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1. Uvod

Referat je rezultat dijela istrazivanja u okviru znanstvenog projekta "Perspektiva
primjene upravljackog racunovodstva u javnom sektoru RH" (broj projekta 067-
0811272-1074) koji se provodi uz potporu MZOS Republike Hrvatske. Trend
reforme javnog sektora u okviru nacionalnih gospodarstava prisutan je u
medunarodnim razmjerima, a moze se definirati kao skup administrativnih i
financijskih reformi javnog sektora. "Reforma javnog sektora, ¢iju teorijsku osnovicu
¢ini koncept novi javni menadzment, tema je s kojom se sve ¢eS¢e susre¢emo u
medunarodnoj literaturi. Koncept novi javni menadzment istice vaznost financijskog
upravljanja u javnom sektoru. Uspjesno izvrSavanje temeljnih funkcija drzave
pretpostavlja upravljanje njenim poslovanjem 1 izravnije prihva¢anje odgovornosti
javnog menadzmenta za postizanje visoke razine ucinkovitosti u zadovoljavanju
javnih potreba." [1] Osnovni zadatak postavljen pred racunovodstvo proracuna
odnosi se na osiguravanje pouzdanog i potpunog informiranja javnosti 0 svim
segmentima javne potroSnje jer bez potpune informiranosti nema ni potpune
demokracije. Ra¢unovodstvo prorac¢una kao sustav knjizenja financijskih transakcija
drzave treba osigurati 1 omoguciti informiranost o funkcionalnosti, pracenje
zakonitosti drzavnih financijskih transakcija te treba biti podrSska formuliranju i
uvodenju drzavnog proracuna. Stoga je ishodiste u provodenju reformi javnog sektora
i uspostavljanju novog racunovodstvenog informacijskog sustava definiranje
racunovodstvene osnove koja ¢e omoguciti sveobuhvatnost u priznavanju poslovnih
dogadaja te na taj nacin pruziti relevantne, cjelovite 1 kvalitetne informacije.

2. Ciljevi financijskog izvjestavanja subjekata javnog sektora

Javni sektor obuhvaca vrlo znacajan dio ukupnog nacionalnog gospodarstva u svim
zemljama svijeta. S obzirom na ¢injenicu da se u okviru javnog sektora, odnosno u
okviru opée drzave kao njegovog dominantnog segmenta, izvrSavaju temeljne
funkcije drzave, neosporno je da je cjelokupni javni sektor pod dominantnim
utjecajem aktualnog politickog ustroja, stupnja razvijenosti te brojnih specificnosti
svake zemlje. Upravo zbog navedenih razloga, racunovodstveno-informacijski
sustavi uglavnom se razlikuju od zemlje do zemlje. Proces globalizacije i aktualni
trendovi, Kkoji teze povezivanju subjekata ne samo na nacionalnoj nego i na
medunarodnoj razini, namecu potrebu harmonizacije na medunarodnoj razini.

U uvjetima kontinuiranog porasta javne potroSnje uz istovremeno sve ogranicenije
resurse za zadovoljenje istth nuzno je pridrzavati se nacela ekonomicnosti 1
racionalnosti u troSenju javnih sredstava u cilju porasta ucinkovitosti javnog sektora.
Kako bi javni menadzment bio pravovremeno opskrbljen pouzdanim i vjerodostojnim
informacijama koje su mu neophodne za kvalitetno upravljanje, vaznu ulogu ima
uspostavljanje odgovarajuéeg ratunovodstveno-informacijskog sustava temeljenog na
raCunovodstvenoj osnovi nastanka dogadaja kao osnovi koja pruza najpotpunije
informacije potrebne menadzmentu ali i ostalim korisnicima. Cilj transparentnog
izvjeStavanja je pravovremeno i sveobuhvatno izvjeStavanje korisnika potpunim i
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adekvatnim informacijama koje su potrebne za donoSenje brojnih odluka menadzera
u javnom sektoru. Transparentno izvjeStavanje temeljni je preduvjet za povecanje
ucinkovitosti 1 efikasnosti menadzera u javnom sektoru, a vazno je 1 za informiranje
javnosti o troSenju javnog novca, te pruzanju informacija o odnosu ,,0stvareno-
izvrseno® te odnosu ,,troskovi-koristi“. Transparentnost proracuna i javne potroSnje
osigurava se izgradnjom primjerenog sustava financijskog izvjeStavanja, stoga
sadrzaj i struktura financijskih izvjeStaja trebaju biti kvalitetan izvor informacija o
financijskom stanju i uspjesnosti poslovanja drzave i drzavnih jedinica. U promicanju
znaCajnosti 1 vaznosti reforme javnog sektora 1 harmonizacije financijskog
izvjeStavanja na medunarodnoj razini klju¢na je uloga medunarodnih organizacija.
,Primarni je cilj poticati efikasnost, u¢inkovitost, transparentnost i odgovornost u
Isporuci javnih usluga i u upravljanju javnim resursima.” [2]

