red. prof. dr. sc. Vesna Vasicek
Ekonomski fakultet, Sveuciliste u Zagrebu, Zagreb, Republika Hrvatska
vvasicek@efzg.hr

doc. dr. sc. Jelana PoljaSevié¢

Ekonomski fakultet, Univerzitet u Banjoj Luci, Banja Luka, Bosna i
Hercegovina

jelena.poljasevic@etbl.org

SPECIFICNOSTI U PRIZNAVANJU
INFRASTRUKTURNE IMOVINE U JAVNOM
SEKTORU!

Strucni rad

Sazetak

Polazeéi od implementacije racunovodstvene osnove nastanka dogadaja (obra-
Cunske osnove) u javnom sektoru, cijom se primjenom omogucuje racunovod-
stveno priznavanje svih skupina imovine, i od potrebe da se ukupnom imovinom u
Javnom sektoru efikasno upravilja, kao jednom od smjernica koncepta novog jav-
nog menadzmenta, veliki broj zemalja napravio je znacajan napredak u uprav-
ljanju javnom imovinom. Premda je dosta iskustva u primjeni obracunske osnove
i nakon godina njene primjene, jos uvijek postoje brojna nerijesena pitanja koja
se odnose na evidentiranje, priznavanje i mjerenje imovine u javnom sektoru.
Rijec je o definicijskom odredenju imovine u javnom sektoru, modalitetu njezinog
vrijednosnog iskazivanja pri prvom priznavanju i naknadnom mjerenju i vredno-
vanju te prosudbi o najboljem nacinu upotrebe.

Veliki broj razlicite imovine sa kojim se susrecu drzavni entiteti (infrastrukturna
imovina, vojna imovina, naslijedena imovina, prirodna bogatstva) dovodi do pro-
blema vezanih za njihovo priznavanje i vrednovanje. Kako bi mogli da ocijenimo
rad odredenog drzavnog entiteta, ali i kako bi sami javni mendazeri mogli da
donesu kvalitetne odluke, moraju raspolagati sa relevantnim informacijama koje
ukljucuju i informacije o imovini povjerenoj na upravijanje. Buduc¢i da drzavni
entiteti Cesto odredene ekonomske i socijalne ciljeve ostvaruju kroz javna i pri-
vatna preduzeca, ustanove ili agencije, ovim izvjeStajnim entitetima drzava daje
na raspolaganje i odredenu imovinu.

' Ovaj rad dio je znanstveno istrazivackog projekta 8509 ,,Uloga reforme sustava racunovodstva

i financijskog izvjestavanja u razvoju ucinkovitog financijskog upravljanja u javnom sektoru u
Republici Hrvatskoj” financiranog od strane Hrvatske zaklade za znanost.
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Cilj ovog rada je ukazati na probleme u prizanavanju infrastrukturne imovine
u javnom sektoru, posebno imovine kojom raspolazu javna preduzeca i ponu-
diti moguca rjesenja u skladu sa racunovodstvenim nacelima. U nasoj praksi
pojavijuju se situacije da infrastrukturma imovina bude evidentirana u jednom
izvjestajnom entitetu dok drugi izvjestajni entitet koristi i raspolaze sa ovom imo-
vinom. U javnom sektoru imovina je pod kontrolom izvjestajnog entiteta ukoliko
ovaj entitet ima kontrolu nad koristima koje su sadrzane u imovini. Istovremeno
ukoliko entitet ima koristi od imovine i svi rizici koje imovina nosi takoder trebaju
pripasti tom entitetu. U tom smislu potrebno je racunovodstveno i kroz finan-
cijsko izvjestavanje adekvatno definirati imovinu, utvrditi tko ima kontrolu nad
njom i tko uziva koristi od imovine.

Kljucne rijeci: obracunska (akrualna) osnova, infrastrukturna imovina, finan-
cijsko izvjestavanje;

JEL: M40

1. UvOD

Imovina kojima raspolazu drzavni entiteti znacajna su po iznosu i pretezno finan-
cirana porezima, doprinosima i drugim naknadama koje su ubiru od stanovnistva
i privatnog sektora. Javni mendzment ima obvezu dobrog upravljanja sredstvima
koja su mu povjerena. Duznost upravljanja imovinom ukljucuje efikasno stica-
nje, upotrebu, zastitu, odrzavanje i raspolaganje imovinom u skladu sa ciljevima
entiteta 1 u okviru njegove nadleznosti. Odgovornost za imovinu, kao i ocjenu
njihovog efikasnog upravljanja, moguce je dobiti samo ako je ta imovina priznata
u poslovnim knjigama, te prezentirana u financijskim izvjestajima. U literaturi i
praksi naglasena je uloga racunovodstva i financijskog izvjeStavanja u stvaranju
informacijske osovice za upravljanje imovinom u javnom sektoru (Tanzi i Pra-
kash, 2000.; Barret, 2004.).

Priznavanje sredstava znaci identificiranje postojanja sredstava, $to omogucéava
utvrdivanje tekucih troskova, kao $to je amortizacija i odrzavanje, te upravljanje
sredstvima. Kako bi se sredstava priznala u bilanci stanja, zahtijeva se da drzavni
entitet uspostavi rigorozan proces identifikacije svih sredstava, utvrdi valsnistvo
i njihovu vrijednost. Bolja informiranost o sredstvima dovodi do kvalitetnijih
odluka u vezi odrzavanja, prodaje viska sredstava i zamjene sredstava. Informa-
cije o ovim tro§kovima potrebne su kako bi se izmjerili ukupni troSkovi pruzenih
proizvoda i usluga. Menadzerima ove informacije sluze kako bi odredili koje
proizvode i usluge trebaju pruzati, kao i odrediti najefikasniji nacin da to ucine.
Ove odluke su naroc€ito znacajne za veéinu materijalnih sredstava kao $to su in-
frastrukturna imovina, ¢ija zamjena dovodi do zna¢ajnog financijskog naprezanja
entiteta.
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Priznavanje cjelokupnih sredstava pored utjecaja na financijski poloZzaj izvjestaj-
nog enetiteta ima direktan utjecaj i na financijsku uspjesnost buduéi da priznata
stalna imovina dovodi do amortizacije, kapitalnih dobitaka/gubitaka, revalori-
zacije 1 umanjenje vrijednosti. Pored toga osiguravaju se informacije koje omo-
gucavaju niz analiza kao $to su izraCunavanje cijene koStanja pruzenih dobara i
usluga, ocjena i komparacija programa i projekata, ocjena ekonomicnosti i efi-
kasnosti entiteta u obavljanju svojih aktivnosti i sl. Nepriznavanje svih sredstava
koja se kontroliraju ostavlja prostor za manipulaciju i smanjuje transparentnost
poslovanja drzave. Na primjer, ukoliko entitet ne prizna svu imovinu dolazi do
iskrivljene slike financijskog rezultata; priliv od prodaje sredstava smatra se pri-
hodom u bruto iznosu; rashodovanje, Stete i gubitak vrijednosti imovine se ne
prikazuje, jer imovina nije priznata u bilanci uspjeha i sl.

Iako bi svu imovinu u javnom sektoru koja ispunjava kriterije priznavanja trebalo
prikazati u financijskim izvjestajima, to se ¢esto ne ¢ini. Razlozi za to mogu biti
(IFAS PSC, 1996.):

¢ ,pragmaticni, kao $to je progresivni rast broja imovine iznad broja priklad-
nog za iskazivanje u finansijskim izvjestajima,

¢ kriteriji priznavanja, posebno nezadovoljavanje kriterija koji se odnose na
prihvatljive metode vrednovanja,
¢ politika priznavanja, prema kojoj se neke grupe imovine ne objavljuju®.
U drzavnim entitetima najces¢e se javlja problem priznavanja odredenih vrsta
kapitalne imovine koja je specifi¢na za ove entitete. To je prije svega infrastruk-
turna imovina, nasljedna i pojedini oblici nematerijalnih imovine. Kako se radi
o sredstvima velike vrijednosti, njihovo pravilno vrednovanje direktno utjece na

iskazani financijski polozaj i financijsku uspjesnost izvjestajnih entiteta. U ovom
radu paznja ¢e biti usmjerena na problem priznavanja infrastrukturne imovine.

