SN I W

A 'L‘ AA [

OPTIMIZACIJA DIZAINA
JEDINSTVENOG
RACUNSKOG PLANA

Savjetl za struCnjake s
praktiCnim znanjem o
upravljaju javnim financijama

listopad/oktobar 2020.

Sazetak
Ovaj je dokument pripremljen na zahtjev ¢lanova Radne skupine za racunovodstvo u
javnom sektoru TCOP-a PEMPAL-a. Cilj dokumenta je stru¢njacima s prakticnim
znanjem iz podrucja upravljanja javnim financijama prutziti prakti¢an vodi€ za izradu i
azuriranje vladina racunskoga plana. Ovaj je vodi¢ temeljen na stvarnom iskustvu
zemalja €lanica PEMPAL-a, kao i na naputcima strucnjaka Svjetske banke koji rade s
PEMPAL-om. Dokument nije namijenjen za upotrebu u akademske svrhe. Umjesto
toga, dizajniran je na nacin da bude prakti¢an alat koji ukljucuje primjere i prakti¢ne
savjete, kojima se sluzbenici mogu koristiti pri ponovnoj izradi vladina okvira za
izvjeStavanje o upravljanju javnim financijama.
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Prava i dopustenja

Ovaj je dokument proizvod mreze PEMPAL.

Materijal u ovom dokumentu podlijeze autorskim pravima. Buduéi da PEMPAL potice Sirenje svojeg
znanja, odredene je dijelove dokumenta moguce umnoZavati u nekomercijalne svrhe, uz uvjet
potpunog navodenja izvora.

Sva se pitanja upucuju Tajnistvu PEMPAL-a (ezaleeva@worldbank.org).



Predgovor

Cilj ovog dokumenta je strucnjacima s prakti¢nim znanjem iz podrucja upravljanja javnim financijama
(PFM) pruziti praktican vodi¢ za izradu i aZuriranje vladina racunskoga plana (RP). Cilj je dokumenta
obuhvatiti podrucje Sire od onoga koje obraduje vecina postojeceg referentnog materijala i pruZiti
prakticne savjete o nacinu izrade RP-a koji se ne oslanjaju samo na teoriju, ukljucujuéi detaljne
smjernice za svaki segment. Ovaj je vodic¢ temeljen na stvarnom iskustvu zemalja ¢lanica PEMPAL-a,
kao i na naputcima strucnjaka Svjetske banke koji rade s PEMPAL-om. Ovaj dokument nije namijenjen
za upotrebu u akademske svrhe. Umjesto toga, osmisljen je na nacin da bude praktican alat koji
ukljuCuje primjere i prakti¢ne savjete, kojima se sluzbenici mogu koristiti pri ponovnoj izradi vladina
okvira za izvjeStavanje o PFM-u.

Dokument ujedno pruZa smjernice o tome na koji nacin zemlje mogu bolje iskoristiti tehnologiju te
vladine informacijske sustave financijskog upravljanja (ISFU) sveobuhvatnijom izradom racunskog
plana, a Sto se naziva struktura jedinstvenog racunskog plana (JRP). JRP predstavlja pristup izradi RP-
a koji je u veéoj mijeri strateske prirode i koji ukljuCuje pokrivenost svih najvaznijih zahtjeva za
izvjeStavanje o PFM-u te njegove analize u okviru sveobuhvatnog integriranog i jedinstvenog
racunskog plana. Medutim, u dokumentu se istovremeno obraéa pozornost na prakti¢ne izazove s
kojima se mnogo zemalja suocava kad je rije¢ o provedbi JRP-a, a Sto zahtijeva konsenzus s obzirom
na strukturu JRP-a u svim vaznim funkcionalnim podrucjima medu vladinim zainteresiranim stranama
iz podrucja PFM-a. Za brojne zemlje to ce biti tek srednjorocni ili dugorocni cilj. Kako bi se tomu barem
djelomicno doskocilo, u dokumentu se takoder pruzaju korisni prakticni savjeti o tome na koji nacin
zemlje mogu poboljsati svoj postojeci PK / RP, kako bi napravili korak naprijed prema integriranijem
pristupu.

Ovaj je dokument proizvod Radne skupine za racunovodstvo u javhom sektoru (PSAWG) Zajednice
prakse za riznicu PEMPAL-a. Temelji se na ranijem dokumentu ,Integracija proracunske kategorizacije
i racunskog plana: dobra praksa u zemljama ¢lanicama TCOP-a” koji je PSAWG dovrsio 2014., te
prosSiruje njegov opseg. Dokument iz 2014. bavio se izradom integriranog ekonomskog segmenta te
je postao koristan referentni alat za zemlje ¢lanice PEMPAL-a, ali i za druge zemlje svijeta.

Glavni je autor ovog dokumenta i dokumenta iz 2014. Mark Silins, vodeéi tematski savjetnik TCOP-a
koji suraduje s TCOP-om od 2012. godine. Rad je nadzirala Elena Nikulina, voditeljica tima Svjetske
banke za Resursni tim TCOP-a i nekadasnja voditeljica tima za cjelokupni program PEMPAL-a. Svoj su
doprinos dali i drugi ¢lanovi Resursnog tima Svjetske banke koji suraduju s TCOP-om, ukljucujudi
Yelenu Slizhevskayu i Galinu Kuznetsovu. Ekaterina Zaleeva ulozZila je znac¢ajan trud u formatiranje
izvjesSéa i organiziranje njegova prijevoda.

Ovaj je dokument rezultat timskog rada i moramo zahvaliti mnogima. Clanovi PSAWG-a pridonijeli su
dokumentu pruzanjem primjera zemalja, pregledom nacrta i davanjem komentara i prijedloga koji su
posluZili za isticanje prakticne naravi dokumenta. Posebno zahvaljujemo Mimozi Pilkati (Albanija),
Firuzi Abdullayevoj (AzerbajdZan); Lyudmili Guryanovoj, Nataliji Rusakevich (Bjelarus); Mladenki

Karaci¢ (Hrvatska); Zurabu Tolordavi (Gruzija); [Angeli Voronin|, Nadejdi Slova, Svetlani Placinta

(Moldova); Antonu Duboviku, Svetlani Sivets (Ruska Federacija); Nataliyi Botsman (Ukrajina).
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Sazetak

Ovaj dokument daje uvid u tematsko pitanje s kojim se suocavaju mnoge zemlje ¢clanice PEMPAL-a
na putu ka reformi i aZuriranju njihovih sustava i okvira PFM-a. Mnoge su drZave nastavile
primjenjivati racunovodstvene i proracunske prakse naslijedene iz prethodnih sustava centralnog
planiranja, a koje su nastale u razdoblju kad je obrada uvelike bila neautomatizirana. Dolaskom
automatizacije i primjenom informacijskog sustava financijskog upravljanja (ISFU) ukazala se prilika za
ponovni pregled takvih starih pristupa te za razmatranje jednog integriranijeg okvira. Kljucni je
¢imbenik te integracije izrada jedinstvenog racunskog plana (JRP), koji podrzava ispunjavanje svih
najvaznijih zahtjeva za izvjeStavanje u pogledu PFM-a na svim razinama vlade.

U PEMPAL-u i drugim zemljama vodile su se Zucne polemike o tome $to znace pojmovi proracunska
kategorizacija (PK) i racunski plan (RP). Neki tvrde da se RP odnosi samo na racune potrebne za
financijsko izvjestavanje te da se to dosta razlikuje od zahtjeva proracunskog izvjestavanja. U proslosti
je zasigurno bilo to¢no da se ti zahtjevi za izvjeStavanje razlikuju i da zbog nedostatka ISFU-a i moderne
informacijske i komunikacijske tehnologije (ICT) nisu bili objedinjeni. Medutim, ¢ak su i tada mnogi
financijski dogadaji zbog kojih su nastajale transakcije bili istovjetni u oba sustava izvjestavanja.
Doduse, s dolaskom ISFU-a pojavila se mogucnost da se umjesto na razlike u tim dvama zahtjevima za
izvjeStavanje naglasak stavi na istovjetne elemente za izvjeStavanje.

U ovom dokumentu zauzima se stajaliste da zahtjeve za predstavijanje proraduna, njegov

nadzor, izvrsenje i izvjestavanje treba uvrstiti u Siru strukturu kojom se obuhvaéaju svi glavni
zahtjevi za financijsko izvjestavanje viade te da se radi o JRP-u.

Uzimajuci u obzir sveobuhvatan fokus JRP-a, vaino je najprije definirati i mapirati opseg te zahtjeve
Citavog sustava PFM-a u svakoj zemlji. Idealno bi bilo da zemlje najprije izrade vlastiti koncept za okvir
PFM-a zbog toga Sto ¢e se na taj nacin zajamciti da se svi najvazniji funkcionalni zahtjevi i zahtjevi za
izvjeStavanje uzmu u obzir prije izrade ili ponovne izrade JRP-a. Nakon $to se definira opseg, postaje
moguce izgraditi indikativnu strukturu shematskog prikaza JRP-a, koji ¢e odraZavati najvaznije zahtjeve
za izvjeStavanje u okviru PFM-a. Postoji mogucnost da JRP ne ispuni svaki detalj zahtjeva za
izvjeStavanje pa bi se stoga korisnicima trebala osigurati moguénost proSirenja JRP-a prema vlastitim
potrebama. Medutim, najvazniji strukturni elementi moraju biti univerzalni te se moraju modi
primijeniti na svim razinama funkcija i sustava u okviru PFM-a.

Premda se u dokumentu preporucuje primjena sedam glavnih segmenata JRP-a, svaka zemlja mora
za sebe utvrditi postoji li potreba za dodatnim strukturama. Takve potrebe potrebno je pailjivo
razmotriti te bi one trebale biti utemeljene na razumijevanju moguénosti koje pruzaju moderna ICT
rieSenja. Uzimajudi u obzir nove izazove s kojima se u danasnje vrijeme suocava vladino izvjestavanje,
bilo bi razborito u svaku novu strukturu JRP-a ugraditi fleksibilnu medusektorsku moguénost
izvjeStavanja. To mozZe biti posebno korisno u pogledu izvjeStavanja o pitanjima poput rodno
osjetljivog planiranja proracuna (socijalna isklju¢enost), financiranja na temelju rizika od elementarnih
nepogoda te klimatskih promjena.



Ekonomski segment

Ekonomski segment najvazniji je segment u okviru JRP-a jer predstavlja tocku u kojoj se susrecu
financijsko, proracunsko, statisticko i makrofiskalno izvjestavanje. Pravilna izrada stoga je od klju¢ne
vaznosti kako bi se mogli ispuniti svi spomenuti vazni zahtjevi za izvjeStavanje. GFSM 2014. sadrzava
koristan predloZak za izradu opcenite strukture ekonomskog segmenta; medutim, taj je predlozak
potrebno izmijeniti prema posebnim zahtjevima odredene zemlje. Postoje razli¢iti zahtjevi za
izvjeStavanje koje namece ne samo sama vlada, vec i vanjski faktori poput GFSM 2014. i IPSAS-a, a koji
nisu uvijek u potpunosti uskladeni pa stoga zemlje moraju na pragmatican nacin pristupiti pomirenju
takvih razlika. Medutim, te razlike ne podrazumijevaju potrebu za razli¢itim ekonomskim segmentima.

lzvedivo je i preporucljivo izraditi jedinstveni i potpuno integrirani ekonomski segment koji
zadovoljava sve zahtjeveza izvjeStavanje; medutim, to nije uvijek kratkoroc¢no izvedivo za sve
zemlje. Naime, pregledom provedenim nad zemljama ¢lanicama PEMPAL-a otkriveno je da vedina
zemalja koje su nedavno provele reformu svojeg RP-a, nisu provele u potpunosti integrirani ekonomski
segment. Bez obzira na to, zemlje su primijenile pristupe kojima je zajamcen integritet financijskih
podataka unutar novih segmenata. Pomak ka potpunoj integraciji mogao bi se smatrati evolucijskim
procesom prije nego revolucijskim procesom. Za mnoge zemlje bi prema tome djelomi¢na integracija
mogla biti u ve¢oj mjeri ostvariv i razborit izbor u nastojanju rjeSavanja problema konceptualnih razlika
te razlika medu stajaliStima razli¢itih funkcionalnih zainteresiranih strana. U dokumentu se navodi
mnogo primjera u pogledu opcija za izradu ekonomskog segmenta.

Segment o izvoru financiranja (IF)

Vrlo je vaino je da vlade raspolazu sveobuhvatnim informacijama o svim sredstvima koja su im
dostupna, a za to je od kljucne vaZnosti segment o IF-u. Segment o IF-u pruza mogucnost
kontroliranja odredenih fondova i izvora financiranja u glavnoj knjizi ISFU-a odvojeno od drugih
fondova kako bi se razdvojile kontrole nad primicima i potroSnjom od kontrola nad racunovodstvom i
izvjeStavanjem. U vladinu proracunu uvijek je postojala potreba da se osigura razdvajanje razlicitih
izvora financiranja te kontroliranje i izvjeStavanje o potrosnji iz odredenih izvora. Tim se segmentom
prema tome pruza potpora razdvajanju koje je obvezno u pogledu prorac¢una u skladu sa zakonom ili
koje zahtijevaju vanjski faktori poput razvojnih partnera (DP-ovi).

Buduci da se tim segmentom omogucava kontroliranje fondova unutar glavne knjige ISFU-a, zemlje
mogu napraviti korak naprijed i provesti ili unaprijediti jedinstveni racun riznice (JRR)
konsolidacijom gotovinskih sredstava na svim razinama poslovanja opce vlade. To takoder
omogucuje da sve transakcije unutar opce vlade u glavnoj knjizi budu evidentirane kao unosi u
dnevnik, ¢ime se eliminira mnogo nepotrebnih transakcija unutar vlade. Time se takoder osigurava da
se konsolidirani izvjestaji za opéu vladu mogu dobiti izravno iz ISFU-a.

Organizacijski segment

Zemlje bi trebale razmotriti primjenu detaljnog organizacijskog segmenta koji bi obuhvacao
ministarstava, odjele i agencije (MOA-ove) kao i korisnike proracunskih sredstava (KPS-ove) jer ¢e
se na taj nacin svim zainteresiranim stranama pruziti detaljne informacije te zajamciti da se
proracunske alokacije mogu izravno povezati s konacnim odlukama o potrosnji. Time ce se ujedno
poboljsati pouzdanost i pravovremenost izvjeStavanja KPS-ova te smanijiti njihovo radno optereéenje
povezano s pripremom izvjesStaja za razliCite zainteresirane strane. Savjetujte se sa svim korisnicima
ISFU-a kako biste osigurali ispunjavanje individualnih zahtjeva za izvjesStavanje svakog MOA-a — to ¢e



poboljsati korisnost JRP-a i ISFU-a za rukovodstveno izvjeStavanje u MOA-ovima, a mozda i smanijiti
potrebu za specificnim sustavima u tim MOA-ovima.

KPS-ovi i MOA-ovi nerijetko moraju podnositi izvjestaje u razlicitim formatima veéem broju
sredisnjih institucija. Premda mozda nije moguce odmah ukloniti i ponovno izraditi sve te izvjestaje,
u buduénosti ¢e takav integrirani pristup omoguditi uspostavu skladista podataka, zahvaljujuci kojem
bi se mogle smanijiti neucdinkovitosti i udvostrucenje trenutacnog izvjestavanja MOA-ova / KPS-ova.

Projektni segment

Projekti® se u kontekstu vlade mogu opisati kao ogranicene aktivnosti za koje je potrebno odvojeno
upravljanje proracunom i njegova kontrola, a usto ih je potrebno identificirati upotrebom
jedinstvenih brojcanih oznaka za svaki pojedini projekt. Ras¢clamba za potrebe proracunske kontrole
i kontrole u okviru svakog projekta s pomocu sastavnica pa ¢ak i podsastavnica ispunit ¢e svaku obvezu
u pogledu proracunskog izvjestavanja o projektima koju zahtijevaju vlada ili DP-ovi. Projekti mogu
imati mnogo razlicitih, i domadih i vanjskih, izvora financiranja pa bi projektni segment trebao izraditi
u skladu sa segmentom o IF-u. Upotrebom kombinacije projektnih segmenata i segmenata o IF-u za
projekt omoguduje se izdvajanje sredstava DP-ova (odvojena kontrola i izvjeStavanje), ¢ak i u okviru
vladina JRR-a, ¢ime se jamdi integritet u odnosu na originalnu raspodjelu tih sredstava. Ta moguénost
mozZe ispuniti zahtjeve DP-ova i drugih izvora sredstava u pogledu odvojene kontrole njihovih
sredstava te ih potaknuti na upotrebu sustava koji ve¢ postoje u zemlji kao Sto su JRP i ISFU.

Funkcionalni segment

IzvjeStavanje na temelju sektora od kljucne je vaZnosti za stratesko planiranje i oblikovanje politike,
dok se za potrebe usmjeravanja izrade sveobuhvatnog funkcionalnog segmenta u svim zemljama
moze koristiti Kategorizacija funkcija vlade (CoFoG)2. Varijacije u odnosu na temeljnu strukturu
CoFoG-a koje su specificne za svaku zemlju vrlo su ¢esto potrebne te se zemlje poti¢e da upotrijebe
takve varijacije pod uvjetom da integritet mapiranja u skladu s tom kategorizacijom nije doveden u
pitanje. Medutim, preporuka je da se medusektorske strukture u funkcionalnom segmentu
izbjegavaju jer se na taj nacin moZze potkopati njegov integritet te mozZe doc¢i do neto¢nog evidentiranja
konacnih rashoda.

Geografski segment

Vecina zemalja raspolaZe strukturama za upravljanje granicama izbornih jedinica ili za statisticko
izvjeStavanje, a koje odgovaraju potrebama geografskog segmenta te je u tom smislu potrebno
koristiti se ve¢ postojecim strukturama kako bi se izbjegla izrada novih. Ako postoji vise od jedne
strukture, potrebno je iskoristiti strukturu koja pruza najbolje izvjeStaje za zainteresirane strane.

Programski segment

Premda je planiranje proracuna prema programima ili rezultatima (PBB) reforma koja nosi mnostvo
izazova, izrada programske strukture u okviru JRP-a poprilicno je jednostavna. Vaino je ocijeniti
postoji li potreba za detaljnim programskim strukturama u odnosu na strukture ostalih segmenata koji
vec postoje u okviru JRP-a, a osobito u odnosu na organizacijski segment i funkcionalni segment.

1 Dakle, projektni segment predstavlja mehanizam za raspodjelu i kontrolu prora¢una odvojen od tekudih vladinih
proracunskih aktivnosti.

2 Objavljena je u GFSM 2014. te se koristi na medunarodnoj razini za izvjeStavanje na temelju sektora.



Mapiranje korelacija medu tim trima segmentima je klju¢no. MoZda neée biti potrebno izraditi
detaljan programski segment u slucajevima u kojima vrlo detaljne strukture veé postoje, primjerice
kada je organizacijski segment Sifriran sve do KPS-ova kao $to su osnovne skole ili domovi zdravlja. U
mnogim je sluajevima zahtjeve u pogledu izvjeStavanja moguce ispuniti s pomocu tablica s
mapiranjem izvedenih iz takvih drugih detaljnih segmenata.

JRP i proracunske kontrole

U kontekstu prelaska na jos sofisticiranije i detaljnije JRP-ove vlade moraju razmotriti pitanje
prikladne razine kontrole kako bi se osigurao integritet proracuna. Pretjerano detaljne kontrole
skrenut ¢e pozornost s rezultata te ¢e ograniciti fleksibilnost MOA-ova te KPS-ova. Kontrole koje su
postavljene previsoko mogu dovesti do potrosnje sredstava u podrucjima niZeg stupnja prioriteta, a
ne u podrucjima viseg stupnja prioriteta. Osmisljavanje prikladnih prorac¢unskih kontrola trebalo bi biti
usmjereno na osiguranje integriteta originalnih aproprijacija, raspodjelu odgovornosti medu
konkretnim subjektima i rukovoditeljima, osiguranje odgovornosti i lakSe izvjeStavanje.

U konacnici proracunske kontrole moraju nadilaziti gotovinska sredstva i ukljucivati ranije faze
ciklusa placanja ukljuCujuci preuzete obveze i obveze prema dobavljatima (Sto predstavlja
obracunski pristup). Bez toga postoji rizik da ¢e doci do povrede kontrola aproprijacija na gotovinskoj
osnovi. Ako se Zeli da te kontrole budu ucinkovite i da se umaniji rizik od ljudske pogreske ili namjernog
propusta, kontrole bi se trebale temeljiti na sustavu, a idealno bi bilo kad bi bile utemeljene u ISFU-u
i kad bi im se potpora pruzala u okviru dizajna JRP-a.

JRP i ISFU

JRP bi trebao predstavljati temeljnu strukturu podataka za ¢itavi okvir PFM-a. Kao takav trebao bi
funkcionirati u svim vaznijim sustavima unutar okvira. Tehnoloski napredak, koji se, primjerice, ogleda
u mreznim vladinim portalima ili upotrebi aplikacijskih programskih sucelja (APIl-ji)3, pruza nove
priustive nacine na koje se ICT mozZe bolje integrirati na svim razinama okvira upotrebom JRP-a kako
bi se zajamcio integritet podataka.

Trebalo bi postupno prosiriti operacije ISFU-a na nacin da uz pla¢anja ukljucuju cijeli proces plac¢anja
zajedno s preuzetim obvezama i obvezama prema dobavljacima. U konacnici, JRP se takoder moze
koristiti za evidentiranje cijele bilance opée vlade na nacin da se transakcije biljeze unutar ISFU-a ili u
glavnu knjigu ili na nacin da MOA-ovi i KPS-ovi podnose periodicne izvjestaje.

Upotrebu JRP-a trebalo bi prosiriti kako bi ona pokrivala cijeli sektor opce vlade ondje gdje to
moguce. MoZe biti korisno zahtijevati i upotrebu ISFU-a u tu svrhu. To predstavlja i korisnu strategiju
za prosirenje obuhvata JRR-a. Takoder postoji moguénost upotrebe modernog elektroni¢kog plaé¢anja
te bankovnih aranzmana kako bi se poboljSao obuhvat JRR-a (upotrebom JRP-a), pa ¢ak i ondje gdje
se MOA-ovi i KPS-ovi ne koriste ISFU-om kao glavnim sustavom.

3 Aplikacijsko programsko sucelje (API) je veza izmedu dvaju sustava (ostvarena s pomocu interneta ili intraneta) kojom se
omogucava automatski prijenos podataka s jednog portala na drugi na temelju dobro definiranog i sigurnog protokola za
razmjenu podataka.
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Ponovna izrada JRP-a

Ponovna izrada JRP-a predstavlja vaian pothvat koji zahtijeva politicku podrsku, sredstva i
odredeno vrijeme za uspjesan dovrsetak. Potrebno je da bude pravilno isplanirana unutar okvira za
upravljanje projektima, da svaka faza, prekretnica i odgovornost budu definirani te da sve strukture
za izvjeStavanje i preuzimanje odgovornosti budu uspostavljene. Pri planiranju i odabiru vremenskog
razdoblja za provedbu u obzir se takoder moraju uzeti i druge povezane reforme, kao sto je primjerice
prelazak na obracunsko racunovodstvo.

Vaino je uspostaviti radnu skupinu koja ¢e voditi proces ponovne izrade te pritom osigurati
sudjelovanje predstavnika svih najvaznijih funkcionalnih podrucja sredisnje vlade, ukljucujuci
zainteresirane strane iz korisnika kao sto su MOA-ovi te onih koji se nalaze na subnacionalnoj razini
vlasti. Komunikacija u pogledu JRP-a takoder je iznimno vazna. Komunikacija bi trebala biti formalnog
oblika, Sto ukljucuje izradu i proglasenje saZetka prijedloga, te neformalnog oblika, sto ukljucuje
upotrebu drustvenih medija.

Trebalo bi jednu funkcionalnu jedinicu proglasiti odgovornom za odrzavanje JRP-a te za odobrenje
njegovih promjena. Proces izmjene takoder bi se trebao temeljiti na jasnim politikama i smjernicama
te, ako je to potrebno, na aZuriranoj zakonodavnoj osnovi. Potrebno je sastaviti priru¢nik o JRP-u,
koji ¢e svim dionicima biti dostupan u elektronickom obliku te ga svake godine aZurirati.
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Tabli¢ni sazetak kljucnih prakticnih savjeta za (ponovnu) izradu JRP-a

U nastavku su u tablicnom obliku radi lakSeg snalaZenja prikazani kljucni prakticni savjeti iz svih

poglavlja ovog dokumenta. Medutim, potrebno je svaki savjet sagledati u kontekstu dodatnih

informacija sadrzanih u glavhom tekstu ovoga dokumenta.

Tablica 1. - Tabli¢ni saZetak prakticnih savjeta za (ponovnu) JRP-a

Broj ‘ Prakticni savjeti

Uvod

1 Upotrijebiti ponovnu izradu ISFU-a kako bi se ponovno ocijenio nacin na koji se financijske
informacije biljeze za potrebe izvjeStavanja, pri ¢emu se traZe integriranije strukture
podataka koje ¢e podrzavati mnogo razliCitih zahtjeva zainteresiranih strana u pogledu
izvjeStavanja

2 Osigurati da se koncept JRP-a odnosi na strukturu podataka koja podrzava sve najvaznije
zahtjeve izvjeStavanja za PFM, a ne samo financijsko izvjeStavanje. Ako je na dobar nacin
izraden, trebao bi podrZavati proracunsko, financijsko, makrofiskalno, statisticko i
upravljacko izvjeStavanje

Ponovna izrada JRP-a

3 Definirati sveukupni opseg sustava PFM-a kako bi se bolje razumjeli najvazniji zahtjevi u
pogledu podataka i izvjeStavanja te kako bi se postigla maksimalna integracija svih tih
zahtjeva

4 Izraditi shematski prikaz JRP-a, u kojem su utvrdeni klju¢ni segmenti i indikativna struktura
svakog segmenta

5 Podijeliti sazetak prijedloga JRP-a svim zainteresiranim stranama kako bi se zajamdilo bolje
razumijevanje njegova opsega i svrhe

6 Osigurati da izrada JRP-a bude u skladu sa sedam nacela izrade navedenima u tekstnom

okviru 2. u poglavlju 2.

Opca nacela za izradu jedinstvenog racunskog plana

7

Definirati svaki segment JRP-a hijerarhijski s pomocu nadredenih i podredenih razina jer se
na taj nacin poboljsava iskoristivost cjelokupne strukture

Upotrebljavati jedinstvene registre na klju¢nim poloZajima u segmentima JRP-a kako bi se
poboljsala korisnost JRP-a. Premda se tim pristupom povecava cjelokupna duljina broj¢anih
oznaka, suprotno ocekivanju, na taj ¢e se nacin zapravo smanijiti duljina broj¢anih oznaka
potrebnih za unos podataka zbog stvaranja izravnih (,jedan-na-jedan”) odnosa na svim
razinama JRP-a

Pri ponovnom dizajnu JRP-a Sirokih razmjera, uspostaviti radnu skupnu za JRP. Vrlo je vazno
da suradnja nadilazi okvire funkcija proracuna i riznice te da ukljuuje sve glavne
zainteresirane strane u pogledu PFM-a

10

Definirati prikladnu strukturu JRP-a koja ¢e odraZavati potrebe odredene zemlje, Sto
ukljucuje izlazak iz okvira sedam preporucenih segmenata i ukljucivanje dodatnih struktura.
Medutim, takve potrebe potrebno je paZljivo razmotriti te bi one trebale biti utemeljene na
dobrom razumijevanju moguénosti koje pruzaju moderna ICT rjeSenja

11

Zajamciti ucinkovitost vladinih procesa strateskog planiranja na nacin da ih se poveze u
proracunski proces s pomocu strukture JRP-a

12

Razmotriti postoji li potreba za moguénoséu fleksibilnog medusektorskog izvjestavanja u
novoj strukturi JRP-a kako bi se pruzila potpora novim zahtjevima za izvjesStavanje vlade

13

Zajamciti da se prelazak sa starog na novi JRP provede samo na pocetku financijske godine
kako bi se svaki prekid sveo na najmanju mogucu razinu i kako bi se omogucila prikladna

priprema za provedbu u novoj godini

Ekonomski segment
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14

Osigurati pravilan dizajn ekonomskog segmenta jer je to najvaznija struktura u okviru JRP-a
koja predstavlja tocku u kojoj se susreéu financijsko, proracunsko, statisticko i
makrofiskalno izvjestavanje. Pravilan dizajn stoga je od kljuéne vaznosti kako bi se mogli
ispuniti svi spomenuti vazni zahtjevi za izvjeStavanje.

15

Pobrinuti se da ekonomski segment ukljucuje samo opéeprihvacene racunovodstvene
koncepte poput prihoda, troskova, imovine, obveza i vlasnickog kapitala/neto imovine. Svi
drugi zahtjevi za izvjeStavanje trebali bi se ispuniti s pomocu drugih segmenata

16

Posluziti se opéom strukturom GFSM 2014. kao predloSskom za razradu strukture
ekonomskog segmenta, medutim taj je predloZzak potrebno prilagoditi posebnim
zahtjevima odredene zemlje

17

Osigurati da struktura ekonomskog segmenta ispunjava i fiskalne i racunovodstvene
zahtjeve. Na medunarodnoj razini postoji rasprava o tome treba li imovina biti strukturirana
prema podjeli na financijsku/nefinancijsku ili prema onoj na kratkotrajnu/dugotrajnu.
Vladino proracunsko poslovanje upuduje na to da je prva od te dvije potencijalno korisnija;
medutim, izvjeStavanje mora podrzavatii jednu i drugu

18

Razraditi jedinstveni ekonomski segment u svrhu ispunjenja razliitih zahtjeva za
izvjeStavanje, ukljucujuéi one unutarnje koji dolaze od vlade i one vanjske u skladu s GFSM
2014. i IPSAS-om. Zemlje moraju na pragmati¢an nacin pristupiti ispunjenju tih zahtjeva. Te
razlike ne podrazumijevaju potrebu za razli¢itim ekonomskim segmentima

19

Razmotriti bi li izrada jedinstvenog i potpuno integriranog ekonomskog segmenta koji
podrzava sve zahtjeve za izvjeStavanje trebala biti evolucijski proces, a ne revolucijski
proces, uzimajuéi u obzir izazov postizanja konsenzusa svih zainteresiranih strana. Za
mnoge zemlje bi djelomi¢na integracija mogla biti u vec¢oj mjeri razborit izbor u nastojanju
rieSavanja problema konceptualnih razlika te razlika medu stajalistima

20

Osigurati pravilnu upotrebu ICT-a za potrebe rjesavanja svih problema proizaslih iz odluke
o djelomi¢noj integraciji zahtjeva za izvjestavanje. Djelomicna integracija nosi rizike veceg
broja gresaka ili propusta, a moZe nametnuti dodatne zahtjeve za uskladivanjem

Segment

o izvoru financiranja

21

Dizajn segmenta IF-a kako bi se pruzila moguénost kontroliranja odredenih fondova i izvora
financiranja u glavnoj knjizi ISFU-a odvojeno kako bi se razdvojile kontrole nad primicima i
potrosnjom od kontrola nad racunovodstvom i izvjeStavanjem.

22

Osigurati da svi zakonodavni zahtjevi u pogledu fondova budu ispunjeni pri izradi segmenta
koji se odnosi na izvore financiranja. Ovaj segment moZe podupirati razdvajanje koje prema
zakonu zahtijeva proracun ili, primjerice, DP-ovi na vanjskoj razini.

23

Razmotriti moguénost konsolidacije gotovinskih sredstava koje vlada drzi u blagajni na JRR-
u nakon Sto segment koji se odnosi na izvore financiranja bude definiran na sveobuhvatan
nacin u GK-u

24

Ponovna izrada na nacin da se unutarnje vladine transakcije biljeZze kao unosi u dnevnik,
¢ime se eliminira mnogo nepotrebnih transakcija unutar vliade

25

Sastaviti registar bilateralnih i multilateralnih DP-ova kako bi se omogudilo izvjeStavanje o
financiranju DP-ova, ukljucujudéi kapitalni proracun, koje je u potpunosti unutar ISFU-a. Tim
se registrom omogucava i bolja integracija tekuceg i kapitalnog proracuna. Taj pristup
takoder pruza mogucnost da svaki projekt ima vise izvora financiranja, Sto je uobicajen
zahtjev vlade

Organizacijski segment

26

Razmislite o provedbi organizacijskog segmenta od MOA sve do KPS-ova jer ¢e se time
dostaviti velika koli¢ina informacija svim zainteresiranim stranama te ée se osigurati da su
proracunske alokacije izravno povezane s odlukama o krajnjoj potrosnji. Time ce se takoder
poboljsati pouzdanost i pravodobnost izvjeStavanja PK-ova te ¢e se smanijiti njihovo radno

optereéenje u pripremi izvjestaja raznim zainteresiranim stranama.
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27

Savjetujte se sa svim korisnicima ISFU-a kako biste osigurali ispunjavanje individualnih
zahtjeva za izvjeStavanje svakog MOA-a — to ¢e poboljsati korisnost JRP-a i ISFU-a za
rukovodstveno izvjeStavanje u MOA-ovima, a moZzda i smanjiti potrebu za specificnim
sustavima u tim MOA-ovima.

