javnom sektoru Republike Srbije usmereno je samo na
budzetske korisnike. Tradicionalno budZetsko raCunovodstvo fokusirano je na
evidenciju utroska sredstava i kontrolu zakonitosti upotrebe sredstava. Savremeno
budzetsko racunovodstvo orijentisano je ka efikasnijem upravljanju javnim
sredstvima — zbog ograniCenih budzetskih sredstava postaje presudno da se javna
sredstva koriste efikasno, efektivno, transparentno, odgovorno i racionalno.

U poslednje cetiri decenije svedoci smo radikalnog talasa organizacionih,
upravljackih i raCunovodstvenih reformi u javnom sektoru mnogih zemalja u svrhu
poboljsanja efikasnosti 1 odgovornosti pruzanja javnih usluga. Reforma
racunovodstva u javnom sektoru je deo opste reforme upravljanja javnim sektorom
koja je prepoznata kao koncept Novog javnog upravljanja (eng. New Public
Management — NPM). Globalna ekonomska kriza je naglasila vaznost odgovornog i
transparentnog koris¢enja javnih sredstava, posebno zbog pogorsanja fiskalne
pozicije 1 rasta javnih dugova. Finansijska i ekonomska kriza je otkrila da
racunovodstvo zasnovano na obracunskom principu omogucava transparentnije
budzetiranje. Trend u racunovodstvu javnog sektora je prelazak sa gotovinske na
obradunsku ra¢unovodstvenu osnovu, koja je zastupljena u profitnom sektoru.*

Odabirom racunovodstvene osnove, utie se na sadrzaj pozicija u finansijskim
izveStajima, formu finansijskog izveStaja ali i na kompletan set finansijskih
izvesStaja. Posebno pitanje u racunovodstvu javnog sektora jeste kada se budzet i
finansijski izvestaji ne pripremaju na uporedivoj osnovi. Tada se ugrozava
poredenje budZetskih i stvarnih iznosa i postoji mogucnost da se podaci

2 Prema, Poljasevi¢, J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u
Banjoj Luci, Finrar d.o.o. Banja Luka, 28.

* Prema, Lapuente V.,Van de Walle, S. (2020). The effects of new public management on the quality
of public services. Governance. 33: 461— 475; Jovanovi¢, T. (2013). Public sector accounting reform.
Paper presented at the 21st International Conference, “Regionalisation and Inter-regional
Cooperation”, 16. -18. May 2013, Serbia, Belgrade.
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prezentovani u finansijskim izvesStajima pogresno interpretiraju. Dakle, izabrana
racunovodstvena osnova je veoma vazan faktor koji oblikuje finansijsko
izveStavanje 1 utice na njegov kvalitet, a samim tim ima znacajan uticaj na
raCunovodstvo javnog scktora. O ovom 1 drugim pitanjima od znacaja za
budzetiranje 1 finansijsko izvesStavanje u narednim poglavljima je detaljno pisano.
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POGLAVLJE 2

BUDZETSKO RACUNOVODSTVO — OSNOVNI
ELEMENTI, ORGANIZACLJA I FUNKCIONISANJE
BUDZETSKOG RACUNOVODSTVA®

2.1. Uvod u budzZetsko rac¢unovodstvo

Budzetsko racunovodstvo (racunovodsto korisnika budzetskih sredstava) evidentira
poslovne transakcije i dogadaje, analizira ih i1 interpretira u svrhe poslovnog
odlucivanja i obezbeduje finansijsko izvesStavanje u skladu sa zakonskom i
profesionalnom racunovodstvenom regulativom za entitete javnog sektora koji
primenjuju Kontni plan za budzetski sistem'.

Pod budzetskim racunovodstvom, prema Uredbi o budZetskom racunovodstvu,
podrazumevaju se wuslovi i nacin vodenja poslovnih knjiga, sastavljanje,
prikazivanje, dostavljanje i objavljivanje finansijskih izvestaja.’® Dakle, kao
specifian vid racunovodstva, budZetsko racunovodstvo koriste pravna lica koja
obavljaju delatnost u neprivrednom sektoru a finansiraju se putem odobrenih
budzetskih sredstava.’ Budzetsko raunovodstvo se koristi za praéenje svih
poslovnih promena koje se ticu sredstava i izvora sredstava budzetskih korisnika, te
kao podrska funkciji upravljanja. Potreba nadzora i kontrole odobrenih i
upotrebljenih budzetskih sredstava, stavlja fokus na oblikovanje prakse budzetskog
racunovodstva i povratno izgraduje nauc¢no-teorijski pristup izgradnje i unapredenja
budzetskog racunovodstva.

»Budzetsko racunovodstvo treba da obezbedi postovanje zakonske regulative i
administrativnu kontrolu upotrebe budzetskih sredstava. Budzetsko racunovodstvo,
dakle, evidentira: odobreni budzet konkretnog entiteta (aproprijaciju, raspodele),
zatim preuzete obaveze, kao i obaveze prema dobavlja¢ima, ugovore, neizmirene
obaveze i sve isplate u skladu sa klasifikacijom izdataka.**

" Autor 2. poglavlja: dr Ivana Medved, docent, Ekonomski fakultet u Subotici, Univerzitet u Novom
Sadu, ivana.medved@ef.uns.ac.rs

! Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i Kontnom planu za budzetski sistem. Shuzbeni
glasnik RS. br. 16/2016, 49/2016, 107/2016, 46/2017, 114/2017, 20/2018, 36/2018, 93/2018,
104/2018, 14/2019, 33/2019, 68/2019, 84/2019, 151/2020, 19/2021, 66/2021 i 130/2021.

2 Uredba o budzetskom raunovodstu. Sluzbeni glasnik RS. br. 125/2003, 12/2006 1 27/2020, ¢lan 1.

3 Prema, Duki¢ T. (2014). Osnove budsetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u Niu,
Nis, 7.

4 Stojanovi¢, R. (2010). Medunarodni ra¢unovodstveni standardi za javni sektor kao instrument
harmonizacije finansijskih izvestaja entiteta javnog sektora. Uvodenje MRS za javni sektor u Srbiji —
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Kao i racunovodstvo entiteta u realnom sektoru, budzetsko racunovodstvo
primenjuje univerzalne ratunovodstvene principe, nacela, elemente organizacije i
racunovodstvene standarde. Zbog toga, moguce je utvrditi osnovne sli¢nosti, ali i
razlike budzetskog racunovodstva sa racunovodstvom profitno orijentisanih entiteta
(kako je predstavljeno u tabeli br.1).

Sli¢nosti i razlike budzetskog rac¢unovodstva i ra¢unovodstva profitno
orijentisanih organizacija

Sli¢nosti Razlike
Vodenje poslovnih knjiga Dobit nije motiv poslovanja
Dvojno knjigovodstvo Pribavljanje i troSenje sredstava ureduje zakon i

podzakonski akti

Izrada finansijskih izveStaja | VaZzna je odgovornost u troSenju javnih sredstava
i upravljanju javnim resursima S$to utie na
specifi¢nu strukturu upravljackih i nadzornih tela
korisnika budzetskih sredstava

Interna kontrola Koristi se gotovinska racunovodstvena osnova

Standardizacija i Kolektivno vlasnistvo (svih gradana koji su

harmonizacija finansijskog | prisiljeni na finansiranje putem povecanja javnih

izvestavanja prihoda) Sto zna¢i da javnost prati troSenje
budzetskih sredstava i implementaciju Vladine
politike

Tabela br. 1: Slicnosti i razlike budzetskog racunovodstva i racunovodstva profitno
orijentisanih 0rganizac;'ja5

Entiteti javnog sektora koji primenjuju Kontni plan za budZetski sistem, posluju po
budzetskom sistemu i organizuju i vode budZetsko racunovodstvo:

- Budzet Republike i direktni i indirektni korisnici sredstava Republickog
fonda,

- Budzeti jedinica pokrajinske autonomije i lokalne samouprave (pokrajina,
gradova, opstina) i njihovi direktni i indirektni korisnici sredstava,

- Organizacije 1 institucije (ustanove) obaveznog socijalnog osiguranja
(Republicki fond za penzijsko i1 invalidsko osiguranje, Republic¢ki fond za
zdravstveno osiguranje, Nacionalna sluzba za zapoSljavanje i Fond za
socijalno osiguranje vojnih osiguranika) i njihovi korisnici sredstava
(organizacije za obavezno socijalno osiguranje i1 korisnici sredstava
Republickog fonda za zdravstveno osiguranje — zdravstvene i apotekarske

Finansijsko izvestavanje u javnom sektoru sa aspekta profesionalne i zakonske regulative. Materijal za
savetovanje — VIII Savetovanje profesionalnih ra¢unovoda budzetskog racunovodstva. SRRS, Zlatibor,
,Racunovodstvo“, Beograd, 5.

> Delom prilagodeno prema, Bukié¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet
Univerziteta u Nisu, Ni§, 8; Barton, A. (1999). Public and Private Sector Accounting - The Non-
identical Twins. Australian Accounting Review, 9(18), 22-31.
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ustanove

¢iji je osniva¢ Republika ili lokalne vlasti).

U pitanju su, dakle, Republika, lokalne vlasti, korisnici budZetskih i korisnici
sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje koji su obavezni da vode
budzetsko racunovodstvo. Korisnici budZetskih sredstava mogu biti direktni i
indirektni korisnici budZetskih sredstava Republike Srbije, odnosno lokalne vlasti,
§to se odrazava na funkcionisanje budZetskog ra¢unovodstva i finansijsko
izveStavanje ovih korisnika.

Osnovne specifi¢nosti 1 primeri direktnih 1 indirektnih korisnika budZetskih
sredstava su predstavljeni u tabeli br. 2.

Direktni korisnici budZetskih Indirektni korisnici budZetskih
sredstava sredstava
organi, organizacije i institucije pravosudni organi, mesne zajednice,
Republike Srbije, odnosno organi i ustanove osnovane od strane Republike
sluzbe lokalne vlasti Srbije, odnosno lokalne vlasti, kao $to su:

predskolske ustanove, biblioteke, muzeji,
ustanove osnovnog obrazovanja,
ustanove viSeg i visokog obrazovanja i
drugo.

prihodi 1 prilivi ovih korisnika | prihodi i prilivi ovih korisnika ostvaruju
ostvaruju se direktno od javnih | se indirektno kao prihod iz budzeta
prihoda kao Sto su porezi, doprinosi,

takse itd.

primer: gradska uprava, gradsko | ustanove osnovane od strane Republike

vece, gradonacelnik Srbije, odnosno lokalne vlasti, nad
kojima osnivac, preko direktnih korisnika
budzetskih sredstava, vrSi zakonom
utvrdena prava u pogledu upravljanja i
finansiranja

primer: Ministarstvo prosvete, nauke | primer: indirektni budzetski korisnici su

i tehnoloskog razvoja ustanove ¢iji je osniva¢ Republika u

oblasti predskolskog, osnovnog, viseg i
visokog obrazovanja, a u pogledu
upravljanja i finansiranja odgovaraju
direktnom korisniku budzetskih sredstava
— Ministarstvu  prosvete, nauke i
tehnoloskog razvoja

obavezni su da sastave kompletan set | nisu u obavezi da sastave kompletan set
finansijskih izveStaja finansijskih izvestaja

Tabela br. 2: Direkini i indirekini korisnici budzetskih sredstava
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Razmatranje budzetskog racunovodstva nije moguée odvojiti od tumacenja i
razumevanja budzeta, budZetiranja, javnih prihoda, javnih rashoda i javnog sistema
(sektora) u celini. Kako je ranije bilo reci o javnom sektoru i javnim prihodima i
rashodima, u nastavku su, pre detaljnijeg proucavanja specificnosti budzetskog
racunovodstva i finansijskog izveStavanja korisnika budzetskih sredstava, kratko
istaknuti osnovni pojmovi o budzetu, ciljevima, nacelima, elementima, planiranju i
izvrSenju budzeta.

2.2. Osnovni pojmovi o budZetu, funkcije i nacela budzZeta (budzZetiranje)

Budzet i proces budzetiranja su najkontraverznija pitanja u racunovodstvu javnog
sektora. Izuzetno je zahtevno naci adekvatnu, sveobuhvatnu definiciju budzeta i
budZzetiranja. Najtacnije je zakljuciti da je budzet, po svojoj svrsi, uvek usmeren na
buduénost. Zbog toga je uvek podlozan uticaju rizi¢nih i nepredvidljivih okolnosti.

Tek pocetkom dvadesetog veka javni budzet je postao predmet rasprave i naucnog
preispitivanja. Promena javne administracije, uvodenje demokratskog drzavnog
uredenja i Velika ekonomska kriza (tokom 30-tih godina XX veka), bili su impulsi
razvoja naucne doktrine o javnom budzetu i budZetiranju, prvih nekoliko decenija
proslog veka, u razvijenim zemljama.® Iako se mnogi ciljevi, funkcije i nadela
pripisuju budZetu, pravilnije bi bilo da se povezuju sa budZetiranjem.” Naime,
budzet je vise statiCan akt, dok je budzetiranje dinamican proces, koji obuhvata i
postupke i procedure koje prethode ili slede samoj izradi budzeta. ,,Teorija i praksa
budZetiranja se menjaju kao odgovor na promene u nacionalnom raspoloZenju jer je
budzetiranje ,,otvoreni sistem“. BudZzetiranje ne moZze nezavisno od politickog
okruzenja da tezi ka tehnickom usavrSavanju ili analitickoj sofisticiranosti.
Buzetiranje se oblikuje i preoblikuje da odrazava to okruzenje, i to iz najstarijeg
moguéeg razloga — samoodrzanja.“® Dodatna razmatranja ovih pitanja pripadaju
oblasti javne uprave, pa se u nastavku ovim definicijama bavimo samo u svrhu
razumevanja budzetskog rac¢unovodstva.

Budzet je javni, privredni, socijalni i politicki akt drzave. Putem budzeta, kao
finansijskog instrumenta, drzavni aparat ostvaruje politicke, socijalno-drustvene,
ekonomsko-finansijske, plansko-kontrolne i druge ciljeve. U zavisnosti od toga koji
budzetski cilj se posmatra, zavisi i nacin (pristup) definisanja budzeta. Zbog toga se
pojavljuju razli¢ite definicije budzeta.

6 Alexander, J. (1999). The New Ethics of Budgetary Process, Administration & Society, 31 ( 4), 546.

7 U anglosaksonskoj literaturi, budZetiranje nalazimo pod pojmom ,,public budgeting® (i rede kao
Llegislative budgeting™) §to, na neki nacin, razdvaja ovaj pojam od budZetiranja kao tehnike
upravljackog racunovodstva.

$ Kelly, J. M. (2003). The long view: lasting (and fleeting) reforms in public budgeting in the twenticth
century. Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management, 15(2), 310.
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Budzet je osnovni element budZetskog sistema. Prema Zakonu o budZetskom
sistemu’, budZet je sveobuhvatan plan prihoda i primanja i plan rashoda i izdataka,
organizovan u dva odvojena racuna:

a) racun prihoda i primanja ostvarenih po osnovu prodaje nefinansijske imovine i
rashoda i izdataka za nabavku nefinansijske imovine i
b) racun finansiranja — budzet je osnovni dokument ekonomske politike Vlade.

Budzet se donosi za period od jedne fiskalne godine, od 1. januara do 31. decembra
kalendarske godine i vazi za godinu za koju je donet. Eventualno, budzet se moze
doneti i za period od tri fiskalne godine (prihodi i primanja, rashodi i izdaci iskazuju
se za svaku godinu posebno, a kapitalni izdaci iskazuju se za tri godine). Budzet
Republike Srbije ima formu zakona. Zakon o budZetu Republike Srbije usvaja
najvise predstavnicko telo — Narodna skupstina, za svaku budzetsku godinu, a
odluku o budzZetu donosi skup$tina autonomne pokrajine, odnosno skupstina
opstine, odnosno grada ili grada Beograda. Dakle, u Republici Srbiji postoji
nekoliko nivoa drzavne organizacije — drzavni, pokrajinski, opStinski i gradski — i
svaka od tih jedinica ima svoj budzet. Ustavom i zakonskim propisima odredena je
raspodela nadleznosti izmedu ovih jedinica §to se odrazava na sadrzinu i
specifiénosti njihovih budzeta.'® Zakonom o budZetskom sistemu definisano je da
budzetski sistem Republike Srbije sadrzi:''

1) republicki budzet,
2) budzete lokalne vlasti i
3) finansijske planove organizacija za obavezno socijalno osiguranje.

Planiranje 1 donoSenje budzeta na nivou Republickog budzeta predstavlja
makrobudZetiranje, dok budZetiranje na niZim nivoima drzavne organizacije i u

ustanovama &iji je osniva¢ drzava predstavlja mikrobudzZetiranje."

Budzet Republike Srbije ima sledecu sadrzinu:

I obuhvata prihode i rashode u posmatranom budZetskom

Opsti deo (fiskalnom) periodu, i to:

budzeta — a. racun prihoda i rashoda i neto nabavku nefinansijske
imovine (razlika prodaje i nabavke nefinansijske imovine) i

? Zakon o budzetskom sistemu. Sluzbeni glasnik RS. br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011,
93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016,
113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 i 118/2021, ¢lan 2.

10 prema, Vladisavljevi¢, V., Pesi¢, H. (2018). Budzetska procedura u Republici Srbiji - izrada,
donosenje i usvajanje zavrsnog racuna budzeta, Oditor, 4(2), 90-100.

' Zakon o budZetskom sistemu. Sluzbeni glasnik RS. br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011,
93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016,
113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 i 118/2021, ¢lanovi 3 i 28.

2 Willoughby, K. G. (2014). Public Budgeting in Context: Structure, Law, Reform and Results,
Jossey-Bass, San Francisco, 7.
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budzetski suficit (deficit);

b. ukupni fiskalni suficit ili fiskalni deficit;

c. racun finansiranja, odnosno predloge za koriS¢enje suficita
ili u slucaju deficita predloge za njegovo finansiranje
iskazane i kvantifikovane pojedina¢no po vrstama izvora;

d. pregled ocekivanih sredstava iz finansijske pomoci
Evropske unije;

e. Procenu neophodnih finansijskih sredstava za finansiranje
uceS¢a Republike Srbije u sprovodenju razvojne pomoci
Evropske unije;

f. procenu ukupnog novog zaduZenja, odnosno razduzenja
Republike Srbije u toku budzetske godine;

g. procena ukupnog iznosa novih garancija Republike Srbije
tokom budzetske godine;

h. pregled planiranih kapitalnih izdataka budzetskih korisnika
za tekucu i naredne dve budzetske godine;

i. stalnu i teku¢u budzetsku rezervu.

11
Posebni deo
budzeta —

obuhvata finansijske planove direktnih korisnika budzetskih
sredstava uz uvazavanje principa podele vlasti na zakonodavnu,
izvr$nu i sudsku vlast.

Finansijski planovi ukljuuju rashode i izdatke direktnog
korisnika budzetskih sredstava, u skladu sa ekonomskom,
funkcionalnom, programskom i klasifikacijom prema izvorima
finansiranja.

Izuzetno, poseban deo budzeta Republike Srbije koji se odnosi
na rashode i izdatke Bezbednosno-informativne agencije i
njenih indirektnih korisnika iskazuje se u ukupnom iznosu, bez
navodenja aproprijacija iz finansijskog plana.

111
ObrazloZenje
budzeta

- obrazloZenje opsteg dela budZeta i

- programske informacije — sadrze opise programa,
programskih aktivnosti 1 projekata korisnika budZetskih
sredstava, ciljeve koji se Zele posti¢i u srednjoro¢nom periodu
sprovodenjem programa, programskih aktivnosti i projekata,
kao 1 pokazatelje uCinka za pracenje postizanja navedenih
ciljeva. Neki od definisanih ciljeva, odnosno pokazatelja u¢inka
programa, programske aktivnosti ili projekta predstavljaju
rodno odgovorne ciljeve, odnosno rodne pokazatelje kojima se
prikazuju i prate planirani doprinosi programa, programske
aktivnosti ili projekta ostvarivanju rodne ravnopravnosti.

Tabela br. 3: Budzet Republike Srbije’”

3 prema, Zakon o budZetskom sistemu. Sluzbeni glasnik RS. br. 54/2009, 73/2010, 101/2010,
101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015,
99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 1 118/2021, ¢lan 28.

24




Racunovodstvo javnog sektora

Zakonom o budzetu Republike Srbije ureduju se opsti prihodi i primanja, rashodi i
izdaci budzeta Republike Srbije za posmatranu godinu, njihovo izvrSavanje, obim
zaduzivanja za potrebe finansiranja deficita i konkretnih projekata i davanje
garancija, upravljanje javnim dugom, koriS¢enje donacija, projektnih zajmova,
koriS¢enje prihoda od prodaje dobara i usluga budZetskih korisnika i prava i
obaveze korisnika budzetskih sredstava.

Struktura budZeta Republike Srbije, posmatrano za konkretnu godinu, sastoji se od:

A. RACUN PRIHODA I PRIMANJA, RASHODA 1IZDATAKA | u dinarima
Ukupni prihodi i primanja ostvarena po osnovu prodaje XXX
nefinansijske imovine

Ukupni rashodi i izdaci za nabavku nefinansijske imovine XXX
BudZetski suficit/deficit XXX
Izdaci za otplatu glavnice (u cilju sprovodenja javnih politika) XXX
Izdaci za nabavku finansijske imovine (u cilju sprovodenja javnih XXX
politika)

Ukupan fiskalni suficit/deficit XXX
B. RACUN FINANSIRANJA XXX
Primanja od zaduzivanja i prodaje finansijske imovine XXX
Izdaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine XXX
Neto finansiranje XXX
Promena stanja na ra¢unu

(pozitivna - povecanje gotovinskih sredstava

negativna - smanjenje gotovinskih sredstava) XXX

Tabela br. 4: Budzet Republike Srbije za godinu 202X."*

BudzZeti lokalnih vlasti imaju formu odluke koju usvaja skupstina teritorijalne
autonomije i jedinice lokalne samouprave. Struktura odluke o budzetu lokalne vlasti
je identi¢na strukturi republickog budzeta.

Finansijski planovi organizacija za obavezno socijalno osiguranje imaju opsti i
posebni deo a donosi ih nadleZzni organ organizacije za obavezno socijalno
osiguranje (ministarstvo), u skladu sa zakonom i drugim propisima, uz saglasnost
Narodne skupstine.

Odredena pravila neophodna su za uredenje budzeta, budzetskih procedura i
funkcionisanje svih entiteta povezanih sa usvajanjem, izvrSenjem i kontrolom
budzeta. Ta pravila su obuhvacena budzetskim nacelima. BudZetska nacela
definisu saqgiaj, sastav i procedure izrade 1 donoSenja budzZeta a a predstavljena su u
tabeli br. 5.

14 Zakon o budzetu Republike Srbije za 2022. godinu. Sluzbeni glasnik RS, br. 110/2021, &lan 1.
'3 Puki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u Nisu, Ni§,
5-6;
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Nacelo budzetskog podrazumeva da svi javni prihodi i rashodi drzave budu

jedinstva prikazani u jednom budZetu, kako bi Narodna skupstina
imala celovitu sliku stanja drzavnih finansija

Nacelo budzetske budZzetom su obuhvaceni svi prihodi i rashodi drzave

potpunosti

Nacelo budzetske prihodi i rashodi su izbalansirani

ravnoteze

Nacelo budzetske budzet je javni akt S$to omogucéuje svim poreskim

javnosti obveznicima i1 gradanima da su upoznati sa visinom

budzetskih prihoda i na¢inom njihovog trosenja

Nacelo klasifikacije | prihodi 1 rashodi se iskazuju prema utvrdenoj

budZzeta klasifikaciji u budzetu, pregledno i jasno
Nacelo realnosti ili nacelo tacnosti budzeta, podrazumeva da prihodi i
budzeta rashodi u budzetu budu §to realnije utvrdeni, odnosno da

su prihodi predvideni u ostvarljivoj visini a rashodi u
iznosima koji odgovaraju moguénostima i potrebama za
koje su namenjeni

Nacelo periodi¢nosti | vremenski ograni¢en rok za koji se donosi budzet,

budzeta najcesce je to za godinu dana
Nacelo prethodnog budzet, pre otpocinjanja perioda na koji se odnosi, mora
odobrenja usvojiti predstavnicko telo

Tabela br. 5: Budzetska nacela

U osnovi, nacelo budzetske ravnoteze najbolje predstavlja suStinu budzeta jer
pretpostavlja izbalansiranost, odnosno, uravnotezenost procenjenih prihoda i
primanja i ocekivanih rashoda i izdataka. Ukoliko su prihodi veé¢i od rashoda,
utvrduje se visak — budZetski suficit, a obrnuta situacija je manjak — budZzetski
deficit. Odstupanje od nacela budZzetske ravnoteze u vidu budzetskog suficita ili
deficita, ugrozava osnovno funkcionisanje budzeta.

Vec je ranije receno da, svaki pokusaj definisanja budzeta, prema nekoj aktivnosti,
cilju ili korisniku, uvek ostaje nedorecen. Sli¢no je i sa pokusajima da se definisu
procesi budzetiranja.

ey . “ . Y L, P v 1
Specifi¢nosti budzeta, zajedni¢ke za vecinu definicija budZeta, su:'°
a) usvaja se za odredeno vremensko razdoblje,

b) priprema se ranije, pre otpocinjanja budZetske godine,
c) priprema se i usvaja prema ta¢no definisanom budzetskom kalendaru,

'® Pojedine stavke prema, Duki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet
Univerziteta u Nisu: Ni§, 5; Poljasevi¢ J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru.
Ekonomski fakultet u Banjoj Luci, Finrar doo, Banja Luka, 193-194; Pina, A. M., Venes, N. M.
(2011). The political economy of EDP fiscal forecasts: An empirical assessment. European Journal of
Political Economy, 27(3), 534-546.
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d) predstavlja sveobuhvatni finansijski instrument drzave ali 1 nizih
teritorijalnih jedinica (autonomne pokrajine, opstine ili grada),

e) usmerava javne i ostale prihode (poreske, neporeske i kapitalne) u pravcu
zadovoljavanja javnih potreba (potroSnje za javne funkcije kao $to su
uprava, zdravstvo, obrazovanje i drugo),

f) podrazumeva transparentnost i usmerenost na dugoro¢nu perspektivu,

g) poseduje sopstvene ciljeve ali je i instrument za ostvarivanje ciljeva
fiskalne 1 monetarne politike,

h) pruza prognozu iznosa i strukture pojedinih prihoda i plan (i/ili prognozu)
iznosa i strukture rashoda entiteta javnog sektora.

2.3. Planiranje, izvrSenje i kontrola budZeta kao pretpostavka vodenja
budzZetskog racunovodstva i izveStavanja

Priprema budZeta zavisi od pripreme srednjoro¢nog makroeckonomskog i
fiskalnog okvira, koji ukljucuje projekcije glavnih drzavnih racuna, bilansa
placanja, monetarnih rauna i nevladin sektor.!” Makroekonomski agregati
prikazuju ekonomski ambijent u odredenom fiskalnom periodu na osnovu koga se
vr$i planiranje budzeta.'®

Srednjoro¢ni fiskalni okvir trebalo bi da se bavi finansijskim transakcijama svih
vladinih institucija, ukljucuju¢i vanbudzetske fondove i lokalne vlasti, pri ¢emu
obuhvata period tekuée godine i period od naredne tri ili &etiri godine."” U
Republici Srbiji izraduje se Fiskalna strategija za odredenu budzetsku godinu sa
projekcijama za naredne dve godine, na pocetku svakog budzetskog ciklusa. U
ovom dokumentu se navode ciljevi fiskalne politike Vlade i daje ocena odrZivosti
fiskalne politike, koji Vlada podnosi Narodnoj skupstini.*’

Racionalne postavke srednjoronog makroeckonomskog i fiskalnog okvira i
objektivne projekcije javnih prihoda i javnih rashoda su baza na kojoj se zasniva
priprema budZeta. Kroz ovakav okvir za pripremu budZeta postavlja se osnova za
nadzor i kontrolu izvrSenja budzeta, a posebno se istiCe vidljiva politicka i
finansijska odgovornost Vlade. U pripremi budzeta, ali i drugim budZetskim
procedurama ucestvuje Ministarstvo finansija pri ¢emu usko saraduje sa drugim
ministarstvima.

17 Poljasevié I. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u Banjoj Luci,
Finrar doo, Banja Luka, 209.

'8 Vladisavljevié, V., Pesi¢, H. (2018). Budzetska procedura u Republici Srbiji - izrada, dono3enje i
usvajanje zavr$nog racuna budzeta. Oditor, 4(2), 96.

19 Poljasevié J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u Banjoj Luci,
Finrar doo, Banja Luka, 209.

 Nagin pripreme, donoSenja budzeta i finansijskih planova ureduju ¢lanovi 28 — 48 Zakona o
budzetskom sistemu. Sluzbeni glasnik RS. br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012,
62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017,
95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 1 118/2021.
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Osnovne budzetske procedure su:

a) priprema, plan iizrada budzeta;
b) usvajanje budzeta;

c) izvrSenje budZzeta i

d) nadzor i kontrola budzeta.

Navedene budzetske procedure bi se mogle posmatrati u sklopu procesa
budZetiranja u Sirem smislu. Tada bi budzZetiranje u uZem smislu obuhvatalo
samo pripremu i izradu budZeta. Postupak pripreme i donoSenja budzeta i
finansijskih planova organizacija za obavezno socijalno osiguranje izvrSava se
prema budzetskom kalendaru za nivo Republike i za budzete lokalnih vlasti, pri
¢emu dati rokovi predstavljaju krajnje rokove.

Krajnji rok

Aktivnosti

15. februar

ministar daje instrukciju za predlaganje prioritetnih oblasti
finansiranja za budZetske korisnike koje ukljucuju i srednjoro¢ne
prioritete javnih investicija

15. mart

direktni korisnici sredstava budzeta Republike Srbije na osnovu
prethodne instrukcije dostavljaju Ministarstvu predloge za
utvrdivanje prioritetnih oblasti finansiranja za budzetsku i naredne
dve fiskalne godine, kao i godi$nji izvestaj o ucinku programa za
prethodnu godinu

15. april

ministar u saradnji sa ministarstvima 1 institucijama nadleznim za
ekonomsku politiku i privredni sistem dostavlja Vladi na
prethodno razmatranje Fiskalnu strategiju, koja sadrzi ekonomsku
i fiskalnu politiku Vlade sa projekcijama za budzetsku i naredne
dve fiskalne godine

25. april

Vlada daje saglasnost ministru da pripremi nacrt Fiskalne
strategije koja sadrzi konkretne odluke o prioritetnim oblastima
finansiranja, koje obuhvataju i srednjoro¢ne prioritete javnih
investicija

30. april

ministar dostavlja nacrt Fiskalne strategije Fiskalnom savetu

15. maj

Fiskalni savet daje misljenje o nacrtu Fiskalne strategije

1.jun

ministar dostavlja Vladi predlog Fiskalne strategije na usvajanje

15. jun

Vlada usvaja Fiskalnu strategiju i dostavlja je odboru Narodne
skupstine nadleznom za finansije, republic¢ki budzet i kontrolu
troSenja javnih sredstava na razmatranje, kao i lokalnoj vlasti

30. jun

odbor Narodne skupstine nadlezan za finansije, republicki budzet
1 kontrolu troSenja javnih sredstava dostavlja Vladi komentare 1
preporuke u vezi sa Fiskalnom strategijom

5. jul

ministar dostavlja uputstvo za pripremu nacrta budzeta Republike
Srbije

5. jul

ministar dostavlja uputstvo za pripremu odluke o budzetu lokalnoj
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vlasti, kao i Fiskalnu strategiju organizacijama za obavezno
socijalno osiguranje

1.
septembar

direktni korisnici sredstava budZzeta Republike Srbije i
organizacije za obavezno socijalno osiguranje dostavljaju predlog
srednjoro¢nog i finansijskog plana Ministarstvu, koji sadrzi
izveStaj o ucinku programa za prvih Sest meseci tekuée godine

1. oktobar

Vlada, na predlog ministra, usvaja revidiranu Fiskalnu strategiju,
sa informacijama o finansijskim i drugim efektima novih politika,
uzimajuci u obzir posle 15. aprila azurirani makroekonomski
okvir

5. oktobar

Vlada dostavlja odboru Narodne skupstine nadleznom za
finansije, republicki budzet i kontrolu troSenja javnih sredstava
revidiranu Fiskalnu strategiju

15. oktobar

ministar dostavlja Vladi nacrt zakona o budzetu Republike Srbije,
nacrte odluka o davanju saglasnosti na finansijske planove
organizacija za obavezno socijalno osiguranje sa finansijskim
planovima organizacija za obavezno socijalno osiguranje

1. novembar

Vlada usvaja predlog zakona o budzetu Republike Srbije i
dostavlja ga Narodnoj skupstini, zajedno sa predlozima odluka o
davanju saglasnosti na finansijske planove organizacija za
obavezno socijalno osiguranje i finansijskim planovima
organizacija za obavezno socijalno osiguranje

15.
decembar

Narodna skupstina donosi zakon o budzetu Republike Srbije i
odluke o davanju saglasnosti na finansijske planove organizacija
za obavezno socijalno osiguranje

Tabela br. 6: Budzetski kalendar za postupak pripreme i donosenja budzeta i
finansijskih planova organizacija za obavezno socijalno osiguranje na nivou

budzeta Republike”

Krajnji rok

Aktivnosti

1. avgust

lokalni organ uprave nadlezan za finansije dostavlja uputstvo za
pripremu nacrta budzeta lokalne vlasti

1. septembar

direktni korisnici sredstava budzeta lokalne vlasti dostavljaju
predlog finansijskog plana lokalnom organu uprave nadleznom za
finansije za budzetsku i naredne dve fiskalne godine, koji sadrzi
izvestaj o uCinku programa za prvih Sest meseci tekuce godine

15. oktobar

lokalni organ uprave nadlezan za finansije dostavlja nacrt odluke
o0 budzetu nadleznom izvrSnom organu lokalne vlasti

1. novembar

nadlezni izvr$ni organ lokalne vlasti dostavlja predlog odluke o
budZzetu skupstini lokalne vlasti

20.

skupstina lokalne vlasti donosi odluku o budzetu lokalne vlasti

2l Prema, Zakon o budzetskom sistemu. Sluzbeni glasnik RS. br. 54/2009, 73/2010, 101/2010,
101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015,
99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 i 118/2021, &lan 31, prikazano prema
casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 15, 10. jul 2020, 32-33.
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decembar

25. lokalni organ uprave nadlezan za finansije dostavlja ministru
decembar odluku o budzetu lokalne vlasti

Tabela br. 7: Budzetski kalendar za postupak pripreme i donosenja budzeta i
finansijskih planova organizacija za obavezno socijalno osiguranje na nivou
budzeta lokalne viasti”

Prilikom planiranja i pripreme budZeta vazni su sledeéi visegodisnji faktori:*

a) buduci troskovi investicionih programa/projekata koji su u toku i njihov
povratni uticaj na tekuce izdatke;

b) potrebe za buduc¢im finansiranjem programa u okviru kojih se obezbeduju
steCena prava i gde se nivo izdataka moze promeniti;

¢) preuzete obaveze koje mogu imati za rezultat buduce zahteve za trosenje;

d) uticaj fiskalnog deficita na servisiranje javnog duga i dr.

Vlada podnosi Narodnoj skupstini fiskalnu strategiju, ¢iji su ciljevi, procedure u
donoSenju i sadrzaj odredeni Zakonom o budzetskom sistemu. Fiskalna strategija
je dokument u kome se navode ciljevi fiskalne politike Vlade Republike Srbije i
daje ocena odrzivosti fiskalne politike. Ovakav fiskalni okvir iskazuje ciljne prihode
i rashode i osnovne fiskalne indikatore u trogodi$njem periodu. Osnovni fiskalni
indikatori su:**

- trenutna fiskalna pozicija (fiskalni suficit ili deficit);

- fiskalna odrzivost (dug, porezi, odnos javnog duga prema BDP-u);

- fiskalna osetljivost (buduce obaveze, analiza spoljnjeg duga).

Fiskalni okvir i fiskalni ciljevi su veoma vazni za izradu budzeta. Fiskalna pravila i
fiskalni savet ustanovljeni su 2010. godine, izmenama i dopunama Zakona o
budzetskom sistemu. Fiskalni savet u Republici Srbiji otpoceo je sa radom 2011.
godine 1 predstavlja nezavisan organ ¢iji Clanovi imaju Sestogodi$nji mandat. Cilj
fiskalnog saveta je unapredenje kulture fiskalne odgovornosti kroz nezavisnu
analizu fiskalne politike i podsticanjem stru¢nih rasprava o fiskalnoj politici.

Planiranje i izvrSenje budZeta vr$i se prema sistemu jedinstvene budZetske
klasifikacije i to:*

22 Prema, Zakon o budzetskom sistemu. Sluzbeni glasnik RS. br. 54/2009, 73/2010, 101/2010,
101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015,
99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 i 118/2021, ¢lan 31, prikazano prema
casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 15, 10. jul 2020, 33.

z Casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 15, 10. jul 2020, 34; Poljasevi¢ J. (2014). Finansijsko
izvjeStavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u Banjoj Luci, Finrar doo, Banja Luka, 211.

2 Andelkovi¢, M. (2010). Budzetsko pravo. Pravni fakultet Univerziteta u NiSu, preuzeto prema
Vladisavljevié, V., Pesi¢, H. (2018). Budzetska procedura u Republici Srbiji - izrada, donoSenje i
usvajanje zavr$nog rac¢una budzeta. Oditor, 4(2), 97.

%5 Zakon o budZetskom sistemu. Sluzbeni glasnik RS. br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011,
93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016,
113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 i 118/2021, ¢lan 29.
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1) ekonomska klasifikacija prihoda i primanja iskazuje prihode i primanja na
osnovu propisa ili ugovora koji odreduju izvore prihoda, odnosno primanja;

2) ekonomska klasifikacija rashoda i izdataka iskazuje pojedina¢na dobra i usluge i
izvrSena transferna placanja;

3) organizaciona klasifikacija iskazuje rashode i izdatke po korisnicima budzetskih
sredstava, sa raspodelom aproprijacija izmedu korisnika;

4) funkcionalna klasifikacija iskazuje rashode i izdatke po funkcionalnoj nameni za
odredenu oblast i nezavisna je od organizacije koja tu funkciju sprovodi;

5) programska klasifikacija iskazuje klasifikaciju programa korisnika budzetskih
sredstava;

6) klasifikacija rashoda i izdataka prema izvorima finansiranja iskazuje prihode i
primanja, rashode i izdatke prema osnovu ostvarenja tih sredstava.

Kako je ve¢ istaknuto, Narodna skupstina, za svaku budzetsku godinu usvaja
pripremljen budzet u vidu Zakona o budzetu Republike Srbije. Za izvrSenje budzeta
Republike Srbije, Narodnoj skupstini odgovara Vlada. Odluku o budzetu lokalne
vlasti donosi Skupstina lokalne vlasti, kojoj za izvrSenje budzeta odgovara nadlezni
izvr$ni organ lokalne vlasti.

Finansijski plan organizacije za obavezno socijalno osiguranje donosi nadlezni
organ organizacije za obavezno socijalno osiguranje, uz saglasnost Narodne
skupstine. Za izvrSenje finansijskog plana organizacije za obavezno socijalno
osiguranje nadlezni organ organizacije za obavezno socijalno osiguranje odgovara
Vladi.

Nakon usvajanja budzeta, pristupa se veoma vaznoj fazi — izvrSenju budzeta.

IzvrSenje budZeta podrazumeva naplatu javnih prihoda i rasporedivanje tih
sredstava korisnicima (putem aproprijacija)®® u funkciji nastanka javnih dobara i/ili
usluga, osnosno za unapred predvidene namene. U izvrSenju budzeta prisutno je
visSe ucesnika u odnosu na pripremu budzeta.

Prihodi i primanja budzeta Republike Srbije i budzeta lokalne vlasti prikupljaju se i
naplacuju u skladu sa zakonom i drugim propisima, nezavisno od iznosa utvrdenih u
budzetu za pojedine vrste prihoda i primanja. Javni prihodi i primanja uplacuju se

2% Prema Zakonu o budzetskom sistemu, aproprijacija je ,,budzetska stavka“ koja je od strane Narodne
skupstine, odnosno skupstine lokalne vlasti, zakonom o budzetu Republike Srbije, odnosno odlukom o
budzetu lokalne vlasti, dato ovlaséenje Vladi, odnosno nadleznom izvr§nom organu lokalne vlasti, za
troSenje javnih sredstava do odredenog iznosa i za odredene namene za budzetsku godinu, odnosno
iznos sredstava utvrden u finansijskom planu organizacije za obavezno socijalno osiguranje za
odredene namene.

Stalna aproprijacija je aproprijacija u budZetu kojom se obavezno utvrduju sredstva na ime otplate
duga i datih garancija. Aproprijacije za indirektne korisnike budzetskih sredstava se iskazuju zbirno po
vrstama indirektnih korisnika i namenama sredstava u okviru razdela direktnog korisnika koji je, u
budzetskom smislu, odgovoran za te indirektne korisnike budzetskih sredstava.
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preko uplatnih racuna javnih prihoda koje posebnim aktom propisuje ministar
finansija.

U roku od 30 dana od dana stupanja na snagu zakona, odnosno odluke o budzetu,
direktni korisnici budZetskih sredstava, koji su, u budzetskom smislu, odgovorni za
indirektne korisnike budzetskih sredstava, vrSe raspodelu sredstava indirektnim
korisnicima u okviru svojih odobrenih aproprijacija i o tome obavestavaju svakog
indirektnog korisnika.

IzvrSenje budzeta je veoma vazno dobro organizaciono postaviti u svrhu pracenja
troSenja i formiranja sveobuhvatnog racunovodstvenog sistema koji adekvatno i
blagovremeno prati sve budzetske transakcije. Aproprijacije se moraju tacno
evidentirati i pratiti. Pregled izvrSenja budzeta vazan je za prac¢enje implementacije
budzeta, proveru efikasnosti implementiranih programa i za pravovremeno
uoCavanje problema u implementaciji budzeta i budzetskih politika i programa.
Pracenje pregleda projekata, njihove implementacije i troSenja dodeljenih sredstava
mora se obavljati na meseCnom, odnosno kvartalnom nivou. Zbog toga ne
iznenaduje §to je osnovni periodi¢ni finansijski izvestaj u Republici Srbiji — [zvestaj
o izvrSenju budZzeta, koji se obavezno sastavlja i dostavlja kvartalno za sve korisnike
budzetskih sredstava.

Aproprijacije imaju dva klju¢na ogranicenja: definisani odredeni iznos i odredenu
namenu. Dakle, aproprijacijama se izvr$noj vlasti dodeljuje izvesni stepen slobode
da koriste budzetska sredstva i vrSe transfere sredstava izmedu budzetskih
korisnika. Osnovna podela aproprijacija je na:*’

1) aproprijacije zasnovane na obavezama — omogucavaju stvaranje obaveza i
gotovinskih pla¢anja u skladu sa tim preuzetim obavezama, bez prethodno
utvrdenog vremenskog ogranicenja. Najcesce se ne odnose na sve izdatke i
nisu ogranic¢ene na period od jedne godine;

2) gotovinske aproprijacije — odobravaju isplate u gotovini u toku odredenog
vremenskog perioda, a najéesce je to fiskalna godina;

3) aproprijacije na osnovu nastanka dogadaja (akrualne aproprijacije) —
pokrivaju ukupne operativne troSkove ministarstva ili agencije i povecanje
stanja obaveza ili smanjenje stanja imovine.

Prema osnovi na kojoj su utvrdene aproprijacije, budzetski sistemi se mogu
klasifikovati kao: **

— budzetski sistem zasnovan na obavezama,
— budzetski sistem na gotovinskoj osnovi i

" Prema, Poljaevi¢ J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u
Banjoj Luci, Finrar doo, Banja Luka, 216.
8 Prema, Poljasevi¢ J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u
Banjoj Luci, Finrar doo, Banja Luka, 216.
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— budzetski sistem na obracunskoj (akrualnoj) osnovi.

Osnova po kojoj se utvrduju aproprijacije nije 1 ne mora biti identi¢na
racunovodstvenoj osnovi. Budzetsko racunovodstvo zasnovano na obracunskoj
osnovi ne odbacuje aproprijacije zasnovane na gotovinskoj osnovi. Gotovinske
aproprijacije su dobra osnova za procenu odgovornosti i makroekonomsku
kontrolu.”

U izvr$enju budzeta dozvoljava se odredena fleksibilnost:

- pojedine stavke budzeta se javljaju prilikom izvrSenja, a nisu se mogle predvideti
pri planiranju;

- odredene pozicije budzeta zavise od kretanja inflacije, kamatne stope ili promene
deviznih kurseva;

- mogu se javiti nepredvideni izdaci koji zahtevaju rebalans budzeta.

Pracenje izvrSenja budzeta podrazumeva povezanost sa budzetskim izveStavanjem i
budzetskim racunovodstvom. Ono je neophodno kako bi se utvrdilo odstupanje
ostvarenog, u odnosu na planom predvideni budzet, ali i za potrebe izveStavanja
eksternih korisnika, kao $to je javnost.

Nadzor i kontrola budZeta su nezaobilazne procedure budzeta i budzetskog sistema i
doprinose njihovom unapredenju ali i1 unapredenju javnog sektora u celini.
Predstavljaju pravnu osnovu kojom se sprecava i/ili ukazuje na mnezakonito,
nenamensko 1 neracionalno troSenje budzetskih (i javnih) sredstava. Nadzor i
kontrola ukljuéeni su u sve budzetske procedure a posebno u izvr$enje budzeta.

Nadzor i kontrola budzeta obuhvataju:

— internu kontrolu i reviziju,
— budzetsku inspekciju i
— drzavnu reviziju.

Detaljnije o ovim pitanjima pisano je u poglavlju 9.

2.4. Normativna regulativa budZzetskog ra¢unovodstva

U pocetnim fazama razvoja, budzetsko racunovodstvo se poistovecivalo sa
racunovodstvenim sistemom drzave jer se fokusiralo na pracenje izvrSenja budzeta i
informisanosti o funkcionalnosti i pra¢enju zakonitosti drzavnih finansijskih

¥ Prema, Poljasevi¢ I. (2014). Finansijsko izvjeStavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u
Banjoj Luci, Finrar doo, Banja Luka, 216.
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transakcija. Ovakav sistem pruzao je informacije o prilivima i odlivima koje su
dopunjavane sa dodatnim izvestajima o imovini i obavezama.™

Savremeno budzetiranje i savremeno budzetsko racunovodstvo je jos uvek je u fazi
razvoja. To je, delom, posledica tranzicije iz centralizovane planske privrede u
trziSni sistem privredivanja. Ipak, i u razvijenim zemljama i zemljama u razvoju
budzetsko ra¢unovodstvo se, kao i ra¢unovodstvo javnog sektora u celini, stalno
nalazi u procesu unapredivanja. Razlog za to je da, usled narastaju¢ih javnih
rashoda i zaduzivanja drzave, postoji konstantna potreba da se izvrsi reforma javnog
sektora.

Takode, danas vecina drzava funkcioniSe u okvirima propisanim ¢lanstvom u nekoj
od medunarodnih institucija/organizacija (ili Zeli da postane ¢lanica pa usaglaSava
svoje regulative sa medunarodnim), ucestvujué¢i u medunarodnim projektima i
sli¢no, $to se odrazava na standardizaciju i harmonizaciju finansijskog izvesStavanja.
Ta teznja ka uporedivosti izveStavanja je jedna od karakteristika savremenog
budzetskog racunovodstva.

Regulativa koja wureduje pitanja uspostavljanja 1 funkcionisanja budzetskog
racunovodstva, u zakonskom pogledu se razlikuje od drzave do drzave. To je,
izmedu ostalog, posledica specifi¢nosti budzetskih ciljeva, pra¢enja implementacije
budzeta i sprovodenja mera fiskalne politike, ali i kulturolo$kog nasleda. Ipak,
normativna regulativa budzetskog racunovodstva, ali i drzavnog racunovodstva u
celini, je na izuzetno visokom nivou.

Propisi koji predstavljaju normativnu regulativu budzetskog racunovodstva se mogu
podeliti na:

— zakonsku regulativu koja obuhvata definisani pravni okvir u vidu zakonskih
i podzakonskih propisa;

— profesionalnu regulativu koja je razmatrana u poglavlju 4 ove knjige i

— internu racunovodstvenu regulativu.

2.4.1. Zakonska regulativa budzetskog racunovodstva

Korisnici budzetskih sredstava i1 korisnici sredstava organizacija za obavezno
socijalno osiguranje organizuju budzetsko racunovodstvo i sastavljaju godisnje
finansijske izvestaje u skladu sa slede¢im zakonskim i podzakonskim aktima:
Zakon o budzetskom sistemu, Zakon o budzetu Republike Srbije za 202X. godinu,
Uredba o budzetskom racunovodstvu, Uredba o primeni Medunarodnih
raCunovodstvenih  standarda za javni sektor, Pravilnik o standardnom
klasifikacionom okviru i Kontnom planu za budZetski sistem, Pravilnik o nacinu

30 poljasevi¢ J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u Banjoj Luci,
Finrar doo, Banja Luka, 27.
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pripreme, sastavljanja i podnoSenja finansijskih izveStaja korisnika budzetskih
sredstava, korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje i
budzetskih fondova, Pravilnik o Spisku korisnika javnih sredstava, Pravilnik o
nomenklaturi nematerijalnih ulaganja i osnovnih sredstava sa stopama amortizacije,
Pravilnik o nacinu i postupku prenosa neutroSenih budzetskih sredstava Republike
Srbije na racun izvrSenja budzeta Republike Srbije, Pravilnik o nacinu i rokovima
vrSenja popisa imovine i obaveza korisnika budzetskih sredstava republike Srbije i
uskladivanja knjigovodstvenog stanja sa stvarnim stanjem, Uputstvo o organizaciji i
racunovodstvenom obuhvatanju popisa imovina i obaveza budzetskih korisnika
ukljucenih u konsolidovani racun trezora Autonomne pokrajine Vojvodine date na
kori$éenje drugim pravnim licima.’'

Zakon o budzetskom sistemu je krovni zakon za budZetsko racunovodstvo. Prvi put
je usvojen 2002. godine, kada je izvrSen preokret budZetskog sistema Republike
Srbije. Do danas je pretrpeo nekoliko znacajnih izmena i dopuna. Kao deo reforme
sistema i politike javnih finansija, na putu Republike Srbije ka Evropskoj Uniji,
izmenjen Zakon o budZetskom sistemu 2009. godine zaokruzio je budZetski sistem
Republike Srbije koji je poceo da dobija obrise budzetskih sistema razvijenih
trziSnih ekonomija. To je pohvalno jer se vecina budZetskih sistema evropskim
zemalja razvija i unapreduje proteklih sto i viSe godina, a u Republici Srbiji je to
sistem koji se gradi tek dve decenije, uz mnoge poteskoce, kao Sto je odsustvo
adekvatnih kadrova i nejasna strategija razvoja budzetskog sistema.*

Na osnovu Zakona o budZetskom sistemu, 2003. godine doneta je Uredba o
budzetskom racunovodstvu. Uredbom o budZetskom racunovodstvu uredena su
pitanja: obveznici primene budZetskog raCunovodstva, osnova za vodenje
budZetskog racunovodstva, godi$nje izvestavanje, periodicno izvestavanje, poslovne
knjige 1 knjigovodstvene isprave, zakljucivanje poslovnih knjiga i Cuvanje
racunovodstvenih isprava, popis imovine i obaveza i1 usaglaSavanje potrazivanja i
obaveza, kao i kaznene odredbe. Na pocetku primene Zakona o budzetskom sistemu
oc¢ekivala se primena modifikovane rac¢unovodstvene osnove. Medutim, Uredbom o
budzetskom racunovodstvu propisana je primena gotovinske osnove budzetskog
racunovodstva.

Najznacajnija reforma budZetskog sistema Republike Srbije je uvodenje
programskog dela budzeta. Programski deo budzeta sadrzi zadatke i aktivnosti
korisnika budzetskih sredstava koje se sprovode u cilju efikasnog upravljanja
sredstvima, po predloZzenim programima, a koji doprinose ostvarenju strateskih
ciljeva u skladu sa ekonomskom politikom zemlje.”

*! Izvori zakonske i podzakonske regulative navedeni su u referencama poglavlja.

32 Prema, Jelisavac-Trosi¢, S., Stojanovi¢-Visi¢, B. (2018). EU budget and budget of Serbia: impact on
Serbia's accession to the EU. Ekonomika preduzeca, vol. 66, br. 3-4, 272.

33 Prema, Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budzetskog racunovodstva. Ekonomski
fakultet u Subotici, Subotica, 28.
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Donosenje 1 izmena zakonske racunovodstvene regulative budzetskog
ra¢unovodstva, u Republici Srbiji, zadatak je:**

- Vlade — u pogledu uredenja uslova i na¢ina vodenja poslovnih knjiga, sastavljanja,
prezentacije, dostavljanja i obelodanjivanja finansijskih izvestaja, odredenja sistema
glavne knjige trezora i nacina vodenja konsolidovanog racuna trezora; i

- Ministarstva finansija — u pogledu nacina vodenja budzetskog ra¢unovodstva,
sadrzaja 1 nacdina finansijskog izveStavanja za direktne i indirektne korisnike,
socijalno osiguranje, budzetske fondove i lokalne vlasti i nain sastavljanja i
dostavljanja zavr$nih racuna direktnih i indirektnih korisnika, socijalnog osiguranja
1 budzetskih fondova.

2.4.2. Profesionalna regulativa budZetskog racunovodstva

Profesionalnu regulativu budzetskog racunovodstva c¢ini profesionalna, odnosno
medunarodna racunovodstvena regulativa za entitete javnog sektora koja obuhvata:

- Konceptualni okvir za finansijsko izveStavanje opsSte namene za entitete
javnog sektora;

- Medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor;

- Smernice za preporucenu praksu;

- Medunarodne standarde revizije i

- Medunarodni eticki kodeks za profesionalne ra¢unovode u koji su
inkorporirani Medunarodni standardi nezavisnosti.

Problematika profesionalne regulative budzetskog racunovodstva detaljno je
obradena u poglavlju 4.

Najvaznije medunarodno telo, koje se bavi profesionalnom racunovodstvenom
regulativom za javni sektor (a time utice i na budZetsko racunovodstvo) je Odbor za
medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor (eng. The International
Public Sector Accounting Standards Board® - [IPSASB®). Odbor za MRS za JS je
osnovan 2004. godine, ali je zapravo nasledio Komitet za javni sektor (eng. Public
Sector Committee — PSC) koji je osnovan jo§ 1986. godine a 1996. godine je, de
facto, stekao ulogu utemeljivaca MRS za JS. Ovaj odbor radi na poboljSanju
finansijskog izveStavanja u javnom sektoru Sirom sveta kroz razvoj medunarodnih
racunovodstvenih standarda za javni sektor (eng. International Public Sector
Accounting Standards - IPSAS®), zasnovanih na obracunskoj osnovi, za upotrebu

3 Prema, Stojanovi¢, R. (2010). Medunarodni ratunovodstveni standardi za javni sektor kao
instrument harmonizacije finansijskih izvestaja entiteta javnog sektora. Uvodenje MRS za javni sektor
u Srbiji — Finansijsko izvestavanje u javnom sektoru sa aspekta profesionalne i zakonske regulative.
Materijal za savetovanje — VIII Savetovanje profesionalnih racunovoda budzetskog racunovodstva.
SRRS, Zlatibor, ,,Racunovodstvo®, Beograd, 5.
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od strane vlada i drugih subjekata javnog sektora Sirom sveta.” Odbor za
medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor uvazava specificnosti
budzetskog, odnosno, drzavnog izveStavanja za svaku zemlju pojedinacno, zbog
Cega prihvata 1 gotovinsku racunovodstvenu osnovu. Medunarodne
racunovodstvene standarde za javni sektor za obracunsku ili gotovinsku osnovu
prihvatile su mnoge zemlje u svetu i mnoge medunarodne organizacije.

Poseban oblik regulative, koja se takode moze smatrati profesionalnom
racunovodstvenom regulativom za javni sektor, predstavljaju izveStajni okviri
prema kojima finansijske informacije o javnom sektoru mogu biti prezentovane
kroz:

1) Sistem nacionalnih ra¢una Ujedinjenih nacija (eng. United Nations System
of National Accounts — UNSNA 2008 ili SNA 2008),

2) Evrostatov Evropski sistem racuna (eng. 2010 European System of
Accounts — ESA 2010) 1

3) Statistiku drzavnih finansija (eng. The Government Finance Statistics 2014
— GFS 2014) Medunarodnog monetarnog fonda.

Odnos ovih sistema predstavljen je na slici br. 2.

Sistem nacionalnih

rac¢una UN (SNA)
Evrostatov Evropski Statistika drzavnih
sistem racuna (ESA) finansija MMF-a (GFS)
Sve zemlje
Statisticki
izvestaji

Slika br. 2: Statisticki sistemi finansijskog izvestavanja’®

Sistem nacionalnih racuna (SNA) je globalno standardizovan sistem koji svoj
teorijski okvir izvodi iz ekonomije, kao ,,nacionalno racunovodstvo* a sprovode ga
centralni statisticki zavodi. To je prvi medunarodni statisticki standard finansijskog
izveStavanja. U svom modernom obliku, razvijao se od 1930-ih godina XX veka, pa
nadalje, kao deo makroekonomskog upravljanja koji se pojavio u SAD i UK usled
suocavanja sa Velikom ekonomskom krizom. Drugi svetski rat je dao poseban

35 Prema, https://www.ipsasb.org/
% Prema, Glosar Pempal (2011). Pojmovnik upravljanja javnim finansijama - verzija 1.
https://www.pempal.org/sites/pempal/files/event/attachments/pempal-glossary ser.pdf
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podsticaj razvoju ovog sistema. Prva verzija SNA objavljena je 1953. godine.
Evropska verzija — Evrostatov Evropski sistem racuna — u potpunosti je
konzistentan sa sistemom nacionalnih racuna. Statistika drzavnih finansija, razvijala
se paralelno sa ovim sistemima i fokusira se na ekonomske odnose izmedu
privreda.”’

Statistiku drzavnih finansija obavezne su da primenjuju sve zemlje koje nisu Clanice

Evropske Unije. Zemlje ¢lanice Evropske Unije duzne su da koriste Evropski sistem
38

racuna.

2.4.2.1. Sistem nacionalnih racuna UN-a (SNA)

Sistem nacionalnih racuna Ujedinjenih nacija (eng. United Nations System of
National Accounts — UNSNA 2008 ili SNA 2008), kao medunarodni set preporuka,
ukazuje na merenje ekonomskih aktivnosti u skladu sa racunovodstvenim pravilima
baziranim na ekonomskim principima. Razvijanje ovog sistema je zajednicka
odgovornost Ujedinjenih nacija (UN), Medunarodnog monetarnog fonda (MMF),
Evropske komisije (EC), Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) i
Svetske banke. Od 1953. godine, kada je objavljena prva verzija SNA, objavljeno je
jos nekoliko dopunjenih i azuriranih verzija, i to 1968. god, 1993. god, 1995. god i
2008. godine. U racunovodstvenom okviru SNA se sastavljaju i prezentuju
ekonomski podaci u formatu koji omoguc¢ava ekonomske analize, donosenje odluka
i vodenje politike.” SNA opisuje koherentan, konzistentan i integrisan skup
makroekonomskih ra¢una u kontekstu skupa medunarodno dogovorenih koncepata,
definicija, klasifikacija i ra¢unovodstvenih pravila. Pored toga, SNA pruza pregled
ekonomskih procesa, beleze¢i kako se proizvodnja distribuira medu potrosacima,
preduzec¢ima, vladom i stranim drzavama. Pokazuje kako se prihod koji poti¢e od
proizvodnje, modifikuje porezima i transferima, pripisuje pomenutim interesnim
grupama i kako one alociraju te tokove na potros$nju, $tednju i investicije. Shodno
tome, nacionalni racuni su jedan od gradivnih blokova makroekonomske statistike
koji &ine osnovu za ekonomsku analizu i formulisanje politike.*

Cilj SNA je da stvori integrisani i zaokruzeni sistem racuna koji omogucuje
medunarodna poredenja svih znacajnih privrednih aktivnosti u okviru posmatrane
zemlje. To se ne odnosi na vladu ili bilo koji konkretni sektor, ve¢ na celinu
suverenog entiteta — otuda izraz ,nacionalni raduni“.*’ SNA je namenjen za

upotrebu u svim zemljama, jer je dizajniran da zadovolji potrebe zemalja u

37 Prema, Jones, R., Pendlebury, M. (2010). Public Sector Accounting, FT Prentice Hall Pearson,
Harlow, England, 50-51.

3% Prema, Duki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u
Nisu: Nis, 35.

% Prema, Poljasevi¢ I. (2014). Finansijsko izvjeStavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u
Banjoj Luci, Finrar doo, Banja Luka, 56.

“0 https://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/sna.asp

*' Prema, Glosar Pempal (2011). Pojmovnik upravljanja javnim finansijama - verzija 1.
https://www.pempal.org/sites/pempal/files/event/attachments/pempal-glossary _ser.pdf
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razli¢itim fazama ekonomskog razvoja. Takode pruza sveobuhvatni okvir za
standarde u drugim domenima ekonomske statistike, olakSavajuci integraciju ovih
statistickih sistema radi postizanja konzistentnosti sa nacionalnim ra¢unima. ,,lako
nije neposredno relevantan za upravljanje javnim finansijama, veliki deo
finansijskih informacija dostupan je u okviru SNA. Sistemom nacionalnih ra¢una
definise se 1 klasifikacija funkcije vlade (COFOG) koje koriste i druga dva
navedena statisti¢ka sistema.”*

Klasifikacija funkcija drzave (vlade) (eng. The Classification of the functions of
government — COFOG) je medunarodna klasifikacija koja ras¢lanjuje podatke o
rashodima opste drzave iz Sistema nacionalnih racuna prema razli¢itim namenama
ili funkcijama u kojima se sredstva koriste. Ova klasifikacija deli rashode opste
drzave u deset kategorija prema njihovoj nameni: opste javne usluge; odbrana; javni
red i bezbednost; ekonomski poslovi; zastita zivotne sredine; stambeni i druStveni
uslovi; zdravlje; rekreacija, kultura i religija; obrazovanje i socijalna zagtita.*

2.4.2.2. Evropski sistem racun (ESA)

Evrostatov Evropski sistem racuna — Evropski sistem nacionalnih i regionalnih
racuna (engl. European System of Accounts — ESA ili ESA 2010) usaglaSen je i
proizlazi iz sistema nacionalnih racuna, te predstavlja evropsku verziju Sistema
nacionalnih racuna (SNA). Konzistentan je sa SNA u pogledu definicija, pravila
sastavljanja racuna, obuhvata i klasifikacija. Razlika se ogleda u na¢inu prezentacije
i u preciznosti opisa primenjenih koncepcija. Tako su u Evropskom sistemu racuna
pojedine definicije prikazane na nacin koji je vise u skladu sa njihovom upotrebom
u Evropskoj uniji. *

Evropski sistem racuna je medunarodno kompatibilan racunovodstveni okvir za
sistematski i detaljan opis ukupne ekonomije (tj. regiona, zemlje ili grupe zemalja),
njegove komponente i njegove odnose sa drugim ekonomijama. Prethodnik ESA
2010 je Evropski sistem racuna 1995 (ESA 95), koji je objavljen 1996. god.
Metodologija ESA 2010 ukljucuje 11 novih poglavlja u kojima se razraduju aspekti
sistema koji odrazavaju razvoj u merenju moderne eckonomije u Evropskoj uniji.
Publikacije Evropski sistem racuna ESA 2010 (kao i prethodni ESA 95) objavljuje
Evrostat, a usvaja Savet Evropske unije.*

Evropski sistem racuna sastoji se iz dva glavna skupa tabela:*
— racuna sektora i
— input-autputa i racuna po delatnostima.

42 Cegar B. (2016). Povezanost finansijskog i statistickog sistema izve§tavanja u javnom sektoru.
Financing, 02/16, 14-21.

# COFOG. https://www.insee. fr/en/metadonnees/definition/c1064

#* Recnik nacionalnih raguna. (2007). http://publikacije.stat.gov.rs/G2007/Pdf/G20076004 pdf

* Eurostat, European Commision. (2013). European system of accounts ESA 2010. Luxembourg, 1.

* Eurostat, European Commision. (2013). European system of accounts ESA 2010. Luxembourg, 2.
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Pored godisnjih racuna, Evropski sistem racuna se primenjuje i na kvartalne racune

i regionalne racune. Takode, kao i Sistem nacionalnih racuna, koristi se za analizu i
47

ocenu:

— strukture ukupne ekonomije,

— specifi¢nih delova ili aspekata ukupne ekonomije,

— razvoja ukupne ekonomije u vremenu i

— ukupne ekonomije u odnosu na druge ukupne ekonomije.

Evropski sistem ra¢una ima odredene znagajne karakteristike kao $to su:*®

a) medunarodna uporedivost,

b) uskladenost sa koncepcijama u ostalim drustvenim i ekonomskim
statistikama,

c) konzistentnost,

d) prakti¢nost (operacionalnost),

e) razlicitost od ve¢ine administrativnih koncepcija,

f) dobra zasnovanost i stalnost u dugom periodu,

g) fokusiranost na opisivanje ekonomskih procesa u monetarnim i lako
razumljivim izrazima i

h) prilagodljivost i viSenamenski pristup.

2.4.2.3. Statistika drzavnih finansija (GFYS)

Statistika drzavnih (vladinih) finansija (eng. Government Finance Statistics — GFS)
predstavlja medunarodni statisticki sistem, odnosno smernice o statistiCkim
metodologijama. Ove smernice razvio je Medunarodni monetarni fond. Ciljevi
razvijanja i oblikovanja ovog sistema su:*’

1) da bude unificirana i uporediva matrica za prac¢enje ekonomskog i fiskalnog
stanja i kretanja nacionalne privrede; i

2) da bude informaciona podrSska ekonomskim analizama opSte drzave,
odnosno javnog sektora u celini.

S ciljem povezivanja i usaglasavanja sa drugim medunarodnim makroekonomskim
statistickim sistemima, 1986. godine Medunarodni monetarni fond je objavio
prirucnik Statistike drzavnih finansija (GFS 1986) koji se zasnivao na gotovinskoj
osnovi. Danas aktuelni GFS 2014 zasniva se na obracunskoj osnovi zahvaljujuéi
trendu sve CeSceg prihvatanja obracunske osnove od strane drzavnih entiteta. Ovo je
posledica kordiniranih aktivnosti medunarodnih institucija na harmonizaciji

47 Reénik nacionalnih ra¢una. (2007). http:/publikacije.stat.gov.rs/G2007/Pdf/G20076004 pdf

“*8 Eurostat, European Commision. (2013). European system of accounts ESA 2010. Luxembourg, 4-5.
4 Puki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u Nisu: Ni§,
34.
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radunovodstvenih i statisti¢kih sistema.” Detaljno o ovoj problematici pisano je u
tacki  4.3. Harmonizacija finansijskog izveStavanja  zasnovanog na
racunovodstvenim osnovama i finansijskog izveStavanja zasnovanog na statistickim
osnovama.

Standardni klasifikacioni okvir i Kontni plan za budZetski sistem® u Republici
Srbiji sacinjen je u skladu sa medunarodnom GFS metodologijom (Statistikom
drzavnih finansija).

Kreiranje kontnog okvira je veoma vazno za ujednaceno knjizenje poslovnih
transakcija, odnosno za standardizaciju obuhvatanja poslovnih dogadaja budzetskih
korisnika. Zato izveStavanje drzave prema nekom od medunarodnih statistickih
sistema izvestavanja ima znaGajan uticaj na kreiranje kontnog okvira.”