2. KARAKTERISTIKE IMOVINE U JAVNOM SEKTORU

Imovina se definira kao resursi koje kontrolira poduzec¢e kao rezultat proslih do-
gadaja od kojih se ocekuje priticanje buduc¢ih ekonomskih koristi u poduzece.
Ova definicija sredstava pretrpjela je odredene izmjene da bi bila primjenljiva
na sredstva u drzavnim entitetima. Osnovni razlog leZi u ¢injenici da se imovina
u ovim entitetima Cesto drzi iz drugih razloga, a ne zbog ocekivanog priliva bu-
duc¢ih ekonomskih koristi. Primjer su povijesna mjesta, parkovi, Sume, muzeji,
knjiznice, spomenici i sl. Uvazavajuci specificnosti sredstava u drzavnim entite-
tima, postojeca definicija je prosirena dodavanjem termina ,,servisni potencijal® i
zamjenjujudi rije¢ ,,poduzece” sa ,.entitet”, tako da definicija sredstava u MRS-JS
glasi (IPSASB, 2015.): “Imovina su resursi koje entitet kontrolira kao rezultat
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proslih dogadaja, koja posjeduju servisni potencijal ili sposobnost da generiraju
eckonomske koristi.” Iako na izgled razumljiva, ova definicija moZe izazvati broj-
ne nedoumice te je potrebno objasniti njene pojedine dijelove.

2.1. Koristi koje generira sredstvo kao resurs

Kada govorimo o tome da je imovina resurs, mislimo na ekonomski aspekt re-
sursa. Po definiciji, ekonomski resurs je nesto Sto ima vrijednost. Kako bi resurs
imao vrijednost kao ekonomsko dobro, mora postojati odredeno ogranic¢enje na
njegovo koristenje. Sredstva koja su svima besplatno dostupna kao Sto je na pri-
mjer zrak, prirodni izvor vode i sl. su resursi, ali nisu ekonomski. Nadalje resursi
dovode do generiranja buduéih koristi u entitet ili generiranja usluga koje ¢e se
pruziti. Neka sredstva u sebi sadrze pravo na razliCite koristi, na primjer: pravo
upotrebe sredstva u pruzanju usluga; pravo konvertovanja u gotovinu i korist od
porasta vrijednosti; pravo priticanja gotovinskih tokova od upotrebe i dr. Sred-
stvo se moze priznati kao takvo ukoliko dovodi do priliva koristi u entitet. U
entitetima profitnog sektora koristima se smatraju samo ekonomske koristi koje
predstavljaju priliv gotovine i gotovinskih ekvivalenata. Medutim, budu¢i da ge-
neriranje gotovine i ostvarenje profita nisu ciljevi entiteta javnog sektora pored
pojma ekonomska korist uvodi se i pojam servisni potencijal. Imovina sadrzi
servisni potencijal ukoliko njegova upotreba dovodi do pritjecanja koristi samom
izvjeStajnom ili njegovim korisnicima u skladu sa utvrdenim ciljem entiteta. Enti-
tet prenosi dobra ili usluge koje su rijetke u poredenju s traznjom za njima i zbog
toga Sto dobra i usluge imaju vrijednost za entitet u unapredenju njegovih ciljeva,
servisni potencijal sadrzan u sredstvima moze biti oblik ekonomske koristi (Chri-
tianens, 2004.). Imovina u javnom sektoru koja sadrzi servisni potencijal mogu
ukljuciti rekreacijske, transportne, nasljedne, drustvene, obrambene, socijalne
i administrativne strukture i stavke. Ovakva sredstva se obi¢no drze od strane
vladinih entiteta za pruzanje usluga ili dobara Cesto za opcu javnu potrosnju u
oblastima gdje nema trziSne konkurencije. Postoje tri vrste koristi koje generiraju
sredstva u javnom sektoru:

¢ servisni potencijal,
¢ neto gotovinski tokovi (ili smanjenje gotovinskih odliva),

¢ bezuvijetno pravo priliva resursa.

Servisni potencijal se definira kao kapacitet sredstva da nastavi pruzati usluge ili
dobra u skladu sa ciljem entiteta. Servisni potencijal i servisni kapacitet ukljucuju
sljedece:
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¢ kapacitet pruzanja dobara ili usluga koje sluze za zadovoljenje potreba
korisnika,

¢ ostvarenje ciljeva entiteta ali bez direktnog generiranja neto gotovinskih
priliva,

¢ kapacitet entiteta da pruzi usluge ili postigne ciljeve, omogucavajuéi da
ostvari svoju misiju,

¢ sposobnost da se direkno ili indirektno prilikom pruzanja usluga ili dobara
ostvare potrebe ili Zelje identifikovanih korisnika i da se unaprijede ciljevi
entiteta.

upotrebe sredstva u proizvodnji i prodaji proizvoda i usluga,
direktne razmjene sredstva za gotovinu i druge resurse,
upotrebe sredstva u cilju zadovoljenja obveza,

raspodjele sredstva vlasnicima,

* & & o o

drzanje gotovine u cilju kupovine drugih resursa.

Bezuvjetno pravo priliva resursa u entitet u buducnosti proizilazi iz ugovora, spo-
razuma ili pravom po osnovu zakona kao §to je pravo naplate potrazivanja, pravo
ubiranja poreza i sl. Kod drzavnih entiteta, treba imati na umu da neekonomske
koristi ne pritje¢u u izvjestajni entitet, nego gradanima i ostalim korisnicima.

1.2. Kontrola nad imovinom

Osnovni zahtjev kako bi sredstvo bilo priznato u bilanci izvjestajnog entiteta je
postojanje kontrole nad tom imovinom. Kontrola nad sredstvom se obi¢no pove-
zuje sa posjedovanjem koristi od imovine. Osnovni nacin pristupu koristi koje
pruza sredstvo je kroz zakonsko vlasnis$tvo nad resursom. Prema tome, biti titular
vlasni$tva znaci imati sva ekonomska prava i kontrolu nad sredstvima. Ekonom-
sko vlasnistvo podrazumijeva postojanje koristi i rizika gdje entitet ima pravo
pristupu koristima, ali 1 snosi rizike koje vlasni$tvo nad sredstvom uobicajeno
nosi. Medutim, odredivanje postojanja kontrole u javnom sektoru je mnogo teze,
jer se javljaju razliciti oblici vlasniStva. Prema Pallotu vlasniStvo se moZze razdvo-
jiti na tri vrste ekonomskih prava: pravo upravljanja znaci pravo da se sredstvom
upravlja i da se donose odluke o njegovoj upotrebi; pravo uzivanja vlasnistva,
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$to znaci pravo na uzivanja u ekonomskim koristima; i pravo na prodaju, odno-
sno prijenos imovine (unistenje moze biti dodato kao Cetvrto pravo). Za veliki
broj javnih dobara vladina prava su obi¢no limitirana na pravo upravljanja. Na
primjer, vlada je vlasnik parkova i sportskih terena i ima pravo (obvezu) da ih
odrzava. S druge strane, vlada ne uziva u koristima od ove imovine nego gradani,
niti je vladi dozvoljeno da prenese ili unisti imovinu. Naravno, u dugom vremen-
skom razdoblju vlada moze donijeti odluku da se privatizuju i prodaju ova dobra
i u tom trenutku nedostajuce vrste prava dovode do punog vlasnistva. Medutim,
u ovom trenutku entitet ima samo pravo upravljanja koje se uzima u obzir. Biti
vlasnik, ali ne imati druga ekonomska prava (uzivanje, otudenje, unistenje) uka-
zuje na neperfektno vlasnistvo i ova se sredstva prema Pallotu trebaju klasificirati
kao dru$tvena (drzavna) dobra. Sli¢no rjeSenje se moze naci i u FASAB? gdje je
napravljena razlika izmedu kapitalnih sredstava koja se kontrolira u smislu ,,vla-
snistva“ ili ,,upravljanja“. Prva sredstva su ona koja se koriste u pruzanju usluga
dok su druga sredstva ona koja nemaju alternativnu upotrebu kao $to su vojna
sredstva, nasljedna, kao i zemlji$te koje ne sluzi u pruzanju usluga kao Sto su
nacionalni parkovi, Sume i sl.