28

Razmislite o tome kako funkcioniraju procesi postojeéih proracunskih aproprijacija i
alokacija i odredite mogu li se oni poboljsati primjenom integriranijeg organizacijskog
segmenta

29

Razmislite o izradi ,kratke broj¢ane znamenke” u JRP-u na temelju izravnog (,jedan-na-
jedan”) odnosa izmedu broj¢ane oznake KPS-a i ostalih segmenata u JRP-u (slika 8.). Time
¢e se smanjiti opterecenje za korisnike koji trebaju unijeti te dodatne kategorizacije u ISFU-
u kad nastane transakcija.

Projektni

segment

30

Osmislite jedinstvenu broj¢anu oznaku za svaki pojedini projekt.

31

Razmotrite potrebu da se sastavnice, a moZda i podsastavnice, trebaju razvijati u
projektnom segmentu kako bi se ispunio posebni zahtjev u pogledu proracunskog
izvjeStavanja o projektu koje zahtijevaju vlada ili DP-ovi.

32

Poducavajte MOA-ove i DP-ove o tome kako ispravno upotrebljavati JRP u svrhu
izvjeStavanja. Bilo bi moZda korisno izraditi dokument politike ,vanjskog financiranja” koji
bi se podijelio Sirem krugu zainteresiranih strana, ukljucujuci DP-ove.

33

Izradite projektni segment poblize uzimajuéi u obzir segment o IF-u kako bi osigurali da su
svi izvori financiranja obuhvadeni. Upotrebom projektnog segmenta i segmenta izvora
financiranja omogucava izoliranje financiranja DP-a ¢ak i u JRR-u vlade, ¢ime se osigurava
integritet prvotne alokacije tih sredstava.

Funkcionalni segment

34

Osigurajte izradu funkcionalnog segmenta u skladu sa CoFoG-om.

35

Utvrdite jesu li potrebne funkcije i podfunkcije specificne za odredenu zemlju. Ako su one
potrebne, to moZe zahtijevati podizanje odredenih elemenata COFOG-a niZe razine na
razinu podsektora ili sektora za domace potrebe izvjestavanja. Medutim, na taj bi se nacin
trebao zajamciti integritet za potrebe mapiranja u skladu sa CoFoG-om te za potrebe
vanjskog izvjestavanja i medunarodnog uzajamnog usporedivanja

36

Osigurati da funkcionalni segment uklju¢uje moguénost izvjestavanja o vladinim izdacima
(konacnim rashodima). Proracunski mehanizmi kao Sto su fondovi za nepredvidene
dogadaje ili dodjeljivanje sredstava u blokovima ne smiju se upotrebljavati za evidentiranje
konacnih izdataka. Usto, potrebno je izbjegavati medusektorske elemente kao S$to su
kapitalni sektor / razvojni sektor jer utjeu na integritet valjanog funkcionalnog
izvjeStavanja.

37

Potrebno je osigurati da se funkcije mapiraju kako s programima tako i s organizacijskom
kategorizacijom. Ako je takav na¢in mapiranja pouzdan, mozda neée biti potrebno izric¢ito
Sifriranje funkcija prilikom obrade transakcija — funkcionalno Sifriranje moze se dobiti iz
unaprijed definiranih tablica za mapiranje u ISFU-u.

Geografski segment

38 Ne graditi novu strukturu ako ve¢ postoje odredene strukture koje su u upotrebi u drugim
kontekstima u okviru vlade, primjerice strukture kojima se koriste institucije za statistiku ili
izbore. Ako postoji vise struktura, razmotrite onu koja ¢e pruziti najbolje izvjeStaje za
zainteresirane strane.

39 Zajamciti pronalazak pragmaticnih rjeSenja za evidentiranje informacija u JRP-u u

slu¢ajevima kad se odredeni projekti ili aktivhosti ne mogu definirati na najnizoj razini
geografskog segmenta

Programski segment

40

Procijenite potrebu za detaljnim programskim strukturama u odnosu na segmentne
strukture koje ve¢ postoje u JRP-ima.
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41

Osmislite jasne politike i postupke kako biste osigurali da MOA-ovi razumiju pristup koji je
potreban za razvoj programske strukture. MF treba razmotriti predloZene strukture i
osigurati njihovu uskladenost s politikom te kvalitetu predloZenih struktura.

JRP i proracun

42

Prosiriti proracunske kontrole na nacin da nadilaze fazu gotovinskog pla¢anja i da ukljucuju
ranije faze ciklusa plac¢anja, ukljucujuci preuzete obveze i obveze prema dobavlja¢ima. Bez
toga postoji rizik da ¢e dodi do povrede kontrola aproprijacija na gotovinskoj osnovi

43

Zajamciti da se svaka faza kontrole pla¢anja temelji na sustavu, a idealno bi bilo kad bi one
bile utemeljene u ISFU-u kako bi ta kontrola bila ucinkovita te kako bi se smanjio rizik od
ljudske pogreske ili namjernog propusta

44

Razmislite o prikladnoj razini proracunske kontrole u pogledu okolnosti u kojima se nalazi
vasa zemlja. Vrlo detaljne kontrole proizvele su velik broj proracunskih kategorija, koje
cesto dovode do toga da MF trosi sve svoje vrijeme na prijenose (doznake) sredstava s
jednog racuna na drugi.

45

Ponovno razmislite o tome na koji su nacin proracunske kontrole provedene u okviru JRP-a
i ISFU-a pri prelasku na PBB jer taj proces sa sobom obi¢no nosi prijenos ovlasti sa sredisnjih
institucija na MOA-ove

46

Imajte u vidu da premda je u okviru PBB-a fokus na rezultatima, to ne znaci da se ulazni
podaci ne uzimaju u obzir. Stovide, ulazni podaci klju¢an su element u svakom
proracunskom i racunovodstvenom sustavu i njima moraju upravljati te ih kontrolirati
ministarstva, odjeli i agencije.

47

Pri izradi proracunskih kontrola osigurati da fokus bude usmjeren na odrzavanje integriteta
originalnih aproprijacija. Razmotrite gdje bi se proracunske kontrole trebale nalaziti u
svakom segmentu jer to ima znatan utjecaj na fleksibilnost MOA-ova te na radno
optereéenje MOA-ova, odjela za proracun te riznice

JRP i ISFU

48

Zajamcite da JRP funkcionira u svim najvaznijim sustavima okvira PFM-a, a vladini portali i
API-jevi predstavljaju priustive nacine na koje se ICT mozZe integrirati na svim razinama PFM-
a upotrebom JRP-a kako bi se zajamcio integritet podataka

49

Prosiriti upotrebu JRP-a na nacin da obuhvada cijeli sektor opcée vlade* ondje gdje to
moguce. Moze biti korisno zahtijevati i upotrebu ISFU-a u tu svrhu.

50

Prosirite obuhvat JRR-a medu ostalim i upotrebom modernih elektronickih plac¢anja i
bankovnih aranZmana, pa ¢ak i ondje gdje se ISFU ne koristi kao glavni sustav

51

Zajamcite da transakcije unutar vlade budu obradene u ISFU-u ili da se oznace u svrhu
uklanjanja u buduénosti pri izradi konsolidiranih izvjeStaja. Moguce je postupno prosiriti
operacije ISFU-a na nacin da uz plaéanja ukljucuju cijeli proces plac¢anja zajedno s preuzetim
obvezama i obvezama prema dobavljac¢ima

52

Razmotrite upotrebu JRP-a za evidentiranje cijele bilance s pomocu ISFU-a ili GK-a ili pak
podnosenjem periodi¢nih izvjeStaja u okviru ISFU-a

Planiranje i priru¢nik JRP-a

53 Tijekom (ponovne) izrade RP-a zajamcite dostupnost politicke potpore, sredstava i
dovoljnog vremena potrebnog za uspjesan dovrsetak
54 Zajamcite da je svaka (ponovna) izrada pravilno isplanirana unutar okvira za upravljanje

projektima te da svaka faza, prekretnica i odgovornost bude jasno definirana. Pri planiranju

4 U GFSM 2014. pojam opce vlade definiran je na sljedeéi nacin: ,,...sektor opce vlade sastoji se od mjesnih institucionalnih
jedinica cija je glavna djelatnost obavljanje funkcija vlade...“; ona ukljucuje nacionalnu i subnacionalnu razinu vlasti te

neprofitne subjekte koji obavljaju funkcije viade. U veéini zemalja to ukljucuje statutorna tijela koja prema definiciji izlaze iz

okvira proracuna (ali iskljucuje poslovne subjekte za ostvarivanje dobiti poznatije kao poduzeca u drzavnom vlasnistvu).
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se takoder moraju uzeti u obzir povezane reforme, ukljuc¢ujuéi glavni razlog za predlozene
izmjene postojeceg RP-a

55

Uspostavite radnu skupinu ¢iji ¢ée €lanovi dolaziti iz svih najvaznijih funkcionalnih podrucja
srediSnje vlade, ukljuCujuci zainteresirane strane iz korisnika kao Sto su MOA-ovi te iz
korisnika na subnacionalnoj razini vlasti

56

Zajamcite kontinuitet snazne komunikacije u pogledu (ponovne) izrade JRP-a. Komunikacija
bi trebala biti formalnog oblika, Sto ukljucuje izradu i proglasenje saZetka prijedloga, te
ujedno neformalnog oblika, sto ukljucuje upotrebu drustvenih medija

57

Proglasite jedno funkcionalno podrucje odgovornim za odrZavanje JRP-a te za odobrenje
njegovih promjena. Proces izmjene takoder bi se trebao temeljiti na jasnim politikama i
smjernicama te, ako je to potrebno, na aZuriranoj zakonodavnoj osnovi

58

Sastavite priruc¢nik o JRP-u, koji ¢e se azurirati (najmanje) jednom godi$nje te koji ¢e biti
dostupan svim zainteresiranim stranama u idealnom slucaju u elektroni¢kom obliku
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1. Uvod i pozadina

Sto su PEMPAL i TCOP, a $to je Radna skupina za raéunovodstvo u javnom sektoru
TCOP-a?

1. MreZazaucenje uz pomoc kolega za podrucje upravljanja javnim rashodima (PEMPAL)® olaksava
razmjenu profesionalnog iskustva i prijenos znanja medu stru¢njacima s prakti¢nim znanjem o
upravljanju javnim financijama (PFM) diljem zemalja Europe i srednje Azije (ECA).. Sudionici
medusobno suraduju izravno ili s pomocu interneta kako bi dijelili svoje znanje i razvijali pristupe
u pogledu rjesavanja Cestih problema u PFM-u. PEMPAL ima tri zajednice prakse (COP), jedna od
kojih je Zajednica prakse za riznicu (TCOP), Cije su aktivnosti usmjerene na izazove u provedbi
inicijativa reforme riznice i pitanja koja njezine ¢lanove zanimaju u struénom smislu.

2. 0Od svog osnutka TCOP potice svoje clanove na osnivanje manjih radnih skupina u kojima
razmjenjuju iskustva i rade na zajednickoj problematici. To je rezultiralo ve¢im brojem malih
tematskih skupina iz podrucja racunovodstva i RP-a, a koje su se u konacnici spojile u tematsku
radnu skupinu za racdunovodstvo u javhom sektoru (PSAWG), koja je vodila rad TCOP-a na
reformama PK-a i RP-a kao i na prikupljanju ulaznih podataka za ovaj dokument.

3. Potkraj travnja 2013. ova se radna skupina sastala u Kijevu gdje se uvelike bavila
predstavljanjem iskustava zemalja u provedbi reforme RP-a i PK-a. Svaka je zemlja zapocela
znacajne reforme potaknute potrebom za unapredenjem financijskog upravljanja i odgovornosti
s pomocu boljeg izvjeStavanja. Reforme su uglavnom bile sastavni dio Sireg programa opce
reforme. Svaka je zemlja reformama pristupila na drukgiji nacin i drukcéijom dinamikom, ali postoje
i neka zajednicka obiljezja:

e radi se o zemljama u tranziciji koje se susrecu s istim izazovima u prijelazu s centraliziranog
planskog upravljanja na pristup u kojem se veéi naglasak stavlja na decentralizaciju ministarstava,
odjela i agencija (MOA-ova), ali uz zadrzavanje snaznog centralnog fiskalnog upravljanja;

e vladini RP-ovi prvobitno su osmisljeni u svrhu specifi€nog izvjeStavanja, ali nisu uvijek podupirali
ucinkovito fiskalno upravljanje nego su se bavili izvjeStavanjem o saldu ili rezultatu podnositelja
izvje$taja.® Taj rezultat ima odredene veze s izvje$tavanjem na temelju IPSAS-a’ali ni na koji nacin
ne zadovoljava navedene standarde. U nekim slucajevima, u opcoj vladi postoji nekoliko RP-ova —
primjerice odvojeni RP za sredisnju i lokalni razinu vlasti te druge strukture za posebne
izvanproracunske fondove;

S WWW.PEMPAL.org

% Taj je saldo bio namijenjen samo jednoj publici, vladi, te je izraden za potrebe izvje$tavanja i odgovornosti koje se temelje
na centralnom planskom gospodarstvu. Ovaj pristup nije usko povezan sa zahtjevima IPSAS-a. Medutim, njihovi sastavni
dijelovi imaju vrlo sli¢ne transakcije. Za vise informacija posjetite
https://jyx.jyu.fi/dspace/bitstream/handle/123456789/9135/thassine.pdf?sequence=1

7Medunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor —vise informacija o ovim standardima dostupno je na www.ifac.org
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svaka je zemlja imala odvojene PK-ove za kontrolu odobrenih sredstava i upravljanje novéanim
sredstvima na centralnoj razini. NaZalost, PK-ovi opéenito nisu bili objedinjeni s RP-om — smatralo
se da su te strukture odvojene i da sluZze drukdijim namjenama, osobito izvjeStavanju na
gotovinskoj razini o proracunu; te

automatizacija je bila sustinska sastavnica programa reformi.

Ovaj je dokument proizvod Radne skupine za racunovodstvo u javhom sektoru (PSAWG)
Zajednice prakse za riznicu PEMPAL-a. Temelji se na ranijem dokumentu ,Integracija
proracunske kategorizacije i racunskog plana: dobra praksa u zemljama ¢lanicama TCOP-a” koji
je PSAWG dovrsio 2014., te proSiruje njegov opseg. Taj se dokument iz 2014. uglavhom bavio
izazovima u pravilnom dizajnu ekonomskog segmenta RP-a, posebice time kako istodobno
omoguciti proracunsko izvjeStavanje na gotovinskoj osnovi i financijsko izvjeStavanje na
obracunskoo osnovi. Postao je koristan referentni alat za zemlje ¢lanice PEMPAL-a, ali i za druge
zemlje svijeta.

Na sastanku PSAWG-a 2018. godine, koji je odrzan u Bakuu, clanovi skupine zatrazili su da
dokument bude prosiren kako bi se njime obuhvatilo i neke druge izazove s kojima se zemlje
suocCavaju u pogledu dizajna RP-a te druge povezane probleme. Ovaj se rad temelji na
spomenutom dokumentu iz 2014., ali je istovremeno mnogo detaljniji jer obuhvaca sve segmente
JRP-a te su u njemu obradena i druga prakti¢na pitanja poput kako se sluziti ISFU-om te koja je
uloga JRP-a i proracunskog procesa. Potonja pitanja u nekim sluc¢ajevima nadilaze pojam JRP-a, a
kao vaina podrucja o kojima treba biti rijeCi u dokumentu su ih prepoznali ¢lanovi PSAWG-a
tijekom tematskih blokova za dobivanje povratnih informacija.

PSAWG se pobrinuo za to da se dokument pregleda nekoliko puta pocevsi od 2018., ukljucujuci
tijekom videokonferencije u lipnju/junu 2019. i tijekom rasprava odrZanih uZivo u Moskvi, u
Ruskoj Federaciji, u listopadu/oktobru 2019. te jo$ jedne videokonferencije odriane u
lipnju/junu 2020., u okviru kojih su sluzbenici iznijeli dodatne primjere iz svojih zemalja te
povratne informacije u pogledu nacrta dokumenta. Clanovi skupine razmijenili su vrijedne ulazne
podatke za ovaj dokument te dali osvrt na njegov sadrzaj. Njihovi komentari, prijedlozi i rasprave
upotrijebljeni su u svrhu poboljSanja prakti¢ne prirode ovog dokumenta. Kao jedan vazan primjer
toga moze se navesti ¢injenica da premda se u dokumentu prvotno predlagalo da zemlje razmotre
opciju razrade JRP-a, tijekom diskusija utvrdilo se da ¢e za mnoge zemljeto kratkoroéno biti
neprakti¢no. Glavni razlog tomu je uspostavljena razina integracije ICT-a te konceptualne razlike
medu zainteresiranim stranama. Prema tome, dokument je prilagoden na nacin da se zajamce
korisni i praktiéni savjeti ¢ak i u situaciji u kojoj je zemlja odlucila da je JRP nepraktic¢an.
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7. Nedavno su izdana dva vrlo korisna vodica za proracunske kategorizacije (PK) i RP, prvi je izdao
MMF 8, a drugi, novijeg datuma, izdan je u okviru programa PULSAR®. Ti se vodici uglavhom bave
cjelokupnom strukturom i moguénostima potrebnim u izradi proracunskih kategorizacija ili
racunskog plana koje su od iznimne vaZnosti. Ovaj je dokument dizajniran kako bi nadopunio obje
publikacije u smislu pruzanja prakticnih savjeta i smjernica za stru¢njake s prakti¢nim znanjem. Na
spomenutom skupu odrzanom 2019. godine u Moskvi gda Svetlana Sivets, zamjenica direktora
Odjela za metodologiju izrade proracuna i financijsko izvjestavanje u javnom sektoru Ministarstva
financija, odrzala je izlaganje na temu pristupa koji primjenjuje Ruska Federacija te je RP opisala
kao ,jezik na kojemu racunovoda kodificira povijest upravljanja javnim financijama”, a Sto je u
velikoj mjeri u skladu sa Sirim konceptom koji se u ovom dokumentu nastoji usvojiti u odnosu na
JRP.

Definicija PK-a i RP-a i zasto su se PK i RP razvili odvojeno?

8. U PEMPAL-u i drugim zemljama te medu stru¢njacima vodile su se Zucne polemike o tome sto
znace pojmovi PK i RP. Neki tvrde da se RP odnosi samo na racune potrebne za financijsko
izvjeStavanje te da se to dosta razlikuje od zahtjeva proracunskog izvjeStavanja. U proSlosti je
zasigurno bilo to¢no da se ti zahtjevi za izvjestavanje razlikuju i da zbog nedostatka ISFU-a nisu bili
objedinjeni. Medutim, ¢ak su i tada mnogi financijski dogadaji zbog kojih su nastajale transakcije
u MOA-ima bili istovjetni u oba sustava izvjeStavanja. Doduse, s dolaskom ISFU-a pojavila se
moguénost da se umjesto na razlike u tim dvama zahtjevima za izvjesStavanje naglasak stavi na
istovjetne elemente izvjestavanja. To je ujedno pruzilo priliku da se prouci kako objediniti te i
ostale glavne i vaine zahtjeve za izvjeStavanje, ukljucujuéi makrofiskalno, statisticko i
rukovodstveno izvjestavanje.

Struktura dokumenta

9. Dokument je strukturiran na nacin da prvo ¢itatelja upozna s temom RP-a/PK-a, a zatim se daje
odgovor na pitanje kako i zasto je PSAWG PEMPAL-a sastavio ovaj dokument. Drugo poglavlje
pruza uvid u relevantna iskustva zemalja ¢lanica PEMPAL-a te kako ona mogu biti korisna za
(ponovnu) izradu JRP-a. U treéem poglavlju isticu se odredena nacela (ponovnog) dizajna koja bi
trebala posluZiti kao smjernice u radu na reformi RP-a. U sredistu Cetvrtog i petog poglavlja je sam
JRP. Cetvrto se poglavlje bavi vrlo vaznim ekonomskim segmentom te se u njemu nadopunjuje rad
izloZzen u dokumentu iz 2014. Peto poglavlje pruza smjernice u pogledu drugih vaznih segmenata
za koje je preporucljivo da budu u strukturi JRP-a. | na kraju, u Sestom se poglavlju obraduju druga
vazna interesna podrucja ovog dokumenta, to¢nije odnos izmedu JRP-a i proracuna te nacin na
koji se ISFU tei, u Sirem smislu, sustav PFM-a mogu poboljsati valjanom izradom JRP-a. Dokument

8 Racunski plan: Odlucujuci element okvira financijskog upravljanja u javhom sektoru, Julie Cooper i Sailendra Pattanayak
https://www.imf.org/external/pubs/ft/tnm/2011/tnm1103.pdf i proracunske kategorziacije pripremili Jacobs, Jean-Luc
Hélis, and Dominique Bouley https://www.imf.org/external/pubs/ft/tnm/2009/tnm0906.pdf

9 PULSAR — dokument Programa za racunovodstvo i izvjeStavanje u javhom sektoru pod naslovom ,,A Good Practice
Outline of the Multipurpose Chart of Accounts” (,Prikaz dobre prakse za visenamjenski racunski plan”);
https://www.pulsarprogram.org/sites/pulsar/files/libdocs/PULSAR%20FINCOP%20Paper%200n%20MCoA final 0.pdf
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takoder sadrZava osam priloga u kojima se navode dodatni primjeri i smjernice kao dodatak
informacijama sadrzanima u spomenutim poglavljima.

Kljucne definicije

10. Vazno je odmah jasno navesti nekoliko konkretnih definicija kako bi se sprijecilo pogresno
tumacenje znacenja kljuénih termina koji se upotrebljavaju u cijelom dokumentu. Te su
definicije navedene u nastavku.

Proracunska kategorizacija jedna je od temeljnih sastavnica cvrstog i stabilnog sustava

upravljanja proracunom, s obzirom na to da odreduje nacin na koji se proracun evidentira i
predstavlja, kao i nacin na koji se o njemu izvjestava te kao takva ima izravan utjecaj na
transparentnost i uskladenost prorauna.*®

e Racunski plan kljucni je element okvira PFM-a za kategorizaciju i evidentiranje informacija o
financijskim planovima, transakcijama i dogadajima te za izvjeStavanje o njima na sustavan i
dosljedan nacin. RP je organiziran i Sifriran popis svih pojedinih ra¢una koji se upotrebljavaju za
evidentiranje transakcija i koji su sastavni dio sustava glavne knjige. Struktura proracuna, a osobito
proraunska kategorizacija, te RP u simbiotskom su odnosu.!

e Informacijski sustav financijskog upravljanja (ISFU) sadrzava niz racunalnih programa, baza
podataka, povezanih procesa, postupaka i tehnoloskih platformi, koji vladinom financijskom i
raéunovodstvenom osoblju omogucuju izvr$avanje njihovih svakodnevnih poslovnih zadataka.'?

e Glavna knjiga (GK) — prema tradicionalnoj definiciji, GK je glavni skup rac¢una koji na saZzet nacin

prikazuju sve transakcije do kojih je doSlo u odredenom podnositelju izvjeStaja. Navedena
definicija jos je uvijek valjana, medutim, moderne vlade zahtijevaju da GK bude mnogo vise od
racunovodstvene strukture, kako bi se osiguralo da evidentiranje financijskih informacija kao i
izvjeStavanje o njima budu u skladu s ¢itavim nizom vladinih zahtjeva, ne samo onima povezanima
s racunovodstvom.

e Jedinstveni racunski plan Sirok je kategorizacijski sustav kojim se grade veze na svim razinama

okvira i sustava PFM-a, kako bi se osigurala jedinstvena kategorizacija podataka, Sto omogucduje
konsolidaciju informacija na svim razinama opdée vlade (vidjeti sliku 1.). U idealnom slucaju JRP
ujedno ¢e biti RP u GK-u ISFU-a. Medutim, u slu¢ajevima u kojima ISFU ne stoji na raspolaganju
svim MOA-ovima / subjektima u kojima se vrsi kontrola, JRP omogucuje konsolidaciju podataka i
transakcija i tih subjekata. Njime se takoder grade veze u pogledu podataka s drugim sustavima
PFM-a.

10 https://www.imf.org/en/Publications/TNM/Issues/2016/12/31/Budget-Classification-23470

1 https://www.imf.org/en/Publications/TNM/Issues/2016/12/31/Chart-of-Accounts-A-Critical-Element-of-the-Public-
Financial-Management-Framework-25189

12 http://documents.worldbank.org/curated/en/147241467987856662/A-handbook-on-financial-management-
information-systems-for-government-a-practitioners-guide-for-setting-reform-priorities-systems-design-and-
implementation
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Slika 1. — JRP jam¢i interoperabilnost na svim razinama okvira PFM-a

Priprema proracuna

Upravljanje dugam

Racunovodstveni
sustavi MOA-a
Uprawljanje gotovinskim Bankarski sustav
sredstvima

Sustawi upravljanja
prihodima

Sustawi upravljanja
projektima

Sustavi upravljanja Skladiste podataka
imovinom i zalihama (lzvjestavanje)

lan (osigurava integritet pod: im sustavima PFM-a)

U ovom dokumentu zauzima se stajaliste da zahtjeve za predstavljanje proracuna, njegov nadzor,
izvrsenje i izvjestavanje treba uvrstiti u Siru strukturu JRP-a kojom se obuhvacaju svi glavni zahtjevi

za financijsko izvjeStavanje vlade.

PSAWG i TCOP smatraju da ovaj dokument predstavlja koristan prakti¢ni vodic za provedbu i aZuriranje
postojeceg PK-a/RP-a, ali i za nadine prosirenja obuhvata sustava koje zemlje primjenjuju izradom JRP-

a.

Tekstni okvir 1. - Opceniti prakticni savjeti

e Upotrijebiti ponovnu izradu ISFU-a kako bi se ponovno ocijenio nacdin na koji se financijske
informacije biljeze za potrebe izvjestavanja, pri cemu se traze integriranije strukture podataka
koje ¢e podrzavati mnogo razlicitih zahtjeva za izvjeStavanje

e Osigurati da se koncept JRP-a odnosi na strukturu podataka koja podrzava sve najvaznije
zahtjeve izvjestavanja za PFM, a ne samo financijsko izvjeStavanje. Ako je na dobar nacin
izraden, trebao bi podrzavati proracunsko, financijsko, makrofiskalno, statisticko i upravljacko
izvjeStavanje
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2.

Ponovna izrada JRP-a u zemljama clanicama PEMPAL-a

Povijesna pozadina razvoja PK-a i RP-a

10.

Danas se jedan od klju¢nih razloga odvojene izrade PK-ova i RP-a mozZe pronaci u lokalnoj
definiciji i obuhvatu RP-a. Mnoge zemlje RP ¢esto opisuju kao strukturu racuna kojom se ispunjava
zahtjev za sastavljanje sluzbenih financijskih izvjestaja. Slijedom toga, za njih je poimanje RP-a bilo
dosta usko. U nekim zemljama svaki je glavni podnositelj izvjestaja, primjerice sredisnja ili lokalna
razina vlasti ili posebniizvanprorac¢unski fondovi mozda razvio vlastiti odvojeni RP. To je u proslosti
bio slu¢aj u nekoliko zemalja &lanica PEMPAL-a, ukljuéujué¢i Moldovu®® i Ukrajinu, iako su obje
zemlje naknadno razvile strukture kojima nastoje objediniti sve RP-ove i PK-ove. Zanimljivo je Sto
takvi razlic¢iti RP-ovi imaju dosta znacajna podrucja u kojima su sli¢ni, a opca je struktura svakog
RP-a prili¢no uskladena.

Osim toga, mnoge su zemlje smatrale i da je zahtjev za upravljanje gotovinskim sredstvima
proracuna (kontrola izvrSenja prorac¢una) odvojen od financijskog izvjestavanja i da se od njega
razlikuje. lako je kontrola izvrSenja proracuna rukovodstveno pitanje koje se dosta razlikuje od
sluzbenog financijskog izvjeStavanja, ono Sto je nedostajalo bilo je razumijevanje poveznice
izmedu ta dva zahtjeva za izvjeStavanje i kontrolu. Stoga su se strukture pri izradi PK-ova i RP-a
bavile razlikama, a ne slicnostima. Postoji joS nekoliko problema koji su vjerojatno pridonijeli
razdvojenosti tih struktura, a oni su:

e institucije su u proslosti bile vrlo predane tomu da zadrZe RP koji je ve¢ postojao u vladama
(koji je opcenito postojao prije sredisnje proracunske kontrole koja je bila potreba tijekom
razvoja PK-a), Sto je oteZalo njegovu nadgradnju ili izmjenu radi obuhvacanja kontrole
izvrSenja proracuna;

e RP je bio strukturiran na primjeni modificirane obracunske osnove, a PK-i su u pravilu bili
temeljeni na primjeni gotovinske osnove;

e RP-u je uZi naglasak bio na financijskom izvjestavanju i tradicionalnijem racunovodstvenom
pristupu izvjestavanju, dok se PK-ovima nastojalo obuhvatiti dodatne aspekte za financijsko
upravljanje, kao Sto su izvori financiranja (porijeklo primitaka) zbog vazne veze s financiranjem
proracuna;

e u vecini je slucajeva postojala nasusna potreba za upravljanjem novcanim sredstvima, i u
smislu kontrole odobrenih sredstava ograni¢avanjem neodobrenih rashoda, ali i sa stajalista
konsolidacije, radi unaprjedenja upravljanja novcanim sredstvima kao i fiskalne discipline.
Stoga se barem u pocetku naglasak u PK-ima viSe stavljao na operativni aspekt — u nekim je
sluajevima ta nasusna potreba znadila da je predanost institucije prvobitnom RP-u bila
prepreka reformama; i

e u pravilu racunovodstvo nije bilo automatizirano, $to je u sustini otezalo objedinjavanje tih
dviju struktura.

13 Moldova je 2008. izradila novi JRP kojim je objedinila $est postojeéih RP-ova i PK-ove te ga je 2016. primijenila u praksi.
Moldova sada ima jedan integrirani JRP koji obuhvaca sve najvaznije zahtjeve u pogledu financijskog izvjestavanja.
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Stoga su uslijed razliCitih struktura, i MOA-ovi tim dvama procesima upravljali odvojeno, sto je
predstavljalo poteskoce u izravnanju i upravljanju.

Danasnja struktura racunskog plana

11. Brojne su se okolnosti koje su prevladavale u trenutku kada su PK-ovi i RP bili odvojeni
promijenile, ukljucujuci sljedece:

e zemlje su promijenile svoj pristup racunovodstvu, stavivsi naglasak na uskladenost s IPSAS-om kao
i izvje$tavanje u skladu s okvirima GFSM-a'# ili ESA-e?° - prepoznale su da je tradicionalni pristup
racunovodstvu imao ograni¢enu primjenu;

e Mnogo je veca slicnost izmedu IPSAS-a, tj. financijskog izvjestavanja, i kontrole proracuna i
izvjeStavanja od 2008. godine. Do 2009. godine , IPSAS je zahtijevao vrlo tradicionalno stajaliste
racunovoda u privatno sektoru o vladinom izvjeStavanju. Medutim, to se promijenilo 2009. godine
kako bi se od racunovodstvenih subjekata zatraZilo da podnose izvjestaje u skladu s odobrenim
proracunom. Zbog toga je doslo do vedih sli¢nosti i razumijevanja u drzavnom izvjestavanju da je
prorac¢un osnovni alat za kontrolu i ra¢unovodstvo;

e U okviru GFSM 2014. takoder se nastoji bolje uskladiti statisticko i financijsko izvjeStavanje, a okvir
je izmijenjen kako bi pruZzio statisticki ekvivalent izvjeStaja o financijskom ucinku?e;

e S dolaskom automatizacije u svakoj su zemlji dosle do izraZaja koristi integriranih baza podataka
za ISFU te su zauzvrat otkriveni problemi u vezi s razdvajanjem PK-a i RP-a. Mnogo zemalja sada
prepoznaje mogucnost bolje integracije tih razli¢itih struktura. Zbog automatizacije, podatke i
financijske transakcije mogu evidentirati samo jednom, a JRP razli¢itim korisnicima moze
omoguciti da ispune razli¢ite zahtjeve za izvjestavanje.

14 MMF-ov Prirucnik statistike drzavnih financija (GFSM). Postoje tri priru¢nika: GFSM 86 temeljen na primjeni nov¢anog
nacela, GFSM2001, koji je presao na racunovodstveni okvir temeljen na primjeni obracunskog nacela i GFSM2014 koji je
aZurirao verziju iz 2001. godine bolje uskladujudi statisticki okvir s racunovodstvenim okvirom IPSAS-a i prosirujuci
objavljivanje podataka u pogledu nekih glavnih podrucja rizika. GFSM je uskladen sa Sustavom nacionalnih racuna
Ujedinjenih naroda (SNA). Za vise informacija o GFSM-u pogledati: www.IMF.org

15 Europski sustav nacionalnih i regionalnih racuna (ESA). Ovo se spominje kao ESA 95, ali podlijeZze redovitom aZuriranju.
ESA 95 uglavnom je u skladu sa Sustavom nacionalnih racuna Ujedinjenih naroda. To je obvezan sustav financijskog
izvjeStavanja za sve drzave Clanice i drzave pristupnice Europske unije.