Standardni klasifikacioni okvir obuhvata:

1) programsku klasifikaciju — iskazuje primanja i izdatke prema zadacima i
aktivnostima korisnika budzetskih sredstava koji se sprovode u cilju
efikasnog upravljanja sredstvima po predlozenim programima, a koji
doprinose ostvarenju strateskih ciljeva u skladu sa ekonomskom politikom
zemlje;

2) organizacionu klasifikaciju — iskazuje izdatke po korisnicima sredstava sa
raspodelom aproprijacija izmedu korisnika i organizovana je po hijerarhiji,
u skladu sa budZetom Republike, budzetima lokalnih vlasti, kao 1
finansijskim planovima organizacija za obavezno socijalno osiguranje;

3) ekonomsku klasifikaciju — c¢ine konta prihoda i primanja i rashoda i
izdataka sadrzani u Kontnom planu za budzetski sistem;

4) klasifikacija rashoda i izdataka prema izvorima finansiranja — iskazuje
prihode i primanja, rashode i izdatke prema osnovu ostvarenja tih sredstava
i obuhvata:

1) Opste prihode i1 primanja budzeta - izvor 01;

2) Transfere izmedu korisnika na istom nivou - izvor 02;

3) Socijalne doprinose - izvor 03;

4) Sopstvene prihode budzetskih korisnika - izvor 04;

5) Donacije od inostranih zemalja - izvor 05;

6) Donacije od medunarodnih organizacija - izvor 06;

7) Transfere od drugih nivoa vlasti - izvor 07;

8) Dobrovoljne transfere od fizickih i pravnih lica - izvor 08;
9) Primanja od prodaje nefinansijske imovine - izvor 09;

% Prema, Poljasevi¢ J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u
Banjoj Luci, Finrar doo, Banja Luka, 56-58.

5! Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i Kontnom planu za budZetski sistem. Siuzbeni
glasnik RS. br. 16/2016, 49/2016, 107/2016, 46/2017, 114/2017, 20/2018, 36/2018, 93/2018,
104/2018, 14/2019, 33/2019, 68/2019, 84/2019, 151/2020, 19/2021, 66/2021 i 130/2021.

52 Prema, Poljadevi¢ J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u
Banjoj Luci, Finrar doo, Banja Luka, 58.
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10) Primanja od domacih zaduzivanja - izvor 10;
11) Primanja od inostranih zaduzivanja - izvor 11;
12) Primanja od otplate datih kredita i prodaje finansijske imovine -

izvor 12;

13) Nerasporedeni viSak prihoda i primanja iz ranijih godina - izvor
13;

14) NeutroSena sredstva od privatizacije iz ranijih godina - izvor
14;

15) NeutroSena sredstva donacija, pomoci i transfera iz ranijih
godina - izvor 15;

16) Roditeljski dinar za vannastavne aktivnosti - izvor 16;

17) NeutroSena sredstva transfera od drugih nivoa vlasti - izvor 17;
18) Finansijsku pomo¢ EU - izvor 56.

5) funkcionalna klasifikacija — iskazuje izdatke prema funkcionalnoj nameni u
skladu sa klasifikacijom drzavnih funkcija koju je donelo Statisticko
odeljenje Ujedinjenih nacija (UNSD) i sadrzi sledece kategorije:

1) Opste javne usluge (Sifra 1);

2) Odbrana (Sifra 2);

3) Javni red i bezbednost (Sifra 3);

4) Ekonomski poslovi (Sifra 4);

5) Zastita zivotne sredine (Sifra 5);

6) Poslovi stanovanja i zajednice (Sifra 6);
7) Zdravstvo (Sifra 7);

8) Rekreacija, sport, kultura i vere (Sifra 8);
9) Obrazovanje (Sifra 9);

10) Socijalna zastita (Sifra 0).

Zakonom™ je uredeno da se u glavnoj knjizi trezora Republike Srbije, vodi posebna
evidencija za svakog direktnog i indirektnog korisnika budzetskih sredstava. U
jedinstvenom informacionom sistemu, u kom se vodi glavna knjiga trezora, to je
evidencija koja se, pored ekonomske, vodi i prema ostalim klasifikacijama.

Za svakog budzetskog korisnika kombinacija tih klasifikacija (organizacione,
funkcionalne, programske i klasifikacije prema izvorima finansiranja) je jedinstvena
i u glavnoj knjizi mora da odgovara istoj kombinaciji uredenoj aktom o budzetu
nadleZnog nivoa vlasti kojem pripada odredeni budzetski korisnik.™

Budzet se priprema 1 izvrSava na osnovu sistema jedinstvene budzetske
klasifikacije. Programska klasifikacija, organizaciona klasifikacija, funkcionalna
klasifikacija i1 klasifikacija prema izvorima finansiranja sainjavaju standardni
klasifikacioni okvir za budzetski sistem. Ekonomsku klasifikaciju ¢ine klase,

53 Zakon o budzetskom sistemu. Sluzbeni glasnik RS. br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011,
93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016,
113/2017,95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 1 118/2021

> Budzetsko racunovodstvo. (2020). Obrazovni informator. Beograd, br. 10, 37.
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kategorije i grupe prihoda i primanja, odnosno rashoda i izdataka, u okviru kontnog
plana. O kontnom planu za korisnike budZetskih sredstava vise je reCeno u
poglavlju Organizacija budzetskog racunovodstva.

2.4.3. Interna regulativa budZetskog racunovodstva

Interna regulativa budZetskog racunovodstva predstavlja interna pravila (akte,
norme) kojima se reguliSe organizacija raCunovodstva, knjigovodstveno
obuhvatanje poslovnih dogadaja, finansijsko izveStavanje i niz drugih pitanja od
znacaja za efikasno funkcionisanje ra¢unovodstva konkretnog korisnika budzetskih
sredstava uz uvazavanje zakonske i profesionalne regulative i stvarnih potreba i
okolnosti. Interna regulativa, polaze¢i od zakonske i profesionalne regulative,
predstavlja njihovo precizno razradivanje.

Internom rac¢unovodstvenom regulativom se donose brojni pojedinacni pravilnici,
uputstva i smernice za celinu entiteta, ali i za segmente poslovanja kao uze
organizacione delove entiteta, koji mogu biti objedinjeni kroz Pravilnik o
racunovodstvu kao najznacajniji interni opsti akt. Dakle, interna racunovodstvena
regulativa budzetskog racunovodstva moze obuhvatati:

a) Pravilnik o raCunovodstvu i ra¢unovodstvenim politikama;

b) Pravilnik o inventarisanju (popisu) i rokovima za vrSenje redovnog i vanrednog
popisa;

¢) Pravilnik o utvrdivanju viskova, manjkova i odgovornih lica;

d) Analiticki razvijen kontni plan prilagoden potrebama rasclanjavanja propisanih
konta prema zahtevima poslovnih promena u konkretnom entitetu;

e) Pravilnik o elementima, sastavljanju, kontroli, knjizenju, odlaganju i ¢uvanju
knjigovodstvene dokumentacije i racunovodstvenih izvestaja;

f) Pravilnik o izdavanju, primanju, cirkulaciji i kontroli kretanja racunovodstvene
dokumentacije — hodogram kretanja racunovodstvene dokumentacije;

g) Pravilnik o metodama, postupcima i stopama amortizacije i rashodovanju
stalnih sredstava;

h) Pravilnik o otpisu potrazivanja;

1) Pravilnik o internoj kontroli entiteta;

1 drugi pravilnici i odluke.

Problematika uredena internim pravilnicima, odlukama i drugim internim propisima
koji ¢ine internu racunovodstvenu regulativu, uglavnom je okvirno regulisana ili
propisana zakonskom, odnosno, profesionalnom regulativom, ali sprovodenje kod
svakog konkretnog korisnika budzetskih sredstava zahteva odgovorno i stru¢no
prilagodavanje normative specifi¢nim potrebama tog entiteta.

Racunovodstvene politike, kao deo interne racunovodstvene regulative,
predstavljaju usvojena pravila od strane korisnika budzetskih sredstava u pripremi i
prikazivanju finansijskih izvestaja, koji predstavljaju smernicu u postupanju pri
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izvrSavanju pojedina¢nih poslova u racunovodstvu. Moze se reéi da
racunovodstvene politike, u krajnjoj liniji, predstavljaju vestinu oblikovanja
finansijskih izveStaja primereno opStim i posebnim ciljevima entiteta u skladu sa
Uredbom o budzetskom ra¢unovodstvu.™

Kod korisnika budzetskih sredstava u Republici Srbiji je uocljivo da menadzment
konkretnog korisnika budzetskih sredstava nema uslova za mnogo kreativnosti u
izboru sopstvenih racunovodstvenih politika zbog primene gotovinske osnove u
ra¢unovodsvenoj evidenciji.*®

2.5. Organizacija budZetskog racunovodstva

Budzetsko racunovodstvo, kao i racunovodstvo profitno orijentisanih entiteta,
organizuje se tako da produkuje podatke na osnovu kojih se mogu utvrditi:

— visina prihoda i primanja,

— visina rashoda i izdataka,

— kretanje i stanje imovine i obaveza,

— rezultat poslovanja,

— godisnji i periodi¢ni finansijski izvestaji,

— informacije o poslovanju i njihova analiza i drugo.

Prema Uredbi o budzetskom radunovodstvu®’ definisani su obveznici primene
budzetskog racunovodstva, i to:

1) Budzet Republike Srbije,

2) Budzeti autonomija i lokalnih samouprava i njihovi direktni i indirektni
korisnici,

3) Republicki fond za zdravstveno osiguranje i njegovi korisnici,

4) Republicki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje

5) Fond za socijalno osiguranje vojnih osiguranika i

6) Nacionalna sluzba za zaposljavanje.

Organizacija budZetskog racunovodstva zavisi od vrste i1 veli¢ine korisnika
budzetskih sredstava i njegove organizacione strukture, a poslovi budzetskog
racunovodstva ¢e najverovatnije biti dodeljeni direkciji, sektoru, odeljenju ili sluzbi,
na ¢elu sa rukovodiocem.™

33 Uredba o budzetskom raunovodstu. Sluzbeni glasnik RS. br. 125/2003, 12/2006 i 27/2020.

% Prema, Puki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u
Nisu: Nis, 39.

7 Uredba o budzetskom ra¢unovodstvu. Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003, 12/2006 1 27/2020, ¢lan 2.
% Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budZetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet u
Subotici: Subotica, 15.
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Instrumenti organizacije budzetskog racunovodstva su:
1) kontni okvir (plan),
2) racunovodstvena dokumentacija,
3) poslovne knjige i
4) informacioni sistemi (tehnologije) za obradu podataka i ljudski resursi.

Za organizaciono ustrojstvo budzetskog racunovodstva koriste se prethodno
nabrojani organizacioni instrumenti uz uvazavanje svih tehniCko-tehnoloskih
dostignu¢a 1 nauCnih saznanja. BudZetsko raunovodstvo je deo ukupne
organizacione strukture korisnika budzetskih sredstava, a ne poseban, izdvojeni deo,
pa je organizacija racunovodstva, kao i u svakom drugom entitetutu uslovljena
ustrojstvom ukupne organizacione strukture.

Informacioni sistem Faktori organizacionog Normsﬁg?a rEgUIativa
korisnika budzetskih |4 . N udzetskog
sredstava - ustroy §tva budzetskog > racunovodstva
ratunovodstva
/ Zakonska
Ogranizacioni instrumenti Profesionalna Interna
budzetskog ra¢unovodstva v
\ Komtni
okvir
\ 4 v \ Kontni plan
Inf. tehn. za Knjigovodstvena Poslovne konkretnog korisnika
obradu podataka dokumentacija knjige budZetskih sredstava

Slika br. 3. Uticaj kontnog okvira korisnika budzetskih sredstava na organizaciju
racunovodstvene funkcije

Korisnici budZetskih sredstava primenjuju Kontni plan za budzetski sistem™ koji je
deo zakonske regulative budzetskog racunovodstva, odnosno prilog Pravilnika o
kontnom planu. Kontni plan za korisnike budzetskih sredstava ,,omogucava
knjigovodstveno obuhvatanje poslovnih dogadaja u poslovnim knjigama na osnovu
racunovodstvene dokumentacije, obezbeduje jednoobraznost u vodenju poslovnih
knjiga 1 na taj nacin omogucava ispunjavanje osnovnih zadataka budzetskog
racunovodstva. Kvalitetan kontni okvir je preduslov za kvalitetno vodenje
poslovnih knjiga, i po tom osnovu i sastavljanje finansijskih izvestaja kao znacajnog
informacionog potencijala za donoenje poslovnih odluka.“ Na slici br. 3

5 Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i Kontnom planu za budZetski sistem. Sluzbeni
glasnik RS. br. 16/2016, 49/2016, 107/2016, 46/2017, 114/2017, 20/2018, 36/2018, 93/2018,
104/2018, 14/2019, 33/2019, 68/2019, 84/2019, 151/2020, 19/2021, 66/2021 i 130/2021.

% Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budZetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet u
Subotici, Subotica, 20.
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predstavljen je uticaj kontnog okvira korisnika budzetskih sredstava na organizaciju
racunovodstvene funkcije.

Kontni plan za budZetski sistem sadrzi propisana Sestocifrena, subanalitiCka konta
za knjizenje transakcija i poslovnih dogadaja korisnika budzetskih sredstava. Pored
brojcanih oznaka i naziva konta, bitno je ista¢i da je ovaj Kontni okvir specifican jer
je podeljen na klase, kategorije, grupe, sinteticka konta, analiticka konta i
subanaliticka konta. Kontni plan, radi obezbedivanja analiticke evidencije, moze da
sadrzi, prema potrebi i detaljnije ras¢lanjivanje propisanih subanalitickih konta
(sedmocifrena, osmocifrena i sa viSe cifara sub-subanaliticka konta), ali pod
uslovom da se istovremeno obezbedi i knjizenje u okviru subanalitickog konta koji
je propisan Kontnim planom za budzetski sistem.®’ Obavezno je knjiZenje na
subanalitickim (Sestocifrenim ili dodatno ras¢lanjenim kontima) koja se ne
zavr$avaju nulom.

Klase propisanog Kontnog okvira — plana za korisnike budzetskih sredstava su:

Klasa 000 000 — Nefinansijska imovina

Klasa 100 000 — Finansijska imovina

Klasa 200 000 — Obaveze

Klasa 300 000 — Kapital, utvrdivanje rezultata poslovanja i vanbilansna evidencija
Klasa 400 000 — Tekué¢i rashodi

Klasa 500 000 — Izdaci za nefinansijsku imovinu

Klasa 600 000 — Izdaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine

Klasa 700 000 — Tekué¢i prihodi

Klasa 800 000 — Primanja od prodaje nefinansijske imovine

Klasa 900 000 — Primanja od zaduZivanja i prodaje finansijske imovine.

Rasclanjavanje kontnog okvira za korisnike budzetskih sredstava, podrazumeva
dekadni princip, dakle 10 klasa, gde je oznaka klase prva jednocifrena oznaka iza
koje sledi pet nula. Dvocifrena oznaka koju sledi Cetiri nule je oznaka kategorije,
trocifrena oznaka koju sledi tri nule je oznaka grupe racuna, Cetvorocifrena oznaka
sa dve nule oznaka je sintetickog konta, a petocifrena oznaka sa jednom nula je
definisani analiti¢ki konto. Subanaliticki kontno je kontno na kome je dopusteno
knjizenje i ova oznaka racuna ne sadrzi poslednju cifru nulu (predstavljeno na slici
br. 4).
XXX XXX
' » Oznaka klase racuna
» Oznaka kategorije racuna
»(Oznaka grupe racuna
» Oznaka sintetickog konta
» Oznaka analitickog konta
» Oznaka subanalitickog konta

Slika br. 4: Sistematizacija propisanih Sestocifrenih racuna u Kontnom okviru za
budzetski sistem sa znacenjem cifara svakog konta

%! Prema, ¢asopis Budzet, IPC; Beograd, br. 7, 12. mart 2020, 27.
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Kontni plan budzetskog raCunovodstva razvijen je prema bilansnom principu
sistematizacije klasa a to znaci da je raspored i sadrzaj klasa prilagoden strukturi i

sadrzini finansijskih izvestaja (predstavljeno u tabeli br. 8).

Svrha propisanih racuna Kontnog plana za korisnike budzetskih sredstava ogleda se

u sledecem:

omogucéava postizanje jednoobraznosti budzetskog racunovodstva jer je
propisani Kontni plan istovetan za sve korisnike budzetskih sredstava u
Republici Srbiji;

lako se prilagodavaju konkretnim potrebama a zbog kompleksnosti i Sirine
Kontnog plana olakSava se kontiranje i knjizenje poslovnih transakcija,
prvenstveno u svrhu pracenja troSenja budzetskih sredstava;

olakSava se izrada konsolidovanih finansijskih izveStaja budZetskog
racunovodstva (za konsolidaciju vazne su mere za postizanje formalne i
sadrzinske uporedivosti pojedinacnih bilansa, a Kontni plan je vazan za
formalnu uporedivost62);

omogucéava otkrivanje slabih tac¢aka i nepravilnosti u poslovanju korisnika
budzetskih sredstava;

identifikuje zaposlene koji su, eventualno, odgovorni za nepravilnosti u
poslovanju. Ono je medutim i sredstvo da se istaknu svi koji su pokazali
uspeh u svom radu i koji Zele da otklone greske i nepravilnosti u
poslovanju.

Klasa 000 000

gzzz ;88 888 Klase stanja Bilans stanja
Klasa 300 000

Eizzz 288 888 Klase uspeha Bilans prihoda i rashoda
Klasa 600 000 | Klasa finansiranja Iéﬁ:;éifi’;gi‘;%;g:r;
Eizzz ;88 888 Klase uspeha Bilans prihoda i rashoda
Klasa 900 000 | Klasa finansiranja Iéﬁ:;éifi’;gi‘;%;g:r;

Tabela br. 8: Upotreba propisanih klasa Kontnog okvira za budzetski sistem pri
izradi bilansa stanja i bilansa prihoda i rashoda

62 Ostale mere kojima se postize formalna uporedivost pojedinaénih bilansu u postupku konsolidacije
su korisc¢enje istih bilansnih Sema, naloga za knjizenje i isto obuhvatanje i iskazivanje internih odnosa.
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Kvalitetan kontni okvir moze olakSati posao zaposlenima u budZetskom
racunovodstvu. U suprotnom, loSe koncipiran kontni okvir i odlicnim menadZerima
moze uzrokovati nereive probleme.®

Racunovodstvena dokumentacija (knjigovodstvena isprava) je dokaz da se neki
poslovni dogadaj uopste desio i predstavlja osnovu, pisani trag, na osnovu koga se
vr§i racunovodstveno obuhvatanje (beleZenje). Posebno se istie fundamentalni
znacaj kreiranja dokumentacije za specifi¢ne poslovne dogadaje (transakcije) “kod
korisnika budzetskih sredstava, koje imaju za posledicu promene na imovini,
obavezama, prihodima i rashodima u odredenom vremenskom periodu™®.
Preduslov kvalitetnog finansijskog izveStavanja je pracenje kretanja (toka)
dokumentacije tj. cirkulacije (hodograma) racunovodstvene dokumentacije.
Blagovremeno, realno i tacno obuhvatanje svih poslovnih dogadaja zahteva
adekvatnu kreiranost raCunovodstvene dokumentacije, ali i adekvatan tok kretanja
(hodogram) racunovodstvene dokumentacije. Organizacija kretanja
racunovodstvenih dokumenata je putanja dokumenata od Casa kreiranja (ili prijema
eksterne dokumentacije u entitet), preko kompletiranja i racunovodstvene kontrole
do knjigovodstvene evidencije i kona¢no do odlaganja, odnosno arhiviranja.

Za efikasnu organizaciju beleZenja i dokumentovanja nastalih poslovnih dogadaja,
neophodno je reavanje slede¢ih pitanja:®

- kako ¢e se vrsiti belezenje (snimanje) nastanka ucinka, odnosno nastalih
troSenja;

- obim podataka koje treba obuhvatiti i njihov raspored;

- ukoliko primeraka ¢e se sastavljati konkretni dokument;

- odrediti put kretanja dokumenata;

- odrediti rokove priticanja dokumenata na obradu i knjizenje;

- ko je za Sta odgovoran u kompletnom procesu dokumentovanja;

- sadrzina (elementi) racunovodstvenog dokumenta (obavezni i neobavezni) i
sli¢no.

Sadrzina raCunovodstvenih dokumenata, imaju¢i u vidu da su u pitanju, uglavnom,
interni dokumenti — obrasci, treba da obezbedi jednostavnost, azurnost, brzinu,
tatnost i ekonomicnost u pogledu specificnih potreba korisnika budZzetskih
sredstava.

Nastanak nekog poslovnog dogadaja dokumentuje se racunovodstvenom ispravom
koja je osnov za knjizenje ali i za kontrolu sprovedenog knjizenja. Kvalitet
racunovodstvenog dokumenta odreduje izrada potrebnog broja primeraka, na mestu
i u vreme nastanka poslovnog dogadaja i potpisi ovlas¢enih lica (lice koje je

8 Prema, Jablan Stefanovié, R. (2005). Ustrojstvo celishodnog kontnog plana preduzeca.
Racunovodstvo, br. 11-12/, 23.

8 Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budZetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet u
Subotici, Subotica, 18.

55 Prema, Jablan Stefanovi¢, R. (2006). Interni obracun. Ekonomski fakultet, Beograd, 127.
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sastavilo dokument, lice koje kontrolise dokument i lice koje je odgovorno za
nastali poslovni dogadaj). RaCunovodstvena isprava mora biti dostavljena na
knjizenje narednog dana, a najkasnije u roku od dva dana od dana nastanka
poslovnog dogadaja (transakcije), a knjizi se istog dana ili najkasnije narednog dana
od dana dobijanja racunovodstvene isprave. “Nacela standardizacije, tipizacije i
unifikacije treba da su zastupljena pri odredivanju oblika, sadrzine i procedure
izrade dokumentacije, jer se dokumenti stvaraju i koriste na mnogim mestima i u
velikom broju. Uvazavanje navedenih nac¢ela omogucuje dobijanje $to manjeg broja
razli¢itih tipova i omoguéuje visok stepen jednoobraznosti”®® dokumentacije

korisnika

budzetskih

predstavljeno je u tabeli br. 9.

sredstava.

Grupisanje

rac¢unovodstvenih  dokumenata

Sa stanovista Interni dokumenti koji se primer: platni spiskovi,
kretanja dokumenti | formiraju kod trebovanja, priznanice,
racunovodstvenih budzetskog korisnika, prijemnica materijala
dokumenata krec¢u se unutar (opreme, robe) i dr.
organizacije i ostaju kod
budzetskog korisnika
Eksterni dokumenta koja se kre¢u | primer: fakture kupcima,
dokumenti | izmedu budzetskog izdate menice, fakture
korisnika i ostalih dobavljaca, primljene
ustanova (organizacija), | menice, izvodi banaka i
lica dr.
Sa stanovista Originalni | dokumenti koji su vezani | primer: trebovanja za
vremena i na¢ina | dokumenti | za mesto nastanka izdati materijal, fakture,
formiranja poslovnog dogadaja, a uplatnice i dr.
dokumenata pored mesta, vezani su i
za vreme i osobe koje
ucestvuju u nastanku
poslovnog dogadaja
Izvedeni dokumenti koji se izdaju | primer: blagajnicki
dokumenti | na osnovu vise dnevnik, specifikacija
originalnih dokumenata | izdatog kancelarijskog
materijala i dr.

.....

korisnika budzetskih sredstava

Poslovne knjige se otvaraju na pocetku obracunskog perioda i zakljucuju na kraju
obracunskog perioda. Poslovne knjige se uglavnom vode u elektronskom obliku.
Predstavljaju hronolosku ili sistematsku evidenciju knjizenja poslovnih dogadaja na
obrascima koji se prenose i cuvaju na optickim, elektronskim i magnetnim

% Puki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u Nisu: Ni§,
46.

o7 Definicije u tabeli na osnovu Krsti¢, J., Jezdimirovi¢, M., Puki¢, T. (2013). Finansijsko
racunovodstvo. Ekonomski fakultet, Ni$, 69; preuzeto prema Duki¢ T. (2014). Osnove budzetskog
racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u NiSu: Ni§, 46.
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medijima. Knjizenja se sprovode na osnovu Kontnog plana i racunovodstvene
dokumentacije.

Poslovne knjige su sveobuhvatne evidencije o finansijskim transakcijama korisnika
budZzetskih sredstava i organizacija obaveznog socijalnog osiguranja, kao i korisnika
sredstava Republickog fonda za zdravstveno osiguranje, ukljucujuéi stanje i
promene na imovini, potrazivanjima, obavezama, izvorima finansiranja, rashodima,
izdacima, prihodima i primanjima. Poslovne knjige vode se po sistemu dvojnog
knjigovodstva, hronoloski, uredno i azurno, u slobodnim listovima ili elektronskom
obliku. Ako se poslovne knjige vode u elektronskom obliku, korisnici budzetskih
sredstava i organizacije obaveznog socijalnog osiguranja, kao i korisnici sredstava
Republickog fonda za zdravstveno osiguranje, su u obavezi da koriste softver koji
obezbeduje oCuvanje podataka o svim proknjizenim transakcijama, omogucava
funkcionisanje sistema internih racunovodstvenih kontrola i onemogucava brisanje
proknjizenih poslovnih promena.®®

Vrste poslovnih knjiga koje se vode kod korisnika budZetskih sredstava su:®

1) dnevnik — hronoloska evidencija, poslovni dogadaji koji su evidentirani u
dnevniku prenose se u glavnu knjigu i u pomo¢ne knjige, prema racunima ili
predmetu;

2) glavne knjige — sistematska evidencija, poslovni dogadaji se sistematizovano
evidentiraju, sistem glavne knjige ¢ine:

a. glavna knjiga trezora - Glavnu knjigu trezora za budZet Republike
Srbije vodi Ministarstvo finansija - Uprava za trezor, a za budzete
autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave lokalni organ
uprave nadlezan za finansije. Glavna knjiga trezora sadrzi sintetizovane
racunovodstvene evidencije za svakog direktnog i indirektnog korisnika
kao i za organizacije obaveznog socijalnog osiguranja. Glavna knjiga
trezora je osnova za pripremanje finansijskih izvestaja.

b. glavna knjiga direktnih i indirektnih korisnika - Direktni i indirektni
korisnici budzetskih sredstava koji svoje finansijsko poslovanje
obavljaju preko svojih podracuna, vode glavnu knjigu i izraduju
finansijske izvesStaje propisane Pravilnikom kojim se ureduje priprema,
sastavljanje 1 podnosenje finansijskih izveStaja korisnika budzetskih
sredstava’’, organizacija za obavezno socijalno osiguranje, korisnika
sredstava Republickog fonda za zdravstveno osiguranje i budzetskih
fondova. Direktni i indirektni korisnici budzetskih sredstava koji svoje
finansijsko poslovanje ne obavljaju preko svojih podracuna, vode samo
pomoc¢ne knjige i evidencije. Podaci iz glavnih knjiga direktnih i

%8 Uredba o budZetskom radunovodstvu. Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003, 12/2006 i 27/2020, ¢lan 9.
% Prema, Uredba o budzetskom racunovodstvu. Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003, 12/2006 i 27/2020,
¢lan 9-13.

7 Pravilnik o na¢inu pripreme, sastavljanja i podnoSenja finansijskih izvestaja korisnika budzetskih
sredstava, korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje i budzetskih fondova.
Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2015, 104/2018, 151/2020, 8/2021 i41/2021.
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indirektnih korisnika sintetizuju se i knjize u glavnoj knjizi trezora na
osnovu periodi¢nih izvestaja i zavr$nih rauna.

c. glavne knjige organizacija za obavezno socijalno osiguranje, kao i
korisnika sredstava Republi¢kog fonda za zdravstveno osiguranje -
Podaci iz glavnih knjiga organizacija obaveznog socijalnog osiguranja
sintetizuju se 1 knjize u glavnoj knjizi trezora Republike Srbije na
osnovu periodi¢nih izvestaja i zavrsnih racuna;

3) pomocne knjige i evidencije.

U budZzetskom raunovodstvu su veoma znacajne pomocne knjige i evidencije.
Pomoéne knjige predstavljaju analiticku knjigovodstvenu evidenciju koja je
subanalitickim kontima povezana sa glavnom knjigom. Uredene su tako da
predstavljaju sveobuhvatnu i detaljnu evidenciju o transakcijama, promenama i
stanju potrazivanja, obaveza ili sredstava. Pomoéne evidencije predstavljaju
uredene skupove podataka, koji nemaju knjigovodstveni Kkarakter, a Kkoji
predstavljaju dopunu podacima evidentiranim u glavnoj i pomo¢nim knjigama, kao
i samostalni skup finansijskih podataka.”"

Vrste pomoénih knjiga i evidencija kod budzZetskih korisnika su:"*

1) Pomoc¢na knjiga kupaca koja obezbeduje detaljne podatke o svim potrazivanjima
od kupaca - u okviru subanalitickog konta 122111 — Potrazivanja od kupaca,
pomocna knjiga treba da obezbedi podatke za svakog kupca pojedinacno, da se u
njoj obuhvate poslovne transakcije o svim potrazivanjima i naplatama od tog kupca.
Pozeljno je da pomoéna knjiga kupaca sadrzi i podatke o datumima dospeca
potrazivanja kako bi se pratili rokovi naplate i izmirenja;

2) Pomo¢na knjiga dobavljaca koja obezbeduje detaljne podatke o svim obavezama
prema dobavlja¢ima - putem ove knjige obezbeduju se detaljni podaci o svakom
pravnom i fizickom licu koje se pojavljuje u svojstvu dobavljaca, odnosno
poverioca (odobrenje i placanje), a to znaci o svim obavezama i isplatama prema
tom dobavljacu. Pozeljno je da pomoc¢na knjiga dobavljaa sadrzi i podatke o
datumima dospeca obaveza kako bi se pratili rokovi naplate i izmirenja;

3) Pomoc¢na knjiga osnovnih sredstava koja obezbeduje detaljne podatke o svim
osnovnim sredstvima sa stopama amortizacije - treba da sadrzi podatke za svako
osnovno sredstvo kao §to su: inventarni broj, naziv osnovnog sredstva, datum
nabavke osnovnog sredstva, osnovica — nabavna vrednost, ispravka vrednosti,
amortizaciona grupa, stopa za obra¢un amortizacije i dr. Ona takode treba da sadrzi
podatke o rashodovanim i otudenim osnovnim sredstvima kao i osnovnim
sredstvima u pripremi. Pri evidentiranju treba imati u vidu da se osnovnim

sredstvima ne smatraju alat i inventar ¢iji je vek upotrebe do jedne godine, odnosno

I (2020). Budzetsko raunovodstvo. Obrazovni informator. Beograd, br. 10, 36.
2 Uredba o budzetskom radunovodstvu. Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003, 12/2006 i 27/2020, ¢lan
14; Budzetsko racunovodstvo. (2020). Obrazovni informator. Beograd, br. 10, 34-36.
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koji se otpisuju prilikom stavljanja u upotrebu (jednokratno) jer se smatraju
zalihama;

4) Pomocna knjiga zaliha koja obezbeduje detaljne podatke o svim promenama na
zalihama, ako je to ekonomski opravdano i uravnotezeno sa vrednoscu tih zaliha.
Pomo¢ne knjige zaliha obuhvataju evidenciju robe, gotovih proizvoda, sitnog
inventara i potro$nog materijala po vrsti, kolicini i vrednosti;

5) Pomoc¢na knjiga plata koja obezbeduje detaljne podatke iz obracuna o svim
pojedina¢nim isplatama za svakog zaposlenog. Pomoc¢na knjiga plata, odnosno
evidencija o zaposlenima organizuje se na nacin kojim se obezbeduju podaci: za
mati¢nu evidenciju o osiguranicima koju vodi Republicki fond za penzijsko i
invalidsko osiguranje, tj. da sadrzi podatke za utvrdivanje staza osiguranika, zarade,
naknade zarade, odnosno osnovice za osiguranje i visinu upla¢enog doprinosa za
zaposlene; i podatke za podnoSenje pojedinaéne prijave’;

6) Pomoc¢na evidencija izvrSenih isplata koja obezbeduje detaljne podatke o svim
rashodima i izdacima - ova evidencija se organizuje na nacin kojim se obezbeduju
podaci za usaglasavanje, odnosno konsolidaciju;

7) Pomoc¢na evidencija ostvarenih priliva koja obezbeduje detaljne podatke o svim
prihodima i primanjima;

8) Pomocna evidencija plasmana koja obezbeduje detaljne podatke o svim
kratkoro¢nim i dugoro¢nim plasmanima;

9) Pomo¢na evidencija duga koja obezbeduje detaljne podatke o svim kratkorocnim
1 dugoro¢nim instrumentima duga;

10) Ostale pomoéne knjige i evidencije - ako je potrebno (blagajna gotovine,
blagajna benzinskih bonova, evidencije donacija i sl.). Struktura i sadrzina ovih
evidencija nije propisana pa svaki korisnik budZzetskih sredstava moze sadrzinu
pomo¢nih knjiga i evidencija prilagoditi svojim konkretnim potrebama. Kod
budzetskih korisnika najceS¢e se javljaju slede¢e ostale pomocne knjige i
evidencije:”

a) knjiga ulaznih racuna — upisuju se svi racuni i ulazne fakture za primljena
dobra, odnosno izvrSene usluge. Ulazne fakture se upisuju hronoloski, po
rednom broju, bez obzira od kog su dobavljaca. U pomoc¢noj knjizi
dobavljaca se racuni grupiSu prema pripadnosti pojedinim dobavljacima;

73 Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji. Sluzbeni glasnik RS br. 80/2002, 84/2002 -
ispr., 23/2003 - ispr., 70/2003, 55/2004, 61/2005, 85/2005 - dr. zakon, 62/2006 - dr. zakon, 63/2006 -
ispr. dr. zakona, 61/2007, 20/2009, 72/2009 - dr. zakon, 53/2010, 101/2011, 2/2012 - ispr., 93/2012,
47/2013, 108/2013, 68/2014, 105/2014, 91/2015 - autenti¢no tumacenje, 112/2015, 15/2016,
108/2016, 30/2018, 95/2018, 86/2019 i 144/2020, ¢lan 41.

7 Prema, ¢asopis Budzet, IPC; Beograd, br. 1-2, 1. januar 2020, 17.

52



Racunovodstvo javnog sektora

b) knjiga izlaznih racuna — upisuju se svi racuni poslati kupcima, odnosno
poveriocima na naplatu, redom kako su izdavani, bez obzira na pripadnost
racuna konkretnom poveriocu. U pomo¢noj knjizi kupaca se racuni grupisu
prema pripadnosti pojedinim kupcima, odnosno poveriocima;

¢) pomocna evidencija primljenih donacija — evidencija se vodi bez obzira da
li je otvoren poseban podracun za odredena donatorska primanja.
Evidencija treba da pruzi podatke o vrsti i nameni davanja donatorskih
sredstava, iznosu primljenih sredstava, visini i nameni potrosnje, pracenju
primljenih sredstava po konkretnom donatoru i drugo.

Poslovne knjige imaju karakter javnih isprava $to zna¢i da moraju biti dostupne
javnosti, verodostojne i dostupne internoj i eksternoj kontroli. Racunovodstvene
isprave i poslovne knjige ¢uvaju se u poslovnim prostorijama korisnika budzetskih
sredstava 1 organizacija obaveznog socijalnog osiguranja, kao i korisnika sredstava
Republickog fonda za zdravstveno osiguranje, sa slede¢im vremenom Cuvanja (pri
¢emu vreme cCuvanja pocinje poslednjeg dana budzetske godine na koju se
raunovodstvena isprava odnosi):”’

1) 50 godina - finansijski izvestaji;

2) 10 godina - dnevnik, glavne knjige, pomo¢ne knjige i evidencije;
3) 5 godina - izvorna dokumentacija i prate¢a dokumentacija;

4) trajno - evidencije o zaradama.

Informacione tehnologije (sredstva) za obradu podataka i ljudski resursi su
znacajna podrska organizacije budzetskog ra¢unovodstva i za njih je bitno da se
prilagode strukturi entiteta, njegovoj veli¢ini i ciljevima ali i specificnostima
poslovanja korisnika budzetskih sredstava. Racunari uz primenu prikladnog
racunovodstvenog softvera koji je kreiran da ispuni informacione zahteve korisnika
budzetskih sredstava su korisni za unos podataka i azuriranje analitickih evidencija
ali 1 za sastavljanje finansijskih izvestaja u skladu sa propisanom regulativom. Uz
uStedu vremena smanjuje se broj nastalih gresaka. Medutim, kvalitet 1 tanost unetih
podataka, u krajnjoj liniji, zavisi od zaposlenih koji podatke unose. Informacione
tehnologije doprinose ubrzanju procesa unosa i, kao sto je ve¢ receno, istovremenog
azuriranja vise analitickih racuna.

Mnogobrojni su i veoma razliCiti korisnici koji se finansiraju iz budZetskih
sredstava (policija, pravosude, kazneno-popravne ustanove, obrazovne ustanove,
zdravstvo 1 drugi) i zbog toga nije verovatno da jedan softverski paket moze
zadovoljiti potrebe toliko razlicitih korisnika budzetskih sredstava. Takode,
obezbedenje kvalitetnih informacionih tehnologija zahteva znacajna ulaganja i
obuku osoblja a to je Cesto nedostatak kod korisnika budzetskih sredstava. U
Republici Srbiji, postoje primeri samostalno razvijenih finansijskih informacionih
sistema na lokalnom nivou, ali interno dizajnirani i implementirani sistemi nisu

75 Uredba o budZetskom racunovodstvu. Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003, 12/2006 i 27/2020, ¢lan
17.
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integrisani i ne participiraju potrebe ostalih potencijalnih korisnika budZzetskih
sredstava i drugih sistema iz okruZenja.”®

Najvaznije pitanje za korisnika budzetskih sredstava je odobravanje i troSenje
budZzetskih sredstava. U tom smislu korisnicima budzetskih sredstava obezbedeno je
jedinstveno informaciono reSenje — ISIB — Informacioni sistem izvrSenja budZzeta.
ISIB je deo sistema upravljanja javnim finansijama koji obuhvata procese i
postupke koji se sprovode elektronskom komunikacijom sa Upravom za trezor u
sastavu Ministarstva finansija.

2.6. Osnova za vodenje budzetskog racunovodstva

U realnom sektoru (privredi) preovladuje obracunska (akrualna) racunovodstvena
osnova. To znaci da se poslovni dogadaji priznaju u momentu nastanka. Korisnici
budzetskih sredstava i entiteti javnog sektora u svom knjigovodstvenom
obuhvatanju primenjuju gotovinsku osnovu. Gotovinska racunovodstvena osnova
podrazumeva da se poslovni dogadaji (transakcije) priznaju tek po prilivu ili odlivu
gotovine, odnosno tek kad su naplaceni ili isplaceni sa racuna korisnika budzetskih
sredstava. Problematika izbora adekvatne racunovodstvene osnove u budzetskom
racunovodstvu aktuelna je od samog nastanka normativne regulative za ovu oblast u
Republici Srbiji, a to je proteklih dvadeset godina.”’

Uredbom o budZetskom racunovodstvu predvidena je upotreba gotovinske osnove u
budZetskom racunovodstvu u Republici Srbiji, od 2003. godine. Ali, Uredba
predvida i da ,korisnici budZetskih sredstava i organizacije obaveznog socijalnog
osiguranja, kao i korisnici sredstava Republickog fonda za zdravstveno osiguranje,
mogu voditi racunovodstvene evidencije 1 prema obracunskoj osnovi za potrebe
internog izveStavanja, pod uslovom da se finansijski izvestaji izraduju na
gotovinskoj osnovi radi konsolidovanog izvestavanja.“’® Razlozi za dopustanje
gotovinske 1 obraunske osnove za potrebe internog finansijskog izveStavanja su
ispunjenje razlic¢itih ciljeva koji se zele ostvariti u eksternom i internom
izveStavanju korisnika budzetskih sredstava. Drzava je zainteresovana za kontrolu
nov¢anih tokova, naplata i isplata kojima se pokrivaju osnovne potrebe za njeno
efikasno funkcionisanje (Sto se postize gotovinskom osnovom), dok interne
korisnike vise interesuje relacija izmedu rashoda i prihoda koja obezbeduje kontrolu
efikasnosti u poslovanju putem ostvarenog rezultata kao razlike prihoda i rashoda
(Sto se obezbeduje obracunskom osnovom).

Kroz primer obracuna poslovnog rezultata, predstavljeni su efekti primene razli¢itih
rac¢unovodstvenih osnova u budzetskom ra¢unovodstvu.

76 Tesi¢, B., Damnjanovi¢, 1., & Pokovi¢, F. (2018). Finansijsko izvestavanje korisnika budZzetskih
sredstava primenom informacionih sistema. Revizor, 21(82), 46.

70 ovoj problematici i razligitim ra¢unovodstvenim osnovama u radunovodstvu javnog sektora vise
je pisano u poglavlju 4.2.4.

78 Uredba o budzetskom ra¢unovodstu. Sluzbeni glasnik RS. br. 125/2003, 12/2006 i 27/2020, &lan 5.
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Pretpostavka je da su tokom 202X. godine nastali slede¢i poslovni dogadaji u
budZetskom radunovodstvu:”

1) Primljene fakture za robu i usluge tokom godine iznose 1.000.000 RSD a od toga
je tokom godine placeno 800.000 RSD.

2) Za budzetsku godinu 202X. planirani su prihodi u iznosu od 1.300.000 RSD, od
kojih je tokom godine napla¢eno 1.100.000 RSD, u januaru slede¢e godine jo$
100.000 RSD.

3) Za obezbedenje likvidnosti, uzet je kredit u iznosu od 300.000 RSD (u stranoj
valuti) tokom juna 202X. god. Kurs je 1:10, a kamata na kredit je 10%. Rok
vracanja kredita je 5 godina, a kamata dospeva godisnje (iznos u originalnoj valuti
je 30.000 a kamata za 6 meseci je 1.500).

4) Kurs na dan 31.12.202X. god. prema valuti kredita je iznosio 1:12.

5) U junu 202X. god. je kupljeno osnovno sredstvo u vrednosti 500.000 RSD, sa
procenjenim zivotnim vekom od 10 godina, uz linearni obra¢un amortizacije.

U budzetskom racunovodstvu se pretpostavljeni poslovni dogadaji evidentiraju
razli¢ito prema primenjenoj ra¢unovodstvenoj osnovi, §to je predstavljeno u tabeli
br. 10.

R. . Modifikovana Modifikovana <

.. Gotovinska . . Obracunska .

br. Kategorija gotovinska obracunska Primedba
osnova osnova

osnova osnova

Kod
modifikovane
gotovinske

1. Rashod 800.000 800.000 1.000.000 1.000.000 | osnove uzimaju
se u obzir i
troskovi placeni
u januaru

Za
modifikovanu
gotovinsku
osnovu, kao u
prethodnom. Za
modifikovanu
obracunsku i
obracunsku,
prihod je
merljiv i
izvestan pa
ispunjava
uslove
priznavanja

2. Prihod 1.100.000 1.200.000 1.300.000 1.300.000

3. Priliv 300.000 300.000 300.000 300.000

Sestomesecna

Troskovi Ne L kamata,
4. K L Ne registruje 15.000 15.000 | dospeva za
amate registruje placanje izvan

,.produzenog*

7 Prema, Jovanovié, S. (2009). Pravci razvoja budzetskog radunovodstva. Budzetsko racunovodstvo u
funkciji reforme drzavne uprave i harmonizacija propisa, VII Savetovanje profesionalnih ra¢unovoda
budzetskog ra¢unovodstva, materijal za savetovanje, SRRS, Zlatibor, 15.
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perioda za
modifikovanu
gotovinsku
osnovu
Troskovi
kursnih Ne .
5. . s Ne registruje 60.000 60.000 | 30.000%(12-10)
razlika registruje
(glavnica)
Troskovi Revalorizovana
5. | ursnih _ Net Ne registruje 3.000 3.000 | Kamata za 202x.
razlika registruje godinu,
(kamata) 1.500%(12-10)
Trogak Amovrtizacija
6. | osnovnih |  500.000 500.000 500.000 25000 | obracunata od
prvog narednog
sredstava meseca nabavke
Ukupan prihod 1.100.000 1.200.000 1.300.000 1.300.000
Ukupan rashod 1.300.000 1.300.000 1.578.000 1.103.000
Rezultat -200.000 -100.000 -278.000 +197.000
Saldo gotovine
za
modifikovanu
obrac¢unsku
Saldo gotovine 100.000 200.000 100.000 100.000 | osnovu sadrzi
stanje sa
ukljuc¢enim
komplementarni
m periodom

Tabela br. 10: Efekti primene razlicitih racunovodstvenih osnova u budzetskom
racunovodstvu

Prema posmatranom primeru mogu se uociti znacajne razlike u zavisnosti od
primenjene ra¢unovodstvene osnove, §to pokazuje osnovni znac¢aj i neophodnost u
pogledu standardizacije budzetskog racunovodstva u medunarodnim okvirima.

Ipak, za obracunsku i za gotovinsku racunovodstvenu osnovu i njihovu primenu u
budzetskom racunovodstvu, mogu se utvrditi i prednosti i nedostaci. Neki od
osnovnih razloga za podsticanje primene ovih osnova ili razlozi protiv, predstavljeni
su u tabeli br. 11.%

Racunovodstvena
osnova

Razlozi ZA Razlozi PROTIV

Povecan kvalitet i koli¢ina | Skup postupak, zahteva
informacija o poslovanju §to | obuku i bolju informacionu
Obracunska osnova | povecava odgovornost i | podrsku

mogucénost odluc¢ivanja o svim
resursima a ne samo o gotovini

% Delom prema, Jovanovi¢, S. (2009). Pravci razvoja budzetskog radunovodstva. Budzetsko
racunovodstvo u funkciji reforme drzavmne uprave i harmonizacija propisa, VII Savetovanje
profesionalnih racunovoda budzetskog racunovodstva, materijal za savetovanje, SRRS, Zlatibor, 17-
18; Poljasevi¢ J. (2014). Finansijsko izvjesStavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u Banjoj
Luci, Finrar doo, Banja Luka, 33-35.
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Preciznija merila za ocenu | TeZe za razumevanje onima
vladine politike prema ukupnom | koji nemaju ekonomska
ekonomskom razvoju predznanja

Bolje sagledavanje efikasnosti i | Drzava ne bi trebala biti
efektivnosti  kod  budzetskog | orijentisana na stvaranje
raunovodstva 1  izveStavanja | profita pa joj onda
zasnovanog na  obracunskoj | obracunska osnova nije ni
0snovi neophodna

Umanjenje mogucnosti | Nedovoljno  iskustva u

zloupotreba i korupcije

primeni obracunske osnove
u javnom sektoru

Vrlo pozitivna  dugogodisnja
iskustva  primene obracunske
osnove u realnom sektoru

Primenom ove osnove ne gubi se
uvid u gotovinske tokove

Dopustena je veéa kreativnost
menadzmenta

Usmerava paznju drzave na njena
finansijska ograni¢enja

Prate se samo gotovinska
sredstva i upravljanje istima

Olaksava razumevanje onima koji
nemaju ekonomska predznanja

Nije moguée  proceniti
uspesSnost menadzmenta u

upravljanju imovinom

Jednostavnost primene Nedostaju podaci 0
Gotovinska osnova ekonomicnosti i
racionalnosti javne
potros$nje
Nedostaju  ugovorene i

fakturisane obaveze
Kreativnost menadzmenta je
ograni¢ena

Tabela br. 11: Komparacija prednosti i nedostataka obracunske i gotovinske
osnove

Primenom gotovinske osnove u budzetskom raCunovodstvu, osnov za merenje
rezultata u finansijskim izvestajima je saldo gotovinskih sredstava i ekvivalenata.
Dakle, na rashodima je obuhvaceno ono Sto je plaeno a nije utroSeno, a nije
obuhvacéeno ono §to je utroSeno a nije placeno. Na prihodima je proknjizeno ono $to
je naplaceno, a nije uradeno, a nije proknjizeno ono S$to je uradeno, a nije
naplac¢eno.’

Da bi se ovi nedostaci gotovinske osnove u naSim uslovima prevazisli, uvedena su
sinteticka konta u Kontni plan za korisnike budZetskih sredstava i njima
odgovarajuc¢a subanaliticka konta:

81 Prema, Sljivatanin, B. Reforma budsetskog racunovodstva i pravei razvoja. 1IPC, MERC,

http://www.komorazus.org.rs/downloads/Savetovanja/2018/Zlatibor%200d%2027.%20d0%2029.%20j
una%202018./Prezentacije/Branislava%?20Sljivancanin.pdf
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a) 131200 — Obracunati neplaceni rashodi izdaci:
— 131211 Obracunati neplaceni rashodi
— 131212 Obracunati neplaceni izdaci;
b) 291300 — Obracunati nenaplaceni prihodi i primanja:
— 291311 Obracunati nenaplaceni prihodi
— 291312 Obracunata nenaplacena primanja iz prodaje nefinansijske
imovine.

Ovi nedostaci mogu se prevazici i uklju¢ivanjem dodatnih informacija u napomene
uz finansijske izvestaje, kao §to su informacije 0:*

- obavezama iz prethodnog perioda, neizmirene fakture, avansi;
- obracunati dug na obracunskoj osnovi i drugo.

Praksa budzetskog racunovodstva u svetu pokazuje da se najceSce Koristi
modifikovana obracunska osnova i to tako da se:

- prihodi u budzetskom ra¢unovodstvu vode po gotovinskoj osnovi, a
- rashodi se vode po obracunskoj osnovi.

Ranije je istaknuto da se MRS za JS baziraju na obracunskoj osnovi a samo jedan
MRS za JS je na gotovinskoj osnovi. Ipak, priprema i implementacija za tranziciju
ka obracunskoj osnovi budzetskog racunovodstva podrazumeva odredene
predispozicije kao $to je razvijeno budzetsko racunovodstvo, spremnost na ulaganja
ali 1 duzi vremenski period (oko pet godina) za pripremu, kao i period iste duzine za
implementaciju primenjene obracunske osnove.

Bitno je istac¢i da obracunska i gotovinska osnova nisu suprotstavljene osnove, vec¢
budzetsko ra¢unovodstvo na obrac¢unskoj osnovi ,,po prirodi sadrzi i sve informacije
o gotovinskim tokovima, pa predstavlja samo informaciono proSirenje. Sa druge
strane, Cinjenica je da postoje problemi koji proistiCu iz postojanja imovine ili
obaveza specificnih samo za javni sektor, koje je veoma tesko finansijski proceniti,
a samim tim i uklju¢iti u finansijske izvestaje.“® Primer za imovinu i obaveze koji
su specifiéni za javni sektor su: istorijski spomenici, zgrade, palate, arheoloska
nalaziSta, arhivska grada, galerije, muzeji, vojna imovina, naoruzanje, putevi,
socijalni programi i drugo.

Upotreba razlic¢itih racunovodstvenih osnova u budZetskom racunovodstvu i
racunovodstvu javnog sektora u celini predstavljena je na slici br. 5.

8 Prema, Poljagevi¢ J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Ekonomski fakultet u
Banjoj Luci, Finrar doo, Banja Luka, 33.

8 Jovanovi¢, S. (2010). Specifi¢nosti uvodenja medunarodnih radunovodstvenih standarda za javni
sektor. Uvodenje MRS za javni sektor, VIII Savetovanje profesionalnih racunovoda budzetskog
racunovodstva, materijal za savetovanje, SRRS, Zlatibor, 92.
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Gotovinska

4
osnova : ‘
L

Modifikovana
obracunska osnova

Obracunska
osnova

HEH

Slika br. 5: Primena racunovodstvene osnove u javnom sektoru u svetu u 2020.
. 84
godini

Racunovodstvena osnova budzetskog ra¢unovodstva vazna je za:

1. izbor sadrzine i seta finansijskih izveStaja korisnika budZetskih sredstava;

2. sadrzinu glavne knjige korisnika budzetskih sredstava;

3. usaglaSenost racunovodstvene osnove budzetskog raCunovodstva sa osnovom za

budzetiranje.

Ova problematika razmatrana je detaljnije na narednim stranama udzbenika.

8 International Public Sector Financial Accountability Index. (2021). IFAC, CIPFA

https://www.ifac.org/system/files/publications/files/IF AC-CIPF A-International-Public-Sector-
Accountability-Index.pdf
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POGLAVLJE 3

FINANSIJSKO IZVESTAVANJE KORISNIKA
BUDZETSKIH SREDSTAVA"

3.1. Aktivnosti koje prethode izradi godiSnjih finansijskih izveStaja

Aktivnosti koje prethode izradi godisnjih finansijskih izvestaja su pripremne radnje
(poslovi) i obavezna knjizenja koja se sprovode pre sastavljanja zavrsnog racuna ili
finansijskih izvestaja korisnika budzetskih sredstava:'

1)

2)

3)

4)

provera potpunosti knjiZzenja, odnosno sveobuhvatnosti evidentiranja svih
poslovnih promena koje se odnose na posmatranu 202X. godinu, u skladu sa
Pravilnikom o kontnom planu — kontrola potpunosti evidentiranja svih vrsta
ulazne i izlazne dokumentacije i evidencija obaveza koje nastaju do kraja
posmatrane godine, odnosno koje su preuzete za 202X. godinu;

provera sprovedenog usaglaSavanja potraZivanja i obaveza i dostavljanje
10S obrasca u skladu sa Uredbom o budzetskom racunovodstvu — poverilac je
duzan da pre sastavljanja finansijskih izvestaja dostavi svom duzniku obrazac
IOS — Izvod otvorenih stavki. Ovaj obrazac moze biti i elektronski. Rokovi
usaglasavanja potrazivanja i obaveza regulisani su Uredbom, a pozeljno je da su
regulisani, kao i sama forma obrasca sa internim aktom budZzetskog korisnika
kao sto je Pravilnik o budZetskom racunovodstvu;

provera izvrSenog placanja preuzetih obaveza u toku godine i prenoSenje
neizmirenih obaveza na teret aproprijacija naredne godine — obaveze
preuzete u skladu sa odobrenim aproprijacijama a neizvrSene u toku 202X.
godine prenose se i imaju status preuzetih obaveza, pa se u narednoj budzetskoj
godini izvr$avaju na teret odobrenih aproprijacija za narednu godinu. U ovu
svrhu sprovode se neophodna knjiZenja i unose se knjigovodstveni podaci u
Objasnjenju velikih odstupanja izmedu odobrenih sredstava i izvrSenja;
uskladivanje evidencija i stanja glavne knjige sa dnevnikom, kao i
uskladivanje evidencija i stanja iz pomo¢nih knjiga sa evidencijama u
glavnoj knjizi, koje se vr$i pre popisa imovine i obaveza i pre pripreme
finansijskih izvestaja — ukoliko se pomoéne knjige i evidencije vode za period
od godinu dana neophodno ih je zatvoriti na dan 31.12. ali pojedine pomocne
knjige (kao pomo¢na knjiga kupaca, pomoc¢na knjiga dobavljaca, pomocna
knjiga osnovnih sredstava) vode se duze od jedne budzetske godine u skladu sa

" Autor 3. poglavlja: dr Ivana Medved, docent, Ekonomski fakultet u Subotici, Univerzitet u Novom
Sadu, ivana.medved@ef.uns.ac.rs
! Prema, casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 1-2, 5. januar 2021, 11-53.

63



Racunovodstvo javnog sektora

internim aktom budZzetskog korisnika. Uskladivanjem stanja glavne knjige sa
dnevnikom se potvrduje tacnost, potpunost i hronologija svih evidentiranih
promena;

5) provera namenske opredeljenosti primljenih sredstava — proverava se
knjizenje nabavki nefinansijske imovine i izvora iz kojih je vrSeno finansiranje
tih nabavki;

6) obracun i knjiZenje ispravke vrednosti, odnosno amortizacije;

7) provera uspostavljenosti ravnoteZze konta klase 300000 sa kontima klase
000000, klase 100000 i klase 200000 - Obaveznost posStovanja nacela
budzetske ravnoteze proverava se pre pristupanja izradi godiSnjih finansijskih
izvestaja kod korisnika budZetskih sredstava i korisnika sredstava organizacija
za obavezno socijalno osiguranje (koji primenjuju Kontni plan za budZzetski
sistem). Ravnoteza je obavezna izmedu odgovarajucih konta sledecih klasa:

o Klase 000000 — Nefinansijska imovina i Klase 300 000 — Kapital,
utvrdivanje rezultata poslovanja i vanbilansna evidencija;

o Klase 100 000 — Finansijska imovina i Klase 300 000 — Kapital, utvrdivanje
rezultata poslovanja i vanbilansna evidencija; i

o Klase 100 000 — Finansijska imovina i Klase 200 000 — Obaveze.

Proverava se ukupni zbirni promet i uspostavljena ravnoteza izmedu odgovaraju¢ih

konta. Ukoliko se ravnoteza ne uspostavi, potrebno je detaljno utvrditi zbog kojih

konta 1 koliki je uticaj na realno iskazivanje finansijskog rezultata.

8) svodenje knjiZenja na gotovinsku osnovu — korisnici budzetskih sredstava i
korisnici sredstava obaveznog socijalnog osiguranja da bi obezbedili izradu
godisnjeg finansijskog izvestaja po gotovinskoj osnovi, na dan 31.12.202X.
sprovode odgovarajuc¢a knjiZenja;

9) provera izvrSenog povracaja neutroSenih sredstava koja su kao neutrosena
ostala na racunu pod 31.12. — sa izvora 01 — Prihodi i primanja iz budzeta i
predaja obrsca SVS — Specifikacija vracenih budzetskih sredstava — direktni i
indirektni korisnici budzetskih sredstava treba da vrate sredstva koja su im
preneta aktom o budzetu a nisu utroSena. Uplacuju se na racun — IzvrSenje
budzeta Republike Srbije;

10) kontroliSe se da li su sva sredstva obezbedenja, primljena u postupcima
javnih nabavki, evidentirana u vanbilansnoj evidenciji (menice, polise
osiguranja i drugo);

11) provera evidencije PDV za korisnike budzetskih sredstava koji su u sistemu
PDV;

12) popis stanja imovine i obaveza, odnosno uskladivanje stanja imovine i
obaveza u knjigovodstvenoj evidenciji korisnika budZetskih sredstava i
korisnika sredstava organizacija obaveznog socijalnog osiguranja sa stvarnim
stanjem utvrdenim popisom na dan 31. decembra 202X. godine;

13) sastavljanje zaklju€nog lista i sprovodenje formalno-materijalne kontrole
sprovedenog knjizenja svih transakcija i poslovnih dogadaja u 202X. godini.

U narednim tackama, razmatran je obracun ispravke vrednosti, popis i sastavljanje
zakljucnog lista korisnika budzetskih sredstava.
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3.1.1. Obracun ispravke vrednosti nefinansijske imovine (amortizacija)

U uslovima primene budzetskog racunovodstva u skladu sa primenom Kontnog
plana za budzetski sistem, osnovna sredstva (nepokretnosti, oprema i ostala osnovna
sredstva) se prilikom nabavke 100% amortizuju jer se izdaci na teret Klase 500000
u trenutku nabavke terete u celokupnom iznosu, a potom se primenom
amortizacionih stopa vrsi ispravka vrednosti (otpis) radi prikaza vrednosti osnovnih
sredstava prema stepenu istroSenosti. Primena stopa ispravke vrednosti —
amortizacije, je jedinstvena za direktne i indirektne korisnike budzetskih sredstava i
za korisnike sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje. Primena stope
otpisa vrsi se od prvog u narednom mesecu u odnosu na mesec nabavke, a prilikom
otudivanja otpis se vr§i do kraja meseca u kome je osnovno sredstvo otudeno.”

Ispravka vrednosti osnovnih sredstava predstavlja posao koji spada u pripremne
radnje za sastavljanje godiSnjeg finansijskog izvestaja. Obracun ispravke vrednosti
sprovodi se u knjigovodstvenoj evidenciji pre uskladivanja knjigovodstvenog sa
stvarnim stanjem utvrdenim po popisu na dan 31.12.

Prema Uredbi o budzetskom racunovodstvu (Clan 14) propisano je da korisnici
budzetskih sredstava i korisnici sredstava organizacija za obavezno socijalno
osiguranje i njihovi direktni i indirektni korisnici vode pomo¢nu knjigu osnovnih
sredstava koja obezbeduje detaljne podatke o svim osnovnim sredstvima
definisanim Pravilnikom o nomenklaturi nematerijalnih ulaganja i osnovnih
sredstava sa stopama amortizacije.” Ovim Pravilnikom odredena je i godi$nja stopa
amortizacije koja je ista za sve korisnike budzetskih sredstava prema vrsti
nepokretnosti, opreme i osnovnih sredstava. Osnovna sredstva ¢iji je procenjeni vek
upotrebe duzi od jedne godine, knjigovodstveno se obuhvataju po nabavnoj
vrednosti umanjenoj za ispravku vrednosti po osnovu amortizacije. Obavezi
otpisivanja ne podlezu:*

- zemljiste, Sume, vode 1 podzemna blaga jer su prirodna bogatstva koja se ne trose;
- spomenici kulture i istorijski spomeni jer su muzejske vrednosti;

- dela likovne, vajarske, filmske ili neke druge umetnosti;

- putevi lokalnog znacaja sa zemljanom i makadamskom podlogom i objekti u
njihovom sastavu;

- knjige 1 ¢asopisi u bibliotekama.

Ispravka vrednosti osnovnih sredstava moguéa je primenom proporcionalne,
degresivne i funkcionalne metode ali se najviSe preporuCuje primena metode
jednakih godisnjih kvota (proporcionalne metode). Odabrana metoda se propisuje
internim aktima korisnika budzetskih sredstava.

% Prema, Casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 21, 25. oktobar 2020, 9-12.

? Pravilnik o nomenklaturi nematerijalnih ulaganja i osnovnih sredstava sa stopama amortizacije. SL.
list SRJ, br. 17/97 i 24/2000.

4 Prema, casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 21, 25. oktobar 2020, 9-12.
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Direktni i indirektni korisnici budzetskih sredstava u 2022. godini obracunatu
ispravku vrednosti nefinansijske imovine iskazuju na teret kapitala, odnosno ne
iskazuju rashod amortizacije i upotrebe sredstava za rad.” To znadi da se ukupni
iznos osnovnih sredstava u trenutku nabavke knjizi kao izdatak na teret
odgovarajuc¢eg subanalitickog konta u Klasi 500000. Kada se osnovno sredstvo
aktivira (stavi se u upotrebu), zaduzuje se odgovarajuci subanaliticki konto u Klasi
000000 a odobrava odgovarajuci subanaliticki konto u Klasi 300000. KnjiZzenje
obraCunate ispravke vrednosti — amortizacije sprovodi se zaduZenjem
odgovaraju¢eg subanalitiCkog konta Klase 300000 po izvorima sredstava, a
odobrava sa odgovaraju¢im kontima ispravke vrednosti u Klasi 000000.

3.1.2. Popis imovine i obaveza kod korisnika budZetskih sredstava

Direktni i1 indirektni korisnici budzetskih sredstava i organizacije za obavezno
socijalno osiguranje i korisnici sredstava Republickog fonda za zdravstveno stanje,
popisuju (inventari$u) finansijsku i nefinansijsku imovinu i obaveze prema saldu na
pojedinim kontima na dan 31.12. godine za koju se vr$i popis. Za vrSenje popisa
imovine i obaveza kod korisnika budzetskih sredstava, veliku ulogu ima zakonska i
interna regulativa koja reguliSe vrSenje popisa. Inace, popis je jedna od retkih
aktivnosti koje prethode izradi finansijskih izveStaja za koje postoji detaljnije
propisana zakonska regulativa u odnosu na ostale aktivnosti koje se u ve¢oj meri
prepustene praksi. Zakonska regulativa vazna za vrSenje popisa je: Zakon o
budzetskom sistemu, Uredba o budzetskom racunovodstvu, Pravilnik o spisku
korisnika javnih sredstava, Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i
Kontnom planu za budzetski sistem i Pravilnik o na¢inu i rokovima vrSenja popisa
imovine i obaveza korisnika budzetskih sredstava Republike Srbije i uskladivanje
knjigovodstvenog stanja sa stvarnim stanjem.® Od interne regulative korisnika
budZzetskih sredstava istice se Pravilnik o organizaciji budzetskog ra¢unovodstva
(Interni opsti akt o racunovodstvu i racunovodstvenim politikama) i, eventualno,
Pravilnik o sprovodenju redovnog godisnjeg popisa korisnika budzetskih sredstava.

Popis moze biti redovni godisnji popis i vanredni popis. U toku poslovne godine
vanredan popis imovine i obaveza vrsi se u slucaju primopredaje duznosti lica koje
je ovlaséeno da upravlja materijalnim i novC€anim sredstvima (racunopolagac),
prilikom nastanka statusne promene, prilikom pribavljanja sredstava i u drugim
slucajevima kada to odluci ovlaséeno lice vrSioca popisa.

U proceduri redovnog godisnjeg popisa kod korisnika budzetskih sredstava, koja
predstavlja vaznu pripremnu aktivnost za izradu finansijskih izvesStaja, vazno je

definisati:

- aktivnosti koje se podrazumevaju u smislu dokumentacije i zadataka,

5 Zakon o budZetu Republike Srbije za 2022. godinu. Sluzbeni glasnik RS, br. 110/2021, &lan 22.
® Svi navedeni pravilnici deo su referenci na kraju poglavlja.
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- krajnji rok za svaku od aktivnosti i
- odgovorno lice za zadatke i dokumentaciju popisom predvidene.

Poslovi koji se podrazumevaju u sprovodenju redovnog godiSnjeg popisa kod
korisnika budzetskih sredstava su:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Rukovodilac korisnika budzetskih sredstava (kao odgovorno lice) tokom
meseca novembra donosi reSenje o formiranju popisnih komisija ¢ime se
imenuje neophodan broj popisnih komisija (na primer, komisija za popis
osnovnih sredstava, sredstava u pripremi i avansa za osnovna sredstva;
komisija za popis gotovine, potrazivanja i obaveza; komisija za popis robe
u skladistu; ponekad i centralna popisna komisija kada je formirano vise
popisnih komisija i drugo), imenuju se predsednici i ¢lanovi tih komisija 1
njihovi zamenici i definiSu se rokovi za dostavljanje i usvajanje Izvestaja o
izvrSenom popisu. Za redovan godiS$nji popis imovine i obaveza, akt o
obrazovanju popisne komisije donosi se najkasnije do 1. decembra godine
za koju se vrsi popis;

Pre zapocinjanja popisa vrSi se uskladivanje evidencija i stanja glavne
knjige sa dnevnikom i pomoé¢nih knjiga sa glavnom knjigom. Sluzba
racunovodstva korisnika budZzetskih sredstava obavezno je ukljucena u
izvrSenju svih zadataka tokom formiranja popisnih komisija, planiranju rada
istih 1 u samom sprovodenju popisa, pre svega pripremom popisnih lista sa
svim inventarnim brojevima, nazivama sredstva koja se popisuju, njihovom
vrstom i jedinicom mere ali bez vrednosti i koli¢ine. Ova sluzba ima i vazan
zadatak i u knjizenju rezultata popisa, odnosno utvrdenih razlika izmedu
stvarnog 1 knjigovodstvenog stanja;

Predsednik popisne komisije je odgovorno lice za plan rada svih popisnih
komisija i sprovodenje samog popisa, a svaka popisna komisija je duzna da
ima sopstveni plan rada po kome vrsi popis Plan rada za redovan godisnji
popis donosi se najkasnije do 10. decembra tekuce godine za koju se
obavlja popis i dostavlja se ovlas¢enom licu vrSioca popisa;

Ispunjenje predvidenih rokova — zna¢i da se tokom meseca decembra
sprovodi popis, izuzev popisa gotovine, potrazivanja i obaveza, a isti se
popisuju na dan 31.12. ili sa stanjem na taj dan;

Popisna komisija u saradnji sa odgovarajuc¢im stru¢nim sluzbama ispituje i
analizira utvrdene viskove i manjkove i uzroke njihovog nastajanja, a po
potrebi uzima i izjave odgovornih lica;

Sastavljanje Izvestaja o izvrSenom popisu. IzvesStaj o izvrSenom popisu
obavezno sadrzi: stvarno i knjigovodstveno stanje imovine i obaveza;
razlike izmedu stvarnog stanja utvrdenog popisom i knjigovodstvenog
stanja; predlog nacina reSavanja utvrdenih razlika (manjkova i viskova,
nacin nadoknadivanja manjkova i evidentiranje viSkova, kao i nacin za
reSavanje pitanja imovine koja nije viSe za upotrebu); primedbe i
objasnjenja radnika koji rukuju imovinom, odnosno koji su zaduzeni
materijalnim i nov€anim sredstvima (o utvrdenim razlikama), kao i druge
primedbe i predloge popisne komisije u vezi sa popisom, uz koji se prilaze
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popisna lista i dokumentacija koja je sluzila za sastavljanje popisne liste.
Predsednik popisne komisije ili Centralna popisna komisija sadinjava
konacan IzvesStaj o izvrSenom popisu sa predlogom reSenja i dostavlja
najkasnije do 25. februara naredne godine odgovornom licu, radi usvajanja i
odlucivanja po utvrdenim odstupanjima.