U skladu sa navedenim, u Konceptualnom okviru za financijsko izvjeStavanje
opc¢e svrhe entiteta javnog sektora (IPSASB, 2015.) (u daljem tekstu Okvir) se
navodi: “Kontrola nad resursom predstavlja sposobnost entiteta da koristi resurs
na nacin da servisni potencijal ili ekonomska korist sadrzana u resursu se koristi
za pruzanja usluga ili druge ciljeve.” Pod kontrolom se moze smatrati i sposob-
nost entiteta osigurati da koristi od resursa priticu entitetu, a ne drugim osoba-
ma. Uopéeno, vlada i drugi entiteti javnog sektora kontrolirajuéi sredstvo imaju
sposobnost odrediti je li (a) direktno koriste servisni potencijal u pruzanju usluga
gradanima; (b) razmjene sadasnji servisni potencijal za drugo sredstva kao Sto je
gotovina; ili (c) zaposle sredstvo na bilo koji drugi nacin kako bi stekla korist.

Za sredstva koja koriste gradani kontrolu imaju drzavni entiteti ako posjeduju
sposobnost da kontroliraju pristup teku¢em servisnom potencijalu sadrzanom
u sredstvu kroz odredivanje razine usluga koje ¢e sredstvo pruziti. Entitet ima
kontrolu nad koristima sadrzanim u jednom sredstvu ukoliko zabranom, ograni-
cenjem, ili na neki drugi nacin kontrolira drugima pristup navednim koristima.
Tako na primjer, prirodni resursi se identificiraju kao sredstvo, jer vlada moze
ograniciti njihovu upotrebu.

2 Federal accounting standards advisory board
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1.3. Karakteristike infrastrukturnih sredstava

Materijalna stalna imovina u entitetima javnog sektora ¢ine nekretnine, postro-
jenja i oprema; investicijska imovina i prirodni resursi. Nekretnine, postrojenja
i oprema Cesto Cine najvec¢i dio ukupne imovine entiteta, pa su stoga znacajni
za prikazivanje njegovog financijskog polozaja. Racunovodstveno obuhvatanje
ovih sredstava regulirano je Medunarodnim racunovodstvenim standardom za
javni sektor (u daljem tekstu MRS-JS) 17 - Nekretnine, postrojenja i oprema.
Ovaj standard propisuje priznavanje, odredivanje knjigovodstvene vrijednosti
i troskove amortizacije ovih sredstava. Standard 17 se takode primjenjuje i na
infrastrukturna i nasljedna sredstva kao specifi¢ne oblike materijalnih stalnih
sredstava koja se najcesce javljaju samo u entitetima javnog sektora.

Infrastrukturna sredstva ispunjavaju definiciju nekretnina, postojenja i opreme
u skladu sa MRS-JS 17 i definiraju se kao nepromijenjena fizicka sredstva koja
putem uspostavljenih mreza olakSavaju isporuku proizvoda i usluga. Infrastruk-
turna sredstva se odnose na sljedece kategorije sredstava:

putevi, trotoari, mostovi, kanali, pjeSacke staze,
kanalizacijski sustavi,

vodovodne mreze,

odvodni sustavi,

pogoni za kontrolu od poplava,

komunikacijske mreze,

* & & 6 o o o

rekreativne sisteme 1 sl.

Infrastrukturna sredstva imaju sljedece karakeristike (IFAC-PSC, 2001; IPSAS
17, 2015.):

¢ dio su $ire mreze, odnosno potpuna funkcionalnost im je odredena povezi-
vanjem na §iru mrezu,

¢ namjena im je iskljuciva i nepromjenjiva u smislu alternativnog koristenja,

¢ dugorocnost — zbog koje je vrlo tesko predvidjeti korisni vijek trajanja te
imovine posebno ako je za neke od oblika infrastrukturne imovine predvi-
den kontinuiran sustav odrzavanja,

¢ komponente ove imovine su periodi¢no zamjenljive novim komponentama
stoga je opravdano ponekad odvojeno pratiti komponente, jer imaju bitno

455



Vesna Vasicek, Jelana Poljasevic¢

razli¢it korisni vijek trajanja, kao npr., gornji asfaltni sloj ili gornji dio
zeljeznickih pruga,

¢ neprenosiva je, tj. fiksirana je za odredenu lokaciju.

Za korisnike financijskih izvjesStaja vrlo je znacajna i sama ekonomska vrijednost
te imovine, a u svojstvu korisnika infrastrukturnih sredstava znacajan je i poten-
cijal usluga koji je sadrzan u toj imovini. Infrastrukturna imovina zadovoljava
definiciju imovine, jer je i ostvarenje buducih ekonomskih koristi od te imovine
nesporno, kao $to je i koristenje usluznih potencijala opravdano o¢ekivano. Zbog
specifi¢nosti ove imovine njeno objektivno vrednovanje Cesto je vrlo slozeno,
bilo da se vrednuje po nabavnoj vrijednosti ili se vrednuje po vrijednosti na neak-
tivnom trzistu. Budu¢i da je ova imovina ekonomski i finansijski znacajna, drza-
va ima odgovornost za upravljanje ovom imovinom. Neprekidno ulaganje u ovu
imovine je presudno za ekonomski i socijalni zivot; nabavka, drzanje i zamjena
infrastukturnih sredstava su od vitalne duznosti entiteta javnog sektora koji treba
biti odgovoran za upravljanje performansama. Ukupni troskovi infrastrukturnih
projekata su veoma visoki; priznavanje i mjerenje vrijednosti ove imovine i pe-
riodi¢na potro$nja obuhvataju velike iznose i obuhvataju najvece obveze entiteta
javnog sektora i onih koji to financiraju putem poreza i finansiranja. Zbog toga su
izgradnja i zamjena infrastrukturnih sredstava predmet politickih odluka i imaju
znacajne financijske konsekvence.

2. PRIZNAVANJE INFRASTRUKTURNIH SREDSTAVA U
REPUBLICI SRPSKOJ

Republika Srpska u oblasti raCunovodstva u javnom sektoru usvojila je Meduna-
rodne racunovodstvene standarde za javni sektor koji se zasnivaju na obra¢unskoj
osnovi. Potpuna primjena svih zahtijeva iz ovih standarda podrazumijeva njihovo
postepeno uvodenje, rjeSavanje niza problema i prevazilazenje teSkoca koje se na
tom putu javljaju. Jedan od problema sa kojima se susre¢u drzavni izvjestajni en-
titeti je i problem identificiranja i priznavanja cjelokupne drzavne imovine. Drugi
problem je utvrditi kojoj izvjestajnoj jedinici odredena imovina pripada, odno-
sno u bilanci stanja kojeg izvjeStajnog entiteta ¢e se naci ta imovina. Ukoliko je
utvrdeno da je cilj financijskih izvjestaja opée namjene entiteta donijeti odluke
na bazi ovih izvjestaja i u€initi odgovornim javni menadzment za dodijeljenu mu
imovinu, onda priznavanje, odnosno nepriznavanje imovine zna¢ajno utice na
kvalitet izvjeStavanja i posljedicno na kvalitet odluka.

Kada se govori o priznavanju sredstava, ukoliko se ova imovina koristi od strane
jednog drzavnog entiteta, a nalazi se u knjigama drugog, prilikom konsolidacije
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ova imovina ¢e biti prikazana u konsolidiranoj bilanci stanja kao imovina Repu-
blike Srpske. Medutim, ukoliko se pojavi dilema kome pripada imovina, drzav-
nom entitetu ili javnom poduzecéu koje nije u potpunom vlasnistvu drzavnog en-
titeta, tada konsolidacija nece rijesiti problem to¢nog priznavanja imovine. Udio
drzave, odnosno opc¢ine/grada, u kapitalu javnih poduzeéa priznaje se kao ulaga-
nja u konsolidiranoj bilanci stanja opéeg drzavnog sektora, dok se konsolidirani
financijski izvjestaji javnog sektora Republike Srpske ne prezentuju. Iz navednog
razloga, bitno je odrediti u ¢ijem bilansu ¢e imovina biti prikazana.