16 Dodatak 6. GFSM 2014. daje i jasnije smjernice o podrucjima u kojima se GFSM i IPSAS razilaze.
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Tekstni okvir 2. - 1zazov za modernu zemlju - Oprezno s misljenjima strucnjaka

Na medunarodnoj razini postoji mnogo razlic¢itih misljenja, a zemljama u razvoju se cesto daje
,Sstruéno” stajaliSte o PFM-u, ukljucujuéi o tome na koji na¢in RP treba strukturirati. Na stru¢na
misljenja ¢e uvijek imati utjecaj iskustva onih koji pruzaju savjete. Moldovi je 2018. predstavljeno
,Sstruéno” misljenje o njezinu JRP-u. Tada im je receno da JRP nije strukturiran u skladu s IPSAS-om
te da ne moze ispuniti zahtjeve za izvjesStavanje propisane tim standardima. Naime, IPSAS pruza vrlo
malo detaljnih smjernica o potrebnoj strukturi RP-a, iako neki zahtjevi standarda u pogledu objave
te format financijskih izvjestaja i biljezaka impliciraju zahtjeve u pogledu strukture visoke razine.

U tom slucaju zbog toga sto ekonomski segment moldovskog JRP-a nije bio strukturiran na nacin da
u prvom redu izvjestava o kratkotrajnoj i dugotrajnoj aktivi i pasivi, savjet se svodio na to da je JRP
manjkav. U sluc¢aju Moldove imovina je bila uskladena s opéim strukturama GFSM-a, koje su
podijeliene na financijske i nefinancijske, a Sto je u velikoj mjeri u suglasju sa zahtjevima
izvjeStavanja za potrebe izvjestaja o novéanom toku u skladu s IPSAS 2. U vladi bi informacije trebale
biti predstavljene u oba oblika: trebalo bi ukljucivati izvjeStavanje prema kratkotrajnoj i dugotrajnoj,
odnosno financijskoj i nefinancijskoj podjeli (vidjeti poglavlje o ekonomskom izvjeStavanju te
Prilog Ill., u kojemu se navodi primjer zemlje koja svoje financijske izvjestaje izraduje u financijskom
i nefinancijskom obliku). U spomenutom slucaju ,,strué¢njak” nije pokazao valjano razumijevanje
zahtjeva izvjeStavanja u okviru modernog PFM-a vlade. PruZeni savjeti bili su usmjereni na samo
jedan element izvjeStavanja, a to je financijsko izvjestavanje, te u veé¢oj mjeri na bilancu nego na
izvjeStaj o novéanom toku. Kako se objasSnjava u ovom dokumentu, financijsko izvjeStavanje je
nesumnjivo izuzetno vazno, ali valja imati na umu da kljuénu ulogu imaju i proracunsko,
makrofiskalno te statisticko izvjeStavanje. JRP koji je izraden na dobar nacin trebao bi zadovoljavati
sve te zahtjeve.

Dizajn RP-as

Definiranje opsega izvjeStavanja i raCunovodstvenog okvira

12. Kako je ve¢ istaknuto u tekstnom okviru 2., moderni ISFU i JRP trebali bi nadilaziti samo jedan
aspekt PFM-a, kako bi na integriran nacin pokrili sve vaZnije zahtjeve za izvjeStavanje. Gruzija,
koja izraduje svoj racunovodstveni okvir i okvir izvjeStavanja kako bi osigurala uskladenost s
medunarodnim zahtjevima (IPSAS-om i GFSM-om), prvo je dizajnirala prijedlog cjelokupnog okvira
financijskog upravljanja u javnom sektoru koji je prikazan na slici 2. Gruzija je prvo razvila zahtjeve
za racunovodstvo u pogledu automatiziranog procesa isplate placa i mirovina, kako bi se omogucili
i zahtjeva za kontrolu na gotovinskoj osnovi i zahtjevi za izvjeStavanje na obracunskoj osnovi.
Gruzija planira postupno prosiriti taj sustav kako bi obuhvatila sve vladine poslove, ali s obzirom
na to da cjelokupni prijedlog planira u ovoj pocetnoj fazi, primijenila je sveobuhvatan i inkluzivan
pristup izradi prije izrade konkretnih struktura u pogledu Sifriranja. Stoga, iako ¢e odredenoj zemlji
mozda trebati viSe godina za provedbu svojeg racunovodstvenog okvira (na obracunskoj osnovi)
ili drugih vaznih reformi PFM-a, ako se pobrine za to da prvo definira opseg okvira PFM-a, veca je
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vjerojatnost da ¢e u njegovu izradu uvrstiti sve svoje zahtjeve za racunovodstvo, kontrolu i

izvjeStavanje. Kako se prikazuje na slici 2., Gruzija nastoji uvesti potpuno objedinjen pristup PFM-

u te je, slijedom toga, izglednije da ¢e se i struktura JRP-a izradivati na objedinjen i sveobuhvatan

nacin.

Slika 2. — Gruzijski okvir PFM-a
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13. Zemlje ne moraju taj okvir razviti od nule. Dokument WB-a ,A Handbook on Financial

Management Information Systems for Government” (,Prirucnik o informacijskim sustavima za

financijsko upravljanje za vlade”) autora Alija Hashima izvrstan je izvor u ovom pogledu jer sluZi

kao koristan predloZak u pogledu nacina objedinjavanja svakog funkcionalnog elementa u okviru

17Vidjeti publikaciju Svjetske banke ¢iji je autor Ali Hashim, ,,A Handbook on Financial Information Systems for

Government” (,,Prirucnik o informacijskim sustavima za upravljanje financijama za vladu”)
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PFM-a s drugim procesima i raunovodstvenim sustavom. Prilog 1. prikazuje dijagram toka koji se
nalazi u dokumentu i koji je vrlo sli¢an gruzijskom okviru PFM-a.

14. Modernizaciju okvira PFM-a moraju podupirati snazna rjeSenja informacijske tehnologije (ICT),
a mnoge su zemlje naglasak stavljale na razvoj u potpunosti integriranog ISFU-a (lISFU).
Medutim, rijetke su one zemlje koje su postigle potpunu integraciju, a evaluacije nakon provedbe
brojnih projekata [ISFU-a upuc¢uju na znatne probleme u pogledu nastojanja da se postigne taj
cilj*®. Brojne su zemlje, stoga, preusmijerile svoj fokus na razvoj posebnih ICT alata za potrebe
razlicitih zahtjeva, pritom jamceci interoperabilnost komponentnih sustava. Interoperabilnost u
konacnici ovisi o zajednic¢koj strukturi podataka svih razli¢itih sustava. Primjerice, struktura
podataka u sustavu pripreme proracuna mora biti ¢vrsto uskladena sa sustavom izvrSenja
prora¢una u okviru riznice te s raCunovodstvenim sustavima koje primjenjuju MOA-ovi. JRP je
stoga kljucan za to da interoperabilnost bude moguda.

15. Stoga se pri izradi JRP-a zemlja mora pobrinuti da on ispunjava sve glavne zahtjeve za
izvjeStavanje te zemlje. Precesto se JRP izraduje preusko, pri ¢emu ne ispunjava zahtjeve za
izvjeStavanje svih glavnih zainteresiranih strana. To je zasigurno bio problem s ve¢inom RP-ova
koji su bili prvobitno izradeni i provedeni u zemljama TCOP-a, a malo ih je bilo nadgradeno kako
bi obuhvatili nove zahtjeve za kontrolu proracuna. Odvojena izrada PK-ova na temelju primjene
gotovinske osnove od izrade RP-a na modificiranoj obracunskoj osnovi u najmaniju je ruku otezala
uskladivanje tih dviju struktura i zahtjeva za izvjeStavanje koji su s njima povezani. Kako se zemlje
budu priblizavale uvodenju ISFU-a ili njihovoj nadogradnji i zamjeni, tako ¢e imati priliku razmotriti
kako da glavna knjiga i racunovodstvo omoguce bolje objedinjavanje cjelokupnog okvira za
racunovodstvo i izvjeStavanje. Postoji najmanje sedam nacela potrebnih za ucinkovitu (ponovnu)
izradu vladina RP-a ili JRP-a koji su detaljno prikazani u tekstnom okviru 3.

18 http://documents.worldbank.org/curated/en/147241467987856662/A-handbook-on-financial-management-
information-systems-for-government-a-practitioners-guide-for-setting-reform-priorities-systems-design-and-
implementation. Iskustvo o kojem se govori u citiranoj objavi razlog je zbog kojeg se u ovom dokumentu upotrebljava
pojam ISFU umjesto IISFU, ¢ime se odstupa od usredotoc¢enosti na potpunu integraciju te se priblizava ne¢emu sto je
ostvarivo i priustivo, a to je put k interoperabilnosti sustava PFM-a.
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ekstni okvir 3. - Nacela za ucinkovitu izradu, provedbu i odrZavanje RP-a

Sveobuhvatnost. RP treba biti dovoljno sveobuhvatan da ukljuci sve potrebne/odgovarajuce informacije.
Proracunske kategorizacije trebaju biti temeljna sastavnica RP-a Razlog tomu je taj Sto racunovodstveni
sustav i sustav izvjeStavanja trebaju biti osnovni izvor financijskih informacija za izvjeStavanje o izvrsenju
proracuna, a od 2009. izvjeStavanje o proracunu postalo je osnovni element uskladenosti s IPSAS-om.
Medutim, racunovodstveni sustav i sustav izvjeStavanja mogu zahtijevati dodatne kategorizacije ili
racune radi zadovoljavanja potreba financijskog upravljanja u drzavi.

Granularnost. Segmenti i podsegmenti RP-a trebaju biti strukturirani tako da olaksaju brojne i moguce
razli¢ite kombinacije podatkovnih elemenata nuZne za potrebe kontrole i izvjeStavanja. Svaki segment
treba biti dovoljno detaljan kako bi zadovoljio sve potrebe kontrole, odgovornosti, upravljanja i
izvjeStavanja svih zainteresiranih strana.®

Uzajamna iskljucivost. Atributi segmenata RP-a trebaju biti definirani na nacin da budu uzajamno
iskljucivi i da se izbjegnu nejasnoce u knjiZzenju transakcija i izvjeStavanju o njima. To je posebno problem
mnogih ekonomskih segmenata RP-a, u kojima je uvrStavanje neekonomskih deskriptora (opisnika) i
knjizenje racuna €esto narusavalo integritet fiskalnih podataka.

Bez suvisnosti. Nema potrebe za neovisnim segmentom u RP-u ako se srodne informacije mogu izvesti
iz drugog segmenta. Ako postoji viSe kategorizacija, mozda bi bilo korisno prouciti u kakvom su one
odnosu. Primjerice, zahtjevi CoFoG-a% Eesto se mogu izvesti ili iz organizacijskog ili iz programskog
segmenta ako takve strukture postoje.

Interna dosljednost. Na internoj razini treba dosljedno primijeniti logiku pri izradi hijerarhijske strukture
segmenata RP-a. Upotreba dosljednog sustava Sifriranja i strukturiranja pomaze prilagoditi RP korisniku
te smanjuje mogucnost pogresaka pri Sifriranju. Hijerarhijski strukturirani segmenti omogucuju logicno
grupiranje broj¢anih oznaka, sto korisnicima RP-a olakSava razumijevanje strukture i snalazenje u njoj
prilikom uporabe.

Skalabilnost. RP treba biti fleksibilan zbog naknadnog unosenja dodatnih informacija te izmjena i dopuna
prema potrebi. Treba omoguditi obuhvat dodatnih informacija u buducnosti, posebice ako su te dodatne
informacije predvidene/utvrdene kao dio programa reforme PFM-a koji je u tijeku. Ostavljanje prostora
za rast, izmjene i buduce zahtjeve za izvjesStavanje moze pomoci osigurati da RP ostane relevantan u
duljem vremenskom razdoblju i da je u stanju rjeSavati promjene u potrebama poslovnog okruzenja,
regulatornim zahtjevima i potrebama izvjestavanja. RP s dobro izradenom strukturom i otvorenim
rasponom racuna moze ispuniti buduce zakonske i poslovne zahtjeve.

Jedinstveni okvir. Pojedinacnim racunovodstvenim jedinicama moZe se dopustiti odredena fleksibilnost
pri razvoju vlastitih posebnih brojcanih oznaka racuna na detaljnijoj razini. Medutim, RP treba biti
jedinstven kako bi se osiguralo da se barem za informacije na agregatnoj razini upotrebljava ista
racunovodstvena kategorizacija.

Izvor: MMF-ove tehnicke napomene i prirucnici — racunski plan odlucujuci element okvira financijskog
upravljanja u javhom sektoru —Cooper i Pattanayak - http://blog-pfm.imf.org/files/tnm 2011-03 web-

1.pdf
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16. Vladin RP obi¢no obuhvaca sedam glavnih sastavnih dijelova kako je prikazano na slici 3.

Slika 3. - Strukturni segmenti dobre prakse izrade RP-a
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Segment o izvoru financiranja. Ovaj se segment upotrebljava za razdvajanje razlicitih izvora primitaka
kako bi se oni mogli spojiti s posebnim pla¢anjima. U mnogim se zemljama odredenim izvorima
financiranja mora upravljati odvojeno od opéih ili konsolidiranih fondova. Uobicajeni je primjer toga
poseban razvojni fond (pomodi) za evidentiranje financiranja ostvarenih od razvojnih partnera (DP).
Mnoge se zemlje koriste tim segmentom kako bi razdvojile druge zahtjeve u pogledu financiranja,
primjerice u slu¢aju novca pohranjenog za druge strane ili za potrebe drugih razdvajanja u skladu sa
zakonom, npr. drZzavni fond bogatstva.

Organizacijski segment. Ovaj segment obuhvaca organizacijske strukture u vladi. Obi¢no u najmanjoj
mjeri ukljuuje ministarstva, ali moZe sadrzavati nekoliko slojeva za pracenje podalociranih sredstava
i rashoda, uklju€ujudi slojeve sve do KPS-ova/mjesta troska kao $to su osnovna $kola ili dom zdravlja.
Srednje razine za upravljanje, proracunsku kontrolu i izvjestavanje takoder su korisne, primjerice odjeli
unutar ministarstava.

Funkcionalni segment. U ovom segmentu upotrebljava se standard CoFoG-a?! za izvjeStavanje o
rashodima i slican je sektorskom i podsektorskom pristupu izvjestavanju. U brojnim zemljama on se
izvodi s pomocu tablice za mapiranje organizacijskog segmenta (ponekad u kombinaciji s drugim
segmentima kao $to je programski)?.

Projektni segment. Ovaj je segment potreban za evidentiranje vladinih aktivnosti ogranicenog
trajanja, a iznimno je vazan za stvaranje posebne kontrole proracuna kako bi se iz opcih poslova
osigurala sredstva za provedbu projekta. Ovaj je segment stoga usko povezan sa sastavnicom koja se
odnosi na investicijski/kapitalni proracun zemlje.

Geografski segment. Ovaj segment omogucuje da srediSnja i lokalna razina vlasti prema potrebi
podnose izvjestaje i o prihodima i o rashodima. Takoder moZe pomodi pri pracenju financiranja
bespovratnim sredstvima, ukljucujuéi prijenose medu razli¢itim razinama vlade, primjerice prijenose
op¢ih ili namjenskih bespovratnih sredstava sa srediSnje na podnacionalnu razinu vlasti.

19 U skladu s ovim nadelom, podaci za RP dobivaju se na najdetaljnijoj razini ra¢una, odjednom, $to svim izvjestajima i
zainteresiranim stranama omogucuje da budu sigurni u pouzdanost financijskih informacija u glavnoj knjizi.

21 Kategorizacija funkcija drzave (COFOG). Trenutacna struktura COFOG-a dosljedno se upotrebljava u SNA-u UN-a, GFSM-
u i ESA-i 95.

22 Neke zemlje mogu odluditi razviti vlastitu varijantu COFOG-a. Uobicajen je primjer odvojena funkcija za poljoprivredu na
visokoj razini, koja je u CoFoG-u sastavnica ekonomske funkcije trece razine.
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Ekonomski segment. Ovaj je segment najvazniji element RP-a jer povezuje planiranje proracuna,
racunovodstvo, fiskalnu analizu i statisti¢ko izvjestavanje. Cesto se preporucuje da se pri izradi ovog
segmenta upotrijebi priruc¢nik GFSM 2014 jer opdi pristup u GFSM 2014. podupire dobro ekonomsko
izvjeStavanje?.

Programski segment (posvecen upravljanju na temelju rezultata). Postoji niz razlicitih pojmova koji
se upotrebljavaju diljem svijeta za opis tog segmenta, ukljucujuc¢i segment temeljen na programima,
izlaznim rezultatima i krajnjim rezultatima, a u nekim se zemljama koriste i kombinacije tih pojmova.
Medutim, planiranje proracuna prema programima postao je pojam koji se najéesée koristi. Planiranje
proracuna prema programima priznato je kao srednjorocni do dugorocni prioritet reforme, pri ¢emu
vlade nastoje mijeriti rezultate rada u odnosu na dogovorene pokazatelje. U idealnom bi slucaju
provedba tog dijela reforme trebala uslijediti tek nakon provedbe nekoliko bitnijih reformi?*.
Preduvjeti za provedbu upravljanja prema programima su ISFU i uéinkovita kontrola potrosnje prema
ulaznim podacima?®.

17. Prethodno navedena sedmerosegmentna struktura moze pridonijeti ostvarenju mnogih glavnih
ciljeva izvjeStavanja, racunovodstva i upravljanja:
e kategorizacija i izvjestavanje za sve vladine financije, ukljucujuci uvrstavanje sredstava DP-ova u

opcu strukturu;

e detaljno izvjeStavanje koje ée biti podloga za analizu i interne kontrole unutar MOA-ova i KPS-
ova;

o fiskalno izvjeStavanje, uklju€ujuci klju¢ni izvjeStaj vlade, izvjestaj o fiskalnoj bilanci i za
makrofiskalnu analizu;

e o proracunu i moguénost osiguravanja kontrole gotovinskih sredstava u ISFU-u prema
aproprijacijama, jamstvima i preuzetim obvezama;

e statisti¢ko izvjeStavanje osiguravanjem uskladenosti ekonomskog segmenta s GFSM 2014. koji je
pak sastavni dio zahtjeva za izvjeStavanje o nacionalnoj statistici;

e pravodobnije osiguravanje financijskih informacija jer dobro dizajniran JRP omogucuje
obuhvacanje konsolidiranih informacija, pri éemu se ne gubi vrijeme na usporedivanje podataka;

e moguénost obuhvadanja transakcija samo jednom, ¢ime se unaprjeduje to¢nost i pravodobnost
te pruza mogucnost davanja informacija za vise korisnika i namjena na temelju strukture JRP-a, i

23 Usto, na medunarodnoj razini ne postoji niti jedna druga struktura.

24 Vise informacija o redoslijedu reformi u pogledu PFM-a mozete pronadi na sljedecoj poveznici
https://www.pefa.org/resources/good-practice-note-sequencing-pfm-reforms

25 Vise informacija o utvrdivanju redoslijeda proracunskih reformi dostupno je u dokumentu: ,Good Practice Note on
Sequencing Public Financial Management (PFM) Reforms” (,Primjeri dobre prakse utvrdivanja redoslijeda reformi
financijskog upravljanja u javnom sektoru (PFM-a)”) (Jack Diamond — sije¢anj/januar, 2013.), www.PEFA.org
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® |zvjeStavanje na temelju ucinka (za mnoge zemlje ovo predstavlja srednjorocni ili dugorocni cilj)
kako bi se omogudilo bolje razumijevanje troskova i koristi od aktivnosti i programa vlade?®.

18. Za potrebe najveceg moguceg objedinjavanja i kapaciteta, svaki od tih sastavnih dijelova treba
sadrZavati dio strukture glavne knjige ISFU-a. Na taj se nacin osigurava upotreba sustava kao
glavnog ,alata” za sve potrebe racunovodstva i izvjeStavanja. U mnogim slucajevima, zemlje ne
uvrstavaju jedan ili vise tih elemenata u RP. Stoga, kada zainteresirane strane trebaju upotrijebiti
sustav (za izvjeStavanje na temelju dimenzije koja nije uvrstena u glavnu knjigu), sustav ne moze
izraditi potrebne izvjestaje bez modifikacije ili usporedivanja potrebnih informacija u sustavima
trece strane. U nekim se zemljama navedeno se moZe dodatno unaprijediti ako se sustav definira
kao ,zakonom propisan” ili zakonski sustav izvjestavanja. Stoga bilo kakvo racunovodstvo ili
izvjeStavanje izvana prvo treba biti izravnano sa zakonski propisanim sustavom da bi ga se moglo
smatrati pouzdanim.

19. Zato je iznimno vazno da zemlje sastave shematski prikaz ili prijedlog JRP-a kako bi sve zahtjeve
za izvjeStavanje i racunovodstvo uvrstile u pocetnu fazu dizajna JRP-a i ISFU-a. Slika 4. shematski
je prikaz JRP-a Moldove aZuriranog 2015. Taj je shematski prikaz mnogo puta izmijenjen jer su
tijela vladine uprave postala svjesna moguénosti koje nude novi JRP i ISFU, potrebe da se zahtjevi
za izvjeStavanje razmotre Sire od uskih zahtjeva riznice i MF-a, kao i koristi potpunog
objedinjavanja svih zahtjeva za raCunovodstvo i izvjeStavanje. Usprkos napornom radu i jasno
razradenom konceptu, i dalje postoji odredena doza skepse i u samoj Moldovi i izvan nje (vidjeti
tekstni okvir 1.), a razlog tomu je ve¢inom nedostatak Sireg razumijevanja uloge modernog JRP-a.
Kada se govori o JRP-u, tada se ne radi se samo o proracunskom izvjeStavanju niti samo o
financijskom izvjestavanju, premda su oba ta zahtjeva klju¢ni elementi izrade svakog JRP-a u okviru
vlade.

Slika 4.—Shematski prikaz RP-a u Moldovi
Prilog 1.
na nalog ministra financija

br. 208 od 24. prosinca/decembra 2015.

1. Struktura proracunske kategorizacije

Elementi prora¢unske | Struktura i Opis Broj
kategorizacije skradeni naziv znamenki
1 2 3 4
Orgl Javni subjekt 4

26 Postoje razni oblici izvjestavanja o rezultatima rada, pri ¢emu se mogu uparivati povezani rashodi i
rezultati, ishodi ili programi, pa ¢ak i kombinirati navedeni pojmovi koji se odnose na upravljanje na
temelju rezultata.
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Orgli Medurazina 4
Kategorizacija proraé.uns.k'e
organizacije organizac 9
Org2 Proracunska 5
organizacija
Funkcionalna F1 Glavna skupina 2
kategorizacija F2 Skupina 1
F3 Podskupina 1
Programska P1 Programska 2
kategorizacija P2 Potprogram 2
P3 Aktivnost 5
Ekonomska K1 Vrsta 1
kategorizacija K2 Kategorija 1
K3 Odjeljak 1
K4 Stavka 1
K5 Podstavka 1
K6 Element 1
Kategorizacija izvora S1 Proracunska razina 1
financiranja S2 Proracunska podrazina 1
S3 Sastavnica 1
S4 Podsastavnica 2
S5 Porijeklo sredstava 1
S6 Donator 3
Ukupno 41

20. Cak i ovaj dobro dizajniran shematski prikaz ne obuhvaéa jedan vazan element, lokaciju ili

21.

geografske deskriptore (opisnike). Medutim, Moldova je ipak uvrstila taj segment u svoj dizajn
jer ima drzavnu (nacionalnu), rajonsku (regionalnu) i primersku (opcinsku odnosno lokalnu)
lokacijsku kategorizaciju zajedno s integriranim zahtjevima za izvjesStavanje autonomnih regija. To
je u sustini sastavni dio specifikacija glavne knjige u ISFU-u u Moldovi, ali Moldova je odlucila
izostaviti ga u okviru formalne definicije strukture JRP-a u ovome trenutku. Struktura je uklju¢ena
kao zaseban registar u svrhu smanjenja sveukupne duzine JRP-a.

Pri izradi bilo kojeg JRP-a treba voditi racuna o osnovnim zahtjevima za izvjeStavanje. Pri izradi
vladinog JRP-a potrebno je razmotriti najmanje pet glavnih aspekata izvjestavanja:

proracun - JRP mora podupirati proces izrade i izvrSenja proracuna. S obzirom na vaznost vladina
proracuna jer je rije¢ o uvjerljivo najvaznijem obliku javnog snosenja odgovornosti, struktura
proracuna treba izravno utjecati na cjelokupan dizajn JRP-a. Stoga bilo koji jedinstveni zahtjevi
koje neka zemlja moZda ima trebaju biti uvrsteni u strukturu JRP-a. S obzirom na to i na cinjenicu
da se u vecini zemalja struktura proracuna moze promijeniti svake godine (iako se obic¢no radi o
premjestanju sredstava s jednog proracunskog subjekta na drugog), u dobrom JRP-u mora biti
mogucde napraviti izmjene radi ispunjenja novih zahtjeva. U nekim zemljama u proracunu ¢e biti
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iskazana veza izmedu rashoda i rezultata (s obzirom na pruzanje usluga). To zahtijeva programsku
strukturu;

o financijsko izvjestavanje — za mnoge zemlje danas to znaci uskladenost s IPSAS-om, ili na
gotovinskom ili obracunskoj osnovi (veéina zemalja u nacelu primjenjuje modificiranu obracunsku
osnovu u svom upravljanju, Sto znaci da su djelomi¢no usvojile obracunske standarde na putu
prema usvajanju potpune obracunske osnove ili su usvojile gotovinski standard i u biljeskama uz
racune objavljuju dodatne informacije). Vazno je napomenuti da je IPSAS 2009. aZuriran kako bi
obuhvatio i proraCunsko izvjeStavanje kao osnovni element financijskog izvjeStavanja.
Transparentnost i odgovornost prema vanjskim zainteresiranim stranama temeljni su razlozi zbog
kojih se u pogledu financijskog izvjestavanja promice uskladenost s IPSAS-om;

o makrofiskalni aspekt - osnovni element pri izradi ekonomskog segmenta JRP-a treba biti
moguénost svakodnevnog (u idealnom smislu) pracenja proracunskog deficita (ili suficita). To se
moze lako posti¢i upotrebom GFSM iz 2014. kao predloska za ekonomski segment, pritom
osiguravajuci da se godisnji proracun moZe povezati s makrofiskalnim okvirom (koji u idealnom
slu¢aju obuhvaca trogodisnje razdoblje) te da se moZe postupno pratiti tijekom godine;

o statisticko izvjeStavanje - ako je nacin na koji je razvrstano stanje i tokovi vladina proracuna
dosljedan s nacionalnim ra¢unima, onda ée se osigurati upotreba informacija navedenih u ISFU-u
za statisticku analizu. Ponovno treba naglasiti da uskladenost s GFSM 2014. uvelike pomaze u
izradi statisti¢kih izvjestaja;?’

o rukovodstveno izvjestavanje i kontrola — ovdje je osnovni element upravljanje u skladu s
proracunom. Medutim, rukovodstvena kontrola MOA-ova Cesto je Sira od proracunskog
izvjeStavanja kako bi se osigurala dostupnost informacija u sluc¢ajevima kada su kontrole
decentralizirane i ukljucuju podjedinice MOA-ova te omogucilo pracenje i analiza potrosnje prema
ulaznim podacima (¢ak i kada se aproprijacije u proracunu ne kontroliraju prema ulaznim
podacima). Stoga JRP treba osigurati informacije za transparentnost i odgovornost s pomodu
izvjeStavanja i pracenja rashoda te obuhvatiti elemente koji omoguéuju upravljanje imovinom i
obvezama. Cesto se korisnost ISFU-a za MOA-ove odreduje prema tome koliko dobro JRP i ISFU
mogu podrzavati te elemente. Ako oni to ne mogu, onda MOA-ovi u pravilu ulazu u vlastite
raéunovodstvene sustave.?®

22. Postoji jos zahtjeva za izvjeStavanje koje dobro dizajniran JRP moZe nastojati ispuniti, medu
ostalim i sljedece:

e medusektorsko izvjeStavanje, primjerice za potrebe istaknutih nacionalnih prioriteta kao Sto su
klimatske promjene ili mjere socijalne uklju¢enosti poput rodno osjetljivog planiranja proracuna;
te

e Medugeneracijsko racunovodstvo i izvjeStavanje, pri cemu neke zemlje sada razmatraju uvodenje
dugorocnijeg priznavanja bilance i proucavanje dugorocnijih posljedica trenutacnih politika i na
potro$nju i na prikupljanje prihoda.

27 To je zato Sto je GFSM iz 2014. dizajniran kao podsastavnica sustava nacionalnih racuna (SNA).

28 U sustini, u mnogim zemljama OECD-a, MOA-ovi imaju vlastiti ISFU. To su primjerice Nizozemska, Ujedinjena Kraljevina i
Australija. Medutim, za vecinu zemalja ¢lanica TCOP-a to nije slu¢aj zbog dominacije centraliziranih sustava.
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23.

Stoga dobro dizajniran JRP treba obuhvacati najmanje pet (ili Sest) zahtjeva u pogledu
izvjestavanja koji su prethodno navedeni kako bi bio ucinkovit za integrirano upravljanje i
izvjestavanje. Jedan nacin na koji se ti zahtjevi mogu obuhvatiti jest da se osigura sveobuhvatnost
i inkluzivnost JRP-a za sve elemente vladina proracuna. To se moZe vidjeti na primjeru oblikovanja
segmenta o izvoru financiranja. U primjeru u nastavku moZemo vidjeti da segment o izvoru
financiranja obuhvaca i op¢i fond i tri druga vladina fonda. UkljuCuje i komponente koje
omogucuju integriranje sredstava DP-a. To je posebice vazno za zemlje koje znacajno ovise o
financijskih sredstvima DP-a koja dolaze izvana. Ako ne budu ukljuena sredstva DP-a, ISFU nece
mocdi izraditi sveobuhvatna izvjeséa za opcu vladu. Bit ¢e teZe i ispuniti obveze u pogledu
izvjeStavanja IPSAS-a i statistickog izvjeStavanja. Osim toga, DP-i ¢e i dalje inzistirati na odvojenim
sustavima i jedinicama (Cesto poznate kao jedinice za provedbu projekta) u MOA-ovima koji ¢e
upravljati njihovim sredstvima, ¢ime se neée na pravi nacin iskoristiti sustavi koji ve¢ postoje u
zemlji, nego ¢e se samo udvostrucavati procesi.?® Stoga su manjak integracije u JRP-u, kao i u ISFU-
u i glavnoj knjizi u zemljama glavni razlog lose integracije i izvjeStavanja o vanjskim izvorima
financiranja.

Tablica 2. — Indikativno strukturiranje brojcanih oznaka za izvore financiranja

Brojcana oznaka Opis
izvora financiranja
1 Opd¢i fond
2 Razvojni fond
21 Bespovratna sredstva
2111 Multilateralni partner 1
2112 Multilateralni partner 2
2121 Bilateralni partner 1
2122 Bilateralni partner 2
22 Zajmovi
2211 Multilateralni partner 1
2212 Multilateralni partner 2
2221 Bilateralni partner 1
2222 Bilateralni partner 2
3 Drzavni investicijski fond (Drzavni fond
bogatstva)
4 Uzajamni fond
24. Medutim, JRP ne moZe svim zainteresiranim stranama osigurati sve $to im je potrebno.

Prekomjerno strukturiranje JRP-a moZe biti jednako problemati¢no kao i njegovo nedovoljno
sveobuhvatno strukturiranje. To je posebno tocno u pogledu vrlo detaljnih zahtjeva svakog MOA-
a ili DP-a. Stoga pri izradi JRP-a zemlja mora odrediti razinu na kojoj ¢e JRP biti univerzalan i s koje
Ce ga se kontrolirati na sredisnjoj razini. To su osnovne strukture JRP-a koje se ne smiju izmijeniti
unutar MOA-ova ili raunovodstvene jedinice i koje se upotrebljavaju kao osnova za izradu glavnih
vladinih izvjestaja. Na razini ispod JRP-a podnositelji izvjestaja trebaju imati moguénost unosenja
dodatnih detalja prema potrebi i to ne treba sprje€avati na sredisnjoj razini. U nekim slucajevima,

29 Upotreba sustava koji postoje u zemlji kao $to su proracun i ISFU glavni su ciljevi koje su definirali svi DP-i i zemlje
primateljice temeljem Pariske deklaracije i Akcijskog plana iz Accre.
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to ¢ak obuhvada i dodatne razine dostupne u JRP-u i ISFU-u na kojima MOA ili raunovodstveni
subjekt mogu definirati vlastite strukture. Te razine uvijek moraju biti podredene glavnim
razinama3 JRP-a i s njima uskladene.