7) Rukovodilac korisnika budzetskih sredstava (kao odgovorno lice) razmatra
izvestaj o izvrSenom popisu i donosi akt o usvajanju izvestaja. Izvestaj o
izvrSenom popisu i akt o usvajanju izvestaja dostavlja se na knjizenje, radi
usaglasavanja knjigovodstvenog stanja sa stvarnim stanjem.

Popis imovine i obaveza je strucan i odgovoran posao, “kojem ne sme da se pristupa
formalno da bi se zadovoljile zakonske odredbe. ... Kada se na kraju godine
analiziraju finansijski izvestaji, kroz bilans stanja moze da se zakljuci da li se
imovina uvecala ili smanjila i da li su se obaveze povecale ili smanjile u odnosu na
prethodni period posmatranja, kao i da se, shodno tome, trazi odgovor na pitanje
zasto je to tako. Na osnovu takvog uvida i izvodenja zakljucaka moze se reci da je
krajnji cilj popisivanja imovine i obaveza da se iskaze njihovo realno stanje, $to
znaci da knjigovodstveno stanje imovine i obaveza treba da odgovara popisanom
stanju imovine i obaveza, a ne da to bude obrnuto.*’

3.1.3. Sastavljanje zaklju¢nog lista i povraéaj neutrosenih budZetskih sredstava

Nakon sprovedenih predzaklju¢nih radnji i knjiZzenja (pogotovo knjizenja viskova,
manjkova, smanjenja vrednosti nefinansijske imovine i drugo) moze se izraditi
Zakljucni list. Zakljucni list je tabelarni pregled ¢ija forma nije propisana i
predstavlja probni bilans sa kontima bilansa stanja i bilansa prihoda i rashoda.
Zakljucni list kao poslovna knjiga nije propisan normativhom regulativom za
korisnike budzetskih sredstava ali se u praksi dugo upotrebljava. Uobicajena
sadrzina zaklju¢nog lista podrazumeva kolone: redni broj, broj konta, opis, pocetno
stanje (kolona duguje i potrazuje), tekuc¢i promet (kolona duguje i potrazuje),
ukupni promet (kolona duguje i potrazuje) i saldo na kraju godine (kolona duguje i
potrazuje).

U Zakljuénom listu, pre utvrdivanja rezultata poslovanja korisnika budzetskih
sredstava i1 korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje, treba
da se postigne ravnotezu dugovne i potrazne strane. Svrha Zakljucnog lista je:

- priprema za zakljucivanje poslovnih knjiga (racuna glavne knjige);

- kontrola ta¢nosti sprovedenih knjizenja poslovnih dogadaja i transakcija u
posmatranoj godini kroz ravnotezu dugovne i potrazne strane;

- priprema za sastavljanje bilansa stanja i bilansa prihoda i rashoda.

7 Canak, J. (2020). Popis imovine i obaveza za 2020. godinu kod korisnika javnih sredstava i knjizenje
inventurnih viskova i manjkova. Poslovni savetnik. br. 48, 81.

68



Racunovodstvo javnog sektora

Ranije je naglaseno da se poslovne knjige vode uglavnom u elektronskom obliku
Sto znaci da izrada zakljucnog lista, u tom smislu, nije komplikovana.

Racunovodstveni  softverski  paketi omogucavaju  direktno  sastavljanje
racunovodstvenih obrazaca od 1 do 5 — na osnovu podataka iz glavne knjige, pa se
postavlja pitanje opravdanosti listanja Zakljucnog lista. Zakljuc¢ni list moze korisno
da posluzi u analiticke svrhe, jer daje pregled prometa svih subsubanaliti¢kih,
subanalitickih i sintetickih konta, dok u iste ne bi mogli da posluze obrasci na
kojima se sastavljaju finansijski izvestaji, jer se podaci u njima iskazuju na nivou
sintetickih konta. Pri utvrdivanju rezultata poslovanja kao razlika izmedu nastalih
teku¢ih rashoda (Klasa 400000) i izdataka za nefinansijsku imovinu (Klasa
500000), s jedne strane, i tekuc¢ih prihoda (Klasa 700000) i primanja od prodaje
nefinansijske imovine (Klasa 800000), s druge strane, slede jo§S i knjiZzenja na
odgovaraju¢im subanalitickim kontima, u kategoriji 320000 — Utvrdivanje rezultata
poslovanja. Nakon sprovedenih knjizenja u kategoriji 320000 moze se re¢i da
postoji Zakljucni list, odnosno prometni bruto bilans koji je konacan i koji ne sme
da podleze bilo kakvim promenama, pri ¢emu samo na takav nacin predstavlja
podlogu za sastavljanje finansijskih izvestaja.®

Na osnovu podataka iz Zakljutnog lista se popunjavaju finansijski izvestaji
korisnika budzetskih sredstava ali pre zatvaranja subanalitickih konta sledecih
klasa:

Klase 000000 — Nefinansijska imovina,

Klase 100 000 — Finansijska imovina,

Klase 200 000 — Obaveze i

Klase 300 000 — Kapital, utvrdivanje rezultata poslovanja i vanbilansna
evidencija.

O O O O

Nakon popunjenih propisanih obrazaca finansijskih izvestaja, sprovodi se zakljucak
subanalitickih konta imovine i obaveza i otvaraju se subanaliticka konta imovine i
obaveza po pocetnom stanju za novi obracunski period (budzetsku godinu). Pocetno
stanje je obavezno identicno sa krajnjim stanjem iz prethodnog obracunskog
perioda (u Republici Srbiji je to na dan 31. 12. 202X).

Direktni i indirektni korisnici budZetskih sredstava u obavezi su da budzetska
sredstva koja su im preneta u skladu sa Zakonom o budzetu Republike Srbije za
teku¢u godinu, a nisu utroSena — uplate na racun IzvrSenje budzeta Republike
Srbije. Neutrosena budzetska sredstva se, dakle, vracaju u budzet pre kraja
budzetske godine a iznos neutrosenih sredstava se knjizi putem storna na potraznoj
strani odgovarajuceg subanalitickog konta Tekucih prihoda (Klasa 700000) uz
odobrenje subanalitickog konta 254111 — Obaveze prema budzetu. Predmet povrata

§ Canak, J. (2020). Pripremne radnje za sastavljanje finansijskih izvestaja za 2020. godinu kod
korisnika javnih sredstava prema propisima o budzetskom ra¢unovodstvu. Poslovni savetnik. br. 48,
213.
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su neutroSena sredstva namenjena za redovno poslovanje. Korisnici budZetskih
sredstva duzni su da istinito i ta¢no utvrde iznos neutroSenih sredstava za povracaj i
o tome sastavljaju obrazac SVS — Specifikacija vra¢enih budzetskih sredstava.’

3.1.4. Postupak utvrdivanja rezultata poslovanja korisnika budZetskih sredstava

Aktivnosti koje prethode sastavljanju i dostavljanju finansijskih izvestaja kod
korisnika budzetskih sredstava zavrsavaju utvrdivanjem, rasporedom i knjizenjem
rezultata poslovanja za posmatranu budzetsku godinu. Utvrdeni rezultat poslovanja
unosi se u Obrazac 2 — Bilans prihoda i rashoda.

Kada se primenjuje gotovinska osnova u budzetskom raCunovodstvu, rezultat
poslovanja se utvrduje kao razlika gotovine na kraju posmatranog perioda u odnosu
na stanje gotovine na pocetku posmatranog perioda. U praksi korisnika budZetskih
sredstava, rezultat poslovanja ne odgovara stanju gotovine iz viSe razloga. Pre
svega, razlikuje se:

e budZetski rezultat — (primarni) budzetski suficit ili deficit i

e Kkorigovani budZetski rezultat — ukupan rezultat (stvarni ili ukupni suficit
ili deficit).

Suficit predstavlja visak prihoda u odnosu na rashode, dok je deficit negativan
rezultat koji pokazuje da su rashodi ve¢i od prihoda u budzetskom racunovodstvu.

Budzetski rezultat se utvrduje kvartalno, za potrebe periodi¢nog izvesStavanja
(iskazuje se na Obrascu 5 — Izvestaj o izvrSenju budzeta). Utvrduje se kao razlika
svih realizovanih prihoda i primanja (Klasa 700000, Klasa 800000 i Klasa 900000) i
svih realizovanih rashoda i izdataka (Klasa 400000, Klasa 500000 i Klasa 600000).

Ukupan rezultat se utvrduje samo na kraju posmatranog obracunskog perioda, u
kontekstu zvani¢nog godi$njeg finansijskog izveStavanja i predstavlja korigovani
budzetski rezultat (iskazuje se na obrascu 2 — Bilans prihoda i rashoda). U Obrazac
1 — Bilans stanja se unosi rezultat utvrden i iskazan u Bilansu prihoda i rashoda.

Slucajevi koji se mogu pojaviti u utvrdivanju rezultata poslovanja korisnika
budzetskih sredstava su slede¢i:

1) ukupni suficit je ve¢i u odnosu na budzetski suficit zbog izvrSenih
korekcija;

2) ukupni suficit je manji u odnosu na budzetski suficit zbog izvrSenih
korekcija;

3) ukupni suficit je jednak budzetskom suficitu jer nije bilo korekcija;

4) budzetski deficit zbog izvrSenih korekcija postaje ukupni suficit.

? Prema, Casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 1-2, 1 januar 2020, 31.
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oP UTVRDIVANIJE REZULTATA POSLOVANJA

2346 Visak prihoda i primanja - budzetski suficit (2001 - 2131) >0

2347 Manjak prihoda i primanja - budzetski deficit (2131 - 2001) >0

2348 KORIGOVANJE VISKA, ODNOSNO MANJKA PRIHODA I
PRIMANIJA (od 2349 do 2353)

2349 Deo nerasporedenog viska prihoda i primanja iz ranijih godina koji je
koriS¢en za pokrice rashoda i izdataka tekuce godine

2350 Deo novéanih sredstava amortizacije koji je koriS¢en za nabavku
nefinansijske imovine

2351 Deo prenetih neutrosenih sredstava iz ranijih godina koris¢en za pokrice
rashoda i izdataka tekuce godine

2352 Iznos rashoda i izdataka za nefinansijsku imovinu, finansiranih iz kredita

2353 Iznos privatizacionih primanja i primanja od otplate datih kredita
kori$¢en za pokrice rashoda i izdataka tekuce godine

2354 POKRICE IZVRSENIH IZDATAKA 1Z TEKUCIH PRTHODA 1
PRIMANIJA (2355 + 2356)

2355 UtroSena sredstva tekucih prihoda i primanja od prodaje nefinansijske
imovine za otplatu obaveza po kreditima

2356 UtroSena sredstva teku¢ih prihoda i primanja od prodaje nefinansijske
imovine za nabavku finansijske imovine

2357|321121 |[VISAK PRIHODA I PRIMANIJA - SUFICIT (2346 + 2348 - 2347 -
2354)>0

23581321122 |MANJAK PRIHODA I PRIMANJA - DEFICIT (2347 + 2354 - 2346 -
2348)>0

2359 VISAK PRIHODA 1 PRIMANIJA - SUFICIT (ZA PRENOS U
NAREDNU GODINU)
(2360 + 2361 = 2357)

2360 Deo viska prihoda i primanja namenski opredeljen za narednu godinu

2361 Nerasporedeni deo viska prihoda i primanja za prenos u narednu godinu

Tabela br. 12: Utvrdivanje rezultata poslovanja — korekcija ostvarenog budzetskog
suficita, odnosno budzetskog deficita prema Obrascu 2

Utvrdivanje rezultata poslovanja je u skladu sa Metodologijom statistike drzavnih
finansija. Korekcija ostvarenog budzetskog suficita, odnosno deficita izvodi se
prema propisanim pozicijama Obrasca 2 — Bilans prihoda i rashoda, kako je
predstavljeno u tabeli br. 12.

U wvezi utvrdivanja budZetskog deficita istiCe se vaznost primenjene
racunovodstvene osnove u budzetskom racunovodstvu.

Kod budzetskog racunovodstva zasnovanog na gotovinskoj osnovi ne moze se
iskazati manjak prihoda i primanja nad rashodima i izdacima, odnosno ukupan
budzetski deficit, jer saldo na podracunu konsolidovanog ra¢una kod Trezora na
kraju poslovne godine ne moze biti negativan. To znaci da nije dopusteno da se
isplati viSe novc€anih sredstava nego $to je naplaceno. Dakle, u uslovima gotovinske
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racunovodstvene osnove budZetskog ra¢unovodstva konaCan rezultat moze biti
pozitivan ili nula (i predstavlja ukupan saldo svih podracuna na konsolidovanom
racuna Trezora korisnika budzetskih sredstava).'

Kada je u budzetskom racunovodstvu primenjena obracunska osnova, stvarno stanje
gotovine se utvrduje prema Obrascu 4 — IzveStaj o novCanim tokovima. Kod
obracunske osnove se rashodi i izdaci iskazuju onda kada su nastali (princip
nastanka poslovnog dogadaja) pa su prihodi i primanja potvrdeni na trzi$tu (princip
realizacije) pa je zbog toga moguce iskazati ukupni budzetski deficit kao gubitak
poslovanja korisnika budZetskih sredstava.''

3.2. Finansijsko izveStavanje korisnika budzetskih sredstava

Budzetsko racunovodstvo i njegov racunovodstveni sistem mora biti organizaciono
postavljen u svrhu ostvarenja zacrtanih ciljeva korisnika budzetskih sredstava i
informacionih potreba pripreme i sastavljanja finansijskih izvestaja ali i ispunjenja
potreba razli¢itih korisnika ovih finansijskih izvestaja. Budzetsko racunovodstvo u
Republici Srbiji je organizaciono postavljeno da prikuplja, obraduje i evidentira
budzetske transakcije. Odgovorno lice u finansijskoj sluzbi korisnika budzetskih
sredstava ima obavezu da:

- sastavi godisnje finansijske izvestaje i

- najkasnije do 28. februara dostavi godiSnje finansijske izvesStaje za prethodnu
godinu (zakonski predviden rok) Upravi za trezor (do ovog roka obavezno je i
zakljucivanje poslovnih knjiga).

Nacin pripreme, sastavljanja i podnoSenja finansijskih izveStaja za korisnike
budzetskih sredstava ureden je Pravilnikom o nacinu pripreme, sastavljanja i
podnosenja finansijskih izveStaja korisnika budzetskih sredstava (direktnih i
indirektnih korisnika budZzetskih sredstava), organizacija za obavezno socijalno
osiguranje, korisnika sredstava Republickog fonda za zdravstveno osiguranje i
budzetskih fondova Republike Srbije i lokalne vlasti (u nastavku: Pravilnik)."”
Finansijskim izveStavanjem u smislu ovog Pravilnika, smatraju se:

1) periodi¢ni finansijski izvestaj;

2) godisnji finansijski izvestaj;

3) zavrsni racun;

4) konsolidovani finansijski periodi¢ni izvestaj;

19 Prema, Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budzetskog racunovodstva. Ekonomski
fakultet u Subotici, Subotica, 60.

" Prema, Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budzetskog racunovodstva. Ekonomski
fakultet u Subotici, Subotica, 60.

12 Pravilnik o na&inu pripreme, sastavljanja i podnosenja finansijskih izvestaja korisnika budzetskih
sredstava, korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje i budzetskih fondova.
Sluzbeni glasnik RS. br. 18/2015, 104/2018, 151/2020, 8/2021, 41/2021 i 130/2021.
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5) konsolidovani finansijski godisnji izvestaj.

Konsolidovani finansijski izvestaji entiteta javnog sektora i korisnika budZetskih
sredstava razmatraju se u poglavlju 7.

Izvestavanje direktnih i indirektnih korisnika
Zavrsni ra¢un korisnika budZetskih budZetskih sredstava

sredstava Direktni korisnici Indirektni Korisnici
periodi¢no godisnje | periodi¢no

e
S
="
=7
wx<

=
(]

+

Bilans stanja

Bilans prihoda i rashoda

Izvestaj o kapitalnim izdacima i primanjima
Izvestaj o novéanim tokovima

Izvestaj o izvrSenju budzeta

Objasnjenje vecih odstupanja izmedu
odobrenih sredstava i izvrSenih

Izvestaj o primljenim donacijama i kreditima
Izvestaj o kori§¢enju sredstava iz tekuce i
stalne budzetske rezerve

Izvestaj o garancijama datim u toku fiskalne +
godine
Izvestaj o izlaznim rezultatima programskog +
dela budzeta
Detaljan izvestaj o realizaciji sredstava +
programa i projekata koji se finansiraju iz
budzeta, a odnose se na subvencije javnim
nefinansijskim preduze¢ima, organizacijama i
privatnim preduzec¢ima

Napomene o ra¢unovodstvenim politikama sa +
obrazlozenjima
Izvestaj eksterne revizije sa misljenjem +

+|+ |+ |+

|+ [+ ]+ ]+

+

+

Tabela br. 13: Zavrsni racun korisnika budzetskih sredstava sa naglaskom na

finansijskim izvestajima koje sastavljgju itrektm i
redstava

Finansijski izvestaji, prema Pravilniku, sastavljaju se i dostavljaju na obrascima:

1) Bilans stanja - Obrazac 1;

2) Bilans prihoda i rashoda - Obrazac 2;

3) Izvestaj o kapitalnim izdacima i primanjima - Obrazac 3;
4) Izvestaj o novEanim tokovima - Obrazac 4;

5) Izvestaj o izvrSenju budzeta - Obrazac 5.

Ovi finansijski izvestaji, prema Uredbi o budzetskom racunovodstvu se svrstavaju u
dve osnovne grupe, kako je predstavljeno na slici br. 6.

Direktni i indirektni korisnici budzetskih sredstava koji svoje finansijsko poslovanje
obavljaju preko svojih podracuna i vode glavnu knjigu, organizacije za obavezno
socijalno osiguranje, korisnici sredstava Republickog fonda za zdravstveno
osiguranje i budzetski fondovi izraduju finansijske izveStaje propisane ovim
obrascima. Takode, zavr$ni racun budzeta Republike Srbije, budzeta autonomnih
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pokrajina, jedinica lokalne samouprave i organizacije za obavezno socijalno
osiguranje dostavljaju obavezno ovih pet propisanih obrazaca.

Zvanican set finansijskih izvestaja

/\

1. Finansijski izvestaji na — 2. Finansijski izvestaji
gotovinskoj osnovi: sastavljeni na osnovu
usvojenih racunovodstvenih
politika sa obrazloZenjem:

1.1. Izvestaj o kapitalnim
izdacima i primanjima

2.1. Bilans stanja

1.2. Izvestaj o novCanim
tokovima 2.2. Bilans prihoda i rashoda

2.3. Izvestaj o izvrsenju
budzeta

2.4. Izvestaj o koris¢enju
sredstava iz tekuce i stalne —
budzetske rezerve

2.5. Izvestaj o garancijama
datim u toku fiskalne godine

Slika br. 6: Kompletan, zvanican set finansijskih izvestaja prema Uredbi o
budzetskom racunovodstvu

Direktni korisnici budzetskih sredstava koji u svojoj nadleznosti imaju indirektne
korisnike i Republicki fond za zdravstveno osiguranje dostavljaju konsolidovane
periodi¢ne i konsolidovane godisnje finansijske izvesStaje. Konsolidovani godisnji
finansijski izvestaj budzeta Republike Srbije, budzeta autonomnih pokrajina i
jedinica lokalne samouprave dostavlja se na obrascu Izvestaj o izvrSenju budzeta -
Obrazac 5.

Indirektni korisnici budzetskih sredstava svoje finansijske izveStaje dostavljaju
direktnim korisnicima radi konsolidacije podataka. Direktni korisnici sredstava
budzeta Republike Srbije, koji u svojoj nadleznosti imaju indirektne korisnike
sredstava budzeta Republike Srbije, kontroliSu, sravnjuju podatke iz njihovih
godisnjih izvestaja o izvrSenju budzeta i sastavljaju konsolidovani godisnji izvestaj
o izvrSenju budZzeta koji podnose Upravi za trezor.
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Godisnji finansijski izveStaj sadrzi i izvestaje koji se dostavljaju u pisanoj formi, a
za koje se ne propisuje forma obrasca, niti sadrzina istih, i to:'

1) obrazlozenje odstupanja izmedu odobrenih sredstava i izvrSenja;

2) izvestaj o koris¢enju sredstava iz tekuce i stalne budZetske rezerve;

3) izvestaj o garancijama datim u toku fiskalne godine;

4) izvestaj o primljenim donacijama i zaduZenju na domacem i stranom trzistu
novca i kapitala i izvrSenim otplatama dugova;

5) izvestaj o realizaciji ukupnih sredstava budZeta po korisnicima, programima,
projektima, funkcijama, ekonomskim klasifikacijama i izvorima na nivou budZzeta
Republike Srbije.

Sve finansijske izvestaje na propisanim obrascima i izvestaje u slobodnoj formi (i
kada nema osnove izvrSenja) obavezno sastavljaju direktni korisnici budzetskih
sredstava. Indirektni korisnici budzetskih sredstava, finansijske izvestaje koji se
sastavljaju u slobodnoj formi izraduju i dostavljaju samo kada po nekom osnovu
ispunjavaju uslove za iste, izuzev Obrazlozenja odstupanja izmedu odobrenih
sredstava 1 izvrSenja. Indirektni korisnici koji primaju sredstva od dva ili vise
korisnika na istom nivou vlasti obavezno sastavljaju ObrazloZenje odstupanja
izmedu odobrenih sredstava i izvrSenja. Ovim izveStajem takvi indirektni korisnici
pravdaju nacin i iznos svoje potroSnje. Zbog toga indirektni korisnici sa svojim
direktnim korisnikom obavezno sravnjuju stanje sredstava na kraju godine. U
slucaju da indirektni korisnik ta sredstva nije iskoristio, u obavezi je da ih vrati do
kraja godine (uz podnosenje SVS obrazca), o ¢emu je bilo reci ranije.

Izvestaj o primljenim donacijama korisnici budZetskih sredstava sastavljaju u
slucaju dobijanja donacija.

Zavrsni racun korisnika budzetskih sredstava se sastoji iz:
1) godisnjeg finansijskog izvestaja o izvrSenju budzeta, koji sadrzi godi$nji izvestaj
o ucéinku programa, ukljucujuéi i uéinak na unapredenju rodne ravnopravnosti, sa
dodatnim napomenama, objasnjenjima i obrazloZenjima; i

2) izvestaja eksterne revizije.

Zavrsni raun organizacija za obavezno socijalno osiguranje sadrzi:

13 Spisak godisnjih finansijskih izve§taja, uz navedene izveitaje ne zavrava. Tako, na primer,
Republicki fond za zdravstveno osiguranje, instrukcijom od zdravstvenih i apotekarskih ustanova u
svom sastavu, zahteva:

- Obrazac 6 — Stanje neizmirenih obaveza prema dobavlja¢ima na dan 31.12;

- Obrazac 7 — Nenapladena potrazivanja zdravstvene ustanove na dan 31.12;

- Odstupanje od novéanog toka;

- Obrazac TR — Transferi izmedu budZetskih korisnika na istom nivou;

- Obrazac OZPR — za participaciju i refundaciju;

- Obrazac BO — ispladena i refundirana sredstva koja se odnose na naknade za vreme odsustvovanja s
posla na teret Fonda.
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1) godisnji finansijski izvestaj o izvrSenju plana organizacija za obavezno socijalno
osiguranje, kao i godis$nji konsolidovani finansijski izvestaj Republickog fonda za
zdravstveno osiguranje, sa dodatnim napomenama, objaSnjenjima i obrazlozenjima i
2) izvestaj eksterne revizije.

Direktni korisnici budzetskih sredstava i organizacije obaveznog socijalnog
osiguranja sastavljene obrasce finansijskih izvestaja podnose Upravi za trezor —
Sektoru za budZetsko racunovodstvo i izveStavanje u pisanom obliku — u tri
primerka i u elektronskoj formi kroz informacioni sistem za podnosenje finansijskih
izveStaja, Sto Cine i indirektni korisnici budZetskih sredstava. Pristup informacionom
sistemu za podnosenje finansijskih izveStaja korisnici ostvaruju unoSenjem
identifikacionih podataka u veb aplikaciju Uprave za trezor, u skladu sa internim
tehni¢kim uputstvom.

Rokovi za postupak pripreme, sastavljanja i podnosSenja zavrS$nih racuna budzeta
Republike Srbije, budzeta lokalne vlasti i organizacija za obavezno socijalno
osiguranje i godiSnjih finansijskih izveStaja korisnika budzetskih sredstava i
korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje definisani su
Zakonom o budzetskom sistemu."*

Kalendar za nivo Republike Srbije podrazumeva sledece obaveze i krajnje rokove:

Krajnji rok | Priprema, sastavljanje i podnoSenje zavrS$nih racuna budZeta
Republike Srbije

28. februar indirektni korisnici sredstava budzeta Republike Srbije pripremaju
godisnji finansijski izvestaj za prethodnu budzetsku godinu i podnose ga
nadleznim direktnim korisnicima sredstava budzeta Republike Srbije;
pravosudni organi koji se u budzetu Republike Srbije iskazuju zbirno
pripremaju godisnji finansijski izvesStaj za prethodnu budzetsku godinu i
podnose ga Visokom savetu sudstva, odnosno Drzavnom vecu tuzilaca;
korisnici sredstava Republickog fonda za zdravstveno osiguranje
pripremaju godisnji finansijski izvestaj za prethodnu budzetsku godinu i
podnose ga Republickom fondu za zdravstveno osiguranje

28. februar drugi korisnici javnih sredstava koji su ukljueni u sistem
konsolidovanog racuna trezora osnovani od strane Republike Srbije
pripremaju godisnji finansijski izvestaj za prethodnu budzetsku godinu i
podnose ga nadleznom drzavnom organu Republike Srbije

31. mart direktni korisnici sredstava budzeta Republike Srbije pripremaju
godisnji izvesStaj i podnose ga Upravi za trezor, a direktni korisnici
sredstava budzeta Republike Srbije koji u svojoj nadleznosti imaju
indirektne korisnike sredstava budzeta Republike Srbije kontrolisu,
sravnjuju podatke iz njihovih godisnjih izvestaja o izvrSenju budzeta i
sastavljaju konsolidovani godiS$nji izvestaj o izvrSenju budzeta koji
podnose Upravi za trezor; Visoki savet sudstva, odnosno Drzavno vecée

4 Prema, Zakon o budZetskom sistemu. Sluzbeni glasnik RS. br. 54/2009, 73/2010, 101/2010,
101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015,
99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020 i 118/2021, &lan 78.
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tuzilaca kontroli$u, sravnjuju podatke iz godi$njih izveStaja o izvrSenju
budzZeta pravosudnih organa koji se iskazuju zbirno u okviru njihovih
razdela 1 sastavljaju konsolidovane godiSnje izvestaje o izvrSenju
budzeta, koje podnose Upravi za trezor

30. april

organizacije za obavezno socijalno osiguranje donose odluke o zavr$nim
raunima organizacija za obavezno socijalno osiguranje, usvajaju
izvestaje o izvrSenju finansijskih planova i podnose ih Upravi za trezor;
Republicki fond za zdravstveno osiguranje kontroliSe, sravnjuje podatke
iz godisnjih izvestaja o izvrSenju finansijskog plana korisnika sredstava
koji se nalaze u njegovoj nadleznosti, konsoliduje podatke i sastavlja
konsolidovani godiS$nji izvestaj o izvrSenju finansijskog plana, koji
podnosi Upravi za trezor

20. jun

Ministarstvo priprema nacrt zakona o zavrSnom racunu budZeta
Republike Srbije i zajedno sa odlukama o zavr$nim raCunima
organizacija za obavezno socijalno osiguranje dostavlja Vladi

15. jul

Vlada dostavlja Narodnoj skupstini predlog zakona o zavrSnom racunu
budzeta Republike Srbije i odluke o zavrSnim racunima organizacija za
obavezno socijalno osiguranje

1. oktobar

Ministarstvo sastavlja konsolidovani izveStaj Republike Srbije i
dostavlja ga Vladi

1. novembar

Vlada dostavlja Narodnoj skupstini konsolidovani izvestaj Republike
Srbije, radi informisanja

Kalendar zavr$nih racuna budzeta lokalne vlasti obuhvata sledece krajnje rokove:

Krajnji rok

Priprema, sastavljanje i podnosenje zavrSnih rac¢una budZeta
lokalne vlasti i organizacija za obavezno socijalno osiguranje i
godisnjih finansijskih izvestaja korisnika budzZetskih sredstava i
korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje

28. februar

indirektni korisnici sredstava budZeta lokalne vlasti pripremaju godisnji
finansijski izvestaj za prethodnu budZetsku godinu i podnose ga
nadleznim direktnim korisnicima sredstava budzeta lokalne vlasti

28. februar

drugi korisnici javnih sredstava koji su ukljuceni u sistem
konsolidovanog racuna trezora osnovani od strane lokalne vlasti
pripremaju godiSnji finansijski izvestaj za prethodnu budzetsku godinu i
podnose ga nadleznom organu lokalne vlasti

31. mart

direktni korisnici sredstava budzeta lokalne vlasti pripremaju godisnji
izvestaj koji sadrzi godisnji izvestaj o ucinku programa za prethodnu
godinu i podnose ga lokalnom organu uprave nadleznom za finansije, a
direktni korisnici sredstava budzeta lokalne vlasti koji u svojoj
nadleznosti imaju indirektne korisnike sredstava budzeta lokalne vlasti
kontroliSu, sravnjuju podatke iz njihovih godisnjih izvestaja o izvrSenju
budZeta i sastavljaju konsolidovani godisnji izvestaj o izvrSenju budzeta
koji sadrzi godisnji izvestaj o u¢inku programa za prethodnu godinu,
koji podnose lokalnom organu uprave nadleznom za finansije

30. april

lokalni organ uprave nadlezan za finansije priprema nacrt odluke o
zavrsnom ra¢unu budzeta lokalne vlasti sa obrazlozenjem koje sadrzi
godisnji izvestaj o uéinku programa za prethodnu godinu i dostavlja ga
nadleZznom izvr§nom organu lokalne vlasti
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1. jun nadlezni izvr$ni organ lokalne vlasti dostavlja skupstini lokalne vlasti sa
obrazlozenjem koje sadrzi godisnji izvestaj o ucinku programa za
prethodnu godinu predlog odluke o zavr$nom racunu budzeta lokalne
vlasti sa obrazlozenjem koje sadrzi godisnji izvestaj o uc¢inku programa
za prethodnu godinu

30. jun lokalni organ uprave nadlezan za finansije podnosi Upravi za trezor
odluku o zavrsnom rac¢unu budzeta lokalne vlasti usvojenu od strane
skupstine lokalne vlasti i podnosi izvestaj o izvrSenju budzeta lokalne
vlasti, izuzev lokalnih organa uprave nadleznih za poslove finansija
gradskih opstina u sastavu grada, odnosno grada Beograda, koji svoje
odluke o zavr$nim raéunima budzeta i izvestaje o izvrSenju budzeta
dostavljaju, odnosno podnose gradu, odnosno gradu Beogradu u pisanoj
i elektronskoj formi

1. jul lokalni organ uprave nadlezan za poslove finansija grada sastavlja
konsolidovani izvestaj grada i podnosi Upravi za trezor

3.2.1. Bilans stanja korisnika budZetskih sredstava

Bilans stanja korisnika budzetskih sredstava sastavlja se i dostavlja na propisanom
obrascu 1, prema Pravilniku o nacinu pripreme, sastavljanja i podnoSenja
finansijskih izvesStaja korisnika budzetskih sredstava (direktnih i indirektnih
korisnika budzetskih sredstava), organizacija za obavezno socijalno osiguranje,
korisnika sredstava Republickog fonda za zdravstveno osiguranje i budzetskih
fondova Republike Srbije i lokalne vlasti. Ovo je finansijski izvestaj koji se izraduje
na osnovu usvojenih racunovodstvenih politika sa obrazlozenjem.

Bilans stanja je jedan od najstarijih finansijskih izvestaja. Pokazuje stanje imovine i
obaveza korisnika budzetskih sredstava na pocetku i na kraju obracunskog perioda.
Izraduje se na osnovu stanja subanalitickih konta sledecih klasa:

— Klase 000000 — Nefinansijska imovina,

— Klase 100000 — Finansijska imovina,

— Klase 200000 — Obaveze i

— Klase 300000 — Kapital, utvrdivanje rezultata poslovanja i vanbilansna
evidencija.

Konta Klase 000000 i Klase 100000 su aktivna konta, a konta klase Klase 200000 i
Klase 300000 su pasivna konta. Ravnoteza je obavezna izmedu odgovarajucih
aktivnih i pasivnih konta kao posledica primene principa sistema dvojnog
knjigovodstva i1 nacela budZetske ravnoteze. Ravnoteza se uspostavlja kroz
postupak utvrdivanja rezultata poslovanja kod korisnika budzetskih sredstava.
Utvrdivanje rezultata poslovanja u bilansu stanja, povezuje ovaj finansijski izvestaj
sa Bilansom prihoda i rashoda.

Struktura bilansa stanja korisnika budzetskih sredstava predstavljena je na slici br.
7.
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BILANS STANIJA korisnika budzetskih sredstava

N

AKTIVA BILANSA STANJA PASIVA BILANSA STANJA
Nefinansijska imovina Finansijska imovina Obaveze Kapital

Slika br. 7: Osnovni elementi bilansa stanja korisnika budzetskih sredstava

Bilans stanja korisnika budzetskih sredstava treba da pruzi informacije o
finansijskom polozaju, finansijskoj strukturi, likvidnosti i solventnosti.

Propisani obrazac za Bilans stanja sadrzi

73 pozicije u aktivi i 167 pozicija u pasivi.

Bilans stanja korisnika budzetskih sredstava na dan 31.12.202X. godine

AKTIVA

A. Nefinansijska imovina

1. Nefinansijska imovina u stalnim
sredstvima

2. Nefinansijska imovina u zalihama

B. Finansijska imovina

1. Dugoroc¢na finansijska imovina

2. Novcana sredstva, plemeniti metali,
hartije od vrednosti, potrazivanja i
kratkorocni plasmani

3. Aktivna vremenska razgrani¢enja

C. UKUPNO AKTIVA (A+B)
D. Vanbilansna aktiva

PASIVA

A. Obaveze

1. Dugorocne obaveze

2. Kratkoro¢ne obaveze

3. Obaveze po osnovu rashoda za
zaposlene

4. Obaveze po osnovu ostalih rashoda,
izuzev rashoda za zaposlene

5. Obaveze iz poslovanja

6. Pasivna vremenska razgranicenja

B. Kapital, utvrdivanje rezultata
poslovanja i vanbilansna evidencija
1. Kapital

2. Visak prihoda i primanja

3. Manjak prihoda i primanja

4. Nerasporedeni visak prihoda
primanja iz ranijih godina

5. Deficit iz ranijih godina

6. Pozitivne promene u vrednosti i
obimu

7. Negativne promene u vrednosti i
obimu

C. UKUPNO PASIVA

D. Vanbilansna pasiva

i

15

Tabela br. 14: Skraceni prikaz Bilansa stanja korisnika budzetskih sredstava

'S Prema, Duki¢ T. (2014). Osnove budzetskog
Nisu: Nis, 58.

racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta
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Iznosi se unose, u propisani obrazac, u hiljadama dinara. Propisano je pet kolona:
oznaka OP (obrada podataka), broj konta, opis, iznos iz prethodne godine (pocetno
stanje), iznos tekuce godine (bruto, ispravka vrednosti i neto iznos). Posmatranjem
sazete Seme bilansa stanja, lakSe su uocljivi elementi aktive i pasive bilansa stanja i
informativni znacaj ovog izvestaja (pogledati tabelu br. 14).

Informaciona  vrednost bilansa stanja  korisnika budzetskih  sredstava
podrazumeva:'®

o Izmedu Klase 000000 — Nefinansijska imovina i Klase 300000 — Kapital,
utvrdivanje rezultata poslovanja i vanbilansna evidencija — mora postojati
ravnoteza, osim u delu koji se odnosi na utvrdivanje rezultata poslovanja.
To znaci da sva nefinansijska imovina korisnika budzetskih sredstava ima
iskazan izvor finansiranja iz Klase 300000;

o Sve nabavke nefinansijske imovine u toku posmatrane godine (Klasa
000000 — Nefinansijska imovina) treba da odgovara visini izdataka
evidentiranih u okviru Klase 500000 — Izdaci za nefinansijsku imovinu i to
u visini izvrSenog placanja (izuzev primanja po osnovu donacija);

o Potrazni saldo (Ispravka vrednosti) kao zbir obracunate amortizacije u
okviru Klase 000000 — Nefinansijska imovina treba da odgovara zbiru
dugovnog salda na kontima grupe 311000 — Kapital (ukoliko nije vrSeno
knjizenje obracunate amortizacije u okviru kategorije 430000);

o Stanje na kontima opreme — sinteticki konto 011200 — Oprema umanjeno za
ukupni iznos ispravke vrednosti po osnovu amortizacije treba da odgovara
stanju na subanalitickom kontu 311112 — Oprema (evidentiranje opreme u
izvorima kapitala);

o Zbog primene gotovinske osnove, pocetno stanje na teku¢em racunu
(121112 — Teku¢i racun i 121414 — Ostali devizni racun), odnosno saldo na
teku¢em racunu iz prethodnog perioda, bi¢e jednak visku prihoda nad
rashodima (zbir subanalitickih racuna: 311511 — Primanja od prodaje
finansijske imovine, 311519 — Ostali izvori novcanih sredstava, 321121 —
Visak prihoda i primanja — suficit i 321311 — Nerasporedeni viSak prihoda i
primanja iz ranijih godina). Na ovaj nacin se, pracenjem stanja na tekuc¢em
racunu, prati i likvidnost poslovanja budzetskog korisnika;

o U sistemu budzetskog racunovodstva po gotovinskoj osnovi, sve obaveze
koje nisu placene se evidentiraju se preko konta aktivnih vremenskih
razgranicenja grupe racuna 131000 — Aktivna vremenska razgraniCenja, a
najceS¢e preko subanalitickog konta 131211 — Obracunati neplaceni
rashodi. Zbog toga se proverava stanje sintetickog konta 131200 —
Obracunati neplaceni rashodi i izdaci sa odgovaraju¢im kontima u Klasi
200000 — Obaveze, samo za obaveze koje do 31.12. posmatrane godine nisu
izmirene, odnosno placene. Zbir subanalitickog konta 131211 — Obracunati

16 Prema, casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 1-2, 1 januar 2020, 18-25; Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014).
Finansijski izvestaji budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet u Subotici, Subotica, 51-53.
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neplaceni rashodi je identian je sa zbirom subanalitickog konta 252111 —
Dobavljaci u zemlji;

Dati avansi u okviru sintetickog konta 123200 — Dati avansi, depoziti i
kaucije treba da odgovara stanju na analitiCkim kontima 291210 — Placeni
avansi;

Izmedu Klase 100000 — Finansijska imovina i Klase 300000 — Kapital,
utvrdivanje rezultata poslovanja i vanbilansna evidencija mora da postoji
uskladenost stanja koja odgovara stanju u izvorima kapitala (Klasa 300000
— Kapital, utvrdivanje rezultata poslovanja i vanbilansna evidencija);

Stanje na sintetickim kontima 122100 — Potrazivanja po osnovu prodaje i
druga potrazivanja nalazi se u ravnotezi sa sintetiCkim kontima 291300 —
Obracunati nenaplaceni prihodi i primanja samo za potrazivanja koja do
31.12. posmatrane godine nisu izmirena, odnosno naplacena; i

Proveru stanja na subanalitickim kontima analitiCkog konta 123960 — Porez
na dodatu vrednost — na kraju godine ostaje iznos koji se nije mogao
umanjiti od obaveze za PDV jer je ta obaveza manja od prethodnog poreza.
To je situacija kada je na kraju godine iznos na subanalitickim kontima
analitickog konta 123960 — Porez na dodatu vrednost, veéi od iznosa na
subanalitickim kontima analitickog konta 245240 — Obaveze za porez na
dodatu vrednost.

Neki od nedostataka Bilansa stanja kod korisnika budzetskih sredstava su:

1)

2)

3)

Bilans stanja sadrzi podatke o svim elementima imovine, ali ih istovremeno
otpisuje u potpunosti. Na taj nacin se najvise opterecuje tekuce poslovanje
zbog nabavke opreme koja je u trenutku nabavke troSak u celini (iako se
oprema planira koristiti duzi vremenski period). Tako se nerealno iskazuje
rezultat poslovanja;

Upotreba aktivnih i pasivnih vremenskih razgrani¢enja dovodi do gubljenja
odredenih informacija kao Sto su struktura obaveza prema dobavljacima i
struktura potrazivanja od kupaca, odnosno informacije o strukturi troskova i
potrazivanja. Ove informacije su vazne za donoSenje poslovnih odluka
vezanih za analizu kaSnjenja u izmirivanju obaveza ili za analizu naplate
potrazivanja od kupaca. Uvodenjem konta vremenskih razgrani¢enja
131211 Obracunati neplaceni rashodi, 131212 Obracunati neplaceni izdaci,
291311 Obracunati nenaplaceni prihodi i 291312 Obracunata nenaplacena
primanja iz prodaje nefinansijske imovine nastojalo se izbe¢i negativnosti
gotovinske osnove. Za rezultat javlja se potreba komplikovanog, dodatnog
posla uvodenja sub-subanalitickih konta za ra$¢lanjivanje obaveza (prema
izvorima finansiranja i vrsti obaveze) i potrazivanja na kontima vremenskih
razgrani¢enja (prema izvorima finansiranja i vrsti prodaje). Tako se, uz
dodatni posao, obezbeduje jasna i pregledna slika preuzetih neplac¢enih
obaveza i nastalih nenaplacenih potrazivanja;

Usmeravanjem prevelike paznje na stanje gotovine i saldo na tekuc¢em
racunu, bez sagledavanja celokupne situacije u pogledu obaveza koje ¢e
kasnije dospeti ili ugrozavanjem opredeljene namene koriS¢enja sredstava
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kod korisnika budzetskih sredstava, dovodi se u pitanje odrzavanje
likvidnosti korisnika budzetskih sredstava;

4) Ranije je naglaseno da postoje imovina i obaveze koje su specificne za
javni sektor 1 zbog toga predstavljaju problem knjigovodstvenog obracuna i
iskazivanja kod korisnika budzetskih sredstava. Najbolji primeri takve
specificne imovine su: istorijsko naslede, infrastrukturna imovina, vojna
imovina i programi socijalnog osiguranja.

3.2.2. Bilans prihoda i rashoda korisnika budzZetskih sredstava

Bilans prihoda i rashoda izraduje se i dostavlja na propisanom obrascu 2, prema
Pravilniku o nacinu pripreme, sastavljanja i podnoSenja finansijskih izveStaja
korisnika budzetskih sredstava (direktnih i indirektnih korisnika budzetskih
sredstava), organizacija za obavezno socijalno osiguranje, korisnika sredstava
Republickog fonda za zdravstveno osiguranje i budzetskih fondova Republike
Srbije i lokalne vlasti. Sastavlja se na osnovu usvojenih ra¢unovodstvenih politika
sa obrazloZenjem na osnovu podataka subanalitickih konta sledecih klasa:

— Klase 700000 — Tekuci prihodi,

— Klase 800000 — Primanja od prodaje nefinansijske imovine,

— Klase 400000 — Tekué¢i rashodi i

— Klase 500000 — Izdaci za nefinansijsku imovinu, propisanih Kontnim
planom za budZzetski sistem.

Ovaj finansijski izveStaj je veoma obiman u odnosu na Bilans stanja, $to je
najvec¢im delom posledica predvidenog velikog broja sintetickih ra¢una tekucih
rashoda prema Kontnom planu. Najznacajniji prihod korisnika budzetskih sredstava
je 790000 — Prihodi iz budZzeta ali kad su u pitanju rashodi, duznost ovih ustanova je
da pokazu svoju odgovornost u troSenju budzetskih sredstava detaljnim
obuhvatanjem rashoda i izdataka.

Propisani obrazac za Bilans prihoda i rashoda sadrzi 131 poziciju na strani prihoda i
primanja i 231 poziciju na strani rashoda i izdataka. Iznosi se unose, u propisani
obrazac, u hiljadama dinara. Propisano je pet kolona: oznaka OP (obrada podataka),
broj konta, opis i iznos (iz prethodne i tekuée godine). U formi sazete Seme bilans
prihoda i rashoda predstavljen je u tabeli br. 15.

Bilans prihoda i rashoda korisnika budZetskih sredstava u periodu od 01.01.
do 31.12.202X. godine

A. TEKUCI PRIHODI I PRIMANJA OD PRODAJE NEFINANSIJSKE
IMOVINE

1. TEKUCI PRIHODI

- porezi

- socijalni doprinosi
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- donacije, pomoc¢i i transferi

- drugi prihodi

- memorandumske stavke za refundaciju rashoda

- transferi izmedu budzetskih korisnika na istom nivou

- prihodi iz budzeta

2. PRIMANJA OD PRODAJE NEFINANSIJSKE IMOVINE
- primanja od prodaje osnovnih sredstava

- primanja od prodaje zaliha

- primanja od prodaje dragocenosti

- primanja od prodaje prirodne imovine

B. TEKUCI RASHODI I IZDACI ZA NEFINANSIJSKU IMOVINU
1. TEKUCI RASHODI

- rashodi za zaposlene

- koris¢enje usluga i roba

- amortizacija i upotreba sredstava za rad

- otplata kamata i prateéi troskovi zaduzivanja

- subvencije

- donacije, dotacije i transferi

- socijalno osiguranje i socijalna zastita

- ostali rashodi

2. 1ZDACI ZA NEFINANSIJISKU IMOVINU

- osnovna sredstva

- zalihe

- dragocenosti

- prirodna imovina

- nefinansijska imovina koja se finansira iz sredstava nacionalnog investicionog
plana

C. VISAK PRIHODA I PRIMANJA — SUFICIT (A-B)
D. MANJAK PRIHODA I PRIMANJA - DEFICIT (B-A)

Tabela br. 15: Skraceni prikaz Bilansa prihoda i rashoda korisnika budzetskih
sredstava'’

Informaciona vrednost Bilansa prihoda i rashoda kod korisnika budzetskih sredstava
podrazumeva:'®

o Prihodi umanjeni za rashode jednaki su neto saldu poslovanja i iskazuju
zbirni pokazatelj kontinuiteta odrzivosti poslovanja korisnika budZzetskih
sredstava i

'7 Prema, Duki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u
Nisu: Nis, 59-60.

'8 Prema, Puki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u
Nisu: Nig, 59.
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o Razlika primanja od prodaje nefinansijske imovine 1 izdataka za
nefinansijsku imovinu daje neto rezultat transakcija sa nefinansijskom
imovinom, te pokazuje da li korisnik budzetskih sredstava vise ulaze u
nefinansijsku imovinu nego §to dobija od njene prodaje ili sredstva od
prodaje nefinansijske imovine koristi za finansiranje drugih aktivnosti.

Najve¢i nedostatak Bilansa prihoda i rashoda jeste evidentiranje avansa na
pozicijama prihoda i rashoda. Sva primljena sredstva na tekuci racun, zahvaljujuci
gotovinskoj osnovi, evidentiraju se na prihodima. Sva ispladena sredstva
evidentiraju se na pozicijama rashoda i izdataka (osim PDV-a). Zbog toga se kroz
troSkove obuhvata ono §to je placeno a nije potroSeno (kao na primer nabavka
opreme i zalihe materijala), a nije obuhvaceno ono Sto je utroseno a nije isplaceno
(obaveze dobavljac¢ima za primljene usluge i drugo).

3.2.3. Izvestaj o kapitalnim izdacima i primanjima

Izvestaj o kapitalnim izdacima i primanjima sastavlja se i dostavlja na propisanom
obrascu 3, prema Pravilniku o nacinu pripreme, sastavljanja i podnoSenja
finansijskih izvestaja korisnika budzetskih sredstava (direktnih i indirektnih
korisnika budZzetskih sredstava), organizacija za obavezno socijalno osiguranje,
korisnika sredstava Republickog fonda za zdravstveno osiguranje i budzetskih
fondova Republike Srbije i lokalne vlasti. Izraduje se na gotovinskoj osnovi na
osnovu podataka sledecih klasa:

— Klase 800000 — Primanja od prodaje nefinansijske imovine,

— Klase 900000 — Primanja od zaduZivanja i prodaje finansijske imovine,

— Klase 500000 — Izdaci za nefinansijsku imovinu i

— Klase 600000 — Izdaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine,
propisanih Kontnim planom za budzetski sistem.

Promet na kontima ovih klasa je pokazatelj upotrebe budZetskih i ostalih sredstava
za nabavku nefinansijske i finansijske imovine (Klasa 500000 i Klasa 600000) i
izvora finansiranja po osnovu primanja od prodaje nefinansijske i finansijske
imovine (Klasa 800000 i Klasa 900000).

Klasa 600000 i Klasa 900000 su veoma specificne jer predstavljaju zatvoren sistem
konta — to su samo obracunske klase. Sva pojedinac¢na konta Klase 600000 — Izdaci
za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine korespondiraju sa subanalitiCkim
kontom 699999 — Kontra knjizenje, po osnovu ¢ega proizilazi raCunska ravnoteza
knjizenja unutar klase. Sva pojedina¢na konta Klase 900000 — Primanja od
zaduZzivanja i prodaje finansijske imovine korespondiraju sa subanalitickim kontom
999999 — Kontra knjizenje, po osnovu ¢ega proizilazi racunska ravnoteza knjizenja
unutar ove klase.
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Pojedinacna subanaliticka konta Klase 500000 — Izdaci za nefinansijsku imovinu
korespondiraju sa subanalitickim kontima Klase 200000, odnosno sa odgovaraju¢im
analitickim kontom 252110 — Dobavlja¢i u zemlji, i u okviru analitickog konta
252210 — Dobavljaci u inostranstvu. Pojedinacna subanaliticka konta Klase 800000
— Primanja od prodaje nefinansijske imovine korespondiraju sa subanalitickim
kontima Klase 100000, odnosno sa odgovaraju¢im analitickim kontom 122110 —
Potrazivanja od kupaca u zemlji i u okviru analitickog konta 122210 — Potrazivanja
od kupaca u inostranstvu. Indirektni korisnici budzetskih sredstava najcesce koriste
subanaliticka konta Klase 500000 i Klase 800000. Direktni korisnici budZetskih
sredstava, pored ovih klasa, koriste i subanaliticka konta Klase 600000 jer imaju
zakonske mogucnosti da nabavljaju finansijsku imovinu i po drugom osnovu
(zaduzivanje kod banaka) i imaju moguénost primanja od zaduzivanja i prodaje
finansijske imovine (hartije od vrednosti, finansijski derivati, krediti u zemlji i
inostranstvu od banaka ili drugih nivoa vlasti) a to evidentiraju preko subanalitickih
konta Klase 900000."

Propisani obrazac za Izvestaj o kapitalnim izdacima i primanjima sadrzi 66 pozicija
na strani primanja i 97 pozicija na strani izdataka. Iznosi se unose, u propisani
obrazac, u hiljadama dinara. Propisano je pet kolona: oznaka OP (obrada podataka),
broj konta, opis i iznos (iz prethodne i tekuée godine). IzveStaj o kapitalnim
izdacima i primanjima moze se predstaviti u sazetoj formi kao Sto je ucinjeno u
tabeli br. 16.

Izvestaj o kapitalnim izdacima i primanjima korisnika budZetskih sredstava u
periodu od 01.01. do 31.12.202X. godine

A. PRIMANJA

1. PRIMANJA OD PRODAJE NEFINANSIJSKE IMOVINE

- primanja od prodaje osnovnih sredstava

- primanja od prodaje zaliha

- primanja od prodaje dragocenosti

- primanja od prodaje prirodne imovine

2. PRIMANJA OD ZADUZIVANJA 1 PRODAJE FINANSIJISKE IMOVINE
- primanja od zaduZivanja

- primanja od prodaje finansijske imovine

B. 1ZDACI

1. IZDACI ZA NEFINANSIJSKU IMOVINU

- osnovna sredstva

- zalihe

- dragocenosti

- prirodna imovina

- nefinansijska imovina koja se finansira iz sredstava nacionalnog investicionog
plana

' Prema, Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budZetskog racunovodstva. Ekonomski
fakultet u Subotici, Subotica, 61-62.
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2. 1ZDACI ZA OTPLATU GLAVNICE I NABAVKU FINANSIJSKE IMOVINE
- otplata glavnice
- nabavka finansijske imovine

C. VISAK PRIMANJA (A-B)
D. MANJAK PRIMANJA (B-A)

Tabela br. 16: Skraceni prikaz Izvestaja o kapitalnim izdacima i primanjima
korisnika budzetskih sredstava™

Informaciona vrednost Izvestaja o kapitalnim izdacima i primanjima korisnika
budzetskih sredstava podrazumeva usmeravanje menadzmenta, odnosno poslovne
politike korisnika budZetskih sredstava u pogledu:*’

- investiranje u kapitalno odrzavanje postojec¢ih zgrada i objekata,

- investiranje u nabavku opreme za obavljanje osnovne delatnosti,

- investiranje u nabavku administrativnog materijala,

- investiranje u nabavku finansijske imovine,

- investiranje u nabavku zaliha za dalju prodaju ili proizvodnju,

- pregled sprovedenih postupaka javne nbavke male i velike vrednosti i donosenje
odluka o novim postupcima javnih nabavki.

3.2.4. Izvestaj o novéanim tokovima

Izvestaj o novCanim tokovima sastavlja se i dostavlja na propisanom obrascu 4,
prema Pravilniku o na¢inu pripreme, sastavljanja i podnoSenja finansijskih izvestaja
korisnika budzetskih sredstava (direktnih i indirektnih korisnika budZetskih
sredstava), organizacija za obavezno socijalno osiguranje, korisnika sredstava
Republickog fonda za zdravstveno osiguranje i budzetskih fondova Republike
Srbije i lokalne vlasti. Izraduje se na osnovu podataka slede¢ih klasa:

— Klase 700000 — Tekuci prihodi,

— Klase 800000 — Primanja od prodaje nefinansijske imovine,

— Klase 900000 — Primanja od zaduzivanja i prodaje finansijske imovine,

— Klase 400000 — Tekuc¢i rashodi,

— Klase 500000 — Izdaci za nefinansijsku imovinu 1

— Klase 600000 — Izdaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine,
propisanih Kontnim planom za budzetski sistem.

Izvestaj o novéanim tokovima predstavlja sintezu Bilansa prihoda i rashoda i
Izvestaja o kapitalnim izdacima i primanjima. IzveStaj o nov¢anim tokovima je

? prema, Duki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u
Nisu: Nis, 61.

2! Prema, Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budzetskog racunovodstva. Ekonomski
fakultet u Subotici, Subotica, 62.
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zasnovan na gotovinskom toku pa zbog toga svi prihodi i primanja imaju tretman
novc¢anih priliva, a svi rashodi i izdaci imaju tretman novcanih odliva. Elementi
Izvestaja o novéanim tokovima su:*

1) Naplaceni prihodi i primanja;
2) Isplaceni rashodi i izdaci; i
3) Visak ili manjak nové€anih priliva.

Putem Izvestaja o nov¢anim tokovima omogucuju se podaci za utvrdivanje salda
gotovine na slede¢i nagin:*

1. Visak novcanih priliva (OP 4434)

2. Manjak nov¢anih priliva (OP 4435)

3. Korigovani prilivi za primljena sredstva u obracunu (OP 4437) — Ukupni novc¢ani
prilivi uveéaju se za prilive koji su iskazani na OP 4438 — Naplacena sredstva koja
se ne evidentiraju na klasama 700000, 800000 i 900000, gde spadaju:

- naplac¢eni PDV u fakturama,

- primljeni avansi,

- uplate preko evidencionog racuna,

- primanja od boravisne takse.

4. Korigovani odlivi za isplac¢ena sredstva u obra¢unu (OP 4439) — Ukupni nov¢ani
odlivi se umanje za iznos na OP 4440 (iznos amortizacije knjizen na teret
sopstvenih prihoda), a uveéaju za iznos iskazan na OP 4441 — ispla¢ena sredstva
koja se ne evidentiraju na klasama 400000, 500000 i 600000, gde spadaju:

- isplaceni PDV u fakturama,

- porez na dobit,

- ostale isplate koje nemaju karakter rashoda i izdataka.

5. Saldo gotovine na kraju godine (OP 4442) = OP 4436 — Saldo gotovine na
pocetku godine + OP 4437 — Korigovani prilivi — OP 4439 — Korigovani odlivi.
Saldo gotovine na kraju godine odgovara saldu na teku¢im dinarskim i deviznim
raunima, saldu blagajni, akreditivima i nov€anim depozitima poslednjeg dana
perioda za koji se izvestaj sastavlja.

Propisani obrazac za IzveStaj o nov€anim tokovima sadrzi 170 pozicija na strani
prihoda i primanja i 271 poziciju na strani rashoda i izdataka. Iznosi se unose, u
propisani obrazac, u hiljadama dinara. Propisano je pet kolona: oznaka OP (obrada
podataka), broj konta, opis i iznos (iz prethodne i tekuée godine). Izvestaj o
nov¢anim tokovima moze se predstaviti u sazetoj formi kao $to je ucinjeno u tabeli
br. 17.

22 Prema, Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budzZetskog racunovodstva. Ekonomski
fakultet u Subotici, Subotica, 62.
2 Prema, Casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 1-2, 1 januar 2020, 57.
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Izvestaj o novéanim tokovima korisnika budZetskih sredstava u periodu od
- 01.01. do 31.12.202X. godine

A. NOVCANI PRILIVI

1. TEKUCI PRIHODI

- porezi

- socijalni doprinosi

- donacije, pomoc¢i i transferi

- drugi prihodi

- memorandumske stavke za refundaciju rashoda

- transferi izmedu budzetskih korisnika na istom nivou

- prihodi iz budzeta

2. PRIMANJA OD PRODAIJE NEFINANSIJSKE IMOVINE
- primanja od prodaje osnovnih sredstava

- primanja od prodaje zaliha

- primanja od prodaje dragocenosti

- primanja od prodaje prirodne imovine

3. PRIMANJA OD ZADUZIVANJA I PRODAJE FINANSIJISKE IMOVINE
- primanja od zaduzivanja

- primanja od prodaje finansijske imovine

B. NOVCANI ODLIVI

1. TEKUCI RASHODI

- rashodi za zaposlene

- koris¢enje usluga i roba

- amortizacija i upotreba sredstava za rad

- otplata kamata i prateéi troskovi zaduzivanja

- subvencije

- donacije, dotacije i transferi

- socijalno osiguranje i socijalna zastita

- ostali rashodi

2. 1ZDACI ZA NEFINANSIJISKU IMOVINU

- osnovna sredstva

- zalihe

- dragocenosti

- prirodna imovina

- nefinansijska imovina koja se finansira iz sredstava nacionalnog investicionog
plana

3. 1ZDACI ZA OTPLATU GLAVNICE I NABAVKU FINANSIJSKE IMOVINE
- otplata glavnice

- nabavka finansijske imovine

C. VISAK NOVCANIH PRILIVA (A-B)

D. MANJAK NOVCANIH PRILIVA (B-A)

E. SALDO GOTOVINE NA POCETKU GODINE

F. SALDO GOTOVINE NA KRAJU GODINE (A-B+E)

Tabela br. 17: Skraceni prikaz Izvestaja o novéanim tokovima kod korisnika
budzetskih sredstava’

* Prema, Duki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u
Nisu: Ni§, 62-63.
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Informativna vrednost Izvestaja o tokovima gotovine korisnika budzetskih sredstava
podrazumeva:*

- sagledavanje pozicija viska ili manjka novcanih priliva na kraju godine
- utvrdivanje pozicije salda gotovine na kraju godine.

3.2.5. Izvestaj o izvrSenju budZeta

Izvestaj o izvrSenju budzeta izraduje se i dostavlja na propisanom obrascu 5, prema
Pravilniku o nacinu pripreme, sastavljanja i podnoSenja finansijskih izveStaja
korisnika budzetskih sredstava (direktnih i indirektnih korisnika budZetskih
sredstava), organizacija za obavezno socijalno osiguranje, korisnika sredstava
Republickog fonda za zdravstveno osiguranje i budzetskih fondova Republike
Srbije i lokalne vlasti. Izraduje se na osnovu podataka sledecih klasa:

— Klase 700000 — Tekuci prihodi,

— Klase 800000 — Primanja od prodaje nefinansijske imovine,

— Klase 900000 — Primanja od zaduzivanja i prodaje finansijske imovine,

— Klase 400000 — Tekuc¢i rashodi,

— Klase 500000 — Izdaci za nefinansijsku imovinu 1

— Klase 600000 — Izdaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine,
propisanih Kontnim planom za budzetski sistem.

Izvestaj o izvrSenju budzeta sadrzi sva konta prihoda i primanja, odnosno rashoda i
izdataka Cime se direktnim korisnicima omogucava uvid u ukupno planirana
sredstva, kao i nacin, visinu i namenu njihove potrosnje. Planiranje sredstava i nacin
njihove potrosnje vr$i se razgraniceno, dakle po svakom izvoru finansiranja
pojedinaéno.*

Obrazac 5 za Izvestaj o izvrSenju budZeta sadrzi tri dela:
- Deo I - Ukupni prihodi i primanja sa 171 propisanom pozicijom;

- Deo II — Ukupni rashodi izdaci ima 264 propisanje pozicije; i
- Deo III — Utvrdivanje rezultata — propisano je 10 pozicija.

2 Prema, Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budzetskog racunovodstva. Ekonomski
fakultet u Subotici, Subotica, 62.
26 Prema, Casopis Budzet, IPC; Beograd, br. 1-2, 1 januar 2020, 58.
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Iznosi se unose, u propisani obrazac, u hiljadama dinara. Propisane su sledece
kolone: oznaka OP (obrada podataka), broj konta, opis, iznos planiranih prihoda i
primanja i iznos ostvarenih prihoda i primanja (prihodi i primanja iz budzeta
Republike Srbije, prihodi i primanja iz autonomne pokrajine, prihodi i primanja iz
opstine/grada, prihodi i primanja iz OOSO — Organizacija za obavezno socijalno
osiguranje, prihodi i1 primanja iz donacija i pomo¢i, prihodi i primanja iz ostalih
izvora 1 ukupno). Direktni korisnici koji u svojoj nadlednosti imaju vise
funkcionalnih klasifikacija, kao i korisnici koji imaju programski deo budzeta,
popunjavaju i dostavljaju Obrazac 5 za svaku funkciju, odnosno projekat
pojedinac¢no.

Izvestaj o izvrSenju budZeta je obavezan za sve korisnike budzetskih sredstava i to i
kao periodi¢an izvestaj — dostavlja se kvartalno. Na osnovu ove propisanosti,
mozemo zakljuciti da se smatra najvaznijim finansijskim izveStajem korisnika
budzetskih sredstava u Republici Srbiji. Uz ovaj izvestaj obavezno se dostavlja
Obrazlozenje velikih odstupanja izmedu odobrenih sredstava i izvrSenja.

Osnovna odlika ovog izvestaja jeste da se prihodi i primanja sagledavaju sa aspekta
izvora finansiranja, kako je ranije re¢eno (izvori finansiranja mogu biti — budzet
Republike Srbije, autonomna pokrajina, opsStina — grad, Osnovna organizacija
socijalnog osiguranja — OOSO u zdravstvenoj delatnosti, donacije, ostali izvori) i
zbog te detaljnosti obezbedena je znaCajna informativna vrednost. Razvrstavanjem
prihoda i primanja u prvom delu Izvestaja, kao i rashoda i izdataka po izvorima
finansiranja u drugom delu Izvestaja, stvara se moguénost sagledavanja upotrebe
budzetskih i ostalih sredstava, kojima raspolaze korisnik budzetskih sredstava, u
skladu sa finansijskim planom, planom javnih nabavki i budzetskim odobrenjem.

Nakon izvrSene konsolidacije IzveStaja o izvrSenju budzeta, omogucen je uvid u
kori$¢enje sredstava u skladu sa budzetskim odobrenjem, kao i uvid u preostala
sredstva po odobrenjima (posebno nakon konsolidacije tromese¢nih izvestaja). Za
potrebe utvrdivanja izvora finansiranja neophodno je za subanaliticka konta izvesti
raS¢lanjivanje na sub-subanaliticka konta prema pojedinim izvorima finansiranja, na
primer na sledeéi na¢in:*’

- 426611-0001 — Materijal za obrazovanje — izvor finansiranja budzet Republike
Srbije;

-426611-0002 — Materijal za obrazovanje — izvor finansiranja budzet pokrajine;
-426611-0003 — Materijal za obrazovanje — izvor finansiranja budzet grada/opstine;
-426611-0004 — Materijal za obrazovanje — izvor finansiranja donacije;
-426611-0005 — Materijal za obrazovanje — izvor finansiranja ostali izvori.

Nedostatak ovog izvestaja je autonomnost budzetske godine. Dakle, Izvestaj o
izvrSenju budzeta podrazumeva da je tekuca budzetska godina nezavisna u odnosu

" Prema, Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budzetskog racunovodstva. Ekonomski
fakultet u Subotici, Subotica, 64-65.
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na prethodnu ili buducu budzetsku godinu. Ovaj nedostatak je posebno ocigledan
kod kvartalnog izveStavanja jer se tada ne sastavljaju ostali finansijski izvestaji, pa
korisnik finansijskog izvestaja tada ostaje uskra¢en, na primer, za podatke o
rashodima koji su finansirani iz nerasporedenog viska prihoda ranijih godina,
odnosno za namenski opredeljena sredstva.”®

Izvestaj o izvrSenju budZeta moZze se predstaviti u sazetoj formi kao Sto je ucinjeno
u tabeli br. 18.