Jedna od najvecih nedoumica odnosi se na priznavanje vodovodne, kanalizacij-
ske i toplotne infrastrukture. Prema Zakonu o utvrdivanju i prenosu prava raspo-
laganja imovinom na jedinice lokalne samouprave (Sluzbeni glasnik Republike
Srpske 70/06 ¢lanak 6.) navodi se sljedece: ,,Komunalnu infrastrukturu u dijelu
u kome je Republika Srpska titular prava raspolaganja i dobra u op¢oj upotrebi
jedinice lokalne samouprave Cine:

a) - vodovod — objekti koji sluze za proizvodnju i isporuku vode i vodovodna
mreza do mjernog instrumenta ukljucujuéi i mjerni instrument,
» kanalizacija — kanalizacijska mreza do zajednickog prikljucka,
» toplana - toplotni uredaji za proizvodnju i distribuciju toplotne energije,
toplovodna mreza od mjernog instrumenta do krajnjeg korisnika,
b) - javni parkovi u gradovima i naseljima, trgovi, ulice, lokalni putevi, javna
rasvjeta, sanitarne deponije komunalnog i drugog otpada i plinovodi,

¢) - drugi objekti ¢iju izgradnju je financirala jedinica lokalne samouprave.

Ovom imovinom upravlja nadlezno tijelo jedinice lokalne samouprave na nacin
utvrden zakonom 1 statutom jedinice lokalne samouprave i ona ne moze biti u
prometu.* Na temelju ovog zakona, u Republici Srpskoj pojedine op¢ine su izvr-
Sile uknjizavanje prava upravljanja nad navedenom imovinom. Op¢ine i gradovi
su svojim statutima odredile nac¢in upravljanja ovom imovinom. Na primjer, u
Statutu grada Banja Luka stoji: ,,Grad na planu pruzanja usluga, obavlja sljedece
poslove:

¢ ureduje i osigurava obavljanje komunalnih djelatnosti: proizvodnju i is-
poruku vode, toplotne energije, precis¢avanje i odvodnju otpadnih voda,

¢ osniva poduzeca, ustanove i druge organizacije za obavljanje poslova od
interesa za Grad, ureduje njihovu organizaciju i upravljanje,

¢ ureduje i osigurava izgradnju, odrzavanje 1 koristenje javnih objekata ko-
munalne infrastrukture.
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Grad u komunalnoj i stambenoj oblasti, obavlja sljedece poslove (Sluzbeni gla-
snik grada Banja Luka broj 25/05 ¢lan 14.1 16.):

¢ osigurava obavljanje komunalnih djelatnosti, te organizacijske, materijal-
ne i druge uvjete za izgradnju i odrZzavanje komunalnih objekata i komu-
nalne infrastrukture.

1z prethodnog mozemo vidjeti kako je jedan od ciljeva grada, odnosno opcine
pruzanje komunalnih usluga gradanima. U ostvarenju navedenog cilja potrebno
je osigurati obavljanje komunalne djelatnosti, $to se u vecini slucajeva osigurava
osnivanjem javnih poduzeca ili ustanova. Osnovna djelatnost, na primjer toplane,
je proizvodnja i snabdijevanje parom i toplom vodom; proizvodnja, sakupljanje
1 distribucija pare i tople vode za grijanje, pogonske i druge vode, odrzavanje
uredaja, postrojenja za proizvodnju i distribuciju toplotne energije (vrelovoda,
toplinskih stanica i drugih uredaja). Kako bi moglo obaviti svoju osnovu dje-
latnost, ovom preduzecu je grad/opéina dala pravo na upravljanje, koris¢enje i
odrzavanje, bez naknade na neodredeno vrijeme i bez prava na otudenje i davanje
u zakup toplovodnu infrastrukturu.

Postavlja se pitanje koji izvjeStajni entitet, javno poduzece ili grad/opéina, treba
imati infrastrukturu kao imovinu priznatu u svojim poslovnim knjigama? Prema
nalazima Glavne sluzbe za reviziju Republike Srpske ova imovina se u knjigama
op¢ina uglavnom evidentiraju: kao stalna materijalna imovina dok se u knjigama
komunalnih poduzeca evidentiraju kao nematerijalna imovina (pravo koristenja);
uopce se ne evidentiraju ili se evidentiraju kao materijalna stalna imovina. Neko-
rektno evidentiranje ove imovine dovodi do sljede¢ih problema koji se javljaju i
kod op¢ina i kod komunalnih preduzeca:

¢ poduzeca imaju znacajna ulaganja u sredstva koja nisu priznata u njihovim
knjigama,

¢ opcina se zaduZuju za izgradnju infrastukture, vracaju kredite i kamate,
dok istovremeno koristi od ovih sredstava imaju poduzeca,

¢ opcine kao vecinski vlasnici komunalnih poduzeca, davanjem infrastruk-
turnih sredstava bez naknade, povecavaju profitabilnost poduzeca te direk-
tno utjecu na povecanje koristi manjinskih dionicara;

¢ onemogucava se utvrdivanje toc¢ne cijene kostanja pruzenih usluga,

¢ naknadno ulaganje u ova sredstva ne evidentiran se u knjigama opcine te
vrijednost ovih sredstava nije istinita.
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2.1. Moguca racunovodstvena rjeSenja priznavanja
infrastrukturne imovine

Kljuéno pitanje pri rjeSavanju problema priznavanja infrastrukturne imovine kod
drzavnih entiteta je tko ima kontrolu nad imovinom, odnosno tko ima koristi od
upotrebe imovine. Zakonom je pravo upravljanja nad ovom imovinom preneseno
na opc¢ine/gradove, ali bez prava prometovanja. Ukoliko vlasniStvo promatramo
kroz pravo upravljanja, uzivanja koristi i otudenja, uo¢avamo da u ovom slucaju
opc¢ine/gradovi imaju samo prvo pravo $to se naziva nesavrsenim vlasniStvom.
Servisni potencijal od ovih sredstava opc¢ine/gradovi koriste za ostvarenje utvr-
denog cilja, a to je pruzanje komunalnih usluga dok krajnje uzivanje u koristima
od ovih sredstava imaju gradani. Iz defnicije imovine mogli bi re¢i da op¢ine/
gradovi imaju kontrolu nad imovinom, jer servisni potencijal koji sadrzi ova imo-
vina sluzi za ostvarivanje utvrdenih ciljeva op¢ina/gradova (pruzanje komunalnih
usluga).

Medutim, gradovi/op¢ine su pruzanje komunalnih usluga prenijele na poduzeca
ustupajuéi im i infrastrukturnu imovinu bez koje ova poduzeca ne bi mogla obav-
ljati svoju osnovnu djelatnost. Preduzeca po ugovorima imaju pravo na upravlja-
nje, koristenje i odrazavanje bez prava otudenja. Ova prava su jednaka pravima
koja su prenesena Zakonom na opéine/gradove. Kada promatramo koristi koje
poduzeca imaju od infrastrukturnih sredstava, te koristi sada imaju ekonomsku
karakteristiku, a ne servisni potencijal i pritje¢u poduzecu, a ne gradanima. Kori-
sti od ove imovine su nov¢ani prilivi nastali naplatom potrazivanja od korisnika
za pruzene im usluge. Ukoliko poduzece ima koristi od imovine, koje se ogledaju
u prilivu ekonomske koristi kroz koristenje imovine za distribuciju usluga, onda
bi i svi rizici/troskovi vezani za ovu imovinu kao $to su amortizacija i obezvre-
divanje trebali takoder pripasti poduzeéu. Ogranicenje otudenja ove imovine nije
razlog da se ona ne priznaju u knjigama poduzeca, jer i imovina dana pod hipote-
ku se takoder ne moze prodavati, ali se i dalji vodi kao imovina poduzeca.