Temeljnom pretpostavkom uspjesnog upravljanja drzavom u medunarodnim stru¢nim
krugovima smatra se postizanje fiskalne transparentnosti pri ¢emu transparentnost
podrazumijeva preglednost i raspoloZivost informacija potrebnih za utvrdivanje svih
kvalitativnih i kvantitativnih obiljezja elemenata javne potrosnje i fiskalne politike a
u svrhu donoSenja optimalnih odluka, analiza, usporedivosti i nadzora. Sa svrhom
postizanja medunarodne usporedivosti spomenutih informacija, Medunarodni
monetarni fond usvojio je Kodeks fiskalne transparentnosti [3] kojim se definira
op¢eprihvaceni medunarodni okvir transparentnosti drzavnih financija i nacionalne
fiskalne politike. Odredbe Kodeksa fiskalne transparentnosti upucuju na znacaj i
vaznost ustrojavanja kvalitetnog raCunovodstvenog sustava u javnom sektoru. U
Kodeksu fiskalne transparentnosti se navodi da ,javnost mora biti u potpunosti
upoznata sa informacijama o proSlim, teku¢im i budu¢im drzavnim aktivnostima®.
Ovom zahtjevu se udovoljava tako da sva proracunska dokumentacija, svi obracunti i
ostali fiskalni izvjestaji obavezno moraju pokriti sve prora¢unske aktivnosti kao i
aktivnosti izvanproracunskih fondova koji osim Sto pruzaju informacije o tekucoj
proracunskoj godini, pruzaju i usporedne informacije za prethodne godine, ali 1
projekcije za naredna proracunska razdoblja. Kodeksom je posebno naglaSena
potreba postojanja sveobuhvatnog i cjelovitog racunovodstvenog sustava koji
osigurava pouzdanu osnovu za utvrdivanje nepodmirenih obveza. Fiskalna
transparentnost [4] podrazumijeva objavu koje je racunovodstveno nacelo
primijenjeno u izradi proracuna i pracenju izvrSavanja proracuna.

3. Harmonizacija financijskog izvjestavanja u javhom sektoru

U podru¢ju implementacije i primjene racunovodstva proracuna U svim zemljama
prisutan je vrlo visoki stupanj normativizma. To je i razumljivo promatra li se drzava
kao jedan gospodarski entitet koji ¢ini zbroj pripadajucih institucionalnih jedinica.
Podrazumijeva se da sve te jedinice moraju primjenjivati jedinstveni racunski okvir i
ujednacena pravila, kao u priznavanju 1 biljezenju transakcija tako i u izvjestavanju.
Ova pravila, uvazavaju¢i posebnosti pojedine zemlje kao i ciljeve financijskog
izvjeStavanja, oblikuju nacionalni strukovni autoriteti, a u formi zakonskih i
podzakonskih akata propisuje nadlezna drzavna jedinica (uobiCajeno je to
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Ministarstvo financija zaduzeno za racunovodstveni, financijski i fiskalni sustav
drzave). [5]

U uvjetima globalizacije i povezivanja na medunarodnoj razini namece se potreba
harmonizacije i standardizacije odnosno prihvacanje i primjena priznatih i
usporedivih medunarodnih standarda sa svrhom medusobnog informiranja. Stoga se
na medunarodnoj razini od strane afirmiranih strukovnih udruzenja i institucija
kontinuirano istrazuju i oblikuju racunovodstveni principi i racunovodstveni
standardi za javni sektor koji se poti¢u na primjenu u nacionalnim zakonodavstvima i
kao podloga za oblikovanje nacionalnih zakonodavstava. Temeljna je ideja da ti
standardi predstavljaju struéni okvir za oblikovanje drzavnih racunovodstvenih
sustava u pojedinim zemljama ¢ime bi se postigla medunarodna transparentnost i
usporedivost nacionalnih gospodarstava i u dijelu javne potrosnje.