25. Prethodno navedeni primjeri Gruzije i Moldove pokazuju koliko je zemljama vaina i
problematic¢na izrada JRP-a. Vazno je osigurati da sve strane na isti nacin razumiju opseg i ulogu
JRP-a u vladinom sustavu PFM-a. To ¢e posebice biti vazno kako zemlje budu prolazile kroz velike
promjene, kao Sto je uvodenje ISFU-a, prelazak s gotovinskog na modificirano ili obracunsko
racunovodstvo, primjenu ili prosirenje obuhvata jedinstvenog racuna riznice (JRR) ili
decentralizacija racunovodstvenih funkcija i uloga u vladi. Kako bi se osiguralo da sve strane
razumiju kako ¢e se ti elementi uskladiti, zemlja mora izraditi saZetak prijedloga s glavhom
problematikom koji ée i¢i na javnu raspravu. U taj prijedlog treba uvrstiti i element utvrdivanja
opsega iz gruzijskog okvira i komponente iz moldovskog detaljnog shematskog prikaza. U nastavku
su navedene neke od predloZenih sastavnica saZetka prijedloga, koje je moguce ukljuciti:

e Pozadina reforme RP-a u zemlji s definiranim ciljevima reforme JRP-a i veza s opéom reformom
PFM-a. Ona bi pokazala da se JRP prvenstveno izraduje da zemlji pomogne u upravljanju i
izvjeStavanju u skladu s posebnim racunovodstvenim zahtjevima (npr. primjena gotovinske
osnove, primjena modificiranog ili potpuno obracunske osnove), kao i naglasila vaznost
konsolidacije svih vladinih aktivnosti za pravilno upravljanje i izvjeStavanje.

e Opseg JRP-a —koji su podnositelji izvjestaja uvrsteni u okvir, a koji nisu (npr. poduzeéa u vlasnistvu
vlade).

e Ukljucene zainteresirane strane — primjerice, sluzbenici iz: funkcionalnih odjela MF-a, MOA-ova,
tijela subnacionalne razine vlasti, statutarnih tijela i izvanproracunskih fondova, revizorskih i
kontrolnih tijela (i vrhovnih i unutarnjih), politicke uprave itd.

e Definiranje strukture JRP-a. To bi obuhvacalo svaki segment JRP-a, kao i indikativno hijerarhijsko
strukturiranje svakog segmenta. Ovdje bi se ukljucila i nacela izrade dobrog JRP-a.

e Vazinost JRP-a za razne potrebe izvjeStavanja i kontrole, ukljucujuéi proracunsko, financijsko,
makrofiskalno i statisticko izvjestavanje.

e Veza izmedu JRP-a i ISFU-a te utvrdivanje redoslijeda reformi kako bi se osigurala njihova
institucionalizacija.

e Osnivanje radne skupine i ¢lanstvo u njoj te pokretanje savjetodavnog procesa za ponovni dizajn
JRP-a.

Dokument treba podijeliti svim zainteresiranim stranama i zatim odrZati raspravu o njemu.

Tekstni okvir 4. - Kljucni prakticni savjeti za ponovnu izradu JRP-a
e Definirati sveukupni opseg sustava PFM-a kako bi se razumjeli najvazniji zahtjevi u pogledu
podataka i izvjeStavanja te kako bi se postigla maksimalna integracija svih zahtjeva

30 U idealnom slucaju segmenti JRP-a slijede hijerarhijsku strukturu, pri éemu se broj¢ane oznake nize razine nazivaju
podredenim elementima nadredenih broj¢anih oznaka. 1z toga slijedi da bi JRP trebao biti nadreden svim detaljnijim
broj¢anim oznakama koje postoje u MOA-ovima ili u drugim organizacijskim jedinicama.
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Izraditi shematski prikaz JRP-a, u kojem su utvrdeni klju¢ni segmenti i indikativna struktura
svakog segmenta

Podijeliti sazetak prijedloga JRP-a svim zainteresiranim stranama kako bi se zajamcilo bolje
razumijevanje njegova opsega i svrhe

Osigurati da izrada JRP-a bude u skladu sa sedam nacela izrade navedenima u tekstnom
okviru 2. ovog poglavlja
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3. Opca nacela za izradu jedinstvenog racunskog plana=

Hijerarhijsko strukturiranje svakog segmenta

26. Hijerarhijskim strukturiranjem svakog segmenta osigurava se logic¢no strukturiranje segmenta,
a korisnicima racuna olakSava prepoznavanje odgovarajuce brojcane oznake potrebne za
njihove zahtjeve, Sto je jednostavnije i pouzdanije od segmenta koji nije hijerarhijski
strukturiran. Slika 5. prikazuje ovaj koncept. Na prvoj razini definiran je razred segmenta.
Navedeni primjer prikazuje ekonomski segment u kojemu se svaki razred odnosi na
racunovodstveni koncept visoke razine (imovina, obveze, troskovi, prihodi i neto imovina) te na
strukturu visoke razine iz GFSM 2014. U ovom su primjeru to izdaci koji se uglavhom odnose na
tekucu potrosnju u vladinu proracunu i smanjuju neto imovinu (neto vrijednost vlade). Svaka je
sliedeéa niza razina detaljnija od prethodne. Stoga struktura segmenta navodi korisnike do
odgovarajuce brojc¢ane oznake koju treba primijeniti ovisno o okolnostima. Obratite pozornost da
se u ovom slucaju znamenka svake sljedece razine nadovezuje na prethodne gornje razine. Stoga
za ,papir”, koji je raCun najnize razine, 221101, vidimo da je viSa razina 2211 uredski materijal,
sljedeéa visa razina su ,dobra” 221, iznad koje su ,dobra i usluge”, 22, a na samom su vrhu
Ltroskovi”, 2. Tako korisnici odmah mogu vidjeti te odnose u strukturi broj¢anih oznaka i Sifri.

Slika 5. — Hijerarhijske strukture u dizajnu segmenta
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27. U nekim bi slucajevima moglo biti korisno upotrijebiti jedinstveni registar brojc¢anih oznaka za
posebne poloZaje u segmentima. U tom bi se slucaju primjenjivala ista hijerarhijska nacela,
odnosno, mogu se pratiti hijerarhijski odnosi u silaznom numeriranju sve do pozicije jedinstvenog
registra. Primjer takvog tipa varijacije naveden je u nastavku, a odnosi se na organizacijsku
strukturu ministarstva obrazovanja. Na slici 6. prikazan je primjer u kojemu brojevi KPS-ova (koje
se ponekad nazivaju i ,mjesta troska”)3? nisu jedinstveni- Nasuprot tomu, na slici 7. prikazana je

31 Vedina teksta ovog poglavlja preuzeta je iz PEMPAL-ova dokumenta iz 2014.

32 Mjesto troska odnosi se na razinu organizacije na kojoj se generiraju troskovi, Sto se moze smatrati sinonimom za pojam
korisnika proracunskih sredstava, odnosno razinom organizacije na kojoj nastaje potrosnja i isporucuju se usluge.
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upotreba jedinstvenog registra brojc¢anih oznaka za KPS-ove. U oba su primjera prve tri razine
organizacijske kategorizacija su iste. Na slici 6., na Cetvrtoj razini, tj. na razini KPS-ova, prvi KPSi za
,osnovnoskolsku” i za ,predskolsku” kategoriju koristi istu brojcanu podoznaku, 0001. Za
razlikovanje dviju potrosackih jedinica potrebna je cijela broj¢ana oznaka za gornju i donju razinu.
Slijedom toga, jedinstvena je brojéana oznaka za osnovnu Skolu 61110001 , a za predskolsku
ustanovu 61120001.

Slika 6. — Nejedinstvene brojcane oznake u strukturi segmenata

Ministarstvo
obrazovanja

(61)

Sektor predskolskog i
osnovnoskolskog
odgoja i obrazovanja

(611)

Odjel za predskolski Odjel za osnovnoskolski
odgoj i obrazovanje odgoj i obrazovanje

(6112) (6111)

Predskolska ustanova 1/ Osnovna skola 1.
(61120001) (61110001)

Predskolska ustanova 2| Osnovna skola 2.
(61120002) (61110002)

28. Slika 7. prikazuje situaciju u kojoj je broj koji se koristi na razini cijele vlade jedinstven za sve
korisnike proracunskih sredstava. Za identifikaciju osnovnoskolske ustanove 1 potrebno vam je
samo posljednjih pet znamenaka citave brojéane oznake, u tom slucaju 12345. One se
upotrebljavaju samo za ovu konkretnu potrosacku jedinicu, bez obzira na njezinu ulogu u drzavnoj

i»

upravi. Za korisnika proracunskih sredstava ,,predskolska ustanova *” jedinstvena broj¢ana oznaka

je 12347. U Moldovi se to naziva ,kratka brojéana oznaka” .

33 Kratkom broj¢anom oznakom koriste se korisnici ISFU-a za potrebe unosa podataka i postavljanja upita. Buduci da su
hijerarhijski odnosi unaprijed utvrdeni u JRP-u i ISFU-u, umjesto cijele brojéane oznake moZe se upotrijebiti kratka brojcana
oznaka, ¢ime se smanjuje opterecenje povezano s unosom podataka i poveéava toc¢nost.
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Slika 7. - Izrada jedinstvenih brojcanih oznaka korisnika proracunskih sredstava

Ministarstvo obrazovanja
(61)

Sektor predskolskog i
osnovnoskolskog odgoja i
obrazovanja

(611)

Odjel za predskolski odgoj i Odjel za osnovnoskolski
obrazovanje odgoj i obrazovanje

(6112)

(6111)

Predskolska ustanova 1.
(611212347)

Predskolska ustanova 2.
(611212348)

Osnovna $kola 1.
(611112345)

Osnovna $kola 2.
(611112346)

29. Drugim rije¢ima, iako je puna brojcana oznaka hijerarhijske strukture ovih institucija 611112345,
za osnovnu Skolu 1, viSe nije potrebna puna broj¢ana oznaka da bismo je prepoznali kao
osnovnu skolu. Koliko je ovaj pristup koristan vidi se na slici 8. Zbog novih prosirenih segmenata
u JRP-u, duljina broj¢ane oznake postaje dosta velika ako oznacava sve segmente i sve razine
svakog segmenta. Medutim, jednom kada se brojcane oznake u potpunosti definiraju za svaki KPS
i ISFU, mnogi drugi elementi JRP-a imaju izravan (,jedan-na-jedan”) odnos s KPS-om. U tim
slucajevima, jednom kada se definiraju odnosi u JRP-u i provede alokacija KPS-u, potrebno je
upotrijebiti samo jedinstvenu broj¢anu oznaku za identifikaciju KPS-a. Osim toga, svi prethodno
definirani elementi koji imaju izravan odnos i koji se odnose na taj KPS mogu se automatski
popuniti s pomocu ISFU-a.

Slika 8. — Jedinstveni odnosi i izrada RP-a

Ministarstvo
obrazovanja

Sektor
predskolskog i
osnovnoskolskog
odgoja i
obrazovanja

Balts Primeria
(Opéina)

Osnovna

skola 1.

Podfunkcija
Osnovnoskolski
odgoj i
obrazovanje

Odjel za
osnovnoskolski
odgoj i
obrazovanje

Program
Osnovnoskolski
odgoj i
obrazovanje
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30. Jedinstvene brojcane oznake mogu se upotrijebiti i u ostalim okolnostima u JRP-u za
poboljsavanje izvjeStavanje i rjeSavanje problema sa Sifriranjem. Primjerice, u kontekstu
organizacijske kategorizacije i proracunskog izvjestavanja. Nije neobi¢no svjedociti konstantnim
promjenama u strukturama ministarstava u svakoj vladi. MoZe dodi do premjestanja razlicitih
funkcija vlade i stoga se JRP mora modi prilagoditi tim promjenama. lako su promjene na razini
ministarstva uobicajene, organizacijske jedinice niZe razine obi¢no se ne mijenjaju tijekom
vremena. Ono Sto se obi¢no mijenja jest visa ili najvisa razina iznad tih jedinica. Stoga bi bilo vrlo
korisno oblikovati jedinstveni registar broj¢anih oznaka za odjele u ministarstvima. Kako se novi
odjeli osnivaju, tako dobivaju nove jedinstvene brojcane oznake. lako postoji takva moguénost,
odjeli se rijetko ukidaju, ali tijekom vremena mogu se promijeniti viSe i najvise razine iznad njih.
Dodjeljivanje jedinstvene brojcane oznake olaksava praéenje povijesti proracuna svake jedinice.
Pojednostavljena je i izrada novog proracuna za svako novo ministarstvo jer ¢e se on sastojati od
proracuna svih odjela tog ministarstva, kao i svih novoosnovanih odjela/funkcija zbog uvedene
promjene. Taj je pristup prikazan na slici 9.

Slika 9. — Premjestanje odjela s jedne vise razine na drugu

Godina X Godina X+1
__ Ured
Mlnls.tarstvov' predsjednika
sporta i mladezi vlade
e ) oo
mladez mladez
(12345) (12345)

31. Jos jedan primjer korisnosti jedinstvenog registra brojcanih oznaka vidljiv je u dodjeli brojcanih
oznaka vanjskim sredstvima DP-a. Stvaranjem jedinstvenog registra, u kojem svaki bilateralni i
multilateralni DP ima drukciju brojéanu oznaku, omoguduje se upotreba iste strukture i za
bespovratna sredstva i za zajmove. Na taj se nacin mogu provjeriti odredena bespovratna sredstva
i zajmovi kod donatora te izvjeStavati o njima, kao i podnijeti izvjeStaj o cjelokupnom poloZaju
ovog donatora u financiranju. Iz tablice 3. vidljivo je da postoje tri izvora financiranja od donatora:
bespovratna sredstva, zajmovi i doprinosi u naravi (to omogucava razlikovanje izmedu novcanih i
nenovcanih doprinosa). U ovom je slucaju donatorska brojéana oznaka jedinstveni podregistar
grupiran u bilateralne i multilateralne DP-ove. Dakle, broj¢ana oznaka za svakog razvojnog
partnera je jedinstvena, ¢ime se omogucava generiranje izvjeStaja prema vrsti izvora, npr.
bespovratna sredstva, zajam ili u naravi, kao i izrada izvjesStaja za svakog DP-a zasebno. Ovaj
pristup omogucava da se svim sredstvima razvojnih partnera odvojeno upravlja i da ih se odvojeno
prikuplja, ¢ak i ako se sredstva pohrane na JRR34- zasebni izvor sredstava koji osigurava da se
sredstvima mozZe odvojeno kontrolirati u glavnoj knjizi.

34 Veliki broj DP-ova nevoljko dopusta da se njihova sredstva mijesaju sa sredstvima opce vlade zbog bojazni da ne dode do
apsorpcije njihovih sredstava kroz druge proracunske aktivnosti. Stvaranje odvojenog Sifriranja na temelju izvora financiranja
omogucuje udruZivanje sredstava za potrebe upravljanja gotovinom uz uspostavu zasebnih kontrola utemeljenih na ISFU-u
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Tablica 3. — Segment izvora financiranja - Jedinstveni registar donatora

Opis Broj Opis Broj Opis Broj
Bespovratna 21 Zajmovi 22 Doprinosi u 23
sredstva naravi

Rusija 211001 Rusija 221001 Rusija 231001
Kanada 211002 Kanada 221002 Kanada 231002
Australija 211003 Australija 221003 Australija 231003
Svjetska 211010 Svjetska 221010 Svjetska 231010
banka banka banka

Europska 211011 Europska 221011 Europska 231011
komisija komisija komisija

ADB 211012 ADB 221012 ADB 231012

32. Taj se koncept moze prosiriti i na vanjski kontekst, sto je vidljivo u nacinu na koji je Ukrajina

svladala veliku prepreku koja je nametnuta evidenciji cjelokupnog RP-a u okviru bankarskog
sustava. 3 Narodna banka Ukrajine (NBU) ograni¢ava duljinu evidencije o pla¢anju u
medubankovnom platnom sustavu na samo 14 znamenaka. Ta duljina nije bila dovoljna za
evidentiranje ni primitaka ni izdataka s pomocu novog RP-a koji je imao 30 znamenaka. Kako bi to
rijeSila, Ukrajina je osmislila ,skracenu broj¢anu oznaku” s pomodu koje je moguce ispravno
evidentirati nov€ane tokove u medubankovnom platnom sustavu, a zatim te brojéane oznake
mapirati u sveobuhvatnije Sifrirane segmente RP-a, ¢ime omogucuje izradu potpunijeg skupa
racunovodstvene evidencije i izvjeStaja. Migracija Ukrajine na novi JRP 2020. godine odvila se
istodobno s uvodenjem novog bankovnog klirinskog sustava. Time je omogucéeno prosirenje
koristene broj¢ane oznake na 19 znamenki, a riznica je redizajnirala svoju bankovnu ,kratku
broj¢anu oznaku” nazvanu ,analiticki racun riznice” na oblik koji sadrzava 18 znamenki. Taj je
pristup prikazan u slici 10.a/b u kojoj se navodi obuhvat segmenata koji se trentuaéno
upotrebljavaju u RP-u u Ukrajini i bankarskom sustavu Ukrajine.

Slika 10.a: Primjer segmenata u RP-u u Ukrajini o prihodima - rjesSenje za vanjski propisana
ogranicenja za duljinu broj¢anih oznaka

BBBB KFSSSHRRW OO TTT

— brojc¢ana oznaka racuna (18 znamenki)

— bilanéni racun (4 znamenke)

— kontrolna znamenka ESP-a NBU-a (1 znamenka)

— vrsta sredstava (1 znamenka)

— oznaka za izvjestavanje o prihodima (3 znamenke)
— oznaka za detaljno racunovodstvo prihoda (1
znamenka)

— oznaka za agenciju kontrolnog tijela (2 znamenke)
— oznaka za detaljno ra¢unovodstvo (1 znamenka)
— broj¢ana oznaka pokrajine (oblasti) (2 znamenke)
— brojc¢ana oznaka teritorija (3 znamenke)

kojima se ogranicava tko moze trositi sredstva. To u ISFU-u funkcionira na isti nacin na koji ministarstvo ,X” ne moZze trositi

aproprijacije za ministarstvo ,Y”.

35 Nece svaka zemlja komunicirati s bankarskim sustavom na isti nacin na koji je to bilo odredeno za Ukrajinu. Medutim, tu
se radilo o klju¢nom elementu izrade i uspjeli su pronaci rjeSenje za bitno ogranic¢enje koje je nametnuto izvana.
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BBBB = 3BBB — racuni za evidentiranje proracunskih sredstava  9BBB — planirani prihodi F — oznaka vrste sredstava: 0 —
opci fond; 1 — posebni fond, 9 — drugi fondovi nepovezani s proracunskim prihodima. SSS — oznaka izvjestavanja koja
odgovara brojc¢anoj oznaci za prihode u prora¢unskim kategorizacijama (8 znamenaka)

11010100 340 Porez na dohodak koji pla¢aju porezni platitelji iz prihoda
poreznih obveznika u obliku zarada i placa

11020100 002
Porez na dobit drzavnih poduzeda i organizacija

H (1 znamenka) — oznaka za detaljno racunovodstvo prihoda prema propisima. RR (2 znamenke) — sektorska oznaka tijela
koje kontrolira proracunske prihode. W (1 znamenka) — oznaka koja preuzima vrijednost ,,0” ili drugu vrijednost — u slucaju
potrebe za detaljnijim evidentiranjem OO (2 znamenke) — oznaka oblasti (podrucja) prema Vodicu za proracunske oznake
ukrajinskog Ministarstva financija. TTT (3 znamenke) — broj¢ana oznaka meduregionalnog proracuna prema Vodicu za
administrativne jedinice koji je odobren Pravilnikom ukrajinskog Ministarstva financija.

Slika 10b: Primjer oznacavanja racuna rashoda transakcija klijenta koje ukljucuju proracunska
sredstva (racuni korisnika proracunskih sredstava, nositelji proracuna i drugi klijenti)

BBBB K F GGG J AA NNNNNN — broj¢ana oznaka racuna (18 znamenki)

— bilan¢ni ra¢un (4 znamenke)

— kontrolna znamenka NBY ESP (1 znamenka)

— vrsta sredstava (1 znamenka)

— broj¢ana oznaka vrste ra¢una (3 znamenke)

— oznaka za vrstu sredstava (1 znamenka)

— oznaka za detaljno racunovodstvo (2 znamenke)
— broj¢ana oznaka klijenta prema Jedinstvenom
registru (6 znamenki)

BBBB = 3BBB - registrirani racuni korisnika prorac¢unskih sredstava 8BBB — proracunski rashodi 9BBB — planovi rashoda
prema rasclambi odobrenog proracuna (ROSPIS), procjene proracuna i proracunske obveze koje su preuzeli korisnici
proracunskih sredstava F — oznaka vrste sredstava: 0 — op¢i fond; 1 — posebni fond, 9 — drugi fondovi nepovezani s
proracunskim prihodima. GGG — broj¢ana oznaka vrste racuna dodijeljena skupu analitickih parametara: J (1 znamenka) —
oznaka vrste sredstava (vlastiti prihodi u naravi, u devizama, subvencije itd.). AA (2 znamenke) — oznaka koja preuzima
vrijednost ,,00” ili drugu vrijednost — u slucaju potrebe za detaljnijim evidentiranjem. NNNNNN — broj klijenta dodijeljen u
Jedinstvenom registru potrosackih jedinica i nositelja prora¢una koji vodi ukrajinsko Ministarstvo financija.

Razine knjiZzenja

33. Jedna od bitnih kontrola u ISFU-u jest duljina segmenta koja mora biti jednaka za sve segmente.
Slijedom toga, ako ekonomski segment ima Sesteroznamenkastu oznaku i duljina svih racuna
upotrijebljenih za evidentiranje transakcija mora biti Sesteroznamenkasta. (Vidjeti sliku 11.) Ti se
najdetaljniji racuni nazivaju ,razine knjizenja” jer je to razina na kojoj se informacije evidentiraju
ili ,knjize” u glavnoj knjizi. lako postoje viSe razine, primjerice Cetveroznamenkasti racun, to su
samo analiti¢ki racuni, to jest informacije na ovim razinama evidentiraju se s pomocu
hijerarhijskog odnosa na razini knjiZzenja. Nijedna informacija ne moZe se neposredno evidentirati
s pomocu racuna srednje razine. Iz slike 11. vidljivo je da se samo Sesteroznamenkasti racuni mogu
koristiti za evidentiranje transakcija - svi se ostali racuni srednje razine izvode iz saZetih informacija
detaljnih razina knjizenja racuna.
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Slika 11. — Razine knjiZenja racuna

Struja (221101)

Plin
(221102)
Komunalne
usluge (2211)
Telefon
(221103)
Internet
(221104)

Papir sa
zaglavljem
(221201)

Troskovi (2) DObr?ZIZL;SIUge Emmead Dobra (221)

Uredski materijal
(2212)

34. Odredivanje optimalne duljine bilo kojeg segmenta ne bi trebalo biti tesko. Prvo treba definirati
segment i njegovu glavnu namjenu, a zatim odrediti odgovarajudi broj razina za svaki segment. O
tome se detaljnije raspravlja u odjeljcima koji se odnose na pojedine segmente. Opc¢a ¢e struktura
svakog segmenta imati najvisu razinu koja se upotrebljava za potrebe konsolidacije, najnizu razinu
koja se upotrebljava za knjizenje racuna i srednje razine koje omogucuju izradu izvjestaja na
razlicitim razinama agregacije za korisnike racuna. O tom se pitanju dodatno raspravlja u tekstnom

Racunalna
oprema (221202)

okviru 5.
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ukljucuje:

Tekstni okvir 5. - Na koji nacin pravilan dizajn JRP-a smanjuje sloZenost i
povecava pouzdanost izvjeStavanja

Cest problem u izradi vi$estranog objedinjenog JRP-a je $irenje u svrhu uklju¢ivanja novih
segmenata i mnogih dodatnih brojcanih oznaka sto povecava sloZzenost i duljinu Sifriranja za MOA-
ove, i samim time rizik od pogresaka. Stoga uvijek mora postojati ravnoteza izmedu dodavanja
odredenih zahtjeva za izvjestavanje zainteresiranih strana, bez pretjeranog prosirivanja opsega
objedinjenog JRP-a. Medutim, izazov za svaku zemlju je u tome Sto u vladi danas postoji sve veca
potraZznja za informacijama za potrebe poboljSanja analize i izvjesStavanja. Postoji nekoliko nacina
za ublazavanje rizika pogresaka u MOA-ovima, cak i kada je struktura za Sifriranje prosirena. To

Izradu pristupacnog i dobro prilagodenog priruc¢nika JRP-a za podrsku zainteresiranim
stranama u svrhu razumijevanja objedinjenog JRP-a— to bi trebalo biti dostupno elektronicki i
ukljucivati prakticne primjere Sifriranja, kao i obuhvatiti podrucja u kojima postoji veéa
vjerojatnost gresaka ili propusta;

odrzavanje redovne obuke za korisnike, posebno nove sluzbenike ili sluzbenike koji mijenjaju
uloge;

osiguravanje da je svaki segment dobro izraden s jasnim hijerarhijama i dobro organiziranom
logickom strukturom. To korisnicima olakSava odredivanje ispravne broj¢ane oznake nakon
Sto shvate njezinu strukturu;

Razvoj provjera utemeljenih na ISFU-u ukljucujuéi ogranicavanje pristupa samo onim
broj¢anim oznakama JRP-a koje su mjerodavne za pristupanje profilu i organizaciji korisnika. U
praksi ¢e to znatno smanijiti koli¢inu broj¢anih oznaka dostupnih svakom korisniku i omoguciti
da obuka bude usmjerena samo na one brojcane oznake kojima se pojedini korisnici koriste. K
tome, time bi se moglo omoguciti izdavanje jedinstvenog priru¢nika za RP, u kojemu bi bile
sadrzane samo broj¢ane oznake?®® koje se u upotrebljavaju u odredenom subjektu; te

Upotrebu tablica za pretrazivanje/padajucih izbornika u ISFU-u za pomo¢ korisnicima u
odabiru ispravne brojcane oznake. To moze ukljucivati automatsko popunjavanje izravnih
odnosa u JRP-u za svakog korisnika proracunskih sredstava (vidjeti sliku 8.).

35

. Pri utvrdivanju broja znakova za svaki segment i svaku razinu segmenta trebalo bi se
usredotociti ne samo na trenutacni obuhvat i broj postojecih racuna vec i na buduce prosirenje.
Na duljinu ¢e utjecati i odluke poput one o upotrebi jedinstvenih registara na odredenim
pozicijama u hijerarhiji. Medutim, vazno je zajamciti da opceniti zahtjevi u pogledu Sifriranja budu
zadovoljeni i ne zamarati se previsSe s ogranicenjem duljine brojcane oznake. Kao $to proizlazi iz
primjera iz tekstnog okvira 5. i slike 8., uvijek ¢e postojati nacini da se ublaZi utjecaj duljine
broj¢ane oznake kad se prijede na provedbu u okviru MOA-ova i KPS-ova. U tablici 4. prikazan je
ukupan broj oznaka koje su dostupne koristenjem alfabetnih, numerickih i alfanumerickih
struktura Sifriranja (latinica). To se moZe dodatno prosiriti primjenom simbola, $to omoguduje
znatno viSe varijacija za svaku poziciju broj¢ane oznake.

36 Vec su sedamdesetih godina proslog stolje¢a unutar sustava financijskih knjiga u Australiji izradivane knjige s

jed

instvenim oznakama za svaki odjel, a korisnici bi definirali sve vlastite zahtjeve unutar zakonskih razina izvjeStavanja
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Tablica 4. - Mogucnosti strukture brojcanih oznaka

Duljina pozicije u Numericki (10) Alfabetni (26) Alfanumericki (36)
segmentu
1 10 (0-9) 26 36
2 100 (0-99) 676 1.296
3 1.000 (0-999) 17.576 46.656
4 10.000 (0-9.999) 456.976 1.679.616
5 100.000 (0-99.999) 11.881.376 60.466.176
6 | 1.000.000 (0-999.999) 308.915.776 2.176.782.336

36. Cak se i najsiri zahtjev u pogledu kategorizacije moze lako zadovoljiti na naéin da se segment

prosiri za samo jedan znak, pri cemu ée taj dodatni znak poveéati opcije najmanje za faktor koji
je jednak deset. U slucaju kad su segmenti strukturirani hijerarhijski glavna odluka ¢e se odnositi
na to odgovara li deset podredenih elemenata brojcane oznake svakoj nadredenoj broj¢anoj
oznaci. ProsSirenje na dvije znamenke omogucuje 100 podredenih elemenata, Sto predstavlja vrlo
detaljnu strukturu. Opcenito bi se takva kolicina detalja trebala izbjegavati (osim u slucaju
jedinstvenih registara) s obzirom na to da je vjerojatno da bi vise nadredenih oznaka srednje razine
poboljSalo iskoristivost i izvjeStavanje unutar strukture. Mnogo zemalja to radi u svom
ekonomskom segmentu za materijalne troskove, a takoder i za administrativhe (neporezne)
prihode, pri ¢emu uspostavljaju vrlo detaljne kategorizacije. U oba slucaja moZe nastati
neograni¢en broj mogucih varijacija. Medutim, postavlja se pitanje je li potrebno evidentirati
svaku mogucdu varijantu te je li potrebno sve njih podvesti pod jednu nadredenu broj¢anu oznaku.
U tekstnom okviru 6. navedeni su primjeri loSe izrade. Struktura koriStena u Prilogu Il. pruza
odredene primjere dizajniranja takvih detaljnijih elemenata u ekonomskom segmentu JRP-a.
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Tekstni okvir 6. - Uobicajeni primjeri loseg dizajna segmenta

e Jedna nadredena broj¢ana oznaka za administrativne prihode i stotine podredenih
elemenata za tu brojéanu oznaku. U spomenutom bi slucaju dodatna srednja razina za
administrativne prihode ucinila segment lakSim za upotrebu te pruZila dodatne mogucnosti
u pogledu izvjestavanja. Slijedom toga, administrativni prihodi mogu se rasclaniti na
pristojbe, dokumentacijske usluge, inspekcije itd.

e Svaki MOA ima vlastitu brojéanu oznaku za opce pristojbe, npr. bolnicke pristojbe, Skolske
pristojbe, sudske pristojbe itd. To predstavlja povredu nacela uzajamne iskljucivosti s
ekonomskim segmentom koji ukljucuje organizacijske informacije. U okviru JRP-a ce se
pristojbama vec pripisati organizacijski opis pri kombiniranju organizacijskog i ekonomskog
segmenta. Prema tome, dodatni su detalji suvisni i svaki KPS ve¢ ima svoj jedinstveni racun
za pristojbe kad se upotrebljava zajedno s organizacijskim segmentom?’; i

e Previse detalja za brojcane oznake troskova temeljene na ulaznim podacima, koje ne
odrazavaju razumne kontrole u pogledu upravljanja i izvjeStavanja. Olovke, kemijske olovke
itd. ondje gdje bi broj¢ana oznaka za uredski materijal bila dovoljna; svinje, koze, ovce itd.
ondje gdje bi opéenita broj¢ana oznaka za stoku bila dovoljna.

Sto se dogada u sluc¢ajevima kada detaljne informacije nisu niti potrebne niti moguée?

37. U nekim se slucajevima odredene aktivnosti u vladi ne mogu podijeliti na najnizu razinuili toliko

detaljna razina nije potrebna. Kao Sto je ve¢ ranije navedeno, ISFU i JRP moraju dosljedno
funkcionirati, Sto znaci da ako segment ima pet razina, knjizenje transakcija se uvijek mora
dogoditi na petoj razini. | dok to zaista znaci da je za svaku razinu knjizenja potrebno izraditi svih
pet razina, to ne znaci da se one moraju koristiti. Dakle, ako su potrebne dvije, tri ili Cetiri razine,
najniza potrebna razina se jednostavno ponavlja sve do razine knjiZzenja, $to je u ovom slucaju peta
razina. Prema tome, ako je upravni sud proracunski subjekt prve razine i KPS najnize razine, sud bi
se ponavljao u svih pet razina organizacijskog segmenta. |z perspektive suda takva struktura nema
nikakav utjecaj na njega te ¢e u izvjeStaje biti ukljuéeno svih pet razina s istim financijskim
informacijama o kojima se izvjeStava na svakoj razini. To se mozZe vidjeti na slici 12.

37 Prilikom sastavljanja informacija za izvjeStavanje povezanih samo s ,,pristojbama”, to uklju¢uje sve pristojbe za
cjelokupnu vladu; medutim, dodavanjem organizacijskog segmenta , pristojbe” o kojima se izvjestava odnosit ¢e se samo
na tu organizaciju, npr. ministarstvo, odjel ili potrosacku jedinicu koji su navedeni u zahtjevu za izvjeStavanje.