Neevidentiranje ove imovine u poslovnim knjigama poduzeé¢a dovodi do niza
problema i do neto¢nih financijskih izvjestaja. Nepriznavanje svih troskova koji
su nastali u obavljanju osnovne djelatnosti vodi neto¢nom financijskom rezultatu.
U naSem primjeru nedostaju troskovi povezani sa infrastrukturnom imovinom.
Nepotpuni tro§kovi onemogucavaju utvrdivanje cijene kostanja usluge ili goto-
vog proizvoda. U javnom sektoru to dalje dovodi do problema utvrdivanja visine
subvencije od strane vlade ili op¢ine koja se obi¢no utvrduje kao razlika izmedu
cijene kostanja usluge i odredene prodajne cijene. Sa gledista opcine/grada, u
bilanci stanja se vodi imovina koja samo izaziva troSkove, a ne pruza niti eko-
nomsku korist niti servisni potencijal. Ve¢ je navedeno da je op¢ina/grad prenijele
na javna poduzeca obvezu pruzanja komunalnih usluga.
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Iz prethodnog se moze zakljuciti kako bi infrastrukturna imovina trebala se vo-
diti u poslovnim knjigama javnih poduzeca bez obzira $to ova poduzeéa nisu
pravi vlasnici ovih sredstava. S druge strane, opéina/grad bi ovu imovinu vodila
u izvanbilan¢noj evidenciji. Odnosno, infrastrukturna imovina ne zadovoljava
definiciju sredstva sa stanovista opcine/grada, jer ne dovode do pritjecanja niti
ekonomske koristi niti servisnog potencijala. Mogu¢ je i drugi pristup. Ukoliko
bi se infrastrukturna imovina vodila u poslovnim knjigama opc¢ine/grada, ovaj
izvjestajni entitet bi trebao imati odredene koristi od ovog sredstva. S druge stra-
ne, koriste¢i ovu imovinu poduzeca bi trebala prikazati odredene troskove njiho-
vog koristenja. Problem se moze rijeSiti utvrdivanjem naknade koju bi poduzeca
placala op¢ini/gradu za koriStenje infrastrukturnih sredstava. Naknada moze biti
fiksna i odnositi se na iznajmljivanje imovine javnim preduze¢ima. MoZe se,
medutim, i op¢ina/grad promatrati zajedno sa javnim poduzecem kao cjelina koja
treba osigurati pruzanje komunalnih usluga korisnicima. U ovom slucaju prihodi
koji se ostvare pruzanjem usluga korisnicima trebaju se podijeliti izmedu javnog
poduzeca za proizvodnju usluge i opc¢ine/grada za distribuciju usluge kroz infra-
strukturnu imovinu. Koristenjem ovog pristupa takoder bi dobili to¢ne financij-
ske izvjestaje 1 opcina i javna poduzeca. U bilanci stanja opéine bila bi prikazana
infrastukturna imovina, dok bi u bilanci uspjeha bili prikazani prihodi koje ove
sredstva generiraju i troSkovi povezani sa ovom imovinom. Ovaj pristup imao bi
utjecaja 1 na visinu subvencije koja se ovom poduzecu daje. Buduéi da poduzece
treba platiti opéini naknadu za koriStenje imovine, njegova financijska situacija
je pogorsana. Ukoliko opc¢ina Zeli da ovo poduzecée ne bude oste¢eno, subvencija
planirana u prora¢unu mora biti veca. S aspekta op¢ine, ne dolazi do promjene
suficita/deficita jer s jedne strane povecavaju prihodi (kroz naplatu naknade) i u
istom iznosu povecavaju subvencije. Sva ulaganja op¢ine u ovu imovinu dovest
¢e do povecanja njihove vrijednosti u bilanci, dok ¢e ulaganja od strane poduzecéa
biti evidentirana kao ulaganja u tudu osnovnu imovinu i biti amortizirana kroz
procijenjeni vijek korisnosti ovih ulaganja.

3. PRIZNAVANJE INFRASTRUKTURNIH SREDSTAVA U
REPUBLICI HRVATSKOJ I MOGUCA RJESENJA

Prepoznavanje javne imovine, njena klasifikacija, mjerenje i vrednovanje i
objavljivanje u finansijskim izvjestajima vrlo je slozeno i kompleksno i nema
jednoznacnog odredenja pojmova i njihovog obuhvata. Vode¢i brigu o ograni-
¢enjima izvjesStaja o financijskom polozaju i Cinjenici kako su gradani stvarni
vlasnici javne imovine, razlikuju se ovi pojavni oblici javne imovine:

¢ javna infrastruktura,

¢ nekretnine,
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¢ financijska imovina (udjeli u drzavnim poduze¢ima, novac i ostali vrijed-
nosni papiri),

naslijedena imovina,
prirodni resursi,
vojna imovina

pokretnine (Grubisi¢, Nunsinovi¢, Roje 2009.: 350.) .

* & o o

Izraz infrastrukturna imovina primjenljiv je isklju¢ivo za javni sektor da opise
specifi¢nu prirodu te imovine. Termin infrastrukturna imovina (sredstva) ili infra-
struktura u javnom sektoru koristi se da opise vec¢inu dugotrajne fizicke imovine
(kao npr. ceste, mostove, komunikacijske mreze) ili cijele sustave (sustav obrane
od poplava, sustavi za isusivanje, vodovod, kanalizacija) kojima raspolaze poje-
dina zemlja. (Vasicek, D., Vasic¢ek V., 2016.: 162.). Preciznije definiranje pojma
infrastrukturne imovine u Republici Hrvatskoj za potrebe ovog rada zahtjeva ra-
zlikovanje imovine u vlasnistvu Republike Hrvatske (sredisnje drzave) ili imovi-
ne u vlasnistvu lokalnih jedinica (jedinica podru¢ne (regionalne) uprave i lokalne
samouprave - u daljnjem tekstu lokalne jedinice). Navedena podjela je u funkciji
razlikovanja razli¢itih nadleznosti i tretmana nad infrastrukturnom imovinom,
ali nema jednoznacno pravno uporisSte. Pitanje vlasnistva, raspolaganja i uprav-
ljanja imovinom razli€ito je rijeSeno za pojedine pojavne oblike infrastrukturne
imovine. Propusti u zakonodavstvu dovode do nejasnoc¢a, pravne nesigurnosti i
nepokrivenosti odredenog pitanja kao $to su pitanje vlasniStva infrastrukturne
imovine. Prisutna razliCita rjeSenja posljedica su pravnog slijeda razlicitih propi-
sa koji nisu medusobno uskladeni. U nekim slucajevima se odredena infrastruk-
turna imovina izdvaja u posebnu grupu i rjeSava kroz posebni zakonski okvir
(primjer vodovodna infrastruktura). Kako pojam vlasnistva u stvarno-pravnom
smislu u kontekstu infrastrukturne imovine ne moze pokriti sve slucajeve cesto
se koriste i pojmovi iz upravnog prava (pruzanje javnih usluga infrastrukturnom
imovinom obveza je drzave i lokalnih jedinica) i pojma javno dobro (na kojem se
ne moze sticati vlasnistvo ni druga stvarna prava po bilo kojoj osnovi). Primjeri
javnog dobra na kojem se ne moze sticati vlasnistvo su pomorsko dobro (Zakon
o pomorskom dobru i morskim lukama, ¢lanak 3., ¢lanak 5 stavak 2, Narodne no-
vine, 2003.) ili javne ceste (Zakon o javnim cestama, ¢lanak 2. Narodne novine,
2004., 2009.).

U pokusaju da se napravi distinkcija izmedu pravnog okvira i ekonomske prirode
imovine, naglasak je stavljen na razlikovanje vlasniStva, od prava upravljanja i
od prava koristenja. Pojmovi upravljanja i raspolaganja nekretninama definisa-
ni su Zakonom o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasnistvu Republike
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Hrvatske (Narodne novine, 2013.) i Strategijom upravljanja i raspolaganja imo-
vinom u vlasnistvu Republike Hrvatske od 2013. do 2017. (Narodne novine,
2013.a). Upravljanje drzavnom imovinom podrazumijeva sve sustavne i koor-
dinirane aktivnosti i dobre prakse kojima drzava optimalno i odrzivo upravlja
svojom imovinom u svrhu ostvarivanja svog organizacijskog strateskog plana.
Raspolaganje drzavnom imovinom podrazumijeva pravo na otudenje, opterece-
nje, ogranicenje i odricanje od prava. (¢lanak 2). Upravljanje nekretninama po-
drazumijeva sticanje nekretnina, raspolaganje nekretninama i ostvarivanje svih
drugih vlasnickih prava u skladu sa propisima koji ureduju vlasnistvo i druga
stvarna prava. (Clanak 3., stavak 3.) Raspolaganje nekretninama predstavlja pro-
daju nekretnina, davanje u zakup ili najam, osnivanje prava gradenja, dokapita-
lizaciju trgovackih drustava unosenjem nekretnina u temeljni kapital trgovackih
drustava, darovanje, zamjenu, osnivanje zaloZznog prava na nekretnini, osnivanje
prava sluznosti na nekretnini, razvrgnuce suvlasnicke zajednice nekretnina, za-
jednicku izgradnju ili financiranje izgradnje i druge nacine raspolaganja u skladu
sa propisima koji ureduju vlasnistvo i druga stvarna prava. (¢lanak 48.) (Narodne
novine, 2013.).