Na medunarodnoj razini naglaseni su 1 sveprisutni trendovi priblizavanja statisti¢kih 1
raCunovodstvenih sustava, uskladenost ciljeva financijskog izvjeStavanja 1
proracunskog izvjeStavanja ¢ime se potice transparentnost, razumljivost izvjestaja o
poslovanju drzave i njihova usporedivost na medunarodnoj razini. [6; 7] Reformski
procesi u javnom sektoru zapoceli su jo§S osamdesetih godina proslog stoljeca u
Velikoj Britaniji, Australiji i Novom Zelandu, a ste¢ena iskustva navedenih zemalja
ukazuju na zakljucak da je to dugotrajan i sloZen proces.

Elementi temeljnih financijskih izvjeStaja subjekata javnog sektora u vecini zemalja,
a poglavito u zemljama u tranziciji, jo$ uvijek su najces$ce rezultat primjene novcane
osnove u drZzavnom racunovodstvu i1 kako takvi imaju ograni¢enu informacijsku
kvalitetu. Izbor 1 primjena neke druge raCunovodstvene osnove kao polaziSta
ra¢unovodstvenog procesa rezultiralo bi sadrzajno 1 kvalitativno znatno drugacijim 1
potpunijim financijskim informacijama o poslovanju opée drzave kao najvaznijeg
segmenta javnog sektora ali i ostalih subjekata javnog sektora.

Ciljevi eksternog izvjeStavanja mogu biti razli€iti ovisno o tome promatraju li se sa
racunovodstvene, proratunske ili statisticke perspektive izvjeStavanja. [6]
Standardizacija racunovodstva na medunarodnoj razini odvija se u skladu sa
zahtjevima drzavne financijske statistike a sa ciljem da racunovodstveni podaci, koji
su rezultat racunovodstvenog procesa, istovremeno budu adekvatna podloga za
izvjeStavanje u samoj zemlji i za interne potrebe svake zemlje te podloga za
medunarodno izvjeStavanje.

Medunarodni trendovi u razvoju racunovodstva proracuna upucuju na snazno

poticanje implementacije nacela nastanka dogadaja. Proces harmonizacije

financijskog izvjeStavanja danas se odvija u nekoliko smjerova, i to:

a) harmonizacija nacionalnih racunovodstvenih standarda profitnog sektora s
Medunarodnim racunovodstvenim standardima i Medunarodnim standardima
financijskog izvjeStavanja (MRS/MSFI);
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b) harmonizacija nacionalnih raunovodstvenih standarda za javni sektor s
Medunarodnim racunovodstvenim standardima za javni sektor (MRSJS);

€) harmonizacija Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor s
Medunarodnim ra¢unovodstvenim standardima/ Medunarodnim standardima
financijskog izvjeStavanja;

d) harmonizacija i konvergencija statistickih (ESA, GFS) i racunovodstvenih
sustava.

Osnovni razlozi koji su potakli reforme izvjeStavanja subjekata u javnom sektoru
uglavnom se odnose na namjeru da se poveca efikasnost javnog sektora s jedne
strane, dok s druge strane cilj je osigurati pretpostavke za mjerenje efikasnosti novog
javnog menadzmenta. U provodenju reformi klju¢nu ulogu imaju medunarodne
organizacije od kojih se posebno isticu Medunarodna federacija ra¢unovoda (dalje u
tekstu: IFAC), Medunarodni monetarni fond (dalje u tekstu: MMF), Svjetska banka,
OECD, UN i dr.