Izvestaj o izvrSenju budzZeta korisnika budZetskih sredstava u periodu od
01.01. do 31.12.202X. godine

I UKUPNI PRIHODI I PRIMANJA (A+B)

A. TEKUCI PRIHODI I PRIMANJA OD PRODAJE NEFINANSIJSKE
IMOVINE (1+2)

1. TEKUCI PRIHODI

- porezi

- socijalni doprinosi

- donacije, pomod¢i i transferi

- drugi prihodi

- memorandumske stavke za refundaciju rashoda

- transferi izmedu budZetskih korisnika na istom nivou

- prihodi iz budZeta

2. PRIMANJA OD PRODAJE NEFINANSIJSKE IMOVINE

- primanja od prodaje osnovnih sredstava

- primanja od prodaje zaliha

- primanja od prodaje dragocenosti

- primanja od prodaje prirodne imovine

B. PRIMANJA OD ZADUZIVANJA I PRODAJE FINANSIJSKE IMOVINE
- primanja od zaduzivanja

- primanja od prodaje finansijske imovine

II UKUPNI RASHODI I IZDACI (C+D)

C. TEKUCI RASHODI I IZDACI ZA NEFINANSIJSKU IMOVINU (1+2)
1. TEKUCI RASHODI

- rashodi za zaposlene

- koriS¢enje usluga i roba

- amortizacija i upotreba sredstava za rad

- otplata kamata i prateci troskovi zaduzivanja
- subvencije

- donacije, dotacije i transferi

- socijalno osiguranje i socijalna zastita

- ostali rashodi

2. 1ZDACI ZA NEFINANSIJSKU IMOVINU

% Prema, Gaji¢, Lj., Raki¢, Lj. (2014). Finansijski izvestaji budZetskog racunovodstva. Ekonomski
fakultet u Subotici, Subotica, 67-68.
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- osnovna sredstva

- zalihe

- dragocenosti

- prirodna imovina

- nefinansijska imovina koja se finansira iz sredstava nacionalnog investicionog
plana

D. IZDACI ZA OTPLATU GLAVNICE I NABAVKU FINANSIJSKE
IMOVINE

- otplata glavnice

- nabavka finansijske imovine

IIT UTVRPIVANJE RAZLIKE IZMEDU ODOBRENIH SREDSTAVA 1
IZVRSENJA

A. Teku¢i prihodi i primanja od prodaje nefinansijske imovine

C. Teku¢i rashodi i izdaci za nefinansijsku imovinu

E. Visak/manjak prihoda i primanja (A-C)

B. Primanja od zaduZzivanja i prodaje finansijske imovine

D. Izdaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine

F. Visak/manjak primanja (B-D)

G. VISAK NOVCANIH PRILIVA (A-B)

H. MANJAK NOVCANIH PRILIVA (B-A)

Tabela br. 18: Skraceni prikaz Izvestaja o novcéanim tokovima kod korisnika
budzetskih sredstava®

¥ Prema, Puki¢ T. (2014). Osnove budzetskog racunovodstva. Ekonomski fakultet Univerziteta u
Nisu: Nis, 62-63.
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POGLAVLJE 4

HARMONIZACIJA FINANSIJSKOG IZVESTAVANJA U
JAVNOM SEKTORU"

Javni sektor se naziva ,javnim”, jer se finansira iz javnih prihoda i funkcionise u
javnom interesu. Posto se njegova neekonomicnost, neefektivnost, neefikasnost,
pogresne odluke i loSe politike poslovanja direktno negativno odrazavaju na usluge
koje javni sektor pruza stanovnistvu, informacije o performansama poslovanja
entiteta javnog sektora i nacinu upotrebe sredstava poreskih obveznika nalaze se
pod konstantnom ,lupom” javnosti. Pomenute informacije su sastavni deo
finansijskih izvestaja opSte namene entiteta javnog sektora, te se ovo poglavlje bavi
pitanjima harmonizacije, racunovodstvene regulative, racunovodstvenih i
statistickih osnova u finansijskom izvestavanju javnog sektora.

4.1. Harmonizacija finansijskog izveStavanja zasnovanog na racunovodstvenim
osnovama — medunarodni aspekt

Harmonizacija finansijskog izveStavanja je najopstije definisana kao ,proces
povecanja uporedivosti ra¢unovodstvenih praksi postavljanjem granica u stepenu
njihovih varijacija”'. To konkretno znaéi da harmonizacija finansijkog izvestavanja
javnog sektora nije i ne moze biti apsolutna uskladenost sa racunovodstvenim
principima i nacelima iz privatnog sektora, jer nju onemogucavaju specifi¢nosti
svojstvene finansijskom izvestavanju u oba sektora. Proces harmonizacije mogu da
uspore faktori na nivou zemlje, kao §to su nedovoljan nivo ekonomskog razvoja,
nedovoljna razvijenost trziSta kapitala, procesi transformacije privrede i
privatizacije entiteta, neadekvatna zakonska i podzakonska regulativa, kao i
specificnosti vezane za propisane obrasce finansijskih izvestaja, obelodanjivanja i
rokove Cuvanja finansijskih izvestaja, terminologiju, valutu i jezik izveStavanja.
Stoga je harmonizacija finansijskog izveStavanja dugotrajan, oCekivan i zahtevan
proces, koji podrazumeva saradnju viSe strana: drzave 1 njenih organa,
profesionalnih organizacija, pripadnika raCunovodstvene profesije, ali i Sire
javnosti, zbog karaktera javnog interesa, koji se, kao takav, podrazumeva kada je u
pitanju finansijsko izve§tavanje.’

* Autor 4. poglavlja: dr Suncica Milutinovié, docent, Ekonomski fakultet u Subotici, Univerzitet u
Novom Sadu, suncica.milutinovic@ef.uns.ac.rs

! Nobes, Ch., Parker, R. (2010). Comparative International Accounting. Eleventh Edition, Financial
Times Press, London, p. 80.

2 Milutinovié, S. (2015). Savremeni trendovi u harmonizaciji finansijskog izvestavanja. Doktorska
disertacija, Univerzitet u Novom Sadu, Ekonomski fakultet u Subotici, str. 74.
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Sto je stepen postignute harmonizacije veéi, smanji¢e se (ali ne i nestati) razlike u
racunovodstvenim nacelima, nacinu izrade i prezentacije finansijskih izvestaja,
pojmovima i terminologiji koja se koristi pri finansijskom izveStavanju u privatnom
i javnom sektoru. S druge strane, standardizacija podrazumeva rad na rigidnijem i
uzem setu pravila (standarda), te stoga ne moze biti pojmovno izjednacena sa
harmonizacijom. Poslednja na ,,skali krutosti” je jednoobraznost (uniformnost), jer
se odnosi na potpunu ujednacenost dva ili vise setova pravila ili racunovodstvenih
praksi. Medutim, harmonizacija, standardizacija i jednoobraznost nisu nuzno
medusobno uslovljene, jer ,harmonizacija moZze biti postignuta bez

jednoobraznosti, i obrnuto™.

Harmonizacija finansijskog izveStavanja javnog sektora pozeljna je iz viSe razloga.
Osnovni razlog jeste potreba za kompatibilnos¢u finansijskih informacija i za
ve¢om odgovorno$cu u procesu njihove pripreme i plasiranja stejkholderima, kao
Sto su: poreski obveznici, politicki establiSment, razliciti nivoi upravljackih
struktura u javnom sektoru, racunovode i revizori u javnom sektoru, nadzorni organi
u javnom sektoru i ostali.

Harmonizacija finansijskog izveStavanja se ostvaruje primenom vazece
medunarodne 1 zakonske raCunovodstvene regulative u javnom sektoru.
Medunarodna racunovodstvena regulativa predstavlja nadnacionalnu regulativu,
koja je u nadleznosti medunarodnih profesionalnih organizacija i njihovih stru¢nih
tela. Profesionalna, odnosno medunarodna ra¢unovodstvena regulativa za entitete
javnog sektora obuhvata:

- Konceptualni okvir za finansijsko izveStavanje opSte namene za entitete
javnog sektora;

- Medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor;

- Smernice za preporu¢enu praksu;

- Medunarodne standarde revizije i

- Medunarodni eticki kodeks za profesionalne racunovode, u koji su
inkorporirani Medunarodni standardi nezavisnosti*.

Zakonska racunovodstvena regulativa se uspostavlja od strane nadleznih drzavnih
organa i podrazumeva zakone i podzakonske propise koji se odnose na izvrSenje
zakona. Kada je u pitanju stepen prozimanja zakonske regulative u racunovodstvenu
oblast, uocava se da je kod razvijenih zemalja tek neznatno prisutno regulisanje

* Nobes, Ch., Parker, R. (2010), p. 80.

* Medunarodni eticki kodeks za profesionalne radunovode, u koji su inkorporirani Medunarodni
standardi nezavisnosti (eng. International Code of Ethics for Professional Accountants, including
International Independence Standards), donet je aprila 2018. godine od strane Odbora za medunarodne
eticke standarde za racunovode (eng. The International Ethics Standards Board for Accountants -
IESBA) i stupio je na snagu 15. juna 2019. godine. Poseban deo kodeksa je namenjen profesionalnim
ra¢unovodama u javnoj praksi.
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racunovodstva zakonskim propisima i da u ovoj oblasti preovladavaju nacela,
principi 1 standardi profesionalne (medunarodne) regulative. U razvijenim
zemljama, profesionalna regulativa ima primat u odnosu na zakonsku. Kod manje
razvijenih zemalja, drzava ima snaZan uticaj na sve drustvene, socijalne i privredne
segmente, te je racunovodstvena oblast skoro pod potpunom ingerencijom drzave i
njenih propisa. U takvim uslovima, ra¢unovodstvena profesija ima neznatan uticaj
na regulisanje ove oblasti. Shodno tome, profesionalna regulativa ima manji znacaj
od zakonske regulative.’

Ukoliko dode do razmimoilazenja izmedu zakonske i medunarodne regulative,
prednost se daje profesionalnoj (medunarodnoj) racunovodstvenoj regulativi.
Zakonska racunovodstvena regulativa u finansijskom izvesStavanju javnog sektora u
Republici Srbiji se oslanja na slede¢e zakone 1 podzakonska akta:

- Zakon o budzetskom sistemu (Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009... i
149/2020);

- Uredba o budzetskom racunovodstvu (Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003,
12/2006 1 27/2020);

- Uredba o primeni Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni
sektor (Sluzbeni glasnik RS, br. 49/2010);

- Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i kontnom planu za
budzetski sistem (Sluzbeni glasnik RS, br. 16/2016... 1 66/2021);

- Pravilnik o nacinu pripreme, sastavljanja i podnosenja finansijskih izvestaja
korisnika budzetskih sredstava, korisnika sredstava organizacija za
obavezno socijalno osiguranje i budzetskih fondova (Sluzbeni glasnik, br.
18/2015...141/2021);

- Pravilnik o zajednickim kriterijumima i standardima za uspostavljanje,
funkcionisanje i izveStavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u
javnom sektoru (Sluzbeni glasnik RS, br. 89/2019);

- Pravilnik o zajednickim kriterijumima za organizovanje i standardima i
metodoloskim uputstvima za postupanje i izveStavanje interne revizije u
javnom sektoru (Sluzbeni glasnik RS, br. 99/2011 1 106/2013);

- Ostali pravilnici i drugi podzakonski akti nadleznih organa Republike Srbije
koji se odnose na korisnike budzetskih sredstava.

Osim profesionalne i zakonske, postoji i tre¢i nivo raéunovodstvene regulative —
interna regulativa. Interna racunovodstvena regulativa podrazumeva opsta akta
koja donosi izvestajni entitet’, a koja sadrze posebna uputstva i smernice za
organizaciju ra¢unovodstva i vodenje poslovnih knjiga, raCunovodstvene politike,
kao i druga pitanja koja se ti¢u vrednovanja, odmeravanja i prezentacije imovine,

> Milutinovi¢, S. (2015), str. 78-79.

® Izvestajni entitet javnog sektora je drzavna ili neka druga organizacija javnog sektora, program ili
oblast aktivnosti javnog sektora koja se moze identifikovati. IzvesStajni entitet priprema finansijske
izvestaje opSte namene.
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obaveza, kapitala, prihoda i rashoda u finansijskim izveStajima entiteta javnog
sektora. Interna racunovodstvena regulativa predstavlja konkretizaciju profesionalne
i zakonske racunovodstvene regulative. Primeri konkretnih oblika interne
racunovodstvene regulative su: Pravilnik o organizaciji budzetskog ra¢unovodstva,
Pravilnik o popisu imovine i obaveza, Pravilnik o racunovodstvenim politikama,
Kontni plan, interna opsta akta o kretanju racunovodstvenih isprava i o rokovima za
njihovo dostavljanje, kao i1 druga interna opsta akta koja su u nadleznosti
izvesStajnog entiteta.

Prednosti koje proizilaze iz procesa harmonizacije finansijskog izvestavanja u Srbiji
mogu se posmatrati kao direktne i kao indirektne koristi. Direktne koristi su
prerastanje nacionalne racunovodstvene regulative u nadnacionalnu regulativu,
pojednostavljenje medunarodih poredenja i revizije finansijskih izveStaja, lakSa
izrada konsolidovanih finasijskih izve$taja, smanjenje troSkova prilagodavanja
zahtevima kvalitetnog finansijskog izveStavanja, kontinuirano unapredenje
finansijskog izveStavanja, raspolozivost 1 primena aktuelne medunarodne
racunovodstvene regulative i slicno. Indirektne koristi se ogledaju u podsticanju
priliva stranih investicija, smanjenju rizika ulaganja, smanjenju cene Kkapitala,
povecanju mogucénosti uces¢a i1 nastupa na medunarodnim trziStima kapitala,
povecanje ukupne efikasnosti na finansijskom trzistu, itd.”

4.2. Medunarodni rac¢unovodstveni standardi za javni sektor (IPSAS)
4.2.1. IPSASB

U cilju podrske navedenih reformi i podsticanja harmonizacije, Odbor za
medunarodne racunovodstvene standarde u javnom sektoru (eng. International
Public Sector Accounting Standards Board — IPSASB) je 2013. godine objavio set
racunovodstvenih standarda za finansijsko izveStavanje poznatih, pod skracenicom
MRS za JS (eng. International Public Sector Accounting Standards — IPSAS).
IPSASB je osnovan od strane Medunarodne federacije racunovoda (eng.
International Federation of Accountants — [FAC), kao najreprezentativnije svetske
organizacije racunovodstvene profesije. IPSASB je stava da se moze ostvariti
znacajna korist od doslednih i uporedivih finansijskih informacija u razlicitim
pravnim sistemima i veruje da ¢e MRS za JS imati vaznu ulogu u njihovom
kreiranju. IPSASB snazno podsti¢e drzavne uprave i donosioce nacionalnih
standarda da se ukljuce u razvoj medunarodnih standarda, tako $to ¢e ucestvovati u
javnoj raspravi o predlozima standarda u nacrtima za izlaganje i dokumentima za
konsultacije®.

" Milutinovié, S. (2014). Stepen konvergencije ra¢unovodstvene regulative u Srbiji sa medunarodnom
regulativom. Racunovodstvo, br. 9-10, str. 40-55.

8 Savez radunovoda i revizora Srbije (2015). Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor
(knjiga I). Zvanican prevod priruc¢nika iz 2013. godine u izdanju IFAC-a.
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IPSASB smatra da ¢e se usvajanjem MRS za JS od strane drzava poboljsati kvalitet
i uporedivost informacija u finansijskim izvestajima entiteta javnog sektora na
medunarodnom nivou. IPSASB ne uskracuje pravo drzavnim upravama i
donosiocima nacionalnih standarda da donose racunovodstvene standarde i
smernice za finansijsko izveStavanje u svojim pravnim sistemima. Ako postoje
nacionalni standardi na nivou neke drzave, IPSASB podsti¢e njihovo uskladivanje
sa MRS za JS. Smatra se da finansijski izveStaji mogu biti okarakterisani kao
uskladeni sa MRS za JS samo ako su uskladeni sa svim zahtevima svakog
primenljivog MRS za JS’.

Ciljevi [IPSASB su da sluzi javnom interesu izradom visokokvalitetnih standarda
finansijskog izveStavanja za javni sektor i objavljivanjem drugih publikacija
namenjenih izveStajnim entitetima javnog sektora u celom svetu, koji sastavljaju
finansijske izvestaje opSte namene. U postizanju ovog cilja IPSASB podrzava
konvergenciju medunarodnih i nacionalnih racunovodstvenih standarda za javni
sektor, kao i konvergenciju finansijskog izveStavanja za racunovodstvene i
statisticke potrebe, kada je to prikladno; a takode promovise usvajanje
medunarodnih standarda i primenu drugih publikacija."

IPSASB svoje ciljeve ostvaruje izradom i objavljivanjem sledec¢ih publikacija:

- Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor: standardi koje
primenjuju clanovi profesije u pripremi finansijskih izvestaja opsSte namene
za izveStajne entitete javnog sektora;

- Smernica za preporucenu praksu (eng. Recommended Practice Guidelines
— RPQG): sadrze savete o najboljoj praksi koja se izveStajnim entitetima
javnog sektora preporucuje za primenu;

- Studija: sadrze savete o pitanjima vezanim za finansijsko izveStavanje u
javnom sektoru 1 =zasnovane su na studijama najboljih praksi i
najefektivnijih metoda za reSavanje obradenih problema;

- Drugih dokumenata i izvestaja o istrazivanju koji sadrze informacije o
finansijskom izveStavanju u javnom sektoru, povezanim pitanjima i
problemima (pregled literature, ankete, intervjui, eksperimenti, studije
slucajeva i analize)."

IPSASB se fokusira na racunovodstvene, revizorske i potrebe finansijskog
izveStavanja nacionalnih, regionalnih i lokalnih samouprava i njihovih agencija.
IPSASB zadovoljava ove potrebe izdavanjem i promovisanjem referentnih
smernica, sprovodenjem obrazovnih i istrazivackih programa i olakSavanjem
razmene informacija izmedu racunovoda i onih koji rade u javnom sektoru ili se
oslanjaju na njegov rad. IFAC objavljuje prirucnike, standarde i druge publikacije

% Ibidem.
19 Ibidem.
" Ibidem.
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IPSASB-a i poseduje autorska prava. Zvani¢ni tekst MRS za JS i ostalih publikacija
objavljenih od strane IPSASB je na engleskom jeziku. Shodno pravima i
obavezama po osnovu punopravnog Clanstva u IFAC-u, pravo na zvani¢an prevod
na srpski jezik svih izdanja ima Savez racunovoda i revizora Srbije (SRRS), koji
iste objavljuje uz dozvolu IFAC-a.

4.2.2. Konceptualni okvir

Uloga svih konceptualnih okvira za finansijsko izvestavanje'* ogleda se u tome da
vode donosioce ra¢unovodstvene regulative kada razvijaju nove ili inoviraju
postoje¢e standarde i smernice. Osim donosiocima, okviri bi trebalo da budu
smernica i licima odgovornim za sastavljanje finansijskih izvestaja. Konceptualni
okvir, sam po sebi, ne predstavlja racunovodstveni standard. Ukoliko se javi sukob
izmedu konceptualnog okvira i nekog racunovodstvenog standarda, prednost se daje
zahtevima racunovodstvenog standarda.

Svrha konceptualnog okvira za finansijsko izveStavanje je da obezbedi trajnu
struénu osnovu za formulisanje standarda i donosSenje zakonskih propisa iz ove
oblasti, da pomogne licima zaduzenim za sastavljanje finansijskih izveStaja u
primeni standarda i da pomogne korisnicima finansijskih izveStaja pri tumacenju
informacija koje sadrze finsnijski izvestaji pripremljeni u skladu sa medunarodnim
standardima iz ove oblasti.

IPSASB je oktobra 2014. godine objavio Konceptualni okvir za finansijsko
izvestavanje opste namene za entitete javnog sektora. Konceptualni okvir se sastoji
iz uvoda i osam poglavlja koja sadrze sledece oblasti:

- Poglavlje 1: Uloga i nadleznost Konceptualnog okvira;

- Poglavlje 2: Ciljevi i korisnici finansijskog izvestavanja opste namene;

- Poglavlje 3: Kvalitativne karakteristike;

- Poglavlje 4: Izvestajni entitet;

- Poglavlje 5: Elementi finansijskih izvestaja;

- Poglavlje 6: Priznavanje u finansijskim izvestajima;

- Poglavlje 7: Odmeravanje sredstava i obaveza u finansijskim izvestajima;

- Poglavlje 8: Prezentacija informacija u finansijskim izvesStajima opsSte

namene. B

12U svetu postoji nekoliko konceptualnih okvira za finansijsko izvestavanje, u zavisnosti od sektora u
kom se primenjuju i tela koja ih donose (otud na ovom mestu mnozina).

13 IPSASB (2014). The Conceptual Framework for General Purpose Financial Reporting by Public
Sector Entities, p- 3. IFAC, New York. Dostupno na:
https://www.ifac.org/system/files/publications/files/IPSASB-Public-Sector-Conceptual-
Framework.pdf (2. 9. 2021)
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Konceptualni okvir za finansijsko izveStavanje opSte namene za entitete javnog
sektora sadrZi i blize tumaci koncepte koje treba primenjivati pri donosenju MRS za
JS 1 preporucenih smernica za praksu koje se primenjuju prilikom pripreme i
prezentacije finansijskih izvesStaja ops$te namene kod entiteta javnog sektora.
Pomenuti okvir se bavi konceptima koji se odnose na finansijsko izvestavanje u
uslovima primene obracunske osnove racunovodstva. Pri primeni obracunske
osnove, poslovni dogadaji se priznaju u momentu kada se dogode, a ne u momentu
kada se vr$i njihova isplata/naplata, tj. kada se desi odliv/priliv gotovine i/ili
ekvivalenata gotovine po tom osnovu. To znaCi da se poslovni dogadaji
racunovodstveno evidentiraju u poslovnim knjigama i priznaju u finansijskim
izvestajima u obra¢unskom periodu na koji se odnose, $to korespondira principu
korelacije prihoda i rashoda, kao jednom od najvaznijih osnovnih ra¢unovodstvenih
principa.

Ovaj Konceptualni okvir se primenjuje na finansijsko izveStavanje opSte namene
nacionalnih, drzavnih, pokrajinskih i lokalnih vlasti. Osim navedenih, primenjuje se
i na Citav niz drugih entiteta javnog sektora koji primenjuju MRS za JS, kao sto su:
drzavna ministarstva, organi, odbori, komisije, agencije, fondovi javnog sektora za
socijalnu zastitu i medunarodne drzavne organizacije.

Ciljevi finansijskog izveStavanja od strane entiteta javnog sektora jesu
obezbedivanje informacija o entitetu koje su korisne korisnicima finansijskih
izveStaja opste namene za svrhe odgovornosti i za svrhe donoSenja odluka.
Finansijsko izveStavanje nije samo po sebi cilj. Njegova svrha je obezbedivanje
informacija koje su korisne za korisnike finansijskih izvestaja. Ciljevi finansijskog
izveStavanja se stoga odreduju na osnovu korisnika finansijskih izveStaja opste
namene i njihovih potreba u pogledu informacija.'*

Primarni korisnici informacija iz finansijskih izvesStaja opSte namene u javnom
sektoru su:

1. Korisnici usluga entiteta javnog sektora: stanovnistvo, gradani;
2. lzvori resursa koji se koriste u svrhu pruzanja usluga:
a. poreski obveznici (izvori resura na nedobrovoljnoj osnovi);
b. poverioci, zajmodavci, donatori, medunarodne drZzavne organizacije
(izvori resursa na dobrovoljnoj osnovi);
3. Zakonodavna tela i Clanovi parlamenta kada su u funkciji zastupnika
interesa korisnika usluga i izvora resursa.

Gradani se nalaze i u ulozi korisnika usluga (kada koriste usluge drzave i drugih
entiteta javnog sektora) i u ulozi izvora resursa (kada placaju poreze i ostale javne
prihode koje fiskus naplacuje od gradana). Stoga su oni posebno motivisani da

14 Savez radunovoda i revizora Srbije (2015). Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor
(knjiga I). Zvanican prevod priruc¢nika iz 2013. godine u izdanju IFAC-a.
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imaju na raspolaganju informacije iz finansijskih izvestaja opSte namene koje im
sluze za donoSenja odluka. Drzavni i drugi entiteti javnog sektora imaju dvostruku
odgovornost — odgovorni su izvorima resursa i korisnicima usluga koji zavise od
njih.

Sekundarni korisnici informacija iz finansijskih izvestaja opste namene u javnom
sektoru su: statisticari, analitiCari, mediji, finansijski savetnici, grupe za zastupanje
javnog interesa i lobiranje, regulatorna i nadzorna tela, revizijske institucije,
podkomiteti zakonodavnih ili drugih upravljackih tela, centralne agencije i
kontrolori budzeta, rukovodstvo entiteta, rejting agencije i drugi."”

Kvalitativne karakteristike informacija ukljuCenih u finansijske izvestaje opSte
namene entiteta javnog sektora su osobine koje Cine finansijske i nefinansijske
informacije korisnim za korisnike i koje pomazu ostvarenju ciljeva finansijskog
izvestavanja. Svaka kvalitativna karakteristika je sastavni deo druge karakteristike.
Konceptualni okvir razlikuje sledeéih $est kvalitativnih karakteristika:'®

- Relevantnost. Informacije su relevantne ukoliko mogu da pomognu u
ostvarivanju ciljeva finansijskog izveStavanja. Informacije mogu da
pomognu kada imaju potvrdujucu vrednost (ukoliko se njima potvrduju ili
menjaju prethodna ili sadasnja ocekivanja), predvidaju¢u vrednost ili obe
vrednosti.

- Verodostojan prikaz. Da bi bile korisne u finansijskom izveStavanju,
informacije moraju verodostojno da prikazuju ekonomske i druge fenomene
koje tvrde da predstavljaju. Verodostojan prikaz se postize kada je slika
odredenog fenomena potpuna, neutralna i bez materijalnih gresaka.

- Razumljivost. Omogucava korisnicima da razumeju njihovo znacenje.
Razumljivost je veca kada su informacije klasifikovane, imaju odredene
odlike i kada su prezentovane jasno i sazeto.

- Blagovremenost. Oznacava dostupnost informacija korisnicima pre nego §to
izgube svojstvo da budu korisne za svrhe odgovornosti i donosenja odluka.

- Uporedivost. Predstavlja kvalitet informacija koji omogucéava korisnicima
da identifikuju slicnosti ili razlike izmedu dve grupe fenomena.
Uporedivost nije kvalitet pojedina¢ne informacije, ve¢ je kvalitet veze
izmedu dve ili vise stavki informacija.

15 Ibidem.
16 Ibidem.

102



Racunovodstvo javnog sektora

- Mogucnost provere. Osobina informacija koja pomaze da se korisnici uvere
da informacije u finansijskim izveStajima verodostojno prikazuju
ekonomske i1 druge fenomene koje tvrde da predstavljaju.

Uporedivost se razlikuje od doslednosti. Doslednost se odnosi na upotrebu istih
racunovodstvenih principa ili politika i osnove za pripremu, bilo od perioda do
perioda u okviru jednog entiteta ili u jednom periodu na nivou viSe entiteta.
Uporedivost je cilj, a doslednost pomaze u ostvarivanju tog cilja. Uporedivost se
razlikuje i od jednoobraznosti. Da bi informacije bile uporedive, slicne stvari
moraju izgledati sli¢no, a razlicite drugacije. Prenaglasavanje jednoobraznosti moze
da umanji uporedivost na taj nacin Sto razliCite stvari ¢ine slicnim. Uporedivost
informacija u finansijskim izveStajima opSte namene se ne povecava, ¢ine¢i da
razliite stvari izgledaju sli¢no, nista vise nego Cinec¢i da sli¢ne stvari izgledaju
razlicito.

Ogranicenja informacija koje su ukljucene u finansijske izveStaje opSte namene
17
su:

- Materijalni znacaj (materijalnost): Informacije su materijalno znacajne ako
bi njihovo izostavljanje ili pogresno formulisanje moglo da uticu na
ispunjavanje odgovornosti od strane entiteta ili na odluke koje donose
korisnici na osnovu finansijskih izvesStaja opSte namene entiteta koji su
pripremljeni za taj izveStajni period. Nije moguce naznaciti jedinstvenu
kvantitativnu granicu gde odredena vrsta informacija postaje materijalno
znacajna.

- Ekonomicnost: Koristi od finansijskog izvesStavanja trebalo bi da opravdaju
troSkove koje finansijsko izveStavanje izaziva. Procena da li koristi od
obezbedivanja informacija opravdavaju povezane troSkove, Cesto je pitanje
prosudivanja, budué¢i da cesto nije moguce identifikovati i/ili koli¢inski
odrediti sve troskove i sve koristi informacija ukljucenih u finansijske
izvestaje opSte namene.

- Postizanje odgovarajuce ravnoteze izmedu kvalitativnih karakteristika:
Kvalitativne karakteristike zajedno doprinose korisnosti informacija. Na
primer, ni prikaz koji verodostojno predstavlja neki nebitan fenomen, niti
prikaz koji ne predstavlja verodostojno relevantni fenomen, ne mogu
rezultirati korisnom informacijom. Sli¢no tome, da bi bile relevantne,
informacije moraju biti blagovremene i razumljive. U nekim slucajevima,
moze biti neophodna ravnoteza ili kompromis izmedu kvalitativnih
karakteristika da bi se ostvarili ciljevi finansijskog izveStavanja. Relativni
znacCaj kvalitativnih karakteristika u svakoj situaciji predstavlja pitanje

17 Ibidem.
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profesionalnog prosudivanja. Cilj je postizanje adekvatne ravnoteze izmedu
karakteristika radi ostvarivanja ciljeva finansijskog izvestavanja.

4.2.3. MRS za JS

U finansijskom izveStavanju entiteta javnog sektora, zaklju¢no sa 1. januarom 2021.

godine, u primeni su'®:

- 36 MRS za JS, zasnovanih na obra¢unskoj osnovi'’;
- tri smernice za preporuc¢enu praksu (eng. RPG);
- jedan MRS za JS zasnovan na gotovinskoj osnovi.

IPSAS bez IPSAS modifikovani Nacionalni standardi Nacionalni standardi
izmena . u lokalnom konteksm . bazirani na MSFI . bazirani na IPSAS
Nacionalni standardi:
. drugi Bez podataka

Slika br. 8: Primena racunovodstvenih standarda u javnom sektoru u svetu’”

18 Deloitte (2021). IPSAS in your pocket. Dostupno na:

https://www.iasplus.com/en/publications/public-sector/ipsas-in-your-pocket-2021 (4. 9. 2021)

' MRS za JS koji su prestali da vaze su: MRS za JS 6 — Konsolidovani i zasebni finansijski izvestaji:
zamenjen sa MRS za JS 34-38; MRS za JS 7 — Ulaganja u pridruzene entitete: zamenjen sa MRS za JS
34-38; MRS za JS 8 — Ucesca u zajednickim ulaganjima: zamenjen sa MRS za JS 34-38; MRS za JS 15
— Finansijski instrumenti: obelodanjivanje i prezentacija: zamenjen sa MRS za JS 28 1 30; MRS za JS
25 — Primanja zaposlenih: zamenjen sa MRS za JS 39; MRS za JS 29 — Finansijski instrumenti:
priznavanje i odmeravanje: zamenjen sa MRS za JS 41.

2 Izvor: Medunarodna federacija ra¢unovoda (IFAC). Dostupno na: https://www.ifac.org/what-we-
do/global-impact-map/accountability?report-type=financial (2. 9. 2021)
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U svetu postoje razliciti modaliteti primene racunovodstvenih standarda u javnom
sektoru. Naime, ne primenjuju sve zemlje MRS za JS u svom izvornom obliku, ve¢
se dele u pet grupa, uzimaju¢i u obzir zastupljen oblik usvojenih standarda u
finansijskom izveStavanju javnog sektora. Na racunovodstvenoj mapi sveta (videti
Sliku br. 8) moguce je identifikovati sledeCe modalitete raCunovodstvenih
standarda:

- Primena MRS za JS u izvornom obliku (bez izmena);

- Primena u lokalnom kontekstu modifikovanih MRS za JS;

- Primena nacionalnih standarda baziranih na MRS za JS;

- Primena nacionalnih standarda baziranih na MSFI*';

- Primena nacionalnih standarda bez usaglasenosti sa MRS za JS ili MSFL.

Najzastupljenije su zemlje koje su se opredelile za primenu svojih nacionalnih
standarda koji nisu usaglaseni sa vazeCom medunarodnom racunovodstvenom
regulativom. Zatim slede zemlje koje primenjuju nacionalne standarde bazirane na
MRS za JS, a potom zemlje sa primenom MRS za JS bez izmena. Na Cetvrtom
mestu po zastupljenosti su zemlje koje su se opredelile za primenu u lokalnom
kontekstu modifikovanih MRS za JS, dok najmanje ima zemalja koje u javnom
sektoru primenjuju nacionalne standarde bazirane na MSFI. Kao §to se na
racunovodstvenoj mapi sveta moze videti, Republika Srbija je oznacena kao zemlja
koja primenjuje MRS za JS bez izmena. Da se radi samo o deklarativnoj primeni,
bice pojasnjeno u naslovu 4.2.4. ovog poglavlja.

Standardi za javni sektor se baziraju na MSFI za privatni sektor, jer IPSASB
pokusava da, kad god je to moguce, zadrzi raCunovodstveni postupak i originalni
tekst MSFI, osim ako ne postoji znacajni problem karakteristican za javni sektor
koji dozvoljava odstupanje®. Uprkos tome §to je sadrzaj MRS za JS zasnovan na
sadrzaju MSFI, prisutne su razlike izmedu ova dva seta raCunovodstvenih standarda
koje se manifestuju u sledeéem™:

1) MRS za JS u odnosu na MSFI sadrze dodatne komentare usmerene na
primenu ovih standarda na javni sektor;

2) MRS za JS sadrze drugacije definicije u odnosu na MSFI;

3) MRS za JS koriste drugaciju terminologiju za nazive finansijskih izvestaja
u odnosu na MSFI;

4) MRS za JS sadrze zahteve za dodatna obelodanjivanja u odnosu na zahteve
MSFI.

I Pod terminom MSFI podrazumeva se skup svih ra¢unovodstvenih standarda u privatnom sektoru, tj.
skup svih vaze¢ih Medunarodnih ra¢unovodstvenih standarda i Medunarodnih standarda finansijskog
izvestavanja.

22 Savez ra¢unovoda i revizora Srbije (2015). Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor
(knjiga I). Zvanican prevod priru¢nika iz 2013. godine u izdanju IFAC-a.

? Stojanovié, R. (2014). Medunarodni ra¢unovodstveni standardi za javni sektor kao instrumenti
harmonizacije finansijskih izvestaja entiteta javnog sektora. Racunovodstvo, vanredni broj. Materijal
za okrugli sto 45. simpozijuma. Beograd, maj 2014, str. 240.
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U nastavku sledi prikaz vaze¢ih MRS za JS i smernica za preporuc¢enu praksu,
kratak pregled ciljeva, delokruga, godina stupanja na snagu i MSFI na osnovu kojih
su doneti**,

MRS za JS 1 — Prezentacija finansijskih izveStaja: Propisivanje osnova za
prikazivanje finansijskih izves$taja opSte namene, kako bi se obezbedila uporedivost
sa finansijskim izve$tajima iz prethodnih perioda tog entiteta i sa finansijskim
izvestajima drugih entiteta. Standard uspostavlja opSta nacela prezentacije
finansijskih izvestaja, smernice u vezi sa njihovom strukturom i minimalne zahteve
u vezi sa sadrzajem finansijskih izveStaja sacinjenih u skladu sa obracunskom
osnovom racunovodstva. Standard je stupio na snagu 2008. godine i donet je na
osnovu MRS 1.

MRS za JS 2 — IzveStaji o novéanim tokovima: lzvestaj o novCanim tokovima
identifikuje izvore gotovinskih priliva, stavke na koje je utroSena gotovina tokom
perioda izveStavanja i saldo gotovine na datum izveStavanja. Informacije o
nov¢anim tokovima entiteta vazne su za korisnike finansijskih izvestaja buduci da
daju informacije koje su bitne za utvrdivanje odgovornosti i za donosenje odluka.
Informacije o nov€anim tokovima omogucavaju korisnicima da saznaju kako je
entitet javnog sektora stekao gotovinu za finansiranje svojih aktivnosti i na koji
nacin je tu gotovinu upotrebio. Novcani tokovi perioda razvrstavaju se na one iz
poslovnih aktivnosti, investicionih aktivnosti i aktivnosti finansiranja. Standard je
stupio na snagu 2001. godine i donet je na osnovu MRS 7.

MRS za JS 3 — Racunovodstvene politike, promene racunovdstvenih procena i
greske: Propisivanje kriterijuma za odabir i menjanje racunovodstvenih politika
zajedno sa racunovodstvenim postupkom 1 obelodanjivanjem promena
racunovodstvenih politika, promena racunovodstvenih procena i gresaka. Cilj je
povecanje relevantnosti i pouzdanosti finansijskih izvesStaja i uporedivosti tih
finansijskih izveStaja tokom vremena i sa finansijskim izvestajima drugih entiteta.
Standard je stupio na snagu 2008. godine i donet je na osnovu MRS 8.

MRS za JS 4 — Ucinci promena kurseva stranih valuta: Entitet moze sprovoditi
svoje inostrane aktivnosti na dva na¢ina. Moze vrsiti transakcije u stranim valutama
ili moze organizovati inostrano poslovanje. Pored toga, entitet moze prezentovati
svoje finansijske izvestaje u stranoj valuti. Cilj standarda je da se propise na¢in na
koji treba ukljuciti transakcije u stranoj valuti i inostrana poslovanja u finansijske
izveStaje nekog entiteta i kako treba prevesti finansijske izveStaje u valutu za
prezentaciju. Standard je stupio na snagu 2010. godine i donet je na osnovu MRS
21.

?* Savez ratunovoda i revizora Republike Srpske (2017). Medunarodni ra¢unovodstveni standardi za
javni sektor (IPSAS). Dostupno na: http://www.srrrs.org/?strana=ipsas (3. 9. 2021) i Deloitte (2021).
IPSAS in your pocket. Dostupno na: https://www.iasplus.com/en/publications/public-sector/ipsas-in-
your-pocket-2021 (4. 9. 2021)
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MRS za JS 5 — TroSkovi pozajmljivanja: Propisivanje na¢ina racunovodstvenog
obuhvatanja troskova pozajmljivanja. Standard uopSteno zahteva neposredno
obraCunavanje troSkova pozajmljivanja. Medutim, standard dozvoljava, kao
dopusteni alternativni postupak, kapitalizaciju troskova pozajmljivanja koji se mogu
direktno pripisati sticanju, izgradnji ili proizvodnji kvalifikuju¢ih sredstava.
Standard je stupio na snagu 2001. godine i donet je na osnovu MRS 23.

MRS za JS 9 — Prihod iz transakcija razmene: Propisivanje ra¢unovodstvenog
obuhvatanja prihoda koji proizilaze iz transakcija i dogadaja razmene, kao $to su:
(a) pruzanje usluga; (b) prodaje robe; i (c) koriS¢enja od strane drugih imovine
entiteta koja donosi prinose od kamate, tantijema i dividendi ili slicnih raspodela.
Prihod se priznaje kada je verovatno da ¢e se buduée ekonomske koristi ili usluzni
potencijal priliti u entitet i da se te koristi mogu pouzdano odmeriti. Ovaj standard
utvrduje okolnosti u kojima ¢e ovi kriterijumi biti ispunjeni, pa ¢e stoga i prihod biti
priznat. Standard je stupio na snagu 2002. godine i donet je na osnovu MRS 18.

MRS za JS 10 — Finansijsko izvestavanje u hiperinflatornim privredama:
Propisivanje racunovodstvenog postupka u konsolidovanim i pojedina¢nim
finansijskim izveStajima entiteta Cija funkcionalna valuta je valuta hiperinflatorne
privrede i raCunovodstvenog postupka za slucajeve kada privreda prestaje da bude
hiperinflatorna. U hiperinflatornoj privredi, izveStavanje o rezultatima poslovanja i
finansijskom stanju u domacoj valuti nije upotrebljivo bez ponovnog iskazivanja.
Novac gubi kupovnu mo¢ u toj meri da je uporedivanje iznosa iz transakcija i
drugih dogadaja koji su nastajali u razli¢ito doba, ¢ak i u okviru istog obracunskog
perioda, obmanjujuce. Standard ne odreduje apsolutnu opstu stopu po kojoj se
smatra da nastaje hiperinflacija. Stvar je prosudivanja kada postaje neophodno
ponovnog iskazivanje finansijskih izvestaja u skladu sa ovim standardom. Standard
je stupio na snagu 2002. godine i donet je na osnovu MRS 29.

MRS za JS 11 — Ugovori o izgradnji: Propisivanje racunovodstvenog tretmana
troskova i prihoda povezanih sa ugovorima o izgradnji u javnom sektoru. Zbog
prirode aktivnosti preduzetih po ugovorima o izgradnji, datum otpocinjanja
ugovorne aktivnosti i zavrSetka te aktivnosti obi¢no se nalaze u razliCitim
izveStajnim periodima. U mnogim pravnim sistemima, ugovori o izgradnji entiteta
javnog sektora ne odreduju iznos ugovornog prihoda. Umesto toga, finansiranje te
ugovorne aktivnosti najces¢e se obezbeduje dotacijama ili slicnim raspodelama
javnog prihoda ili finansiranjem iz pomod¢i ili donacija. U ovim slucajevima,
osnovno pitanje racunovodstvenog obuhvatanja ugovora o izgradnji jeste raspodela
troskova izgradnje po izveStajnim periodima u kojima je obavljena izgradnja i
priznavanje povezanih troSkova. Standard je stupio na snagu 2002. godine i donet je
na osnovu MRS 11.

MRS za JS 12 — Zalihe: Propisivanje postupka racunovodstvenog obuhvatanja

zaliha. Osnovno pitanje u racunovodstvenom obuhvatanju zaliha je iznos troska koji
se priznaje kao imovina i koji se racunovodstveno evidentira do priznavanja prihoda
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na koje se odnosi. Ovaj standard pruza smernice za odredivanje troska i njegovog
naknadnog priznavanja kao rashoda, ukljucujuci bilo koje otpisivanje vrednosti do
neto ostvarive vrednosti. On takode daje smernice za formule obracuna troskova
radi pripisivanja troSkova zalihama. Standard je stupio na snagu 2008. godine i
donet je na osnovu MRS 2.

MRS za JS 13 — Lizing: Propisivanje odgovaraju¢ih ra¢unovodstvenih politika i
obelodanjivanja koje primenjuju korisnik lizinga i davalac lizinga u vezi sa
finansijskim i poslovnim lizingom. Standard je stupio na snagu 2008. godine i donet
je na osnovu MRS 17.

MRS za JS 14 — Dogadaji nakon datuma izvestavanja: Propisuje kada entitet treba
da koriguje svoje finansijske izveStaje prema dogadajima nakon datuma
izvestavanja, kao i obelodanjivanja koje entitet treba da izvrsi u vezi sa datumom
kada je odobreno objavljivanje finansijskih izveStaja i dogadajima nakon datuma
izveStavanja. Standard takode zahteva da entitet ne treba da sastavlja svoje
finansijske izvestaje na osnovu pretpostavke o stalnosti poslovanja ukoliko dogadaji
nakon datuma izveStavanja ukazuju da pretpostavka o stalnosti poslovanja nije
opravdana. Standard je stupio na snagu 2008. godine i donet je na osnovu MRS 10.

MRS za JS 16 — Investiciona imovina: Propisivanje postupka racunovodstvenog
obuhvatanja investicione imovine i1 povezanih zahteva za obelodanjivanjem.
Standard se primenjuje na racunovodstveno obuhvatanje investicione imovine,
ukljucujuéi odmeravanje ucesc¢a u investicionoj imovini koja se poseduje po osnovu
finansijskog lizinga, u finansijskim izveStajima zakupca, kao i1 odmeravanje
investicione imovine date pod zakup u okviru poslovnog lizinga, u finansijskim
izveStajima zakupodavca. Standard je stupio na snagu 2008. godine i donet je na
osnovu MRS 40.

MRS za JS 17 — Nekretnine, postrojenja i oprema: Propisivanje postupka
racunovodstvenog obuhvatanja nekretnina, postrojenja i opreme kako bi korisnici
finansijskih izvestaja mogli da uoce informacije o investiranju entiteta u ovaj vid
imovine 1 promene takvih investicija. Osnovna pitanja racunovodstvenog
obuhvatanja nekretnina, postrojenja i opreme su: priznavanje sredstava, odredivanje
njihove knjigovodstvene vrednosti i troskovi amortizacije koji ¢e se u odnosu na
njih priznati. Ovaj standard se primenjuje na nekretnine, postrojenje i opremu,
podrazumevajuéi pod tim i specijalnu vojnu opremu, infrastrukturna sredstva i
sredstva ugovora o koncesiji za pruzanje usluga nakon pocetnog priznavanja i
odmeravanja u skladu sa MRS za JS 32. Standard je stupio na snagu 2008. godine i
donet je na osnovu MRS 16.

MRS za JS 18 — Izvestavanje po segmentima: Ustanovljava principe izveStavanja o
finansijskim informacijama po segmentima. Obelodanjivanje ovih informacija ¢e
pomoc¢i korisnicima finansijskih izvestaja da bolje razumeju prosle ucinke entiteta i
da utvrde resurse dodeljene radi podrske glavnim aktivnostima entiteta. Takode ¢e
povecati transparentnost finansijskog izveStavanja i omoguciti entitetu da na bolji
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nacin ispuni obavezu iz svoje nadleznosti. Standard je stupio na snagu 2003. godine
i donet je na osnovu MRS 14.

MRS za JS 19 — Rezervisanja, potencijalne obaveze i potencijalna imovina:
Propisuje na koji nacin se definiSu rezervisanja, potencijalne obaveze i potencijalna
imovina, a zatim na koji nacin se utvrduju okolnosti u kojima rezervisanja treba
priznati, nacin na koji ih treba odmeravati i obelodanjivanja koja treba izvrSiti u
vezi sa njima. Standard takode zahteva da se obelodane izvesne informacije u vezi
sa potencijalnim obavezama i potencijalnom imovinom u napomenama uz
finansijske izvestaje, kako bi se omogucilo korisnicima da razumeju njihovu
prirodu, vremenski raspored i iznos. Standard je stupio na snagu 2004. godine i
donet je na osnovu MRS 37.

MRS za JS 20 — Obelodanjivanje povezanih strana: Uspostavlja zahteve za
obelodanjivanje postojanja odnosa povezanih strana kada postoji kontrola i
obelodanjivanje informacija o transakcijama entiteta i njegovih povezanih strana u
odredenim okolnostima. Ovi podaci se zahtevaju radi utvrdivanja odgovornosti, kao
i da bi se olaksalo razumevanje finansijskog stanja i uspesnosti izvestajnog entiteta.
Standard je stupio na snagu 2004. godine i donet je na osnovu MRS 24,

MRS za JS 21 — Umanjenje vrednosti imovine koja ne generise gotovinu: Propisuje
procedure koje entitet primenjuje za utvrdivanje da li je umanjena vrednost imovine
koja ne generiSe gotovinu i da se osigura priznavanje gubitaka od umanjenja
vrednosti. U ovom standardu se takode utvrduje kada Ce entitet stornirati gubitak od
umanjenja vrednosti i propisuju se obelodanjivanja. Standard je stupio na snagu
2006. godine i donet je na osnovu MRS 36.

MRS za JS 22 — Obelodanjivanje finansijskih informacija o opstem drzavnom
sektoru: Propisuje zahteve za obelodanjivanjem za drzavne uprave koje se opredele
da prezentuju informacije o opStem drzavnom sektoru u svojim konsolidovanim
finansijskim izveStajima. Obelodanjivanje odgovarajuc¢ih informacija o opStem
drzavnom sektoru moze povecati transparentnost finansijskih izvestaja i obezbediti
bolje razumevanje veze izmedu trziSta i netrziSnih aktivnosti drzavne uprave i
izmedu finansijskih izveStaja 1 statistickih osnova finansijskog izvesStavanja.
Finansijski izvestaji sastavljeni u skladu sa ovim standardom daju pregled
kontrolisanih sredstava ili obaveza drzave, troskova usluga koje pruza drzava i
prihoda od poreza i drugih prihoda generisanih za finansiranje pruzanja tih usluga.
U slucaju kada usluge pruza posredstvom kontrolisanih entiteta (bez obzira da li se
aktivnosti ovih entiteta finansiraju iz drzavnog budzeta), finansijski izvestaji drzave
su konsolidovani finansijski izvestaji. Standard je stupio na snagu 2009. godine.

MRS za JS 23 — Prihodi od transakcija koje nisu transakcije razmene (porezi i
prenosi). Propisuje zahteve za finansijsko izvesStavanje prihoda koji nastaju od
transakcija koje nisu transakcije razmene, izuzev transakcija koje nisu transakcije
razmene koje rezultiraju spajanjem entiteta. Standard se bavi pitanjima koja treba da
se razmatraju prilikom priznavanja i odmeravanja prihoda od transakcija koje nisu
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transakcije razmene ukljucujudi i identifikaciju ucesc¢a vlasnika. Standard je stupio
na snagu 2008. godine.

MRS za JS 24 — Prezentacija budZetskih informacija u finansijskim izvestajima
zahteva da se poredenje budzetskih iznosa i stvarnih iznosa koji nastaju izvrSenjem
budzeta ukljue u finansijske izvestaje entiteta od kojih se zahteva, ili se oni
opredele da javno objave svoj usvojeni budzet za koji su javno odgovorni.
Standardom se takode zahteva obelodanjivanje objasnjenja razloga materijalno
znacajnih razlika izmedu budzetskih i stvarnih iznosa. Na taj nacin ¢e se obezbediti
da entiteti javnog sektora izvrSavaju svoje obaveze odgovornosti i povecavaju
transparentnost svojih finansijskih izvestaja demonstriranjem poStovanja usvojenog
budzeta za koji se smatraju javno odgovornim, i u situacijama kada se budzeti i
finansijski izvestaji sastavljaju na 1istoj osnovi, svoje finansijske uspeSnosti u
ostvarenju budzetiranih rezultata. Standard je stupio na snagu 2009. godine.

MRS za JS 26 — Umanjenje vrednosti imovine koja generise gotovinu: Propisivanje
postupaka koje entitet primenjuje radi odredivanja da li je vrednost sredstva koje
generiSe gotovinu umanjena i obezbedivanja da se izvrSi priznavanje gubitka od
umanjenja vrednosti. Standard takode odreduje kada entitet treba da stornira gubitak
od umanjenja vrednosti i propisuje obelodanjivanja. Standard je stupio na snagu
2009. godine i donet je na osnovu MRS 36.

MRS za JS 27 — Poljoprivreda: Propisivanje ra¢unovodstvenog tretmana i
obelodanjivanja za poljoprivrednu delatnost. Standard je stupio na snagu 2011.
godine i donet je na osnovu MRS 41.

MRS za JS 28 — Finansijski instrumenti: prezentacija: Ustanovljava principe za
prezentaciju finansijskih instrumenata kao obaveza ili kapitala i za prebijanje
finansijskih sredstava i finansijskih obaveza. Primenjuje se na Kklasifikaciju
finansijskih instrumenata, iz perspektive emitenta, na finansijska sredstva,
finansijske obaveze i instrumente kapitala; klasifikaciju kamata, dividendi, gubitaka
i dobitaka u vezi sa njima; kao i na okolnosti u kojima treba izvrsiti prebijanje
finansijskih sredstava i finansijskih obaveza. Standard je stupio na snagu 2013.
godine i donet je na osnovu MRS 32. Entitet ¢e primeniti izmene ovog standarda na
godisnje finansijske izvestaje za 2022. godinu, uz dozvoljenu raniju primenu.

MRS za JS 30 — Finansijski instrumenti: obelodanjivanje: Zahteva od entiteta da u
svojim finansijskim izveStajima obezbede obelodanjivanja koja omogucavaju
korisnicima da procene: (a) Znacaj finansijskih instrumenata za finansijsku poziciju
i performanse entiteta; i (b) Prirodu i stepen rizika koji poticu od finansijskih
instrumenata kojima je entitet izloZzen tokom perioda i na kraju izvestajnog perioda,
kao 1 to kako entitet upravlja tim rizicima. Standard je stupio na snagu 2013. godine
i donet je na osnovu MSFI 7. Entitet ¢e primeniti izmene i dopune ovog standarda
na godi$nje finansijske izvestaje za 2022. godinu, uz dozvoljenu raniju primenu.
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MRS za JS 31 — Nematerijalna imovina: Propisivanje raCunovodstvenog tretmana
nematerijalne imovine kojom se nisu posebno bavili drugi racunovodstveni
standardi. Ovim standardom se zahteva da entitet prizna nematerijalnu imovinu ako,
i samo ako, su zadovoljeni odredeni kriterijumi. Ovim standardom se takode
definise nacin odmeravanja knjigovodstvene vrednosti nematerijalne imovine i
zahtevaju se odredena obelodanjivanja o nematerijalnoj imovini. Standard je stupio
na snagu 2011. godine i donet je na osnovu MRS 38.

MRS za JS 32 — Ugovori o koncesiji za pruZanje usluga: davalac: Propisuje
racunovodstveno obuhvatanje ugovora o koncesiji za pruzanje usluga od strane
davaoca koji je entitet javnog sektora. Ugovori u okviru delokruga ovog standarda
obuhvataju operatora koji pruza javne usluge povezane sa sredstvom koncesije za
pruzanje usluga u ime davaoca. Standard je stupio na snagu 2014. godine.

MRS za JS 33 — Prva primena MRS za JS zasnovanih na obracunskoj osnovi: Pruza
smernice entitetu koji prvi put priprema i prezentuje finansijske izvesStaje nakon
usvajanja MRS za JS na obracunskoj osnovi. Standard se primenjuje pri prelasku sa
gotovinske, obracunske osnove pod drugim okvirom izveStavanja, modifikovane
gotovinske ili modifikovane obracunske osnove na obracunsku osnovu. Standard je
stupio na snagu 2017. godine i donet je na osnovu MSFI 1.

MRS za JS 34 — Pojedinacni finansijski izvestaji: Propisuje naéin ra¢unovodstvenog
obuhvatanja investicija u kontrolisane entitete, zajednicka ulaganja i pridruZene
entitete u pojedina¢nim finansijskim izvestajima. Standard sadrzi posebne zahteve
za mati¢ni entitet koji nije sam po sebi investicioni entitet, ali koji ima ulaganja u
kontrolisanom entitetu. Mati¢ni entitet mora obelodaniti listu znacajnih ulaganja u
kontrolisane entitete, pridruZzena drusStva i zajednicka ulaganja i opisati metod koji
koristi za obrac¢un ovih ulaganja. Standard je stupio na snagu 2017. godine i donet je
na osnovu MRS 27.

MRS za JS 35 — Konsolidovani finansijski izvestaji: Ustanovljava principe za
prezentaciju i pripremu konsolidovanih finansijskih izvestaja kada entitet kontrolise
jedan ili vise drugih entiteta. Standard je stupio na snagu 2017. godine i donet je na
osnovu MSFI 10. Vise reci o konsolidovanim finansijskim izvestajima u javnom
sektoru bic¢e u okviru sedmog poglavlja.

MRS za JS 36 — Investicije u pridruzene entitete i zajednicka ulaganja: Propisuju
nacin racunovodstvenog obuhvatanja investicija u pridruzene entitete i zajednicka
ulaganja i postavlja zahteve za primenu metoda udela pri obracunu ovih investicija.
Standard se odnosi na sve entitete koji su investitori sa znac¢ajnim uticajem ili u
zajednickoj kontroli nad subjektom ulaganja. Metod udela se koristi za sve
investicije u pridruzene entitete, na koja entitet ima znacajan uticaj, ili u zajednicka
ulaganja, osim ako su ulaga¢i organizacije sa riziénim kapitalom, zajednicki
fondovi, investicioni fondovi i sli¢ni entiteti, ukljucuju¢i i fondove osiguranja
povezane sa ulaganjem — tada se investicije mere po fer vrednosti u skladu sa MRS
za JS 41. Standard je stupio na snagu 2017. godine i donet je na osnovu MRS 28.
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MRS za JS 37 — Zajednicki aranzmani: Uvodi nove racunovodstvene zahteve za
zajednicke aranzmane. Ukinuta je primena metode proporcionalne konsolidacije u
racunovodstvu zajednicki kontrolisanih entiteta. Osim toga, standard ukida i
zajednicki kontrolisanu imovinu kako bi napravio razliku izmedu zajednickog
poslovanja i zajedni¢kih ulaganja. Zajedni¢ki aranzman je aranzman nad kojim dve
ili viSe strana imaju zajednicku kontrolu. Zajednicka kontrola je dogovorena podela
kontrole aranzmana putem obavezujuceg aranzmana, koja postoji samo kada odluke
o relevantnim aktivnostima zahtevaju jednoglasnu saglasnost strana koje dele
kontrolu. Standard je stupio na snagu 2017. godine i donet je na osnovu MSFI 11.

MRS za JS 38 — Obelodanjivanje o uces¢ima u drugim entitetima: Zahteva da se u
finansijskim izveStajima izveStajnog entiteta obelodane informacije koje ce
korisnicima tih izveStaja omoguciti da procene prirodu i rizike povezane sa
interesima u kontrolisanim entitetima, nekonsolidovanim kontrolisanim entitetima,
zajednickim aranzmanima i pridruZzenim entitetima, kao i efekte tih interesa na
finansijski polozaj, finansijske performanse i tokove gotovine izveStajnog entiteta.
Standard je stupio na snagu 2017. godine i donet je na osnovu MSFI 12.

MRS za JS 39 — Primanja zaposlenih: Propisuje ra¢unovodstveni tretman i
obelodanjivanja primanja zaposlenih. Ova primanja se dele na kratkoro¢na primanja
zaposleniih (zarade, placeni godi$nji odmori, plac¢ena bolovanja, bonusi, premije,
uceSca u dobiti i nenov€ane naknade); primanja po prestanku zaposlenja (penzije,
zivotno osiguranje 1 medicinska nega po prestanku zaposlenja); otpremnine; ostala
dugorocna primanja zaposlenih (odsustvo sa posla na osnovu dugogodiSnjeg rada,
studijsko odsustvo, jubilarna ili druga primanja na osnovu dugogodi$njeg rada,
primanja zbog invalidnosti, odlozena primanja, bonusi i dugorofne raspodele
dobiti), osim transakcija zasnovanih na akcijama i planova primanja zaposlenih.
Standard je stupio na snagu 2018. godine i donet je na osnovu MRS 19.

MRS za JS 40 — Kombinacije u javnom sektoru: Uspostavlja zahteve za
klasifikaciju, priznavanje i vrednovanje kombinacija u javnom sektoru. Standard
klasifikuje kombinacije u javnom sektoru na spajanja i sticanja (akvizicije),
uzimajuéi u obzir kontrolu i druge faktore. Za priznavanje i merenje spajanja
zahteva se upotrebljava metoda modifikovano udruzivanje interesa, dok se za
sticanja zahteva upotrebljava metoda sticanja. Standard je stupio na snagu 2019.
godine 1 donet je na osnovu MSFI 3.

MRS za JS 41 — Finansijski instrumenti: Odreduje zahteve za priznavanje i
vrednovanje finansijskih instrumenata, ukljucujué¢i umanjenje vrednosti, prestanak
priznavanja i hedz racunovodstvo. Glavne novine u standardu su uvodenje
pojednostavljenih zahteva za klasifikaciju i odmeravanje finansijske imovine, novog
modela za priznavanje obezvredenja i fleksibilnog modela hedz racunovodstva.
Standard stupa na snagu 2023. godine, uz dozvoljenu raniju primenu, i donet je na
osnovu MSFI 9.
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MRS za JS 42 — Socijalna davanja: Pruza smernice za raCunovodstvenu evidenciju
izdataka za socijalna davanja. Standard definiSe socijalna davanja kao novcane
transfere koji se ispla¢uju odredenim pojedincima i/ili domacinstvima koji
ispunjavaju opravdane kriterijume radi ublazavanja efekata socijalnog rizika usled,
na primer, starosti, zdravlja, siromaStva ili radnog statusa. Primeri socijalnih
davanja su penzije, beneficije za nezaposlene i decji dodatak. Standard zahteva da
entitet prizna troSak i obavezu za sledecu isplatu socijalne pomo¢i. Standard stupa
na snagu 2023. godine, uz dozvoljenu raniju primenu.

Smernica za preporucenu praksu 1 (RPG 1) — Izvestavanje o dugorocnoj odrzivosti
finansija entiteta: RPG nije MRS za JS i stoga se od entiteta ne zahteva da je se
pridrZava da bi se pridrzavao MRS za JS. Medutim, RPG predstavlja dobru praksu.
Entitet koji izveStava o dugoro¢noj odrzivosti svojih finansija podsti¢e se da prati
ovu smernicu i obelodani u kojoj meri to radi. Cilj smernice je da pruzi uputstvo o
tome kako: (a) predstaviti informacije o uticaju tekucih politika i odluka donetih na
datum izveStavanja na buducée prilive i odlive; (b) dopuniti informacije u
finansijskim izvestajima. Cilj takvog izveStavanja je da pruzi nagovestaj o
projektovanoj dugoro¢noj odrzivosti finansija entiteta u odredenom vremenskom
periodu, u skladu sa navedenim pretpostavkama. IPSASB je 2013. godine odobrio
RPG 1.

Smernica za preporucenu praksu 2 (RPG 2) — Diskusija i analiza finansijskih
izvestaja: Entiteti koji pripremaju i prezentuju diskusiju i analizu svojih finansijskih
izvestaja podstiCu se da slede ovu smernicu. Diskusija i analiza finansijskih
izveStaja pomaze Kkorisnicima da razumeju finansijski polozaj, finansijske
performanse i novCane tokove izveStajnog entiteta, predstavljene u njegovim
finansijskim izvestajima. IPSASB je 2013. godine odobrio RPG 2.

Smernica za preporucenu praksu 3 (RPG 3) — Izvestavanje o informacijama
potrebnih za procenu performansi usluga: Entitet koji izveStava o performansama
usluga treba da ima za cilj poStovanje principa navedenih u ovoj smernici. RPG 3
pruza smernice za izvesStavanje o informacijama potrebnih za procenu performansi
usluga u finansijskim izvesStajima op$te namene. Informacije potrebne za procenu
performansi usluga su informacije o uslugama koje pruza izvestajni entitet, o
ciljevima performansi usluga i o stepenu ostvarenja tih ciljeva. Ove informacije
pomazu korisnicima finansijskih izvestaja u proceni efikasnosti i efektivnosti usluga
koje pruza izvestajni entitet. IPSASB je 2015. godine odobrio RPG 3.

MRS za JS” — Finansijsko izvestavanje prema gotovinskoj osnovi racunovodstva:
Propisuje nacin na koji finansijski izvestaji treba da budu prezentovani prema
gotovinskoj osnovi racunovodstva. Informacije o prilivima gotovine, gotovinskim
odlivima i gotovinskim saldima entiteta, neophodne su radi utvrdivanja
odgovornosti i zbog toga Sto pruzaju podatke korisne za procenu sposobnosti
entiteta da generiSe dovoljno gotovine u budu¢nosti, kao i verovatnih izvora i

% Bez numericke oznake.
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upotrebe gotovine. Prilikom donoSenja i procenjivanja odluka o rasporedivanju
gotovinskih sredstava i odrZivosti aktivnosti entiteta, korisnicima je potrebno da
imaju znanje u vezi sa vremenskim rasporedom i izvesno$¢u priliva i odliva
gotovine. UsaglaSenost sa zahtevima i preporukama ovog standarda poboljsace
sveobuhvatno i transparentno finansijsko izveStavanje o prilivima gotovine,
odlivima gotovine i gotovinskim saldima entiteta. Takode ¢e poboljsati uporedivost
sa finansijskim izve$tajima entiteta iz prethodnih perioda, kao i sa finansijskim
izvestajima ostalih entiteta koji su usvojili gotovinsko ra¢unovodstvo.

4.2.4. MRS za JS i zakonska regulativa u Republici Srbiji

Primena MRS za JS u Republici Srbiji pocela je, de iure, 2011. godine. Obveznici
primene standarda blize su definisani u Clanu 1 Uredbe o primeni MRS za JS, a koji
glasi: ,,Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor primenjivace se na
vodenje poslovnih knjiga i sastavljanje, prikazivanje, dostavljanje i objavljivanje
finansijskih izvestaja direktnih i indirektnih korisnika budzetskih sredstava,
korisnika sredstava organizacija obaveznog socijalnog osiguranja, budzetskih
fondova Republike Srbije i budZzetskih fondova autonomnih pokrajina i jedinica
lokalne samouprave podev od 1. januara 2011. godine.”*® MRS za JS su se, prema
pomenutoj Uredbi, trebali poceti primenjivati na sve entitete javnog sektora, osim
na javna preduzeca koja primenjuju MSFI.

Situacija po pitanju primene ra¢unovodstvenih standarda u javnom sektoru
Republike Srbije veoma je kompleksna. Naime, prema Uredbi o budZetskom
radunovodstvu®’, njihova primena jeste predvidena, ali je, prema obrazloZenju
nadleznih organa vlasti, jo§ uvek ,,na ¢ekanju”, jer ne postoji zvani¢an prevod
racunovodstvenih standarda koji su obavezujuéi za javni sektor, odnosno koji bi bili
zvani¢no objavljeni, kao $to je to slucaj sa MSFI za entitete privatnog sektora.
Medutim, pomenuto obrazloZenje nadleznih organa vlasti ne odgovara stvarnom
stanju. Cinjenica je da su MRS za JS zvani¢no prevedeni i objavljeni u izdanju
SRRS 2015. godine. SRRS, kao punopravni ¢lan IFAC-a i nosilac prava prevodenja
na srpski jezik svih izdanja IFAC-a za podrucje Srbije, Crne Gore i Bosne i
Hercegovine, izvrSio je prevodenje MRS za JS i, uz dozvolu IFAC-a, objavio
zvani¢no izdanje istih. Vazno je naglasiti da IPSASB podstice usvajanje MRS za JS
i uskladivanje nacionalnih zahteva sa MRS za JS. Oba segmenta su u nasoj zemlji
izostala iz nepoznatih razloga.

Pod finansijskim izvestajima direktnih i indirektnih korisnika budzetskih sredstava,
organizacija za obavezno socijalno osiguranje, korisnika sredstava Republickog
fonda za zdravstveno osiguranje, budzetskih fondova Republike Srbije i lokalne
vlasti podrazumevaju se (vrste finansijskih izvestaja, prim. aut.):

% Uredba o primeni Medunarodnih raunovodstvenih standarda za javni sektor, Sluzbeni glasnik RS,
br. 49/10i 63/16, Clan 1. 5
27 Uredba o budzetskom radunovodstvu, Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003, 12/2006 1 27/2020, Clan 5.
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- Periodic¢ni finansijski izvestaj;

- Godisnji finansijski izvestaj;

- Zavrsni racun;

- Konsolidovani finansijski periodi¢ni izvestaj;
- Konsolidovani finansijski godi$nji izvestaj.

Finansijski izvestaji entiteta javnog sektora sastavljaju se i dostavljaju na slede¢im
obrascima (sadrzina seta finansijskih izvestaja, prim. aut.):

1) Bilans stanja;

2) Bilans prihoda i rashoda;

3) Izvestaj o kapitalnim izdacima i primanjima;
4) Izvestaj o nov€anim tokovima;

5) Izvestaj o izvr$enju budzeta.”

Racunovodstvena osnova definiSe trenutak priznavanja efekata transakcija i
ekonomskih dogadaj i utice na vrstu i sadrzinu finansijskih izvesStaja. Osnova za
vodenje budzetskog racunovodstva u Republici Srbiji jeste gotovinska osnova.
Ukoliko su gotovinska sredstva jedini resurs koji je poveren entitetima javnog
sektora na raspolaganje, kontrolu i upravljanje i kada im je po tom osnovu
dodeljena i odgovornost samo za taj resurs, tada se radi o primeni gotovinske
osnove racunovodstva. Takvo budzetsko racunovodstvo vrsi priznavanje transakcija
i ostalih dogadaja u momentu realizacije gotovinskih naplata/isplata. U takvim
uslovima se razlika izmedu naplacenih i isplacenih gotovinskih sredstava smatra
rezultatom aktivnosti entiteta u posmatranom izvestajnom periodu. IPSASB ne
preporucuje  primenu  gotovinske, nego sugeriSe primenu obracunske
racunovodstvene osnove. Osim toga, i sam Konceptualni okvir (o kom je bilo reci u
naslovu 4.2.2.) bavi se konceptima koji se primenjuju na finansijsko izveStavanje
opste namene pod obracunskom osnovom racunovodstva.

Finansijski izvesStaji na gotovinskoj osnovi sadrze informacije o izvoru sredstava
prikupljenih u toku odredenog perioda, nameni za koju su sredstva iskoris¢ena i
saldu gotovinskih sredstava na dan izvesStavanja. Korisnici budzetskih sredstava,
organizacije obaveznog socijalnog osiguranja, kao i korisnici sredstava Republickog
fonda za zdravstveno osiguranje, mogu voditi raunovodstvene evidencije i prema
obracunskoj osnovi za potrebe internog izvestavanja, pod uslovom da se
finansijski izvesStaji izraduju na gotovinskoj osnovi radi konsolidovanog
izvestavanja.” Ovakav opcioni izbor raéunovodstvene osnove, koji je dozvoljen
Uredbom o budzetskom racunovodstvu, doveo je do toga da se on u praksi
primenjuje sasvim razliCito — od potpunog za celokupnu imovinu i sve poslovne

8 Pravilnik o naGinu pripreme, sastavljanja i podnosenja finansijskih izvestaja korisnika budzetskih
sredstava, korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje i budzetskih fondova,
Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2015... 8/2021 141/2021, Clanovi 211 3.

