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m Deo n — Uloga budzetskog odeljenja u procesu izvrSenja budzeta

— Glavni ciljevi: garancija da nece biti odstupanja na putu od po€etnog zakona o
budzetu do zakona o rebalansu — odnosno proces javnih finansija postane realan

— Striktan proces tokom cele godine
— Skup mera i drugih raspolozivih sredsava koji sluze ovom cilju

m Deo n+1 — Pitanje finansijskog izvesStavanja u javnom sektoru
— Pitanje koje sve viSe dobija na znacaju

— Primena dva javna raCunovodstvena sistema: gotovinsko i obracunsko
racunovodstvo

— Problemi normalizacije i uskladivanja raCunovodstva Sirom Evropske unije
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Uloga budzetskog odeljenja u procesu
izvrsenja budzeta u Francuskoj?
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Proces izvrsenja budzeta treba da ispuni dva glavna cilja

' e
Pracenje izvrSenja budzeta je jedan od najvaznijih koraka u procesu upravljanja javnim

finansijama.

m  Proces izvrSenja budZeta treba da da ispuni dva glavna cilja:

— Prvi cilj je da obezbedi uskladenost izvrSenja budzeta sa drzavnim rashodima koji su definisani i usvojeni na Parlamentu.
e To znaci da moraju da postoje mere i procedure koji ¢e spreciti rashode koji prekoracuju maksimalne iznose koje je odobrio Parlament.
e Zadatak Direkcije za budzet je da obezbedi koherentnost izmedu zakona o buzetu i zakona o rebalansu, u skladu sa budzetskom

politikom koju je usvojila viada.

— Drugi cilj je da politicke ambicije u vezi pravca kojim ée i¢i javne finansije postanu realnost
e Upravljanje javnim finansijama ne znaci samo planiranje i usvajanje predloga zakona o budzZetu kojim taj pravac definiSe, ve¢ i
ostajanje na tom pravcu u procesu izvrSenja budzeta u toku godine.

e To znadi suo€avanje sa nepoznatim faktorima i nepredvidivim ekonomskim situacijama, koje ¢e nesumnjivo nastati tokom
godine. Za tu svrhu je najvazniji proces projektovanje drzavnih rashoda.

m  Ovaj drugi cilj je postao jos znacajniji za vecinu evropskih zemalja, ukljuéujuéi i Francusku, koje sprovode programe za poboljSanje javnih finansija.

— Utvrdivanje rigidnih obaveza na po€etku nema nikakvog smisla ako viada nema dovoljan kapacitet da ih realizuje u procesu izvréenja budZeta.

Politicka posvecéenost

Strategija javnih
finansija

Uticaj realnosti

Izmene tokom godine

Plairanje lzvrSenje
budzeta budzeta

Pravac javnih

finansija

lzvestavanje

Odgovornost prema
gradanima, poreskim
obveznicimai invesitorima
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Francuska je usvojila normativni pristup izvrSenju budzeta

L B ' e
Francuska drzava je u cilju obezbedivanja veceg stepena budzetske ravnoteze usvojila
konceptualne alate koji se koriste u procesu planiranjai izvrSenja budzeta.

m Francuska je pre nekoliko godina usvojila konceptualne alate koji obezbeduju da javne finansije
u Francuskoj idu odrzivim putem.

— Ovi alati se zasnivaju na principu normi o povecé¢anju rashoda: re€ je o usmeravanju/praéenju razvoja
odredenog spektrajavnih rashoda u skladu sa obavezujuc¢im pravilima.

— To su instrumenti koji sluze za procenu kapaciteta Franuske da kontroliSe tok rashoda u periodu
planiranja i kasnije, tokom izvrSenja budzeta. Ovi instrumenti takode omogucavaju indikaciju razvoja
budzetskog deficita.

m Francuska koristi dve norme o povec¢anju rashoda od 2011:

Norma “Nultog-obima” Norma “Nulte-vrednosti”

m Drzavni rashodi u Francuskoj ne mogu da rastu brze od m Drzavni rashodi u Francuskoj koji su uklju€eni u vaj spektar
rasta cena javnih rashoda ne mogu da rastu u apsolutnoj vrednosti
m U ovaj spektar spadaju svi drzavni rashodi (javna davanja, m Ovaj spektar javnih rashoda sadrzi javna davanja, investicije,
investicije, troSkovi rada uprave, plate, penzije, servisiranje troSkove rada uprave, plate i sredstva koja se prenose
dugova) i sredstva koja se prenose Evropskoj uniji, Evropskoj uniji, odnosno lokalnim i regionalnim vlastima (bez
odnosno lokalnim i regionalnim vlastima (od 2008) sredstava za servisiranje dugova i penzije)
m Ova norma koja se koristi od 2011. godine je rigoroznija

m  Ove dve norme se koriste kao pocCetne retpostavke u procesu planiranja budzeta. One ostaju najvaznije ograni¢enje
u procesu izvrSenja budzZeta, kako bi se izbegao moguci gubitak sredstava koji mozZe da usledi nakon smanjivanja
servisiranja dugova ili da bi se izbeglo netransparentno recikliranje aproprijacija.

m  Ove dve norme su takode znacajne zbog razlike koja mozZe nastati u odnosu na kapacitet drzave da izdrZi porast
rashoda u dva spektra javnih rashoda (veci kapacitet da izdrzZi rashode u okviru norme “0 vredosti).

— Razli¢it stepen odgovornosti drzave na nivou izvr§enja u odnosu na ova dva spektra javne potrosnje
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Projektovanje javnih rashoda — jedna od kljuénih pretpostavki za
w ' e
Taéno projektovanje javnih drzavnih rashoda je kljuéna pretpostavka da ¢e dve norme
rashoda biti ispostovane na kraju godine

m Direkcija za budzet (DB) je zaduzena za projektovanje rashoda. U slu€aju da postoje odstupanja od normi o
povecénju rashoda, Direkcija za budzet utvrduje i predlaze Vladi korektivne mere.

— Obzirom da postoje sredstva koja se prenose, procenjene aproprijacije, rezervisana sredstva i moguénost uticaja
ekonomskih i politi€kih Sokova spolja, Direkcija za budzet ima veoma vaznu i zahtevnu ulogu.

m Za procenu konacénog izvrSenja, Direkcija za budzet tri puta u toku godine vrsi projekciju rashoda, u aprilu, julu i
oktobru. Zadnja projekcija oznaCava pripremu zavrSnog akta o rebalansu budzeta, kako bi se uzelo u obzir
poslednje prilagodavanje aproprijacija.

— U ovim aktivhostima u€estvuju sve sluzbe u okviru Direkcije za budzet koje su nadlezne za razli€ite oblasti javnih politika
(saobracaj, penzije, nacionalna odbrana, poljoprivreda, ...).

— Ove projekcije se ostvaruju sa visokom stopom preciznosti (jedna projekcija za svaku javnu politiku), a ¢esto se oslanjaju na
primenu modela rashoda kojima se uti€e na konac¢an nivo rashoda na osnovu evidencije o teku¢im rashodima.

e Direkciji za budzet u projekcijama pomazu budzetski kontrolori koji su rasporedeni u svim ministarstvima. Oni redovno
obavestavaju Direkciju o stvarnim promenama rashoda. Kontrolori mogu da imaju ta€an uvid u rashode datog ministarsva
preko gotovo dnevnih kontakata sa centrima budzetskih rashoda ministarstva.

e (Od uvodenja jedinstvenog sistema za upravljanje finansijskim infrmacijama na nivou cele drzave (Chorus), Direkcija za budzet
ima tacne i precizne podatke o ostvarenim rashodima.

— Kada izvrSi projekciju rashoda, Direkcija za budZet pristupa izradi “finansijskog plana” kako bi preusmerila slobodne
aproprijacije i oduzela dodatne troSkove javnih politika koji premasuju planirani budzet

e Identifikovanje slobodnih aproprijacija u oblasti javnih rashoda je tezak zadatak.
e Konaéno, za ovu dentifikaciju je potrebna politi€ka odluka.