3.1.Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor

Racunovodstveni standardi za subjekte javnog sektora predstavljaju opceprihvaceni
okvir za obradu i prezentiranje razumljivih, relevantnih i pouzdanih informacija o
financijskom polozaju te o aktivnostima drzave i njezinih dijelova. Nepostojanje
takvih standarda vodi razli¢itoj praksi a to dovodi do neusporedivosti u
medunarodnim razmjerima. Formuliranje 1 donoSenje racunovodstvenih standarda
obavljaju nezavisna strukovna tijela koja su izvan utjecaja drzave Cime se u
odredenoj mjeri osigurava visoki stupanj objektivnosti.

Veliki izravni ili neizravni doprinos harmonizaciji racunovodstvenih sustava na
medunarodnoj razini dale su neke nacionalne strukovne institucije razvijenih zemalja
u ¢emu prednjace SAD, no glavnu ulogu u procesu harmonizacije raCunovodstvenih
sustava (harmonizacija raCunovodstva i financijskog izvjeStavanja) na medunarodnoj
razini, a posebno na poticanje primjene ra¢unovodstvene osnove nastanka dogadaja, ima
Medunarodna federacija racunovoda. Osnovana je 1977. godine s osnovnom misijom
»Sluziti javnom interesu®. IFAC objedinjuje nacionalna ra¢unovodstvena udruZenja iz
vise od 150 zemalja i ima viSe od 2,5 milijuna ¢lanova. U okviru IFAC-a djeluje Odbor
za Medunarodne racunovodstvene standarde (engl. IASB) koji kontinuirano radi na
razvoju novih 1 revidiranju postojecth Medunarodnih racunovodstvenih standarda za
profitno orijentirane subjekte i objavljivanju istih kao Medunarodnih standarda
financijskog izvjeStavanja. Ovi Standardi se koriste u svrhu evidencije poslovnih
dogadaja 1 prezentiranja financijskih izvjestaja profitno orijentiranih subjekata, a tu se
ukljucuju 1 trgovacka druStva u vlasniStvu drzave.

Takoder, kao jedan od stalnih odbora IFAC-a djeluje 1 Odbor za medunarodne
racunovodstvene standarde za javni sektor, IPSASB (dalje u tekstu: Odbor). Ovaj
Odbor formiran je s namjerom da razvija i donosi Medunarodne standarde za financijsko
izvjeStavanje, raCunovodstvo i reviziju javnog sektora. Klju¢ne aktivnosti Odbora za
medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor jesu usmjerene na
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racunovodstvo, reviziju i financijsko izvjeStavanje srediSnje drzave, regionalnih i
lokalnih vlasti, vladinih agencija kao i drugih tijela.

Trenutne aktivnosti Odbora usmjerene su na razvoj Medunarodnih racunovodstvenih
standarda za javni sektor namijenjenih za financijsko izvjeStavanje drzavnih i drugih
tijela javnog sektora, osim za trgovacka drustva u vlasniStvu drzave. U trendu reformi
koje se dogadaju u javnom sektoru, pa tako i u podruc¢ju ra¢unovodstva proracuna,
gdje je jedan od temeljnih ciljeva postupan prijelaz od primjene nov¢ane osnove na
primjenu potpune ratunovodstvene osnove nastanka dogadaja u evidenciji poslovnih
dogadaja, Odbor je angaziran u izradi Medunarodnih ratunovodstvenih standarda za
javni sektor koji se temelje na nacelu nastanka dogadaja. Obzirom da brojne drzave
jo$ uvijek primjenjuju novc€anu osnovu, za njih je Odbor za javni sektor posebno
pripremio i objavio Standard po nazivom "Financijsko izvjeStavanje pri primjeni
novc¢anog rac¢unovodstvenog nacela". Od Standarda koji se temelje na primjeni nacela
nastanka dogadaja, do danas je objavljeno njih 31.

Osim Standarda, Odbor za javni sektor kontinuirano publicira prakti¢ne studije [8]
kojima je cilj pruziti pomo¢ u rjeSavanju pojedinih racunovodstvenih i revizijskih
pitanja, ali i prenoSenje steCenih iskustava pojedinih zemalja u primjeni navedenih
Standarda, odnosno informiranje o suvremenim trendovima u razvoju racunovodstva
javnog sektora.