* Uredba o budzetskom racunovodstvu, Sluzbeni glasnik RS, br. 125/2003, 12/2006 i 27/2020, Clan 5.
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transakcije u celom izvestajnom periodu — do parcijalnog za samovoljno izabranu
imovinu i/ili izabrane poslovne transakcije u odredenom delu izvestajnog perioda™.
To znaci da se u nasoj zemlji, de facto, primenjuje modifkovana gotovinska osnova,
koju profesionalna raCunovodstvena regulativa ne prepoznaje kao takvu.

Prema modifikovanoj gotovinskoj osnovi, u finansijskim izveStajima se vrsi
priznavanje priliva i odliva gotovine koji, prema trenutku nastanka, ne pripadaju
tom izveStajnom periodu. Izbor ovog oblika modifikacije pravda se potrebom za
iskazivanjem poslovne transakcije, ¢iji uzrok je nastao u vremenu koje obuhvata taj
izvestajni period. Prema modifikovanoj gotovinskoj osnovi, u finansijskim
izvestajima se vrSi i dodatno iskazivanje poslovnih transakcija koje su u vezi sa
nekim resursom (imovinom), karakteristicnim za finansijsko izveStavanje po
obradunskoj osnovi.”'

Kao $to se na osnovu prethodno navedenog moze zakljuciti, sama zakonska
regulativa je definisana tako da otvara potencijalne probleme kako u pogledu
koriS¢enja racunovodstvenih osnova, tako i u pogledu neujednacenosti zakonskih i
podzakonskih akata (nejasno¢e u odredivanju pojmova kao $to su zavrs$ni racun i
finansijski izvestaji, neprecizno definisanje seta finansijskih izvestaja, nepostojanje
jasno definisane odgovornosti i mera sankcionisanja za nepouzdane finansijske
izvestaje 1 slicno). Sve ovo znaajno naruSava transparentnost i pouzdanost
finansijskog izvestavanja u javnom sektoru. Osim toga, finansijsko izveStavanje
koje je produkt primene zakonske regulative koja vazi u Republici Srbiji ne sluzi
javnom interesu, jer prikazuje samo informacije o nameni i nacinu koriS¢enja
gotovinskih sredstava. Ono, dakle, ne pruza informacije o nefinansijskoj imovini,
obavezama 1 neto imovini, kao ni informacije potrebne za donoSenje odluka i
procenu performansi — efikasnosti, efektivnosti i ekonomicCnosti, sprovedenih
aktivnosti entiteta javnog sektora. Na taj nacin potpuno izostaje informaciona
osnova za kontrolu kori$¢enja, odnosno kontrolu i uspesnost upravljanja budzetskim
resursima koji su povereni entitetima javnog sektora.

Na pocetku ovog poglavlja bilo je istaknuto da se informacije o performansama
poslovanja entiteta javnog sektora i nacinu upotrebe sredstava poreskih obveznika
nalaze pod konstantnom ,,lupom” javnosti. Medutim, finansijski izvestaji u javnom
sektoru u Republici Srbiji, usled ve¢ obrazlozenih usvojenih reSenja i prisutnih
manjkavosti u regulativi, nisu sastavljeni tako da ovo omoguce, $to implicira da cilj
finansijskog izvestavanja iz Konceptualnog okvira nije ispunjen. Vazeca zakonska
regulativa i zanemarivanje profesionalne regulative glavni su uzroci nedovoljno
kvalitetnog finansijskog izvestavanja. Takvo finansijsko izveStavanje ne ispunjava
informacione potrebe kako primarnih, tako ni sekundarnih korisnika informacija iz
finansijskih izvestaja opSte namene u javnom sektoru u Republici Srbiji. Dokaza o
zanemarivanju profesionalne regulative ima mnogo. Jedan u nizu je nikad

3% Kilibarda, Z. (2015). Nedoslednost u procesu finansijskog izvestavanja korisnika javnih sredstava u
Republici Srbiji. Racunovodstvo, br. 2/2015, str. 100.
31 Kilibarda, Z. (2015), str. 91-92.
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primenjena Uredba o primeni MRS za JS** koja je stupila na snagu 2010. godine.
Osim toga, Drzavna revizorska institucija godinama upozorava javnost da su
finansijski izvestaji u javnom sektoru neuporedivi, nepouzdani i nepotpuni usled
neuredenih i nejednoobraznih evidencija poslovnih dogadaja, nepostojanja ili
nedosledne primene ra¢unovostvenih politika, kao i usled neadekvantih sistema
interne kontrole i finansijskog upravaljanja™.

Nacelni i1 najve¢i nedostatak racunovodstvenog evidentiranja i finansijskog
izveStavanja nije samo u tome $to se ne primenjuje MRS za JS, ni u tome S$to se ne
primenjuje obracunska radunovodstvena osnova, koju preporucuju sva
medunarodna regulatorna tela, pa ¢ak ni u tome Sto se primenjuje gotovinska
ra¢unovodstvena osnova, nego u tome Sto se primenjuje tzv. modifikovana
gotovinska racunovodstvena osnova. U stvari, ni jasna i stabilna modifikovana
gotovinska raCunovodstvena osnova, koja bi bila zasnovana na poznatim
racunovodstvenim nacelima i standardima, ne bi bila problemati¢na — nedostaci
proisti¢u iz zastarele i nedosledne Uredbe o budzetskom racunovodstvu, zatim
nepotpunih i nepovezanih racunovodstvenih evidencija ustanovljenih Pravilnikom o
kontnom planu, &iji su rezultati apsolutno nepouzdani finansijski izvestaji.”*

4.3. Harmonizacija finansijskog izvestavanja zasnovanog na racunovodstvenim
osnovama i finansijskog izveStavanja zasnovanog na statistickim osnovama

O harmonizaciji finansijskog izveStavanja zasnovanog na raCunovodstvenim
osnovama bilo je re¢i u naslovu 4.1. Ovaj medunarodni aspekt harmonizacije se
odvija u oblasti pripreme i prezentacije finansijskih izvestaja opSte namene entiteta
javnog sektora. Na ovom mestu bi¢e re¢i o drugom, paralelnom, procesu
harmonizacije koji se odvija izmedu dva sistema finansijskog izvestavanja — sistema
zasnovanog na racunovodstvenim osnovama i sistema zasnovanog na statistickim
osnovama.

Pod sistemom finansijskog izveStavanja zasnovanog na ra¢unovodstvenim
osnovama podrazumeva se primena medunarodne profesionalne racunovodstvene
regulative, odnosno MRS za JS, pri pripremi i prezentaciji finansijskih izvestaja
opSte namene pojedinacnih entiteta javnog sektora. Pod sistemom finansijskog
izvestavanja zasnovanog na statistickim osnovama podrazumeva se specijalizovani
makroekonomski statisticki sistem Medunarodnog monetarnog fonda (eng.
International Monetary Fund — IMF) pod nazivom ,,Statistika drzavnih finansija”
(eng. Government Finance Statistics 2014 — GFS 2014%). Cilj GFS je da omoguéi

32 Uredba o primeni Medunarodnih radunovodstvenih standarda za javni sektor, Sluzbeni glasnik RS,
br. 49/101 63/16.

3 Josipovié Rodi¢, B. (2016). Budzetsko radunovodstvo u funkciji zastite javnog interesa.
Racunovodstvo, br. 1/2016, str. 321.

** Kilibarda, Z. (2015), str. 89.

3 Government Finance Statistics Manual 2014. IMF, Washington, D.C. Dostupno na:
https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf (21. 9. 2021)
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analizu performansi opSteg drzavnog sektora ili javnog sektora jedne zemlje u
celini. GFS pruza sistematsku osnovu za izveStavanje i analizu javnih finansija i
uskladuje sistem koji se koristi za izveStavanje fiskalne statistike sa drugim
makroekonomskim statistickim sistemima, kao $to su Sistem nacionalnih racuna
(eng. System of National Accounts 2008 — SNA 2008°%) i Evropski sistem ra¢una
(eng. European System of Accounts 2010 — ESA 2010°7). O SNA i ESA je bilo re¢i
u naslovu 2.4.2.1. odnosno u naslovu 2.4.2.2.

Ciljevi finansijskih izvestaja sastavljenih na racunovodstvenim osnovama (odnosno
na bazi MRS za JS) i onih sastavljenih u skladu sa statistickim osnovama
finansijskog izvesStavanja razlikuju se u pojedinim aspektima. O ciljevima
finansijskih izvestaja koji su sastavljeni na bazi MRS za JS je ve¢ bilo reci u
naslovu 4.2.2. Cilj finansijskih izveStaja sastavljenih u skladu sa statistiCkim
osnovama finansijskog izvestavanja jeste da se obezbede informacije pogodne za
analiziranje i ocenjivanje fiskalne politike, posebno performansi opsteg drzavnog
sektora jedne zemlje. lako se statistiCke osnove mogu racunovodstveno opisati, one
se znacajno razlikuju od sistema finansijskog racunovodstva, odakle se izvodi
vecina statistickih podataka o javnim finansijama. Ipak, MRS za JS i statisticke
osnove finansijskog izvestavanja imaju mnogo sli¢nosti pri tretmanu transakcija i
dogadaja (usvojena obraCunska osnova racunovodstva, obuhvat slicne vrste
transakcija i dogadaja, sli¢na struktura izvestaja).

Iz razlika u ciljevima finansijskih izveStaja sastavljenih na razli¢itim osnovama
proisticu sve ostale razlike u vezi sa definisanjem i delokrugom izvestajnog entiteta,
kao i priznavanjem, tretmanom i vrednovanjem istoimenih pozicija u finansijskim
izvesStajima. Ove razlike mogu dovesti u zabuludu korisnike finansijskih izvestaja,
zbog Cega su aktivnosti na tumacenju vrste i1 uzroka razlika, kao i pokusaja
otklanjanja, ili barem ublazavanja istih, od dalekoseznog znacaja za unapredenje
transparentnosti finansijskog izvestavanja javnog sektora.*®

Upravo iz pomenutih razloga, IPSASB (tada Public Sector Committee — PSC) je
2003. godine inicirao sastanak sa relevantnim medunarodnim organizacijama —
IMF-om, Eurostat-om i Organizacijom za ekonomsku saradnju i razvoj (eng.
Organisation for Economic Co-operation and Development — OECD) i sa jo§ nekim
nacionalnim organizacijama koje su radile na pitanjima konvergencije
racunovodstvenih 1 statistickih osnova finansijskog izvestavanja (Trezor
Ujedinjenog Kraljevstva, Kancelarija za nacionalnu statistiku Ujedinjenog

36 System of National Accounts 2008. European Communities, IMF, OECD, UN and WB, New York,
2009. Dostupno na: https://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/docs/sna2008.pdf (21. 9. 2021)

37 European System of Accounts 2010. Publications Office of the European Union, Luxembourg,
2013. Dostupno na: https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5925693/KS-02-13-269-
EN.PDF/44¢d9d01-bc64-40e5-bd40-d17df0c69334 (21. 9. 2021)

38 Jovi¢, D. (2010). Standardizacija i harmonizacija finansijskog izvestavanja entiteta javnog sektora.
Zbornik radova 41. simpozijuma Saveza racunovoda i revizora Srbije. Zlatibor, 27-29. 5. 2010, str.
129.
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Kraljevstva i Australijski odbor za racunovodstvene standarde). Svrha tog sastanka
bila je:

- Identifikovati razlike u informacijama objavljenih u skladu sa MRS za JS,
tadasnjim IMF-ovim Priru¢nikom za statistiku javnih finansija (GFSM
2001) i Evropskim sistemom racuna (ESA 95) / Priru¢nikom ESA 95 o
budzetskom deficitu i javnom dugu;

- Razmotriti da li su ove razlike neophodne za razlicite ciljeve tih sistema;

- Identifikovati proces za uklanjanje ili smanjenje nepotrebnih ili nenamernih
razlika.”

Ova IPSASB-ova inicijativa dalje se razvijala osnivanjem medunarodne Radne
grupe za harmonizaciju racunovodstva u javnom sektoru (eng. Task Force on
Harmonization of Public Sector Accounting — TFHPSA). Svrha TFHPSA bila je
ispitivanje naCina za smanjenje nepotrebnih razlika izmedu raunovodstvenih i
statistickih osnova finansijskog izveStavanja i davanje preporuka IPSASB-u, IMF-u
i raznim grupama ukljucenim u pruzanje podataka za azuriranje tadasnjeg Sistema
nacionalnih ra¢una 1993 (eng. System of National Accounts 1993 — SNA 1993) do
2008. godine. TFHPSA je oformio dve radne grupe:

- Radna grupa 1, kojoj je predsedavao predstavnik IPSASB-a, bila je
fokusirana na harmonizaciju raCunovodstvenih i statistickih osnova
finansijskog izvestavanja;

- Radna grupa 2, kojoj je predsedavao predstavnik OECD-a, bila je
fokusirana na harmonizaciju GFSM 2001 i SNA 1993 / ESA 95.

U fokusu TFHPSA-ove Radne grupe 1 bio je proces harmonizacije koji je
podrazumevao promene neophodne da se realizuju u oba ratunovodstvena sistema.
Na taj nacin bi se dugoro¢no dobio jedinstven skup racunovodstvenih pravila koji bi
se primenjivao od mikro do makro nivoa racunovodstva. Racunovodstvo na nivou
izvestajnih entiteta naziva se mikroracunovodstvo. Ra¢unovodstvo na nivou opsteg
drzavnog sektora ili javnog sektora (ili privatnog sektora) jedne zemlje u celini
naziva se makroracunovodstvo. Rezultat rada TFHPSA-ove Radne grupe 1 bio je
izvestaj o istrazivanju pod nazivom: MRS za JS i statisticke osnove finansijskog
izveStavanja: Analiza razlika i preporuke za konvergenciju®.

Centralni deo pomenutog IzveStaja o istrazivanju ¢ini matrica koja identifikuje,
grupiS§e u analiticke svrhe 1 objaSnjava kljuéne razlike izmedu tzv.
mikrora¢unovodstvenih stanarda (MRS za JS) i1 tzv. makrora¢unovodstvenih
standarda (GFS, SNA, ESA) na dan 30. jun 2004. godine. Matrica sadrzi preporuke

3 IPSASB (2005). International Public Sector Accounting Standards (IPSASs) and Statistical Bases of
Financial Reporting: An Analysis of Differences and Recommendations for Convergence. Research
Report, IFAC, New York.

“ Ibidem.
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TFHPSA-ove Radne grupe 1, pomoc¢u kojih bi se razlike mogle smanjiti, odnosno
sadrzi smernice za sprovodenje konvergencije izmedu racunovodstvenih i
statistickih osnova finansijskog izvestavanja, odnosno izmedu mikro i makro
racunovodstvenih standarda. Ako neko pitanje nije pokriveno u MRS za JS, a za
isto postoji odgovor u MSFI, upucuje se na primenu MSFI.

Razmatrana pitanja u IzveStaju o istrazivanju grupisana su u kategorije koje
odrazavaju prirodu i redosled procesa odlucivanja pri izradi finansijskih izvestaja:
prvo se identifikuje granica entiteta (kategorija 1), zatim se donose odluke o
definisanju i priznavanju (kategorije 2, 3, 4 1 6), vrednovanju (kategorije 5 1 6) i, na
kraju, prezentaciji (kategorije 7 1 8). Kategorije 9 1 10 identifikuju pitanja za koje se
ocekuje da ¢e se pojaviti kako se aktivnosti konvergencije budu odvijale i razvijale.
Kategorije su bile slede¢e":

Delokrug izvestajnog entiteta i izveStavanje po segmentima;
Manjinski interesi;
Priznavanje imovine (osim finansijskih instrumenata);
Druga ugovorna strana u transakciji - simetrija i priznavanje;
Vrednovanje imovine, obaveza i neto imovine/kapitala;
Finansijski instrumenti;
Vremenske serije i izvestajni periodi;
Finansijski izvestaji izvestajnog entiteta (i/ili njegovih sektora);
Terminologija i definicije;

. Stavke koje su razmatrane i za koje je utvrdeno da nisu ili se ne o¢ekuju da
budu uzrok razlika.

e Al

—
=]

Izvestaj o istrazivanju, kao rezultat rada TFHPSA-ove Radne grupe 1, predstavlja
prvu znacajnu analizu razlika izmedu MRS za JS i statistickih osnova finansijskog
izveStavanja. Sa daljim radom i razvojem prakse, moZe se ocCekivati da ¢e se uociti
dodatne razlike. Pracenje i uklanjanje nepotrebnih razlika u terminologiji i
definicijama olaksace tekucu konvergenciju racunovodstvenih i statistickih osnova
finansijskog izvesStavanja.

Polaze¢i od rezultata istrazivanja i preporuka Radne grupe 1, a u cilju uklanjanja ili
minimiziranja razlika izmedu MRS za JS i GFS, IPSASB je zapoc¢eo aktivnosti na:

- Razvoju MRS za JS koji bi omogudili obelodanjivanja informacija o
opstem drzavnom sektoru;

- Pokretanju dugorofnog projekta o izveStavanju o finansijskim
performansama, ¢iji je cilj podela rezultata na dve komponente
kompatibilne sa podelom izmedu efekata transakcija i drugih ekonomskih
tokova i

4 Tbidem.
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- Razvoju novih ili izmeni postoje¢ih MRS za JS kojima bi se zahtevala ili
dozvolila §ira primena koncepta tekuée vrednosti.*”

Rezultat ovih IPSASB-ovih aktivnosti je usvajanje MRS za JS 22 — Obelodanjivanje
finansijskih informacija o opstem drzavnom sektoru. Za razliku od svih ostalih MRS
za JS ¢ije uvazavanje je obavezno, primena zahteva iz MRS za JS 22 je opciona. U
okviru naslova 4.2.3. bilo je viSe reci o ovom standardu.

U nekim pravnim sistemima, obelodanjivanje odgovarajucih informacija o opStem
drzavnom sektoru u finansijskim izvestajima moze podrzati i poboljsati donosenje
odluka i odgovornost prema korisnicima tih izvestaja. U onim pravnim sistemima u
kojima se finansijski izvestaji za drzavnu upravu pripremaju i objavljuju u skladu sa
statistickim osnovama finansijskog izvesStavanja, obelodanjivanje informacija o
opstem drzavnom sektoru u finansijskim izvestajima formirace korisnu vezu izmedu
finansijskih izveStaja sastavljenih u skladu sa MRS za JS i onih u skladu sa
statistickim osnovama. Ovo ¢e pomo¢i korisnicima pri uskladivanju informacija iz
finansijskih izveStaja sa informacijama iz statistickih izveStaja. MRS za JS 24 —
Prezentacija budzetskih informacija u finansijskim izvestajima zahteva da
finansijski izvestaji sadrze poredenje budzetskih iznosa i stvarnih iznosa koji
nastaju izvrSenjem budzeta. Tamo gde se drzavni budZeti pripremaju za opsti
drzavni sektor, a ne za drzavnu upravu u celini, finansijske informacije o opstem
drzavnom sektoru koje se obelodanjuju u skladu sa MRS za JS 22 bice relevantne za
poredenja sa informacijama zahtevane od strane MRS za JS 24.%

2 Jovié, D. (2016). Finansijsko izvestavanje i vrednovanje performansi entiteta javnog sektora.
Doktorska disertacija, Ekonomski fakultet Univerziteta u Beogradu, str. 127-128.

3 IPSASB (2021). IPSAS 22 — Disclosure of Financial Information about the General Government
Sector. IFAC, New York.
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POGLAVLJE §

UTVRDIVANJE I ISKAZIVANJE FINANSIJSKOG
POLOZAJA U JAVNOM SEKTORU’

5.1. Finansijski polozaj

Termin finansijski poloZaj predstavlja trenutno stanje evidentirane imovine,
obaveza i1 kapitala organizacije javnog sektora. Ova informacija se evidentira u
bilansu stanja, koji je jedan od finansijskih izveStaja. Finansijski poloZzaj
organizacije javnog sektora iskazuje se u bilansu stanja na dan naveden u zaglavlju
izvestaja.

U sirem smislu, koncept se odnosi na finansijsko stanje organizacije javnog sektora,
koje se izvodi ispitivanjem i1 uporedivanjem informacija u finansijskim izvesStajima
posmatrane organizacije javnog sektora. Ovo znaci izraCunavanje odredenog broja
finansijskih pokazatelja iz predstavljenih informacija, ispitivanje rezultata na liniji
trenda i poredenje rezultata sa rezultatima iz prethodnog perioda, kako bi se
ustanovila koli¢ina pruzenih kolektivnih i pojedina¢nih usluga gradanima.

Zasto je vazno imati informaciju o finansijskom poloZzaju organizacija javnog
sektora? Javni sektor Cinjenjem javnih rashoda obezbeduje javna dobra i usluge.
Prikupljeni javni prihodi od poreza, doprinosa, akciza, taksi i drugih naknada sluze
za pokrice javnih rashoda. Usluge koje obezbeduje javni sektor su:

- zdravstvena zaStita;

- obrazovanje;

- socijalna zastita;

- pravna zastita (sudstvo);

- proizvodnja i distribucija vode;

- distribucija elektri¢ne energije i gasa;

- izgradnja i odrzavanje puteva,

- bezbednosna zastita (policija, vojska, vatrogasne sluzbe);

- odrzavanje komunalne Cistocée i dr.

Da bi javni sektor gradanima obezbedio gore navedene usluge, potrebno je da
raspolaze informacijama na osnovu kojih se donose odluke. Informacije se nalaze u
finansijskim izvesStajima 1 ukazuju na finansijski polozaj organizacije javnog
sektora. Finansijski polozaj organizacije javnog sektora pruza informaciju o
slede¢em:

" Autor 5. poglavlja: dr Jadranka Stanti¢.
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- da li ¢e organizacija javnog sektora, npr. jedinica lokalne samouprave, u
buduénosti nastaviti kao odrziva organizacija javnog sektora da pruza
zeljeni nivo usluga gradanima;

- dali ¢e buduca placanja, otplate duga i dalje biti pokrivena;

- da li organizacija javnog sektora, npr. jedinica lokalne samouprave, postuje
sve zakone i propise?

Treba imati u vidu da se funkcionisanje javnog sektora razlikuje od funkcionisanja
privatnog sektora (preduzeca koja posluju na trzistu po trzisnim principima), kako
po ciljevima, tako i po nacinu finansiranja. Finansijski izvesStaji javnog sektora
razlikuju se od finansijskih izvestaja profitno orijentisanih preduzeéa.' Cilj javnog
sektora nije obezbedivanje profita, te se funkcionisanje odvija po strogo utvrdenim
pravnim procedurama, Sto znaci da za svako ,.troSenje” sredstava mora postojati
pravni osnov — koji se nalazi u Zakonu, Odluci ili drugim pravnim aktima koji
ureduju poslovanje javnog sektora. Preduzeca (privatni sektor) posluju na trzistu sa
ciljem ostvarivanja §to veceg profita. Preduzece finansijska sredstva samo stvara i
trosi, te tokom poslovanja nije neophodno da se svaka aktivnost odvija po
proceduri/protokolu, odnosno da mora da ima pravni osnov (npr. za nabavku
repromaterijala ili robe ne mora se raspisivati javna nabavka i sl.), $to ne znaci da
moze da se funkcioniSe mimo zakona. Preduzece tokom poslovanja ulaze sopstvena
sredstva/kapital u funkcionisanje preduzeca, za razliku od javnog sektora koji
koristi sredstva svih gradana odnosno stanovnika drzave.

Kao $to je poznato, sredstva javnog sektora se obezbeduju od poreza, doprinosa,
akciza, taksi i drugih naknada, zato je potrebno da korisnici finansijskih izvestaja
imaju informaciju o finansijskom polozaju entiteta javnog sektora. Javnih sektor
ima ,,duznost da dokaze svoju odgovornost u pogledu koris¢enja prikupljenih
sredstava od poreskih obveznika i to &ini preko finansijskih izvestaja.”

,»,Brojne usluge koje pruza drzavni entitet uz ograni¢ena sredstva, namece potrebu
upravljanja aktivnostima. Cilj je pruziti Sto kvalitetnije usluge uz minimalne
troSkove. Za realizaciju ovog cilja potrebno je imati potpune i blagovremene
informacije o ucincima i troSkovima, a zatim ih oblikovati u odredene izvestaje koji
su osnov za odlu¢ivanje, ali i ocenu odgovornosti.”

Finansijski polozaj subjekata javnog sektora prezentuje se kroz izvesStaje o
finansijskom polozaju (bilansu stanja). Bilans stanja javnog sektora ,,prikazuje
finansijska polozaj u datom trenutku, gde su evidentirana sredstva, obaveze i
neto imovina na odreden dan. Neto imovina predstavlja razliku izmedu sredstava i
obaveza, i visina zavisi od na¢ina na koji su vrednovana sredstava i obaveze.”*

! Pukié, T., Osnove budzetskog racunovodstva, Ekonomski fakultet Univerziteta u Nisu, Nis, 2014, s.
57

> Puki¢, T., loc. cit.

3 Poljasevi¢, J., Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru — monografija, Atlantik BB Banja Luka,
Banja Luka, 2014.,s. 76

4 Poljasevic, J., loc. cit.
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,,Bilans stanja kao propisana Sema i izvestaj ima za cilj da pruzi informacije o:
- finansijskom polozaju (imovini),
- finansijskoj strukturi,
- likvidnosti, 1

- solventnosti.”

Sazeti pregled Seme bilansa stanja predstavljen je u tabeli br. 19.

Bilans stanja na dan 31.12.202x godine

A. Nefinansijska imovina A. Obaveze

I Nefinansijska imovina u stalnim
sredstvima
I Nefinansijska imovina u

I Dugoroc¢ne obaveze
II Kratkoro¢ne obaveze
IIT Obaveze po osnovu rashoda za

zalihama zaposlene
IV Obaveze po osnovu ostalih
rashoda
V Obaveze iz poslovanja
VI PVR - pasivna vremenska
razgranicenja

B. Finansijska imovina B. Kapital, utvrdivanje rezultata

poslovanja i vanbilansna
evidencija  (I+II+III+IV-V+VI-

I Dugorocna finansijska imovina VII)

I Novcana sredstva, plemeniti I Kapital

metali, hartije od  vrednosti,
potrazivanja i kratkoro¢ni plasmani
I AVR - aktivha vremenska
razgranicenja

II Visak prihoda i primanja

1T Manjak prihoda i primanja

IV Nerasporedeni visak prihoda i
primanja iz ranijih godina

V Deficit iz ranijih godina

VI Pozitivne promene u vrednosti i
obimu

VII Negativne promene u vrednosti
C. UKUPNA AKTIVA i obimu

D. Vanbilansna aktiva C. UKUPNO PASIVA

D. Vanbilansna pasiva

Tabela br. 19: Sazeti pregled seme bilansa stanja

Elementi koji se prezentuju u izveStaju o finansijskom poloZaju su sredstva,
obaveze i kapital. Medutim, neophodno je da se uvede i dodatni pokazatelj — neto
finansijska pozicija. ,,Neto finansijska pozicija je suma imovine i odloZenih priliva
umanjena za obaveze i odloZene odlive na odredeni datum.”® Neto finansijska

5 Pukié, T., op. cit., str. 58.
8 Poljasevi¢, 1., op. cit. str. 77.
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vrednost moze biti pozitivna i negativna. Pozitivna neto finansijska pozicija ukazuje
da entitet javnog sektora raspolaze sa dovoljno resursa odnosno sa dovoljno
generisanih prihoda, da moze obezbediti proizvode i pruziti usluge gradanima u
budu¢em periodu. Negativna neto finansijska pozicija ukazuje da entitet javnog
sektora ne raspolaze sa dovoljno generisanih prihoda na izvestajni datum (31.12),
koji bi omoguéili da se obezbede proizvodi odnosno pruze usluge gradanima u
budu¢em periodu.

Kako obezbediti proizvode i usluge, ukoliko je ostvarena negativna neto finansijska
pozicija? Nedostatak prihoda moze se obezbediti u narednim periodima na sledeéi
nacin:

— povecanjem prihoda (veéim oporezivanjem, npr. povecavanjem stope
poreza na imovinu — §to je nepopularna mera);

— smanjenjem rashoda (npr. jedinica lokalne samouprave obic¢no pribegava
smanjenju rashoda za nove kapitalne projekte — Sto dugorocno moze da
izazove negativne implikacije za stanovnistvo, npr. neadekvatno odrzavanje
puteva, mostova, vodovodne i kanalizacione mreze usled smanjenja
prihoda);

— (ili) kombinacijom pove¢anjem prihoda i smanjenjem rashoda.

Sledeca vazno pitanje je: Cemu sluze informacije o finansijskom poloZaju entiteta
javnog sektora? Informacije o finansijskom polozaju entiteta javnog sektora
korisnicima sluzi da bi:’

- mogli doneti odluke o izvodljivosti pruzanja planiranih usluga;

- prikazali odgovornost u upravljanju sredstvima i obavezama;

- prikazali buduce potrebe u vezi sa odrzavanjem i zamenom sredstava;

- planirali plac¢anje postojecih obaveza; (i)

- upravljali finansijskom i gotovinskom pozicijom.

Kljuéni termini koji prikazuju ,,finansijsko zdravlje” javnog sektora su:®
- finansijska pozicija;
- finansijski uslovi — finansijsko stanje;
- ekonomski uslovi.

Finansijska pozicija fokusira se na tekuce finansijske resurse i sposobnost placanja
obaveza u kratkom roku — §to predstavlja ocenu likvidnosti entiteta.’

Finansijski uslovi upucuju na sposobnost entiteta da pruzi usluge na Zeljenom
nivou kako u tekuéem tako i u buduéem periodu i predstavama ocenu solventnosti.'’

7 Poljasevic, J., loc. cit.

§ Analysis of governmental financial performance, The McGraw-Hill Companies, Inc., 2012,
www.highered.mcgraw-hill.com/sties/dl/-- https://docplayer.net/22498295-Analysis-of-governmental-
financial-performance.html

o Poljasevi¢, J., op. cit., 77.

10 Poljasevi¢, J., loc. cit.
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Kod drzavnih entiteta razlikujemo:
- gotovinsku;
- budzetsku;
- dugoroénu;
- solventnost pruzanja usluga.

,,Gotovinska solventnost je sposobnost generisanja dovoljno novca u roku od 30 do
60 dana da bi se platile dospele obaveze. Budzetska solventnost podrazumeva
generisanje prihoda u toku normalnog budzetskog perioda, kao bi se pokrili troskovi
toga perioda. Dugorocna solventnost je sposobnost pla¢anja svih troskova iz
poslovanja u dugom roku, dok solventnost pruzanja usluga prestavlja mogucnost
pruzanja usluga na nivou i kvalitetu koji zahtevaju gradani.”"'

Ekonomski uslov je termin koji oznacava finansijski zdrav entitet koji je sposoban
i spreman da zadovolji finansijske obaveze i potencijalne obaveze u pruzanju
usluga.'” Ekonomski uslov je termin koji GASB'" koristi da obuhvati zbir
finansijske pozicije vlade i njene sposobnosti i spremnosti da ispuni finansijske
obaveze i obaveze na stalnoj osnovi.

Kome sluze informacije o finansijskom polozaju entiteta javnog sektora?
Informacije koriste menadzeri u javnom sektoru, kao i eksterni korisnici koji vrse
analizu izvestaja. MenadZeri u javnom sektoru upravljaju znacajnim sredstvima
koja su prikupljena od svih gradana. Istovremeno, organizacije javnog sektora
izvrSavaju obaveze koje nastaju u tekucem periodu i servisiraju obaveze koje su
preuzete iz prethodnih perioda a dospevaju na izvrSenje u tekuc¢em periodu ili
bliskoj buduénosti. Menadzeri u javnom sektoru treba na najefikasniji nacin da
plasiraju raspoloZziva sredstva, servisiraju nastale obaveze i izvesStavaju korisnike o
poslovanju. MenadZeri javnog sektora za svoj rad odgovaraju gradanima, jer
upravljaju sredstvima gradana.

Radi sagledavanja finansijskog polozaja entiteta javnog sektora potrebno je
poznavanje sredstava i obaveza javnog sektora.

5.1.1. Definisanje sredstava javnog sektora

Sredstva predstavljaju resurse kojima raspolazu entiteti. Entiteti obezbeduje

sredstva poslovanjem 1 ista stavljaju u funkciju, sa ciljem akumuliranja dobiti
odnosno profita u sadasnjem odnosno buducem periodu.

1 Poljasevi¢, J., loc. cit.
12 Poljasevi¢, J., loc. cit.
'3 GASB — Governmental Accounting Standards Board
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Sredstva u javnom sektoru se definiSu uvazavajuci specificnosti javnog sektora, te
prema definiciji IFAC PSC'* glase: ,,Sredstva su resursi koji entitet kontrolise kao
rezultat proslih dogadaja, od kojih entitet ocekuje da ¢e ostvariti budu¢i priliv
ekonomskih koristi ili usluznog potencijala.”"

Koje koristi generiSe sredstvo kao resurs?

1. Ekonomsku korist — sredstvo ima oznaku ekonomskog resursa ukoliko ima
vrednost. Vrednost se javlja ukoliko postoje odredena ogranicenja odnosno
nemogucnost raspolaganja resursima svih u svakom momentu. Prema tome, ,,da bi
resurs imao vrednost kao ekonomsko dobro, mora postojati odredeno ogranicenje na
njegovo kori§¢enje. Sredstva koja su svima besplatno dostupna kao npr. vazduh jesu
resursi ali nisu ekonomski.”'®

2. Buducu korist — sredstva treba da obezbede generisanje buducih koristi u entitetu,
odnosno da obezbedi priliva koristi u entitet javnog sektora u buduéem periodu
(vremena).

3. Servisni potencijal sredstava javnog sektora — sredstvo sadrzi servisni potencijal
ukoliko njegova upotreba dovodi do priticanja koristi entitetu javnog sektora ili
njegovim korisnicima, u skladu sa utvrdenim ciljevima funkcionisanja entiteta
javnog sektora.

Postoje tri vrste koristi koje generisu sredstva u javnom sektoru:'’
- servisni potencijal;
- neto gotovinski potencijal (ili smanjenje gotovinskih odliva);
- bezuslovno pravo priliva resursa.

»Servisni potencijal se definiSe kao kapacitet sredstava da nastavi da pruza usluge
ili dobra u skladu sa ciljem entiteta. Servisni potencijal 1 servisni kapacitet
ukljucuju:
— kapacitet pruzanja dobara ili usluga koje sluze za zadovoljavanje potreba
korisnika;
— ostvarenje ciljeva entiteta, ali bez direktnog generisanja neto gotovinskih
priliva;
— kapacitet entiteta da pruzi usluge ili postigne ciljeve, omogucavajuéi da
ostvari misiju;

' International Federation of Accountants Public Sectro Committee.

'S Handbook of International public sector accounting pronouncements: IPAS 1 — Presentation of
financial statements, [IPASB, New York, 2013, paragraph 6.

16 Poljasevic, J., loc. cit.

17 Conceptual framwork for general purpose financial reporting by public sector entities: elements and
recognition in financial statement” IPSASB, consulatation paper, New York, december 2010, str. 18

129



Racunovodstvo javnog sektora

— sposobnost da se direktno ili indirektno prilikom pruzanja usluga ili dobara
ostvare potrebe ili Zelje identifikovanih korisnika i da se unaprede ciljevi
entiteta.

Neto gotovinski priliv ili smanjenje neto gotovinskih odliva mogu proisteci iz:
e upotrebe sredstva u proizvodnji i prodaji proizvoda i usluga;

direktna razmena sredstava za gotovinu i druge resurse;

upotreba sredstava u cilju zadovoljenja obaveza;

raspodela sredstava vlasnicima;

drzanje gotovine u cilju kupovine drugih resursa.

Bezuslovno pravo priliva resursa u entitet u buduénosti proizilazi iz ugovora,
sporazuma ili prava po osnovu zakona, kao $to je pravo naplate potrazivanja, pravo
naplate poreza i sl. Kod drzavnih entiteta treba imati na umu da neekonomske
koristi ne pritidu u entitet javnog sektora, nego gradanima i ostalim korisnicima.”"®
Na primer, jedinice lokalne samouprave su zaduzene za odrzavanje komunalnog
reda. Grad Subotica i JKP ,Cistoéa i zelenilo” odgovorni su za odrzavanje
komunalnog reda na teritoriji grada Subotice, te se, shodno utvrdenoj odgovornosti,
dele kante za komunalni otpad domacinstvima i postavljaju adekvatni kontejneri po
mesnim zajednicama za odlaganje komunalnog otpada. Sredstva za ove aktivnosti
su planirana u budZetu Grada Subotice na godisnjem nivou i transferisu se JKP
,.Cistoéa i zelenilo” na osnovu usvojenog Programa rada JKP ,,Cistoéa i zelenilo”
na Skupstini Grada Subotice. Neekonomsku koristi od ovih aktivnosti imaju gradani
Subotice.

Kontrola nad sredstvima se ostvaruje na osnovu zakonskog vlasniStva nad
sredstvima. Treba razlikovati upravljanje sredstvima od zakonskog vlasnistva,
odnosno prava raspolaganja sredstvima.

Prema Pallotu, vlasni§tvo se moZe razdvojiti od na tri vrste ekonomskih prava:'’
1. pravo upravljanja — pravo da se sredstvom upravlja i da se donose odluke o
upotrebi;
2. pravo uzivanja svojine — pravo na uzivanje u ekonomskim koristima;
3. pravo na prodaju — pravno na prenos imovine drugom licu.

Kontrolom se moze smatrati i sposobnost entiteta da osigura da koristi od resursa
priticu entitetu, a ne drugim licima. Vlada i javni entiteti imaju sposobnost da
odrede da li da:

- direktno koriste servisni potencijal u pruzanju usluga gradanima;

- razmene sada$nji servisni potencijal za drugo sredstvo, npr. gotovinu;

- zaposle sredstvo da bi stekli korist.

18 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 79
19 Pallot, J. , Elements of the theoretical framework for public sector accounting”, Accounting, auditing
& accountability journal, 5 (1): 38-59, 1992
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Za sredstva koja koriste gradani, kontrolu imaju drzavni entiteti ako poseduju
sposobnost da kontrolisu pristup teku¢em servisnom potencijalu koji je sadrzan u
sredstvu, kao $to je odredivanje nivoa usluga koje ¢e sredstvo pruziti. Entitet ima
kontrolu nad koristima sadrzanim u sredstvu, ukoliko zabranom, ograni¢enjem ili na
neki drugi nacin kontroliSe pristup navedenim koristima (npr. prirodni resursi se
identifikuju kao sredstvo jer vlada moze da ogranici njihovu upotrebu).

5.1.2. Priznavanje i vrednovanje sredstava

Priznavanje sredstava predstavlja identifikovanje sredstava, utvrdivanje vlasnistva i
vrednosti sredstava. Da bi sredstvo bilo priznato, potrebno je da se moze pouzdano
utvrditi vrednost sredstva. Vrednovanje sredstava je proces utvrdivanja novcanog
iznosa po kojem cCe se sredstvo prikazati u finansijskim izveStajima. Problem
vrednovanja sredstava u javnom sektoru proizilazi iz nepostojanja aktivnog trzista.*’

Racunovodstvena teorija i praksa je za vrednovanje sredstava utvrdila sledece
osnove:”'
- nabavna vrednost;
- trziSna vrednost;
- vrednost ponovne nabavke (tekucéi trosak);
neto prodajna vrednost;
vrednost u upotrebi.

Nabavna vrednost osnovu nalazi u istorijskim podacima, dok trzi§na vrednost,
vrednost ponovne nabavke i neto prodajna vrednost temelje se na sadaS$njim
podacima, a primena metode vrednosti u upotrebi polazi od ocekivanih buduc¢ih
vrednosti.

Osnovna karakteristika nabavne vrednosti je da nakon pocetnog priznavanja
vrednosti sredstva kroz utvrdivanje vrednosti sredstava i amortizacije, ova metoda
pruza informaciju o resursima koji su raspolozivi za buduée pruzanje usluga. Iznos
sredstava moze biti umanjenja za iznos obezvredenja.

»Obezvredenje predstavlja iznos za koji je servisni potencijal ili i ekonomska
korist koju pruza sredstvo, umanjena zbog promene u ekonomskim uslovima, za
razliku od njihove potrosnje. Vrednost sredstava moze i da se poveca kroz dodatno
ulaganje 1 unapredenje sredstava. Povecanje vrednosti sredstava kroz rast trzi$nih
cena prema ovoj osnovi se ne moze videti. Nedostatak moze biti prevaziden
objavljivanjem u notama tro§kova zamene ili vrednosti u upotrebi.”*

2 poljasevié, J., op. cit., str. 81

21 Conceptual framework for general purpose financial reporting by public sector entities: elements
and recognition in financial statement” IPSASB, exposure draft 3, New York, November 2012, str. 36
2 Poljasevié, J., op. cit., str. 81
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Sredstva koja se nabavljaju putem donacija, razmene ili koja su kupljena ali nisu
uknjizenja priznaju se po trziSnoj vrednosti. Prema MRS za JS, trZiSna vrednost se
definiSe kao iznos za koji se sredstvo moze razmeniti izmedu voljnih 1 obaveStenih
strana u nezavisnoj transakciji. Prilikom nabavke sredstava, trziSna i nabavna
vrednost ¢e biti iste ako zanemarimo transakcione troskove. TrziSna vrednost kao
osnova ima svoje prednosti i nedostatke. Prednosti trziSne vrednosti je objektivan
nacin odrzavanja vrednosti sredstava. Nedostatak trziSne vrednosti je S$to ne
odrazava vrednost koju sredstvo, kao operativni kapacitet, ima za odredeni entitet.
»Za sredstva koja su u drzavnim entitetima ne postoji aktivno trziste: svaka
kupovina ili prodaja predstavlja pojedina¢nu pogodbu i uglavnom postoje razliite
cene po kojim se transakcija moze obaviti. Ucesnici imaju znacajne troskove
kupovine i prodaje. U slu¢ajevima kada ne postoji aktivno trziste, fer vrednost se
moze odrediti na osnovu vrednosti ponovne nabavke, odnosno troskova zamene.”*

Vrednost ponovne nabavke kao osnova koriste se za sredstva koja se prvi put
priznaju u knjigama entiteta javnog sektora. To su sredstva koja su nabavljena i
koriste se ve¢ dugi niz godina i €ija se trziSna vrednost ne moze pouzdano utvrditi.
Ova osnova predstavlja ,,najnizi ekonomski trosak potreban entitetu da zameni
servisni potencijal sredstava (ukljucujuéi iznos koji ¢e dobiti od prodaje na kraju
korisnog veka) na izvestajni datum. Ova vrednost se razlikuje od trziSne po tome §to
je u javom sektoru ova vrednost ulazna vrednost i ukljucuje sve troskove koji bi
neophodno nastali u zameni servisnog potencijala sredstava; vrednost je specifi¢na
za entitet zbog toga Sto prezentuje ekonomsku poziciju entiteta, prije nego poziciju
koja bi na trzistu hipoteticki bila utvrdena. Koncept zamene predstavlja zamenu u
toku redovnog poslovanja, a ne troskove koji bi nastali kao rezultat nekog
vanrednog dogadaja.”**

Potrebno je razlikovati trosSkove zamene i reprodukcione troskove. Reprodukcioni
tro§kovi® su troskovi nabavke identi¢nog sredstva. Tro§kovi zamene®® se baziraju
na nabavci bruto ekonomske koristi koje sredstvo moze pruziti u normalnom toku
poslovanja, a ne zameni identicnog sredstva.

Neto prodajna cena je iznos koji entitet javnog sektora moze dobiti od prodaje
sredstava na izveStajni datum nakon umanjenja troskove prodaje. Primena ove
osnove ,,ne zahteva postojanje otvorenog i aktivnog trzita ili procenu cene na
takvom trzi§tu.””’ Primena neto prodajne cene kao osnove ima svoje prednosti i
nedostatke. Prednost koriS$¢enja neto prodajne cene kao osnove ogleda se u
¢injenici da sredstvo ne moze biti vrednovano po iznosu koji je nizi od iznosa koji
bi se ostvario prodajom sredstava.”

2 Ibidem, str. 82-83

2 Ibidem, str. 83

% Poljasevic, J., loc. cit.
26 Poljasevic, J., loc. cit.
2 poljagevi¢, J., loc. cit.
2 poljagevi¢, J., loc. cit.
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»Vrednost u upotrebi predstavlja sadasnju vrednost na izvestajni datum preostalog
servisnog potencijala ili ekonomskih koristi sredstava ako se nastavlja koristiti
umanjena za izdatke koji u istom periodu nastaju po osnovu kori$¢enja sredstava, i
neto iznosa koji ¢e entitet primiti od prodaje sredstava na kraju njegovog korisnog
veka. (...) Upotrebna vrednost je iznos koji se moze ostvariti upotrebom i
prodajom sredstava. Primenjiva je u situacijama kada je niza od troSkova zamene i
veée od prodajne cene. DeSava se u situacijama kada sredstvo ne vredi zameniti, ali
je vrednost njegovog servisnog potencijala vece od neto prodajne cene. Upotrebna
vrednost prezentuje vrednost sredstava za entitet.””

Prilikom izbora osnove vrednovanja sredstava polazi se od cilja finansijskog
izvestavanja i odluke o upotrebi sredstava (dalje koris¢enje ili prodaja sredstava):

- da li se sredstva nameravaju dalje koristiti, (koriti se fer vrednost za
procenu trziSne vrednosti, kada je trziSna vrednost odgovarajuca, ali ne
postoji aktivno trziste);

- dali se nameravaju prodati (bira se vrednost izmedu troskova zamene, neto
prodajne cene i vrednosti u upotrebi).

Prilikom izbora osnove vrednovanja treba imati u vidu dva modela vrednosti, to su
model fer vrednosti i model entitetske vrednosti. ,,Cilj modela fer vrednosti je
procena cene po kojoj ¢e se transakcija prodaje izvrSiti na aktivnhom trziStu na
odreden datum pod tekuc¢im trzisnim okolnostima. Cilj modela ,,entitetska vrednost”
jeste da izabere ili potvrdi upotrebu tekucih osnova vrednovanja™’ i predstavlja
izbor odredene osnove koja je najrelevantnija u odredenim uslovima.

U cilju pravilnog priznavanja i vrednovanja sredstava potrebno je poznavati
specificne oblike imovine u entitetima javnog sektora.

5.1.3. Specifiéni oblici imovine u entitetima javnog sektora

U entitetima javnog sektora naj¢esée se javlja problem priznavanja odredene vrste
kapitalne imovine koja je specificna za entitete javnog sektora. Specifi¢ni oblici
imovine u entitetima javnog sektora su: infrastruktura, nasledna imovina i pojedini
oblici nematerijalnih sredstava.

5.1.3.1. Infrastrukturna sredstva

Materijalna stalna sredstva u entitetima javnog sektora Cine:
- nekretnine;
- postrojenja;
- oprema;

» Poljasevié, J., loc. cit.
% Ibidem, str. 84
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- investiciona imovina;
- prirodni resursi.

»Nekretnine, postrojenja i oprema c¢ine najveéi deo ukupne imovine entiteta,
znaCajni su za prikazivanje finansijskog polozaja entiteta. Racunovodstveno
obuhvatanje regulisano je Medunarodnim ra¢unovodstvenim standardom za javni
sektor 17 — nekretnine, postrojenja i oprema. Standard 17 propisuje: priznavanje,
odredivanje knjigovodstvene vrednosti i troskove amortizacije. Ovde spadaju:
zgrade, masine, brodovi, avioni, specijalna vojna oprema, motorna vozila, namestaj,
instalacije, kancelarijska oprema, naftne buSotine i slicno. Standard 17 se
primenjuje i na infrastrukturna i nasledna sredstva.

Pod infrastrukturnim sredstvima podrazumevamo fizicka sredstva koja putem
uspostavljenih mreza olakSavaju isporuku proizvoda i usluga. Razlikujemo:

- puteve, trotoare, mostove, kanale, pesacke staze;

- vodovodne mreze;

- odvodni sistemi;

- pogoni za kontrolu poplava;

- komunikacione mreze;

- rekreativni sistemi.”"

Osnovna pitanja u vezi sa racunovodstvenim evidentiranjem nekretnina, postrojenja
1 opreme su: priznavanje, utvrdivanje knjigovodstvene vrednosti i troskovi
amortizacije.

Priznavanje nabavne vrednosti nekretnina, postrojenja i opreme vrsi se ako su
ispunjeni slede¢i uslovi:*

- ocekuje se da ¢e konkretna materijalna sredstva biti u upotrebi u poslovne
svrhe u periodu duzem od jednog izvestajnog perioda i postoji izvesnost
priliva ekonomskih koristi povezanih sa konkretnim sredstvom,

- nabavna vrednost/cena (kostanja) konkretnog sredstva ili fer vrednost moze
se pouzdano utvrditi.

»Nabavna vrednost sastoji se od nabavne cene, uvecane za sve zavisne troskove
nabavke, odnosno direktno pripisive troSkove dovodenja sredstava u stanje
funkcionalne pripravnosti.

Nabavna vrednost sastoji se od:
- nabavne cene, ukljuujué¢i uvozne dazbine i porez na promet koji se
refundira, nakon odbijanja trgovackih diskonta i rabata;

*! Tbidem, str. 88

32 Puranovié, J., (2018), Priruénik za budZetsko radunovodstvo, Podgorica, str. 44,
http://www.dri.co.me/1/doc/Priru%C4%8Dnik%20za%20Bud%C5%BEetsko%20ra%C4%8Dunovods
tv0%20-%20Jovan%20%C4%90uranovic.pdf (pristupljeno 24. 12. 2021)
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- troSkova nastalih dovodenjem sredstava na lokaciju i/ili u stanje potrebe za
njegovo funkcionisanje;

- pocetne procene troskova demontiranja i uklanja ugradenog sredstva i
obnove terena na kome se ono nalazi, $to predstavlja obavezu koju entitet
preuzima.

Direktni troskovi koji se pripisuju nabavnoj vrednosti su:
- troSkovi primanja zaposlenih koji se javljaju direktno uz izgradnju ili
sticanje date nekretnine, postrojenja i opreme;
- troSkovi pripreme radnog prostora;
- troskovi isporuke i rukovanja;
- troSkovi instaliranja i montaZze;
- troSkovi testiranja ispravnosti sredstva i
- naknade strucnjaka date za izradu projekata, odabir i sli¢no.

Naknadni izdaci u vidu rezervnih delova i opreme za servisiranje obicno se knjize
kao zalihe prilikom nabavke, a kao rashodi prilikom upotrebe. Medutim, glavni
rezervni delovi kao npr. motor za lokomotivu, i propratna oprema kvalifikuju se
kao postrojenja i oprema, pod uslovom da entitet oekuje da ¢e ih upotrebljavati
duZe od jednog izvestajnog perioda.””

Ukupni troskovi infrastrukturnih objekata su veoma visoki, priznavanje i merenje
vrednosti i periodicna potrosnja obuhvataju velike iznose i predstavljaju najvece
obaveze entiteta javnog sektora i onih koji to finansiraju putem poreza. Zbog toga
su izgradnja i zamena infrastrukturnih sredstava predmet politickih odluka i imaju
velike finansijske konsekvence.**

5.1.3.2. Nasledna sredstva

Drzavni entiteti imaju obavezu nadzora resursa kulture, kao $to su umetnicka dela,
istorijski dokumenti, muzeji, istorijske zgrade. Ova sredstva se jednim imenom
nazivaju nasledna sredstva. MRS za JS 17 definiSe nasledna sredstva na sledeci
nacin: ,,Pod naslednim sredstvima podrazumevamo istorijske gradevine, spomenike,
arheoloska nalaziSta, zastiCene oblasti prirodne rezerve i umetnicka dela koja se
mogu sticati: nasledstvom, kupovinom, donacijom, iz zaostavStine i
konfiskacijom.”” Nasledna sredstva drzava namerava ¢uvati neodredeno (trajno).
,»Osnovni cilj je doprinos znanju i kulturi drustva. Zajednicka osobina ovih
sredstava je da se ne mogu zameniti niti obnoviti. Sredstva se ne ¢uvaju da bi
ostvarila novcane prilive entiteta. Entitet ih ne moze otuditi bez pristanka nadleznih
organa.

Oblici nasledne imovine su:

3 Tbidem, str. 45,
3 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 89
3 MRS za JS 17

135



Racunovodstvo javnog sektora

- umetnicka dela, antikviteti, bioloski ili mineralni primerci, koji se obi¢no
drze kao kolekcije u muzejima i galerijama. Nasledna vrednost je vezana za
istorijske ili kulturne dogadaje. Neka sredstva mogu biti izloZena javnosti,
dok druga sluze samo za istrazivanje;

- kolekcije retkih knjiga, rukopisi ili drugi materijal u bibliotekama ¢uvan
zbog istorijske i1 kulturne vrednosti;

- istorijski spomenici;

- istorijske zgrade koje imaju jedinstvene arhitektonske karakteristike ili
znacajnu istorijsku vrednost;

- elementi prirodnih pejzaza i obala, i s1.”*°

Specifi¢nost ove vrste sredstava je da se u vec¢ini drzava ne prikazuju u finansijskim
izvestajima, iz sledeéih razloga®’:
- veoma je tesko utvrditi vrednost ovih sredstava, jer se nabavna vrednost
ne zna i ne postoji aktivno trziSte za procenu;
- sredstva se ne koriste u svrhu stvaranja novc¢anih priliva, nego sluze za
pruzanje servisnog potencijala.

5.1.3.3. Nematerijalna sredstva’

U javnom sektoru nematerijalna imovina javlja se u mnogo Sirem obimu nego u
privatnom sektoru. To se ogleda u monopolskim i diskrecionim pravima drzavnih
entiteta da izdaju dozvole za upotrebu odredenih resursa (infrastruktura, prirodnih),
da kreiraju i delegiraju prava. Nematerijalna sredstva ukljucuju: goodwill, patent,
brend, intelektualnu svojinu, fransize, kompjuterski softver, koncesije, prava na
mineralna iskopavanja, prava na radio-frekvenciju i sl.

Primeri nematerijalnih sredstava koje kreira drzava su:
- prava pod licenciranim ugovorima za filmove, video, manuskript, u
entitetima kao $to je turizam, umetnost 1 kultura;
- patenti i prava kopiranja koja drze vladini entiteti u oblasti turizma,
istrazivanja, edukacije, zdravstva, agro-kulture i arhive;
- prava na sletanje na aerodrome;
- licence za izvoz i uvod, kvote za pecanje, pravo na kontrolu iscrpljivanja
mineralnih resursa.

Prema mogucnosti identifikacije, nematerijalna sredstva se mogu podeliti na:
- sredstva koja je moguce identifikovati;
- sredstva koja nije moguce identifikovati.

Identifikovana sredstva se mogu prodati ili nabaviti odvojeno od ostalih sredstava,
kao Sto su patenti, baze podataka i koncesije. Neidentifikovana sredstva se ne mogu

36 Poljasevic, J., op. cit., str. 89
37 Tbidem, str. 90
38 Ibidem , str. 93-94

136



Racunovodstvo javnog sektora

prodati ili nabaviti odvojeno od ostalih sredstava, kao Sto su goodwill, ljudski
resursi 1 sl. U finansijskim izvestajima se prikazuje samo imovina koju je moguce
identifikovati.

Prema nacinu sticanja, nematerijalna sredstva se dele na sredstva koja su kupljena i
koja su interno stvorena.

Prilikom priznavanja nematerijalne imovine, kada se ista prvi put ukljucuje u
finansijske izvestaje, predlazu se slede¢i koraci:
- razviti racunovodstvene politike za priznavanje nematerijalnih sredstava;
- identifikovati potencijalna nematerijalna sredstva;
- primeniti racunovodstvene politike na potencijalna nematerijalna sredstva;
- vrednovanje nematerijalnih sredstava;
- osigurati sistem koji ¢e pratiti transakcije i pruziti podatke za reviziju
obezvredivanja.

Inicijalno priznavanje imovine vr$i se po nabavnoj vrednosti za kupljena sredstva.
Da bi se utvrdila vrednost interno stecenih nematerijalnih sredstava, entitet treba da
vodi evidenciju o punim troskovima. Drzavni entitet raspolaze nematerijalnim
sredstvima koja nemaju troskove sticanja, kao $to su koncesije, pravo na kori$¢enje
radio-frekvencije i slicno, te se ova sredstva vrednuju po trzi$noj vrednosti. Ako
postoje sredstva koje entitet nije priznao u finansijskom izvestaju, tu ¢injenicu treba
obelodaniti u notama uz izvestaje, kako bi korisnici imali potpune informacije. Za
korisnike su znacajna sredstva koja generiSu gotovinske prilive u narednom
obracunskom periodu, Sto direktno utice na formulisanje budzeta i njegovu
objektivnost.

5.2. Obaveze — definisanje, priznavanje, vrednovanje
5.2.1. Definisanje obaveza

Tokom funkcionisanja i poslovanja privredni subjekti imaju razli¢ite obaveze,
prema dobavljacima, kupcima/klijentima i prema organima javne vlasti (npr.
placanje razli¢itih vidova poreza, doprinosa i sl.). Entiteti javnog sektora
funkcionisanjem imaju razliite obaveze prema vi§im/niZim nivoima vlasti,
direktnim/indirektnim budzetskim korisnicima i naroCito prema gradanima.
Obaveze entiteta javnog sektora su zakonske i izvedene.

Zakonske obaveze entiteta javnog sektora proizilaze iz zakona koji reguliSu
poslovanje javnog sektora (npr. kod javnih preduze¢a — Zakon o javnim
preduze¢ima). Zakonske obaveze se javljaju kao recipro¢ne transakcije (npr.
kupoprodaja — komercijalne transakcije izmedu javnog sektora i privrednih
subjekata, odnos je regulisan Zakonom o rokovima izmirenja nov¢anih obaveza u
komercijalnim transakcijama) ili nereciprone transakcije (npr. grantovi,
sporazumi).
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Specifi¢nosti funkcionisanja entiteta javnog sektora ukazuju i na specificne
obaveze, koje se ne javljaju kod privrednih subjekata. Specificne obaveze entiteta
javnog sektora su izvedene obaveze. ,,Kod drzavnih entiteta mogu se javiti obaveze
koje nisu rezultat sporazuma ili ugovora, ve¢ predstavljaju prihvatanje obaveza od
drzave u cilju sprovodenja utvrdene politike. (...) Vlada se moze osecati
odgovornom kada je u pitanju pomo¢ Zrtvama odredenih prirodnih katastrofa. Ova
oc¢ekivanja mogu postati obaveza, Sto zavisi od ekonomskih uslova u jednoj drzavi,
od socijalnog i politickog okruzenja i drugih faktora koji uticu na vladinu
sposobnost da izbegne obaveze. Postoji opravdano ocekivanje da vlada preuzme
obaveze javnih preduzeca iako ne postoji nikakva formalna obaveza. Npr. ukoliko
penzioni fond nema dovoljno sredstava, moze se ocekivati da vlada preuzme
obavezu isplate penzija umesto fonda.

Ove obaveze nazivaju se izvedenim obavezama i proisti¢u iz poslovanja entiteta
kada je:

— putem utvrdenih obrazaca prethodne prakse, publikovanih politika ili
dovoljno preciznih tekucih izvestaja, entitet nagovestio ostalim stranama da
¢e prihvatiti odredene odgovornosti;

— kao rezultat, kod drugih strana stvoreno opravdano ocekivanje da ¢e entitet
izmiriti obaveze.””

Izvedene obaveze u odredenim uslovima postaju zakonske obaveze. Neophodno je
da entitet javnog sektora u ovom slucaju (najée$ée je to drzava odnosno
ministarstva), donoSenjem novih ili izmenama i dopunama postojecih zakona,
odluka ili saopstenja izvr$i preuzimanje obaveza.

5.2.2. Priznavanja i vrednovanje obaveza

Entiteti javnog sektora u bilansima stanja prikazuju obaveze ukoliko je ispunjen
obavezuju¢i dogadaj. ,,U bilansu stanja bi¢e prikazane samo one obaveze koje
postoje na datum izveStavanja. Obaveze su nastale po osnovu proslih dogadaja koji
uslovljavaju tekuéu obavezu i koji se nazivaju obavezujué¢im dogadajima.”*

Da bi javni menadzeri 1 korisnici finansijskih izvestaja entiteta javnog sektora imali
potpunu sliku o finansijskom poloZzaju posmatranoga entiteta javnog sektora,
neophodno je da sve obaveze budu priznate i vrednovane, odnosno da u izvestajima
budu predstavljene i obracunate i procenjene obaveze. ,,Ne priznavanje obaveza u
odredenom racunovodstvenom periodu vodi do ne evidentiranja troska, §to ima za
posledicu potcenjivanje troskova i precenjivanje finansijskog rezultata. (...) Drzave
su prelaze¢i sa gotovinske na obracunsku osnovu, priznavale prvo kratkorocne,

39 Poljasevic, J., loc. cit.
42 Tbidem, str. 96
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zati u ¢ vez i u pouz iti, a zadnji jjum j
atim dugoro¢ne obaveze koje se mo ouzdano proceniti, a zadnji stadijum je
priznavanje procenjenih obaveza.”*'

Slede¢i korak nakon priznavanja obaveze je vrednovanje obaveza. Vrednovanje
obaveza predstavlja utvrdivanje vrednosti obaveze. Razlikujemo sledeée osnove
vrednovanja obaveza*:

- istorijski trosak;

- trzi$na vrednost;

- troskovi realizacije;

- cena preuzimanja;

- troskovi izmirenja.

Istorijski tro$ak - obaveze se priznaju po iznosu koji je primljen u transakciji koja
je dovela do nastanka obaveze. Veliki broj transakcija u javnom sektoru ne proizlazi
iz reciprocnih transakcija, pa se ova osnova vrednovanja retko koristi.

TrziSna vrednost - koristi se kod procene obaveza kojima se trguje na
organizovanom trziStu. Primena osnove vrednovanja po trziSnoj vrednosti nije
opravdana za procenu obaveza koje se javljaju van trzista.

Troskovi realizacije se poistovecuju sa neto prodajnom cenom kao osnovom
vrednovanja. Troskovi realizacije, kao osnova vrednovanja, relevantna je kada je
obavezu najefikasnije odmah izmeriti.*

Cena preuzimanja je iznos koji je entitet javnog sektora spreman prihvatiti u
razmeni za postojecu obavezu. Ova osnova vrednovanja se moze poistovetiti sa
troSkovima zamene kao osnove vrednovanja sredstava u bilansu stanja.

Troskovi izmirenja - predstavljaju tekucu vrednost izmirenja obaveze. U
zavisnosti od prirode obaveze, da li je obaveza finansijska koja zahteva placanje ili
predstavlja pruzanje usluga, izmirenje obaveze se sastoji od pruzanja usluge.
,,Troskovi izmirenja obuhvataju sve troskove koje entitet ima u izmirenju obaveza.
Ukoliko troskovi izmirenja zavise od buducih dogadaja, svi moguéi izlazi se
uzimaju u obzir u utvrdivanju troskova izmirenja. (...). Troskovi izmirenja obaveza
su iznos resurs koji ¢e biti upotrebljen za izmirenje i ne predstavlja neophodno
tekucéi iznos. Ova osnova nije prihvatljiva u slede¢im sluc¢ajevima:
— gde entitet moze izmiriti obaveze u visini koja je niza od troskova izmirenja,
troSkovi realizacije su pogodnija osnova;
— u slucaju preuzimanja obaveze, cena preuzimanja je relevantnija kada je veca
od troskova izmirenja i troskova realizacije.”*

I Poljagevi¢, J., loc. cit.
“ Ibidem, str. 97
s Poljasevi¢, J., loc. cit.
“ Ibidem, str. 98.
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Nakon faze priznavanja i vrednovanja obaveza, neophodno je iste prikazati u
finansijskim izvestajima (bilansu stanja), odnosno objaviti ih i pratiti obaveze
tokom vremena. Prilikom priprema finansijskih planova u entitetima javnog sektora
(npr. budZeta u jedinicama lokalnih samouprava) polazi se od sagledavanja
postoje¢ih obaveza, preuzetih obaveza za naredni period (nastale na osnovu
sprovedenih postupaka javnih nabavki, potpisanih viSegodisnjih ugovora, ili kao ko-
finansiranje u projektima medunarodnih donatora).

Obaveze su uzrocno-posledi¢no povezane sa sredstvima kojima raspolaze entitet
javnog sektora. Prilikom sastavljanja buducih finansijskih planova entiteti javnog
sektora polaze od postoje¢ih obaveza i preuzetih obaveza. Sagledava se visina ovih
obaveza 1 sredstva sa kojima entitet javnog sektora raspolaze. Na osnovu ove
informacije utvrduje se koji deo obaveza se finansira sopstvenim sredstvima, koji
deo tudim sredstvima (npr. transferi visih nivoa vlasti, donacije, prodaja imovine i
sl.). Izostanak evidencije o obavezama uti¢e na efekte donoSenja odluka — kada su
obaveze evidentirane, moguée je alocirati odgovornost za upravljanjem
obavezama.”” Neophodno je da su kompletne i potpune informacije sadrzane u
finansijskim izvestajima (bilansu), prilikom procene finansijskog polozaja entiteta.
Za donosenja tacnih i ispravnih odluka neophodno je da javni menadZeri raspolazu
sa kompletnim i potpunih informacija o obavezama, potencijalnim obavezama i
rezervisanjima. Nedostatak informacija ili delimi¢an prikaz informacija utiCu na
kvalitet izveStaja 1 na kvalitet donoSenja odluka. ,,Informacije o obavezama sluze za
ocenu odgovornosti i za donosenje odluka. Entitet treba da bude sposoban da
proceni, da li moze da priusti kvalitet i kvantitet usluga koje isporucuje, i da li moze
priustiti nove programe i usluge. Informacije o potencijalnim obavezama su
znacajne eksternim korisnicima, pomazu da se razume izlozenost entiteta riziku od
prezaduzenosti. (...) Drzavne entitete karakteriSe postojanje specificnih obaveza —
obaveze koje proisti¢u iz socijalnih programa i obaveze koje se odnose na zastitu
zivotne sredine, dok odredene vrste obaveza, kao Sto su kratkorocni i dugorocni
krediti, imaju posebno znagenje.””*’

U slede¢em delu razmatraju se specifi¢ne obaveze za drzavne entitete:
- Obaveze po osnovu kredita;
- Obaveze po osnovu socijalne politike;
- Rezervisanja;
- Potencijalne i buduce obaveze.

5.2.2.1. Obaveze po osnovu kredita

Drzava ukoliko Zeli da zadovolji potrebe svojih gradana se po potrebi zaduzuje.
Republika Srbija (Vlada) se moze zaduzivati u zemlji i inostranstvu, odnosno na

45 Poljasevic, J., loc. cit.
% Ibidem, str. 99.
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domacem i inostranom trzistu.*” Zakonom o javnom dugu predvideno je da
Republika Srbija moze da se zaduzuje i uzimanjem kredita. ,,Vladin portfolio
zaduzenja je najveéi finansijski portfolio u drzavi. Sadrzi kompleksnu i rizi¢nu
finansijsku strukturu i generiSe znacajan rizik na bilans stanja drzave i finansijsku
stabilnost zemlje.”*

Zaduzivanjem drzave utice se na javni dug. Javni dug utice na celokupnu ekonomiju
drzave. Upravljanje javnim dugom je znaCajno jer javni dug ima za cilj da se
finansijske potrebe drzave zadovolje po najnizim troskovima u srednjem roku, u
skladu sa prihvatljivim stepenom rizika. Javni dug predstavlja i jedan od kriterijuma
(kriterijum konvergencije odnosno kriterijum iz Mastrihta) za ulazak u Evrozonu.
»Kriterijumima iz Mastrihta” formalno su definisani slede¢i uslov konvergencije za
javni dug: javni dug manji od 60% BDP-a.*’

Lose strukturisan javni dug (kamatna stopa, dospelost, valuta i sl.) moze da inducira
ekonomsku krizu. ZaduZzivanjem na osnovu odluka javnih menadzera u jedinicama
lokalnih samouprava uti¢e se na kvalitet usluga koje se pruzaju gradanima. Problem
kod zaduzivanja je kratkoro€nost ciljeva, koje javni menadzeri zele da ostvare.
Rezultati zaduzivanja treba obi¢no da budu vidljivi u periodu od 2 do 3 godine,
odnosno u toku mandata javnog menadzera, ne vodeéi racuna o nacinu servisiranja
ovako uzetog zaduzivanja. Upravljanje rizikom u javnom sektoru je esencijalno za
upravljanje rizikom u drugim sektorima ekonomije.