Upravljanje imovinom na razini sredi$nje drzave regulirano je Zakonom o uprav-
ljanju i raspolaganju imovinom u vlasnistvu Republike Hrvatske (Narodne no-
vine, 2013.) u Drzavnom uredu za upravljanje drzavnom imovinom (DUUDI).
Vlada Republike Hrvatske, u cilju u¢inkovitijeg upravljanja imovinom donosi
odluku o trgovackim drustvima od strateskog i posebnog interesa. U Odluci o
utvrdivanju popisa trgovackih drustava i drugih pravnih osoba od strateskog i
posebnog interesa za Republiku Hrvatsku (Narodne novine 2013.b, 2015., 2016.)
razlikuju se trgovacka drustva od strateskog interesa u kojima Republika Hrvat-
ska uz gospodarske ostvaruje i strateske ciljeve: zakonsko i u¢inkovito ostvariva-
nje prenesenih javnih ovlasti, sigurnost, osiguranje zdravlja, vazne infrastrukture,
neometanu opskrbu stanovniStva i poslovnih subjekata, te osiguranje gospodar-
skih sluzbi u interesu gradana i drzave, a koja prihode ostvaruju na temelju dodi-
jeljenih javnih ovlasti u kojima drzava sudjeluje u odredivanju cijene proizvoda i
usluga od trgovackih drustva od posebnog interesa u kojima Republika Hrvatska
ima vecinski udio, a koja nisu infrastrukturna, energetska i sl., trebaju restruk-
turiranje, dokapitalizaciju, ili privatizaciju u cijelosti ili u dijelu, a koja dosezu
visoku dodanu vrijednost i dobit.

U prvu grupu drustava ulaze javna trgovacka drustva kao Sto su: Hrvatske ceste
d.o.0., Hrvatske autoceste d.o.0., HZ Infrastruktura d.o.o0., Plovput d.o.o., Hrvat-
ska elektroprivreda d.d., Plinacro d.d., Janaf d.d., Hrvatske Sume d.o.o., Hrvat-
ska lutrija d.o.o., Hrvatske vode, Hrvatska banka za obnovu i razvitak (HBOR),
Drzavna agencija za osiguranje Stednih uloga i sanaciju banaka (DAB) i druga
trgovacka drustva Drzavna poduzeca od posebnog interesa su: pomorske luke,
zracne luke, ACI, Jadrolinija i sl.
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Vrijednost javnih trgovackih drustava koja koriste infrastrukturnu imovinu u bi-
lanci drzave ili lokalne jedinice racunovodstvenim rje¢nikom receno moze se
iskazivati kroz kapital ili kroz imovinu. U prvom slucaju je to kroz posjedovanje
akcija ili udjela trgovackog drustva koje je u preteznom vlasni$tvu drzave (od
50% + 1 dionica do 100% vlasniStva). U drugom sluc¢aju je posjedovanje imo-
vine koja je iskazana u vlasnistvu drzave ili lokalne jedinice kao njena imovina,
a koja moze biti dana na upravljanje ili koristenje javnom trgovackom drustvu.
DUUDI navedena trgovacka drustva od strateSkog interesa iskazuje kroz udjele
u vlasnistvu.

Drugo pitanje, gdje je i kako iskazana infrastrukturna imovina u trgovackim drus-
tvima od strateskog interesa razliCito je rijeseno. Infrastrukturna imovina moze
biti iskazana u bilanci trgovackog drustva (kao njegova imovina), u podbilanci
trgovackog drustva u kojoj se izdvojeno iskazuje javna (infrastrukturna) imovina
i javni kapital ili u izvanbilan¢noj evidenciji (tuda imovina s pravom koristenja).
Na primjer obveza je trgovackih drustava koja upravljaju javnim cestama da se
sredstva koja ¢ine imovinu Republike Hrvatske evidentiraju izdvojeno (Zakon
o cestama, ¢l. 94., Narodne novine, 2011.). Takoder, prema Zakonu o zeljeznici
sredstva kojima Republika Hrvatska finansira odrzavanje Zeljeznicke infrastruk-
ture i regulisanje zeljeznickog prijevoza vode se izdvojeno u poslovnim knjigama
upravitelja infrastrukture (Zakon o zeljeznici, ¢l. 21., Narodne novine 2013.c).

Problematika vrednovanja infrastrukturne imovine u financijskim izvjestajima
javnih trgovackih drustava dodatno se usloznjava moguénostima razli¢itog tre-
tmana izvora financiranja nabavke infrastrukturne imovine. Infrastrukturna imo-
vina se financira ¢esto iz prihoda namijenjenih izgradnji infrastrukture (npr. na-
knada za ceste, vodna naknada i sl.), cijena usluge, ali i iz proracuna drzave ili
lokalne jedinice, iz naknade za koncesije i drugih namjenskih izvora.

Javno trgovacko drustvo sredstva namijenjena izgradnji infrastrukture moze iska-
zivati razli¢ito. Javna trgovacka drustva pri evidentiranju poslovnih dogadaja 1
finansijskom izvjestavanju duzna su pridrzavati se Zakona o racunovodstvu (Na-
rodne novine, 2015.) i zavisno od veli¢ini primijeniti ili Hrvatske standarde fi-
nancijskog izvjestavanja ili Medunarodne standarde financijskog izvjestavanja i
Medunarodne ra¢unovodstvene standarde. Navedene transfere novca i ugovore o
sufinanciranju izgradnje infrastrukture moguce je, prema naprijed navedenih pro-
pisima i pravilima, tretirati dvojako. Racunovodstveno promatrajuci, ta sredstva
se u financijskim izvjestajima primatelja tih sredstava (javnih trgovackih drusta-
va) mogu tretirati ili kao kapital (kapitalni pristup), ili kao prihod (dobitni pristup).
Kapitalni pristup podrazumijeva da se za iznos primljenih finansijskih sredstava
kojima je sufinancirana izgradnja infrastrukturne imovine poveca temeljni kapi-
tal javnog trgovackog drustva. Dobitni pristup podrazumijeva povecanje imovine
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drustva kada se zavrsi investicija, a financijska se sredstva kojima je sufinanci-
rana investicija od strane drugih, stave na ,,odgodene prihode*, pa se onda svake
godine knjigovodstveno evidentira dio tih odgodenih prihoda na ,,pravi® prihod
i to odgovaraju¢i dio koliko iznosi amortizacija te imovine i to u razmjenom
dijelu u kojem je sudjelovalo sufinansiranje. Dok kapitalni pristup pretpostavlja
da cijena usluge ukljucuje i nadoknadu amortizacije §to znaci da se kroz cijenu
od korisnika usluge ,,naplacuje* i amortizacija imovine dobitni pristup prema
kome iznose treba priznati kao prihod tokom razdoblja i sistemati¢no povezati s
troskom amortizacije koji trebaju nadoknaditi, smanjuje pritisak na cijenu usluge
i ocekivanja da se mora osigurati kroz amortizaciju obnavljanje infrastrukturne
imovine. (Vasic¢ek, Rogosi¢ 2009.: 145.) Primjena dobitnog pristupa ima za po-
sljedicu da infastrukturna imovina nije vidljiva u izvjeStajima javnih trgovackih
drustava kao povecanje javnog kapitala.

Na razini lokalnih jedinica infrastrukturna imovina povezana je s obavljanjem
komunalnih djelatnosti. Rije¢ je o objektima i uredajima komunalne infrastruk-
ture. U Zakonu o komunalnom gospodarstvu (Narodne novine 2003.a, 2004.,
2009.,2011.,2012., 2014.) odredeno je $to se smatra komunalnim djelatnostima.
To su: osiguranje pitkom vodom, odvodnja i proc¢iS¢avanje otpadnih voda, prevoz
putnika u javnom prometu, odrzavanje Cistoce, odlaganje komunalnog otpada,
odrzavanje javnih povr§ina, odrzavanje nerazvrstanih cesta, trznice na malo, odr-
zavanje groblja i krematorija te obavljanje pogrebnih poslova, obavljanje dim-
njacarskih poslova i javna rasvjeta. Uz navedene djelatnosti predstavnicko tijelo
moze odrediti jo§ neke nespomenute djelatnosti kao komunalne djelatnosti od
lokalnog znacaja.