Vazno je napomenuti da se potice implementacija i primjena Medunarodnih
racunovodstvenih standarda za javni sektor u zemljama Sirom svijeta, no pri tome se
ostavlja pravo svakoj pojedinoj drzavi da razvije vlastite nacionalne ra¢unovodstvene
standarde za javni sektor i da ih, u Sto viSem stupnju, uskladi sa MRSIJS. Sljedec¢a
tablica pokazuje zemlje koje su razvile nacionalne standarde za javni sektor i
uskladile ih sa MRSJS.

ZEMLIJA

Australija
Kanada

Novi Zeland

Ujedinjeno Kraljevstvo

SAD

Tablica 1: Nacionalni raunovodstveni standardi slicni MRSJS [9]

Unato¢ reformi javnog sektora koja je aktualna veé¢ gotovo trideset godina, broj
zemalja koje su u racunovodstvo javnog sektora uvele nacelo nastanka dogadaja jo$
uvijek je prilicno skroman. Prema Wynne [10] samo je devet zemalja koje su u
potpunosti uvele i koje primjenjuju nacelo nastanka dogadaja dok Odbor za javni
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sektor navodi ¢ak sedamdesetak zemalja koje se nalaze na tranzicijskom putu ka
primjeni nacela nastanka dogadaja. [9]

3.2.Medunarodni sustavi drZzavne financijske statistike

Racunovodstveni sustav pojedine drZzave ima zadatak pruZziti pouzdane 1 pravodobne
informacije izvrsnoj vlasti u oblikovanju ciljeva kao dijela fiskalne politike. Isto tako,
raCunovodstveni sustav pojedine drZzave mora osigurati 1 podatke koji ¢e biti podloga
za medunarodno izvjeStavanje o poslovanju drzave. U tom smislu na medunarodnoj
razini su ustanovljeni standardizirani sustavi fiskalnog i Sire financijskog
izvjeStavanja a koji su poznati kao sustavi drzavne financijske statistike.

Statistika drzavnih financija [11] je medunarodni statisticki sustav koji razvija
Medunarodni monetarni fond (MMF) kao krovna medunarodna financijska institucija
a s namjerom da potakne vlade na prezentiranje usporedivih statistickih podataka.
Sustav drzavne financijske statistike predstavlja skup gospodarskih 1 statistickih
koncepata, racunovodstvenih pravila i klasifikacijskih smjernica o sustavnom
organiziranju podataka o poslovanju sektora opce drzave. Sustav je oblikovan i
razvijan sa ciljem da bude unificirana 1 jedinstvena podloga za pracenje ekonomskog
I fiskalnog stanja i kretanja pojedinog nacionalnog gospodarstva te informacijska
podrska ekonomskim analizama opce drzave odnosno javnog sektora u cjelini.
Spomenuti priruénik [11] u velikom je stupnju ujednacen i usuglaSen s ostalim
medunarodnim makroekonomskim statistickim sustavima (Sustav nacionalnih ra¢una
— SNA i Europski sustav nacionalnih ra¢una — ESA 1995).

Tijekom posljednjih godina kao odraz koordiniranih aktivnosti medunarodnih
institucija na harmonizaciju racunovodstvenih 1 statistickih sustava ocituje se
poticanje implementacije nacela nastanka dogadaja u raCunovodstvo javnog sektora.
Stoga je i MMF razvio novi model statistike drzavnih financija koji je objavljen u
novom priru¢niku a koji se temelji na primjeni nacela nastanka dogadaja. [12]
Promatra li se izvjeStavanje drzave za statisticke svrhe, Priru¢nik MMF-a Statistika
drzavnih financija [12] predstavlja podlogu za sve drzave za izvjeStavanje o
poslovanju drzave prema MMF-u.