38 potreba za takvim detaljima mozda postoji u sustavima upravljanja zalihama, ali to obi¢no nije uklju¢eno u JRP.
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Slika 12 — Korisnik proracunskih sredstava prve razine koji takoder predstavlja korisnika proracunskih
sredstava pete razine

Upravni sud
(61)

Upravni sud

Upravni sud
(61111)

Upravni sud
(611111)

38. Isti pristup koji se temelji na ponavljanju primijenio bi se i kad je rije€ o segmentima ciji se
elementi ne mogu podijeliti niti alocirati. Na primjer, u nacionalnom cestovnom projektu koji je
u provedbi, projekt moZzda nece biti moguce ili poZeljno dodijeliti ili dati na upravljanje odredenim
lokalnim razinama vlasti. U takvim je sluajevima potreban pragmatican pristup. Konacni cilj je
kontrolirati sredstva i izraditi izvjeStaje za analizu; medutim, ako izvjeStavanje o odredenim
elementima nije potrebno ili nije moguce na najniZoj razini, potrebno je uspostaviti izvedive
alternative, Sto primjerice uklju€uje silaznu dodjelu srednjim razinama poput rajona (okruga) ili
potpuno izostavljanje podaloakcije. To se moZe postici na nacin da se kreira dodatna najniza razina
pod nazivom ,nealocirano” ili na na nacin da se ponovi brojéana oznaka rajona (okruga) na najnizoj
razini. U oba slucaja je stvorena razina knjiZzenja za rajon kao da je rije¢ o lokalnoj razini vlasti (to
¢e biti potrebno i za potrosnju specificnu za okrug). Nealocirani bi se elementi Sifrirali dodatnom
broj¢canom oznakom te bi se o njima izvjeStavalo samo na razini rajona (okruga). Slijedom toga, te
se elemente moze ili iskljuciti iz posebnih izvjeStaja za najnizu razinu ili se u izvjeStajima mogu
evidentirati kao nealocirane najniZe razine. Navedeno se prikazuje na slici 13. U ovom se primjeru
rashodi rajona (okruga) smatraju istovremeno lokalnom razinom vlasti (kako bi se razlikovali od
drugih odredenih rashoda lokalne vlasti) i rajonom.

Slika 13. — Strukturiranje geografskog segmenta za projekte kojima se upravlja na srednjim razinama
vlade
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Numericko i alfanumericko Sifriranje

39. €esto se vodi velika polemika o tome trebaju li brojéane oznake biti strogo numericke, alfabetne
ili alfanumericke. U sustini, u modernim je sustavima moguce upotrijebiti i simbole, sve dok
sustavi u kojima se te oznake upotrebljavaju mogu , ocitati” takve simbole. U nekim je slu¢ajevima
moguca upotreba alfabetnih ili alfanumerickih oznaka jer su one povezane s uvrijeZzenim opisima
segmenta. Primjerice, Ministarstvo financija moZe imati svoju oznaku pri cemu upotrebljava FIN
kao prve tri znamenke. Taj pristup moze biti vrlo koristan jer smanjuje pogreske. Medutim, treba
ga upotrebljavati samo ako postoji visok stupanj sigurnosti da se te strukture nec¢e mijenjati s
vremenom. U mnogim se zemljama organizacijske strukture ¢esto mijenjaju. Uobicajeni je primjer
spajanje ili razdvajanje Ministarstva financija i Ministarstva gospodarstva u raznim vladama. Stoga
¢e upotreba brojcanih oznaka koje su izravno povezane Sifriranjem (npr. FIN) u buduénosti vise
odmodi nego pomoci. U tom slucaju FIN ukljucuje samo dio naziva koji se odnosi na financije, a
iskljucuje dio koji se odnosi na gospodarstvo pa se s vremenom moZze izgubiti njezina relevantnost
i narusiti jasnoda broj¢ane oznake®. Prema tome, moZda bi bilo razboritije sluZiti se brojkama ili
simbolima radije nego alfabetnim oznakama kako bi se smanijio rizik u pogledu bilo kakvog gubitka
integriteta u pogledu originalnog dizajna strukture Sifriranja JRP-a. Naravno, ako se alfabetne
oznake koriste na isti nacin kao i brojke, $to znaci prema redoslijedu koji ne podrazumijeva nikakvu

39 Jedna je zemlja razvila alfanumericki sustav Sifriranja za organizacije. U roku od pet godina znacajnije promjene sustava
vlade rezultirale su ponovnim povezivanjem odjela i nadredenih ministarstava u nekoliko navrata. Krajnji rezultat bio je skup
brojcanih oznaka u kojemu alfabetne oznake podredenih subjekata viSe nisu bile poveze s nadredenim subjektima. To je
doista dovelo do nejasnoda, osobito za nove zaposlenike kad bi nastojali pratiti logiku oznaka organizacijskog segmenta.
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ugradenu poveznicu na segmente (kao Sto je to slucaj s oznakom FIN) te ako je to jasno svim
korisnicima, tada ne bi trebalo biti nikakvih problema.

Cesti problemi pri izradi RP-a

40.

41.

42.

Kada se radi na strukturiranju svakog segmenta, korisno je izraditi procjenu svih glavnih zahtjeva
za izvjeStavanje te zahtjeve za izvjeStavanje po mogucnosti jasno ugraditi u strukturu segmenta.
Primjerice, u programskom segmentu svako ministarstvo moze imati odredene potprograme ili
aktivnosti, koji se javljaju u cijeloj vladi, primjerice za rukovodstvo ministarstva i njegovu poslovnu
podrsku. S pomocu zajednickih opisa i jednakih broj¢anih oznaka te se informacije mogu izvesti
neposredno iz JRP-a za svako ministarstvo ili cijelu vladu. Ako se osigura ujednacena struktura JRP-
a za sve podnositelje izvjeStaja, to takoder omogucdava relativno laku provedbu komparativne
analize s obzirom na to da su svi elementi ugradeni u strukturu JRP-a*.

Ne dovodeci u pitanje koristi od izvjeStavanja, potrebno je utvrditi granicu detalja koje JRP treba
sadrzavati. Nije moguce ispuniti svaki zahtjev za izvjeStavanje. U svakom slucaju, ako je JRP dobro
strukturiran, izvjestaji se mogu sastaviti bilo kojom kombinacijom svih segmenata, Sto doslovno
omogucuje na desetke tisu¢a kombinacija izvjeStaja koji su korisnicima potrebni. Prema tome,
mnogo zahtjeva za izvjeStavanje mogu se dobiti iz postojecih ili nekih drugih struktura segmenata
bez potrebe za izmjenom JRP-a.

U mnogim zemljama OECD-a resorna ministarstva upravljaju vlastitim ISFU-om i izraduju vlastiti
RP za izvjestavanje. To moZe stvoriti izazove u pogledu konsolidacije financijskih informacija,
osobito u slu¢ajevima u kojima MF nije pruzio smjernice niti upute o univerzalnim zahtjevima.
Neke su se zemlje u tolikoj mjeri usredotocile na osiguravanje organiziranog prijenosa ovlasti da
su obratile malo ili nimalo paZnje na nacin konsolidacije informacija za izvjeStavanje. U takvim je
slu¢ajevima potreban JRP na vis$oj razini koji MF uvodi od vrha prema dnu, dok RP-ovi odredenih
resornih ministarstava funkcioniraju kao detaljniji produzetak JRP-a, kao $to je prikazano na slici
14. u nastavku.*

40 Ministarstvo financija Australije 1980.-ih godina vodilo je evidenciju odvojenih administrativnih programa za svaki vazniji
odjel. Tim je bila omogucena usporedba fiksnih administrativnih troSkova na svim razinama vlade s troskovima koji se izravno
mogu pripisati provedbi programa te se moglo usredotociti na ta podrucja za buducée dobitke na temelju ucinkovitosti i
smanjenja proracuna.

41 Cak i zemlje OECD-a imaju problema s konsolidacijom jer nemaju sveobuhvatan JRP - primjerice UK i Australija. U
Ujedinjenoj Kraljevini izrada konsolidiranih financijskih izvjestaja predstavlja izazov zbog toga Sto je to uvedeno naknadno,
nakon $to su dugi niz godina odvojeni korisnici proracunskih sredstava samostalno izradivali vlastite financijske izvjestaje, sto
znadi da je svaki subjekt imao vlastiti RP. U Australiji ne postoji RP na razini opée vlade te se ondje podaci u financijskim
izvjestajima ne konsolidiraju za sve razine vlade, ve¢ se umjesto toga oslanja na statisticku konsolidaciju kako bi se dobila
kompletna slika sektora opcée vlade. Kao argument navodi se to da tijela na subnacionalnoj razini vlasti ne predstavljaju
subjekte u kojima se vrsi kontrola.
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Slika 14. — Odnos izmedu jedinstvenog RP-a i RP-ova resornih ministarstava

MOA-ovi dodaju vise
detalja RP-ovima u svrhu
vlastitih zahtjeva za
rukovodstveno
izvjeStavanje.

43.

44,

Resorna
ministarstva
upotrebljavaju
jedinstveni RP za
izvje$tavanje vlade

Kako je prikazano na slici 14., kljucno je uspostaviti centralno kontrolirani JRP kako bi se
definirali najvazniji zahtjevi za izvjeStavanje na razini vlade te kako bi se zajamcila ujednacenost
u svim dijelovima okvira PFM-a. Time se osigurava da se svi vazniji zahtjevi za izvjeStavanje cijele
vlade mogu ispuniti primjenom JRP-a. Istovremeno se mogu izraditi zahtjevi za izvjeStavanje nize
razine, pa cak i evidentirati u srediSnjem sustavu ili skladistu podataka za potrebe tih
zainteresiranih strana. U poglavlju 6. se detaljnije raspravlja o odnosu izmedu JRP-a i
centraliziranog, odnosno decentraliziranog ICT okruZenja u odredenoj zemlji.

U nekim slucajevima zemlje osmisljavaju dodatne segmente ili podsegmente, ali oni u
znacajnijoj mjeri ne osiguravaju dodatne mogucnosti izvjeStavanja. To je posebice slucaj pri
izradi organizacijskog, programskog i sektorskog ili funkcionalnog segmenta, koji obic¢no dijele
zajednicke elemente, posebice ako svaki segment evidentira financije do najnizih razina. Stoga ¢e
u slucajevima u kojima zemlja evidentira organizacijsku strukturu sve do KPS-ova kao sto su Skole
Cesto biti moguce izvesti izvjeStaje s te najniZe razine detalja, a pri tome ne ponoviti slicne zahtjeve
u drugim segmentima. To je vidljivo na slici 8. koja prikazuje da jednom kada se definiraju odnosi
s tim izvjesStajima, tada viSe nisu potrebni odredeni dodatni detalji u segmentu jer je razina
organizacijskog segmenta vrlo detaljna.
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Okvir 7. — Koji je segment vazniji — organizacija, funkcija ili programi?

Odgovor na ovo pitanje u velikoj mjeri ovisi o perspektivi i ulozi. U Ministarstvu financija to
mogu biti organizacijske informacije visoke razine u kombinaciji s funkcijama ili programima; u
nekom ministarstvu fokus moze biti na srednjoj razini organizacijskih oznaka i potprograma,
dok u KPS-u to moZze biti sama potrosacka jedinica i odredene ekonomske kategorije
potrosnje. Svaki od tih elemenata je vazan i o svakome je potrebno modi podnijeti izvjestaj
unutar sveukupne strukture JRP-a.

Medutim, ako se detaljne informacije na razini potroSacke jedinice ne evidentiraju ispravno,
to moZe narusiti sve izradene izvjesStaje visih razina. Jedno od ogranic¢enja u dizajnu JRP-a u
mnogim je zemljama cinjenica da su izvjestavanje i JRP dizajnirani prema sredisnjoj perspektivi
visoke razine. Posljedi¢no su zahtjevi niZih razina uglavhom zanemareni. Konac¢an rezultat je
evidentiranje podnesenih informacija najmanje dvaput;*, jednom na detaljnoj razini za KPS te
ponovno u okviru vise razine JRP-a za sredisnju konsolidaciju. Stvarni rezultat toga je nesklad
izmedu izvornih podataka detaljnog izvjestavanja i konacnog skupnog izvjestavanja. Da je JRP
bio ispravno dizajniran, detaljni podaci istovremeno bi omogucili izvjestaje za detaljne i
konsolidirane zahtjeve te, Sto je najvaznije, integritet skupnih izvjestaja mogao bi se provjeriti
jer ga se moZe povezati s izvornim podacima.

Naposljetku, viada pruza usluge te joj nastaju troskovi na razini KPS-a. U idealnom bi slucaju
na tome bio primarni strukturalni fokus u pogledu knjiZenja transakcija u vladi, uz kontrole i
izvjeStaje na visoj razini utemeljene na tim detaljnim transakcijskim podacima i izvedene iz
njih. Moderan ISFU uz potporu sveobuhvatnog, kvalitetno dizajniranog JRP-a mogao bi
poboljsati integritet cjelokupnog sustava.

45. Slicni se problemi mogu takoder pojaviti i na najniZzim razinama razlicitih segmenata, osobito u
slucajevima kad su zainteresirane strane iz razlicitih funkcionalnih podrucja sustava PFM-a
odgovorne za razvoj odredenih segmenata. Na primjer, jedna je zemlja odgovornost za odredene
segmente dodijelila razli¢itim funkcionalnim podrucjima MF-a. Odjel za proracun bio je odgovoran
za organizacijsku i funkcionalnu kategorizaciju, dok je odvojeni odjel predvodio proracunske
reforme, ukljucujuéi planiranje proraduna prema programima. Mapiranjem podprograma i
podfunkcija otkrivena je korelacija ,jedan naprama jedan” od 96 % na toj razini u okviru
programskog i funkcionalnog segmenta. Drugim rije¢ima, uz iznimku od 4%, te su dvije
podstrukture bile gotovo identi¢ne te bi vrlo vjerojatno pruzile vrlo sli¢ne financijske informacije.
Kljucno je pitanje kad je rije¢ o samoj izradi je li bilo nuzno i korisno ukljuciti takve dvije slicne
podstrukture. MozZda bi ucinkovitije rjeSenje bilo dizajnirati izvjestaj ili strukturu s naglaskom na
postotak od 4 % koji nije bio zajednicki tim dvama segmentima, primjerice, na nacin da se izgradila
podredena struktura koja podrzava dvojne izvjesStaje (utvrdivanjem najnize razine zajednickih
podataka koji su potrebni) i kojom se razlu€uju razlike unutar jednog segmenta. Ono $to je ovdje

42 U nekim se zemljama informacije evidentiraju tri ili viSe puta, pri cemu razli¢iti dionici zahtijevaju razli¢ite agregacije istih
informacija, primjerice, Ministarstvo financija prima proracunske izvjestaje visoke razine od ministarstva i iz programa, dok
ministarstvo prima izvjestaje srednje razine od podfunkcije i potprograma.
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46.

47.

48.

kljuéna poruka je da nakon Sto se definiraju zahtjevi za izvjeStavanje, radne skupine nastoje dobiti
optimalnu strukturu JRP-a i da zajamce da se segmentima obuhvate i definiraju razliciti aspekti
zahtjeva za izvjeStavanje te da ne bude udvostrucavanja. To Ce Cesto zahtijevati da zainteresirane
strane izidu iz okvira svojih posebnih zahtjeva kako bi razumjeli Siru strukturu i zahtjeve za
izvjeStavanje kao i sveukupne dobrobiti cjelokupne strukture JRP-a.

Veliki nedostatak koji je uo¢en u mnogim zemljama ukljucuje objedinjavanje razlicitih zahtjeva
za izvjeStavanje u jedan segment. Problemi obicno nastaju u ekonomskim segmentima zemalja,
u koje su uvrstene aktivnosti, projekti i organizacijske jedinice zbog ¢ega dolazi do nepostovanja
osnovnih nacela strukturiranja RP-a, a posebice medusobne iskljucivosti (vidjeti tekstni okvir 3.) i
narusavanja pravilnog racunovodstva u ekonomskom segmentu.

Cest uzrok tog problema jest ¢injenica da se sluzbenici drie svoje stare paradigme i da ne
razmisljaju o tome da JRP ima mnogo razlicitih dimenzija i svrha. To se Cesto susreée ondje gdje
se na tradicionalne proracunske kontrole gleda na ogranicen i tradicionalan nacin, sto na primjer
ukljuCuje koristenje samo organizacijskog i ekonomskog segmenta. Posljedica toga je da pri
razmatranju nacina na koji ¢e se kontrolirati nova aktivnost, projekt ili program, osoba zaduZena
za izradu te elemente ugraduje u strukture dvaju spomenutih segmenata, ¢ime potkopava
integritet cjelokupnog strukturnog plana i ekonomskog izvjeStavanja. Tu je kontrolu i izvjeStavanje
potrebno ostvariti na neki drugi nacin unutar strukture ISFU-a i JRP-a. (vidjeti poglavlje 4.).

Jedan od primjera je taj Sto Odjel za proracun nastoji osigurati odredenom MOA-u jedan resorni
proracun, a ne detaljni proracun utemeljen na ,,ulaznim podacima” koji se primjenjuje na vecinu
ostalih subjekata, sto je Cest zahtjev u vladama. Nametanje razli¢itog stupnja kontrole na
centralnoj razini razli¢itim subjektima Cesta je pojava u vladi, primjerice, veca se fleksibilnost daje
statutornom tijelu nego resornom ministarstvu. Odjel za proracun na netocan nacin kreira
ekonomsku stavku za tog proracunskog subjekta, na primjer za kliniku za patologiju, projekt
podizanja osvijeStenosti o AIDS-u ili projekt proslave dana neovisnosti. Na taj se nacin stvara nova
budzetska ekonomska stavka koja uopcée nije ekonomska. U svakom je od tih slucajeva bila
potrebna strukturna i proracunska kontrola, ali je to trebalo postiéi s pomoéu drugih segmenata
(kao mjesto troska u administrativnom segmentu ili pak kao projekt ili aktivnost). Posljedicno, sva
potrosnja sada se evidentira prema pojedinacnoj stavki za taj KPS u ekonomskom segmentu; nece
se evidentirati potrosnja prema placama, materijalnim troskovima itd. za ovaj proracunski subjekt,
¢ime se naruSava pravilno ekonomsko izvjestavanje. Tocan bi pristup bio da se proracunska
kontrola kreira u drugim segmentima umjesto u ekonomskom segmentu (jer MF u tom slucaju ne
Zeli nametati na centralnoj razini kontrolu proracuna odnosno ograni¢enja u ekonomskom
segmentu), a pri nastanku bi se potrosnja evidentirala s pomodu to¢nih detaljnih ekonomskih
stavki koje upotrebljavaju svi subjekti, ¢ime bi se zajamcila dosljednost primjene JRP-a i
izvjeStavanja.

Izrada drugih struktura/segmenata za potrebe izvjeStavanja u JRP-u

49.

Neke zemlje mogu odluciti prosiriti segmente JRP-a kako bi olaksale kontrole ili izvjeStavanje u
podrucjima koja nisu obuhvaéena sa sedam segmenata koji su definirani na slici 3. Vazno je da
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se JRP izradi u skladu s posebnim zahtjevima svake zemlje i stoga je moZda zaista opravdano uvesti
dodatne segmente. U ovom odjeljku analiziraju se uobicajeni zahtjevi zabiljezeni u zemljama
PEMPAL-a kao i drugim zemljama te razlozi za njihovo uvrStavanje u posebne segmente ili
izvodenje iz segmenata JRP-a. U konacnici, svaka zemlja za sebe mora odluditi jesu li joj potrebne
takve dodatne strukture. Ako se stvore dvostruke strukture, to ¢e povecati rizik od nastanka
pogresaka medu tim strukturama te ¢e se ujedno povecati potrebe za unosom podataka. U
buducnosti se takoder moze ocekivati nastanak troSkova zbog uklanjanja suvisnih elemenata.
Prema tome, za zemlje bi bilo korisno da pazljivo razmotre svaku potrebu, a u idealnom slucaju bi
to trebalo uciniti u uskoj suradniji sa stru¢njacima za poslovne procese i ICT, koji mogu steci uvid u
mogucénosti uspostavljenih ICT alata te u nacin na koji to moZe promijeniti potrebe u odnosu na
stari RP i strukture izvjestavanja.

Brojcane oznake podrucnih ureda riznice

50.

51.

Mnoge zemlje imaju podruéne urede riznice (regionalne / lokalne urede riznice) koji
funkcioniraju kao mjesta za obradu izvan glavne riznice za potrebe regionalnih klijenata. U
proslosti je bilo vazno izraditi mapu mjesta za obradu s pomocu koje su KPS-ovi bili dodijeljeni
odredenim mjestima za obradu te je analizirano radno opterecenje. To je posebice bilo vazno ako
se radilo o ruc¢noj obradi ili ako sva mjesta za obradu nisu imala integrirani ra¢unovodstveni
racunalni program. Danas najmoderniji ISFU omogucduje viSe lokacija za obradu, a to se u ISFU-u
vodi kao tijek rada. U ovom se pristupu podrucni uredi riznice mogu prepoznati u organizacijskoj
kategorizaciji samo kao KPS MF-a (ili riznice ako je odvojena od MF-a) i nema potrebe za
dodavanjem posebnog segmenta u JRP-u. Regionalni tijek rada bi jednostavno bio preusmjeren
na podrucne urede riznice u svojstvu administrativnih jedinica na isti nacin na koji bi to vrijedilo
za druge procese tijeka rada u kojima su u proces uklju¢ene dvije strane ili vise njih.

Zbog modernog ISFU-a podrucni uredi riznice u nekim zemljama vise nemaju klju¢nu ulogu kao
mjesta za obradu. Gruzija je 2010. eliminirala podrucne urede riznice, a Moldova je 2017. zatvorila
36 od svojih 39 podruénih ureda riznice®. Obje te promjene nastupile su nakon uvodenja ISFU-a,
a tijek rada samo je preusmjeren unutar ISFU-a na novi, centraliziraniji podrucni ured riznice ili
sredisnju riznicu. To je omogucila i ¢injenica da KPS-ovi MOA-a sada stvaraju pocetne transakcije
izravno u ISFU-u, ¢ime se eliminirala potreba za ru¢nim unosom ulaznih informacija regionalne
riznice koja je prije bila potrebna.

Brojcane oznake za kategorizaciju vrsta institucija

52.

Mnoge zemlje stvorile su podstrukture za grupiranje KPS-ova, primjerice predskolske ustanove,
osnovne Skole, stomatoloske ambulante i ostale jedinice koje se bave istim uslugama i
aktivnostima. Takvo je grupiranje smisleno zbog posebnih izvjestaja i analiza koje se jednostavno
mogu izvoditi iz JRP-a. Medutim, bududi da su mnoge zemlje prosirile sesgmente JRP-3, isto je tako
smisleno osigurati da se ova vrsta grupiranja provodi samo jednom u raznim segmentima.

43 U Gruziji i Moldovi, automatizacija procesa s MOA-ovima koji izravno unose transakcije u ISFU-u s pomodu internetskih
aplikacija kojom se uklonila potreba za podru¢nim uredima riznice. U Gruziji su zaposlenici prerasporedeni u MOA -ove. U
Moldovi je broj osoblja smanjen kao dio reforme javnog sektora tijekom koje je smanjen broj sluzbenika, a ustede na
pla¢ama koristene su kako bi zaposljavanje u javhom sektoru bilo konkurentnije u usporedbi s privatnim sektorom. Ono Sto
je klju€no je da premda ¢e u buduénosti mozda postojati potreba za regionalnim MF-om/riznicom, njihova uloga nece
ukljucivati obradu transakcija s obzirom na to da bi zahvaljuju¢i modernim sustavima ta potreba trebala nestati.
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Primjerice, iako su KPS-ovi kategorizirani kao dio organizacijske strukture, ¢ak i ako nisu grupirani
pod posebnim odjelom ili sektorom u istom segmentu, izvjestaji se mogu izvoditi iz podstruktura
iz drugih segmenata kao Sto su potprogrami ili podfunkcije. Stoga svaka zemlja treba pregledati
sve segmente i njihove meduodnose prije uvodenja izri¢itog grupiranja koje je moZda vec
provedeno tablicama za mapiranje.

Postoji li potreba za posebnim segmentom za financijsko izvjeStavanje?

53.

54.

Financijsko izvjeStavanje od iznimne je vaZnosti, a zahtjevi svih glavnih vladinih izvjestaja,
ukljucujudi financijske izvjesStaje, trebaju utjecati na strukturiranje JRP-a. Primjerice, ekonomski
segment treba omoguditi odvojeno izvjeStavanje o novcanim i nenovcanim transakcijama
(izvjeStaj o nov€anom toku u IPSAS-u“*), a u isto vrijeme biti dizajniran prema osnhovnim
racunovodstvenim pojmovima: prihodima, troskovima, imovini, obvezama i neto imovini.
Medutim, to je sasvim drugacije od dizajniranja posebnog segmenta koji bi podrzavao zahtjeve za
bilo kakvim jedinstvenim izvjeStajem koji se pojavio u nekim zemljama. Svaka vlada doslovno ¢e
zahtijevati tisuce izvjestaja. lzvjestaji su izlazni rezultat ISFU-a (ili softvera trece strane za izradu
izvjestaja) koji se temelji na podacima evidentiranima u JRP-u. Svaki izvjestaj trebao bi biti izveden
iz osnovne strukture JRP-a, a to znaci da je te zahtjeve trebalo uzeti u obzir pri izradi JRP-a. U tom
se slucaju financijsko izvjestavanje u skladu s nacionalnim racunovodstvenim standardima ili s
IPSAS-om ni po ¢emu se ne razlikuje od bilo kakvog drugog izvjeStavanja, a sve to bi trebalo imati
utjecaj na izradu JRP-a te se iz njega izvoditi s pomocu tablica za mapiranje (koje se katkad nazivaju
i sklopive tablice). Ukratko receno, ni za jedan izvjestaj nije potrebno stvoriti poseban segment u
okviru JRP-a, ve¢ bi se on trebao moci izvesti iz strukture JRP-a, s obzirom na to da je klju¢ne
izvjeStaje trebalo uzeti u obzir veé pri izradi JRP-a.

Sve glavne izvjestaje treba uvrstiti u glavni predloZak za izvjeStavanje koji kontrolira riznica ili
vladin rac¢unovoda. U njemu bi svaki detaljni ra€un bio mapiran u posebnim izvjestajima koji su
potrebni. Predlozak je potrebno aZurirati svaki put kada se dodaju novi racuni ili rade izmjene i
dopune racuna. Takva tablica za mapiranje daje jasne upute ICT-u na temelju razli¢itih zahtjeva za
izvjeStavanje i osigurava sluzbeno dostavljanje izmjena. U idealnom slucaju, svi opetovani glavni
izvjestaji trebaju se izraditi u ISFU-u kao sluzbeni rezultat koji je ponuden klju¢nim korisnicima kao
moguénost u izborniku programa.

Kategorizacija za izvjeStavanje o drugim ugovornim stranama

55.

Cesto zna biti korisno evidentirati informacije ne samo o tome koji subjekt trosi novac, ve¢ i
evidentirati pojedinosti o primatelju novca. On se ¢esto naziva drugom stranom. Neke zemlje u
tu svrhu stvaraju poseban segment ili podsegment za potrebe identifikacije primatelja. Za to se
moZe upotrebljavati jedinstvena brojtana oznaka, primjerice, porezni identifikacijski broj, ili
sazetak primatelja na viSoj razini prema sektoru ili podsektoru. Alternativna mogucnost bila bi
upotreba ve¢ postojecih struktura ISFU-a poput baze podataka o dobavljac¢ima. U idealnom slucaju
sva bi se plac¢anja trebala vrsiti s pomocu ISFU-a samo unaprijed definiranim primateljima koji se

44 Za proracunsko izvjestavanje i kontrole aproprijacija, izvjestaj o novéanom toku mora biti neposredno izveden iz JRP-a, a

ne posredno, kao Sto se Cesto dogada u privatnom sektoru. U vedini je slucajeva vazno da vlada to¢no utvrdi koji su racuni

rezultirali konacnom potrosnjom i da to izricito i neposredno bude zabiljezeno u financijskim izvjestajima. O toj se temi

detaljnijegovori u poglavlju 6.
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nalaze u ,kontroliranoj” bazi podataka o dobavlja¢ima (primateljima pla¢anja). Primatelji mogu
biti subjekti unutar vlade ili izvan vlade. Na taj se nacin osiguravaju dodatne kontrole nad
placanjima, a baza se podataka mozZe strukturirati na nacin koji bi omoguéavao detaljno
izvjeStavanje o drugim ugovornim stranama. Moldova je razvila koristan alternativni pristup
utemeljen na bankarskom sustavu; naime, moldovska Riznica izravno je uklju¢ena u bankovni
platni promet. Koristi se kodovima bankarskog sustava kako bi se omogudila jedinstvena
identifikacija i platitelja i primatelja placanja. Rije¢ je o inovativnom nacinu pristupa korisnim
podacima za potrebe analize drugih ugovornih strana kao i sektorskih financijskih tokova. Prema
tome, prije nego Sto kreiraju poseban segment za druge ugovorne strane u okviru JRP-a, zemlje bi
trebale razmotriti postoje li neke alternativne opcije.

Integracija strateskog planiranja i prora¢una s pomocu JRP-a

56.

57.

Svaka zemlja ima niz vaznih procesa koji se odnose na stratesko planiranje koje je potrebno
povezati sa sustavom PFM-a. Neki od njih bit ¢e definirani u planu novoizabrane vlade kojim Zeli
ostvariti odredene ciljeve u buduénosti, kao Sto je Strategija smanjenja siromastva. U drugim ¢e
se slucajevima izraditi posebne sektorske strategije koje su ¢esto sastavni dio redovitog planiranja
srednjoro¢nog proracunskog okvira. Naposljetku, ako se ti strateski planovi ocjenjuju i prate, tada
je o njima potrebno izraditi izvjeStaje iz postojeceg JRP-a.

U nacelu, to ne zahtijeva novi segment u JRP-u, ve¢ se navedeno mozZe ostvariti s pomocu tablica
za mapiranje koje ce se izraditi prema postoje¢im segmentima. Primjerice, ako neka vlada ima
programski segment, onda programe ili podredene strukture treba mapirati u odnosu na strateski
plan. Katkad moze biti potrebno unijeti neke izmjene i u kategorizaciju u procesu strateskog
planiranja i u onu u okviru JRP-a kako bi se osigurao integritet podataka i izvjeStavanja. One zemlje
koje su svoje segmente strukturirale na temelju rezultata kao $to su programi vjerojatno su u
boljem poloZaju kada se radi o izradi prethodno navedenih izvjestaja, kako prikazuje slika 15. U
konacnici, programi, izlazni rezultati i krajnji rezultati trebali bi stvoriti jasan most izmedu
strateskih planova kao $to su strategije razvoja zemlje, vladina proracuna i izvjestavanja o
proracunu. Ta se veza mora podrzati JRP-om kako bi strateski procesi imali bilo kakav stvarni
mjerljivi u¢inak na proracunske alokacije i odluke o potrosniji.

Slika 15. — Veza izmedu strateskog planiranja i proracuna s pomocu JRP-a

Agragat fiskalne discipline
ufinkovitem kontrolom ukupnog
praratuna usvim fazama cikdusa
upravijania resursima [potroBnja na
fiskalno odrkiv natin]

Stratelka alokacija - moguinost

alocirangs resursa po stratedkdm

npe. Vision 2030., Plan
A smanjenje
sirormadtva Bruto
nacionalna sreda
Srednjorodni
proradunski alkvir

Srednjorodni prorafunski okvir

prioritetima i lj : = o ovu godinui
te? ma. na temelju , Prioygra ke strukiure & upotrebljavaju ra ad .
uCInkowntostl programa e prpenos R TivATE St H"th. vpbe ‘R‘bmll.'_;!‘k‘ naredne i
HH Ty SR & g
resursa sa starih na nove prioritete i S godine

s manje produkthnih na vile

produktivne akthnosti, uskladu s

ciljevima politike [potrodna na
pravi skup aktimosti]

Operativna udinkovitost -
mogudnost postizanja
mplativosti prulanga usluga
[vide vrijednosti za poreina
sreditva il smanjenje
jedinitnih trodkona)

Godidnji proratun

Administrativne strukture i strukture programa

Izurenge

goditnjeg
Korisnici proradunskib sredstava i ekonomskas kategori zacija proraduna
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Problematika izvjestavanja koja se odnosi na viSe segmenata

58.

59.

Vlade, a Cesto i agencije koje su vanjski izvor financiranja kao Sto su DP-i, zahtijevaju posebne
izvjestaje koji nisu uvijek prethodno definirani ili odmah dostupni. Stoga se svaka vlada mora
upitati koliko su ti izvjeStaji vazni i je li ih moguce mapirati prema postoje¢im segmentima JRP-a.
(odnosno je li ih moguée povezati s drugim podacima u vladinim sustavima).