Komunalne djelatnosti mogu obavljati u skladu s odredbama Zakona o komu-
nalnom gospodarstvu, ¢lanak 3, stavak 1. (Narodne novine 2003.a, 2004., 2009.,
2011.,2012.,2014.)

<

trgovacko drustvo koje osniva jedinica lokalne samouprave,
¢ javna ustanova koju osniva jedinica lokalne samouprave,

¢ sluzba — vlastiti pogon (u daljnjem tekstu: vlastiti pogon), koju osniva je-
dinica lokalne samouprave,

¢ pravna i fizicka osoba na osnovu ugovora o koncesiji,

¢ pravna i fizicka osoba na osnovu ugovora o povjeravanju komunalnih
poslova.
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Obavljanje komunalne djelatnosti najcesce je uredeno kroz posebno osnovana
komunalna (javna) trgovacka drustva koja su pravno samostalna, u preteznom ili
100% vlasnistvu lokalnih jedinica i s znacajnim utjecajem lokalnih jedinica na
upravljanje i financiranje (primjer komunalna trgovacka druStva za osiguranje
vode, odvod, ¢istocu, prijevoz i sl). Druga varijanta je da lokalna jedinica osniva
javnu ustanovu za obavljanje odredenih komunalnih djelatnosti (primjer javne
ustanove su groblja i krematoriji). Razlike izmedu obavljanja djelatnosti kroz
trgovacko drustvo ili javnu ustanovu znacajne su po mnogo obiljezja: pravna
osnova, ustroj 1 na¢in organizacije djelovanja, podrucje zaposljavanja i prava iz
rada, poreski status i sli¢na pitanja. Obavljanje komunalne djelatnosti kroz vlasti-
te pogone je putem odjela ili sektora gradske ili op¢inske uprave koji su pod nad-
zorom izvrs$nog tijela te jedinice i s financiranjem kroz proracun lokalne jedinice.

Obavljanje komunalne djelatnosti kroz koncensioniranu javnu sluzbu znaci da
predstavnicko tijelo dodjeljuje koncesiju fizickoj ili pravnoj osobi na odredeno
vrijeme (do 30 godina) uz naknadu koja pripada prora¢unu lokalne jedinice. Dru-
ga varijanta je da se komunalni poslovi povjeravaju ugovorom putem javnhog
konkursa. Zakon ne sadrzi odredbe o vlasniStvu nad komunalnom infrastruktu-
rom, a $to je, s obzirom na vrijednost komunalne infrastrukture znacajno pitanje,
a koje posljedicno ima utjecaj na vrijednost i iskazivanje infrastrukturne imovine
u financijskim izvjesStajima. U ovisnosti o prethodno navedenim mogucéim naci-
nima obavljanja komunalne djelatnosti, komunalna infrastruktura gledano kroz
vlasni$tvo nad infrastrukturom moze biti:

¢ uvlasniStvu lokalnih jedinica,

¢ vlasnistvu trgovackih drustava ili javnih ustanova koja obavljaju komunal-
nu djelatnost na prethodno navedeni nacin,

¢ kao javno dobro u opstoj upotrebi nad kojim se ne moze sticati pravo vla-
snistva niti druga stvarna prava po bilo kojoj osnovi.

U slucaju obavljanja komunalne djelatnosti kroz vlastite pogone infrastrukturna
imovina iskazana je u financijskim izvjestajima proracuna lokalne jedinice. Vred-
nuje se i iskazuje po pravilima prora¢unskog racunovodstva. U slucaju obavljanja
komunalne djelatnosti kroz javna trgovacka druStva pitanje iskazivanja imovine
nije jednozna¢no. Moguca su dva rjesenja:

¢ izgradena komunalna infrastruktura ostaje u vlasnistvu lokalnih jedinica, a

kroz drustveni ugovor ustupa se na upravljanje u svrhu obavljanja komu-
nalne djelatnosti javnom trgovacko drustvu ili
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¢ izgradena komunalna infrastruktura prenosi se u vlasnistvo javnih trgovac-
kih drustava.

U praksi prevladava drugi nacin, tj. komunalna infrastruktura daje se u vlasnistvo
javnih trgovackih drustava komunalne djelatnosti. U nekim slu¢ajevima poseb-
nim propisima jasno je definirano vlasnistvo nad infrastrukturom. Npr. prema
Zakonu o vodama (Narodne novine 2009.) i Zakonu o financiranju vodnog gos-
podarstva (Narodne novine 2009.a) vodna infrastruktura je u vlasni$tvu javnih
trgovackih drustava (isporucitelja vodnih usluga), a oni u vlasniStvu lokalnih
jedinica. Pri iskazivanju prenesene ili novoizgradene infrastrukturne imovine u
vlasni$tvo javnih trgovackih drustava pojavljuju se dvije varijante u evidenciji:
kapitalni i dobitni pristup sa svim u¢incima kako je ve¢ istaknuto na iskaz jav-
nog kapitala 1 uspjesnost poslovanja javnih trgovackih drustava. U obavljanju
komunalne djelatnosti kroz dodjelu koncesija koncensionar je vlasnik imovine
dok traje ugovor o koncesiji nakon ¢ega imovina prelazi u vlasni$tvo koncenden-
ta (lokalne jedinice) ili prirastaju opéem odnosno javnom dobru izvan vlasnic-
ko pravnog rezima, a koncendent njome samo upravlja. (Perda, D. http://www.
pravst.unist.hr/zbornik.php?p=24&s=162)

Prethodno navedeni prikaz racunovodstvenog tretmana infrastrukturne imovine
ukazuje na razli¢ita postupanja iz ¢ega proizlazi zakljucak da je potrebno teziti
uredenju tih pitanja. Ne postoji jedinstveni pristup u evidenciji, priznavanju i
mjerenju infrastrukturne imovine §to je djelomic¢no rezultat nedorecenosti pro-
pisa, ali isto tako i ekonomske prirode infrastrukturne imovine koja je u funkciji
isporuke javne usluge koja nema ekonomsku cijenu koja se naplacuje od krajnjeg
korisnika. Slozenost odnosa vlasnistva, upravljanja i koristenja imovine uz na-
glasenu specifi¢nu upotrebnu vrijednost imovine i izvore financiranja zahtijeva
pristup u evidentiranju, vrednovanju i iskazivanju infrastrukturne imovine koji
ukljucuje 1 uravnotezuje politicku, ekonomsku, racunovodstvenu perspektivu i
daje najbolje rjesenje u danim okolnostima. Ra¢unovodstvena rjesenja trebala bi,
u skladu sa racunovodstvenim nacelom, da je suStina dogadaja vaznija od forme
te da se prati ekonomska priroda imovine i kontrola nad koristima do imovine te
dati fer prikaz buduc¢e ekonomske koristi od imovine.

4. ZAKLJUCAK

Veliki broj razlicite imovine sa kojom se susrecu drzavni entiteti dovodi do broj-
nih pitanja vezanih za njihovo priznavanje i vrednovanje. Kako bi mogli da ocje-
nimo rad odredenog drzavnog entiteta, ali i kako bi sami javni menadzeri mogli
da donose kvalitetne odluke, moraju raspolagati sa relevantnim informacijama
koje ukljucuju i informacije o povjerenim sredstvima. Buduci da drzavni entiteti
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cesto odredene ekonomske i socijalne ciljeve ostvaruju kroz javna i privatna pre-
duzeca, ustanove, ili agencije, ovim izvjeStajnim entitetima drzava daje na raspo-
laganje i odredena sredstva.

Prilikom donoSenja odluke koji izvjeStajni entitet treba da ovu imovinu prizna u
svoj bilanci, treba imati u vidu osnovna racunovodstvena nacela, prvenstveno da
je u racunovodstvu sustina vaznija od forme i da je za priznavanje sredstva bitna
ekonomska, a ne pravna sustina. U javnom sektoru sredstvo je pod kontrolom
izvjestajnog entiteta ukoliko ovaj entitet ima kontrolu nad koristima koje su sadr-
zane u sredstvu. Istovremeno, ako entitet ima koristi od sredstva i svi rizici koje
sredstvo nosi takoder trebaju pripasti tom entitetu.