Drzave treba da minimiziraju troskove servisiranja javnog duga i troskove drzanja
likvidnih sredstava. ,,Razvijene zemlje imaju duboka i likvidna trzista vladinih
hartija od vrednosti, primarno se fokusiraju na trzis$ni rizik. Zemlje sa trziStima koja
su u razvoju, imaju limitirani pristup stranim trzi$tima kapitala i imaju nerazvijena
domaca trzista kapitala, fokusiraju se na sveobuhvatni rizik. Prilikom upravljanja
dugovima, drzave kao istaknuti cilj treba da imaju razvoj domaceg trzista dugova
(posebno ako dominiraju kratkoro¢na sredstva, fluktuirajua kamatna stopa, te
krediti u stranoj valuti mogu u kratkom roku biti jedina raspoloziva alternativa za
finansiranje.)”

5.2.2.2. Obaveze po osnovu socijalne politike
Pravo na socijalnu pomo¢ u Republici Srbiji imaju svi gradani koji ispunjavaju

uslove propisane Zakonom o socijalnoj zaititi.”' Mere socijalne politike sprovodi
Ministarstvo za rad, zaposljavanje, boracka i socijalna pitanja i nizi organi vlasti (na

47 Clan 3. Zakona o javnom dugu, Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2005, 107/2009, 78/2011, 68/2015,
95/2018, 91/2019, i 149/2020.

48 Poljasevic, J., op. cit., str. 99.

* Bogdanovi¢, A. et al., Pojmovnik EU, Beograd, 2018, https:/europa.rs/images/publikacije/EU-
Pojmovnik-Feb-2019.pdf

50 Poljasevic¢, J., op. cit., str. 100.

31 Zakon o socijalnoj zastiti, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/2011.
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pokrajinskom i lokalnom nivou), shodno Zakonu o socijalnoj zastiti, Zakonu
lokalnoj samoupravi” i drugim zakonskim i podzakonskim aktima.

»Socijalna pomoc¢ se odnosi na proizvode, usluge i druge pomoci koje su pruzene u
skladu sa socijalnim ciljevima vlade i obuhvataju:
- pruzanje zdravstvenih usluga, obrazovanje, stanovanje, transport i druge
usluge u zajednici. Ne postoji zahtev da korisnici plate ove usluge u iznosu
ekvivalentnom vrednosti primljene usluge;
- placanje porodicama, starijim osobama, invalidima, nezaposlenima,
veteranima i dr.”’

Karakteristika socijalne pomo¢i je da se odnosi na nerecipro¢ne transakcije. U
nereciprocnoj transakciji jedna strana prima vrednost bez direktnog davanja
priblizno iste vrednosti drugoj strani.”* Da bi se obaveza smatrala socijalnom
pomo¢i, odnosno socijalnom obavezom entiteta javnog sektora, potrebno je da
postoji obavezujuci dogadaj i odliv ekonomske koristi iz entiteta.

Kada se prosli dogadaj moze smatrati obavezuju¢im koji dovodi do nastanka
sadasnje obaveze?

,»Obavezujuéi dogadaj dovodi do nastanka izvedene obaveze u slede¢im
slucajevima:
- kada se vlada javno obaveze biracima da ¢e pruziti specificnu socijalnu
pomoc,
- kad vlada saopsti bira¢ima nameru da pruzi socijalnu pomo¢ pojedincima
ili grupama i definiSe iznose i korisnike,
- kao rezultat saopstenja i akcije, bira¢i mogu ocekivati da ¢e primiti ove
pomogi.

Da bi se priznalo postojanje sadasnje obaveze, vlade moraju jasno prihvatiti
odgovornost da pruze resurse koji predstavljaju socijalnu pomo¢, moraju saopstiti
prihvatanje odgovornosti relevantnim stranama i moraju ocekivati da ce
objavljivanje obaveze dovesti do odliva resursa iz entiteta.

Vladino prihvatanje odgovornosti treba da je podrzano evidencijom, kao $to je:
- inkorporacija ovih odluka u budzet,
- zakonska uredba koja omogucuje vladi da potrosi sredstva iz budzeta,
- odredi instituciju za sprovodenje vladine politike.””

52 7akon o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 — dr. zakon, 101-2016 —
dr. zakon, 47/2018 i 111/2021- dr. zakon.

53 Poljasevic, J., op. cit., str. 101.

> Poljasevié, J., loc. cit.

35 Tbidem, str. 102.
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Drugi uslov da bi se obaveza smatrala socijalnom pomoci je postojanje odliva
ekonomske koristi iz entiteta. Do odliva resursa iz entiteta javnog sektora dolazi se
na slede¢i na¢in™:

- isplatom gotovine korisnicima;

- pruzanjem proizvoda i usluga korisnicima preko javnih preduzeca sa

kojim se sklapaju ugovori;

- naknadom troskova korisnicima za odredena dobra i usluge; (i)

- pruzanjem dobara i usluga direktno korisnicima, koriste¢i vladine resurse i

zaposlene.

,,Da bi finansijski izvestaji prikazivali sve vladine obaveze, i omogudili da iste budu
uzete u obzir za donosenje odluka, obaveze po osnovu socijalne pomo¢i treba da
budu priznate u periodu u kome su nastale bez obzira na to kada se ocekuje njihovo
izmirenje.””’

U racunovodstvenoj teoriji postoje dva pristupa u priznavanju obaveza socijalne
pomoci:

1. Obaveze se priznaju u visini beneficija koje su korisnici ostvarili ispunjavajuci
potrebne uslove, koje jo$ nisu placene ili nisu dospele za placanje.
Prema ovom pristupu, drzavni entiteti priznaju obavezu tek kada su korisnici
ispunili sve propisane uslove da bi bili korisnici socijalne pomo¢i. Na primer,
Ministarstvo za rad, zapos$ljavanje, boracka i socijalna pitanja ima utvrdenu pomo¢
u visini od 100 nov¢anih jedinica svakog meseca za decu:

- koja su stanovnici drzave Srbije — imaju drzavljanstvo Republike Srbije;

- ¢iji roditelji kumulativno imaju dohodak ispod odredenog nivoa; (i)

- koja su mlada od 16 godina.
,Da bi porodica odnosno roditelji ostvarili pravno na socijalnu pomoc, potpisuju
izjavu kojom potvrduju gore navedene kriterijume. Tokom isplate socijalne pomoc¢i,
moze doc¢i do promene okolnosti (roditelji se zaposle i ostvare vece prihode od
propisanih, ili dete napunih 16 godina).
Na kraju godine, 4.000 dece je rodeno, ali je samo 3.850 roditelja apliciralo za
pomoc¢. Pretpostavka kod planiranja sredstava je bilo da ¢e roditelji za 4.000 novo
rodene dece aplicirati za pomo¢, dok se smatra da ¢e 2% dece prestati da uzivaju
socijalnu pomo¢. Na kraju godine, ukupno 10.000 dece je registrovano za pomoc.
Isplata socijalne pomo¢i se vrsi 20-tog u mesecu. Na kraju godine Ministarstvo ¢e
priznati obavezu u iznosu od 1/3 od 100 nov¢anih jedinica. (10.000 dece x 100 n.j x
11/31 dana u mesecu decembru).””®

2. Obaveze se priznaju kada korisnici zadovolje poCetne postavljene uslove. Smatra
se da zadovoljenje pocetnog kriterijuma stvara obavezujuci dogada;.

56 Zakon o socijalnoj zastiti, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/2011.
7 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 103.
8 Poljasevi¢, J., loc. cit.
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Na primer:”® Ministarstvo pruza subvencije u formi gotovinskog transfera
domacinstvima sa niskim dohotkom da bi podrzavala ekonomsko osnazivanje
porodica. Na izvestajni datum, 500 domacinstava je ispunilo kriterijum za primanje
subvencije, ali se svega 380 prijavilo za subvenciju. Ministarstvo procenjuje da ¢e
se 1 preostalih 120 domacinstava prijaviti ali pocetkom naredne godine. Subvencija
se placa jednom godisnje, na kraju godine u periodu od 28. do 30. decembra. Prema
ovom pristupu, obaveza nastaje kada domacinstvo ispuni kriterijume, bez obzira da
li je u tom trenutku aplicirano za subvenciju ili ne.

Prilikom sastavljanja finansijskih planova — budZeta entiteta javnog sektora, kod
planiranja davanja po osnovu socijalnih usluga treba proceniti potrebna rezervisanja
za realizaciju obaveza po osnovu socijalnih usluga. Faktori koje treba uzeti u obzir
su:”

- broj korisnika koji ima pravo na pomo¢ u datom periodu;

- visina pomoci;

- period na koji se odnosi pomoc;

- ocekivane promene u ovlas¢enjima.

Visina prikazanih socijalnih obaveza direktno utice na ta¢nost finansijskih izvestaja
i na fiskalnu stabilnost drzave.

5.2.2.3. Rezervisanja

U cilju sagledavanja finansijskog polozaja entiteta javnog sektora, potrebno je
priznati, vrednovati i evidentirati sve obaveze. U funkcionisanju entiteta javnog
sektora javljaju se obaveze Ciji su iznos i vreme dospeca poznati, ali se javljaju i
obaveze ¢iji iznos 1 vreme dospeca nisu poznati. Rezervisanje predstavlja obavezu
koja postoji na dan izveStavanja, ali ima neizvestan rok dospeca i iznos obaveze za
izmirenje.*'

Priznavanje rezervisanja se vrsi ako su kumulativno ispunjeni slede¢i uslovi:*
- entitet ima sadasnju obavezu (zakonsku ili izvedenu) koja je rezultat nekog
proslog dogadaja;
- verovatno je da ¢e izmirenje obaveze dovesti do odliva resursa koji
predstavljaju ekonomsku korist ili usluzni potencijal;
- moze se izvrsiti pouzdana procena iznosa obaveze.

Rezervisanja karakteristi¢na za entitete javnog sektora su slede¢a rezervisanja za:*
- Stetne ugovore;
- restrukturiranja;

» Poljasevi¢, J., loc. cit.

% Tbidem, str. 104.

" Buranovi¢, J., op. cit., str. 50.

2 MRS — JS 19 — Rezervisanja, potencijalne obaveza i potencijalna imovina, https://www.pravno-
informacioni-sistem.rs/SIGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/vlada/uredba/2010/49/2/reg

63 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 105.
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- socijalne pomoci;
- kontaminacija lokaliteta;
- penzione Seme, i sl.

,Kao primer rezervisanja mozemo navesti kad je ministarstvo finansija u ime
drzave dalo garancije nekom javnom preduze¢u po osnovu dobijenih kredita. Na
dan 31. decembra fiskalne godine entitet (ministarstvo finansija) pravi ekonomsku
analizu datih garancija i procenjuje da li ¢e nastati obaveza po ovom osnovu i da li
¢e doc¢i do odliva resursa (novCanih sredstava). Informacije po ovom osnovu
objavljuju se u finansijskom izvestaju.”**

Kada se razmatra rezervisanje, za koji period? ,,Rezervisanja treba razmatrati na
svaki izvestajni datum, i uskladiti ga tako da odrazava najbolju sadasnju procenu
buduc¢ih plac¢anja. Ako se smatra da ne¢e do¢i do odliva sredstava za izmirenje date
obaveze — rezervisanje treba ukinuti u korist prihoda. Kada se izvrsi isplata visa od
formiranog rezervisanja — razlika se evidentira na teret rashoda prethodnog perioda.
Rezervisanje se moze koristiti samo za rashode za koje je rezervisanje prvobitno
priznato.”®

5.2.2.4. Potencijalne i buduce obaveze

Potencijalne i buduce obaveze ne ispunjavaju kriterijjume priznavanja, ali je
objavljivanje u notama predstavlja znaCajan elemenat koji utiCe na procenu
finansijskog polozaja entiteta javnog sektora. Za ovu vrstu obaveza je
karakteristicno da ¢e neke od stavki u buduénosti ispuniti kriterijum priznavanja i
biti prezentovane u bilansu.

Kao primer potencijalne obaveze mogu se navesti troskovi sudskih sporova.
Ukoliko je sudski spor u toku i nije doneto pravosnazno resenje, u napomeni se
objavljuje moguc¢a obaveza ukoliko ishod spora bude negativan za entitet javnog
sektora. Kada se donese pravnosnazna odluka, stavke koje su prethodno bile
priznate 6lgao potencijalne obaveze mogu zadovoljiti kriterijume priznavanja kao
obaveze.

5.2.3. Odloeni prilivi i odloZeni odlivi®’

Odluke i poslovni dogadaji koji se javljaju u javnom sektoru u vecini slucajeva
imaju dalekosezne posledice. Informacije o tome kako ovi dogadaji uti¢u na jednu
poslovnu godinu, odnosno jedan obracunski period su veoma vazne. Da bi se
razdvojile transakcije koje se odnose na tekuci period od onih koje se odnose na

% Puranovié, J., loc. cit.
05 Poljasevi¢, J., loc. cit.
66 Poljasevic, J., op. cit., str. 107.
%7 Ibidem, str. 108-109.
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buduée periode, Odbor koji donosi MRS za JS odlu¢io je da nereciprocne
transakcije koje su specificne za upotrebu u razli¢itim izvestajnim periodima treba
prezentovati kao posebne racunovodstvene elemente: odloZene prilive i odlozene
odlive.

OdloZeni prilivi su prilivi servisnog potencijala ili ekonomskih koristi u entitet koji
¢e se koristiti u odredenom buducem izveStajnom periodu, koji su rezultat
nerecipro¢ne transakcije i poveéavaju neto imovinu. Osnovna karakteristika je
koris¢enje u budu¢im obracunskim periodima. Primer: viSegodiSnji grant koji je
entitet dobio, a koji ne zadovoljava definiciju obaveze, ali ukljucuje uslove davaoca
granta da entitet treba da iskoristi grant za finansiranje opStih aktivnosti u toku
jednog ili vise izveStajnih perioda.

OdloZeni odlivi su odlivi servisnog potencijala ili ekonomskih koristi u entitete koji
su pruzeni drugom entitetu ili strani za upotrebu u odredenom buduc¢em izvestajnom
periodu, koji su rezultat nereciprocne transakcije i smanjuju neto imovinu. Primer:
davanje granta sa uslovom da se koristi za odredene namene u odredenom periodu.
Kada odredeni period na koji se odlozeni priliv ili odliv odnosi protekne, tokovi
vise nisu odloZeni. Smanjenje u odlozenim prilivima se prikazuje kao prihod, dok
se smanjenje odlozenih odliva prikazuje kao rashod.

5.2.4. Priznavanje i vrednovanje neto imovine

Neto imovina predstavlja bogatstvo entiteta javnog sektora. ,,Neto imovina je
razlika izmedu imovine i obaveza Cija je visina odredena visinom procenjen
imovine i obaveza.”®

Razlikujemo sledece kategorije neto imovine®:

1. Neto imovina ulozena u kapitalna sredstva umanjena za pripadajuce obaveze.
Razlika izmedu: vladinih kapitalnih sredstava umanjenih za akumuliranu
depresijaciju (prvi iznos) i neisplacen iznos kredita koji su uzeti za kupovinu ili
izgradnju kapitalnih sredstava (drugi iznos).

2. Restriktivna neto imovina je iznos neto imovine na koji vlada ima ogranicenja u
raspolaganju. Ogranic¢enja se odnose na:

- eksterna ogranicenja od strane kreditora, odnosno davaoca grantova;

- zakonom nametnuta ogranicenja. Primer restriktivnih sredstava su rezerve za
dugove. Prilikom odobravanja kredita, kreditori zahtevaju od vlade da deponuje
odredeni iznos na specijalnim racunima, koji se ne moze koristiti za druge svrhe
osim predvidene, Sto predstavlja restrikciju.

3. Slobodni (neograniceni) deo imovine: deo imovine koji ne spada u prethodne
oblike imovine.

8 Ibidem, str. 110.
% Odbor za radunovodstvene standarde SAD-a (Governmental accounting standards borar number 34).
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Neto imovina moze da bude i negativna. ,,Informacija o neto imovini menadzerima
pomaze u upravljanju nivoom obaveza, te kontroli zaduzenja u odnosu na sredstva.
U zavisnosti od visine neto imovine, donose odluke o aktivnostima i finansiranju
aktivnosti. Aktivnosti mogu biti finansirane iz tekuc¢ih prihoda ili alternativno,
smanjenjem imovine. Neto imovina se moze smanjiti:

— potrosnjom postojecih sredstava,

— prodajom sredstava ako se sredstva koriste za finansiranje tekuce potrosnje,

—  poveéavanjem osnovnih obaveza.””

Uvodenjem termina odlozenih priliva i odliva dolazi se do raunovodstvenog
termina neto finansijska pozicija. ,,Neto finansijska pozicija predstavlja zbir
sredstava i odlozenih priliva, umanjen za obaveze i odloZene odlive na izvestajni
datum.

Odnos izmedu neto imovine i neto finansijske pozicije:
Neto imovina + odloZeni prilivi — odloZeni odlivi = neto finansijska pozicija

Pozitivna vrednost neto finansijske pozicije predstavlja neto resurse koji su
raspolozivi za pruzanje usluga ili dobara u budu¢im periodima. Negativna vrednost
neto finansijske pozicije ukazuje na nedostatak generisanja prihoda za pokrice
troskova vezanih za pruzanje usluga, te se moze postaviti pitanje kako ¢e se ovaj
nedostatak namiriti u budu¢im periodima.

Odlozeni prilivi povecavaju neto sredstva u periodu kad je priliv nastao. U periodu
kada dode do smanjenja odlozenih priliva u korist prihoda, nece do¢i do povecanja
neto imovine. Nastanak odlozenih odliva smanjuje neto imovinu u periodu
nastanka, dok smanjenje odloZenih odliva na teret rashoda ne menja neto imovinu.
Razlika izmedu prihoda i rashoda, nije jednaka promenama na neto imovini u toku
izvestajnog perioda.””!

Prikaz kretanja odloZenih priliva i odliva u organizacijama javnog sektora: "

prihodi — rashodi = promene na neto imovini
promene na neto imovini:

Minus - povecanje odlozenih priliva
Plus + povecanja odlozenih odliva
Plus + smanjenje odloZenih priliva
Minus + smanjenje odlozenih odliva

= povecanje/smanjenje tokom godine

70 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 111.

7 Poljasevi¢, J., loc. cit.

"2 IPSASB: ,,Conceptual framework for general purpose finanscial reporting by public sector enitites:
elements and recognition in financial statements” IFAC, exposure draft 2, New York, november 2012,
str. 35.
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,Neto imovina i neto finansijska pozicija se razlikuju samo za smanjenje odlozenih
priliva i poveéanje odlozenih odliva. Odlozeni prilivi su rezultat proslog povecanja
sredstava, §to se moZe objasniti i kao deo neto imovine koji ¢e se koristiti u entitetu
u odredenom vremenskom periodu. Smanjenje neto imovine za odloZene prilive
pokazuje neto raspolozive resurse entiteta koji nemaju vremensko ogranicenje.
Dodavanje odlozenih odliva neto imovini je indikator ukupne neto imovine
raspolozive entitetu ili resursa koji ¢e biti pruzeni tre¢im stranama za isporuke
buduéih usluga.””

5.3. Prezentacija izvestaja o finansijskom polozaju

Finansijski izvestaj — bilans stanja prikazuje sredstva kojima entitet javnog sektora
raspolaze na izveStajni datum, kao i obaveze koje su evidentirane i prikazane za
posmatrani entitet na izvestajni datum.

Sredstva predstavljaju resurse organizacija javnog sektora na osnovu kojih je
omoguceno funkcionisanje organizacija javnog sektora i ostvarivanje ciljeva zbog
kojih su osnovane, a to je zadovoljavanje opstih druStvenih potreba, potreba
gradana. Organizacije javnog sektora tokom funkcionisanja preuzimaju odredene
obaveze, odnosno dugovanja kako bi uspesno zadovoljile opste drustvene potrebe,
potrebe gradana (npr. jedince lokalnih samouprava odrzavaju atarske puteve, podizu
vetrozastitne pojaseve, omogucavaju funkcionisanje Skola osnovnog obrazovanja i
predskolskih ustanova i sl.).

Razlika izmedu raspolozivih resursa i preuzetih obaveza predstavlja neto vrednost
entiteta javnog sektora. ,,Stavljanjem u odnos pojedinih stavki prikazanih u bilansu
stanja dobijaju se znacajni pokazatelji poslovanja entiteta. Jedan od pokazatelja je i
likvidnost entiteta kao sposobnost entiteta da izmiri svoje obaveze o roku dospeca.
Vaznost ovo pokazatelja se ogleda u Ccinjenici da se Medunarodnim
racunovodstvenim standardima nalaze da se sredstva u aktivni razdvajaju na obrtna
i stalna sredstva, a obaveze u pasivi na tekuce i dugoro¢ne obaveze. Ako se ne vrsi
ovakva klasifikacija, imovina 1 obaveze treba da budu prezentovane po redosledu
njihove likvidnosti.””

5.3.1. Rasclanjene aktive

U bilansu stanja na levoj strani je prikazana aktiva, koja predstavlja sredstva.
Sredstva se klasifikuju na tekuca i stalna sredstva.

& Poljasevi¢, J., op. cit., str. 112.
™ Ibidem, str. 113.
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Tekuca sredstva predstavljaju sredstva za koja se ofekuje da ¢e se pretvoriti u
gotovinu, prodati ili potrositi u toku jedne godine od izveStajnog datuma. Mogu se
pojaviti u obliku stvari, prava i novca.” U bilansu stanja se javljaju i kao: novac i
novCani ekvivalenti, potrazivanja i1 druga finansijska kratkoroc¢na ulaganja, kao i
zalihe.

Stalna sredstva se dele na nematerijalna, materijalna i1 finansijska sredstva
dugoro¢ne prirode. ,,U okviru materijalnih sredstava posebno se prikazuju
infrastrukturna sredstva, nasledna imovina i prirodna bogatstva, kao imovina koja
nema prometnu vrednost i ne moze se prodati.”’® Nematerijalnu imovinu &ini
implementacija novih procesa ili sistema — softveri, licence, intelektualna imovina —
koja moze da nastane kao rezultat projekta i sl. Kod finansijskih sredstva potrebno
je praviti razliku izmedu kredita koji su dati pod komercijalnim uslovima i ostalih
kredita.

5.3.2. Raiclanjene pasive

U bilansu stanja na desnoj strani je prikazana pasiva. Pasiva se deli na obaveze i
kapital. Obaveze su vezane sa imovinom prikazanom u aktivi, te ras¢lanjivanje
obaveze treba da prati rasclanjivanje imovine. Obaveze se dele na tekuce i
dugoro¢ne obaveze.

Tekuce obaveze su obaveze koje dovode do gotovinskog odliva tokom ciklusa
poslovanja od godinu dana (12 meseci) od datuma izveStavanja. Dugoro¢ne
obaveze su obaveze koje dovode do gotovinskih odliva u periodu duzem od godinu
dana. Postoje razli€iti kriterijumi podela obaveza, te razlikujemo:

- obaveze prema dobavlja¢ima;

- obracunate obaveze;

- obaveze po osnovu penzija;

- krediti;

- razgranicenja.

Posebno se prikazuju obaveze na koje se placa kamata. ,,Za entitete javnog sektora
primereniji izraz za vrednost izmedu sredstava i obaveza je neto imovina nego
kapital. Prema MRS za JS 1 — Prezentacija finansijskih izveStaja, potrebno je
odvojeno prikazati osnovni kapital, akumulirani dobitak/gubitak, rezerve i
manjinska uce$¢a. Ova Kklasifikacija je primenjiva samo u konsolidovanim
finansijskim izvestajima javnog sektora, kada u konsolidaciju ulaze i javna
preduzeéa. U konsolidovanom bilansu stanja opsteg drzavnog sektora i
pojedinacnim bilansima stanja budzetskih korisnika, neto imovina se deli na trajne

75 Poljasevic, J., loc. cit.
76 Poljasevic, J., loc. cit.
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izvore, rezerve, finansijski rezultat prethodnih godina i finansijski rezultat tekuce
: 99577
godine.

Prikaz izvestaja o finansijskom poloZzaju — bilans stanja’® predstavljen je u tabeli br.
20.

ELEMENTI 2021 | 2022 | 2023 | 2024
IMOVINA
a) OBRTNA IMOVINA X X
Gotovina i gotovinski ekvivalenti X X
Potrazivanja X X
Zalihe X X
Dati avansi X X
Kratkoro¢na ulaganja X X
b) STALNA IMOVINA
Potrazivanja X X
Dugoro¢na ulaganja X X
Druga finansijska imovina X X
Nekretnine, postrojenja i oprema X X
Zemljiste i zgrade X X
Nematerijalna imovina X X
UKUPNA IMOVINA X X
OBAVEZE
¢) KRATKOROCNE OBAVEZE X X
Dobavljaci X X
Kratkoro¢ni krediti X X
Tekucéa rata zajma X X
Rezervisanja X X
Primanja zaposlenih X X
Penzija X X
d) DUGOROCNE OBAVEZE
Dobavljaci X X
Krediti X X
Rezervisanja X X
Primanja zaposlenih X X
Penzija X X
UKUPNE OBAVEZE X X
NETO IMOVINA X X
NETO IMOVINA/KAPITAL
Uplaceni kapital drugih drzavnih preduzeca X X
Rezerve X X
Akumulirani dobici/gubici X X X X
Manjinska ucesca X X
e) UKUPNA NETO IMOVINA/KAPITAL X X

Tabela br. 20: Slicnosti i razlike budzetskog racunovodstva i racunovodstva
profitno orijentisanih organizacija

7 Poljasevi¢, J., loc. cit.
8 IPSASB: Handbook of International public sector accounting pronouncements: IPAS 1 —
Presentation of financial statements, IFAC, New York, 2013, str. 78, Appendix 1.
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POGLAVLJE 6

UTVRDIVANJE I ISKAZIVANJE FINANSIJSKOG
USPEHA U JAVNOM SEKTORU’

6.1. Finansijski uspeh u javnom sektoru

Organizacije javnog sektora funkcioniSu sa ciljem zadovoljavanja opstih drustvenih
potreba, potreba gradana. Svrha poslovanja organizacija javnog sektora je razli¢ita
(pojedine organizacije javnog sektora, npr. obrazovne institucije imaju za svrhu
pruzanje obrazovnih usluga i podizanje nivoa znanja gradana; jedinice lokalnih
samouprava imaju za svrhu pruzanje cele lepeze usluga gradanima koje su
deﬁnisanle Ustavom i1 Zakonom o lokalnoj samoupravi, kao i statutom gradova i
opstina).

" Autor 6. poglavlja: dr Jadranka Stantic.

! Nadleznosti Grada Subotice u skladu sa Ustavom i zakonom:

1) donosi Statut, budzet i zavr$ni racun, prostorni i urbanisticki plan i plan razvoja Grada, kao i
strateSke planove i programe lokalnog ekonomskog razvoja;

2) ureduje i obezbeduje obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti, lokalni prevoz, kori$cenje
gradevinskog zemljista 1 poslovnog prostora;

3) stara se o izgradnji, rekonstrukciji, odrzavanju i koriS¢enju lokalnih puteva i ulica i drugih javnih
objekata od znac¢aja za Grad;

4) stara se o zadovoljavanju potreba gradana u oblasti prosvete (predskolsko vaspitanje i obrazovanje i
osnovno i srednje obrazovanje i vaspitanje), naucnoistrazivacke i inovacione delatnosti, kulture,
zdravstvene i socijalne zastite, decije zastite, sporta i fizicke kulture;

5) obezbeduje ostvarivanje posebnih potreba osoba sa invaliditetom i zastitu prava osetljivih grupa;

6) stara se o razvoju i unapredenju turizma, zanatstva, ugostiteljstva i trgovine;

7) donosi i realizuje programe za podsticanje lokalnog ekonomskog razvoja, preduzima aktivnosti za
odrzavanje postojecih 1 privlacenje novih investicija i unapreduje opste uslove poslovanja;

8) stara se o zastiti zivotne sredine, zastiti od elementarnih i drugih nepogoda, zastiti kulturnih dobara
od znacaja za Grad;

9) stara se o zastiti, unapredenju i koris¢enju poljoprivrednog zemljista i sprovodi politiku ruralnog
razvoja;

10) stara se o ostvarivanju, zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih prava, rodnoj ravnopravnosti,
kao 1 o javnom informisanju u Gradu;

11) obrazuje i ureduje organizaciju i rad organa, organizacija i sluzbi za potrebe Grada, organizuje
sluzbu pravne pomo¢i gradanima i ureduje organizaciju i rad mirovnih veca;

12) utvrduje simbole Grada i njihovu upotrebu;

13) upravlja gradskom imovinom i utvrduje stope izvornih prihoda, kao i visinu lokalnih taksi;

14) organizuje poslove planiranja odbrane, kao i poslove na smanjenju rizika od katastrofa i
upravljanja vanrednim situacijama;

15) propisuje prekrsaje za povrede gradskih propisa;

16) obavlja i druge poslove od lokalnog znacaja odredene zakonom, kao i poslove od neposrednog
interesa za gradane, u skladu sa Ustavom, zakonom i statutom.
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Privredni subjekti koji funkcioniSu na trziStu imaju za cilj ostvarivanje §to vece
dobiti tj. profita, povecavanje bogatstva vlasnika i generisanje $to vecih prihoda iz
investicija. Privredni subjekt (preduzeca) prodaju proizvode ili pruzaju usluge
kupcima na trziStu. Ukoliko ne postoji interes za proizvodima ili uslugama,
privrednim subjektima se tokom vremena smanjuju raspoloziva finansijska sredstva,
trziSte ih kaznjava i propadaju odnosno proglaSavaju stecaj ili likvidaciju.

Organizacije javnog sektora su orijentisane na pruzanje usluga gradanima na
netrziSnim principima, nemaju konkurencije, usluge koje pruzaju gradanima su
definisane i propisane zakonima. PoSto se funkcionisanje obavlja po netrziSnim
principima teSko je oceniti efikasnost poslovanja javnog sektora. ,,Na primer
izgradnja puta A ili B. Ukoliko su za izgradnju puta A ostvareni troskovi manji od
planiranih, da li mozemo reci da je ova usteda pravi pokazatelj efikasnosti entiteta?
Mozda bi put B doveo do veéeg blagostanja gradana nego put A. Zato se pri oceni
efikasnosti drzavnog entiteta, treba upoznati sa misijom i ciljevima ovog entiteta
koji pomazu u utvrdivanju ocekivanja Sta entitet treba da ostvari i pruza osnovu za
ocenu ostvarenih rezultata.”

Za sagledavanje finansijske uspeSnosti preduzeca polazi se od finansijske analize
koja se bazira na bilansu uspeha, odnosno analizi prihoda i rashoda preduze¢a u
odredenom vremenskom periodu. ,,Smisao izveStavanja je u ¢injenici da se prihodi i
rashodi prikazuju za odredeni period, tako da se i njihova razlika (dobitak ili
gubitak) odnosi na taj period. Nema smisla za potrebe efikasnog upravljanja iskazati
samo totalni rezultat (na kraju zivotnog veka preduzeca), jer je ovakva informacija
nekvalitetna osnova za donoSenje poslovnih odluka. (...) Ovaj racunovodstveni
izvestaj (bilans uspeha) je imao primat u odnosu na bilans stanja, jer se dugo
vremena smatralo da je uspeSnost poslovanja iskazana kroz rezultat (dobitak ili
gubitak), jedna od najznagajnijih informacija za potrebe poslovnog odlugivanja.”

Koje su specificnosti analize bilansa uspeha u javnom sektoru? Razlika izmedu
prihoda i rashoda u javnom sektoru pokazuje da li entitet javnog sektora raspolaze
sa dovoljnim prihodima koji obezbeduju pokrice svih planiranih rashoda u teku¢em
periodu. Iz bilansa uspeha entiteta javnog sektora ne moze se dobiti pokazatel]
uspesnosti koji se koristi kod privrednih subjekata. Odnos prihoda i rashoda u
javnom sektoru se razlikuje u odnosu na privatni sektor. Prihodima po osnovu
poreza koji su dominantni entitetima javnog sektora ne stoje nasuprot odgovarajuci

Poslovi iz nadleznosti Grada utvrdeni Ustavom i zakonom, blize su odredeni Jedinstvenim popisom
poslova jedinica lokalne samouprave koji obezbeduje ministarstvo nadlezno za lokalnu samoupravu, u
skladu sa zakonom.

(,,Sluzbeni list Grada Subotice” br. 27/2019)

% Poljagevi¢, J., Finansijsko izvjeitavanje u javnom sektoru, Atlantik BB Banja Luka,Banja Luka,
2014., str. 117.

3 Knezevié, G., Analiza finansijskih izvestaja, CUGURA print, Beograd, 2009, str. 16—17.
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rashodi — prihodi se ne dele na poslovne i neposlovne, rashode ne mozemo podeliti
na fiksne i varijabilne.*

Radi razumevanja problematike finansijske uspesnosti, neophodno je upoznavanje
sa prihodima i rashodima entiteta javnog sektora.

6.2. Prihodi — definisanje, priznavanje i vrednovanje

U cilju pravilnog definisanja prihoda javnog sektora, treba po¢i od razumevanja
svrhe odnosno cilja funkcionisanja organizacija javnog sektora. Cilj javnog sektora
je pruzanje usluga gradanima. Usluge treba da su pruzene pravovremeno i da su
dovoljne za sve gradene, odnosno da su adekvatne i po koli¢ini i po kvalitetu.
Prihodi koje ostvaruje javni sektor (kod jedinica lokalnih samouprava -
opstina/gradova, najvise izvornih prihoda se ostvaruje od poreza (poreza na imovinu
gradana) i prenetih sredstava viSih nivoa vlasti)) sluze za ostvarivanje ciljeva
funkcionisanja javnog sektora. ,Informacije o prihodima su esencijalne za
donosenje odluka o aktivnostima na nivou drzave kao celine, u oceni uticaja poreza
i drugih prihoda na vladinu poziciju i ocenu potrebe za pozajmljivanje na dugi rok.
Komparacija prihoda sa rashodima pomaze korisnicima da ocene promene u neto
imovini (da li su tekuci prihodi dovoljni da pokriju troskove programa i usluga koji
se pruzeni tokom tekuéeg perioda).”

Prema IFRS, prihode moZemo definisati kao povecanje ekonomske koristi tokom
obracunskog perioda u obliku priliva ili povecanja sredstava ili smanjenja obaveza,
$to dovodi do povecanja neto imovine, izuzev onih koji su povezani sa uplatama
ucesnika u kapitalu.®

Nakon definisanja prihoda, pristupa se priznavanju i vrednovanju prihoda.
»~Priznavanje i vrednovanje prihoda u drzavnim entitetima zavise od vrste prihoda,
vrste transakcije na osnovu koje se prihod evidentira. Drzava ostvaruje sledece
prihode:

- reciprocne prihode,

- dobitke, i

- nerecipro¢ne prihode.

Recipro¢ni prihodi su dominantni u korporativnim preduze¢ima. Kod drzavnih
entiteta koji se bave proizvodnjom reciprocni prihodi se javljaju kao dominantni,
dok na nivou drzave obuhvataju mali postotak od ukupnih prihoda. Ovi prihodi
nazivaju se i prihodi iz transakcija razmene. Transakcija razmene je transakcija u
kojoj entitet prima sredstva ili uslugu, ili otplacuje obaveze i zauzvrat direktno daje
priblizno jednaku vrednost drugoj strani. Entitet cesto pruza usluge gradanima koje

4 Poljasevi¢, J., loc. cit.
3 Poljasevi¢, J., loc. cit.
®IFRS: ,International accounting standard 18 — Revenue” IASCF, London 2013, paragraf 7.
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su ispod trziSne cene ili te cene ne pokrivaju troskove usluga. Entiteti ove troskove
nadoknaduje iz drugih prihoda, kao §to su porezi i naknade.

Dobici mogu biti: realizovani i nerealizovani. Realizovani se ostvaruju prodajom
imovine entiteta, nisu vezani za obavljanje osnovne poslovne aktivnosti entiteta,
javljaju se sporadicno, te se zbog toga dopusta prebijanje prihoda i rashoda nastalih
iz transakcija prodaje imovine i iskazivanje dobitka po neto principu. Nerealizovani
dobici obuhvataju promene u fer vrednosti finansijske imovine i obaveza, promene
u vrednostima druge imovine, kao $to su Sume i mineralni resursi, promene kursa
strane valute i sl. (..)

Vec¢ina drzavnih prihoda proizilazi iz poreza, taksi, carina i sl. gde ne postoje
reciprocni transferi. Prihodi koji nastaju u transakcijama entiteta kada entitet prima
sredstvo ili uslugu ili smanjuje obavezu bez direktnog davanja priblizno jednake
vrednosti na drugoj strani u transakciji nazivamo nereciprocnim prihodima.
Nereciproéni prihodi obuhvataju prihode koji nastaju po osnovu suverene vlasti
drzave, donacija ili grantova i transfera.”’

Prihodi koji najviSe pune budzet drzave, a time posredno i budZzete ostalih
organizacija javnog sektora, jesu prihodi koji nastaju na osnovu suvereniteta drzave.
Ovu vrstu prihoda cine:

- porez na dohodak;

-PDV;

- porez na imovinu;

- porez na kapitalnu dobit;

- putarine i sl.

Kod funkcionisanja organizacija javnog sektora treba obratiti paznju na momente
priznavanja prihoda. Prihodi se priznaju u momentu kada je verovatno da ce se
buduce ekonomske koristi ili usluzni potencijal priliti u entitet, pod uslovom da se
koristi mogu pouzdano meriti.* U procesu priznavanja prihoda, razlikujemo i dva
uslova: verovatnost i merljivost. Verovatnost je vezano za vreme priznavanja
prihoda, i odnosi se na momenat kada su se stekli uslovi koji dovode do priliva
ekonomske koristi ili usluznog potencijala u entitet sa visokim stepenom sigurnosti.
Merljivost kao uslov predstavlja sigurnost da ¢e doci do priliva ekonomske koristi u
entitet. Prihod neée biti priznat ukoliko ga nije moguce izmeriti.’

U zavisnosti od vrste prihoda postoje razli¢iti momenti priznavanja prihoda. ,,Kod
prihoda koji proizilazi iz transakcijske razmene, prihod se priznaje kada dode do
primanja gotovine ili prava potrazivanja prema drugoj strani. Iznos prihoda koji
nastaje pri reciprocnoj transakciji obi¢no se odreduje putem sporazuma izmedu
entiteta i kupca ili korisnika nekog sredstva. Odmerava se po fer vrednosti naknade

" Poljasevi¢, I., op. cit., str. 118.
8 Ibidem, str. 119.
o Poljasevic, J., loc. cit.
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koja je primljena ili se potrazuje. Priznavanje prihoda koji proizilazi iz nereciprocne
transakcije povezano je sa problemom utvrdivanja momenta nastanka ovih prihoda i
njihovog pouzdanog vrednovanja.”"

6.2.1. Nereciproc¢ni prihodi

Nerecipro¢ni prihodi predstavljaju prihode koji nastaju u transakciji u kojoj ne
postoji reciprocitet. Entitet javnog sektora prima sredstvo ili uslugu ili smanjuje
obavezu bez direktnog davanja priblizno jednake vrednosti drugoj strani u
transakciji. Nereciproc¢ni prihodi prestavljaju oko 90% prihoda javnog sektora.
Pravilno obuhvatanje nerecipro¢nih prihoda direktno utice na iskazani rezultat
izvesStajnog entiteta.

Pravilno obuhvatanje prihoda direktno utice na iskazani rezultat izvestajnog
entiteta, ali i na iskazanu visinu potrazivanja od poreskih obveznika. Osnovno
pitanje za priznavanje prihoda je kada prihod treba priznati? U cilju realnog
sagledavanja iznos i vrsta poreza koji su poreski obveznici prema zakonu duzni da
plate drzavi, potrebno je poreske prihode dodeliti periodu kada su zaradeni.
»Dodeljivanje prihoda periodu u kome su nastali i njihovo suceljavanje sa nastalim
rashodima, pruza informacije o tome da li drzava iz zaradenih prihoda moze da
finansira svoje aktivnosti, koliko treba da se zaduzi i sl. (...) Priznavanje prihoda
kada su zaradeni prihvatljiv je kriterijum za reciprocne prihode. Kod nerecipro¢nih
prihoda postoje teskoce pri primeni ovog kriterijuma jer prihod moze da bude
zaraden, ali ne mora da bude realno merljiv, §to dovodi do izostanka priznavanja,
bududi da postoji vremenski ‘gap’ izmedu trenutka kada su ovi prihodi zaradeni i
momenta kada mogu biti realno merljivi. Svaka drzava svojim racunovodstvenim
politikama utvrduje uslove, odnosno vreme kada se nerecipro¢ni prihod priznaje.”"'

6.2.2. Poreski prihodi

Drzava na osnovu suvereniteta vlasti putem zakona i drugih pravnih akata definise
poreske obveznike koji su duzni da placaju porez. Poreski obveznicu su pravna i
fizicka lica. U zavisnosti od primene osnove utvrduje se momenat priznavanja
poreza. Poreski prihodi se prema obracunskoj osnovi priznaju kada nastane poreski
dogadaj koji je zakonom ili nizim pravnim aktom definisan kao predmet
oporezivanja. Nastankom poreskog dogadaja drzava stiCe pravo potrazivanja od
poreskog obveznika.'?

Pitanje je kada prihod treba priznati, odnosno $ta se smatra poreskim dogadajem?
Kada se porez na dohodak gradana smatra poreskim dogadajem? Da li u momentu:

10 Poljasevic, J., loc. cit.
1 Poljasevi¢, J., loc. cit.
12 Tbidem, str. 122.
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- kada je obveznik zaradio oporezivi dohodak;
- na kraju fiskalne godine;

- kada je dohodak procenjen; ili

- kada je obveznik prijavio porez.

»lznos i vreme priznavanja prihoda bi¢e jasno u sluc¢aju kada je prihod nastao i
placen u istom obracunskom periodu. U sluc¢ajevima kada je drzava ostvarila pravo
na porez u jednom obratunskom periodu, ali obaveze placanja tog poreza nastaje u
narednom obrac¢unskom periodu, moze postojati problem vrednovanja ostvarenog
poreskog prihoda. Prema obracunskoj osnovi, poreske prihode treba priznati u
periodu u kome su nastali, a ne kada su placeni.”"

U praksi se javljaju slu¢ajevi kada nije moguce pouzdano proceniti iznos poreskog
prihoda. ,,Ukoliko iznos poreskog prihoda nije moguce pouzdano proceniti, nece
do¢i do njegovog priznavanja sve do nekog kasnijeg vremena, kada se postigne
zadovoljavajuci nivou pouzdanosti procene. Razli¢iti porezi imaju razli¢ito utvrden
dogadaj koji se smatra oporezivim. Poreski dogadaj je za:
— porez na dohodak gradana — zarada odredenog dohotka tokom poreskog
perioda od strane poreskog obveznika;
— PDV — oporeziva aktivnost tokom poreskog perioda;
— porez na promet dobrima i uslugama — kupovina ili prodaja oporezivih
dobara ili usluga;
— carinski prihod — prolazak dobara i usluga koji se carine kroz granicu;
— porez na imovinu — posedovanje imovine na datum kada se porez placa ili
period za koji se porez placa, ako se prikuplja na periodi¢noj bazi.

Priznavanje poreskih prihoda istovremeno zna¢i i priznavanje povecavanja
sredstava. Sredstva koja nastaju iz poreskih transakcija vrednuju se po fer vrednosti
na dan pribavljanja ovih sredstava. Entitet treba da usvoji racunovodstvene politike
u vezi sa priznavanjem i merenjem sredstava nastalih iz ovih transakcija.
Racunovodstven politike treba da uzmu u obzir dva faktora: verovatnoca da e
sredstva nastala iz poreskih transakcija dovesti do priliva ekonomske koristi u
entitet i merljivost sredstava. Potrazivanja po osnovu poreza se priznaju kada je
porez dospeo na naplatu. Ukoliko su poreska potrazivanja nastala, ali ih nije
moguce realno proceniti, nece do¢i do njihovog priznavanja.

Obracunski poreski prihodi su iznosi koji jos nisu dospeli za plac¢anje, ali je poreski
prihod nastao u tekucoj godini, a placa se u narednoj. Obracunski poreski prihodi se
priznaju samo ukoliko drzavni entitet ima pouzdane informacije o nivou zaradenih
prihoda. Priznavanje obraCunatih poreza zavisi ¢e od pouzdanosti informacija i
poreske discipline.”"*

13 Poljasevi¢, J., loc. cit.
' Ibidem, str. 123.
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6.2.3. Aproprijacije

Organizacije javnog sektora, koje su u kategoriji nizih nivoa vlasti, npr. jedinice
lokalnih samouprava, ostvaruju dva izvora prihoda. To su prihodi po osnovu
obavljanja delatnosti ili izvorni prihodi (najznacajniji izvorni prihodi su porezi na
imovinu gradana i porezi na zarade ostvarene na teritoriji jedinice lokalne
samouprave), kao i transferna sredstva od visih nivoa vlasti — aproprijacije.

Aproprijacija moZe biti tretirana kao:"’
- ucesce vlasnika u kapitalu izvestajnog entiteta;
- prihod; ili
- obaveze.

1. Aproprijacija se javlja kao uceS¢e vlasnika ukoliko predstavlja buduce
ekonomske koristi ili usluzni potencijal, koji su entitetu doznacile eksterne strane,
koje ne predstavljaju obaveze entiteta a koje odreduju finansijsko uceS¢e u neto
imovini/kapitalu tog entiteta i koje:'®
a. su pravo na raspodelu buduce ekonomske koristi ili usluznog potencijala
entiteta za vreme njegovog trajanja, u skladu sa odlukama vlasnika, tako i
na raspodelu dobiti po osnovu viska imovine u odnosu na obaveze u slucaju
prestanka entiteta; i/ili
b. se mogu prodati, razmeniti, preneti ili otkupiti.
Ovo se moze izjednaliti sa kapitalnom injekcijom koju drzava pruza javnim
preduzeéima.

2. Transferna sredstva — aproprijacija visih nivoa vlasti ukoliko se transferiSu za
obavljanje osnovne delatnosti nizeg organa javne vlasti, iste predstavljaju prihod.
Aproprijacija koju visi nivo vlasti dozna¢i nizem nivou vlasti (npr. ministarstvo
transferiSe sredstva jedinci lokane samouprave) moze biti ograniena i
neogranicena. Aproprijacija je ogranicena ukoliko je odredena namena korisc¢enja ili
se vrsi transfer aproprijacije za pokrice odredenih troSkova. Namena koriS¢enja
aproprijacije je definisana u ReSenju o transfernim sredstvima i transferna sredstva
se ne mogu koristiti u druge svrhe, osim od propisanog u ReSenju. Zbog toga se
ovakva sredstva nazivanju i uslovljena sredstva.

»Nedoumice se javljaju u vezi sa vremenom priznavanja prihoda kod doznaceni
ogranicenih ili uslovljenih sredstava. Entitet ne moze priznati prihod u vremenu
kada je primio sredstvo ako postoji sadasnja obaveza entiteta da izvrSi odredene
ugovorom utvrdene radnje. (...) Sa priznavanjem dobijenih sredstava (ograni¢enih
ili uslovljenih), entitet ¢e istovremeno u istom iznosu priznati odlozene prihode u
pasivi bilansa stanja. Priznavanje odlozenih prihoda ima za cilj da nam pokaze da
entitet ima obavezu odredenog Cinjenja. Kada drzavni entitet zadovolji uslove ili

5 IFAC public sector committee: ,,Study 9: Definition and recognitition of revenues”, New York,
august 1995, pragraph 074.
16 Poljasevi¢, J., loc. cit.
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utrosi sredstva za namenu koja je nametnuo davalac sredstava, doci ¢e do
isknjizavanja odlozenih prihoda u korist prihoda po osnovu transfera. Veliki broj
davalaca sredstava moze zahtevati od drzavnog entiteta primaoca da, ukoliko
sredstva ne iskoristi za utvrdenu namenu ili ne ispuni utvrdene uslove, doznacena
sredstva vrati davaocu. Obaveza vrac¢anja primljenih sredstva moze biti utvrdena
zakonom, propisima ili sporazumom.

3. Drzavni entiteti mogu imati zakonsku obavezu da skupljaju sredstva za druge
drzavne entitete. Prikupljena sredstva koja treba raspodeliti drugim entitetima
predstavljaju obavezu, dok se samo onaj deo sredstva koji ostaje u entitetu po
osnovu zakona priznaje kao prihod.”"’

6.3. Rashodi — definisanje, priznavanje i vrednovanje

Rashodi kod privrednih subjekata predstavljaju evidenciju troskova koji nastaju
poslovanjem privrednog subjekta za nabavku potrebnog materijala, placanje
rezijskih troSkova, isplatu plata zaposlenih i sl. IASC okvir za pripremu i
prezentaciju finansijskih izvestaja definiSe rashode na slede¢i nacin: ,,Rashodi
predstavljaju smanjenje ekonomskih koristi tokom obracunskog perioda u obliku
odliva ili iscrpljivanja sredstava ili nastajanja obaveza koje rezultiraju smanjenjem
kapitala, osim onih koji se odnose na raspodele uéesnicima u kapitalu. (stav 70).”"*

U javnom sektoru rashodima se finansiraju javne potrebe, koje mogu biti
administrativne, bezbednosne, socijalne, ekonomske, kulturne i druge vanredne
potrebe. Da bi se efikasno zadovoljile sve planirane javne potrebe, drzava treba da
raspolaze relevantnim i sveobuhvatnim informacijama o rashodima. Informacije o
rashodima sluZe za donosenje slede¢ih odluka:"

- koje politic¢ke ciljeve nastaviti;

- kako najbolje zadovoljiti politicke ciljeve;

- da 1i finansirati usluge izmedu vladinih entiteta ili nabaviti proizvode i

usluge direktno do nevladinih organizacija; (i)

- da li korisnicke naknade pokrivaju troskove povezane sa tim uslugama.

Prilikom priznavanja rashoda koriste se razli¢ite osnove, koje su vezane za razlicito
vreme priznavanja rashoda, Sto direktno uti¢e na finansijski rezultat entiteta javnog
sektora.

7 Ibidem, str. 125.

'8 IFAC Public sector committee: Study 11: Governmental Financial Reporting Accounting Issues and
Practices, New York, May 2000, chapter 15, str. 149.

' IFAC Public sector committee: “Study 10: Definition and recognition of expenses/expenditures”,
New York, August 1996, paragraph 006.
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Gotovinska Modifikovana gotovinska Modifikovana Potpuna
osnova obracunska osnova obracunska

osnova

Gotovinski Gotovinski izdaci u Rashodi nabavke i Ukupni

izdaci obrac¢unskom periodu + transfera rashodi

Gotovinski izdaci u
specificnom periodu koji se
odnose na obracunski period

Tabela br. 21: Priznavanje rashoda primenom razlicitih racunovodstvenih osnova

,Rashodi prema obrafunskoj osnovi ne ukljucuju samo troskove proizvoda i
usluga proizvedenih ili prodatih i placenih tokom ra¢unovodstvenog perioda, nego i
troSkove upotrebe dugoro¢nih sredstava i druge troskove koji nisu praceni odlivima
sredstava.

Osnovna karakteristika ove obracunske osnove u vezi sa priznavanjem rashoda su
kapitalizacija trosSkova nabavke svih kapitalnih sredstava i depresijacija imovine u
skladu sa potro$njom servisnog potencijala. Razlika izmedu potpune i modifikovane
obracunske osnove kada su u pitanju troSkovi nabavke kapitalnih sredstava je u
tome $to se primenom modifikovane osnove priznavanje troSkova nabavke imovine
vr$i u periodu nabavke, dok ¢e primenom obracunske osnove ovaj iznos biti
podeljen na periode koris¢enja sredstva.

Rashodi se prema obracunskoj osnovi priznaju u bilansu uspeha kada je smanjenje
budu¢ih ekonomskih koristi koje proizilaze iz smanjenja sredstava ili povecanja
obaveza verovatno i moze se pouzdano meriti. To znaci da se priznavanje rashoda
pojavljuje istovremeno sa priznavanjem porasta obaveza ili smanjenja sredstava.
Uvodenjem odlozenih odliva kao posebnog racunovodstvenog elementa, rashodi se
mogu definisati i kao odliv tokom izvestajnog entiteta koji dovodi do smanjenja
neto imovine osim raspodele vlasnicima i povecanja odloZenih odliva.

Verovatno¢a potros$nje ili gubitka buduce ekonomske koristi varira medu
transakcijama. Vecina rashoda koji proizilaze iz proizvodnje ili pruzenih usluga
tokom obracunskog perioda uklju¢uju malu ili nikakvu nesigurnost u potrosnji
buduce ekonomske koristi. Rashodi kod transakcija razmene priznaju se u bilansu
uspeha na osnovu direktne povezanosti izmedu nastalih rashoda i ostvarenih
posebnih stavki prihoda.

Suceljavanje prihoda i pripadajuc¢ih rashoda nije koncept koji je lako primenjiv na

vecinu drzavnih usluga koje pretezno proizilaze iz nerecipro¢nih transfera. Na
primer, grantovi i socijalne pomo¢i. Kod programa socijalne pomo¢i drzava koristi
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svoju suverenu mo¢ da prikuplja poreze, koji se koriste za finansiranje socijalne
pomo¢i. lako gradani kao korisnici vladinih usluga pla¢aju odredene poreze, takse i
druge dazbine, direktna veza izmedu prihoda koji se ostvaruju od gradana i rashoda
pruzenih im usluga se ne vidi.

Rashodi koji dovode do novcanih izdataka u istom obracunskom periodu lako je
meriti. Rashode koje karakteriSe izostanak novcanih odliva ili izdaci koji se priznaju
kao rashodi u nizu obracunskih perioda zahtevaju procenu. (...) Amortizacija kao i
umanjenje vrednosti imovine su primeri dogadaja koji se priznaju kao rashodi, a
koji ne dovode do izdataka i koji zahtevaju procenu.”

6.3.1. Amortizacija

Amortizacija se javlja kod stalnih sredstava, ¢iji je vek trajanja duzi od godinu dana.
Amortizacija je proces alokacije nabavne vrednosti stalnog sredstva na rashode,
odnosno troskova. ,,Za utvrdivanje troskova amortizacije, analitiCar mora voditi
raCuna o sledecem: veku upotrebe, procenjenoj rezidualnoj vrednosti, nabavnoj
vrednosti i primenjenoj metodi amortizacije.”® Nabavna vrednost osnovnog
sredstva se umanjuje za amortizaciju i dobija se stvarna vrednost osnovnog
sredstva. Kod privrednih subjekata informacija o amortizaciji ukazuje na stvarnu
vrednost sredstva, kao i na potrebu planiranja nabavke novih sredstava kako bi se
inovirala proizvodnja ili proces pruzanja usluga, te nastavilo dalje konkurentski
nastupati na trzistu.

Cilj amortizacije je alokacija troskova fiksne imovine na periode upotrebe
posmatrane imovine kako bi se prikazalo stvarno troSenje sredstava.”> Postoji
misljenje da amortizacija nije relevantan koncept u javnom sektoru
iz slede¢ih razloga™:

- u javnom sektoru ne postoji potreba za merenjem profita, pa time nema ni

suceljavanja prihoda i rashoda;

- stalna promena kapitala usled amortizacije zbunjuje parlament prilikom

kontrole finansijskih resursa;

- depresijacija je subjektivna, i sl.

Autor je miSljenja da amortizacija kao koncept u javnom sektoru doprinosi
sagledavanju stvarne vrednosti imovine kojom raspolaze organizacija javnog
sektora npr. jedinica lokalne samouprave. Za pojedine oblike imovine otezano je
odredivanje vrednosti amortizacije, npr. za infrastrukturna sredstva i sredstva
nacionalne bastine, jer je vek trajanja ovih sredstava dug.**

20 poljasevi¢, J., op. cit., str. 127-128.

2! Knezevi¢, G., Analiza finansijskih izvestaja, CUGURA print, Beograd, 2009, str. 82.

2 Poljasevi¢, J., loc. cit.

2 IFAC Public sector committee: “Study 10: Definition and recognition of expenses/expenditures”,
New York, August 1996, paragraph 074.

24 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 129.
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U struénoj literaturi® i praksi preporu¢uju se dva metoda merenja troskova
potrosnje ili gubitak servisnog potencijala kod infrastrukturnih sredstava:

- raCunovodstvo obnove; 1

- odgodeno odrzavanje.

Poljasevi¢* obrazlaze navedene metode na slede¢i nacin:

Metod ,,raCunovodstva obnove” infrastrukturnih sredstava smatra sredstvima koja
imaju neograni¢eni vek trajanja, te se amortizacija ne moze realno proceniti.
Komponente koje Cine sistem ili mrezu posmatraju se kao pojedinacna, odnosno
jedinstvena sredstva. Svi troSkovi koji dovode do kreiranja ili zamene servisnog
potencijala ili odrzavanja postojeceg sistema, imaju karakteristike odrzavanja
sistema i smatraju se rashodima kada se dese.

Metod ,,odgodenog odrzavanja” znaci da se iznos godi$nje amortizacije odreduje na
osnovu potrebnog (planiranog) troska, a ne ucinjenog izdatka za odrzavanje
sredstava. Planirani troskovi odrzavanja zasnivaju se na propisanim standardima za
odrzavanje pojedinih sredstava. Smatra se da entitet javnog sektora ne odrazava
sredstva na optimalnom nivou, a ima obavezu da to Cine, te je ovaj pristup

6.3.2. Nereciprocni rashodi

U nerecipro¢nim transakcijama razmene entitet ili pojedinac ne prima direktno
priblizno jednaku vrednost od drugog entiteta ili pojedinca. Prema Studiji broj 1177,
za entitete javnog sektora gotovinski prilivi iz nerecipro¢nih transakcija razmene
primarno mogu poticati iz Cetiri izvora:

- oporezivanja;

- administrativnih taksi, dozvola i kazni;

- emisije domace valute;

- dotacija, priloga i donacija.

Drzavni transferi su tipi¢an nerecipro¢ni rashod. ,,Drzavni transferi su transferi
novca od drzave ka pojedincu ili drugim entitetima, koji ne ukljucuju prijem
proizvoda i usluga, ne zahteva placanje u buducnosti niti investiranje od primaoca
transfera. Osnovna karakteristika je da drzava ne prima vrednost od korisnika
transfera.

Ove transfere treba priznati kao rashode u bilansu uspeha kada je:

% IFAC Public sector committee: “Study 10: Definition and recognition of expenses/expenditures”,
op.cit., str. 21.

26 Poljasevic, J., loc. cit.

2T IFAC PSC, Study 11: Government Financial Reporting — Accounting Issues and Practices, New
York, 2000, str. 29.

162



Racunovodstvo javnog sektora

- transfer ozakonjen,
- primalac transfera zadovoljio kriterijume za prijem,
- iznos transfera se moze pouzdano utvrditi.

Razlikujemo tri vrste transfera: ovlascenja, transferi koji se odnose na priznavanje
dela troSkova i grantove.

Ovlas¢enja su transferi koje drzava mora izvrsiti ukoliko primalac zadovolji
predvidene kriterijume. Visina transfera i primaoci su utvrdeni zakonom (starosne
beneficije, beneficije za nezaposlene, beneficije za decu i sl.). Ovi transferi se
obi¢no odnose na gradane, ali se mogu usmeriti i preduzetima i drzavnim
institucijama.””®

Transferi koji se odnose na priznavanje dela troskova se javljaju u situaciji kada

drzava stimuliSe odredene grane proizvodnje ili stimuliSe preduzeca da obavljaju

odredene drustveno-korisne radove, tako Sto vrsi nadoknadu dela troskova koji se

odnose na te radove. Korisnik ima pravo na transfer kada se izlozio odredenim

troSkovima. Preduslov za prijem transfera je nastanak troska korisnika pod
. . . . J . . 29

odredenim uslovima definisanih u zakonu ili podzakonskim aktima.

Drzava ima diskreciono pravo u odredivanju kada, pod kojim uslovima i kome
dodeljuje grant. Grantovi mogu biti dodeljeni u razliCite svrhe, npr. za kulturne
aktivnosti, za istrazivanje, za razvoj regiona i slicno. Mogu biti u novcu, stvarima,
uslugama ili smanjenju postojecih obaveza. Drzava nema obavezu da grant prikaze
kao rashod u finansijskim izveStajima sve do momenta isplate granta, posto je
obaveza nastala na osnovu diskrecionog prava.*

6.3.3. Finansijska podrSka javnim i drugim preduzecima

Entiteti javnog sektora pruzaju podrsku javnim i drugim preduze¢ima. Podrska
moze da bude kapitalna i tekuc¢a. Tako na primer, Grad Subotica pruza finansijsku
podrsku javnim preduze¢ima i javno komunalnim preduze¢ima. JKP ,,Stadion”
Subotica je vr$io ugradnju sistema za klimatizaciju u sportskom objektu Hala
sportova. Deo sredstava je bio obezbeden iz transfera visih nivoa vlasti —
Ministarstva sporta, dok je deo sredstava bio obezbeden iz izvornih prihoda Grada
Subotice. U navedenom primeru radilo se o kapitalnoj finansijskoj podrsci. Tekuca
podrSka se odnosi na finansiranje tekuceg poslovanja, kapitalna je usmerena na
unapredenje ili odrzavanje dugoro¢nog poslovanja preduzeca.

1) Tekuca davanja

28 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 130.
? Ibidem, 131.
30 Poljasevi¢, J., op. cit., lot. cit.
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Tekuca davanja su bespovratna i ne sadrZze uslove davanja, odobravaju se bez
uslovnog trosenja istih od nizih organa vlasti. Teku¢a davanja se smatraju teku¢im
rashodima, pa, prema tome, povecavanju budzetski deficit. Kojim preduzec¢ima ce
davanja biti odobrena zavisi od usvojene ekonomske politike drzave.

Tekuca davanja prema GFS se dele na:
- subvencije;
- ostala davanja.

2) Subvencije

Subvencije su tekuca bespovratna davanja drzave javnim ili javno komunalnim
preduzec¢ima, koja imaju za cilj da obezbede adekvatan nivo proizvodnje ili kvalitet
pruzene usluge, smanjuju prodajnu cenu proizvoda ili usluge i sl. Subvencije se
odobravaju samo proizvodadima — pruzaocima usluge, a nikako krajnjim
korisnicima (npr. subvencije za nizu cenu toplotne energije, vode i elektricne
struje).

U odredenim uslovima javni sektor moze subvencije dodeliti i privrednim
subjektima ili organizacijama civilnog druStva. Da bi sredstva bila dodeljena
privrednim subjektima ili organizacijama civilnog druStva neophodno je da za
dodelu sredstava postoji zakonski osnov i javno sprovedena procedura. Obi¢no se
radi o javnom pozivu ili javnom konkursu. Na primer, jedinice lokalnih samouprava
(grad ili opstina), u partnerstvu sa Nacionalnom sluzbom za zaposljavanje, raspisuje
Javni poziv za javne radove. Cilj javnog poziva je zapoSljavanje teze zaposljivih
kategorija lica koja ¢e obavljati aktivnosti od javnog interesa. Na osnovu ovako
sprovedenog Javnog poziva, privrednim subjektima i organizacijama civilnog
drustva se dodeljuju subvencije — sredstva za isplatu zarada novozaposlenih iz
kategorije teze zaposljivih lica, u skladu sa utvrdenom socijalnom i ekonomskom
politikom drzave.

3) Ostala davanja
Ostala davanja obuhvataju brojne transfere koji imaju razlicitu svrhu i davanja koja
nisu klasifikovana u neku drugu grupu. Podela:
- tekuca 1 kapitalna;
- prema primaocu: rezident i nerezident, javna i privatna preduzeca,
finansijska i ne finansijska i sl.

Kapitalna davanja imaju za cilj da omoguce kapitalno odrzavanje javnog sektora i
pomognu dugorocnom poslovanju primaoca. ,,Mogu biti tretirana kao sredstvo i kao
rashod, (ukoliko se od davanja ocekuje budu¢a ekonomska korist ili servisni
potencijal, onda je davanje sredstvo. Suprotno, ukoliko davanje nece dovesti do
buduée koristi, smatra se rashodom perioda u kome je davanje nastalo.)””’

31 Tbidem, str.133.
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Vlada moze na dugorofnoj osnovi pruziti podrsku javnim preduze¢ima na tri
nacina:*

1. Bespovratno i bezuslovno davanje odredenih prava ili stvari — kapitalni
transfer. Ova transakcija dovodi do povecanja budzetskog deficita i
smanjenja neto imovine u bilansu stanja. Vazna karakteristika je da ove
transakcije preduzimaju samo vlade.

2. Rast uces¢a u akcijskom kapitalu izdavanjem akcija. Pruzajuéi sredstva
javnom preduzecu, vlada deluje sli¢no privatnom investitoru.

3. Pozajmljivanje sredstava kroz kredite — ne dovodi do promene u
budzetskom deficitu/suficitu niti neto imovini.

Transakcije se prema ESA 95 mogu klasifikovati kao finansijske i nefinansijske.
Kada vlada, koja deluje u istom svojstvu kao i privatni akcionar, pruza javnom
preduzec¢u novéana sredstva, dok zauzvrat dobija finansijska sredstva i ocekuje
bududi povrat na svoju investiciju u obliku dividende ili ve¢e vrednosti finansijskih
instrumenata koji predstavljaju vladino pravo nad kapitalom javnog preduzeca,
ulaganje se evidentira kao finansijska transakcija u akcijskom ili drugom kapitalu.
Delovanje vlade u svrhu javne politike, kroz pruzanje sredstava javnom preduzecu
bez dobijanja finansijskih sredstava i ne ocekujuc¢i buduéi povrat na ulozena
sredstva, smatra se nefinansijskom transakcijom, odnosno kapitalnim transferom.

Finansijske transakcije” dovode do povecanja ugeséa vlade u kapitalu javnog
preduzeca i dovode do promene strukture aktive bilansa stanja drzave jer dovodi do
smanjenja gotovine i, u istom iznosu, do povecanja uce$¢a kapitala zavisnog
preduzeca. Uslov da se ulaganje u javno preduzece smatra finansijskom
transakcijom u kapital je da predmetno preduzece nema akumulirane gubitke. Vlada
deluje kao privatni akcionar, za obezbedena sredstva dobija zauzvrat finansijska
sredstva i ocekuje povrat na investiciju, davanje se evidentira kao finansijska
transakcija u kapitalu u punom iznosu. Ulaganje treba evidentirati kao finansijsku
transakciju i kada vlada osniva nova preduzeca ili kvazipreduzeca.

Uslovi za razlikovanje su:
- nakon ,,normalnog” perioda gubitka, preduzece ¢e poslovati profitabilno,
davanje se tretira kao finansijska transakcija u punom iznosu,
- ako na osnovu razlicitih faktora postoji sumnja u dugoroc¢nu profitabilnost
projekta, davanje se tretira kao nefinansijska transakcija u punom iznosu.

Vlada cesto odobrava kredit preduzecima uz povoljnije uslove nego Sto daju
komercijalne banke (niza kamatna stopa, duzi grejs period i sl.) Vlada ovim ne
smanjuje svoju imovinu, niti ove transakcije uticu na budzet, osim u jednom
sluc¢aju. Kada zbog loSeg poslovanja i nagomilanih gubitaka preduzece nece biti u
mogucénosti da vrati kredit, celi se iznos evidentira kao nefinansijska transakcija,

32 ESA 95 Manual on government deficit and debt — Capital injections; Office for official publications
of the European Communitites, Luxembourg, 2003, str. 3.
33 Poljasevié, J., op. cit., str.134-136.
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odnosno kao rashod. Evidentiranjem transakcije na ovakav nain postuje se nacelo
opreznosti, odnosno nize vrednosti u racunovodstvu.