Primjerice, zemlja koja ima sedam segmenata u JRP-u moZe pronaci rashode s naslova
smanjenja siromastva ili rodno* osjetljivih pitanja izradom tablica za mapiranje specifiénih
elemenata organizacijskih segmenata (to bi ukljucivalo obrazovanje, zdravstvo i socijalnu zastitu,
ali ne obranu i izvore financiranja). Mapiranje se moZe dodatno razraditi upotrebom drugih
segmenata, primjerice, ekonomske broj¢ane oznake povezane sa zabavom i sl. mogu se takoder
iskljuciti. Dakle, za svaki bi se segment JRP-a donosile izricite odluke kako bi se utvrdilo hoce li
odredena broj¢ana oznaka biti ukljuéena ili isklju¢ena. Na taj se na¢in moZe mnogo toga postidi,
a iako nije savrSeno, mapiranje je ¢esto dovoljno to¢no za donosenje odluka.

60. Ako potrebne informacije nije moguce naci u postoje¢im kategorizacijama, onda to zahtijeva

61.

uvodenje dodatnog kategorizatora. Primjer toga ogleda se u zahtjevima za izvjeStaje o rashodima
povezanima s elementarnim nepogodama. Vedina rashoda koji proizlaze iz elementarnih
nepogoda ve¢ je prikazana u postojeéim kategorizatorima®. Na primjer, prilikom obnavljanja
Skole, radi se o kapitalnim radovima za odredenu Skolu u Ministarstvu obrazovanja, program
osnovnoskolskog obrazovanja te funkciju obrazovanja. Medutim, vazno je moci izvijestiti o troSku
koji ¢e vlada imati za odredenu elementarnu nepogodu, kao $to je erupcija vulkana, potres ili
uragan odvojeno od druge potrosnje. U pogledu elementarnih nepogoda, jedna bi mogucnost
opet bila upotrijebiti postojecu kategorizaciju i usmjeriti je oko datuma neposredno nakon tog
dogadaja. To bi dobro funkcioniralo za kratkorocne rashode kao Sto je pomo¢ za otklanjanje
posljedica elementarnih nepogoda, ali ne bi bilo toliko ucinkovito za investicijske rashode koji
mogu trajati nekoliko godina, $to je obi¢no vaznije od kratkoroéne potrosnje.

Odnedavno se mnoge zemlje suocavaju sa slicnim izazovom kao posljedicom pandemije
koronavirusne bolesti (COVID-19). Tijekom skupa PEMPAL-a odrZzanog pocetkom 2020. brojne su
zemlje navele primjere svojeg pristupa kategorizaciji prihoda i rashoda povezanih s
koronavirusnom boles¢u (COVID-19) te su oni predstavljeni u okviru 8. u nastavku. Sve moguénosti
navedene u okviru 8. podrzavaju potrebu za dodatnim izvjeStavanjem i kontrolom nad sredstvima,
posebno u slucajevima u kojima se ona pruZaju izvana. U svim se slucajevima radi i o brzom
odgovoru u obliku pruzanja dodatnih kapaciteta u pogledu izvjeStavanja tijekom krize, sto je
pohvalno.

45 Rodni proracun usko je povezan s drustvenom ukljuenosti, a time i smanjenjem siromastva. Vise informacija o tome
mozete pronadi na sljedeéoj poveznici: https://en.wikipedia.org/wiki/Gender_budgeting

46 Za mnoge je zemlje planiranje nepredvidenih slu¢ajeva temeljeno na riziku i izvje$¢ivanje o prirodnim katastrofama postalo
vrlo vazno, osobito s obzirom na probleme vezane uz klimatske promjene. Vise informacija dostupno je na
https://treasury.worldbank.org/en/about/unit/treasury/ibrd-financial-products/disaster-risk-management
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Okvir 8. - Pristupi pojedinih zemalja evidentiranju informacija povezanih s koronavirusnom
boles¢u (COVID-19)

Tijekom videokonferencije TCOP-a u travnju/aprilu 2020., brojne zemlje iznijele su informacije o
nacinu na koji su odgovorile na zahtjeve u pogledu izvjestavanja i kontrole uslijed pandemije
koronavirusne bolesti (COVID-19).4

Albanija — zauzeli su viSestruki pristup izmjenom odredenih segmenata u JRP-u. Dodali su
ekonomske stavke za odredene kategorije rashoda u pogledu transfera socijalnih naknada. Broj¢ane
oznake 6062300 i 6062301 dva su paketa naknada za transfere namijenjena zaposlenicima malih
poduzeca tijekom izvanrednog razdoblja koronavirusne bolesti (COVID-19). U tu je svrhu takoder
postavljen najmanje jedan poseban projekt, kao i za grantove primljene od DP-ova koji se isto tako
evidentiraju kategorizacijom rashoda povezanih s koronavirusnom boleséu (COVID-19) u pogledu
grantova. Pladanja se takoder polazu na zaseban racun, ¢ime se omogucava zaseban monitoring
transakcija. Za te je racune saldo na nuli, a otvoreni su pri poslovnim bankama i ¢ine dio JRR-a. Osim
toga, transakcije povezane s koronavirusnom boleS¢u (COVID-19) identificiraju se u slobodnom
»opisnom polju”, iako se njihov sadrzaj ne kontrolira, stoga postoji mogucnost da ih nedosljedno
upotrebljavaju KPS-ovi ili Odjel za riznicu;

Moldova — upotrebljavaju segment izvora financiranja u svrhu zasebnog evidentiranja rashoda i
njihova uskladivanja s prihodima kojima su takoder dodijeljene odredene broj¢ane oznake;

Hrvatska — uspostavili su odredene aktivnosti povezane s koronavirusnom boles¢u (COVID-19) u
segmentu programa u svrhu zasebnog pracenja potrosnje te je postavljena zasebna oznaka izvora
financiranja grantova itd. primljenih izvana;

Kosovo — otvorili su zaseban bankovni racun za koronavirusnu bolest (COVID-19) pri SredisSnjoj banci
Kosova za evidentiranje odredenih sredstava povezanih DP-ova, no taj racun funkcionira kao
podracun JRR-a. Takoder su uspostavili odredenu projektnu aktivnost povezanu s koronavirusnom
boles¢u (COVID-19) kako bi mogli generirati izvjestaje odvojeno od drugih rashoda; i

Ukrajina — upotrebljava znacajku izvan JRP-a koja omogucava da se svrhe pladanja evidentiraju
tijekom procesa obrade naloga za pla¢anje. Uz modul raCunovodstva imaju poseban registar naloga
za placanje koji se upotrebljava za evidentiranje razli¢itih svrha placanja, pri ¢emu je svakome
dodijeljen odredeni i zaseban identifikator. Riznica dodjeljuje identifikator za isplatu, na primjer,
jedinstvenu broj¢anu oznaku za transakcije povezane s koronavirusnom boleséu (COVID-19).
Identifikacijska oznaka navedena je kada se transakcije prvi put unose u sustav. Prednost ovakvog
pristupa je u tome Sto ne utjece na postojedi sustav JRP-a, medutim, njime se podrazumijeva i to da
su se druge jedinstvene znacajke koje je isplata potencijalno sadrzavala prije koronavirusne bolesti
(COVID-19) sada izgubile s obzirom na to da je samo jedna opcija dostupna za svaku transakciju u
kojoj se koristi ovakav pristup.

47 pojedinacne prezentacije i izvjeStaj o skupu potraZite na poveznici www.pempal.org/events/TCOP
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62. Jedan od izazova u pristupima nekih drZava jest to Sto se rjesSenja uglavhom dodaju postojeé¢im
strukturama Sifriranja pa se stoga upotrebljavaju umjesto ovih opcija Sifriranja (pri cemu je
Ukrajina iznimka). Ovaj pristup pogotovo dobro funkcionira u novim javnim politikama i
aktivnostima vlade i u odredenoj se mjeri upravo to dogodilo u slu¢aju pandemije koronavirusne
bolesti (COVID-19). Medutim, u nekim slucajevima izvjeStavanje o primicima i rashodima
povezanima s koronavirusnom bolesc¢u (COVID-19) nije odvojeno od drugih postojecih aktivnosti,
vel predstavlja dodatan i razli¢it zahtjev u pogledu izvjeStavanja. Stoga, kada se uvode nove javne
politike ili aktivnosti, na primjer, uspostavljanje novog sustava plaé¢anja socijalnih naknada u svrhu
oCuvanja zaposlenja nevladinih sluzbenika, upotreba nove ekonomske stavke je opravdana.
Medutim, uspostavljanje novih programa i aktivnosti, funkcija ili organizacijskih jedinica pri kojima
se ne provodi nikakva nova aktivnost moZe utjecati na postojece strukture izvjestavanja. Na
primjer, ako se kao posljedica koronavirusne bolesti (COVID-19) poveca nezaposlenost, i dalje ¢e
biti vazno vidjeti utjecaj toga na vladine programe i aktivnosti, iako ¢e takoder biti vazno razumjeti
zaseban utjecaj koronavirusne bolesti (COVID-19). Ista se situacija ocituje i u slucaju elementarne
nepogode kao $to je potres. Prilikom obnove neke Skole i dalje ¢e biti vazno osigurati da se
potrosnja prati u skladu s uobi¢ajenim funkcionalnim, organizacijskim i programskim strukturama.
Razumijevanje i izvjeStavanje o tome da je ta obnova takoder povezana s elementarnom
nepogodom dodatan je zahtjev u pogledu izvjeStavanja. Stoga je vazno pazljivo razmotriti nacin
na koji je te informacije potrebno evidentirati, a da se pritom ne utje¢e negativno na postojece
zahtjeve u pogledu izvjestavanja.

63. Jedno rjesenje bi bilo da se kreira jednostavan dodatni kategorizator u okviru JRP-a, u pogledu
kojega sluzbenici odlucuju na pojedinacnoj osnovi hoée li tu potrosnju ukljuciti ili iskljuciti. Na
korisniku ISFU-a i JRP-a bi bila odluka o tome treba li odredenu stavku koju se evidentira pripisati
toj prirodnoj pojavi ili ne, pri éemu ,,0“ znac¢i normalnu potrosnju, a ,1” znaci potrosnju povezanu
s nepogodom. U prethodno navedenom okviru 8., na primjeru Ukrajine vidljivo je postizanje
rezultata slicnog onome do kojeg dolazi izvan postojece strukture JRP-a (iako moZe zamijeniti
druge vrste isplate ako je ova funkcija ve¢ u upotrebi). Kategorizator moze biti i privremen te
ostaje u upotrebi onoliko dugo koliko je potrebno izvjesStavati o informacijama. Stoga bi za utjecaj
elementarnih nepogoda korisnici morali odabrati posebne identifikatore na temelju kojih bi
izradivali posebne izvjeStaje za potrebe analize i izvjeStavanja. Ovim se pristupom osigurava da
postojece organizacijsko, funkcionalno i programsko izvjeStavanje ostaje isto, no uz mogucnost
podnosenja izvjestaja o dimenziji koja je/nije povezana s koronavirusnom boles$¢u (COVID-19). U
praksi je vjerojatno da ce biti potrebna kombinacija novog medusektorskog segmenta i dodatnih
elemenata u postojeéim strukturama te da bi drzave prije provedbe trebale paZljivo ispitati ove
opcije, pogotovo u pogledu negativnih utjecaja na postojeée izvjestavanje.

64. Takve su posebne varijacije u pogledu JRP-a u proslosti bilo vrlo teSko provedive, ali je to sada
moguce zahvaljujuci napretku ISFU-a i skladistenja podataka. Danas je mogude izraditi fleksibilne
kategorizatore za potrebe ispunjavanja posebnih zahtjeva za izvjestavanje u slu¢ajevima u kojima
su takvi zahtjevi strateski vazni. U tablici 5. prikazan je primjer koji uklju€uje dodatni kategorizator
koji se naprosto dodaje u okvir JRP-a. Kategorizator se moze definirati jednom godisnje ili
periodi¢no, ovisno o potrebama. Dakle, kategorizator mogu upotrebljavati samo oni podnositelji
izvjesStaja koji zahtijevaju dodatni element izvjeStavanja ili cijela vlada kako je navedeno. DP-ima
koji zahtijevaju posebne izvjestaje navedeno takoder moze biti korisno, iako ée uvijek biti vaino
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pronadi ravnotezu izmedu vaznosti svakog dodatnog izvjeS¢a i dodatnog opterecenja koje ono

znaci. Osim toga, moZe biti prilicno tesko odrzavati integritet pri koristenju takvih segmenata s

obzirom na to da se oni mogu mijenjati s vremenom.

Tablica 5. - Struktura segmenata u dobroj praksi RP-a

. Izvo.r Organizacijs | Funkcio | Projek . | Ekonoms | Program Programsk
financiran i i i Geografski )
: ki nalni tni ki ska
ja
XXX
Gdje 1
oznacava
potres X

AZuriranje JRP-a jednom godisnje

65. Vladin JRP odraZava zahtjeve za izvjeStavanje za svaku godinu te mu kao takvom mogu biti

potrebne izmjene na godisnjoj razini. Idealno bi bilo kad bi struktura JRP-a ostala stabilna kako bi

se svaki prekid sveo na najmanju mogucu razinu te kako bi se strukture institucionalizirale na svim

razinama vlade; medutim, neophodno je da ¢e za svaku godinu biti potrebno unijeti neke izmjene.

Proracun je odraz prioriteta politike jedne zemlje, $to ga Cini sklonim promjenama na godisnjoj

razini. Premda se mnogo takvih promjena moZe podvesti pod postoje¢a sredstva alocirana iz

proracuna, neke od njih mogu zahtijevati organizacijske, programske i strukturalne izmjene.

Prema tome, JRP-ovi moraju biti prilagodljivi i otvoreni za promjene koje se dogadaju iz godine u

godinu, kako bi se mogli izmijeniti u skladu s trenuta¢nim potrebama. U TABLICI 6. navedeni su

primjeri promjena i povezanih implikacija za JRP.

Tablica 6. — Potencijalne promjene JRP-a i potrebne radnje

NuZna je promjena

Potrebna radnja

Primjeri

oznaka

Dodavanje novih broj¢anih

Utvrditi na kojim mjestima u
postojecem segmentu treba

broj¢anih oznaka neée modi
mapirati nikakvu povijest iz
prijasnjih godina

kreirati brojcane oznake. Te stavke

Nova programska ili
organizacijska jedinica koja
prethodno nije postojala,
primjerice osnivanje nove
Jedinice za klimatske
promjene

Prosirenje postojecih
broj¢anih oznaka

Prelazak s jedne brojcane oznake
na mnogo broj¢anih oznaka. Sto
znaci da je povijesne podatke
potrebno ponovno povezati kako

ako nove brojcane oznake ne
odraZavaju potpuno novu politiku
koju nije moguce mapirati

bi odrazavali novu strukturu, osim

Stvaranje ras¢lambe u
postojecim stavkama,
primjerice podjela pladanja
elektricne energije na
odvojeno izvjestavanje o
obnovljivim izvorima energije i
fosilnim gorivima.

Nova vrsta poreza, poput
poreza na potrosnju koji se
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prvi put primjenjuje, bila bi
primjer prosirenja za koje ne
postoje povijesni podaci

Ponovno
povezivanje/izmjena
postojecih brojc¢anih
oznaka

Utvrditi mapiranje stare strukture
u odnosu na novu strukturu,
uklju€ujudi povijesne podatke

Ponovno povezivanje
organizacijskih struktura u
vladi, kao sto je premjestanje
odredenog odjela u novu

nadredenu jedinicu. Ponovno
povezivanje programskih
struktura s novim
ministarstvom

Brisanje postojecih Prelazak sa mnogo brojcanih Dovrsetak projekta. Zatvaranje
brojc¢anih oznaka oznaka na jednu. Utvrditi na koji vladine funkcije. U tom ¢e

nacin mapirati povijesne podatke slu¢aju povijesne podatke
kako bi se zatvorile stare brojcane | mozda biti potrebno

oznake ako je to potrebno preraspodijeliti na postojece
strukture

66. Vazno je da se promjene JRP-a uvedu na pocetku godine jer ¢e promjene tijekom godine

prouzroditi probleme u pogledu uskladivanja i balansiranja. Prema tome, dobra bi praksa bila da
se s procesom savjetovanja zapocne prije zavrsetka financijske godine kako bi se postigao dogovor
u pogledu promjena za sljede¢u godinu te da se nakon toga utvrdi najbolji pristup u svrhu
provedbe promjena. Jednako je tako vaino zajamciti da se promjene ispitaju prije sluzbene
provedbe, kako bi se osiguralo da ne postoje nikakvi problemi u pogledu uskladivanja u prvom
redu proslogodisnje strukture s novogodisnjom strukturom. Neke ¢e promjene isto tako
zahtijevati ponovno povezivanje povijesnih podataka kako bi se osigurala kompatibilnost starog i
novog JRP-a.

67. Trebala bi postojati formalna politika za JRP u pogledu promjena kako bi se zajamcila

dostupnost dovoljnog vremenskog razdoblja za potrebe osiguranja integriteta nove strukture.
Cesto se dogada da zainteresirane strane kasno donose odluke o promjeni strukture JRP-a. Kao
Cest primjer moZe se navesti situacija u kojoj Odjel za proracun izdaje nove organizacijske stavke
ili programe pred kraj godine. U kontekstu ISFU-a to predstavlja visokorizi¢nu situaciju. Sve bi
zainteresirane strane trebale biti obavijestene o rasporedu i procesu donosenja promjena, kako
bi se osiguralo da svi zahtjevi budu testirani i provedeni prije pocetka nove godine.

Osnivanje radnu skupine za JRP

68. Pri provedbivaine reforme kao $to je ponovni dizajn JRP-a vrlo je vazno da se osiguraju prikladni

resursi za tu aktivnost. U idealnom bi se slucaju kljucne sluzbenike povuklo iz resornih duznosti
kako bi se mogli koncentrirati na predmetni proces, a ujedno je potrebno i izdvojiti odredeno
vrijeme za savjetovanje sa zainteresiranim stranama i vanjskim stru¢njacima. Bilo bi dobro kad bi
se moglo ukljuditi i savjetovanje s drugim zemljama, osobito onima koje su prosle sli¢ne reforme i
koje imaju sliéne strukture upravljanja. Mnoge zemlje kada rade na ponovnoj izradi JRP-a ne vode
racuna o tome da na odgovarajudi nacin rijese potrebe izvjestavanja svih zainteresiranih strana.
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69.

Cesto se dogada da Ministarstvo financija uglavhom razvije strukturu samostalno bez drugih
zainteresiranih strana kao S$to su resorna ministarstva te izraduje JRP prema svojim zahtjevima
viSe razine za upravljanje proradunom i izvjeStavanje, a ne za potrebe rukovodstvenog
izvjeStavanja i kontrole u MOA-ovima.

Radne skupine stoga trebaju ukljucivati sve zainteresirane strane. Za pocetak u takvoj radnoj
skupini za JRP trebaju sudjelovati: srediSnji proracun, riznica, raunovodstvo, makrofiskalne i
statisticke agencije i odjeli, kao i predstavnici klju¢nih resornih ministarstava i podnacionalnih
razina vlasti. Ako je kapitalni proracun odvojen, na primjer, u Ministarstvu planiranja, sudjelovanje
takvog ministarstva klju¢no je da bi se osigurala integracija i periodi¢ne i kapitalne potrosnje u JRP-
u. Taj se sastav moZe prosiriti ako postoje poznati zahtjevi za izvjeStavanje odredenih
zainteresiranih strana, primjerice parlamenta pa ¢ak i udruzenja gradana.

Tekstni okvir 9. — Kljucni prakticni savjeti za opca nacela izrade jedinstvenog racunskog plana

Definirati svaki segment JRP-a hijerarhijski s pomocu nadredenih i podredenih razina jer se na
taj nacin poboljSava iskoristivost cjelokupne strukture

Upotrebljavati jedinstvene registre na klju¢nim poloZajima u segmentima JRP-a kako bi se
poboljsala korisnost JRP-a. Premda se tim pristupom povecava cjelokupna duljina brojcanih
oznaka, suprotno ocekivanju, na taj ¢e se nacin zapravo smanjiti duljina brojcanih oznaka
potrebnih za unos podataka zbog stvaranja izravnih (,,jedan-na-jedan”) odnosa na svim
razinama JRP-a

Pri pokretanju ponovne izrade JRP-a Sirokih razmjera, iznimno je vazno uspostaviti radnu
skupnu za JRP. Vrlo je vazno da suradnja nadilazi okvire funkcija proracuna i riznice te da
ukljucuje sve glavne zainteresirane strane u pogledu PFM-a

Definirati prikladnu strukturu JRP-a koja ¢e odrazavati potrebe vase zemlje, Sto ukljucuje
izlazak iz okvira sedam preporucenih segmenata i ukljucivanje dodatnih struktura. Medutim,
takve potrebe potrebno je paZljivo razmotriti te bi one trebale biti utemeljene na dobrom
razumijevanju mogucnosti koje pruzaju moderna ICT rjeSenja

Zajamciti ucinkovitost vladinih procesa strateskog planiranja na nacin da ih se poveze u
proracunski proces s pomocu strukture JRP-a

Razmotriti postoji li potreba za mogucnoscu fleksibilnog medusektorskog izvjestavanja u novoj
strukturi JRP-a kako bi se pruzila potpora novim zahtjevima za izvjestavanje vlade

Zajamciti da se prelazak sa starog na novi JRP provede samo na pocetku financijske godine
kako bi se svaki prekid sveo na najmanju mogucu razinu i kako bi se omogudila prikladna
priprema za provedbu u novoj godini
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4. Ekonomski segment

Kriticni segment strukture JRP-a

70.

71.

Ekonomski segment najvainiji je od svih segmenata u okviru JRP-a jer je to segment u kojem se
spajaju svi bitni elementi izvjeStavanja. Bez pravilno strukturiranog i izradenog ekonomskog
segmenta, temeljenog na kvalitetnim racunovodstvenim politikama i uputama, vecina zemalja
nece ispuniti zahtjeve za izvjeStavanje koji se odnose na dobro upravljanje. Ekonomski segment
osnova je za financijsko izvjeStavanje i izradu financijskih izvjestaja na temelju primjene ili
gotovinske ili obradunske osnove®. Taj segment sadrZava kategorizaciju za evidentiranje novéanih
transakcija i drugih tokova, kao i za izvjeStavanje o stanju, odnosno o imovini, obvezama te neto
imovini ili neto vrijednosti imovine. Mnoge ga zemlje upotrebljavaju i za kontrolu aproprijacija i
za upravljanje izvr$enjem proracuna.*® Osim toga, upotrebljava se kao struktura za ekonomsko,
uklju€ujuci makroekonomsko, i statisticko izvjeStavanje.

Za dobro strukturiranje ekonomskog segmenta klju¢no je pobrinuti se da njegovi
racunovodstveni opisi i strukture prvenstveno budu ograni¢eni na opéeprihvacene
racunovodstvene pojmove. Stoga, ako se neki rac¢un ne moze odmah definirati kao izdatak, prihod,
imovina, obveza ili vlasni¢ki kapital®®, onda ga u nadelu ne treba uvrstiti u ekonomski segment.
Ekonomska priroda racuna uvelike je istovjetna samom racunovodstvu. Osim toga, loSom izradom
ekonomskog segmenta u pravilu dolazi do povrede jednog ili vise od prethodno navedenih sedam
nacela (vidjeti tekstni okvir 3.), Sto se vidi iz stvarnih primjera koji slijede u tablicama 8.19. U oba
navedena primjera zahtjevi u pogledu fondova, programa i projekata trebali su se zadovoljiti s
pomocu drugih segmenata JRP-a. Posljedica je ta da je prava ekonomska priroda transakcija
skrivena jer se sve transakcije bez obzira na njihovu ekonomsku prirodu (npr. troskovi plac¢a ili
materijalni troskovi ili pak potro$nja na imovinu) Sifriraju pod tim ra¢unima. U jednoj je zemlji
takva vrsta anomalije u Sifriranju dovela do neprijavljivanja 20 % troskova plaéa.

Tablica 7. — Poimanje fondova u ekonomskom segmentu

Brojcana oznaka Opis

1411 Kapitalne investicije u dugotrajnu materijalnu imovinu izgradenu u vlastitoj

1412 Kapitalne investicije u dugotrajnu materijalnu imovinu izgradenu u vlastitoj

izvedbi (opci prihodi i primici)

izvedbi (posebni fondovi)

48 Za modificirano obradunsko ra¢unovodstvo ne postoji formalna definicija na medunarodnoj razini te, prema tome, taj
pojam moZe podrazumijevati sve vrste izvjeStavanja u rasponu od Ciste primjene gotovinske osnove do u potpunosti
obracunskog racunovodstva. Medutim, medu strucnjacima s prakticnim znanjem postoji konsenzus da se to odnosi na
ukljuc¢ivanje financijske aktive i pasive u djelomi¢nu bilancu.

49 Cak i one zemlje koje su potpuno uvele planiranje proracuna prema programima (rezultatima) i nemaju ekonomsku
kontrolu aproprijacija, jo$ uvijek u proracunu razlikuju kapitalnu i teku¢u potrosnju. Na to se moze gledati kao na odraz
ekonomske kategorizacije visoke razine u proracunu

50 Jako se radi o obra¢unskim pojmovima, ta se nacela jednako primjenjuju i na raéunovodstvo temeljeno na primjeni novéane
oshove.
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1413

1414

1415

1416

1417
1418
1419

Kapitalne investicije u dugotrajnu materijalnu imovinu izgradenu u vlastitoj
izvedbi (drzavni fond posebne namjene)

Kapitalne investicije u unaprjedenje jedinica financijskog najma (op¢i prihodi
i primici)
Kapitalne investicije u unaprjedenje jedinica financijskog najma (posebni
fondovi)

Kapitalne investicije u unaprjedenje jedinica financijskog najma (drZavni
fond posebne namjene)

Kapitalne investicije u investicijske nekretnine (opdéi prihodi i primici)
Kapitalne investicije u investicijske nekretnine (posebni fondovi)

Kapitalne investicije u investicijske nekretnine (drZavni fond posebne
namjene)

Tablica 8. — Neekonomski pojmovi u ekonomskom segmentu

Brojcana oznaka

Opis

0523310

0523311

0523312

0523313

0523314

0523315

0523316

Program za zdravlje majke i djeteta

Nacionalni program za smanjenje tjelesne tezZine
Nacionalni program za o¢uvanje dusevnog zdravlja
Projekt jacanja laboratorija

Nacionalni programa darivanja krvi

Jacanje zdravstvenih sustava

Jacanje javnog zdravstva

72. Jedna od strategija za unaprjedenje ekonomskog segmenta je premjeStanje neekonomskih

zahtjeva za izvjesStavanje u druge segmente JRP-a. To je jedan od razloga zasto su ISFU i

automatizacija od presudne vaZznosti — odredeni je stupanj automatizacije pretpostavka za

stvaranje dva ili viSe segmenta u JRP-u. Primjerice, ako u JRP-u trenutacno postoje opisi fondova,

njih se mozZe ukloniti te stvoriti posebno izvjeStavanje o fondovima upotrebom broj¢ane oznake

za izvore financiranja. Ako uzmemo primjere iz tablice 7., nova bi struktura mogla biti nesto slicno

broj¢anim oznakama predlozenim u tablici 9.

Tablica 9. — Revidirana tablica 7.

Racun Opis izvora Ekonomski Ekonomski opis
izvora financiranja racun
financiran
ja
01 Op¢i fond 1411 Kapitalne investicije u dugotrajnu materijalnu imovinu
izgradenu u vlastitoj izvedbi
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02 Posebni 1412 Kapitalne investicije u unaprjedenje jedinica financijskog
fondovi zajma

03 DrZavni fond | 1413 Kapitalne investicije u investicijske nekretnine
posebne
namjene

73. U prethodnom primjeru svaka brojéana oznaka koja se odnosi na izvor financiranja moze se
koristiti zajedno sa svakim ekonomskim racunom, odnosno ekonomski bi se racun 1411 koristio
zajedno sa sva tri fonda, ukljucujuéi opée prihode i primitke, posebne fondove i fondove
posebne namjene. Kako je ocito, na taj se nacin pojednostavljuje detaljnost ekonomskog
segmenta, uklanjaju neekonomski opisi i unaprjeduje iskoristivost JRP-a za izvjeStavanje. Ako je
potreban izvjestaj za opci fond, nema potrebe za mapiranjem svakog ekonomskog racuna koji se
odnosi na opci fond - izvjestaj se moze izraditi s pomocu jedinstvene brojcane oznake u segmentu
o IF-u. Na sli¢can nacin, ako su potrebne informacije po fondu ili za sve fondove za ekonomsku
broj¢anu oznaku 1411, onda se traZi izvjestaj bilo za broj¢anu oznaku odredenog fonda zajedno s
relevantni ekonomskim racunimaili samo za broj¢anu oznaku 1411, sto ¢e obuhvatiti sve fondove.
Slican se pristup moZze primijeniti u tablici 8. s pomodu programskih i projektnih segmenata.

74. Neke su zemlje TCOP-a, ukljucujuci Azerbajdzan, Rusiju i Moldovu, svoj ekonomski segment
razvile u skladu s opéeprihvaéenim raéunovodstvenim pojmovima upotrijebivii GFSM 2014.5!
kao predlozak. Na slici 16. prikazana je opca struktura GFSM 2014.

Slika 16.— Op¢a struktura GFSM iz 201.4.

Razred PredloZeni razredi®? Opis

GFSM-a*2

1 1 Prihodi

2 2 Rashodi

31 3 Nefinancijska imovina
32 4 Financijska imovina
33 5 Obveze

51 Neki strucnjaci tvrde da se zemlje kojima je izvjeStavanje prvenstveno na gotovinskoj osnovi trebaju koristiti strukturom
iz GFSM 86. na gotovinskoj osnovi, a ne obracunskom strukturom iz GFSM 2014., prethodno GFSM 2001. NaZalost, problem
je s GFSM 86. taj Sto je u njemu naglasak iskljucivo na priljevima i odljevima, koji mogu prikriti pravu ekonomsku prirodu
nekih transakcija, $to oteZava izradu pravilno kategoriziranih izvjestaja za druge potrebe, kao $to je fiskalno izvjestavanje. U
IPSAS 2 izvjestaj o novéanom toku nije strukturiran samo na temelju tokova ve¢ ukljucuje i ekonomsku prirodu, odnosno
tekuce poslovne aktivnosti, investicije i financiranje jer se na taj nacin naglasavaju vazne analiticke informacije za donositelje
odluka. S obzirom na to da sve zemlje podnose izvjestaje o barem nekim vremenski razgrani¢enim troskovima ili prihodima
(primjerice dug), a sve ih zanima pracenje fiskalnog salda, GFSM 2014. je ucinkovitiji predlozak za izradu RP-a. Osim toga,
samo zato Sto je GFSM 2014. u upotrebi, to ne znaci da zemlja mora usvojiti primjenu potpuno obracunske osnove. GFSM
2014. omogucuje i pravilno izvjeStavanje o novéanom toku.

52 Primjer ukljuéuje numeriranje prema GFSM iz 2014., ali se ne Zeli uputiti na to da bi takav pristup bio razborit pri
dizajniranju brojeva za ekonomski segment. Stovise, istovremena upotreba i jednoznamenkastih brojeva (prihodi i troskovi)
i dvoznamenkastih brojeva (aktiva i pasiva) daleko je od idealnog. Vecina bi se drzava odlucila za kreiranje pet odvojenih
jednoznamenkastih razreda kao Sto je prikazano u drugom stupcu na slici 16.

53 Predlozeno numeriranje razreda koristit ¢e se u ovom dokumentu jer predstavlja bolju strukturu za potrebe provedbe u
okviru ISFU-a.
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75.

76.

lako GFSM 2014. ne obuhvaéa razred za vlasnicki kapital/neto imovinu, navedeno se implicira
jer se radi o stavki bilance koja je izvedena iz ostalih razreda. Kako se vidi iz navedenih razreda,
postoji snazna korelacija izmedu GFSM 2014. i opcéeprihvaéenih racunovodstvenih pojmova.
Glavna je razlika u tome $to je imovina podijeljena na dva razreda, nefinancijsku i financijsku
imovinu, a ne na jedan razred (obi¢no na kratkotrajnu i dugotrajnu imovinu), ¢cime se prepoznaje
vaznost odvojenog izvjeStavanja o tekucoj i kapitalnoj potrosnji (potrosnji radi ulaganja) vlade.
Vazno je napomenuti da bi svaka vlada trebala osigurati da se njezinim ekonomskim segmentom
moZe izvjesStavati o kratkotrajnoj i dugotrajnoj te financijskoj i nefinancijskoj imovini.