— Projekcije drzavnih rashoda se koriste za projektovanje &itavog javnog sektora. Na taj nacin vlada ima jasan uvid u rast javnog duga i
deficita.

m  Tokom poslednjih nekoliko nedelja u godini, sluzba za izvrSenje budzeta u Direkciji za budzet je duzna da prati
drzavne rashode radi garantovanja strogog postovanja konacnog cilja rashoda koji je postavila viada.
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Francuska na nekoliko na€ina obezbeduje postovanje zakona o

%__

Na osnovu ponovljenih projekcija rashoda, Direkcija za budzet moze da predlozi korektivhe
mere koje omogucéavaju postovanje normi o povec¢anju rashoda.

m 1/ Veéaodgovornost ministarstava i rukovodilaca budzetom:

— Da bi se sprecilo pogorSanje finasijske situacije, rukovodioci budzeta mogu da preusmeravaju aproprijacije izmedu razli€itih delova jedne
budzetske politike (sektora): jedino ograni¢enje je da se ne mogu povecéavati rashodi za zaposlene (asimetriéno preusmeravanije).

— Na nivou ministarstava, prilagodavanje aproprijacija je takode moguce vrsiti posebnim dekretom (pod pretpostavkom da ove izmene ne
narusavaju ravnotezu zakona o budzetu ¢ija je primena u toku).

— Povecéanjem stepena odgovornosti rukovodilaca budzZeta, veéi deo razlike u rashodima se preraspodeljuje u okviru datog ministarstva: u
zamenu za veci stepen slobode, rukovodioci budZeta su dobili motiv da pre svega postuju budzZet koji im je dodeljen (princip samo-osiguranja).
m 2/ Prisustvo budzetskih kontrolora u ministarstvima:
— Oni proveravaju i odobravaju finansijske operacije ministarstava: narocito, procenjuju odrzivost finansijskih operaija u odnosu na budzetsku
situaciju;
— Oni imaju opSirno i precizno znanje o promenama rashoda $to im omoguéava da informiSu svoje ministarstvo, odnosno da upozore kada se pojavi
bilo kakav rizik za izvrSenje budzeta.
m 3/ Parlament je vladi omogucio malo viSe prostora:
— Moguénost kreiranja aproprijacija dekretom u slu€aju hitnih i nepredvidenih potreba, mada se ove aproprijacije moraju odbiti od ukupnih sredstava;

— Rezerve u godiSnjem zakonu o budzZetu za nepredvidene rashode ili posebne rezerve koje sluze za pokrivanje posebnih rashoda (na primer za
vojne operacije u inostranstvu);

— Finansijska rezerva koja sadrzi odredena sredstva iz budzeta u svakom ministarstvu (6% vrednosti svih aproprijacija, bez aproprijacija koje se
odnose na izdatke za zaposlene i 0,5% aproprijacija koje se odnose na izdatke za zaposlene): ova sredstva se zamrzavaju, a ministarstvo ih
moze dobiti nazad samo odlukom ministra finansija.

e Najveéi deo zamrznutih aproprijacija ¢e biti vraéen resornim ministarstvima, medutim znacajan deo tih sredstava se odbija zbog
pokrivanja povecéanih rashoda ministarstava.

e Ova rezerva je jedan od nacina da se spreci probijanje planiranog budzetskog deficita €ak i u slué¢aju budzetskih promena u
toku godine.

e Sredstva finansijske rezerve se mogu povecati kako bi se identifikovale skrivene margine i obezbedilo izvrSenje budzeta.

m  Svi ovi faktori pomazu da se spreCi pogorSanje budzetskog deficita tokom godine: vlada je u izvesnoj meri u
stanju da se suoc€i sa neizvesnim situacijama. U slu€aju znacajnih izmena zakona o budzZetu, zakonima o

rebalansu se mogu omoguditi ve¢e korekcigs
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|lzazovi | problemi u vezi sa finansijskim
izvestavanjem u javhom sektoru
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Povecan znacaj drzavnog finansijskog izvestavanja
oTed veoma Srogih mera za izvrsenje budzeta kOje podrazumevall postovame  Prvopimo

utvrdenog plana javnih finansija, finansijski kredibilitet drzave se oslanja i na transparentno i
pouzdano finansijsko izvestavanje.

m Proces izvrSenja budzeta predstavlja kljucni period u kome su politiCke ambicije u
pogledu smanjenja budzetskog deficita ili poboljSanja stanja javnih finansija pod velikm
pritiskom nepredvidenih ekonomskih i politickih dogadaja.