LITERATURA

1. Barret, P. (2004.) Financial Management in the Public Sector — How Ac-
crual Accounting and Budgeting enhances Governance and Accountability,
CPA Forum: Challenge of change: Driving governance and accountability,
Singapore.

2. Christiaens, J. (2006.) Should capital assets be recognised in governmental
accounting?, 4th International coference on accounting, auditing and mana-
gement in public sector reforms, Siena,

3. Christianens, J. (2004.) Reforms:Compairing flemish tehnical issues with in-
ternational standards. Gent University, Belgium

4. Derda, D. (2009.) Problematika vlasnistva objekata i uredaja komunalne in-
frastrukture u Republici Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Spli-
tu (Online) http://www.pravst.unist.hr/zbornik.php?p=24&s=162

5. IFAC PSC (1996.) Study 11- Governmental Financial Reporting, New York,

IFAC PSC (2001.) Study 13- Governance in the Public Sector: A Governing
Body Perspective, New York

7. IPSASB (2015.) Conceptual framework for general purpose financial re-
porting by public sector entities: elements and recognition in financial
statements*,

8. International monetary fond: Government finance statistics manual 2001.
Grubisi¢, M., Nusinovié, M., Roje, G. (2009.) Prema uc¢inkovitom upravlja-
nju drzavnom imovinom, Financijska teorija i praksa 33 (3) str. 335-374.

10. Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor; Savez rac¢unovoda i
revizora Republike Srpske; Banja Luka, 2004.

11. Narodne novine (2003.) Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama, Na-
rodne novine d.d., Zagreb, broj 58/2003.

467



Vesna Vasicek, Jelana Poljasevi¢

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

468

Narodne novine (2004.) Zakon o cestama, Narodne novine d.d., Zagreb, broj
84/2011.

Narodne novine (2013.) Zakon o upravljanju i raspolaganju imovinom u vla-
snistvu Republike Hrvatske, Narodne novine d.d., Zagreb, broj 94/2013.

Narodne novine (2013.a) Strategija upravljanja i raspolaganja imovinom u
vlasnistvu Republike Hrvatske od 2013. do 2017., Narodne novine d.d., Za-
greb, broj 76/2013.

Narodne novine (2013.b) Odluka o utvrdivanju popisa trgovackih drustava i
drugih pravnih osoba od strateskog i posebnog interesa za Republiku Hrvat-
sku, Narodne novine d.d., Zagreb, broj 120/2013.

Narodne novine (2015., 2016.) Odluka o izmjeni i dopuni Odluke o utvr-
divanju popisa trgovackih drustava i drugih pravnih osoba od strateskog i
posebnog interesa za Republiku Hrvatsku, Narodne novine d.d., Zagreb, broj
74/2015 i 44/116.

Narodne novine (2013.c) Zakon o zeljeznici, Narodne novine d.d., Zagreb,
broj 94/2013.

Narodne novine (2015.) Zakon o ra¢unovodstvu, Narodne novine d.d., Za-
greb, broj 78/2015.

Narodne novine (2003.a) Zakon o komunalnom gospodarstvu - procisceni
tekst, Narodne novine d.d., Zagreb, broj 26/2003.

Narodne novine (2004., 2009., 2011., 2012., 2013., 2014., 2015.) Zakon o
izmjenama i dopunama Zakona o komunalnom gospodarstvu, Narodne no-
vine d.d., Zagreb, broj 82/2004., 178/2004., 38/2009., 79/2009., 153/2009.,
49/2011., 144/2012., 94/2013. - Zakon o odrzivom gospodarenju otpadom,
153/2013. - Zakon o gradnji, 147/2014. i 36/2015. - Zakon o pogrebnickoj
djelatnosti)

Narodne novine (2009.) Zakon o vodama, Narodne novine d.d., Zagreb, broj
153/2009.

Narodne novine (2011., 2013., 2014.) Zakon o izmjenama i dopunama Za-
kona o vodama, Narodne novine d.d., Zagreb, broj 63/2011., 130/2011.,
56/2013.114/2014.

Narodne novine (2009.a) Zakon o financiranju vodnog gospodarstva, Narod-
ne novine d.d., Zagreb, broj 153/2009.

Narodne novine (2011., 2013., 2014.) Zakon o izmjenama i dopunama Za-
kona o financiranju vodnog gospodarstva, Narodne novine d.d., Zagreb, broj
90/2011., 56/2013. 1 154/2014.

Pallot J. Elements of the theoretical framework for public sector accounting®,
Accounting, auditing & accountability journal, 5 (1)



SPECIFICNOSTI U PRIZNAVANJU INFRASTRUKTURNE IMOVINE U JAVNOM SEKTORU

26.

27.

28.

29.

30.

Sluzbeni glasnik Republike Srpske (2006.) Zakon o utvrdivanju i prenosu
prava raspolaganja imovinom na jedinice lokalne samouprave, broj 70/06.
Sluzbeni glasnik grada Banja Luka (2005.) Statut grada Banja Luke, broj
25/05.

Vasicek, V., Rogosi¢, N. (2009.) Financiranje trgovackih drustava u javnom
sektoru: Dobitni ili kapitalni pristup priznavanju drzavnih potpora, Zbornik
referata I1I. konferencije - HRVATSKI JAVNI SEKTOR u aktualnim gospo-
darskim uvjetima/ Davor Vasicek (ur.). Zagreb: Hrvatska zajednica ra¢uno-
voda i financijskih djelatnika, 2009. 121-147.

Vasicek, D,. Vasicek, V. (2016.) Racunovodstvo proracunskih i neprofitnih
organizacija, Ekonomski fakultet SveuciliSta u Rijeci, Rijeka

Tanzi, V., Prakash T. (2000.) The Cost of Government and the Misuse of
Public Assets, Working paper WP/00/180, International Monetary Fund,
Washington.

469



Vesna Vasicek, Ph.D, Full Professor

Faculty of Economics and Business, University of Zagreb, Zagreb,
Republic of Croatia

vvasicek@efzg.hr

Jelena PoljaSevié, Ph.D, Assistant Professor

Faculty of Economics, University of Banja Luka, Banja Luka, Bosnia and Her-
zegovina

jelena.poljasevic@efbl.org

SPECIFICS IN RECOGNITION OF THE
INFRASTRUCTURE ASSETS IN PUBLIC SECTOR?®

Professional paper

Abstract

A large number of countries have made significant improvement in the public
assets management starting from implementation of accrual accounting basis
(accrual basis) in the public sector whose application enables accounting reco-
gnition of all assets groups and from the necessity of efficent management of total
assets in public sector as one of the guidelines of new public management con-
cepts. Eventhough, there is a large number of experiences in the application of
accrual basis and after years of its application, still there are numerous unsolved
issues regarding recording, recognition and measurement of assets in the public
sector. It is about definition of the assets in the public sector, modality of its value
at first recognition and subsequent measurement and evaluation and judgement
about best way of use.

A large number of different assets of state entities (infrastructure assets, military
assets, inherited assets, natural resources) causes problems regarding its reco-
gnition and evaluation. In order to evaluate performance of state entity but also
for public managers to make quality decision, it is necessary to have relevant
information that include information about assets entrusted for management.
Since state entities achieve certain economic and social goals through public and
private companies, institutions or agencies, state gives certain assest to these
reporting entities.

3 This work has been supported by Croatian Science Foundation’s funding of the project 8509
Accounting and financial reporting reform as a means for strengthening the development of ef-
ficient public sector financial management in Croatia. Any opinions, findings, and conclusions
or recommendations expressed in this material are those of the author(s) and do not necessarily
reflect the views of Croatian Science Foundation.
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The aim of this work is to show problems in recognition of infrastructure assets
in public sector, especially assets at disposal of the public companies, and to give
potential solutions in accoridance with accounting standards. There are situati-
ons in our practice where infrastructure asset is recorded in one reporting entity
and use din other reported entity. In public sector the asset is under reporting
entity s control if this entity has control on benefits from the assets. In the same
time, if entity has benefits from assets all risks from that assets also belong to
the company. In that sense, it is necessary to define assets adequately through
accounting and financial reporting and to determine who controls the assets and
enjoys its benefits.

Keyword: accrual accounting basis, infrastructure assets, financial reporting;
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