Mnoge zemlje radije upotrebljavaju tu strukturu (nefinancijska i financijska imovina umjesto
kratkotrajne i dugotrajne imovine) jer je u boljem skladu sa strukturom vladina proracuna. Osim
toga, omogucava izvjestaj o fiskalnom saldu — presudan analiticki izvjeStaj za makrofiskalnu analizu
te upravljanje proracunom i njegovu kontrolu — u pravilu je u skladu sa strukturom izvjestaja o
nov€anom toku temeljem IPSAS-a>*, a jo$ uvijek omoguéuje izvje$tavanje na modificiranoj
obracunskoj osnovi i na temelju obracunskog nacela biljeZenja jer se iz nje mogu izraditi i izvjestaji
o rezultatu poslovanja i bilanci, a kljuéna je i za ucinkovito upravljanje nov¢anim sredstvima i
dugom. U nastavku teksta opisuje se kako pristup u kojem se primjenjuje GFSM 2014. moze
omoguciti izradu svih prethodno navedenih izvjestaja i rezultata.

Planiranje proraéuna® — Vladin proracun najprije se izraduje procjenjivanjem prihoda koji ¢e biti
prikupljeni, a zatim procjenjivanjem rashoda u dvama klju¢nim podrucjima — operativnih rashoda
i kapitala (nefinancijska imovina). Pokrivenost rashoda prihodima predstavlja operativni rezultat.
Zemlje obi¢no nastoje osigurati suficit u operativnom rezultatu (bez zaduzivanja za rashode
poslovanja).® Pokrivenost rashoda poslovanja i kapitalnih rashoda prihodima obi¢no se definira
kao fiskalni saldo. Ako neka zemlja ima suficit fiskalnog salda, ona donosi odluku o tome Sto ce
uciniti sa suficitom. MoZe povedati financijsku imovinu ili smanjiti obveze, ili uciniti i jedno i drugo.
Ako je u deficitu — prihodi su manji od procjene i tekucih i kapitalnih rashoda —i u prora¢unu treba
pokazati kako ¢ée financirati deficit. Financiranje deficita pokazuje gdje ¢e ta zemlja pronaci izvor
nedostatnih sredstava u vladinim prihodima, bilo smanjenjem financijske imovine (npr.
potrosSnjom viska gotovinskih sredstava iz proteklih godina ili kroz primitke od privatizacije) bilo
zaduZivanjem (npr. novo zaduZivanje).

Slika 17. - Opca struktura dobre prakse proracuna (uz pretpostavku deficita)

Prihodi

Rashodi poslovanja
Neto kapitalni rashodi®’

54 Postoje neke razlike u kategorizaciji izmedu priru¢nika GFSM 2014. i standarda IPSAS 2, izvjeStavanje o novéanom toku,
posebice u vezi s kategorizacijom nekih transakcija koje se odnose na investiranje i financiranje. Medutim, njih se moze
jednostavno rijesiti pri izradi odgovarajucih izvjestaja.

55 Ovdje se pretpostavlja da se proracunski i fiskalni saldo izracunavaju temeljem novcanih tokova.

56 Cesto se spominje kao zlatno pravilo — vlade se trebaju zaduZivati samo za potrebe investiranja.

57 U svrhu pojednostavljenog prikaza, potrosnja na nefinancijsku imovinu prikazana je na nacin da je umanjena za svu prodaju

nefinancijske imovine jer vlade imovinu prodaju na kraju njezina iskoristivog vijeka trajanja pa su primici manji u odnosu na

troskove nabave.
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Financiranje deficita
Smanjenje financijske imovine
Novo zaduzivanje

e Fiskalno upravljanje — Fiskalni je saldo, s proracunom prikazanim iznad crte, a izvorima
financiranja ispod crte, univerzalna struktura koja se mora dobiti iz dobrog JRP-a vladina
proracuna. Ako je to izri¢ito zastupljeno u cjelokupnoj strukturi na visokoj razini JRP-a, onda ce svi
donositelji odluka imati bolji uvid u to koliko nove odluke o rashodima utjec¢u na fiskalni polozaj
vlade. lzvjestaj o fiskalnom saldu ujedno je i osnovna struktura za srednjorocne fiskalne okvire te
moze biti u svakodnevnoj upotrebi kao pomo¢ u pracenju ucinka u ostvarenju fiskalnih ciljeva u
proracunu. Naposljetku, isti taj format moZe se upotrijebiti u izvjeStajima, kao Sto je tablica s
proracunskim rezultatima (eng. budget scorecard), kako bi se donositeljima odluka pokazao
utjecaj bilo koje nove politike na fiskalni poloZaj, bilo u procesu godiSnjeg proracuna bilo ¢ak i
tijekom godine.

Slika 18. - Opca struktura izvjestaja o fiskalnom saldu 8°

Prihodi
Rashodi poslovanja Pokrivenost tekudéih i kapitalnih
Saldo poslovanja rashoda vlastitim prihodima

Neto kapitalni rashodi
Fiskalni saldo
Promjena u financijskoj Izvori financiranja deficita ili
imovini mogucénosti investiranja suficita
Promjena u obvezama

Slika 19. - Opca struktura tablice s proracunskim rezultatima (eng. budget scorecard)

Postojeci proracunski saldo | Novi proracunski saldo

Prihodi Prihodi
Nove mogucnosti prihoda
Rashodi poslovanja Tekuéi rashodi

Novi prijedlog politike tekucih rashoda

Kapitalni rashodi Kapitalni rashodi
Novi prijedlog politike kapitalnih
rashoda

Fiskalni manjak (deficit)/cilj Prilagodeni fiskalni manjak
(deficit)/cilj

Izvor financiranja deficita Izvor financiranja deficita

PredloZeni novi izvori financiranja

58 Ova je struktura prikazana u GFSM iz 2014. Iznad crte odnosi se na one aspekte vladina proracuna u kojima se ocituju
odluke o politikama poslovanja i investiranja i koliko su te politike pokrivene prikupljenim prihodima. Ispod crte odnosi se
na dodatne izvore financiranja, bilo upotrebom vlastitih akumuliranih vladinih sredstava bilo zaduZivanjem.

59 Na primjer, u Ujedinjenoj Kraljevini proracunski i fiskalni saldo definirani su iznad crte u smislu prirasta, dok je sve ispod
crte definirano na gotovinskoj osnovi. To zahtijeva prilagodbu balansiranja ispod crte radi uskladivanja dvaju elemenata
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o lzvjestaj o nov€anom toku —izvjestaj o novéanom toku u skladu s IPSAS-om na gotovinskoj osnovi,
obracunskoj osnovi (IPSAS standard 2) ili IFRS-om® u sudtini moZe biti isti®’: nov&ani tokovi iz
tekucih (poslovnih) aktivnosti, novcani tokovi iz investicijskih aktivnosti i nov¢ani tokovi iz
financijske aktivnosti.®?

Slika 20. — Opca struktura izvjestaja o novéanom toku

Pocetni novcani saldo

Prihodi

Manje: Rashodi poslovanja

Novcani tokovi iz tekucih (poslovnih) aktivnosti

Kapitalni rashodi

Manje: novcani primici od prodaje nefinancijske
imovine

Novcani tokovi iz investicijske aktivnosti

Neto novcani tokovi od financijske imovine

Neto novcani tokovi od obveza

Novcani tokovi iz financijskih aktivnosti

Zavrsni saldo

e Obracunsko izvjeStavanje— struktura GFSM 2014. omogucuje i izvjeStavanje prmjene
modificiranoj ili potpuno obracunskoj osnovi, pri cemu su ekonomski razredi jasno povezani s
osnovnim financijskim izvjestajima, izvjeStajem o financijskom ucinku (izvjestajem o poslovanju) i
izvje$tajem o financijskom rezultatu (bilancom®.

Slika 21. — Izvjestaj o financijskom ucinku (Izvjestaj o poslovanju)
Prihodi

60 Medunarodni standardi financijskog izvjeStavanja, koje je izdala Medunarodna federacija racunovoda (IFAC) za potrebe
privatnog sektora. IPSAS takoder objavljuje Odbor za medunarodne racunovodstvene standarde javnog sektora IFAC-a.

61 Gotovinska osnova u skladu s IPSAS-om nije preskriptivna s obzirom na strukturu izvje$taja o nov¢anom toku, ali
znacajne su koristi ako se za vladin proracun prihvati format temeljem standarda IPSAS 2 i IFRS-a.

62 postoje razlike u kategorizaciji novcanih tokova izmedu GFSM-a i IPSAS-a, posebice za nov¢ane tokove iz investicijskih i
financijskih aktivnosti. Medutim, njih se moZe jednostavno rijesiti pri izradi odgovarajudih izvjestaja.

63 Kako zemlje budu usvajale primjenu potpunog obracunskog nacela, tako ¢e objave u bilanci postati sveobuhvatnije.
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Manje: Rashodi

Saldo poslovanja

Slika 22. —Izvjestaj o financijskom rezultatu (bilanca)

Imovina

Manje: Obveze

Vlasnicki kapital

77

78.

. lako navedena analiza predstavlja pojednostavljen pristup strukturama svih izvjestaja, nadamo
se da je razvidno da je predloZena ekonomska struktura temeljena na GFSM 2014. dobro
uskladena sa svim kljuénim vladinim izvjestajima, ukljucujuéi izvjestaj o proracunu, izvjestaj za
makrofiskalne potrebe i tradicionalne izvjestaje temeljem primjene i gotovinskog i obracunskog
racunovodstva. Kako bi se ispunili zahtjevi za uskladenost s IPSAS-om utemeljenima na potpuno
obra¢unskom nacelu potrebno je dodatno Sifriranje u ekonomskom segmentu. Na primjer, za
aktivu i pasivu bit ¢e potrebna podkategorizacija prema podjeli na kratkotrajnu i dugotrajnu, kao
i prema vec naznacenim razredima za financijsku i nefinancijsku imovinu.

Osim toga, s obzirom na blisku povezanost racunovodstvenih i proracunskih struktura, za veéinu
zemalja to ne predstavlja radikalnu strukturnu promjenu. U tablici 10. prikazan je primjer
postojecih i planiranih struktura za JRP u Ukrajini 2013. Primjer pokazuje da premda mapiranje ne
predstavlja uvijek odnos ,jedan-na-jedan” za svaki razred u svakoj strukturi, sve je razlicite
strukture bilo moguée mapirati u odnosu jedne naprama drugoj te u odnosu na GFSM 2014. U
nadolazecem razdoblju mapiranje takvih istovjetnih struktura ée u zemljama prijeci ¢e na jo$
detaljniju razinu, ¢ime bi dosle do izrazaja sve konkretne anomalije. Cilj bi bio izgraditi novu
integriranu strukturu segmenta kako bi se ispunili svi ti zahtjevi.

Tablica 10. — Mapiranje racunovodstvene strukture u GFSM-u 2014.% u Ukrajini

Razred RP-a GFSM 2001./14. Korisnici Razredi RP - racunski
proracunskih ekonomske razredi
sredstava kategorizacije

(institucije) —
racunski razred

Prihodi 1 7 7
Rashodi 2 8 2 8
Nefinancijska 31 1,2 31 1
imovina

Financijska 32 3 2,3,4
imovina

Obveza 33 5,6 6
Vlastiti izvori 4 5

64 Na temelju rada s PSAWG-om iz 2013. i 2014. Medutim, Ukrajina i dalje upotrebljava odvojeni ekonomski segment za
proracunske kategorizacije u odnosu na njezin RP.
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Izvanbilanc¢ni 9
zapisi

Izrada integriranog ekonomskog segmenta

79. GFSM 2014. je i koristan predloZak za objedinjavanje razli¢itih JRP-a i PK-ova u zemljama.
Primjerice, u Moldovi je opca struktura GFSM 2014. upotrijebljena za mapiranje Sest razlicitih
struktura RP-a i PK-ova. To je bilo iznimno korisno jer su uocena podrucja u kojima su se te
strukture razilazile jedna od druge i od GFSM 2014., ali i ona u kojima su se podudarale. U pravilu
su se te strukture podudarale, iako je veéina tadasnjih vladinih ra¢unovoda smatrala drugacije
(zbog Cega su i nastale razlicite strukture u pocetku).

80. Slika 23. prikazuje kako se GFSM 2014. moZe upotrijebiti za jedinstveni RP i PK, ¢ak i ako je u
nekoj zemlji upravljanje proracunom na gotovinskoj osnovi, a racunovodstvo u MOA-ovima na
primjeni modificirane ili potpune obracunske osnove. Prikazuje da su PK-ovi gotovinskoj osnovi
zapravo podsastavnice JRP-a obracunskoj osnovi. Jednom kada su zahtjevi za proracunsko
izvjeStavanje na gotovinskoj osnovi definirani u PK-ovima, moZe se izraditi potpuni JRP
dodavanjem nenovcanih zahtjeva.

Slika 23. - Objedinjavanje PK-ova na gotovinskoj osnovi i RP-a na obracunskoj osnovi s pomocu
GFSM 2014.

Koritenje ra¢unovodstvenih
koncepata za predlozak
ekonomske strukture

RP na
obracunskoj
0sNovi

Proratunske
kategorizacije
na gotovinskoj
osnovi

lzvor

financira Organizacijski Projektni Geografski Programski Ekonomski
nja

RPna
obraéunskoj
05Novi

81. Ako je nekoj zemlji cilj izraditi jedinstveni i integrirani ekonomski segment zaPK-ove i RP, moZe
primijeniti sljedeci pristup kao korisnu strategiju:

68



vi.
Vii.

82.

izraditi tablicu za mapiranje u kojoj ¢e odrediti RP-e i PK-ove kako bi utvrdila gdje se podudaraju,
a gdje razlikuju, s pomocu GFSM 2014. kao predloska;
izraditi prethodno navedenu tablicu za mapiranje na najniZoj razini potrebnoj za zahtjeve za
konsolidirano izvjesStavanje, ne nuZzno na najnizoj razini svake razlicite strukture RP-a (iako detaljno
mapiranje moze biti potrebno);
na temelju podrucja u kojima se oni razlikuju, prouciti osnovne razlike svake strukture te odrediti
rjeSenje. Primjerice, moZda se razlikuju zato Sto jedan RP ne raspolaze do te mjere detaljnim
razinama kao drugi RP ili zato $to jedna struktura mozda ukljucuje racune za troSak prodanih
proizvoda jer se njome koriste subjekti koji prodaju proizvode i usluge;
osnovati radnu skupinu koja ¢e dogovarati posebne radnje koje ¢e se poduzeti za svaki pojedini
slucaj. Sljedece su mogucnosti:
a. promjene u RP-ovima podnositelja zahtjeva kako bi se njima obuhvatile detaljnije
informacije,
b. dogovoriti se oko nacina ras¢lanjivanja postojece financijske informacije kako bi mogli
odrediti priblizne vrijednosti za onu razinu detalja koja je potrebna u JRP-u; te
c. dogovoriti se da nece rasc¢lanjivati gore navedene informacije, nego ¢ée ih konsolidirati na
vi$oj razini, s odgovarajuéim pojasnjenjima u biljeSkama uz konsolidirane racune;
naglasak treba staviti na izradu JRP-a koji predstavlja opée zahtjeve za izvjeStavanje u nekoj zemlji,
a razli¢iti podnositelji izvjeStaja mogu biti fleksibilni oko uvrstavanja detaljnijih informacija u RP za

8 Medutim, JRP-ovi moraju funkcionirati u svim

interne potrebe upravljanja i izvjeStavanja.
podnositeljima izvjestaja;

Pobrinuti se da JRP ispunjava zahtjeve izvjestavanja u skladu i s GFS-om/ESA-om i IPSAS-om;

U dugoro¢nom smislu prouciti treba li JRP postati minimalno potreban format izvjestavanja (i
stoga minimalni zahtjev za RP podnositelja izvjestaja), za sve druge podnositelje izvjestaja. To se
moze postic¢i posebnim zakonskim propisima ili MF moZe upotrijebiti svoje ovlasti, u skladu s
postoje¢im zakonskim propisima, kojima ¢e od tih podnositelja izvjeStaja zatraZiti posebne
informacije za izvjeStavanje.

Vazno je prepoznati da iako je GFSM 2014. mozda koristan predloZak za takvo objedinjavanje,
on sam po sebi nije dobar dizajn za ekonomski segment pojedinacne zemlje. GFSM 2014. kao
univerzalna struktura obuhvaéa racune koji nisu primjenjivi na svaku zemlju, ali se upotrebljavaju
u svim zemljama. Primjerice, nije vjerojatno da ¢e svaka zemlja zahtijevati svaku poreznu broj¢anu
oznaku iz GFSM-a (ali je moguce da se razli¢iti porezi primjenjuju na raznim razinama vladina
proracduna za isti konsolidirani subjekt, stoga je pri dizajnu JRP-a vrlo vazno omoguditi i takav
zahtjev ili ¢ak buduce promjene ili nove poreze). U nekim je sluajevima GFSM 2014. previse
agregiran za mnoge zemlje, primjerice dobra i usluge u troSkovima u GFSM 2014., za koje postoji

65 Medutim, jedan JRP moZe ispuniti veéinu zahtjeva za izvjestavanje svih podnositelja izvjestaja. Stoga c¢e razliciti ili

jedinstveni racuni biti iznimke te izradeni samo na razini ispod JRP-a. Vidjeti sliku 14. Taj se isti pristup moZe upotrijebiti za

posebne, detaljnije zahtjeve unutar MOA-a ili agencije. U nekim se zemljama ti dodatni racuni izraduju dodavanjem razine u

ekonomskom segmentu koju svaki podnositelj izvjeStaja moZe upotrijebiti za vlastite interne potrebe izvjeStavanja. Oni

subjekti kojima ne treba ta funkcionalnost jednostavno ne popunjavaju dodatnu razinu.
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83.

jedinstvena broj¢ana oznaka. Stoga bi zemlje koje nastoje to¢no preslikati GFSM 2014.%¢ u JRP
mogle imati problema u buduénosti, posebno kada je rije¢ o upravljanju proracunom gdje je
fleksibilnost presudna iz godine u godinu®. Iz tog se razloga GFSM 2014. preporuduje samo kao
opdi predlozZak, a svaka zemlja mora i treba izraditi vlastiti ekonomski segment kako bi ispunila
vlastite zahtjeve za izvjestavanje, posebice u vezi s proracunskim izvjesStavanjem i kontrolom.
Medutim, ekonomski segment treba nacelno biti u skladu sa strukturom GFSM 2014. i obuhvatiti
samo opceprihvacene racunovodstvene pojmove kako bi se osigurao njegov integritet.

Iz proucavanja ekonomskih segmenata zemalja ¢lanica TCOP-a proizasli su neki korisni savjeti
za njihovo strukturiranje:

osiguravanjem dosljednog hijerarhijskog Sifriranja omogucuje se maksimalna iskoristivost
strukture za izvjestavanje i racunovodstvo. Primjerice, tekstni okvir 10. (u nastavku) prikazuje
Sesteroznamenkasti segment u Moldovi, u kojem je svaka razina izradena za odredenu potrebu
izvjeStavanja;

upotrijebite strukturu GFSM-a umjesto broj¢anih oznaka iz tog priruénika kao smjernicu.
Nazalost, brojéane oznake u GFSM-u nisu dosljedne duljine, a ona se obi¢no preporucuje u
modernim racunovodstvenim sustavima. Stoga je 22, najniZa razina za dobra i usluge u GFSM-u
isto Sto 126112621, ato je najniZa razina za bespovratna sredstva u istoj strukturi. Ako se u ISFU-
u upotrebljavaju ta dva racuna i ako je uspostavljen Sesteroznamenkasti ekonomski segment, oba
racuna trebala bi biti u formatu 2200XX i 2611XX kako se dobila potrebna duljina brojcane oznake.
neke su ekonomske brojcane oznake u GFSM-u na vrlo visokoj razini. Detalje treba prikazati u
okviru podgrupiranih broj¢anih oznaka, a ne kao nove posebne broj¢ane oznake jer se nataj nacin
olak$ava agregiranje podataka za potrebe izvjeStavanja;

pri dizajnu bilo kojeg segmenta, ukljucujuci ekonomski segment, pobrinite se da ostavite mjesta
u Sifriranju za dodavanje drugih brojcanih oznaka, a da pri tome ne narusite integritet postojece
strukture;

¢ak i ako neka zemlja podnosi izvjestaje samo na gotovinskoj osnovi, ostavite mjesta za
nenovéane elemente GFSM 2014., ¢cime cete poslije omoguciti prijelaz na izvjestavanje na
modificiranoj ili potpuno obracunskoj osnovi. To moze ukljucivati priznavanje nekih nenovcanih
transakcija prije usvajanja potpune obracunske osnove (npr. ukupni dug, grantovi u naravi,
deprecijacija itd.)

upotrijebite opise koji korisnicima racuna pomazu da razumiju ekonomsku prirodu racuna;
primjerice, ako je nesto porez, osigurajte da ta karakteristika bude uklju¢ena u opis;

u pravilu je korisno slijediti isti redoslijed Sifriranja za poreznu strukturu u segmentu zemlje koji
se upotrebljava i u GFSM 2014. | tom slucaju treba ostaviti mjesta ako se postojece vrste poreza
trenutacno ne upotrebljavaju, a u slu¢aju da ih se poslije uvede;

okviru prihoda od organizacijskih pristojbi, razni ¢e podnositelji izvjestaja imati vrlo razlicite
brojéane oznake. Korisno je grupirati slicne broj¢ane oznake radi strukturiranja tog odjeljka

66 Zamjenom GFSM 2001. s GFSM 2014. ovo je pitanje naglaseno - one zemlje koje to¢no preslikavaju GFSM 2001. u svoj
postojeci RP mozda ¢e sada morati ponovno izraditi cijeli ekonomski segment kako bi uvrstile detaljnije zahtjeve u skladu s
GFSM 2014.

67 Primjerice, u AzerbajdZanu je Kongres usvojio kategorizaciju na temelju GFSM 2001., $to je izazvalo probleme s

fleksibilnos¢éu u narednim godinama.
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racuna, ali i izbjegavanja udvostrucavanja ili slicnih racuna. Ako primjerice neki podnositelji
izvjesStaja prikupljaju male iznose za slicne pristojbe ili usluge, grupirajte ih kao jedan rac¢un. Bududi
da su neporezni prihodi obi¢no relativho mali sastavni dio ukupnih prihoda, iscrpna detaljnost u
pravilu ima ogranicenu upotrebu, a mogla bi ¢ak pretjerano zakomplicirati odabir pravog racuna
ako je dostupno previse slicno opisanih broj¢anih oznaka (to medutim treba uravnoteziti s razinom
iskoristivosti analize za razliCite vrste prihoda od organizacijskih pristojbi);

e u dobrima i uslugama u okviru razreda koji se odnosi na rashode (kao i s prihodima od
organizacijskih pristojbi), grupirajte racune radi unaprjedenja izvjestavanja i iskoristivosti
rac¢una. U mnogim zemljama te skupine mogu biti uvrstene i kao kontrolne brojéane oznake MF-
a za sredstva odobrena iz proracuna ili kontrolu dodijeljenih sredstava. Tablica 11. (u nastavku)
prikazuje primjer hijerarhijski strukturiranih dobara i usluga.

e pobrinite se da razliciti prijenosi sredstava (transferi) budu jasno razdvojeni u skladu s GFSM-
om. npr. subvencije, bespovratna sredstva, socijalne naknade i drugi prijenosi;

e u onoj mjeri u kojoj je to moguce racune kategorizirane kao ,ostali troskovi” u GFSM-u
definirajte prema jasnim ra¢unovodstvenim opisima. U GFSM 2014. , ostalo” obuhvada troskove
osiguranja, skolarina i prijenosa sredstava (transfera) nevladinim organizacijama. Vecina zemalja
ih vjerojatno Zeli navesti u svojem domacéem ekonomskom segmentu, a ne uvrstiti pod ,ostalo” u
ekonomskom segmentu zemlje (ali bi oni bili mapirani u skladu s toénom brojéanom oznakom iz
priru¢nika GFSM 2014.);

e u nefinancijskoj imovini pobrinite se da struktura u najmanju ruku bude u skladu s prirucnikom
GFSM 2014. Za vecinu ¢e zemalja biti vazno dalje rasclaniti racune kako bi mogle na odgovarajuci
nacin podnijeti izvjeStaje o kapitalnim rashodima, kao i za potrebe kontrole u MOA-ovima. Ta ce
pak struktura poduprijeti strukturu registra imovine u drzavi;

e u razredu financijske imovine treba navesti sve drZavne bankovne racune koji imaju novéani
saldo (iskljuciti racune sa saldom nula). Na taj se nacin glavna knjiga moZe upotrijebiti za
izravnanje s bankovnim raéunima®® (idealno bi bilo da to uéini automatski), a izvje$tavanje u
glavnoj knjizi moZe se upotrebljavati za potrebe upravljanja nov€anim tokom i izradu projekcija.
Osim toga, odvojene bankovne racune moZete zatvoriti ili ih uvrstiti kao racune u pomocnim
glavnim knjigama unutar JRR-a u glavnoj blagajnickoj knjizi;

e potrebno je osigurati dovoljno detalja za upraviljanje ukupnim dugom i tokovima, ukljucujudi ili
redovno izravnanje sa sustavom upravljanja dugom ili neku vrstu sucelja, sto je jos bolje;

e potrebno je uvrstiti posebne racune neto imovine (ili neto vrijednosti imovine) zbog zatvaranja
glavne knjige u svakom izvjestajnom razdoblju i kako bi se odrazio akumulirani suficit/deficit, a
u zemljama koje uvode primjenu modificirane ili potpune obracunske osnove, zbog redovitih
prilagodavanja u pitanjima kao Sto je revalorizacija itd.;

e u pravilu, racune koji se odnose na izvanbilancne zapise treba svesti na pomocne (prijelazne)
racune knjizenja o kojima ce se podnijeti izvjestaj u biljeSkama uz financijske izvjestaje,
primjerice nepredvidena imovina i obveze.

68 U nekim zemljama u ISFU-u postoji neovisna struktura za bankovne racune, izvan okvira sluzbenog JRP-a. U takvim
slu¢ajevima, mozda nece biti potrebna potpuna struktura svih bankovnih rac¢una.
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Tekstni okvir 10.: Struktura ekonomskog segmenta u Moldovi — upotreba hijerarhija za
unaprjedenje strukture i kapaciteta izvjestavanja JRP-a

Ekonomska kategorizacija osnovni je dio jedinstvenog racunskog plana i strukturirana je na 6
razina: vrsta, kategorija, odjeljak, stavka, podstavka i element.

Svaka razina ekonomske kategorizacije ima svoju pojedinacnu vrijednost (slika 1.) predstavljenu
jednom znamenkom, pri éemu nastaje Sesteroznamenkasta konacna brojc¢ana oznaka za

najdetaljniju podjelu po ekonomskoj kategorizaciji.

Struktura ekonomske kategorizacije

Razina | Razina 2. | Razina Razina | Razina 5. | Razina
1. 3. 4, 6.

Vrsta
Kategorija
Odjeljak
Stavka
Podstavka
Element

Za potrebe ovih smjernica upotrebljavaju se sljedecée definicije:
Vrsta — grupiranje glavnih ekonomskih transakcija vezanih za provedbu fiskalne politike.

Kategorija — grupiranje transakcija prema povecanju ili smanjenju vrijednosti imovine i transakcija
u imovini i obvezama u javnom sektoru.

Odjeljak — grupiranje ekonomskih stavki generalizacijom vrste vlasniStva, organizacijskog oblika,
statusa fizickih i pravnih osoba, kao i sumiranjem ucestalosti karakteristi¢nih za ekonomske
transakcije te vrste imovine i obveza.

Stavka — podjela u ekonomskoj kategorizaciji koja sumira podstavke prema odredenim op¢im
nacelima.

Podstavka — grupiranje stavki prema prirodi ekonomskih transakcija vezanih za povecanije ili
smanjenje u elementima.

Element — osnovna jedinica proracunskih rashoda prema ekonomskom aspektu — razina
objavljivanja racuna u glavnoj knjizi.
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Tablica 11. — Primjer hijerarhijski strukturiranog ekonomskog segmenta®
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221999 Ostali troskovi sluzbenog puta i naknade za

223101 Uredski materijal (papir, olovke itd.)
223102 Tikarski i graficki materijal

223103 Vozarina i postarina

223104 Sitno odrzavanje

223106 Izdaci za sastanke

223199 Ostali uredski izdaci

smjestaj

69 Tablica je samo jedan primjer i ne prikazuje potpunu strukturu svih brojéanih oznaka.
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Tekstni okvir 11. — Treba li Sifriranje ekonomskog segmenta temeljiti na brojcanim oznakama iz
priru¢nika GFSM 2014.7?

Neke su zemlje odludile izri¢ito prenijeti brojcane oznake iz GFSM-a u broj¢ane oznake novog
ekonomskog segmenta u RP-u. Zbog toga su brojc¢ane oznake ra¢una vrlo dugacke i strukturirane
na sljededi nacin:

GGGGGGGGCCCCC pri cemu znamenka G predstavlja broj¢anu oznaku iz GFSM-a, a znamenka C
posebne zahtjeve doti¢nih zemalja.

lako opca struktura sustava GFSM-a odraZava opceprihvacene racunovodstvene pojmove, npr.
prihodi, rashodi, imovina i obveze, na detaljnoj razini njome se nastoji osigurati dosljedno
statisticko izvjeStavanje u svim zemljama. Gotovo ni jednoj zemlji nece biti potrebna svaka
broj¢ana oznaka iz GFSM-a (primjerice svaka vrsta poreza), a svakoj je zemlji potrebno vise detalja
nego Sto ih nudi GFSM u nekim klju¢nim podrucjima (primjerice dobra i usluge). Osim toga,
duljine brojcanih oznaka u GFSM 2014. razlicite su i mogu biti od dvoznamenkastih do
osmeroznamenkastih. Prema tome, da bi se u potpunosti prilagodilo najdetaljnijoj strukturi u
skladu s GFSM, potrebno je najmanje osam znamenki. Ako potrebe odredene zemlje pak
premasuju zahtjeve GFSM 2014., bit ¢e potrebna i duza brojcana oznaka.

Prenosenjem brojc¢anih oznaka iz GFSM-a u ekonomski segment nastoji se izri¢ito upotrijebiti dva
razlicita predloska za izvjestavanje u jednom segmentu. Isti se rezultat zapravo moze postici ako se
samo obuhvate zahtjevi specifi¢ni za zemlju, a posebno izradi tablica za mapiranje u svrhu
izvjeStavanja u skladu s GFSM-om. Na taj se nacin duljina brojéane oznake smanjuje za osam
znamenki, a korisnicima je lakSe razumjeti strukturu.

Kako upravljati razlic¢itim zahtjevima za izvjeStavanje za IPSAS i GSFM 2014. (zajedno sa
Sirim zahtjevima izvjeStavanja)

84. U nekim slucajevima razlicite bi zainteresirane strane (ili vanjski savjetnici) mogle izraziti misljenje
da ekonomski segment mora biti strukturiran na poseban nacin kako bi zadovoljio potrebe
specifi¢nih zahtjeva za izvje$tavanje. Cest je primjer toga da sluzbenici koji imaju sklonost prema
racunovodstvu mogu izraziti stav da ekonomski segment mora biti strukturiran za izvjeStavanje o
kratkotrajnoj i dugotrajnoj imovini i obvezama kao i da je struktura financijske i nefinancijske
imovine temeljena na GFSM 2014. nespojiva s ovim zahtjevom. U stvari, u idealnom bi slucaju
segment trebao oznacavati oba zahtjeva, zajedno sa svim ostalim vladinim strateskim zahtjevima
za izvjeStavanje (domacim, a ne medunarodnim zahtjevima). Izvadak iz konsolidiranih financijskih
izvjeStaja australske federalne vlade, Prilog lll., prikazuje da je zemlja izabrala strukturu koja se
temelji na fiskalizaciji umjesto tradicionalne strukture kratkotrajne/dugotrajne imovine u
privatnom sektoru. Australija moZe prutziti informacije koje se temelje na strukturi kratkotrajne i
dugotrajne imovine i koje prikazuju povezani gotovinski saldo i fiskalni saldo na obracunskoj osnovi.
lako zemlje moZzda nece odabrati sve to predstaviti u svojim financijskim izvjestajima (malo ih to
Cini), sve ¢e ove sposobnosti izvjeStavanja biti potrebne odredenim zainteresiranim stranama u
analiticke svrhe.

85. Cak su i u IPSAS-u (i IFRS-u) izvjestaji o novéanom toku u velikoj mjeri strukturirani u skladu sa
strukturom GFSM 2014. (poslovni prihodi i rashodi, ulaganje koje je prije svega nefinancijska
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86.

87.

88.

imovina te financiranje koje uklju€uje veéinu financijske imovine i sve obveze)”. Stoga, tvrdnja
da je struktura koja je uskladena s GFSM 2014. nespojiva s IPSAS-om nije tocna te se posljedi¢no
ne moZze razumjeti vaznost integracije svih glavnih zahtjeva za izvjestavanje u JRP. Osiguravanje
zajednickih struktura podataka u cijelom sustavu PFM-a, ukljucujuci ISFU, cilj je mnogih zemalja
danas. Konacno, razlog za razvoj viSenamjenskog JRP-a je podrzati niz zahtjeva za izvjeStavanje
razli¢itih zainteresiranih strana unutar i izvan vlade. Stoga niti jedan zahtjev za izvjeStavanje ne bi
trebao iskljucivo pokretati razvoj ekonomskog segmenta, ukljucujudi statisticko izvjestavanje.