4. Aktivnosti medunarodnih organizacija usmjerene na harmonizaciju
financijskog izvjeStavanja

Jedan od najveéih promjena u racunovodstvu javnog sektora jest prelazak s novéane
osnove, koja je dugi niz godina bila jedina primijenjena osnova u ra¢unovodstvu
javnog sektora, na nacelo nastanka dogadaja. U tom smislu razvijaju se i sustavi
drzavne financijske statistike i medunarodni racunovodstveni standardi za javni
sektor (MRSJS) koji se temelje na primjeni nacela nastanka dogadaja. Time se
izravno prisiljava drZzave da nacionalne racunovodstvene sustave javnog sektora
prilagode primjeni nacela nastanka dogadaja a u cilju racionalnosti i jedinstvenosti
raCunovodstvenih evidencija. Zemlje u kojima se racunovodstvo javnog sektora 1
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dalje temelji na novC€anoj osnovi ili na modificiranoj obradunskoj osnovi duzne su
raditi prilagodbe odnosno reklasifikacije podataka i na taj nacin osigurati dodatne
informacije kako bi se mogla sastaviti statisticka izvjes¢a koja se temelje na novom
Sustavu drzavne financijske statistike.

Upravo zbog toga je krajnji cilj i preporuka MMF-a ali i ostalih organizacija kao Sto
su UN, EU, OECD, postupan ali siguran prelazak u raCunovodstvu javnog sektora s
novCanog nacela na nacelo nastanka dogadaja. Kao $to je prethodno u tekstu vec
spomenuto, reforma javnog sektora zapocela je osamdesetih godina proslog stolje¢a u
Australiji i Novom Zelandu a nakon toga postalo je globalni trend. 1z iskustva
spomenutih ,,pionira“ u reformama razvidno je da je to dugotrajan i slozen proces.

Danas je nacelo nastanka dogadaja implementirano u brojnim medunarodnim
organizacijama. Europska komisija od 2005. godine sastavlja financijske izvjeStaje na
obracunskoj osnovi. [13] Ujedinjeni narodi (UN) planiraju primjenu sustava na
raCunovodstvenoj osnovi nastanka dogadaja od 2010. godine. Ostale medunarodne
organizacije poput OECD, Svjetska banka, IFAC, NATO i Interpol nalaze se u
procesu implementacije = obracunske osnove 1 primjene Medunarodnih
racunovodstvenih standarda za javni sektor za evidenciju poslovnih dogadaja i
sastavljanje financijskih izvjeStaja. Prema Matheson [14] danas viSe od polovice
zemalja clanica OECD-a primjenjuje odredeni oblik racunovodstvene osnove
nastanka dogadaja.

5. Zakljucéak

Medunarodni sustavi drzavne financijske statistike vrlo su znaCajan Cimbenik u
oblikovanju nacionalnih raCunovodstvenih sustava kao jedinstvene informacijske
osnovice. Ovi sustavi definiraju 1 raunovodstvena pravila odnosno nacela 1 pravila
vrednovanja pojedinih pozicija, trenutak evidentiranja nastalih poslovnih dogadaja te
Klasificiranje. U tom smislu, standardizacija racunovodstva na medunarodnoj razini
odvija se u suglasju sa zahtjevima drzavne financijske statistike kako bi
racunovodstveni podaci bili jedinstvena podloga za interno izvjeStavanje u svakoj
zemlji 1 za izvjeStavanje na medunarodnoj razini. Zakljucuje se da je ovakva
koordinacija primjetna izmedu IFAC-a i MMF-a.

Brojne medunarodne organizacije i institucije poput MMF-a, Svjetske banke, IFAC-
a, NATO-a, Interpola i brojne druge kroz svoj ugled te medunarodnu mo¢ i utjecaj
promoviraju i zagovaraju, a u svojoj praksi to i provode, primjenu ra¢unovodstvene
osnove nastanka dogadaja kao jedinstvene raCunovodstvene osnove u evidenciji
poslovnih transakcija i sastavljanje temeljnih financijskih izvjeStaja u skladu sa
zahtjevima Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor. Prednosti
MRSJS-a ukljucuju primjenu konzistentnog i dosljednog sustava financijskog
izvjeStavanja, unutar pojedine zemlje kao 1 medu zemljama ali 1 harmonizaciju
financijskog izvjeStavanja medu pojedinim zakonodavstvima. Harmonizacija u
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pogledu statistickog i raCunovodstvenog izvjeStavanja sigurno vodi konzistentnosti i
usporedivosti financijskih izvjeStaja pripremljenth 1 prezentiranih u razliitim
zakonodavstvima odnosno zemljama.
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