m Kada se zavrsi proces izvrSenja budzeta (i kada srecom nema odstupanja od pocetnog
pravca javnih finansija), vlada je duzna da polozi racune gradanima, poreskim
obveznicima i investitorima u pogledu naCina na Kkoji se upraviljalo javnim
finansijama. Vlada to Cini kroz nekoliko dokumenata:

— Godisnji izvestaji o ucinku: ovi izvestaji sadrze veoma precizne informacije o izvrSenju
bu?_ﬁfta u protekloj godini (opravdanje za svaki evro) i azurirane podatke o ucinku javnih
politika,

— Gotovinsko raCunovodstvo: ove informacije opisuju stvarne budzetske operacije koje su
realizovane u prethodnoj godini (stvarne zakonske obaveze i godiSnja plac¢anja);

— Obracunsko racunovodstvo: ove informacije omogucavaju uvid u stanje preuzetih
obaveza i plaéanja u trenutku nastanka.

m Ovi dokumenti se objavljuju nakon usvajanja zakona o rebalansu budzeta, kojim
se zavrSava budZzetski proces za datu godinu.

m U poslednje vreme, u kontekstu krize javnog duga, povecano je interesovanje za
obracunske informacije u izvestajima javnog sektora od strane ekonomskih
posmatraca.

— Stavi_ée, obracunko racunovodstvo je nacin da se omoguci bolje poznavanje i razumevanje
stanja u pogledu javnih finansija drzave.
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Javni finansijski racunovodstveni sistem u Francuskoj
L B ' e
Francuska je zadrzala dve vrste raéuna: svaki od njih ima razli¢it obim.

m  Prema €lanu 27 LOLF-a (sistemski zakon o budzZetu), u Francuskoj se korste obe vrste raéuna:
— Gotovinski ra€uni: sa ciliem da prate odobrenje i izvrenje budZeta;

— Od 2006, obracéunski ra€uni: sa ciliem da omoguce uvid u stvarno finansijsko stanje Francuske drzave.

m  Prema C¢lanu 30 LOLF-a, “pravila obracunskog racunovodstva koja se primenjuju u sektoru drzave se ne razlikuju
od pravila koja se primenjuju u realnom sektoru, osim za specijalne aktivnosti drzave”.

Proces izvrSenja rashoda

Gotovinsko Obavezne aproprijacija Koris¢enje aproprijacija
raGunovodstvo
Obracunsko Pr'fzglft‘l:fgjlfot.fi/guva ! Priznavanje obaveza Priznavanje odobrenih Rpriznavanje
racunovodstvo prisp ej le dobavljaca placanja gotovinskih placanja

m U Francuskoj se ne izraduju konsolidovani racuni u javhom sektoru: racuni se izraduju iskljuCivo za direktne
finansijske aktivnosti drzave. Lokalne vlasti, javne institucije i organizacije obaveznog osiguranja izraduju svoje
posebne racune.

m Drzavne racune u Francuskoj potvrduje treca strana, “Revizorski sud” (Drzavna revizorska instiucija u
Francuskoj).

— “Revizorski sud” je nezavisan u odnosu na instituciju koja je izradila raéun. StaviSe, samostalnost Revizorskom sudu
garantuje francuski ustav

— “Revizorski sud” potvrduje regularnot, taénost i verodostojnost drzavnih rauna u Francuskoj.
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Uskladivanje javnih racduna je trenutno pedmet zestoke rasprave
L B ' e
U kontekstu krize javnog duga, moguénost uporedivanja javnih ra€una, naro€ito racuna
zasnovanih na obraéunskoj osnovi postaje jedno od vaznijih pitanja.

m U Francuskoj se za drzavne racune na obraunskoj osnovi koriste javni raéunovodstveni standardi koje je
usvojio Nacionalni savet za standardizaciju javnih raéuna (CNOCP):

— Ovaj savet usvaja i daje predloge. Predloge saveta usvaja ministar finansija nalogom;

— Nadin na koji su struktuirani standardi CNOCP je veoma sli¢an standardima Francuskog instituta za raCunovodstvene standarde (iji
upravni odbor &ine struénjaci i predstavnici uprave — upravnom odboru pomazu radne grupe zaduZene za razliCite oblasti i
specijalizovani timovi).

— Racunovodstveni standardi u javhom sektoru su objedinjeni u RNCE (Izjava o raunovodstvenim standardima u javhom sektoru).