Vlada je i garant preduzec¢ima za kredite koji su uzeti kod komercijalnih banaka. U
situaciji kada preduzece ne moze da vraca kredit, deo obaveze ili kamatu preuzima
organizacija javnog sektora. Na koji nacin ¢e se tretirati ova transakcija zavisi od
toga da li ¢e vlada zahtevati povrat sredstava koje je u ime preduzeéa platila banci
ili ne. Ukoliko vlada zahteva od preduzeca povrat sredstava, transakcija se smatra
finansijskom. Ukoliko vlada ne zahteva od preduzeca povrat sredstava, obaveza
dovodi do povecanja uceS¢a drzave u kapitalu preduze¢a. Nema promene neto
imovine niti uticaja na budzet drzave. Ako je javno preduzece u stecaju ili
likvidaciji, ili nije pod kontrolom drzave, tada se ovo placanje smatra rashodom,
budzetski je deficit, a neto imovina drzave je smanjena.

Nefinansijske transakcije — kapitalno davanje se tretira kao nefinansijska
transakcija kada organizacije javnog sektora transferiSu sredstva javnom ili javno
komunalnom preduzecu, i ne ocekuje se povrat transferisanog iznosa.

Dve vrste transakcija su definisane prema ESA 95:

— investiciona davanja — drzava daje fiksna sredstva ili novCana sredstva
javnom preduzecu, uz uslov da se potrose za kupovinu odredenih
fiksnih sredstva;

— davanje za pokri¢e akumuliranih gubitaka — vlada daje sredstva javnim
preduze¢ima za pokri¢e nagomilanih gubitaka, kako ne bi doSlo da
smanjenja kapitala.

Kapitalni transferi imaju tri karakteristike™*:
1. predstavljaju sporazumne transakcije izmedu dve strane;
2. predstavljaju nereciprocne transakcije, davalac sredstava ne ocekuje
povrat u bilo kom obliku;
3. predstavljaju promenu vlasnistva nad sredstvima.

Prve dve karakteristike su zajednicke za sve transfere. Za razliku od subvencija koje
se planiraju u tekucoj za narednu godinu i isplacuju u ratama, kapitalni transferi su
znacajni po iznosu. Zbog velikih iznosa, kapitalni transferi se planiraju za period od
tri godine u budZetima jedinica lokalnih samouprava, a ¢esto u zavisnosti od faze
realizacije kapitalni transferi mogu da obuhvataju periode i duze od tri godine.

Kapitalni transferi se mogu transferisati u novcu i u stvarima. ,,Kapitalni transferi u
novcu predstavljaju prenos gotovine, gde jedna strana prenosi sredstva, dok druga
strana ima obavezu da ta sredstva koristi za odredene svrhe. Kapitalni transferi u
stvarima predstavljaju prenos fiksnih sredstva gde jedna strana ima obavezu da
prenese fiksna sredstva drugoj strani bez obaveze placanja. Kapitalni transferi se

3* ESA 95 Manual on government deficit and debt — Capital injections; Office for official publications
of the European Communitites, Luxembourg, 2003, str. 7.
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obavljaju u skladu sa potrebama javne politike. Davalac sredstva (vlada) kapitalnim
transferima smanjuje neto imovinu, dok je druga strana povecava.”’

4) Davanje sredstava u svrhu pokrica gubitaka iz ranijih perioda — javno preduzece
u potpunom viasnistvu drzave

Kapitalni transfer u novcu javnom preduzecu koje je akumuliralo gubitke iz
prethodne dve ili vise godina predstavlja nefinansijske transakcije. Akumulirani
gubitak javnog preduzeéa dovodi do smanjenja kapitala javnog preduzeéa. ,,Drzava
kao ulagac, ukoliko ne dobije akcije za izvrSeno davanje, u bilansu uspeha
prezentuje rashode, i to na racunu ostalih nepomenutih rashoda. Ukoliko drzava
dobije akcije, njeno ulaganje se u slu¢aju nadoknade gubitaka ne povecava. Drzava
¢e posedovati vise akcije Cija je vrednost manja, te je visina ulaganja nepromenjena.
U ovom slucaju, u bilansu uspeha ¢e se prezentovati gubici od obezvredenja
ulaganja.

Kao opste pravilo, davanje u svrhu nadoknade akumuliranih gubitaka tretira se kao
nefinansijska transakcija u celom iznosu davanja. Medutim postoje izuzeci:

1. vlada daje sredstva preduzeCu u iznosu iznad akumuliranih gubitaka.
Ukoliko se moze obezbediti dokaz da se dati viSak posebno koristi za dalje
ulaganje u ve¢ profitabilna podru¢ja preduze¢a i da vlada ima za cilj
ocigledan povrat na investirana sredstva u profitabilni deo preduzeca, visak
datih sredstva iznad iznosa akumuliranih gubitaka tretira se kao finansijska
transakcija. Npr. kada vlada planira da proda profitabilni deo preduzeca i
time povrati ulozena sredstva.

2. kada se vrsi restrukturiranje preduzeca kako bi se sprecila pojava novih
gubitaka nakon potpune implementacije novog biznis plana, tretman zavisi
od posebne analize radnih indikatora:

— ako postoje dokazi da ¢e vlada imati koristi od nove investicije kroz
povrat na uloZena sredstva, davanje se tretira kao finansijska transakcija
U punom iznosu;

— ako je povrat na novu investiciju i dalje nesiguran, taka da je potreno
odredeno vreme da se nadoknade akumulirani gubici, davanje se tretira
kao nefinansijska transakcija do visine akumuliranih gubitaka, i kao
finansijska transakcija iznad tog iznosa.”’

5) Davanje u svrhu pokrica akumuliranih gubitaka iz ranijih perioda — javno
preduzece u vlasnistvu drzave i privatnih akcionara
Pored drzave, suvlasnici javnih preduze¢a mogu da budu i privatni akcionari —
fizicka i pravna lica, gde privatni investitori:**

- zauzimaju znacajno ucesce u kapitalu;

35 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 137.

3% Napomena autora — ovo je veé podrudje spekulativnih poslova, sa kojim organizacije javnog sektora
ne bi trebale da se bave.

37 Poljasevié, J., op.cit, str.137—138.

¥ ESA 95 Manual on government deficit and debt — Capital injections; Office for official publications
of the European Communitites, Luxembourg, 2003, str. 10.
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- ostvaruju uobicajeni uticaj kao manjinski akcionari, u skladu sa zakonom
o privrednim drusStvima;

- snose sli¢ne rizike kao i vlada u pogledu prava na neto imovinu u slucaju
likvidacije;

- davanje za pokri¢e akumuliranih gubitaka se tretira kao finansijska
transakcija u punom iznosu.

Koja je razlika u pokri¢u gubitaka javnog preduzeca od strane drzave, kada su u
postupak ukljuceni ili nisu ukljuceni privatni akcionari? ,,U slucaju kada postoje
privatni akcionari, davanje vlade za pokri¢e celokupno nagomilanog gubitka za
drzavu bi predstavljalo smanjenje neto imovine, a za privatne akcionare povecanje,
jer je drzava nadoknadila gubitak i njihovih uloZenih sredstva. Samim time drzava i
privatni akcionari ne bi bili u ravnopravnom polozaju. Zbog toga se u slucaju
postojanja privatnih akcionara davanja tretira kao finansijska transakcija koja ne
utiCe na budzetski deficit/suficit, ali kroz obezvredenje ulaganja smanjuje neto
imovinu drzave.””

6.3.4. Klasifikacija rashoda

Rashodi javnog sektora se znacajno razlikuju od rashoda privrednih subjekata koji
funkcioniSu po trzisnim principima. U Konceptualnom okviru za javni sektor
rashodi su definisani na sledec¢i nacin:
- rashodi su smanjenja neto finansijske pozicije izvestajnog entiteta — neto
imovine, osim onih smanjenja koji su posledica povlacenja ulaganja na
vlasni¢koj osnovi.*

Prilikom obavljanja aktivnosti za entitete javnog sektora nastaju razliCite vrste
rashoda koji se, prema Studiji broj 10*, primarno razvrstavaju prema njihovoj
prirodi na sledece vrste:

- zarade i druga primanja zaposlenih;

- troskovi materijala;

- troskovi usluga;

- troskovi amortizacije;

- finansijski rashodi;

- ostali rashodi;

- transferi.

Analiticka vrednost razvrstavanja rashoda je dobijanje informacije o tome koji
inputi u aktivnostima izvestajnog entiteta predstavljaju najznacajnije izvore rashoda,

¥ Poljasevié, J., loc. cit.

40 IPSASB, Handbook of International Public Sector Accounting Pronouncements, 2015 Edition,
Volume I, The Conceptual Framework for General Purpose Financial Reporting by Public Sector
Entities, 2015, str. 80.

*' IFAC PSC, Study 11: Government Financial Reporting — Accounting Issues and Practices, New
York, May 2000, str. 150— 151.
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Sto predstavlja polaznu osnova za ocenu mogucnosti preduzimanja odredene vrste
korektivnih mera ukoliko su potrebne, kao i pracenje i kontrolu visine pojedinih
vrsta rashoda.*

Osnovna ra¢unovodstvena klasifikacija rashoda javnog sektora je:
- po funkeciji ili programu;
- po ucincima;
- po organizacijama;
- po aktivnostima;
- po vrstama.

Klasifikacija rashoda po funkciji ili programu pruza informacije o svrsi ili cilju
rashoda. U okviru programske klasifikacije navodi se ko je korisnik sredstava (npr.
kod gradova ili opsStina — koji sekretarijat u okviru gradske/opstinske uprave
raspolaze sredstvima) i opis korisnika. U okviru programa se navodi jedan opsti cilj,
dok svaka programska aktivnost moze da ima definisana i do tri cilja. Ovakva
metodologija pomaze u donoSenju odluka o alokaciji, kao i reviziju sprovodenja
programa budzeta. Primeri glavnih funkcija javnog sektora su: zdravstvo,
obrazovanje, socijalne usluge, komunalne delatnosti, javna sigurnost i opste usluge.

Klasifikacija rashoda po ucincima je esencijalna za ocenu efikasnosti. Ovakav
sistem klasifikacije zahteva jasno odredivanje uc€inaka sa planiranim i ostvarenim
indikatorima, i sa definisanim ciljnim vrednostima u narednom trogodiSnjem
periodu. Ovakva metodologija pomaze u donoSenju odluka o alokaciji sredstava
ukoliko je potrebno.

»Klasifikacija rashoda po organizacijama predstavlja klasifikaciju po pojedinim
ministarstvima, departmanima i agencijama, tako da su ove izveStajne jedinice
odgovorne za svoje rashode. U svakoj jedinici rashodi se grupiSu prema svrsi
rashoda. Klasifikacija rashoda po aktivnostima je korisno za pripremu buduceg
budzeta i u postavljanju standarda kakvi rashodi po aktivnostima treba da budu u
buduénosti.”*

Ekonomska klasifikacija rashoda*:
- zarade;
- troskovi prodatih proizvoda i pruZenih usluga;
- amortizacija;
- troskovi iznajmljivanja;
- rashodi nastali u vezi sa finansijskom imovinom,;
- kamate;

# Jovié, M. Danica — doktorska disertacija, Finansijsko izveStavanje i vrednovanje performansi
entiteta javnog sektora, Beograd, 2016, str. 108.

* Poljagevié, J., op. cit., str.139.

* Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i kontnom planu za budzetski sistem, Shuzbeni
glasnik RS, br. 16/2016, 49/2016, 107/2016, 46/2017, 114/2017, 20/2018, 36/2018, 93/2018,
104/2018, 14/2019, 33/2019, 68/2019, 151/2020, 19/2021, i 66/2021.
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- poreski prihodi;

- troskovi odrzavanja;

- vladini transferi (pomoc¢i);
- drugi gubici.

Klasifikacija rashoda po delatnosti:
1. Rashodi koji su rezultat redovne delatnosti — visina se planira budzetom za
narednu godinu (troSkovi zarada, kamata, troSkovi pruzenih usluga i sl.).
2. Vanredni rashodi — ne mogu se predvideti, imaju finansijske konsekvence (npr.
prirodne nepogode, pozari, poplave, zemljotresi, pandemije i sl.). Vlada preuzima
odgovornost, obavezu i troSak kada su sledeci kriterijumi zadovoljeni:
- narodna skupstina je odobrila ovu aproprijaciju;
- doslo je do placanja ili iznos nije placen na izvestajni datum, a kriterijum
za primanje pomoci je zadovoljen.

Do kojeg nivoa rasclanjivanja rashoda treba i¢i prilikom izveStavanja zavisi od
slede¢ih faktora®:

- nivoa detaljnosti informacija koje se zahtevaju;

- sposobnost klasifikacije informacija i pouzdanosti dobijenih podataka; (i)

- korist naspram troSkova.

Nivo detaljnosti informacija koje se prezentuju u finansijskim izvestajima treba da
odrazava svrhu klasifikacije i moguénost upotrebe tako prikazane klasifikacije
rashoda.

6.4. Prezentovanje izveStaja o finansijskoj uspesnosti

Bilans uspeha prezentuje ukupne prihode i rashode izveStajnog perioda, te razlika
izmedu ovih elemenata predstavlja rezultat poslovanja. Prihodi i rashodi ras¢lanjuju
se na nacin koji najbolje odgovara delatnosti i aktivnostima izveStajne jedinice.
Rasclanjivanje prihoda i1 rashoda pomaze u kvalitetnom kreiranju finansijskih
izveStaju 1 povecava razumljivost korisnika finansijskih izveStaja, koji nisu
strucnjaci u oblasti finansija.

6.4.1. Ra$c¢lanjivanje prihoda

U cilju lakSeg sagledavanja prihoda vrsi se rasclanjivanje. ,,Zahteva se odvojeno
prikazivanje prihoda koji proizilaze iz suvereniteta drzave, kao Sto su porezi,
naknade, globe, kazne i licence. Te medu njima treba izdvojiti prihode koji su na
nivou drzave dominantni. Ako ovim prihodima dodamo prihode iz transakcija
razmene, transfere i ostale poslovne prihode, dobi¢emo prihode koji proisticu iz
redovne delatnosti entiteta. Odvojeno prezentovanje prihoda koji proizilaze iz

4 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 140.
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redovne delatnosti entiteta i prihoda koji se sporadi¢no javljaju vazno je u oceni
odrzivosti_poslovanja entiteta, koja se meri visinom poslovnih, a ne visinom
ukupnih prihoda.”* Informacija o pojedinim izvorima prihoda (onih koji ¢ine
najvecu stavku u budZetu) vazna je u oceni zavisnosti organizacija javnog sektora
od pojedinih prihoda.

6.4.2. Ra$c¢lanjivanje rashoda

Kod ra¢lanjivanja rashoda moguée je primeniti dve metode:*’
1. Rasclanjivanje rashoda po prirodnim vrstama — gde se moze koristiti
ekonomska klasifikacija propisana medunarodnim sistemom drZavne
finansijske statistike.
2. Rasclanjivanje rashoda po funkcionalnoj klasifikaciji — prema
programima ili prema cilju za koji su rashodi nastali.

»Kada su rashodi iskazani prema jednoj metodi, treba ih u beleskama dopuniti
podacima o rashodima prema drugoj metodi. Poslovni rezultat predstavlja razliku
izmedu poslovnih prihoda i poslovnih rashoda i ukazuje na uspeSnost entiteta u
obavljanju funkcije zbog koje je osnovan.”**

Prikaz izvestaja o finansijskom rezultatu — funkcionalna klasifikacija® dat je u
narednim tabelama.

POSLOVNI PRIHODI X X
Porezi X X
Naknade, globe, kazne i licence X X
Prihodi iz finansijskih transakcija razmene X X

(reciproc¢ne transakcije)

Prinosi od drugih drzavnih entiteta X X
Ostali poslovni prihodi X X
UKUPNI POSLOVNI PRIHODI X X

Tabela br. 22: Funkcionalna klasifikacija: prikaz dela izvestaja o finansijskom
rezultatu — prihodi

“ Ibidem, str. 141.

47 United Nation's System of National Accounts (SNA), The International Monetary Fund's
Government Finance Statistics (GFS) and European System of National and Regional Accounts
(ESA).

8 Poljasevi¢, J., Finansijsko izvjeStavanje u javnom sektoru — monografija, Atlantik BB Banja
Luka,Banja Luka, 2014., str.141.

* IPSASB: “Handbook of international public sector accounting pronauncements: IPSAS 1 —
Presentation of financial statements®, IFAC, New York, 2013, str. 78, Appendix 1.
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POSLOVI RASHODI X X
Opste javne usluge X X
Odbrana X X
Javni red i zastita X X
Obrazovanje X X
Zdravstvo X X
Socijalna zastita X X
Stambene pogodnosti X X
Rekreacija X X
Ekonomski poslovni X X
Zastita zivotne sredine X X
UKUPNO POSLOVNI RASHODI X X

Tabela br. 23: Funkcionalna klasifikacija: prikaz dela izvestaja o finansijskom
rezultatu — rashodi

POSLOVNI DOBITAK/GUBITAK X X
Troskovi finansiranja X X
Dobitak od prodaje nekretnina, postrojenja i opreme X X
UKUPNI NEPOSLOVNI PRIHODI/RASHODI X X
Dobitak/gubitak iz redovne delatnosti X X
Udeo manjinskih uc¢esca u dobitku/gubitku X X
NETO DOBITAK/GUBITAK PERIODA X X

Tabela br. 24: Funkcionalna klasifikacija: prikaz dela izveStaja o finansijskom
rezultatu
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Prikaz izveitaja o finansijskom rezultatu — ekonomska klasifikacija®® dat je u
nastavku.

POSLOVNI PRIHODI X X
Porezi

Naknade, kazne i licence

Prihodi iz transakcijinih razmena (reciproéne transakcije) X

Prinosi od drugih drzavnih entiteta
Ostali poslovni prihodi X X

UKUPNI POSLOVNI PRIHODI X X

Tabela br. 25: Ekonomska klasifikacija: prikaz dela izvestaja o finansijskom
rezultatu — prihodi

POSLOVNI RASHODI X X
Naknade, zarade i druga primanja zaposlenih X X
Davanja i drugi prinosi X X
Utrosene zalihe i materijal X X
Umanjena vrednost i amortizacija X X
Ostali poslovni rashodi X X
UKUPNI POSLOVNI RASHODI X X
POSLOVNI DOBITAK/GUBITAK X X
Troskovi finansiranja X X

5* IPSASB: “Handbook of international public sector accounting pronauncements: IPSAS 1 —
Presentation of financial statements*, IFAC, New York, 2013, str. 78, Appendix 1.
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Dobitak od prodaje nekretnine, postrojenja i X X

opreme
UKUPNI NEPOSLOVNI PRIHODI/RASHODI X X
Dobitak/gubitak iz redovne delatnosti X X
Udeo manjinskih uc¢esca u dobitku/gubitku X X
NETO DOBITAK/GUBITAK PERIODA X X

Tabela br. 26: Ekonomska klasifikacija: prikaz dela izvestaja o finansijskom
rezultatu

6.5. Izvestaj o promenama na neto imovini

IzveStaj o promenama na neto imovini prezentuje finansijski rezultat. Prema
statistickoj podeli razlika stanja imovine i obaveza na pocetku i na kraju izvestajnog
perioda rezultat je tokova, i formulom glasi’':

S1=S0+T

S0 i S1 — su vrednosti na pocetku i na kraju izvestajnog perioda,
T — neto vrednost svih tokova koji su uticali na promenu odredenog stanja u istom
periodu.

Svi se tokovi klasifikuju kao transakcije ili kao ostali ekonomski tokovi. ,,Upravo se
na izvestaju o promenama na neto imovini iskazuju svi uticaji na neto imovinu koji
nisu rezultat poslovnih aktivnosti izveStajnog entiteta. Ti uticaji se klasifikuju na
promene vrednosti (revalorizaciju, procene, kursne razlike i sl.) i promene u koli¢ini
imovine i obaveza.””

Promene mogu nastati iz razli¢itih razloga™:
- vanredni dogadaji (zemljotres, poplava, pozar, rat);
- ukljucivanje do tada neotkrivene i/ili nepoznate imovine (npr. novi rudnik,
izvor nafte);
- reklasifikacija — kada se neki budzetski korisnik izdvoji iz opSte drzave i
postane npr. javno preduzece, ili obrnuto, u slucaju prestruktuiranja ili
spajanja budzetskih korisnika i javnih preduzeca.

5! International Monetary Fund: “A Manual on Governmental Finance Statistics 2001, Washington,
2001, chapter 3, point 3.2

52 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 145.

53 Maletié, 1., ,Promjene u vrijednosti i obujmu imovine i obveza u sistemu budzeta”, Racunovodstvo i
finansije, br. 11/2002, HZRIF, Zagreb, str. 12.
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Promena racunovodstvene politike 1 korekcije koje nastaju usled ispravljanja
gresaka takode mogu dovesti do promene vrednosti neto imovine.

6.6. Izvestaj o novéanim tokovima

Entiteti javnog sektora su osnovani radi zadovoljavanja kolektivnih i individualnih
usluga gradana.”® IzveStaj o nov&anim tokovima pruZa informacije o izvorima
gotovine, troSenju gotovine i saldu gotovine na izvestajni datum. Prilivi 1 odlivi u
izveStajnom periodu su nastali kao posledica redovne aktivnosti entiteta javnog
sektora, investiranja entitet u dugoro¢nu imovinu i kao posledica plasiranja viska
novcanih sredstava ili pribavljanje nedostaju¢ih nov€anih sredstava.

Kako su ovi novCani tokovi potpuno razli¢iti, potrebno ih je odvojeno i
prezentovati, kao nov¢ane tokove iz poslovnih aktivnosti, investicionih aktivnosti i
aktivnosti finansiranja. Razvrstavanje po aktivnostima pruza informaciju koja
korisnicima omogucuje da ocene uticaj pojedinih aktivnosti na finansijski polozaj
entiteta. Iznos neto novcanih tokova iz poslovne aktivnosti je kljuéni pokazatelj
koje su to aktivnosti zbog kojih je jedinica osnovana.””

IPSASB prikazuje primer novéanih tokova organizacija javnog sektora, i to
nové&anih priliva:*
- od poreza, taksi, kazni;
- od prodaje robe i pruzanja usluga;
- od donacija ili transfera i drugih namenskih doznaka od strane drzave ili
drugih jedinica javnog sektora;
- od prava koriS¢enja (npr. zemljista, autorskih prava) naknada, provizija i sl.

Novéani odlivi:”’
- drugim jedinicama javnog sektora za finansiranje njihove aktivnosti;
- dobavljac¢ima za robu i usluge;
- zaposlenima i za racun zaposlenih;
- zalokalne poreze na imovinu ili poreze na dobit, a odnose se na tekuce
aktivnosti.

- prema ugovorima koji sluze za poslovne ili trgovacke svrhe;
- od povremenih aktivnosti;

> Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i kontnom planu za budzetski sistem (,,SI. glasnik
RS” br. 16/2016, 49/2016, 107/2016, 46/2017, 114/2017, 20/2018, 36/2018, 93/2018, 104/2018,
14/2019, 33/2019, 68/2019, 151/2020, 19/2021, i 66/2021)

5 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 147

% IPSASB: “Handbook of international public sector accounting pronouncements: IPSAS 2 — Cash
flow statment”, IFAC, New York, 2013, point 2.2

7IPSASB: loc. cit.

¥ IPSASB: loc. cit.

175



Racunovodstvo javnog sektora

- koji se odnose na sudska poravnanja;
- osiguravajuca drustva za premije, odstetne zahteve, anuitete i druge polise
osiguranja.

Primena izvestaja o nov¢éanim tokovima iz poslovnih aktivnosti moze biti uc¢injena
primenom:*’
- direktne metode, pri cemu se objavljuje glavna grupa bruto novc¢anih
priliva i bruto novc¢anih odliva; (ili)
- indirektne metode, pri ¢emu se neto viskovi/manjkovi uskladuju sa
ucincima transakcija nenov€ane prirode, bilo koja razgranicenja nastanak
dogadaja vezanih za iskazivanje proslih ili buduéih tekucih priliva ili
odliva, te za pozicije prihoda ili rashoda koje su vezane za investicioni ili
finansijski novcani tok.

,,Odvojeno objavljivanje nov¢anog toka od investicione aktivnosti vazno je jer se
prikazuju novcani odlivi upotrebljeni za nabavku resursa koje ¢e omoguciti jedinici
pruzanje usluge u buducnosti, kao i priliv ostvareni prodajom kapitalnih resursa koji
su u pravilu namenjeni za finansiranje buduce investicione aktivnosti.

Novcani prilivi od investicione aktivnosti obuhvataju:

a. Novcane prilive od prodaje nekretnina, postrojenja i opreme, nematerijalnih
1 drugih stalnih sredstava,

b. Novcane prilive od prodaje vlasnickih hartija od vrednosti ili duznickih
instrumenata entiteta i ucesce u zajedni¢kim ulaganjima

¢. Novcane prilive od otplate avansa i zajmova datih drugim stranama (osim
avansa i zajmova finansijskih institucija)

d. Novcane prilive ili odlive po osnovu terminskih ugovora, foward ugovora,
opcijskih ugovora i swop ugovora, osim kada se ti ugovori ¢uvaju za svrhe
poslovanja ili trgovanja, ili se prilivi klasifikuju kao aktivnosti finansiranja.

Posebno objavljivanje novéanih tokova od aktivnosti finansiranja korisno je u
procenjivanju buduéih nov¢anih tokova koji uti¢u na promene imovine/kapitala
jedinice.”® Primeri nov&anih tokova finansijske aktivnosti®':
a. Novc€ani prilivi od izdavanja zaduZnica, zaloZnica, zajmova, menica,
obveznica, hipoteka i ostalih kratkoro¢nih ili dugoro¢nih pozajmica;
b. Novcane otplate pozajmljenih iznosa;
c. Novcane isplate od strane zakupca za smanjenje neizmirene obaveze vezane
za finansijski zakup.

,,P11 sastavljanju izveStaja, novcani tokovi koji su proizisli iz transakcija u stranoj
valuti, prikazuju se u domacoj valuti, dok kursne razlike koriguju krajnje stanje

%9 Poljasevi¢, J., op. cit., str. 148.

% Tbidem, str. 148.

81 IPSASB: “Handbook of international public sector accounting pronouncements: IPSAS 2 — Cash
flow statement”, IFAC, New York, 2013, point 2.6.
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gotovine, odnosno ne predstavljaju ni prilive niti odlive gotovine. Nov¢ani tokovi
povezani sa vanrednim stavkama prikazuju se odvojeno, pri ¢emu se razvrstavaju
na one koji su proizisli iz poslovnih, investicionih i finansijskih aktivnosti. Ve¢inu
drzavnih entiteta karakteriSe da u svom sastavu imaju niz kontrolisanih entiteta i da
su istovremeno i sami kontrolisani. Novéane tokove koji proizilaze iz prodaje i
sticanja kontrolisanih entiteta i drugih poslovnih jedinica treba posebno prikazati i
klasifikovati kao investicione aktivnosti.”"*

Uz izveStaje o novCanim tokovima, sastavljene primenom direktne metode u
napomenama izveStaja, obicno se objavljuje struktura gotovine i gotovinskih
ekvivalenata prikazanih u bilansu stanja. Ukoliko je izveStaj o novcanim tokovima
sastavljen primenom indirektne metode, vrsi se usaglasavanje neto novc¢anih tokova
iz poslovne aktivnosti sa neto dobitkom/gubitkom iz redovnih aktivnosti. Nov¢ani
tokovi iz investicionih aktivnosti i aktivnosti finansiranja su na isti nacin
prezentovani kao i primenom direktne metode.

6.7. Racunovodstvene politike i napomene uz finansijske izvestaje

Racunovodstveni sistem treba da obezbedi i prezentuje relevantne informacije, koje
su precizne 1 pouzdane, ,da bi korisnici finansijskih izvestaja verovali
informacionom sadrzaju finansijskog izveStaja. Svrha napomena uz finansijske
izveStaje je da upotpune i pojasne informacije prezentovane u finansijskim
izveStajima. Napomenama se pojasnjavaju iznosi koji su prezentovani u
finansijskim izvestajima kako bi korisnici bolje razumeli prirodu i sadrzinu istih.

Napomene se odnose na:
- bilans stanja
- bilans uspeha, i
- izvestaj o nov¢anim tokovima.

Svaka napomena treba da se prikaze na nacin da jasno ukaze na koju stavku
odredenog finansijskog izvestaja se odnosi. U delu napomena gde se govori o
primenjenim racunovodstvenim politikama treba objaviti i obrazloziti:
- racunovodstvenu osnovu koja je primenjena u pripremi finansijskih
izvestaja,
- pojedina¢nu racunovodstvenu politiku — ¢ije je poznavanje neophodno za
razumevanje iskaza pojedinog elementa finansijskih izvestaja.”®

Entiteti javnog sektora donose konkretne racunovodstvene politike, koje moraju da
su u saglasnosti sa pravnim aktima koji reguliSu finansijsko poslovanje ovih
entiteta, uzimajuci u obzir delatnost koju obavljaju i pozicije koje su zastupljene u
finansijskim izvestajima entiteta javne vlasti (pitanje da li se radi o viSim organima

62 Poljasevi¢, J., op. cit. str. 149.
% Ibidem, str. 152.
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vlasti — vladi 1 ministarstvima, srednjim nivoima vlasti — pokrajinskoj administraciji
ili nizim nivoima vlasti — gradovima ili opStinama, ili indirektnim budzetskim
korisnicima, kao $to su agencije, javna preduzeca, predskolske ustanove i sl.).
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POGLAVLJE 7

KONSOLIDOVANI FINANSIJSKI IZVESTAJI
JAVNOG SEKTORA’

Tokom poslednjih decenija, u javnom sektoru Sirom sveta uocava se snazan pravac
usvajanja dobropoznatih racunovodstvenih alata iz privatnog sektora, kao $to su:

- Konsolidovani finansijski izvestaji;

- Racunovodstvo zasnovano za obracunskoj osnovi;
- Racunovodstvo troSkova;

- BudZetiranje prema ucinku.

Posto je u ranijim poglavljima ve¢ bilo re¢i o racunovodstvenim osnovama, ovo

$
poglavlje ¢e biti posveceno problematici konsolidovanja finansijskih izvestaja u
javnom sektoru.

7.1. Konsolidacija u javnom sektoru po medunarodnoj racunovodstvenoj
regulativi

Konsolidovano finansijsko izvestavanje u javnom sektoru polazi od pretpostake da
se drzava posmatra kao jedna celina koja se sastoji od izveStajnih entiteta —
budzetskih korisnika koji imaju status pravnih lica i koji obavljaju osnovne drzavne
funkcije i ¢ija se aktivnost finansira iz javnih prihoda. Konsolidovanjem finansijskih
izveStaja svih izveStajnih entiteta — budzetskih korisnika koji obavljaju svoje
aktivnosti pod okriljem jedne drzave, dolazi se do informacija koliko uspesno
drzava raspolaze, upravlja 1 tro$i novCana sredstva koja je kao javne prihode
(najcesce u vidu poreza i doprinosa) naplatila od svojih gradana. Sa dugoro¢nog
aspekta, konsolidovanjem se dolazi do informacija koliko uspe$no je drzava
ostvarila usvojene strategije razvoja, ekonomske politike 1 druge dugorocne ciljeve.
Osim toga, konsolidovani finansijski izveStaji drzave su informaciona baza za
dobijanje razlicitih statistickih pokazatelja, finansijskih analiza, rangiranje zemalja
po razliCitim kriterijumima uspesSnosti i1 ostalih performansi javnog sektora na
globalnom nivou.

* Autor 7. poglavlja: dr Suncica Milutinovi¢, docent, Ekonomski fakultet u Subotici, Univerzitet u
Novom Sadu, suncica.milutinovic@ef.uns.ac.rs
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Posebno kada se radi o izraCunavanju parametara koji sluze za medunarodno
poredenje zemalja, vazno je da su svi konsolidovani izvestaji drzava sastavljeni na
jedinstven nacin, primenom opsteprihvacenih medunarodnih standarda, odnosno
MRS za JS. Osim MRS za JS, IMF-ova Statistika drzavnih finansija (GFS) i
Evropski sistem nacionalnih i regionalnih ra¢una (ESA) koji objavljuje Eurostat,
kao 1 drugi dokumenti sa uputstvima, daju detaljna objasnjenja koncepata,
definicija, temeljnih pristupa i1 principa koji se koriste u procesu izrade
konsolidovanih finansijskih izveStaja u javnom sektoru. Neke od najvaznijih
definicija pojmova iz MRS za JS koji ¢e biti potrebni za razumevanje materije u
ovom poglavlju slede u nastavku teksta.

Ekonomski entitet ¢ine maticni entitet 1 njegov(i) kontrolisani entitet(i). Maticni
entitet je entitet koji kontroliSe jedan ili viSe entiteta. On priprema konsolidovane
finansijske izvestaje koriste¢i jedinstvene racunovodstvene politike za slicne
transakcije i druge dogadaje u slicnim okolnostima. Kontrolisani entitet je entitet
koji je kontrolisan od strane mati¢nog entiteta. Pojam kontrola podrazumeva da
entitet kontroliSe drugi entitet kada ima pravo (ili je izloZen) na varijabilne koristi
od svog ucesc¢a u drugom entitetu i ima sposobnost da uti¢e na prirodu ili iznos tih
koristi kroz svoju mo¢ nad drugim entitetom.

Mo¢ proizilazi iz prava. Entitet ima mo¢ nad drugim entitetom kada entitet ima
postoje¢a prava koja mu daju trenutnu sposobnost upravljanja relevantnim
aktivnostima, tj. aktivnostima koje znacajno uti¢u na prirodu ili iznos koristi od
njegovog ucesca u drugom entitetu. Pravo da upravlja finansijskom i poslovnom
politikom drugog entiteta ukazuje na to da entitet ima sposobnost da upravlja
relevantnim aktivnostima drugog entiteta i Cesto je nacin demonstracije moci u
javnom sektoru.

Investicioni entitet je entitet koji: (a) pribavlja sredstva od jednog ili viSe investitora,
kako bi im pruzio usluge upravljanja investicijama; (b) ulaze sredstva samo za svrhe
povrac¢aja od povecanja vrednosti kapitala, prihoda od ulaganja ili oba; i (V)
procenjuje i vrednuje performanse svih svojih ulaganja na osnovu fer vrednosti.
Investicioni entitet nece vrsiti konsolidovanje svojih kontrolisanih entiteta. Umesto
toga, odmeravace ulaganja u kontrolisane entitete po fer vrednosti u skladu sa MRS
za JS 41 — Finansijski instrumenti.

Konsolidovani finansijski izvestaji su finansijski izvestaji ekonomskog entiteta u
kojima su imovina, obaveze, neto imovina/kapital, prihodi, rashodi i nov¢ani tokovi
maticnog entiteta i njegovih kontrolisanih entiteta prikazani kao da je u pitanju
jedan entitet." U konsolidovanim finansijskim izvestajima se:

' IPSASB (2015). IPSAS 35 — Consolidated Financial Statements. Paragraphs 14, 56. IFAC, New
York.  Dostupno  na:  https://www.ifac.org/system/files/publications/files/IPSASB-IPSAS-35-
Consolidated-Financial-Statements.pdf (5. 10. 2021)
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- kombinuju sli¢ne pozicije imovine, obaveza, neto imovine/kapitala,
prihoda, rashoda i novcanih tokova maticnog entiteta sa pozicijama
njegovih kontrolisanih entiteta;

- eliminiSe knjigovodstvena vrednost ulaganja maticnog entiteta u svaki
kontrolisani entitet i udela mati¢nog entiteta u neto imovinu/kapital svakog
kontrolisanog entiteta;

- unutar ekonomskog entiteta u potpunosti eliminiSu imovina, obaveze, neto
imovina/kapital, prihodi, rashodi i tokovi gotovine koji se odnose na
transakcije izmedu entiteta koji su u sastavu ekonomskog entiteta. Gubici
unutar ekonomskog entiteta mogu ukazivati na obezvredenja koja zahtevaju
priznavanje u konsolidovanim finansijskim izvestajima.’

U svetlu poslednjih novina u medunarodnoj profesionalnoj regulativi za javni sektor
vazno je naglasiti da set od tri standarda (MRS za JS 6-8%), koji se odnosio na
konsolidaciju, viSe nije u upotrebi, jer je zamenjen novim setom od pet standarda
(MRS za JS 34-38%). Naime, posto je doslo do promena u MSFI na kojima su bili
zasnovani MRS za JS 6-8, IPSASB je 30. januara 2015. godine objavio nove MSR
za JS 34-38 kako bi se odrzala konvergencija sa povezanim MSFI iz privatnog
sektora.

U pomenutom setu od pet standarda, konsolidovanjem se narocito bavi MRS za JS
35 — Konsolidovani finansijski izvestaji. Namenjen je entitetima koji vrSe pripremu i
prezentaciju finansijskih izveStaja na obracunskoj osnovi racunovodstva. Ovaj
standard se primenjuje na sve entitete javnog sektora, osim na javna preduzeca koja
u svom finansijskom izvestavanju primenjuju MSFI. Kao §to je ve¢ bilo naglaseno u
naslovu 4.2.3, cilj ovog standarda jeste da ustanovi principe za prezentaciju i
pripremu konsolidovanih finansijskih izveStaja kada entitet kontroliSe jedan ili viSe
drugih entiteta. Kako bi se ovaj cilj postigao, MRS za JS 35:

- Zahteva od mati¢nog entiteta koji kontroliSe jedan ili viSe drugih entiteta
(kontrolisanih entiteta) da predstavi konsolidovane finansijske izvestaje;

- DefiniSe princip kontrole i wuspostavlja kontrolu kao osnovu za
konsolidaciju;

- Odreduje kako se primenjuje princip kontrole da bi se utvrdilo da li entitet
kontrolise drugi entitet i stoga mora da konsoliduje taj entitet;

- Odreduje raCunovodstvene =zahteve za sastavljanje konsolidovanih
finansijskih izvestaja;

2 IPSASB (2015). Paragraph 40.

3 MRS za JS 6 — Konsolidovani i zasebni finansijski izvestaji, MRS za JS 7 — Ulaganja u pridruZene
entitete 1 MRS za JS 8 — Ucesc¢a u zajednickim ulaganjima.

* MRS za JS 34 — Pojedinacni finansijski izvestaji, MRS za JS 35 — Konsolidovani finansijski
izvestaji, MRS za JS 36 — Investicije u pridruzene entitete i zajednicka ulaganja, MRS za JS 37 —
Zajednicki aranzmani i MRS za JS 38 — Obelodanjivanje o ué¢es¢ima u drugim entitetima.
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- Defini$e investicioni entitet i postavlja izuzetak od konsolidacije odredenih
kontrolisanih entiteta investicionog entiteta.’

Terminologija koja se koristi pri konsolidaciji najvaznija je stavka kojom bi
regulatori morali da se pozabave u procesu konvergencije dva sistema finansijskog
izveStavanja, odnosno mikroracunovodstva (MRS za JS) 1 makrora¢unovodstva
(GFS, SNA, ESA). MRS za JS se sluze terminom ,konsolidacija”, dok GFS
preferira izraz ,agregacija”. U raCunovodstvenom smislu ,,konsolidacija” znaci
umrezavanje svih tokova i zaliha izmedu konsolidovanih entiteta. GFS generalno ne
konsoliduje sve tokove i zalihe, suprotno rac¢unovodstvu javnog sektora. Pitanje ,,u
kojoj meri javni entiteti treba da se konsoliduju?”’ generalno se smatra najvecom
konceptualnom razlikom izmedu GFS-a i MRS za JS, jer unutrasnja logika dva
sistema dovodi do veoma razliCitog kruga konsolidacije. lako se ovim
konsolidovanim konceptom bavi MRS za JS 22 — Obelodanjivanje finansijskih
informacija o opstem drzavnom sektoru, u praksi vecina raunovodstvenih
standarda u javnom sektoru ne zahteva predstavljanje takvog globalno
konsolidovanog racuna, ve¢ se fokusira na racune pojedinacnih entiteta (svaki skup
ra¢una koji konsoliduje tela koja kontrolise taj entitet).®

U medunarodnoj regulativi finansijskog izvestavanja za javni sektor u upotrebi su
dva metoda konsolidovanja finansijskih izvestaja: metod potpunog konsolidovanja i
metod udela (tzv. Equity metod). MRS za JS 35 — Konsolidovani finansijski
izvestaji, za razliku od MSFI 10 — Konsolidovani finansijski izvestaji, dozvoljava
primenu metoda udela prilikom ra¢unovodstvenog obuhvatanja kontrolisanih
entiteta u pojedina¢nim finansijskim izvestajima mati¢nih entiteta.

Metod potpunog konsolidovanja primenjuje se u slucaju kada je matic¢ni entitet
vlasnik vise od 50% kapitala kontrolisanog entiteta i po tom osnovu ima vise od
polovine prava glasa u kontrolisanom entitetu (kontrolisani entitet je tada zavisni
entitet). U situaciji kada entitet poseduje jednu polovinu ili manje prava glasa u
drugom entitetu, kontrola moze postojati samo ako entitet ima pravo da upravlja
finansijskom i poslovnom politikom drugog entiteta (tj. ako entitet ima moc).
Saglasno tome, kontrolni uticaj koji uslovljava odnos mati¢ni—kontrolisani entitet
osnov je za primenu metoda potpunog konsolidovanja.

Primena metoda potpunog konsolidovanja polazi od spajanja svih istovetnih
pozicija aktive, pasive, prihoda i rashoda koje su prikazane u pojedinacnim
finansijskim izveStajima. Sabiranjem istovetnih stavki formira se zbirni bilans
grupe. Iz zbirnog bilansa grupe potrebno je eliminisati efekte transakcija nastale u
medusobnom odnosu mati¢ni—kontrolisani entitet, kao i1 efekte transakcija u
medusobnom odnosu izmedu kontrolisanih entiteta. Kada se iz zbirnog bilansa

> IPSASB (2015). Paragraphs 1, 2.

6 Lequiller, F. (2015). Towards Convergence between Government Finance Statistics and Public
Sector Accounting Standards. Eurona, 1(2015), Luxembourg: Publications Office of the European
Union, p. 24.
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isklju¢e medusobne transakcije 1 salda izmedu Clanova grupe nastaje konsolidovani
bilans. Dakle, konsolidovani bilans se dobija tako Sto se zbirni bilans grupe koriguje
za navedene eliminacije. Eliminacije se ne prikazuju u pojedinacnim bilansima
mati¢nog i kontrolisanog entiteta.’

Metod udela je prikladan prilikom racunovodstvenog obuhvatanja ulaganja u
pridruzene entitete 1 zajedni¢ke poduhvate. U pitanju je metod konsolidovanja za
sve entitete koji predstavljaju investitore sa znaCajnim uticajem ili zajednickom
kontrolom nad entitetima u koje se investira. Znacajan uticaj podrazumeva uticaj na
poslovnu i finansijsku politiku entiteta u koji se investira, ali ne i zajedniCku
kontrolu, niti kontrolu tih politika. Uc¢es¢e iznad 20% smatra se osnovom za vrsenje
znacajnog uticaja. Vrednost uc¢eséa u investiranom entitetu prikazuje se po ukupnoj
knjigovodstvenoj vrednosti u bilansu stanja investitora. Vrednost uc¢es¢a se dobija
kao razlika izmedu uces¢a investitora u sredstvima i obavezama zajednickog
aranzmana. UceS¢e u dobitku zajedni¢kog poduhvata prikazuje se u bilansu uspeha
investitora kao razlika izmedu uceSca investitora u prihodima i rashodima
zajednickog aranzmana. Dakle, primenom metoda udela, ulaganje u pridruzeni
entitet ili zajednic¢ki poduhvat prikazuje se kao posebna stavka u bilansu stanja i
bilansu uspeha mati¢nog entiteta (investitora). U okolnostima kada investitor
poseduje samo pridruzene entitete ili ucestvuje u zajednickim aranzmanima, on
nema obavezu sastavljanja konsolidovanih finansijskih izvestaja.®

Metod udela najbolje predstavlja ucesée drzavnog entiteta (kao mati¢nog entiteta) u
kapitalu kontrolisanog, pridruzenog ili zajednicki kontrolisanog entiteta. Drzavni
entitet primenom ovog metoda prikazuje u svojim pojedinacnim finansijskim
izveStajima uvek isti procenat uc¢esca u kapitalu, ali se prikazani iznosi izrazeni u
nov¢anim jedinicama menjaju sa promenom vrednosti kapitala entiteta u koji je
ulaganje izvrSeno. Promene vrednosti kapitala, posebno u javnim preduzecima,
posledica su akumulacije dobiti u samom entitetu, $to znac¢i da se dobit ne deli
osniva¢ima kroz dividende, nego direktno povecava vrednost kapitala. Kada se
menja vrednost kapitala entiteta u koji je ulaganje izvrSeno, pri istom procentu
udedéa drzavnog entiteta, menjaju se novéane vrednosti uéedéa drzavnog entiteta.’

Jedino primenom metoda udela moguce je dobiti informacije o stvarnoj vrednosti
ucesca u kapitalu koje drzava poseduje. Navedene informacije su neophodne kada
drzava zeli da proda deo drzavnog kapitala u kontrolisanom, pridruzenom ili
zajednicki kontrolisanom entitetu. Osim primene metoda udela, po medunarodnoj
racunovodstvenoj regulativi, drzavnim entitetima je ostavljena mogucnost izbora i
nekog od preostala dva metoda za raCunovodstveno obuhvatanje ulaganja: po

" Korigovano prema: Vukovié, B. (2014). Performanse grupe preduzeéa na osnovu konsolidovanih
finansijskih izvestaja. Doktorska disertacija, Univerzitet u Novom Sadu, Ekonomski fakultet u
Subotici, str. 65-70.

8 Korigovano prema: Vukovié, B. (2014), str. 71-73.

? Korigovano prema: Poljasevi¢, J. (2014). Finansijsko izvjestavanje u javnom sektoru. Monografija,
Ekonomski fakultet u Banjoj Luci i Finrar doo, str. 176.
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nabavnoj vrednosti ili kao finansijski instrument (ta¢nije, kao finansijsko sredstvo
raspolozivo za prodaju koje se priznaje po fer vrednosti).

7.2. Konsolidacija u javnom sektoru po zakonskoj racunovodstvenoj regulativi

Prema vazecCoj zakonskoj raCunovodstvenoj regulativi u Republici Srbiji, pod
konsolidacijom se podrazumeva iskazivanje prihoda i primanja i rashoda i izdataka
vise medusobno povezanih budzeta i vanbudzetskih fondova, kao da se radi o
jedinstvenom subjektu. Da bi se izbeglo dvostruko racunanje, konsolidacijom se
iskljutuju medusobni transferi izmedu istih, kao i izmedu razli¢itih nivoa vlasti'.
Zakon, izmedu ostalog, razlikuje konsolidovani budzet centralne drzave,
konsolidovani budzet opsSte drzave i konsolidovani bilans grada, odnosno Grada
Beograda, kao i konsolidovani izveStaj Republike Srbije. Konsolidovani budzet
centralne drzave je budzet nakon isklju¢ivanja medusobnih transfera izmedu
razli¢itih subjekata na centralnom nivou vlasti, kako bi se izbeglo dvostruko
racunanje, pri cemu se principi za utvrdivanje rezultata za budzet Republike Srbije
primenjuju i na konsolidovani budzet centralne drzave. Konsolidovani budzet opste
drzave je budzet nakon iskljucivanja medusobnih transfera izmedu razlicitih
subjekata na istom nivou vlasti, kao i izmedu razli¢itih nivoa vlasti, pri ¢emu se
principi za utvrdivanje rezultata za budZet Republike Srbije primenjuju i na
konsolidovani budZet opste drzave. Konsolidovani budzet opste drzave je realni
indikator finansijske pozicije drzave, prihoda, rashoda i zaduzenosti.

Konsolidovani izvestaj Republike Srbije je konsolidovani izvesStaj zavr§nog racuna
budzeta Republike Srbije, zavr$nih racuna organizacija za obavezno socijalno
osiguranje, konsolidovanog izvestaja Republickog fonda za zdravstveno osiguranje,
zavr$nih raCuna budZeta autonomnih pokrajina, zavrSnih racuna budzeta opstina i
konsolidovanih izveitaja gradova i grada Beograda."' Ministarstvo finansija
sastavlja konsolidovani izvestaj Republike Srbije i dostavlja ga Vladi do zakonski
utvrdenog roka (1. oktobar), dok Vlada isti izveStaj dostavlja Narodnoj skupstini
radi informisanja do zakonski utvrdenog roka (1. novembar).

Nase zakonodavstvo u delu ucestalosti finansijskog izveStavanja javnog sektora
razlikuje konsolidovani tromesecno-periodi¢ni finansijski izvestaj i konsolidovani
godisnji finansijski izvestaj. Direktni korisnici budZzetskih sredstava koji u svojoj
nadleZnosti imaju indirektne korisnike i Republicki fond za zdravstveno osiguranje
dostavljaju konsolidovane periodi¢ne i konsolidovane godiSnje finansijske izvestaje
na Obrascu 5 (Izvestaj o izvrSenju budzeta). Konsolidovani godisnji finansijski
izvestaj budzeta Republike Srbije, budzeta autonomnih pokrajina i jedinica lokalne
samouprave takode se dostavljaju na pomenutom obrascu.'

10 Zakon o budzetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/20009... 1 149/2020, Clan 2, Stav 26.

" Ibidem, Clan 2, Stavovi 27, 28, 57.

12 Pravilnik o nadinu pripreme, sastavljanja i podnosenja finansijskih izvestaja korisnika budzetskih
sredstava, korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje i budzetskih fondova,
Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2015... i 41/2021, Clan 5.
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Konsolidovani tromesec¢no-periodi¢ni izvestaj sastavljaju:

- indirektni korisnici budzetskih sredstava u vidu periodi¢nih izveStaja o
izvrSenju budzeta, koje dostavljaju nadleznom direktnom korisniku
budzetskih sredstava u roku od 10 dana od zavrSetka tromesecja;

- direktni korisnici budzetskih sredstava, koji primljene izvestaje od
indirektnih korisnika budzetskih sredstava uskladuju sa podacima iz glavne
knjige trezora i podacima iz svojih evidencija. Potom vrSe konsolidaciju
podataka i izvesStaj u roku do 20 dana po isteku tromesecja dostavljaju
organu uprave koji je nadlezan za poslove finansija.

Konsolidovani godisnji finansijski izvestaj sastavljaju:

- indirektni korisnici budzetskih sredstava na osnovu podataka iz svojih
racunovodstvenih evidencija;

- direktni korisnici budZetskih sredstava na osnovu podataka iz svojih
racunovodstvenih evidencija i podataka iz godis$njih finansijskih izveStaja
indirektnih korisnika budZetskih sredstava."

Konsolidovani godisnji finansijski izveStaj sastavlja se prema proceduri u Cetiri
koraka. Prvi korak je kontrola i sravnjenje podataka iz godisSnjih finansijskih
izvestaja indirektnih korisnika budzetskih sredstava o ukupno ostvarenim tekuéim
prihodima i primanjima iz budzeta Republike, pokrajina i lokalnih vlasti. U ovom
koraku direktni korisnik budzetskih sredstava vrSi zbrajanje svih pojedinacnih
prihoda i primanja kod svojih indirektnih korisnika, a zatim vrsi iskljucivanje
prihoda i primanja sa istog nivoa vlasti.

Drugi korak je kontrola i sravnjenje podataka iz godiSnjih finansijskih izvestaja
indirektnih korisnika budZetskih sredstava o ukupno izvrSenim rashodima i
izdacima budzeta Republike, pokrajina i lokalnih vlasti. Kao i u prvom koraku, u
ovom koraku direktni korisnik budZetskih sredstava vrsi zbrajanje svih pojedina¢nih
rashoda i izdataka kod svojih indirektnih korisnika, a zatim vrsi iskljuCivanje
izvrsenih rashoda i izdataka sa istog nivoa vlasti. Tre¢i korak pri sastavljanju
konsolidovanog godisnjeg izvestaja predstavlja eliminacija podataka o medusobnim
transakcijama koje su nastale u odnosima direktnog i indirektnih korisnika
budzetskih sredstava koji se nalaze u njegovoj nadleznosti. Poslednji korak jeste
sastavljanje konsolidovanog godisnjeg finansijskog izvestaja direktnog korisnika
budietskli4h sredstava na propisanom obrascu koje nosi naziv Izvestaj o izvrSenju
budzeta.

13 Zakon o budzetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009... 1 149/2020, Clanovi 61 8.
' Kilibarda, Z. (2017). Konsolidovani godisnji izvestaji za 2016. godinu korisnika javnih sredstava
koji primenjuju Kontni plan za budzetski sistem. Racunovodstvena praksa, br. 6/2017, str. 135-137.
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Direktni korisnici budzetskih sredstava, koji u svojoj nadleznosti imaju indirektne
korisnike, podnose konsolidovani godi$nji finansijski izvestaj za prethodnu godinu
Upravi za trezor do 31. marta tekuée godine. Izvestaj se podnosi elektronskim
putem kroz jedinstven digitalni informacioni sistem za podnosenje finansijskih
izvestaja Uprave za trezor koja na taj nacin sprovodi aktivnosti u vezi sa prijemom,
kontrolom, unosom, obradom, konsolidacijom i izveStavanjem o finansijskim
izvestajima. Nakon zavrSenog unosa i obrade svih finansijskih izvestaja, Narodna
banka Srbije i Republicki zavod za statistiku generiSu izveStaje na svoje potrebe.

EKONOMSKI
’7 ENTITET
MATICNI KONTROLISANI
ENTITET ENTITET(1) TIPOVI ULAGANJA MRS za JS
) ) ) ) Zavisni entitet(i) 34-38

Direktni VRSI ULAGANJE U Indirektni Pridruzeni entitet(i) 34.38

korisnik korisnik(ci) - —
budzetskih budzetskih Ostali entitet(i) al
sredstava sredstava Zajednicko ulaganje po 34.38

ugovornom sporazumu

Slika br. 9: Entiteti koji ulaze u krug konsolidovanja i tipovi ulaganja®

U domicilnim uslovima i po zakonskoj regulativi, pod mati¢nim entitetom se
najcesc¢e podrazumeva direktni korisnik budzetskih sredstava, dok se pod
kontrolisanim entitetom podrazumeva indirektni korisnik budzetskih sredstava. Svi
entiteti koji su ukljuceni u proces konsolidvanja ¢ine krug konsolidovanja (videti
Sliku br. 9). Krug konsolidovanja daje odgovor na pitanje koji entiteti, osim
mati¢nog, ulaze u grupu entiteta za koju se sastavljaju konsolidovani finansijski
izvestaji. Grupa entiteta, zajedno sa mati¢nim entitetom, ima obelezje jedinstvenog
racunovodstvenog entiteta i u racunovodstvenoj regulativi je poznata pod nazivom
ekonomski entitet. Medutim, grupa entiteta nije prost zbir pravno nezavisnih
entiteta, jer bi tada konsolidovani finansijski izvestaji bili samo obi¢ni zbirni bilansi.

Utvrdivanje kruga konsolidovanja uslovljeno je razlikovanjem tipova povezivanja
pravnih entiteta, s jedne strane, i utvrdivanjem kriterijuma za ukljucivanje u
konsolidovani izvestaj, s druge strane. Ulaganje mati¢nog entiteta u druge entitete
(za tipove ulaganja videti Sliku br. 9) moze imati karakter ulaganja u:

- Zavisne entitete: maticni entitet obezbeduje kontrolu poslovanja entiteta u
koji/e je izvrsilo ulaganje;

'3 Jlustracija autora.
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- Pridruzene entitete: maticni entitet ostvaruje vlasnistvo u iznosu od 20% do
50% kapitala, ¢ime se ostvaruje znaCajan uticaj, ali ne i kontrola nad
poslovanjem zavisnog entiteta;

- Ostale entitete: mati¢ni entitet ostvaruje vlasni§tvo u iznosu manjem od
20% kapitala, po osnovu koga ne obezbeduje niti kontrolu, niti znacajan
uticaj;

- Zajednicko ulaganje po osnovu ugovornog sporazuma: matic¢ni entitet vrsi
kontrolu zajedni¢kog ulaganja zajedno sa ostalim investitorima.'®

U javnom sektoru postoje odredene specifi¢nosti koje se tiu utvrdivanja mati¢nog
entiteta. Direktni korisnik budZetskih sredstava (mati¢ni entitet) obavlja osnovne
drzavne funkcije i osnovan je zakonom. Indirektni korisnici budzetskih sredstava
(kontrolisani entiteti) nisu nastali ulaganjem nekog mati¢nog entiteta, ve¢ je po
zakonskim aktima ustanovljeno njihovo postajanje i1 pripadnost nekoj visoj
organizacionoj jedinici. Svi korisnici budZetskih sredstava ulaze u krug
konsolidovanja i ¢ine jedan izveStajni entitet koji se zove drzava. U okviru tog
izvesStajnog entiteta postoje odnosi nadredenosti i podredenosti koji se mogu nazvati
odnosima mati¢nog i zavisnih entiteta u smislu upravljanja, ali ne i u smislu
ulaganja (posedovanja vec¢inskog dela kapitala), jer je sav kapital drzavni. Pravi
odnos mati¢nog i zavisnih entiteta po osnovu ulaganja nastaje kada drzavni
(budzetski) entitet izvrSi ulaganje u nedrzavni (nebudzetski) entitet, kao npr. u javho
preduzece, privatno preduzece, osiguravajuée drustvo, privatni fond, itd."”

Jedan od potencijalnih problema pri konsolidovanju jeste primena razli¢itih pravila
priznavanja i vrednovanja, racunovodstvenih politika, kontnih okvira i bilansnih
Sema drzavnih i nedrzavnih entiteta koji ulaze u krug konsolidovanja. Izvor svih
razlika potice od primene razli¢itih racunovodstvenih osnova — nedrzavni entiteti
koriste obracunsku, dok drzavni entiteti koriste neku od tri regulatorno priznate
racunovodstvene osnove (obracunsku, gotovinsku, modifikovanu obracunsku) ili
regulatorno nepriznatu modifikovanu gotovinsku osnovu o kojoj je bilo rec¢i u
naslovu 4.2.4. Kada krug konsolidovanja ¢ine nedrzavni entitet(i) i drzavni entitet(i)
koji ne koristi obrac¢unsku osnovu, konsolidovanje je neizvodljivo.

U idealnim uslovima koji podrazumevaju primenu iste racunovodstvene osnove od
strane svih ucesnika u krugu konsolidovanja, konsolidovani finansijski izvestaji
javnog sektora obuhvatili bi izvestaj opsSte drzave kao mati¢nog entiteta i izvestaje
zavisnih javnih preduzeca, pridruzenih entiteta i zajednicki kontrolisanih entiteta
kao da se radi o jednom izvesStajnom entitetu. Zavisni entiteti bili bi ukljuceni u
konsolidaciju metodom potpune konsolidacije, a pridruzeni i zajednicki kontrolisani
entiteti metodom udela. Znacaj ovakvog izvestaja bio bi utoliko veci uvazavajuéi
¢injenicu da u Republici Srbiji posluje oko 550 javnih preduzeca, koja, iako
profitno orijentisana, znacajan iznos subvencija iz budzeta koriste za pokri¢e svojih

'® Korigovano prema: Poljadevié, J. (2014), str. 158—159.
'7 Korigovano prema: Poljasevi¢, J. (2014), str. 159.
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gubitaka. Javnost bi objavljivanjem ovog izveStaja imala pristup informacijama o
imovinskom, finansijskom i prinosnom polozaju drzave kao mati¢nog entiteta.

U javnom je interesu da se zna kojim sredstvima drZava raspolaze i kako upravlja
tim sredstvima. Medutim, u Zakonu o budzetskom sistemu konsolidacija se definiSe
kao ,,iskazivanje prihoda i primanja i rashoda i izdataka viSe medusobno povezanih
budzeta i vanbudzetskih fondova, kao da se radi o jedinstvenom subjektu; da bi se
izbeglo dvostruko racunanje, konsolidacijom se isklju¢uju medusobni transferi
izmedu istih, kao i izmedu razli¢itih nivoa vlasti”'®. Ovaj drugi deo definicije znagi
da je konsolidovani izvesStaj na nivou drzave zapravo konsolidovani izvestaj o
izvrsenju budzeta. Konsolidovanje stanja sredstava i njihovih izvora se ne sprovodi,
Sto znaci da Republika Srbija zapravo nema informacije o tome kojim sredstvima
raspolaZe, a posebno ne o naéinu na koji upravlja tim sredstvima."’

18 Zakon o budzetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009... 149/2020, Clan 2, stav 26.
19 Josipovi¢ Rodi¢, B. (2016). Budzetsko radunovodstvo u funkciji zadtite javnog interesa.
Racunovodstvo, br. 1/2016, str. 323.
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POGLAVLJE 8

MERENJE, ANALIZA I PRACENJE
PERFORMANSI U JAVNOM SEKTORU"

8.1. Specifi¢nosti merenja performansi u javnom sektoru

Javni sektor je u sluzbi gradana, tj. njegovo postojanje uslovljeno je
zadovoljavanjem potreba gradana za javnim dobrima i uslugama. Imajuci u vidu
navedeno, potrebno je izmeriti performanse u javnom sektoru, te rezultate tih
merenja prikazati gradanima. Na taj nacin bi se povecalo poverenje javnosti u vladu
i vladina tela. Merenje performansi entiteta u javnom sektoru moze biti
problemati¢no upravo iz razloga §to je potrebno izmeriti performanse entiteta cije je
poslovanje usmereno na zadovoljenje javnih potreba, a ne na ostvarivanja profita.'

Merenje performansi je komplikovano, jer je povezano sa brojnim metodoloskim
problemima izrazavanja odredenih veliCina, kao i specificnostima funkcionisanja
entiteta javnog sektora. Specifi¢nosti ovih entiteta dovode do toga da nije moguce
koristiti merila ¢iji se prora¢un zasniva na profitu (dobiti), kao §to su stope prinosa
(rentabilnosti) i niz drugih finansijskih merila koja su izvedena i bazirana na
racunovodstvenoj koncepciji dobiti (na primer, neto dobit po akciji). Pored toga,
mnogi entiteti javnog sektora imaju takve ciljeve da se efektivnost njihovog
ostvarivanja teSko moze pratiti kvantitativnim merilima. Kod njih se, takode, kao
ozbiljan kontrolno-upravljacki problem istice nepostojanje jedinstvenog, relativno
zadovoljavajuceg kvantitativnog i sveobuhvatnog indikatora performansi, kao $to se
u profitno orijentisanim entitetima takvim merilom obi¢no tretira stopa
rentabilnosti.”

Poslovanje pod konstantnom ,lupom” javnosti pred entitete javnog sektora
postavlja izazove u vidu efektivnosti i efikasnosti u pruzanju usluga, s jedne strane,
1 postizanja zadovoljavajuceg finansijskog ucinka, s druge. U zavisnosti od oblasti
delovanja, svaki entitet u javnom sektoru definiSe svoje ciljeve. Za najveéi broj
entiteta relevantni mogu biti sledeci ciljevi: maksimiranje obima pruzenih javnih
usluga iz raspolozivih resursa, ciljno (namensko) koriS¢enje resursa usmereno na

" Autor 8. poglavlja: dr Suncica Milutinovi¢, docent, Ekonomski fakultet u Subotici, Univerzitet u
Novom Sadu, suncica.milutinovic@ef.uns.ac.rs

! Minovski, Z. (2013). Merenje performansi javnog sektora. Zbornik radova 44. simpozijuma Saveza
racunovoda i revizora Srbije. Zlatibor, 23-25. 5. 2013, str. 215.

2 Krstié, B., Stevanovié, T., Dzunié, M. (2011). Odredeni aspekti merenja performansi u
organizacijama javnog sektora. Ekonomske teme, Vol. XLIX, No. 3, str. 438-439.
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kvalitetnije zadovoljavanje Sirih druStvenih potreba, maksimiranje prihoda i
finansijskih viskova, potpuno pokrice troskova 1 minimiziranje subvencija,
maksimiranje mogucéeg obima sredstava (fondova) za ostvarivanje postavljenih
ciljeva, maksimiranje zadovoljstva gradana — korisnika usluga i dobara, kao i
ostvarivanje imidza drustveno odgovornog entiteta u javnosti.’

Osim toga, za ove entitete je podjednako vazno 1 ostvarivanje drugih
(nefinansijskih) ciljeva, kao $to su kvalitet i pravicnost u pruzanju usluga. Primarni
zadatak entitita javnog sektora jeste da zadovolje potrebe gradana, pruzaju¢i im
usluge odgovarajuceg kvaliteta koje nisu trzisno isplative, ali se, sa druge strane, od
njih oCekuje da ostvare pozitivne finansijske rezultate, kako bi vlada smanjila
izdavanja za njihovo finansiranje. Merenje performansi u javnom sektoru je
kontinuirani proces koji podrazumeva procenu uspeSnosti sprovodenja vladinih
programa, dok mere performansi predstavljaju standarde za utvrdivanje stepena
ostvarenja vladinih ciljeva i politika. Osnovni cilj merenja jeste poboljSanje
performansi entiteta u narednom periodu.

Performanse poslovanja u privatnom sektoru mogu se iskazati u ekonomskim i
finansijskim merilima, kao §to su prihod, profit, rast, produktivnost i sli¢no.
Medutim, iskazivanje postignutih performansi u ekonomskim i finansijskim
merilima u entitetima javnog sektora nije svrsishodno ukoliko one nisu prihvatljive
politickim akterima, odnosno ukoliko nisu kompatibilne sa politickim ciljevima.
Drugim rec¢ima, ukoliko ekonomski uspeh nije u skladu sa ostalim drustvenim
interesima, nema znacaja za vrednovanje uspesnosti entiteta u javnom sektoru.
Ovome treba dodati i ¢injenicu da su ciljevi koji se postavljaju pred poslovanje ovih
entiteta ¢esto u konfliktu. Tako na primer, fokus na uspeh izrazen kroz ekonomske i
finansijske pokazatelje moZe negativno uticati na ostale performanse.*

Pitanje veli¢ine pozitivnog finansijskog rezultata je takode specifi¢no u entitetima
javnog sektora. U profitno orijentisanim entitetima privatnog sektora veci pozitivan
neto finansijski rezultat generalno znaci vecu poslovnu uspesnost. S druge starne, u
javnom sektoru neto rezultat obicno treba da bude relativno mali, odnosno malo
iznad nultog, jer iskazan wveliki neto rezultat moze onima koji obezbeduju
finansijske resurse da signalizira da takva organizacija nije obezbedila odredene
potrebne usluge ili dobra koja su se od nje trazila i da je primarno vodila racuna o
zaradivackim interesima. Medutim, ako entitet javnog sektora iskaze visok gubitak,
tada nije opravdao poverenje drzave, Sto moze voditi redukovanju ciljeva i
programa. Dakle, iako finansijske performanse nisu dominantan cilj entitetima
javnog sekotra, njihovo pracenje i merenje je ipak nuzno.

3 Krsti¢, B., Stevanovié, T., Dzuni¢, M. (2011), str. 433-434.
* Detaljnije videti: Zivanovié, M. (2020). Uticaj aktivnosti upravijanja ljudskim resursima na
performanse zaposlenih u organizacijama javnog sektora u Republici Srbiji. Doktorska disertacija,
Ekonomski fakultet Univerziteta u Kragujevceu, str. 106-107.
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U vecini entiteta javnog sektora malo je mogucnosti da se determiniSe optimalan
nivo troSenja (ulaganja). U takvoj situaciji menadzment entiteta javnog sektora
nastoji da potrosi onoliko koliko odobreni budZet dozvoljava, iako predvideni iznosi
u budZetu mogu biti visi u odnosu na objektivno potrebne iznose troSenja. Iz tog
razloga, mnogi entiteti imaju obelezje operativno neefikasnih organizacija, pa je
opravdana potreba da se ovakvo gledanje na ove entitete promeni. U tom cilju veliki
znac¢aj pridaje se budzetskoj kontroli, odnosno kontroli ekonomicnosti troSenja u
odnosu na finansijski plan (odobreni budzet) entiteta javnog secktora. Ovo je
posebno izrazeno u situacijama kada odredeni entiteti finansirani od strane drzave
imaju problem da iz godine u godinu dobijaju povecanje sume za finansiranje.