— Prema ¢lanu 30 LOLF-a, radunovodstveni standardi u javhom sektoru su maksimalno priblizeni standardima koji se koriste realnom
sektoru.

m Pitanje Sirenja radunovodstva na obraénskoj osnovi se mora razdvojiti od pitanja IPSAS standarda
(Medunarodni racunovodstveni standardi u javhom sektoru):

— IPSAS predstavlja skup raéunovdstvenih standarda koji su nastali iz IAS/IFRS normi: oni su rezultat inicijative privatnog sekora koju
je pokrenuo Odbor IPSAS, koji predstavlja periferni organ Medunarodne federacije ra¢unovoda (IFAC) ;

— IPSAS izmedu ostalog predstavija skup ra€unovodstvenih standarda: stanovidte Francuske koje je viSe puta ponovljeno je da
IPSAS standardi sami po sebi nisu dovoljni i relevantni, i nije dovoljno upuéivanje samo na njih;

* Nema nikakve koristi ako drzava koristi samo IPSAS standarde bez pouzdanih raéunovodstvenih informacija;

e Ustavni okvir za primenu IPSAS standarda ne uzima u obzir specifiénosti aktivnosti u javhom sektoru, pogotovo ne
u odnosu na socijalna davanja;

e Odbor IPSAS nema ovlaséenja da definiSe raGunovodstvene standarde u javhom sektoru: On se prvenstveno bavi
interesima privatnih investitora.

— Medutim, Francuska drzava podrzava Sirenje obradunskog raéunovodstva medu €lanicama Evropske unije. U ovom procesu
se ne radi o tome koje standarde treba koristiti, ve¢ se rad o nuznosti sprovodenja neophodnih reformi kako bi se izgradila pouzdana
i efikasna odeljenja za finansijsku kontrolu na drzavnhom nivou.

e |z istog razloga, neophodno je uvesti napredan sistem finansijskog izvestavanja, koji sam po sebi nije dovoljan za
uvodenje racunovodstva na obracunskoj osnovi.

m Na nivou Evropske unije, usvajanje zajedni€kih raéunovodstvenih standarda predstavlja jedan od klju€nih
projekata. Medutim, uspeh ovog projekta zavisi pre svega od pouzdanosti odeljenja za finansijsku kontrolu javnog

sektora u zemljama ¢&lanicama. Ovaj procesls @mh’g@qiﬂg[\i nuzan, pogotovo iz perspektive dalje integracije
11 budzeta i pove¢ane konkurencije u pristup iStimagavneg duga. 13. septembar 2012.
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Zavrsne napomene

I s @020 ' e
U zakljuéku, proces izvrSenja budzeta i drzavno finansijsko izvesStavanje su dva kljuéna aspekta
upravljanja javnim finansijama.

m lzvrSenje budzZeta je proces od vitalnog znaCaja za relizovanje politiCkin ambicija u
odnosu na smanjivanje javnog deficita. Ovaj proces je joS znacajniji u kontekstu u
kojem javni rashodi moraju da izdrze veliku racionalizaciju u relativno kratkom
vremenskom roku.

m UspeSan proces izvrSenja budzeta nije od koristi ako nije potkrepljen pouzdanim i
transparentnim finansijskim izveStavanjem.

m Radi povecanja informativne vrednosti drzavnog finansijskog izveStavanja, obracunsko
racunovodstvo omogucava viladi da prikaze relevantnu sliku finansijskog stanja
uzimajuci u obzir preuzete obaveze i prihode. Ova vrsta informacija je od klju¢nog
znacaja za investitore, ¢ime su postale neophodne u kontekstu krize javnog duga.

m UspesSna realizacija raCunovodstva na obracunskoj osnovi je pre svega vezana za
postojanje ili izgradnju snazne i pouzdane funkcije finansijske kontrole u javnom
sektoru. Izbor raCunovodstvenih standarda je od sekundarnog znacaja.

m Standardizacija javnih raCuna u zemljama Clanicama Evropske unije ¢ée biti vazno
pitanje u narednom periodu, pogotovo u kontekstu rastuc¢e konkurencije u pristupu
trzistima javnog duga. KoriSéenje standarda IPSAS nije obavezno reSenje: drzave
Clanice EU treba da idu u pravcu usvajanja specijalnih raCunovodstvenih standarda

osmisljenih za EU.
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