U poslednje vreme se u stru¢nim krugovima ispoljava teznja za reformisanjem
tradicionalnog pristupa procesu budzetiranja u entitetima javnog sektora, odnosno
njegovom pomeranju ka budzetiranju zasnovanom na rezultatima, tj. ostvarenim
performansama. Takvi sistemi budZetiranja zahtevaju razvijeniji sistem merila
performansi, koji, pored merila inputa (ulaganja), ukljucuje i nesto teze merljiva
merila autputa (efekata, rezultata), merila kvaliteta pruzenih usluga, merila
efektivnosti 1 merila efikasnosti. Njihova adekvatna primena vrlo je vazna kao
podrska u procesu definisanja planiranih — budzetiranih ciljeva, odnosno kontrole
izvrSenja budzeta, jer je to pretpostavka adekvatne alokacije resursa u narednom
periodu. Bez adekvatno postavljenih merila (kriterijuma) performansi, menadzment
u entitetima javnog sektora moze da alocira resurse jedino na osnovu subjektivnog
stava ili osecaja, licne ambicije ili kao svojevrstan odgovor na odredeni politicki
pritisak.

Informacije o ostvarenju budzetiranih ciljeva su posebno vazne za odlucivanje o
veli¢ini ulaganja u javni sektor i pojedine delove tog sektora. Vlade mogu biti
posebno zainteresovane za ocenu ostvarenih efekata investiranjem u pojedine
segmente javnog sektora od posebnog znacaja. Sli¢ne informacije mogu zahtevati i
druge institucije i pojedinci koji obezbeduju sredstva za druge vrste neprofitnih
organizacija, jer je njihovo legitimno pravo da znaju koliko se ekonomic¢no trosi
njihov uloZeni novac.’

8.2. Tradicionalni pristupi budZetiranju u entitetima javnog sektora

Godisnji finansijski budzet predstavlja osnovni dokument ekonomske politike vlade
i sadrzi sveobuhvatan plan prihoda i primanja i plan rashoda i izdataka za odredenu
fisklanu, odnosno budZetsku godinu.® Godi$nji finansijski budZeti, kao najvazniji
izvestaji koje vlade drzava Sirom sveta sastavljaju, objavljuju se kao javna
dokumenta. BudZetski proces se sastoji od sledece tri faze’:

3 Krsti¢, B., Stevanovié, T., Dzuni¢, M. (201 1), str. 434.

8 Kilibarda, Z. (2016). Moguénost merenja i analize izvrienja programskog budzeta Republike Srbije.
Racunovodstvo, Vol. 60, No. 1, str. 354.

" Minovski, Z. (2013), str. 199.
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1. Priprema budzeta: utvrduju se prioriteti za troSenje sredstava na osnovu
vladinih fisklanih politika. Budzeti sadrze planove rashoda i prihoda za
narednu fiskalnu godinu.

2. IzvrSenje budZzeta: predstavlja fazu u kojoj se postize pridrzavanje usvojenih
fisklanih politika.

3. Izvestavanje o budzetu: putem uporednih analiza vlada identifikuje
poslovanje u odnosu na odobreni budzet, ¢ime se sagledava odgovornost
vlade prema gradanima za kori$¢enje sredstava. Vlade putem izvesStavanja
informiSu gradane o stepenu do kog se poklapa realizacija budzeta sa
planom.

Cilj svake moderne drzave je ostvarivanje budzetske ravnoteze, tj. uskladivanja
javnih prihoda i javnih rashoda kako bi se umanjio ili potpuno izbegao budzetski
deficit. Presudan faktor u ostvarenju ovog cilja jeste izbor odgovarajuce
metodologije pripreme, planiranja i donoSenja budZeta. U teoriji i praksi postoji
nekoliko osnovnih metoda planiranja, pripreme i donosenja budzeta: linijski budzet
(budZet po stavkama), inkrementalno budZetiranje, budZetiranje sa nultom
polaznom osnovom, programski budzet i ostale modifikovane metode za
vrednovanje programa.

Linijski budZet se smatra najjednostavnijim tradicionalnim metodom planiranja,
pripreme i donoSenja budzeta, jer polazi od iskazivanja i grupisanja istovrsnih
javnih rashoda na dva nacina. Prvi na¢in uvazava ekonomsku klasifikaciju koja, po
domacoj zakonskoj regulativi, podrazumeva iskazivanje i grupisanje prihoda i
primanja, odnosno rashoda i izdataka po klasama. Tako su, na primer, rashodi
razdvojeni u viSe kategorija i uglavnom su organizovani prema predmetima
izdataka (zarade, materijal, roba, wusluge...). Drugi naCin se zasniva na
funkcionalnoj klasifikaciji koja javne rashode prikazuje uvazavaju¢i njihovu
funkcionalnu namenu za odredenu oblast, nezavisno od organizacije koja tu
funkciju sprovodi. Ovakva klasifikacija prati klasifikaciju drzavnih funkcija donetu
od strane Sektora za statistiku Ujedinjenih nacija (eng. United Nations Statistics
Division — UNSD).

U linijskom budzetu se vodi evidencija o tome koliko ¢e se potrositi i na Sta ¢e se
potro$iti. Medutim, informacije o tome koliko je potroSeno na zarade,
kancelarijski materijal ili na komunalije ne otkrivaju niSta o stvarno pruzenim
uslugama, njihovom kvantitetu i kvalitetu, zadovoljstvu gradana tim uslugama i
slicno. Nedostaci linijskog budZeta su njegova nefleksibilnost, netransparentnost, to
Sto ne tezi ka ostvarenju indikatora napretka javnog sektora ili njegovih delova, ne
postoji mogucnost poredenja sa prethodnim periodom, niti poboljSanja postignutih
rezultata, nije moguce izmeriti efikasnost i efektivnost aktivnosti i funkcija, niti
rashoda i izdataka koje drzava finansira.

194



Racunovodstvo javnog sektora

Inkrementalno budZetiranje je metod prihvacen od strane Svetske banke.
Priprema ovog nacina budZetiranja pocinje od ostvarenih stavki budzeta iz
prethodnog perioda koje se koriguju za ocekivani procenat inflacije ili neke druge
ekonomske promene. Iz navedenog razloga spada u najbrze i najjednostavije
metode pripreme budzeta. Pomenuta prednost ujedno je 1 nedostatak
inkrementalnog budZzetiranja, jer potpuno izostaje analiza ostvarenih rezultata iz
prethodnog perioda, Sto dalje implicira nastavak neefikasnosti, odnosno neresavanje
i produbljivanje problema iz proslosti donosenjem svakog narednog budzeta.

Iako je prethodna osnova budzeta ve¢ odobrena, u sistemu budZetiranja sa nultom
polaznom osnovom svaka budzetska stavka mora biti iznova pojedinacno
odobrena. Predmet ponovnog posmatranja, preispitivanja i odobravanja je svaka
budzetska stavka i svaka korekcija iz prethodnog peroda. Ovakav sistem
budZetiranja smatra se najkorisnijim, jer deluje u pravcu smanjenja ukupnih rashoda
i izdataka iz budzeta. Ali, navedena prednost se moze posmatrati i kao nedostatak,
jer ovaj sistem dugorocno ne dovodi do efikasne realizacije vladinih programa, niti
do poboljSanja upravljanja javnim finansijama. Sistem budZetiranja sa nultom
polaznom osnovom takode je prihvacen od strane Svetske banke.

Programsko budZetiranje uvazava hijerarhijsku strukturu drzavne vlasti i njenih
organa, sa ciljem realizacije prioriteta i ciljeva vlade, te izvrSenja nadleznosti
pojedinih korisnika budzetskih sredstava. Na nivou svakog korisnika budzetskih
sredstava namenski se opredele sredstva po programskoj pripadnosti, a potom i
dalje po pojedinim programskim aktivnostima i projektima unutar programa kome
pripadaju. Primena programskog budZetiranja podrazumeva da su predmet i cilj
troSenja javnih sredstava prethodno definisani usvojenom programskom strukturom,
a zatim blize nadinom i visinom potroSnje po programskim aktivnostima i
projektima.® Programski budZet polazi od alokacije finansijskih sredstava na
aktivnosti i programe koji su formirani shodno prethodno definisanim rezultatima 1
ciljevima politika u javnom sektoru i njegovim delovima. Fokus se stavlja na
rezultate i ishode koji su posledica nastalih troSkova u entitetima javnog sektora,
umesto na pracenje utroSaka po kategorijama.

U javnom sektoru Republike Srbije do 2006. godine bila je u upotrebi linijska
raspodela budzeta, nakon cega su se uporedo primenjivali linijski i programski
budZet u okviru kombinovane metode budZzetiranja, da bi se od 2015. godine preslo
na upotrebu programskog budZzeta, shodno tada vazeCoj zakonskoj regulativi.
Razlog prelaska na isklju¢ivo programski budzet bio je taj sto je ovim modelom
budZetiranja moguce izvrsiti merenje performansi javnog sektora i poboljSanje
upravljanja javnim finansijama. Medutim, podaci potrebni za analizu i merenje
rezultata programskog budzeta ne mogu se obezbediti u uslovima primene
modifikovane gotovinske racunovodstvene osnove (o ovome je bilo re¢i u naslovu

¥ Borovi¢, N. (2015). Programsko budZetiranje i sistem mera performansi javnog sektora u Srbiji.
Zbornik radova 46. simpozijuma Saveza racunovoda i revizora Srbije. Zlatibor, 28-30. 5. 2015, str.
181.

195



Racunovodstvo javnog sektora

4.2.4. u okviru Cetvrtog polavlja) koja se primenjuje u Republici Srbiji. Osim toga,
analiza i merenje rezultata programskog budzeta otezani su u uslovima kada su
nosioci glavnih programa direktni budzetski korisnici koji ne vode glavnu knjigu,
ve¢ racunovodstvenu evidenciju vode u sopstveno kreiranim pomoénim knjigama.
lako programski budzet sam po sebi jeste predodreden za merenje performansi
javnog sektora 1 poboljSanje upravljanja javnim finansijama, on je u
racunovodstvenom sistem javnog sektora Republike Srbije lisen klju¢nih podataka i
informacija usled ve¢ pomenutih nedostataka u primenjenoj ra¢unovodstvenoj
osnovi, nacinu vodenja racunovodstvene evidencije, sistemu finansijskog
izvesStavanja 1 metodologiji merenja ostvarenih rezultata, izvrSenih programa i
projekata.

Prednosti programskog budzeta su mogucnost prakticne primene usvojenih vladinih
politika, moguénost jednostavnog sagledavanja alokacije javnih finansija,
mogucnost povezivanja o¢ekivanih rezultata sa raspolozivim javnim sredstvima i
usmerenost usaglasenih programa i politka na dugorocno planiranje. Nedostaci su
dug vremenski period potreban za odredivanje programskih aktivnosti i projekata,
postizanje dogovora u vezi sa glavnim programima i politikama vlade, kao i za
merenje 1 utvrdivanje rezultata sprovedenih programa i politika. Osim opisane
dugotrajnosti u mnogim preduzetim radnjama, nedostaci su jo$ i to Sto ovaj model
zahteva prethodne brojne informacije i egzaktne podatke o neophodnim rashodima i
izdacima za sprovodenje programa i politika vlade. Takode, u uslovima kada
programe 1 politike sprovodi vise razlicitih korisnika budzetskih sredstava, tesko je
pratiti ukupne rashode i izdatke za njihovo izvodenje, a jo$ teze obezbediti visok
nivo pouzdanosti, uporedivosti i detaljnu hronolosku racunovodstvenu evidenciju
tih rashoda i izdataka.’

Ostale modifikovane metode za vrednovanje programa (modifikovani oblici
programskog budzeta) su: sistem planiranja, programiranja i budzetiranja (Planning,
Programming, and Budgeting System — PPBS), sistem planiranja, programiranja,
budzetiranja i izvrSenja (Planning, Programming, Budgeting, and Execution System
— PPBES), budzetiranje po ucinku (Performance-based Budgeting — PBS),
racionalizacija budZetskih izbora (Rationalisation des choix budgétaires — RCB),
upravljanje putem ciljeva (Management by Objecitves — MBO) i mnoge druge
metode.

8.3. Savremeni pristup budZetiranju zasnovan na rezultatima, tj. ostvarenim
performansama

Budzetski proces zasnovan na indikatorima ucinka (performansi, rezultata) javne
potrosnje predstavlja najviSi stadijum razvoja budzetskog sistema. Sistemom
budzetiranja prema ucinku (eng. Performance Budgeting) uspostavlja se uzrocno-
posledicna veza alociranih i utroSenih budzetskih sredstava i postignutih rezultata.

? Kilibarda, Z. (2016), str. 358.
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Ovaj sistem tezi tome da se unapredi ekonomicnost, efikasnost i efektivnost javnih
rashoda, te da se finansiranje entiteta javnog sektora poveze sa ucincima koji oni
ostvaruju obavljajuéi svoju delatnost. Osnova planiranja budZeta u ovom sistemu
jeste da se definiSu ciljevi funkcionisanja entiteta javnog sektora (tj. budzetskih
korisnika). Pomenuta aktivnost je vazna kako bi se u narednim fazama budzetske
procedure (pr)ocenila (ne)uspesnost budzetskih korisnika u realizaciji definisanih
ciljeva. Takode je neophodno pribaviti i ukljuciti informacije o ucincima u
budzetsku proceduru, jer ova aktivnost predstavlja klju¢nu ,kariku” budZzetiranja
prema ucincima. Pritom, informacije o ucincima obuhvataju informacije o
ostvarenim performansama, ali i informacije o troSkovima koji su bili potrebni da se
one ostvare.'’

Budzetiranje prema ucinku se moze implementirati u drzavni aparat jedne zemlje
samo ukoliko su prethodno zavrSene krucijalne promene u politickoj i
administrativnoj kulturi, odnosno ukoliko su obezbedeni i ostali sistemski
preduslovi kao $to su:

- Postojanje srednjoro¢nog budzetskog okvira kako bi se obezbedio veci
stepen makroekonomske stabilnosti i fiskalne odrzivosti zemlje;

- Primena pristupa odozgo nadole, tj. od vrha ka dnu u budzetskom
planiranju;

- Postojanje razvijene kontrolne sredine za efikasno upravljanje rezultatima i
fiskalnim rizicima;

- Uvodenje posebnih agencija koje ¢e profesionalno i odgovorno pomagati
vladi u pracenju realizacije u€inaka saglasno postavljenim ciljevima kroz
operativu, odnosno efikasno ostvarivanje i kontrolu aproprijacija;

- Adekvatna budzetska klasifikacija (programska klasifikacija javnih
rashoda) u skladu sa sistemom upravljanja u¢incima;

- Koyvalitetno budZetsko izvestavanje uz primenu moderne informacione
tehnologije;

- Objektivno formulisanje i uvodenje indikatora performansi (pokazatelja
u¢inaka) utrogenih budZetskih sredstava.''

Merenje ucinaka u javnom sektoru predstavlja slozen, zahtevan i dugotrajan
tehnicki zadatak. OteZzavaju¢u okolnost predstavlja to Sto budzetski korisnici Cesto
nemaju motiv da postujuci zahteve Stedljivosti i racionalnosti smanje troskove i na
taj nacin doprinesu drusStveno optimalnom efektu javne potro$nje. Upravo iz
navedenih razloga, od izuzetnog je znacaja uspostavljanje adekvatnih mehanizama
kontrole budzetskih korisnika kako bi se sprecilo lazno prikazivanje rezultata i
aktivnosti koji su predmet merenja i vrednovanja.

1% Dimitrijevi¢, M. (2016). Budzetiranje prema u&inku kao najvi§i stadijum razvoja budZetskog
sistema. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, Vol. 55, No. 73, str. 90.
' 7a detalje videti: Dimitrijevi¢, M. (2016), str. 91-92.
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U budzetskoj praksi savremenih drzava, fokus budzetskih reformi pretezno je bio na
uvodenju budzetiranja prema ucinku. U tom procesu su se izdvojili sledeci oblici
budZetiranja na osnovu ostvarenih performansi (u¢inaka): budzetiranje na osnovu
prezentacije performansi, budzetiranje prema izvesStajima o ucinku, budZetiranje
informisano  indikatorima  performansi i  budzetiranje = zasnovano na
performansama.'?

BudzZetiranje na osnovu prezentacije performansi (Presentational Performance
Budgeting — PPB) unapreduje budZetsko planiranje prostim prezentiranjem
informacija o ucinku u budZetskim i drugim srodnim dokumentima vlade.
Informacije o ostvarenim ciljevima 1 rezultatima su sastavni deo procesa
odgovornosti vlade i njene komunikacije sa parlamentom i gradanima o svim
pitanjima fiskalne politike i javnih rashoda, mada formalno ovi podaci ne zadiru u
pravila raspodele sredstava ili u sam proces odlucivanja o budzetu.

BudZetiranje prema izveStajima o ucdinku (Performance Reported Budgeting —
PRB) ponekad je drugi naziv za budzetiranje na osnovu prezentacije performansi.
Budzet se i dalje prikazuje po stavkama, ali se, istovremeno, daju i informacije o
ucinku bez iskazivanja njihovog eventualnog uticaja na stvarno rasporedena
budzetska sredstva.

BudzZetiranje informisano indikatorima performansi (Performance Informed
Budgeting — PIB) ide korak napred i indirektno povezuje alociranje sredstava sa
proslim ili o¢ekivanim buduc¢im u¢incima. Informacije o performansama, dakle, na
izvestan nacin, ulaze u sastav procesa donoSenja budzetskih odluka, tj. odlu¢ivanja
o budzetu gde se koriste zajedno sa mnogim drugim izvorima informacija.
Medutim, oni direktno ne uticu na konkretnu raspodelu sredstava, niti imaju
formalno ustanovljenu tezinu u procesu odlucivanja.

BudzZetiranje zasnovano na performansama (Performance Based Budgeting —
PBB) podrazumeva da se tekuca raspodela sredstava zasniva iskljucivo na
rezultatima postignutim u proslosti. Ovakav stepen uticaja prethodnih performansi
na sadasnju alokaciju sredstava ne postoji ni u jednom nacionalnom budzZetskom
sistemu u celini, ali se ipak primenjuje u odredenim segmentima javnog sektora u
nekim zemljama. Budzetiranje zasnovano na performansama cesto se naziva i
Direktno / po formuli budZetiranje prema ucinku (Direct/formula Performance
Budgeting — DPB).

Prema jednoj od mnogobrojnih podela, merila performansi u javnom sektoru mogu
biti definisana kao: inputi (eng. input), aktivnosti, autputi (eng. output) i ishodi (eng.
outcome). Inputi su resursi potrebni za proizvodnju dobara, a obi¢no ukljucuju
zaposlene, opremu, kancelarijski materijal, sirovine, komponente, tehnologiju i
novac. Ako je proces stvaranja dobara relativno dobro organizovan, finansijsko-
racunovodstveni sistem moze jednostavno da iskaze vrednost inputa u visini

12 Za detalje videti: Dimitrijevi¢, M. (2016), str. 95-100.
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troskova neophodnih za njihovo pribavljanje — npr. plate zaposlenih, isplate
dobavljaca i sl. Ako je na primer predmet analize gradska komunalna policija,
merila inputa mogu biti broj policajaca, broj automobila, godisnji budzet i broj
primljenih prijava za godinu dana na hiljadu stanovnika. Merila aktivnosti
omogucéavaju procenu faze ili celokupnog procesa konverzije inputa u autpute.
Obicno ih je lakSe proceniti od merila inputa, autputa i ishoda, mada treba imati u
vidu da aktivnost ne mora da znaci efektivnost (veci autput ili bolji ishod) — npr.
naplata poreza na imovinu moze biti sporija uprkos kra¢em vremenu pripreme i
dostavljanja poreskog resenja.

Autputi su dobra koja stvara entitet javnog sektora i koja mogu biti u obliku
fizickih proizvoda i usluga (npr. broj izlazaka komunalne policije na teren). Dok je
merenje autputa u obliku proizvoda relativno jednostavno, merenje autputa u obliku
usluga moze biti veoma komplikovano, naro¢ito ako ne moze da bude identifikovan
njihov neposredni korisnik — npr. usluga javnog osvetljenja moze biti izmerena kao
broj ispravnih uli¢nih svetiljki ili duzina osvetljenog autoputa. Merila inputa i
autputa se Cesto dovode u vezu sa ciljem procene efikasnosti ili produktivnosti
entiteta, pa predmet merenja moze biti broj izlazaka na teren po komunalnom
policajcu (odnos autputa i inputa) i troSkovi po jednom izlasku na teren (odnos
inputa i autputa), ali i odnos broja reSenja i sluzbenika (odnos autputa i inputa) i
broj sluzbenika lokalne samouprave na hiljadu stanovnika (odnos inputa i
autputa).”

Ishodi aktivnosti entiteta javnog sektora su eksterni uticaji na neposredne korisnike
dobara entiteta ili sve gradane. Merenje ovih ishoda moze biti tesko ako je dobro
predmet kolektivne potrosnje (npr. javno osvetljenje) ili ako zadovoljava potrebe
pojedinaca kojima nije namenjeno (npr. zatvor). U slucaju zatvora, merila autputa
su broj zatvorski no¢i, broj bekstava iz zatvora i broj zatvorenika koji su stekli
dodatne kvalifikacije, dok su merila ishoda za drustvo povecanje osecaja sigurnosti
i smanjenje stope kriminaliteta u buducnosti (smanjenje stope ponavljanja zloc¢ina).
Merenje ishoda u javnom sektoru moze biti veoma tesko jer pojedinci naglasak
stavljaju na razli¢ite karakteristike autputa — npr. koristi od funkcionisanja
komunalne policije za gradane mogu da budu ciste ulice, manje buke ili slobodni
plo¢nici. Takode, ishod moze biti ostvaren vise godina posto je autput isporucen, pa
se postavlja pitanje pravog trenutka njegovog merenja. Konac¢no, ishod moze biti
rezultat delovanja viSe Cinilaca ili subjekata, tj. koprodukcije — npr. komunalnom
redu doprinose, ne samo komunalna policija, ve¢ i gradani koji vode racuna o
odlaganju otpada i/ili prijavljuju prekrSaje drugih gradana ili organizacija.
Kooprodukcija doprinosi povecanju autputa i ishoda, a moze se shvatiti kao
koriS¢enje besplatnih inputa, Sto doprinosi fiktivnom povecanju efikasnosti entiteta
javnog sektora. Tako, moze delovati da je jedinica komunalne policije koja pokriva

B Stangi¢, P., Cupi¢, M. (2019). Upravijanje performansama u javnoj upravi. U publikaciji:
Ekonomski efekti tranzicije i restrukturiranja privrede Srbije u funkciji evropskih integracija. Projekat:
Ekonomski aspekti evropskih integracija — iskustva i perspektive Republike Srbije. Ekonomski fakultet
Univerziteta u Kragujevcu, str. 341.
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teritoriju na kojoj zive bolje obrazovani gradani efikasnija od drugih samo zato $to
bolje obrazovani gradani viSe vode racuna o pravilnom odlaganju otpada i ceSce
prijavljuju prekrSaje; medutim, istina moze biti da druge jedinice komunalne
policije ostvaruju bolje ishode kada se zanemari koprodukcija (delovanje
gradana)."*

Pored pomenutih merila inputa, aktivnosti, autputa i ishoda, mogu se koristiti i nesto

sloZenije mere performansi koje su rezultat kombinovanja prethodno navedenih
: 15

merila:

- Ekonomic¢nost utvrdena iz odnosa troSkova i inputa (npr. troSak po
zaposlenom ili kancelariji);

- Produktivnost utvrdena iz odnosa autputa i jednog inputa koji je doprineo
njegovom stvaranju (npr. broj zatvorenih ugostiteljskih objekata po jednom
izlasku trziSnih inspektora na teren, broj izdatih poreskih resenja po
sluzbeniku mesecno);

- Efikasnost kao odnos autputa i troSkova svih inputa koji su doprineli
njegovoj proizvodnji (npr. trosak po jednom poreskom resenju, troSak po
jednom izlasku na teren);

- Efektivnost kao odnos ishoda i autputa (npr. broj zalbi gradana na sto
izdatih poreska resenja) i

- Troskovna efektivnost kao odnos ishoda i troskova (npr. trosak po osobi
koja iz grupe nezaposlenih prelazi u grupu zaposlenih).

8.4. Efikasnost poslovanja entiteta javnog sektora Republike Srbije

Jedan od kljuc¢nih ciljeva svake drzavne uprave jeste povecanje efikasnosti entiteta
javnog sektora. Poreski obveznici — gradani glavni su finansijeri javnog sektora i
njihova ocekivanja su nedvosmislena, a to su drustveno odgovorno ponasanje i
efikasno poslovanje svih entiteta javnog sektora. Pod efikasno$¢u javnog sektora
podrazumeva se da je on efikasniji Sto je kvalitet javnih usluga koje pruza
gradanima ve¢i, a njihova cena niza. Posledice neefikasnog poslovanja najpre ce
osetiti upravo poreski obveznici kroz povecanje poreskih izdataka koje dalje vodi
smanjenju dohotka raspolozivog za potrosnju. Osim sto direktno umanjuju dohodak
gradana, visoki javni rashodi imaju negativan uticaj na ekonomski rast privrede, $to
¢e se u narednom periodu indirektno opet negativno odraziti na visinu dohotka
gradana. Pomenuto se zove dvostruka negativna posledica neefikasnosti javnog
sektora.

Pitanje efikasnosti javnog sektora, osim za gradane, znacajno je pitanje i za samu
drzavu i njene institucije, naroCito u periodu intenzivnog rasta javnog sektora.

1 Ibidem, str. 342.
15 Ibidem, str. 343-344.
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Mnoga empirijska istrazivanja su vrSena upravo iz oblasti potro$nje javnog sektora,
ali ne postoje jaki dokazi o pozitivnoj korelaciji izmedu rasta drzavne potrosnje,
odnosno rasta javnog sektora, s jedn strane, i drustvenog blagostanja i razvijenosti
drustva, s druge strane. Neka od istrazivanja su dokazala upravo suprotno-negativnu
korelaciju izmedu rasta javne potro$nje i drustvenog blagostanja, §to je iznenadujuci
i pomalo neocekivan rezultat. Kada se pogleda stanje u praksi razvijenih zemalja,
one beleze vise nivoe javne potros$nje u poredenju sa zemljama u razvoju i tranziciji.
Drugim rec¢ima, razvijene zemlje teze veCem zadovoljenju drustvenih potreba svojih
gradana, ali za razliku od tranzicionih i zemalja u razvoju, ne povecavaju (ili cak
smanjuju) udeo javnih izdataka u svom bruto drustvenom proizvodu. Na taj nacin
javni izdaci manje narusavaju privredni rast razvijenih zemalja i pored prisutnog
viSeg nivoa javne potrosnje i veceg stepena zadovoljenja druStvenih potreba
gradana.

Analiza performansi javnog sektora tranzicionih i posttranzicionih zemalja upravo
svedoci u prilog prethodno pomenutoj tezi, jer pokazuje da posttranzicione zemlje
(zemlje koje su postale clanice Evropske unije) imaju proseéne vrednosti
performansi javnog sektora, dok tranzicione zemlje (pretezno balkanske zemlje),
imaju ispodprosecne vrednosti performansi javnog sektora. O uspesno zavrSenom
procesu tranzicije svedoce indikatori posttranzicionih zemalja koji su na nivou
proseka zemalja Evropske unije. Medutim, siromasne posttranzicione zemlje
(Rumunija i Bugarska) nisu dostigle nivo efikasnosti javnog sektora evropskih
zemalj ?16, $to jasno ukazuje na Cinjenicu da siromaSne zemlje imaju neefikasniji javni
sektor.

Analiza efikasnosti javnog sektora Republike Srbije pokazala je da je on neefikasan
i da su ustede moguce i potrebne. Ako se pogledaju podaci o prosecnoj efikasnosti
javnog sektora u zemljama ¢lanicama Evropske unije, udeo rashoda drzave u bruto
drustvenom proizvodu iznosio je oko 36%, dok je u Republici Srbiji taj procenat bio
znacajno veci i1 kretao se oko 48% (podaci za 2017. godinu). Ovaj pokazatel]
nedvosmisleno ukazuje na dva zakljucka: da je Republika Srbija drzava socijalne
pravde'” i da neracionalno trodi javna sredstva, odnosno da je javni sektor
predimenzioniran i skup.'®

Ako se sagleda detaljnija analiza i posmatraju indikatori efikasnosti, zakljucak je da
je Republika Srbija ostvarila prose¢nu efikasnost samo u indikatorima
administracije, obrazovanja i zdravstva. U ostalim indikatorima Republika Srbija je
dvostruko neefikasnija od zemalja Evropske unije. Najlosije rezultate Republika
Srbija je ostvarila u indikatorima javnih investicija (Sto ukazuje na nizak nivo
investicija i zapustenost infrastrukture cele zemlje), indikatoru distribucije (Sto
ukazuje na loSu i neselektivhu socijalnu politiku) i indikatoru stabilnosti (Sto

16 Zivanovié, M. (2020), str. 30-31.

' Drzava socijalne pravde oznacava drustveno-ekonomski poredak u kome drzava ostvaruje osnovna
ljudska prava, tj. pruza veliki deo usluga socijalne zastite, odnosno one koriste veliki deo finansijskih i
drugih resursa drzave.

8 7a detalje videti: Zivanovi¢, M. (2020), str. 32.
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ukazuje na visoku stopu inflacije i nestabilnost rasta bruto drustvenog proizvoda).
Ovakvi rezultati jasno sugeriSu da je moguce povecati efikasnost javnog sektora sa
datom visinom javne potrosnje, ili smanjiti javnu potroSnju za oko 20 procenata bez
smanjenja efikasnosti javnog sektora, §to bi bilo sigurno dovoljno da se eliminise
budzetski deficit."

Kao i u ve¢ini zemalja koje su prosle proces drustvenih, politi¢kih i privrednih
transformacija, pred javnim sektorom Republike Srbije nameée se potreba
unapredenja efikasnosti poslovanja entiteta javnog sektora. Mere fiskalne
konsolidacije nece biti uspesne bez sprovodenja reformi upravljanja u entitetima
javnog sektora. Neefikasan javni sektor glavni je uzro¢nik debalansa izmedu javnih
prihoda 1 javnih rashoda, posmatrano u duzem vremenskom periodu. O
neefikasnosti javnog sektora svedoce i statisticki podaci Zavoda za statistiku, sa
jedne strane, kao i ¢injenica da sa aspekta zaposljavanja predstavlja vode¢i sektor u
Republici Srbiji, sa druge strane. Identifikovanje izvora neefikasnosti u javnom
sektoru jasno ukazuje na to da su entiteti javnog sektora glavni izvor javnog duga,
fiskalnog deficita i uzroc¢nik nelikvidnosti privrede. O znacCaju ovog problema
govori i ¢injenica da je jedan od prioriteta koji je Evropska unija postavila Republici
Srbiji u procesu pridruzivanja, unapredenje rada entiteta javnog sektora koje,
izmedu ostalog, podrazumeva i reformu upravljanja i rukovodenja ovim
entitetima.”

Na kraju ovog poglavlja definicija neefikasnog javnog sektora sama se namece:
neefikasan javni sektor znaci da budzetski korisnici pruzaju usluge po cenama visim
od onih ekonomski opravdanih. To dalje implicira da vi$i javni rashodi iziskuju 1
vecéa poreska davanja (viSe poreske stope), Sto posledi¢no dovodi do manjeg
ekonomskog rasta. Na ovaj nalin neefikasan javni sektor umanjuje korisnost
poreskih obveznika dvojako. S jedne strane, umanjuje njihovu korisnost putem
manjeg dohotka usled vecih poreskih davanja. S druge strane, umanjuje njihovu
korisnost putem manjeg buduceg dohotka usled niskog ekonomskog rasta.

1 7Za detalje videti: Lovre, 1., Joti¢, J. (2016). Analiza efikasnosti javnog sektora Republike Srbije u
komparaciji sa driavvama Evropske unije. Business Economics, Vol. 18, No. 1, str. 111-112.
20 7a detalje videti: Zivanovi¢, M. (2020), str. 106—116.
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POGLAVLJE 9

ZNACAJ I ULOGA TREZORA, EKSTERNOG I
INTERNOG NADZORA U JAVNOM SEKTORU"

9.1. Uloga Uprave za trezor

Uprava za trezor je osnovana Zakonom o budZetskom sistemu i sastavni je deo
Ministarstva finansija Republike Srbije. Pocela je sa radom 1. avgusta 2005. godine
1 nasledila je tadasnju Upravu za javna placanja i nekadasnji Zavod za obracun i
placanja. Posluje u okviru Centrale Beograd, 34 filijale i 110 ekspozitura. Upravom
za trezor rukovodi direktor koga postavlja vlada, a koji za svoj rad odgovara
ministru finansija. Uprava za trezor svojim poslovanjem treba da obezbedi stabilnu i
transparentnu budzetsku politiku, funkcionisanje sistema javnih finansija i da
konstantno unapreduje efikasnost u raspolaganju nov¢anim sredstvima poreskih
obaveznika. Kako bi to postigla, Uprava za trezor obavlja sledece poslove':

- Finansijsko planiranje i upravljanje finansijskim sredstvima Republike
Srbije;

- Kontrola rashoda i izdataka koja obuhvata odobravanje placanja do visine
utvrdenih aproprijacija;

- Izvestavanje o izvrSenju budzeta;

- Budzetsko racunovodstvo i izvestavanje;

- Uspostavlja, razvija i odrzava informacioni sistem Uprave za trezor;

- Vodenje evidencija korisnika javnih sredstava i podracuna u okviru
konsolidovanog racuna trezora;

- lzvrsavanje javnih placanja za dinarska i devizna placanja;

- Otvaranje i vodenje evidencija o racunima za uplatu javnih prihoda,
raspored javnih prihoda i povracaj vise ili pogresno naplacenih javnih
prihoda;

- Prima obavestenje od lokalnog organa uprave nadleznog za finansije o
izvrSenom investiranju sredstava na domacem finansijskom trziStu novca;

- Prima obavestenja od korisnika budzetskih sredstava o preuzimanju
obaveza i predvidenim uslovima i rokovima placanja;

" Autor 9. poglavlja: dr Suncica Milutinovi¢, docent, Ekonomski fakultet u Subotici, Univerzitet u
Novom Sadu, suncica.milutinovic@ef.uns.ac.rs

! Nadleznosti Uprave za trezor, Ministarstvo finansija Republike Srbije, Uprava za trezor. Dostupno
na: https://www.trezor.gov.rs/src/about/jurisdiction/ (17. 10. 2021)
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- Prikuplja podatke o preuzetim novcanim obavezama od subjekata javnog
sektora u komercijalnim transakcijama;

- Vrsi centralizovani obracun primanja zaposlenih, izabranih, postavljenih i
angazovanih lica kod korisnika sredstava budzeta Republike Srbije.

Na sajtu Uprave za trezor januara 2021. godine postavljen je Informacioni sistem za
podnosenje finansijskih izvesStaja (ISPFI u daljem tekstu). Obavezu dostavljanja
finansijskih izvestaja Upravi za trezor u elektronskoj formi kroz ISPFI imaju sledec¢i
korisnici javnih sredstava:

1) Direktni i indirektni korisnici budzetskih sredstava Republike Srbije,
autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave;

2) Korisnici sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje koji
pripadaju javnom sektoru: Republicki fond za zdravstveno osiguranje,
Republicki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje, Nacionalna sluzba za
zaposljavanje, Fond za socijalno osiguranje vojnih osiguranika;

3) Drugi korisnici javnih sredstava ¢iji je osniva¢ Republika Srbija, koji
pripadaju javnom sektoru i ukljuceni su u Konsolidovani racun trezora
Republike Srbije.”

Potpisivanje finansijskih izvestaja vrsi se elektronskim potpisom koji je izdat od
ovlas¢enog sertifikacionog tela i kojim se potvrduje integritet podataka i identitet
korisnika.’

U okviru Uprave za trezor, osim ve¢ pomenutog ISPFI, funkcionisu sledeci servisi:
Informacioni sistem izvrSenja budzeta, Elektronski servis platnog prometa,
Centralni registar faktura, Registar izmirenja nov¢anih obaveza, Registar zaposlenih
kod korisnika javnih sredstava, Registar poljoprivrednih gazdinstava, Devizni platni
promet, Evidencija korisnika javnih sredstava, Sistem za poslovno izveStavanje,
Informacioni sistem izvrSenja budZeta autonomnih pokrajina i jedinica lokalne
samouprave i drugi servisi.

U Republici Srbiji zakonski je obezbedeno pravo na slobodan pristup
informacijama od javnog znacaja. To su informacije sadrzane u dokumentima u
posedu bilo kog organa javne vlasti, nastale u njihovom radu ili u vezi sa njihovim
radom, a za ¢ije saznanje javnost ima opravdan interes. Informacije koje su najcesce

% Pravilnik o na&inu utvrdivanja i evidentiranja korisnika javnih sredstava i o uslovima i na¢inu za
otvaranje i ukidanje podracuna kod Uprave za trezor, Sluzbeni glasnik RS, br. 113/2013, 8/2014 i
24/2016, Clan 2.

3 Pravilnik o naginu pripreme, sastavljanja i podno3enja finansijskih izvetaja korisnika budzetskih
sredstava, korisnika sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje i budzetskih fondova,
Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2015...141/2021, Clan 11.
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trazene od Uprave za trezor po osnovu podnetog zahteva za pristup informacijama
. v . . 4
od javnog znacaja odnosile su se na:

- Placanja iz republickog budzeta raznim krajnjim korisnicima;

- Isplatu penzija, agrarnog budZeta, socijalnih davanja (invalidnine, decji
dodaci, porodiljska prava i sl.);

- Isplatu licnih dohodaka korisnika budzetskih sredstava;

- Podatke o nacinu otvaranja dinarskih i deviznih rac¢una korisnika budzetskih
sredstava;

- Pitanja iz oblasti primene Zakona o budzetskom sistemu, Zakona o budzetu
Republike Srbije, Uredbe o budzetskom racunovodstvu i drugih propisa
koji regulisu racunovodstvene poslove;

- Stanje racuna Konsolidovanog racuna trezora;

- Stanje na racunima budzetskih korisnika;

- Podatke o stanju i izvrSenju finansijskih podsticaja za poljoprivrednu
proizvodnju;

- Druge informacije.

Osim Uprave za trezor Republike Srbije, postoji Trezor lokalne vlasti u ¢ijoj
nadleznosti su finansijsko planiranje, upravljanje sredstvima na konsolidovanom
racunu trezora lokalne vlasti, na koji se uplacuju prihodi i sa kojeg se vrSe placanja
iz budzeta, budzetsko racunovodstvo i izvesStavanje, kontrola rashoda i izdataka,
pra¢enje kretanja mase zarada u javnim preduzeima na nivou tog trezora i
dostavljanje izve§taja Ministarstvu finansija.’

9.2. Eksterni nadzor (drZavna revizija) u javnom sektoru

Eksterni nadzor u javnom sektoru Cesto se poistovecuje sa drzavnom revizijom, ali
on ima Sire znacenje i, osim drzavne revizije, obuhvata jo$ i budzetske inspekcije i
druga nezavisna nadzorna tela. Jedan od najvaznijih kontrolnih mehanizama
pravilnog i efikasnog koris¢enja javnih sredstava u demokratski uredenim zemljama
je drzavna revizija ili revizija javnog sektora o kojoj ¢e biti re¢i u ovom podnaslovu.
Za zakonito 1 efikasno funkcionisanje javnog sektora jedne zemlje od posebne
vaznosti je postojanje institucionalne, strucne i nezavisne eksterne kontrole
raspolaganja javnim sredstvima i drzavnom imovinom.® Drzavna revizija se moze
definisati kao poseban vid parlamentarne kontrole zakonitosti troSenja javnih
finansijskih sredstava i upravljanja javnom imovinom koju vrSe nadlezni drzavni

* Informator o radu Uprave za trezor, Ministarstvo finansija Republike Srbije, Uprava za trezor,
Beograd 2005-2021.

5 Zakon o budZetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009... i 149/2020, Clan 101.

8 Krsti¢, B., Boni¢, Lj. (2017). Poslovna analiza i kontrola — instrumenti unapredenja konkurentnosti
preduzeca. Ekonomski fakultet Univerziteta u NiSu, Nis, str. 348.
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organi i institucije.” U okviru drzavne revizije sprovode se dve vrste revizije:
revizija pravilnosti i revizija uspeha (videti Sliku br. 10).

EKSTERNI NADZOR U JAVNOM

SEKTORU
?ﬁé@éﬁi R BUDZETSKE DRUGA NEZAVISNA
SEKTORA) INSPEKCIJE NADZORNA TELA
Poverenik za informacije od
REVIZIJA i Caja i zaSti datak:
REVIZIJA USPEHA Javnog znacaja 1 zaStitu podataka o |_|
PRAVILNOSTI li¢nosti gradana

Finansijska revizija

(revizija sa potvrdom) Zagtitik gradana |

Agencija za borbu protiv

— Revizija saglasnosti Korupcije

Poverenik za zastitu
ravnopravnosti

Slika br. 10: Oblici eksternog nadzora u javnom sektoru®

Revizija pravilnosti pruza razumno uveravanja o tome da li su finansijski izvestaji u
svim bitnim aspektima sastavljeni u skladu sa okvirom za finansijsko izvestavanje u
javnom sektoru, da li daju istinit i fer prikaz stanja i poslovanja entiteta koji je
predmet revizije i da li su izvrSene transakcije i donete odluke u entitetu u skladu sa
zakonom i propisima. Zove se jos§ i tradicionalna revizija javnog sektora i obuhvata
slede¢e dve komponente: reviziju sa potvrdom (finansijsku reviziju) i reviziju
saglasnosti. U fokusu revizije sa potvrdom je utvrdivanje tacnosti podataka
sadrzanih u finansijskim izvesStajima. Drugim re€ima, revizija sa potvrdom vrsi
procenu da li finansijski izveStaji pravilno oslikavaju finansijske aktivnosti i
finansijsko stanje posmatranog entiteta javnog sektora. Misljenje koje drzavni
revizor izraZava pri ovoj reviziji ti¢e se toga da li su budzetska sredstva potrosena u
skladu sa budzetom i da li se njima upravljalo na efikasan nac¢in. U fokusu revizije

7 Sretenovi¢, R., Jankovi¢ Andrijevi¢, Lj. (2015). Znalaj revizije javnog sektora za efikasno
upravljanje javnim finansijama. Finiz — medunarodna nau¢na konferencija Univerziteta Singidunum:
Upravljanje finansijama u savremenim uslovima poslovanja. Beograd, 2015.

¥ Ilustracija autora.
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saglasnosti nalazi se teznja za identifikovanjem slucajeva nezakonitih transakcija.
Revizija saglasnosti podrazumeva reviziju usaglaSenosti poslovanja entiteta javnog
sektora sa budzetom, s jedne strane, i sa vazeCom profesionalnom, zakonskom i
internom ra¢unovodstvenom regulativom, s druge strane. Misljenje koje drzavni
revizor izrazava pri reviziji saglasnosti moze biti deo posebnog revizorskog
izvestaja ili moze biti sadrzano u izvestaju o reviziji sa potvrdom i tada se nalazi
ispod misljenja revizora o reviziji sa potvrdom. U praksi se uglavnom primenjuje
integrisani revizorski pristup koji podrazumeva istovremeno sprovodenje revizije sa
potvrdom i revizije saglasnosti.

Revizija uspeha (revizija performansi) je novijeg datuma i njenim razvojem dolazi
do sublimacije tradicionalne revizije $to vodi ka integralnom, odnosno potpunom
pristupu revizije javnog sektora. Revizija uspeha ispituje i ocenjuje efikasnost,
efektivnost 1 ekonomi¢nost prikupljanja i troSenja finansijskih sredstava i
upravljanja drzavnom imovinom. Svrha ove revizije jeste da svojim preporukama i
izvesStajima poboljSa performanse razliCitih entiteta javnog sektora, te da doprinese
ve¢em uspehu u ostvarivanju zaStite javnog interesa. Upravljacke funkcije i
aktivnosti, programi, projekti i pruzene usluge subjekta revizije osnovna su
podrucja revizije uspeha. Za razliku od ostalih vidova drzavne revizije, revizija
uspeha se obavlja tek po uocavanju problema na koji se usmerava paznja drzavnih
revizora. Konkretni rezultati ove revizije jesu preporuke drzavnih revizora koje
imaju za cilj:

- Unapredenje kvaliteta i kvantiteta pruzenih usluga u javnom sektoru;
- Bolji menadzment u entitetima javnog sektora i
- Vecéu finansijsku disciplinu i odgovornost nosilaca javne funkcije.’

Kako u zemljama sa razvijenom trziSnom privredom i institucijama demokratskog
parlamentarnog sistema, tako i u zemljama tranzicije, Drzavna revizorska institucija
(DRI u daljem tekstu) ima znacajnu ulogu u ostvarivanju stabilnosti finansijskog
sistema zemlje. Svojim sveukupnim aktivnostima, a posebno izveStajima o reviziji,
DRI treba da ulije poverenje parlamentu, gradanima zemlje 1 ostalim
zainteresovanim stranama. DRI pruza uveravanje parlamentu (kom je odgovorna) i
gradanima jedne zemlje da se javna sredstva koriste efektivno, efikasno i
ekonomi¢no i da su finansijski izvestaji i poslovanje entiteta javnog sektora u
skladu sa profesionalnom i zakonskom regulativom.

Da bi odgovorila zahtevima koji se pred nju postavljaju, DRI u svim zemljama, pa i
u Republici Srbiji, mora da bude institucionalno nezavisna, $to je regulisano
Limskom deklaracijom, odnosno ustavom i zakonom svake zemlje. U skladu sa
odredbama zakona kojim se ureduje njena nadleznost, DRI obavlja eksternu reviziju
direktnih i indirektnih korisnika javnih sredstava Republike Srbije i predstavlja
najvisi drzavni organ revizije javnih sredstava u Republici. DRI je punopravna

? Krsti¢, B., Bonié, Lj. (2017). Poslovna analiza i kontrola — instrumenti unapredenja konkurentnosti
preduzeca. Ekonomski fakultet Univerziteta u Nisu, Nis, str. 348-353.
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Clanica Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija (eng.
International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI) od novembra
2008. godine.

DRI obavlja reviziju na osnovu godisnjeg programa revizije, koji je duzna da usvoji
pre kraja godine za narednu kalendarsku godinu. Tokom kalendarske godine, DRI
moze da izmeni i dopuni program revizije, kao i da angazuje revizore drzavnih
revizorskih institucija drugih zemalja i komercijalna preduzeéa za reviziju radi
izvrSenja programa revizije. DRI samostalno odlucuje o subjektima revizije,
predmetu, obimu i vrsti revizije, vremenu pocetka i trajanja revizije. Program
revizije obavezno svake godine obuhvata:

- Budzet Republike Srbije;

- Organizacije obaveznog socijalnog osiguranja;

- Odgovarajuci broj jedinica lokalne samouprave;

- Poslovanje Narodne banke Srbije koje se odnosi na koriS¢enje javnih
sredstava;

- Odgovarajuci broj javnih preduzeca, privrednih drustava i drugih pravnih
lica koje je osnovao direktni, odnosno indirektni korisnik javnih sredstava i
kod kojih ima u&e$ée u kapitalu, odnosno upravljanju.'’

DRI izvestava Skupstinu Republike Srbije podnosenjem:

1) Godisnjeg izvestaja o svom radu do 31. marta tekuce godine za prethodnu
godinu;

2) Posebnih izvestaja u toku godine;

3) lIzvestaja o reviziji zavrSnog racuna budzeta Republike, zavrsnih racuna
finansijskih planova organizacija obaveznog socijalnog osiguranja i
konsolidovanih finansijskih izvestaja Republike Srbije.""

U Izvestaju Evropske komisije o napretku za 2020. godinu prepoznata je povecana
pokrivenost i kvalitet revizije javnih sredstava, kao i dalje unapredenje sprovodenja
preporuka od strane subjekata revizije. Tokom 2020. godine, nastavljene su
aktivnosti na jacanju eksternog nadzora nad javnim finansijama, kao i izvrSenje
visokokvalitetnih revizija koje pozitivno uticu na funkcionisanje javnog sektora.
Objavljeno je ukupno 254 revizorskih izvestaja od kojih 137 izvestaja o reviziji
finansijskih izvestaja i 74 izveStaja o reviziji pravilnosti poslovanja, kao i revizija
Konsolidovanog izvestaja Republike Srbije za 2019. godinu. U cilju jednostavnijeg
i razumljivijeg nacina predstavljanja preporuka javnosti, na vebsajtu DRI se
objavljuju rezimei za svaki pojedinacni izvestaj o reviziji. Registar preporuka za
2019. godinu sa ukupno 1.970 preporuka je dostupan javnosti od oktobra 2020.

10 Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji, Sluzbeni glasnik RS, br. 101/2005... 44/2018, Clan 35.
" Ibidem, Clan 43.

209



Racunovodstvo javnog sektora

godine'”. Procenat izvrSenja 971 preporuke ,,prvog prioriteta” koje se moraju
sprovesti u roku od 90 dana bio je 87,53%, a procenjuje se da je izvrSenje svih
preporuka oko 75%."

Kada je u pitanju medunarodna profesionalna regulativa, eksterni revizori u javnom
sektoru Republike Srbiji u vrsenju funkcije primenjuju:

- Medunarodne standarde revizije (eng. International Standards on Auditing —
ISA) donete od strane Odbora za medunarodne standarde revizije i usluga
uveravanja (eng. International Auditing and Assurance Standards Board —
IAASB),

- Standarde drzavne revizije Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih
institucija (eng. International Standards of Supreme Audit Institutions —
ISSAI), tzv. ,,INTOSAI revizorske standarde” i

- INTOSAI kodeks etike (eng. ISSAI 130 — Code of Ethics).

Osim toga, drzavni revizori su duzni da se iz oblasti zakonske regulative pridrzavaju
i:

- Ustava Republike Srbije,

- Etickog kodeksa za drzavne revizore i druge zaposlene u Drzavnoj
revizorskoj instituciji'?,

- Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji,

- Zakona o budzetskom sistemu i

- Podzakonskih akata doneta na bazi prethodno navedenih zakona.

Revizorska zvanja u javnom sektoru su drzavni revizor i ovlas¢eni drzavni revizor.
Drzavni revizor i ovlaS¢eni drzavni revizor su nezavisna strucna lica koja poseduju
sertifikat za zvanje drzavni revizor, odnosno ovlas¢eni drzavni revizor i ispunjavaju
druge uslove propisane Zakonom o DRI'". Revizorska zvanja se sti¢u u skladu sa
ovim zakonom i medunarodnom praksom edukacije revizora. Ispiti za sticanje
pomenutih revizorskih zvanja polazu se prema Programu ispita koji sadrzi sledece
predmete:

1) za drzavnog revizora: Sistem javnih finansija, Sistem budzetskog
racunovodstva, Racunovodstvo realnog sektora (finansijsko i upravljacko) i
Revizija javnog sektora.

2 Do novembra 2021. godine nije bio objavljen Registar preporuka za 2020. godinu, te su stoga u
tekstu navedeni jedini dostupni podaci koji se odnose na 2019. godinu.

13 Izvestaj o sprovodenju programa reforme upravljanja javnim finansijama za 2020. godinu.
Ministarstvo ~ finansija ~ Republike ~ Srbije, jun 2021,  str. 17.  Dostupno  na:
https://mfin.gov.rs/upload/media/a9p3Wp_60ed30b342916.pdf (10. 11. 2021)

14 Eticki kodeks za drzavne revizore i druge zaposlene u Drzavnoj revizorskoj instituciji, Sluzbeni
glasnik RS, br. 44/2009.

15 Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji, Sluzbeni glasnik RS, br. 101/2005... 44/2018, Clan 28.
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2) za ovlas¢enog drzavnog revizora: pisani rad iz oblasti revizije javnog
1
sektora.'®

9.3. Interni nadzor (interna finansijska kontrola) u javnom sektoru

Sa pojavom brojnih reformi javnog sektora u razvijenim zemljama sveta, krajem 20.
veka i pocetkom 21. veka javlja se trend decentralizacije internog nadzora. Cilj
decentralizacije je unapredenje odgovornosti upravljackih struktura javnog sektora i
poboljsanje efektivnosti i efikasnosti koriscenja javnih resursa. Ovim trendom
decentralizacije interni nadzor dobija na znacaju, jer kontroliSe upravljanje
budzZetskim sredstvima i spreava njihovo neracionalno i neekonomiéno trosenje.’

Reforma internog nadzora u javnom sektoru u Republici Srbiji otpocela je 2002.
godine donosenjem Zakona o budzetskom sistemu. Osnovne komponente internog
nadzora u javnom sektoru su:

- Finansijsko upravljanje i kontrola kod korisnika javnih sredstava;

- Interna revizija kod korisnika javnih sredstava i

- Harmonizacija i koordinacija finansijskog upravljanja i kontrole i interne
revizije koju obavlja Ministarstvo finansija — Centralna jedinica za
harmonizaciju (CJH u daljem tekstu).'®

Finansijsko upravljanje i kontrola obuhvata sistem politika, procedura i aktivnosti
koje uspostavlja, odrzava i redovno azurira rukovodilac organizacije, a kojim se
upravljajuci rizicima obezbeduje uveravanje u razumnoj meri da ¢e se ciljevi
organizacije ostvariti na pravilan, ekonomi¢an, efikasan i efektivan na¢in.'” Ovaj
sistem obuhvata sva javna sredstva, ukljucujuci i sredstva Evropske unije. Sistem
finansijskog upravljanja i kontrole uspostavlja se u svim entitetima javnog sektora —
korisnicima javnih sredstava i na svim nivoima unutar organizacione strukture
entiteta, bez obzira na broj zaposlenih i veli¢inu entiteta.

Korisnici javnih sredstava u Republici Srbiji imaju zakonsku obavezu da uspostave
sistem finansijskog upravljanja i kontrole i da ga organizuju kao sistem procedura i
odgovornosti svih lica zaposlenih u entitetu. Rukovodilac korisnika javnih sredstava
uspostavlja sistem finansijskog upravljanja i kontrole, koja se sprovodi politikama,
procedurama i aktivnostima, sa zadatkom da se obezbedi razumno uveravanje da ¢e
svoje ciljeve ostvariti kroz:

1) Poslovanje u skladu sa propisima, unutrasnjim aktima i ugovorima;

' Pravilnik o programu i naginu polaganja ispita za sticanje zvanja drzavni revizor i ovlaséeni drzavni
revizor, Sluzbeni glasnik RS, br. 65/2018, Clan 7.

17 Krsti¢, B., Bonié, Lj. (2017). Poslovaa analiza i kontrola — instrumenti unapredenja konkurentnosti
preduzeca. Ekonomski fakultet Univerziteta u Nisu, Nis, str. 334.

'* Zakon o budzetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009... i 149/2020, Clan 80.

1 Ibidem, Clan 2.
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2) Realnost i integritet finansijskih i poslovnih izvestaja;
3) Ekonomicno, efikasno i efektivno kori§¢enje sredstava;
4) Zaititu sredstava i podataka (informacija).*’

Rukovodilac korisnika javnih sredstava potpisuje izjavu o internim kontrolama
kojom potvrduje nivo uskladenosti sistema finansijskog upravljanja i kontrole u
odnosu na medunarodne standarde interne kontrole. Medunarodni standardi interne
kontrole odnose se na standarde uskladene sa INTOSAI Smernicama za internu
kontrolu u javnom sektoru. O adekvatnosti i funkcionisanju uspostavljenog sistema
finansijskog upravljanja i kontrole rukovodilac korisnika javnih sredstava izvestava
ministra finansija do 31. marta teku¢e godine za prethodnu godinu podnosenjem
odgovora na upitnik koji priprema CJH. Obrazac upitnika za sastavljanje godisnjih
izveStaja korisnika javnih sredstava o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole
sainjen je na osnovu modela upitnika koji se koristi u zemljama Evropske unije za
ove potrebe”.

Kada je u pitanju medunarodna profesionalna regulativa koja se primenjuje na
oblast finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru Republike Srbije,
postoje odredene nedoslednosti u Pravilniku i Zakonu na osnovu kog je donet
Pravilnik. Naime, u Pravilniku® je propisano da se Medunarodni standardi interne
kontrole odnose na standarde uskladene sa INTOSAI Smernicama za internu
kontrolu u javnom sektoru. Medutim, u Zakonu® je navedeno da ministar finansija
utvrduje zajednicke kriterijume, metodologiju i standarde za uspostavljanje,
funkcionisanje i izvestavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom
sektoru. Ova konfuzija u zakonskom i podzakonskom aktu vodi ka nerazumevanju
da 1i se primenjuju Medunarodni standardi interne kontrole ili standardi koje je
utvrdio ministar finansija.

Interna revizija u javnom sektoru predstavlja savetodavnu aktivnost koja pruza
nezavisno objektivno uveravanje sa svrhom da doprinese unapredenju poslovanja
korisnika javnih sredstava.’* Interna revizija vr$i proveru i ocenu funkcionisanja
sistema finansijskog upravljanja i kontrole koris¢enjem programa revizije
zasnovanih na riziku. Interna revizija pomaze korisniku javnih sredstava u
postizanju njegovih ciljeva primenjujuci sistematican i disciplinovan pristup u
ocenjivanju sistema finansijskog upravljanja i kontrole u odnosu na:

- Identifikovanje rizika, procenu rizika i upravljanje rizikom od strane
rukovodilaca svih nivoa kod korisnika javnih sredstava;

2 1hidem, Clan 81.

21 Vukoli¢, Z. (2017). Godisnji izvestaj o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole. Revizor, br.
77/2017, str. 49.

22 Pravilnik o zajednikim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i izve§tavanje
o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru, Sluzbeni glasnik RS, br. 89/2019, Clan
2.

> Zakon o budZetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009... i 149/2020, Clan 81.

2 Ibidem, Clan 2.
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- Uskladenost poslovanja sa zakonima, internim aktima i ugovorima;
- Pouzdanost i potpunost finansijskih i drugih informacija;

- Efikasnost, efektivnost i ekonomicnost poslovanja;

- Zastitu sredstava i podataka (informacija);

- Izvrienje zadataka i postizanje ciljeva.”

Interna revizija je organizaciono nezavisna i u svom radu neposredno odgovorna
rukovodiocu korisnika javnih sredstava. Interna revizija pruza savetodavne usluge
koje se sastoje od saveta, smernica, obuke, pomoci ili drugih usluga u cilju
povecanja vrednosti i poboljSanja procesa upravljanja datom organizacijom.
Rukovodilac interne revizije obavezan je da saraduje i uskladuje rad interne revizije
sa eksternom revizijom. Rukovodilac interne revizije sacinjava godiSnji izvestaj o
radu interne revizije i dostavlja ga rukovodiocu korisnika javnih sredstava do 15.
marta tekuce godine za prethodnu godinu. Rukovodilac korisnika javnih sredstava
dostavlja godisnji izvestaj CJH Ministarstva finansija do 31. marta tekuce godine za
prethodnu godinu.

Republika Srbija se tokom procesa pridruzivanja Evropskoj uniji obavezala na
uspostavljanje interne revizije kod korisnika javnih sredstava u okviru
pregovarackog poglavlja 32 — Finansijski nadzor.*® Uspostavljanje interne revizije
regulisano je Clanom 82 Zakona o budZetskom sistemu i Pravilnikom®’ koji ureduje
oblast interne revizije u javnom sektoru. Korisnici javnih sredstava u Republici
Srbiji uspostavljaju internu reviziju na jedan od sledeca tri na¢ina:

1. Organizovanjem posebne funkcionalno nezavisne organizacione jedinice za
internu reviziju u okviru korisnika javnih sredstava, koja neposredno
izvesStava rukovodioca korisnika javnih sredstava;

2. Organizovanjem zajednic¢ke jedinice za internu reviziju na predlog dva ili
viSe korisnika javnih sredstava, uz prethodnu saglasnost CJH Ministarstva
finansija;

3. Obavljanjem interne revizije od strane jedinice interne revizije drugog
korisnika javnih sredstava, na osnovu sporazuma, uz prethodnu saglasnost
CJH Ministarstva finansija.”®

Izuzetno, poslove jedinice za internu reviziju moze da obavlja i interni revizor
zaposlen kod korisnika javnih sredstava. Posebnu funkcionalno nezavisnu
organizacionu jedinicu za internu reviziju uspostavljaju korisnici javnih sredstava
koji imaju vise od 250 zaposlenih, ministarstva, direktni korisnici javnih sredstava,

% Ibidem, Clan 10.

26 Poglavlje 32 sastoji se iz Getiri glavne oblasti, a to su interna finansijska kontrola u javnom sektoru,
eksterna revizija, zastita finansijskih interesa EU i zastita evra od falsifikovanja.

27 Pravilnik o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za
postupanje i izveStavanje interne revizije u javnom sektoru, Sluzbeni glasnik RS, br. 99/2011 i
106/2013.

2 Ibidem, Clan 3.
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autonomne pokrajine i gradovi. Prema podacima iz 2018. godine™, jedinica za
internu reviziju (tzv. sluzba interne revizije)’® uspostavljena je u osam gradova
(Beograd, Kragujevac, Uzice, Novi Sad, Novi Pazar, Ni§, Zrenjanin i Leskovac),
dvanaest gradova nema organizacionu jedinicu, ali ima zaposlena dva (Subotica i
Valjevo), odnosno jednog internog revizora (KruSevac, Vranje, Loznica, Pirot,
Zajecar, Calak, Pozarevac, Pandevo, Smederevo i Sabac), dok u preostalih est
gradova u Republici Srbiji nije uspostavljena interna revizija, niti su angazovani
interni revizori.

Kada je u pitanju medunarodna profesionalna regulativa, interni revizori u
Republici Srbiji u vrSenju funkcije primenjuju Medunarodne standarde interne
revizije, Eticki kodeks interne revizije i principe objektivnosti, kompetentnosti i
integriteta.’”’ Svi navedeni elementi’> objedinjeni su u Medunarodnom okviru
profesionalne prakse — MOPP (eng. International Professional Practices Framework
— IPPF). MOPP je konceptualni okvir koji obuhvata autoritativne smernice donete
od strane Instituta internih revizora (eng. Institute of Internal Auditors — I1A),
globalnog tela koje je nadlezno za donoSenje smernica interne revizije. Smernice
koje donosi Institut internih revizora dele se u dve velike grupe: Obavezne smernice
i Preporucene smernice. Obavezne smernice obuhvataju sledeca cetiri dela MOPP-a
¢ija je primena obavezujuca:

- Osnovni principi za obaveznu praksu interne revizije (eng. Core Principles
for the Professional Practice of Internal Auditing);

- Medunarodni standardi za profesionalnu praksu interne revizije (eng.
International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing);

- Eticki kodeks Instituta internih revizora (eng. IIA's Code of Ethics);

- Definicija interne revizije (eng. Definition of Internal Auditing).

Zakonska regulativa u oblasti interne revizije obuhvata: Zakon o budZetskom
sistemu, Pravilnik o zajednickim kriterijumima za organizovanje i standardima i
metodoloskim uputstvima za postupanje i izveStavanje interne revizije u javnom
sektoru, Pravilnik o uslovima, nacinu i postupku polaganja ispita za sticanje zvanja
ovlas¢eni interni revizor u javnom sektoru i Strategiju razvoja interne finansijske
kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji*’.

¥ Pejovi¢, D. (2018). Mesto i uloga interne revizije u javnom sektoru. Sistem interne revizije u
Republici Srbiji, Toplicki centar za demokratiju i ljudska prava, Prokuplje, str. 59—60.

3% Jedinica za internu reviziju ne moZe imati manje od tri interna revizora, od kojih je jedan
rukovodilac jedinice za internu reviziju.

31 Zakon o budzetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/20009... 1 149/2020, Clan 82.

32 Osim principa poverljivosti (Principle 3: Confidentiality), koji je iz nepoznatih razloga izostavljen u
zakonskoj regulativi. Princip poverljivosti ¢ini sastavni deo Etickog kodeksa Instituta internih revizora,
pored principa integriteta (Principle 1: Integrity), objektivnosti (Principle 2: Objectivity) i
kompetentnosti (Principle 4: Competency).

33 Strategija razvoja interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji za period 2017—
2020. godine. Dostupno na: https://www.pravno-informacioni-
sistem.rs/S1GlasnikPortal/eli/rep/sgrs/vlada/strategija/2017/51/1/reg (4. 11. 2021)
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Internu reviziju u javnom sektoru Republike Srbije obavljaju interni revizori koji su
polozili ispit za sticanje profesionalnog zvanja ovlas¢eni interni revizor u javnom
sektoru, a u skladu sa programom za stru¢no obazovanje koji propisuje ministar
finansija. Osim programa, ministar propisuje i uslove i postupak sertifikovanja,
odnosno polaganja ispita za sticanje profesionalnog zvanja, strucnog
osposobljavanja i usavr§avanja.

CJH Ministarstva finansija organizuje i sprovodi obuku i organizuje polaganje ispita
za sticanje zvanja ovlas¢eni interni revizor u javnom sektoru. Program obuke
detaljnije razraduje: 1) osnovnu obuku za interne revizore; 2) osnovnu obuku za
finansijsko upravljanje i kontrolu; 3) obuku za prakti¢an rad na internoj reviziji
putem obavljanja dve revizije kod korisnika javnih sredstava kod koga je lice koje
se obucava u radnom odnosu na poslovima interne revizije, uz stru¢nu pomo¢ CJH.
Tek po uspesnom zavrsetku sve tri navedene obuke, kandidat stice uslov da polaze
ispit pred Komisijom za sprovodenje ispita za sticanje zvanja ovlasceni interni
revizor u javnom sektoru. Kandidatu koji je poloZio ispit ministar finansija izdaje
sertifikat, a CJH vodi Registar ovlagéenih internih revizora u javnom sektoru.*

9.4. Komparacija eksternog i internog nadzora u javnom sektoru

Na samom kraju sledi Tabela br. 27 koja obuhvata rezime ovog poglavlja. U
pomenutoj tabeli je izvrSena komparacija eksternih i internih nadzornih tela u
javnom sektoru po njihovim glavnim obelezjima. U ovom poglavlju nije bilo vise
reCi o budzetskim inspekcijama, jer je fokus eksternog nadzora bio samo na
drzavnoj reviziji. Medutim, deo u tabeli koji se odnosi na budzetske inspekcije
prema obimu zadovoljava potrebnu materiju za razumevanje komparacije koja je
predmet pomenute tabele.

Periodicno, Sporadi¢no, izne- | Kontinuirano Periodic¢no,
Ucestalost sistemati¢no, po | nadno, po prije- sistemati¢no
programima mu informacija
Drzavna Organi drzavne Menadzment i Organizaciona
Nadleznost za revizorska uprave, autonom- | zaposleni jedinica za
nadzor institucija ne pokrajine ili internu reviziju
lokalne vlasti
Eksterni Eksterni nezavis- | Nadzor ugraden Interni nadzor
Vrsta nadzora nezavisni nadzor | ni ili nadredeni u poslovanje
nadzor

3% Ispit za sticanje zvanja ovlaséeni interni revizor u javnom sektoru, Ministarstvo finansija Republike
Srbije. Dostupno na: https://mfin.gov.rs/usluge/ispit-za-sticanje-zvanja-ovlasceni-interni-revizor-u-
javnom-sektoru (8. 11. 2021).
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Uveravanje, Obezbedenje us- | Obezbedenje Uveravanje,
pruzanje kladenosti sa za- | dobrog odvijanja | pruzanje
Ciljevi i zadaci preporuka konom, preventi- | poslovnih preporuka
va, otkrivanje i procesa
sankcionisanje
nepravilnosti
Finansijski izve- | Poslovanje, Upravljanje Rezultati sistema
Staji, uskladenost | transakcije, sistemom
UsTaianes: sa regulativom, pojedinci
ekonomicno i
efikasno trosenje
javnih sredstava
Posledice Preporuke, pre- Korektivne mere | Korektivne Preporuke
sprovedenih krsajne i krivicne | ikazne radnje
akcija nadzora | Pryave
Funkcija Kontrolna i Kontrolna i Rukovodeca Savetodavna
(uloga) savetodavna represivna

Tabela br. 27: Komparacija eksternih i internih nadzornih tela®

3% Korigovano prema: Krstié, B., Boni¢, Lj. (2017). Poslovna analiza i kontrola — instrumenti

unapredenja konkurentnosti preduzeca. Ekonomski fakultet Univerziteta u Nisu, Nis, str. 359.
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