Ovaj se dokument zalaze za dobro osmisljenu proracunsku kategorizaciju i stoga bi ekonomski
segment trebao prvenstveno biti strukturiran u svrhu fiskalnog izvjeStavanja, a zemlje mogle
razmotriti tu strukturu pri razvoju razreda u ekonomskom segmentu JRP-a. To je u pravilu
uskladeno sa strukturom GFSM 2014. kojom se radi raspodjela imovine na financijsku i
nefinancijsku. U okviru podstruktura moraju se ispuniti i zahtjevi za izvjeStavanje o kratkotrajnoj i
odluc¢i da bi tradicionalnija ra¢unovodstvena struktura trebala definirati razrede prema
kratkotrajnoj i dugotrajnoj imovini, onda ¢e biti vazno osigurati da detaljni racuni omoguduju i
izvjeStavanje o financijskoj i nefinancijskoj imovini izricito ili s pomocu tablica za mapiranje. U
medunarodnom kontekstu, primjena se razlikuje ¢ak i u zemljama OECD-a. Na primjer, Australija
i Kanada upotrebljavaju proracunsko i fiskalno izvjeStavanje kao primarni fokus strukture
(financijska i nefinancijska imovina), dok se Ujedinjena Kraljevina i Novi Zeland priklanjaju
tradicionalnijem knjigovodstvu (kratkotrajna i dugotrajna imovina). Svaka bi zemlja trebala
donijeti kona¢nu odluku na temelju vlastitih zahtjeva za izvjeStavanje primarne rukovodstvene
strukture kao i njezinih vanjskih zahtjeva za izvjeStavanje.

Isto nacelo vrijedi i za sve ostale glavne zahtjeve za izvjestavanje. Uvijek c¢e biti potrebno
grupiratii razlicito izvjeStavati o razli¢itim elementima u detaljnim racunima za razlicite zahtjeve
zainteresiranih strana. Najdetaljnije sastavnice racuna bit ée iste i trebale bi biti osmisljene tako
da omogucuju ispunjavanje svih glavnih zahtjeva za izvjeStavanje. Nacin na koji se ove detaljne
racunovodstvene informacije objedinjuju na srednjim razinama i prema razredima za izvjeStavanje
razlikovat ¢e se od zemlje do zemlje.

Daljnji primjer za to je nacin na koji se nefinancijska imovina (GFSM 2014.) kategorizira u IPSAS-
u. Nekretnine, postrojenja i oprema (IPSAS 17) koji se cesto nazivaju dugotrajnom imovinom
nisu jedine sastavnice nefinancijske imovine (NFI). NFI ukljucuje i zalihe (koje su kratkotrajna
imovina) i nematerijalnu imovinu, koja je uglavnhom dugotrajna. Konacno, najvise bi paznje trebalo
posvetiti osiguravanju sveobuhvatnosti segmenta kao i svih glavnih zahtjeva za izvjeStavanje koji
mogu biti izvedeni iz segmenta. lako je pri izradi’* vaZzno razmotriti IPSAS i GFSM 2014., postoje i
druga nacionalna promisljanja glede izrade, ukljuc¢ujuéi proracunsko i makro-fiskalno izvjestavanje.
Ako je, na primjer, proracun drugacije strukturiran od GFSM 2014. (iako to ne bi bila preporucena

70 Cak i gotovinska osnova IPSAS-a zahtjeva da se tri elementa novéanih tokova, naime novéani tokovi iz poslovne,

investicijske i financijske aktivnosti objave unato¢ obveznim zahtjevima koji omogucavaju strukturu koja se temelji na

jednostavnijem prikazu novéanih primitka i gotovinskog placanja.

71 Publikacija PULSAR-a - Smjernice za usporedbu: Integriranje racunovodstva u javnhom sektoru i vladine financijske
statistike, kao i prilozi GSFM 2014., pruZaju korisne smjernice o razlikama izmedu GFSM 2014. i IPSAS-a.

75



89.

praksa zbog njegovih smislenih i prihvacenih poveznica s kvalitetnim okvirom makrofiskalnog
izvjeStavanja), tada i ekonomski segment mora izvjeStavati prema toj strukturi — doista,
proracunska struktura mora opcenito imati prioritet jer je ona zakonodavna struktura
odludivanja’ te ujedno ¢ini temeljne zahtjeve za izvje$tavanje u IPSAS-u.

Postojat c¢e, naravno, neke temeljne razlike na razini politike izmedu priznavanja odredenih
detaljnih elemenata u rac¢unima. Na primjer, IPSAS omoguduje upotrebu fer vrijednosti ili troska
za valorizacijske svrhe”, dok, suprotno tomu, GFSM 2014. zahtijeva trzisnu vrijednost (koncept
trziSne vrijednosti GFSM 2014. uvelike se podudara s IPSAS-ovim konceptom fer vrijednosti, no
nisu istovjetni). Amortizacija u knjigovodstvu isto se tako donekle razlikuje od pojma potrosnje
fiksnog kapitala iz GFSM 2014. U takvim slucajevima svaka drzava mora odluciti o najprikladnijoj
politici i postupanju u vlastitim prilikama i primijeniti je. Te bi se financijske informacije izravno
slijevale u odredena izvjesca, ali bi ih trebalo prilagoditi elementima izvjeStavanja koji zahtijevaju
drugaciji tretman ili politiku. lako postoje problemi s kompatibilnoscu, veéina glavnih zahtjeva za
izvjeStavanje uglavnom konvergira ili je uvelike kompatibilna. Statisticari doista imaju bogato
iskustvo u pogledu postupanja s nekompatibilnim podacima te su razvili tehnike za priblizavanje
ili procjenu onih elemenata izvjestavanja koji su nepouzdani ili koji nedostaju. Stoga ce
racunovodstveni sustav i segment kojim se pouzdano izvjeStava o zalihama, tokovima i ostalim
promjenama zaliha, omoguciti i da se potrosnja fiksnog kapitala izra¢una na slican nacin na koji se
izracunava amortizacija na kraju svakog obracunskog razdoblja. Klju¢na je poruka usmijeriti se na
konvergenciju, a ne na razlike prilikom dizajniranja integriranog ekonomskog segmenta.

Kako kontrolirati proracun i podnositi izvjeStaje o proracunu na gotovinskoj osnovi

u okruzenju obracunskog racunovodstva

90.

91.

Jedan je od glavnih razloga koji se navodi za odvajanje RP-a i PK-ova upotreba razlicitih
racunovodstvenih metodologija. Najces¢a je razlika vodenje proracunskog racunovodstva
nagotovinskoj osnovi odvojeno od racunovodstva za MOA-ove, koje se obi¢no vodi na
modificiranoj ili potpuno obracunskoj osnovi. To predstavlja velik izazov, ali mnoge zemlje OECD-
a nikada nisu imale razlicite strukture te imaju iste zahtjeve u pogledu dvojnog racunovodstva.
Kako su onda uvijek uspjele ispuniti zahtjeve i za izvjeStavanje i za upravljanje koji se odnose na
kontrolu aproprijacija i obracunsko izvjestavanje? Odgovor je u Cinjenici da ekonomska priroda
transakcija ostaje ista i u gotovinskom i u obracunskom racunovodstvu, samo se mijenja trenutak
priznavanja transakcija.

Kako prikazuje slika 23., klju¢ omogucavanja kontrole proracuna i izvjeStavanja o proracunu na
gotovinskoj osnovi u cjelokupnom okviru obracunskog racunovodstva lezi u ¢injenici da su
novcani tokovi sastavni dio obracunanih (vremenski razgranicenih) prihoda i rashoda te da nisu
odvojeni od obracunskog racunovodstva. | neke su zemlje TCOP-a prepoznale tu razliku i izradile

72 Doista, mnogo zemalja ustraje u primjeni strukture proracuna koja je usredoto¢ena samo na novcane tokove, npr. primici
umanjeni za rashode. O tome je prethodno bila rije¢ u vezi s GFSM 86. koji je bio strukturiran na ovaj nacin.

73 |ako IPSAS dopusta upotrebu obiju metoda, zemlje bi uobic¢ajeno trebale razmotriti to da se nalozi upotreba jedne metode
jer bi u protivnom moglo do¢i do suocavanja s problemima prilikom konsolidacije razli¢itih subjekata u kojima se vrsi

kontrola.
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svoj JRP tako da istovremeno omogucuje izvjeStavanje i na gotovinskoj i obrac¢unskoj osnovi. U
pravilu velik izazov predstavljaju racuni imovine i obveza, uglavhom zato Sto je potrebno
prepoznati da se novc¢ani tokovi dogadaju samo unutar godinu dana (to jest saldo ili nov¢ani tokovi
za sljedeéu godinu ponovno pocinju od nule), dok se stanje imovine i obveza prenosi iz jedne
godine u drugu, to jest ono je kumulativno, pri cemu se proslogodisnji saldo prilagodava u pogledu
ovogodisnjih transakcija i drugih promjena.

92. Zemlje su to ucinile na razlicite, ali slicne nacine - prvo treba osigurati jednostavno razdvajanje
gotovinskih i obracunskih transakcija za odvojeno izvjeStavanje. Rusija je, primjerice, razvila
kategorizaciju joS 2006.godine upotrebom podoznaka za razlikovanje izmedu razliCitih vrsta
transakcija i njezin su pristup druge drzave TCOP-a koristile kao primjer. Osim toga, i GFSM 2014.
predlaZe da zemlje razdvoje stanje od tokova te razdvaja nov€ane od nenovcanih tokova.

93. Ekonomski okvir GFSM 2014. razlikuje stanje, tokove i ostale ekonomske tokove. Tablica 12.
prikazuje okvir koji se upotrebljava u GFSM 2014. U sustini postoje dvije vrste ostalih ekonomskih
tokova, zadrZzani dobici i gubici, primjerice zbog revalorizacije odredene imovine i obveza
(uobicajeni primjeri za to bili bi kapitalni dobici od gradevinskih objekata, revalorizacija i promjene
zbog mijenjanja tecaja, revalorizacije duga zbog razlika izmedu trZiSta i nominalne vrijednosti i
revalorizacije duga povezanog s indeksom) i ostalih promjena u vrijednosti imovine (primjerice,
prvotno priznavanje imovine).

94. U GFSM 2014. za izracun zavrSnog salda odredene nefinancijske imovine potrebno je sljedece:
e Pocetni saldo
e dodajte nabavu nove imovine
e manje prodaja imovine
e umanjeno za potrosnju fiksnog kapitala (ekvivalent amortizacije)
e prilagodite zbog drugih ekonomskih tokova kao Sto je revalorizacija
e rezultat je zavrsni saldo.

Tablica 12. — Kako GFSM pristupa racunovodstvu na gotovinskoj i obracunskoj osnovi

Pocetni Nabava Prodaja Amortizacija | Zadrzani Ostale Zavrsni
saldo imovine imovine /umanjenje | dobici i | promjene u | saldo
vrijednosti gubici vrijednosti
imovine
61121 31121,1 31121,2 31121,3 41121 51121 61121

95. Tablica 12. prikazuje primjer broj¢ane oznake 31121 koja se odnosi na racun strojne opreme u
GFSM 2014. lako se u okviru GFSM-a 2014. ne vrsi konkretna rasclamba broj¢ane oznake 31121 u
ta tri elementa, ona je nuzna. Stoga su u ovom slucaju rashodi za nove strojeve svedeni na jednu
broj¢anu oznaku 31121.1. | prodaja strojne opreme koja viSe nije potrebna svedena je na jednu
broj¢anu oznaku 31121.2.7* Prema tome, novcani tokovi mogu se odviti samo prema brojcanoj

74 Rad¢lamba je jasno vidljiva iz dvostrukih unosa, kao i to radi li se o primarnom ratunu dugovanja ili potrazivanja. Kupnja
strojne opreme uvijek ¢e predstavljati dugovanje, a dvostruki unos obveze / gotovinska sredstva, dok ¢e prodaja strojne
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oznaci 31121 te, konkretnije, 31121.1 i 31121.2. Podracun 31121.3 upotrebljava se za sve druge
nenovcane transakcije, kao sto je deprecijacija. Ti nov¢ani tokovi medutim ipak utje¢u na zadrzanu
vrijednost (stanje) strojeva, 61121. Ovaj pristup stvara odnos izmedu novcanih tokova i
obrac¢unanih (vremenski ogranic¢enih) prihoda i rashoda, ali istovremeno zadrzava ,odvojene”
podracune na gotovinskoj osnovi’>. Svaka zemlja mora donijeti odluku o tome hoce li preslikati
prethodno navedeni pristup ili njegovu varijaciju ili ¢e se samo osloniti na dvojni unos stavke ili
protustavku kako bi prikazala razlike. Primjerice, segment moze imati sljedeéu strukturu:

e 3 zanabavuimovine

e 4 zaprodajuimovine

e 57zaamortizaciju

e 6 za ostale promjene

e 7 za pocetniizavrsni saldo.

Navedeni pristup prikazan je u tablici 13. Sliéno tomu, zadnja znamenka oznake racuna moze se

upotrijebiti umjesto prve znamenke.

Tablica 13. - Upotreba GFSM-ova pristupa s razlic¢itim razredima racuna

Pocetni Nabava Prodaja Amortizacija | Ostale Zavrsni
saldo imovine imovine promjene | saldo

u stanju
71121 31121 41121 51121 61121 71121

96. U opcoj je racunovodstvenoj praksi slican mehanizam evidentiranja tih razlicitih transakcija, ali
je u ovom slucaju naglasak na protustavci ili dvojnom unosu stavke. Tablica 14. prikazuje nacin
evidentiranja tih transakcija u opéem racunovodstvu.

Tablica 14. — Opce racunovodstvo i upotreba protustavki

Vrsta transakcije Racun strojeva Protustavka
Pocetni saldo Dugovni saldo Vlastiti izvori
Nabava novih strojeva Na teret racuna U korist banke ili obaveze prema

dobavljacima

Prodaja

U korist racuna

Na teret banke ili potrazivanja

Amortizacija

U korist akumulirane
amortizacije

Na teret izdatka amortizacije

Revalorizacija
strojeva

stanja

Na teret racuna

U korist racuna revalorizacije u imovini

Umanjenje vrijednosti U korist racuna Na teret izdatka za umanjenje
vrijednosti

Ostale promjene u stanju U korist ili na teret raCuna | U korist ili na radun odgovarajucih
racuna u imovini

Zavrsni saldo Dugovni saldo Vlastiti izvori

opreme predstavljati potraZivanje, a dvostruki unos potraZzivanje / gotovinska sredstva. TroSak deprecijacije predstavljat ¢e
dugovanje, a dvostruki unos akumuliranu deprecijaciju.

75 Neke zemlje mogu odluciti dodatno odijeliti gotovinska i negotovinska stjecanja i prodaju. Kao sto je prikazano
dvostrukim unosom, to nije u potpunosti nuzno, pri ¢emu su gotovinska sredstva uvijek prikazana kao dvostruki unos za
gotovinsku prodaju i stjecanja, dok obveze/potrazivanja prikazuju razlike u vremenu u gotovinskim transakcijama.
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97. Tradicionalni pristup racunovodstvu u mnogim je zemljama PEMPAL-a prije prelaska imao jos
jednu varijaciju prethodno navedenog pristupa, u kojoj su se u raznim fazama ciklusa plaéanja
pojavljivali razni racunovodstveni unosi, a svaki je od njih zasebno priznat u RP-u. Na primjer,
odobrenje na srediSnjoj razini za potroSnju moZe se evidentirati kao faza zajedno s preuzetom
obvezom u pogledu sredstava. Novcani tok priznat je”® u raCunima riznice i MOA-a u trenutku kad
se riznica ukljucila na kraju ciklusa plac¢anja, dok su se ranije faze ciklusa plac¢anja prikazivale kao
racunovodstveni unosi samo u racunima MOA-a. U ovom pristupu racunovodstvo jasno pokazuje
faze u kojima se nalazi svaka transakcija pomocu niza protustavki. lako je ovo vrlo koristan
konceptualni sustav, on je i malo nezgrapan i ima mnogo suvisnih stvari za potrebe modernog
racunovodstva. Najveéi problem ovog pristupa bio je taj Sto nije funkcionirao kao jedinstveni
integrirani ra¢unovodstveni sustav nego se smatralo da je raunovodstvo resornih ministarstava i
racunovodstvo riznice odvojeno i uzajamno nepovezano. U svakom slucaju, pristup u pogledu
protustavki na sli€an se nacin moZe upotrijebiti za predloZene podracune s drukéijim dvojnim
unosom za svaku potrebnu fazu/kategoriju.

Moze li se postici potpuna integracija PK-ova i RP-a?

98. Svakim od prethodno navedenih pristupa nastoji se integrirati proracunsko racunovodstvo na
gotovinskoj osnovi i (prilagodeno) obracunsko racunovodstvo u jedinstveni ekonomski segment.
Medutim, u stvarnosti je samo nekoliko zemalja poduzelo korake kako bi u potpunosti integrirale
strukture PK-a i RP-a, usprkos cinjenici da se o tim problemima iscrpno raspravljalo tijekom
sastanaka PEMPAL-a te da se to podudaralo s razdobljem u kojem su brojne zemlje reformirale
svoje RP-ove. Moldova je jedini primjer zemlje koja je u potpunosti integrirala svojih (Sest) RP-a i
PK-a. Isjecak iz ekonomskog segmenta Moldove prikazan je u tablici 15. koja prikazuje osam novih
razreda u novom ekonomskom segmentu JRP-a Moldove. Jedini razredi koji nisu izravno uskladeni
s racunovodstvenim konceptima su razred 6., za transfer sredstava na racune i s njih i razred 8., za
izvanbilanéne zapise koji nisu dio rac¢unovodstvenog ni proracunskog salda (primjer toga bile bi
potencijalne obveze ili izvanbilanéni registri). Razred 6. prikazuje potpune transakcije unutar
glavne knjige za upravljanje riznicom i ne utjec¢e na racunovodstveni ni novc¢ani saldo. Bududi da je
razred 6. odvojen od ostalih Sest ekonomskih razreda, on nema utjecaj na integritet
racunovodstvenog salda.

Tablica 15.— Struktura JRP-a u Moldovi
Klasa Opis

Prihodi

Rashodi

Nefinancijska imovina

Financijska imovina

Obveze

N B W|IN|PF

Transferi izmedu proracunskih subjekata

76 Cak i riznica moZe sadrzavati vise od jedne faze priznavanja u svrhu prikazivanja razlike u vremenu izmedu otpustanja i
povlacenja novcanih sredstava iz banke, primjerice, cekovima
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Rezultat

Racuni za izvanproracunske fondove

99.

100.

Razred 8. u tablici 15. predstavlja zahtjev svih vlada za racune koji se odnose na,izvanbilan¢ne
zapise” te koji su potrebni za evidentiranje odredenih transakcija u svrhu izvjestavanja i kontrole
(na primjer za ukljuc¢ivanje u biljeSke uz financijske izvjestaje). Najjednostavniji primjer tog
zahtjeva jesu potencijalne obveze koje nisu dio ni raunovodstvenog salda ni proracunskog salda,
ali koje treba pratiti uzimajuci u obzir fiskalni rizik.

Tablica 16. detaljno prikazuje nacin na koji Moldava upravlja raznim zalihama i tokovima u
racunima aktive i pasive. Tim se pristupom prosiruje GFSM-ova upotreba podracuna (vidjeti
tablicu 12.) tako Sto se izraduju odvojene brojcane podoznake za svaki tip transakcije i za druge
promjene u zalihama. lako se tim pristupom ne pravi razlika izmedu gotovinskih i negotovinskih
sredstava, bit ée moguce uskladiti te stavke upotrebom bankovnog racuna (blagajni¢ke knjige)
kako bi se utvrdila razlika izmedu gotovinskih i negotovinskih transakcija.

Tablica 16. — Struktura podracuna Moldove za bilancne racune

311 GRADEVINE

311110 Kupnja gradevinskih objekata

311120 Kapitalni popravci gradevinskih objekata

311130 Slobodan unos gradevinskih objekata

311140 Revalorizacija — povecanje vrijednosti

311190 Ostala povecanja u vrijednosti gradevinskih objekata

311210 lzgradnja gradevina

31

1220 Slobodan prijenos gradevinskih objekata

31

1230 Prodaja gradevinskih objekata

31

1240 Umanjena vrijednost gradevinskih objekata

31

(nerazmjenski)

1280 Prijenos gradevinskih objekata tre¢im stranama

31

1290 Ostala smanjenja vrijednosti gradevinskih objekata

101.

Medutim, Moldova je trenutacno jedina koja primjenjuje PEMPAL-ov pristup integraciji.
Sastanak radnih skupina za PSA u Moskvi krajem 2019. ukljucivalo je izlaganja devet zemalja o
stanju njihove reforme RP-a i PK-a. Brojne su zemlje bile u procesu formiranja svog pojma reforme
te su i dalje skepti¢ne prema pitanju je li moguée ostvariti potpunu integraciju’’. To je razumljivo
s obzirom na povijesnu podjelu tih dviju struktura u vecini zemlja PEMPAL-a i na ograniCenja
tehnologije koja su postojala u proslosti. Cak se i u slu¢aju Moldove raspravljalo o pojmu
integracije tijekom razdoblja od dvije godine, s time da nije postojao znacajan otpor na pocetku
rasprave. U slucaju AzerbajdZzana donesena je odluka da se nece provesti integracija te da ¢e se
upotrebljavati tablice s mapiranjem kako bi se povezali PK i RP na gotovinskoj osnovi. lzvadak iz

77 To ukljucuje Bjelarus, Gruziju i TadzZikistan.
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mapiranja izmedu PK-a i RP-a prema odluci Odbora Ministarstva financija iz 2020. (Odluka Q-08)
prikazan je u tablici 17. u nastavku.

Tablica 17. - Primjeri mapiranja korelacija izmedu kategorizacije ekonomskog segmenta
proracuna AzerbajdZana i racunskog plana

Opis Ekonomska brojc¢ana oznaka’® | Brojcana oznaka RP-a
Pla¢a 211000 122-4

Doprinos za isplatu plac¢a 212000 122-4

Poslovna putovanja u tuzemstvu 222510 122-9

Poslovna putovanja u inozemstvo 222520 122-9

Isplata kamata drugim vladinim tijelima 242200 122-9

Isplata kamata tijelima koja nisu dio javnog sektora | 243000 122-9

Subvencije drzavnim poduzeéima 253000 122-6

Ciljana drzavna socijalna pomo¢ 272100 122-9

Djecji doplatak za obitelji s niskim prihodima 272200 122-9

Vrijednosnice — kratkorocne 322110 131,132,134, 221,223
Vrijednosnice — dugorocne 322120 131.132.134.221.223

102. U Azerbajdzanu je mapiranje odnosa vec integrirano u racunovodstveni softver” koji se
upotrebljava u nekim ministarstvima i KPS-ovima. Na taj se nacin softverom omogucava
elektronicka izrada financijskih izvjestaja u skladu s RP-om i izvjestajima riznice te platnih
transakcija u skladu s ekonomskim segmentom. Medutim, potrebno je napomenuti da je za
ucinkovito provodenje tog postupka potrebno dodatno rasélaniti mapiranje korelacija prikazano
u tablici 17. kako bi se definirali izravni odnosi izmedu racuna u objema strukturama. To
predstavlja izazov za KPS-ove i ministarstva, odjele i agencije u slucajevima u kojima sredisnje
agencije odluce ne integrirati razliCite zahtjeve u pogledu izvjeStavanja.

103. U Hrvatskoj ekonomski segment obuhvaca deset razreda u kojima se proracunsko
izvjeStavanje na gotovinskoj osnovi za imovinu i obveze biljezi odvojeno od informacija na

78 Ekonomski segment dizajniran je na temelju GFSM-a 2014. Kao posljedica toga, iako se upotrebljava za proratunsko
izvjestavanje na gotovinskoj osnovi, moZze se prilagoditi za obracun u buduénosti dodavanjem broj¢anih oznaka za
nenovcane transakcije. Taj je zahtjev vec integriran i u strukturu RP-a u tre¢em stupcu

79 FARABI je racunovodstveni paket koji djeluje u brojnim KPS-ovima i softver je ojacan kako bi istovremeno omogucio i
financijsko izvjestavanje i prijenos dokumenata o elektronickim pla¢anjima i obvezama na portal riznice.
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obracéunskoj osnovi. (Tablica 18. u nastavku)®. U slu¢aju Hrvatske, uobi¢ajena ratunovodstvena
pravila na obracunskoj osnovi primjenjuju se na vecinu racunskih razreda, pri ¢emu je bilanca
izvedena iz razreda 0, 1 i 2 s neto imovinom odrazenom u razredu 9. Razredi 3 i 6 prikazuju i
obracunsku osnovu i novc¢ani tok za prihode i rashode. U praksi ¢e oni biti potpuno isti uz potrebne
prilagodbe za moguée promjene u iznosu dospijeéa ili potraZivanja od pocetka do kraja
obracunskog razdoblja. Razredi 4, 5, 7 i 8 omogucuju da se proracunski novcani tokovi evidentiraju
odvojeno od racuna zaliha u razredima 0, 1 i 2. To znaci da je za sve transakcije imovinom i
obvezama racunovodstvena komponenta novéanog toka dvaput evidentirana u ekonomskom
segmentu — jednom na racunima zaliha i jednom na ra¢unima novcéanog toka.

Tablica 18. - Hrvatski razredi u ekonomskom segmentu RP-a

Broj Naziv razreda Napomena
razreda
0 Nefinancijska imovina Novcane i nenovcane transakcije
1 Financijska imovina Novcane i nenovcane transakcije
2 Obveze Novcane i nenovcane transakcije
3 Troskovi poslovanja Novcane i nenovcane transakcije
4 Rashodi za stjecanje nefinancijske imovine Samo novcani tokovi
5 Rashodi za financijsku imovinu i otplatu | Samo novcani tokovi

zajmova
6 Prihodi poslovanja Novcane i nenovcane transakcije
7 Primici od prodaje nefinancijske imovine Samo novcani tokovi
8 Primici od financijske imovine i zajmova Samo novcani tokovi
9 Neto imovina Novcane i nenovcane transakcije

104.  Ukrajina je razvila i vlastitu varijaciju u kojoj su RP i PK mapirani, ali nisu integrirani. Isjecak
iz ukrajinske strukture nalazi se u tablici 19. Valja napomenuti da ne postoji mapiranje za troskove
deprecijacije (zadnji red u tablici 19.) jer nema odgovarajudi racun u kategorizatoru proracuna na
gotovinskoj osnovi.

Tablica 19. - Ukrajinska struktura ekonomskog segmenta

Trosskovi transakcija

8011 (8021), 8111 (8121), , Troskovi 2110 ,Plac¢anje rada”
plac¢anja rada”, 2280 ,IstraZivanje i razvoj , neke mjere za provedbu
8031 (8041), ,Troskovi placdanja rada” drzavnih ( regionalnih ) programa ” - rashodi za plac¢anje

rada zaposlenika institucija visokog obrazovanja i
znanstvenih organizacija

8012 (8022), 8112 (8122),, Odbici za 2120 ,Obracunska osnova za plac¢anje rada”

drustvene dogadaje” 2280 ,IstraZivanje i razvoj , neke mjere za provedbu
8032 (8042) ,, Odbici za drustvene drzavnih ( regionalnih ) programa” - naknade za isplatu
dogadaje” pla¢a radnom osoblju institucija visokog obrazovanja i

istrazivackih institucija

80 Varijacija ovog pristupa predstavljena je u PULSAR-ovom dokumentu ,,A Good Practice Outline of the Multipurpose Chart
of Accounts” (,Prikaz dobre prakse visenamjenskoga racunskog plana”), Svjetska banka 2019., u kojem su svi proracunski
novcani tokovi evidentirani odvojeno od obracunanih prihoda i rashoda.
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8013 (8023), 8113 (8123) ,,Materijalni 2210 ,Stavke, materijali, oprema i inventar”
troskovi” 8033 (8043) ,, Materijalni 2220 ,Lijekovi i zavoji” 2230 ,,Hrana” 2240 ,,Platne
troskovi” usluge ( osim komunalnih usluga )” 2260 ,,Rashodi i

aktivnosti posebnih namjena” 2270 ,Pladanje
komunalnih usluga i opskrbe energijom” 2280
ylstraZivanje i razvoj, odredene mjere za provedbu
drzavnih ( regionalnih ) programa” (osim rashoda za
plac¢anje rada, obracuni za isplatu placa radnom osoblju i
osoblju za odrzavanje drustvenih odnosa koje pripada
institucijama visokog obrazovanja i istrazivackih
institucija, usporeduje ih se s drugim podracunima)

8014 (8024 ), 8114 (8124 ) ,,Amortizacija”

105.

lzvan okvira PEMPAL-a, na medunarodnoj razini mogu se primijetiti druge varijante. Na
Karibima, gdje je vecina zemalja zadrzala modificirane gotovinske ili modificirane obracunske
sustave 8, mnogo je zemalja razvilo sli¢an pristup kao i Hrvatska, medutim, u ovom sluéaju racuni
iznad crte prikazuju proracunske novéane tokove, a raduni ispod crte prikazuju bilancu. &
Posljedicno, nastala je struktura za sastavnicu proracunske kategorizacije koja je iznad crte te koja
je uskladenija s GFSM 86. (vidjeti tablicu 20.), s time da su prvo navedeni svi priljevi, a zatim svi
odljevi. Zemlje cesto mogu lakSe razumjeti koncept tog pristupa i mogu ga provesti u slucajevima
u kojima je proracun strukturiran kao jednostavan priljev umanjen za odljev. Gotovinska sredstva
¢ine dvostruki unos za sve transakcije iznad crte. Izazov za Karibe je taj da drugim nizom dvostrukih
unosa treba izmijeniti raCune zaliha ispod crte (na primjer, kako bi se prikazala nabava ili prodaja
nefinancijske imovine), a takve se transakcije rijetko knjizi. Nadalje, sve transakcije koje se knjizi
izravno u racunima ispod crte nece biti navedene kao novcani tokovi u proracunskom saldu. To
dovodi do toga da su neki troSkovi i prihodi, u svrhe izvjeStavanja i kontrole, pogresno
kategorizirani.

Tablica 20. - Indikativni pristup Kariba ekonomskom segmentu

Razred | Opis Napomena

Iznad crte

11 Primici Prihodi

12 Prodaja imovine
13 Dobiveni zajmovi
21 Plac¢anja Rashodi

22 Stjecanje imovine
23 Plac¢eni zajmovi

81 Kajmanski otoci primjenjuju potpunu obraunsku osnovu, s time da su Bermuda i Barbados u procesu prijelaza na potpunu

obra

c¢unsku osnovu.

82 To nije isto kao pojam fiskalnog izvjestavanja iznad i ispod crte, iako postoje neke sli¢nosti. U ovom se slucaju ispod crte
nalazi stanje ukupne bilance, dok se u GFSM-u ispod crte nalaze samo financijska imovina i obveze.
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Ispod crte

3

Financijska imovina Dvostruki unos za sve transakcije na bankovne racune
iznad crte i druge izmjene u financijskoj imovini iznad crte

Nefinancijska imovina Potreban je dodatni dvostruki unos za evidentiranje
promjena u zalihama zbog transakcija iznad crte

Obveze Uglavnom upotrebljavano za biljeZzenje otplate kredita
Moze ukljucivati i zalihe

Vlastiti izvori Neto imovina

Izvanproracunski racuni Isklju¢eno iz proracunskog i racunovodstvenog salda

106.

107.

108.

109.

U Maleziji je prilikom prelaska na obracunsku osnovu i nadogradnje ISFU-a donesena odluka
o upravljanju dvama paralelnim segmentima, jednim za proracunske novcane tokove i jednim
za potpunu obracunsku osnovu. Stoga se sve transakcije na gotovinskoj osnovi evidentiraju
dvaput, jednom u svakom segmentu (ali istodobno), s time da su negotovinske transakcije samo
evidentirane te imaju utjecaj na segment potpune obracunske osnove. lzazov je u Cinjenici da
korisnik mora utvrditi koji racun treba upotrebljavati u svakom segmentu. U pogledu proracunskih
novcanih tokova, ti bi segmenti trebali biti povezani tako da su u segmentima obracunske osnove
uvijek izabrane ispravne broj¢ane oznake. Negotovinske transakcije bit ¢e izvrSene izravno kao
dnevnicki unosi u segment obracunske osnove.

U Kambodzi, izrada JRP-a pokazuje dobar napredak, usprkos €injenici da je ta zemlja tek
nedavno (2019.) pocela izradivati financijske izvjestaje na gotovinskoj osnovi. lako je prerano
tocno utvrditi kako ¢e ta zemlja primijeniti potpuni JRP, taj je plan ipak u velikom dijelu izraden u
skladu s pristupom koji je usvojila Moldova. Trenutacno se upotrebljava PK na gotovinskoj osnovi,
$to je izravno uskladeno s ekonomskim segmentom potpune obracunske osnove JRP-a. Izrada je
u skladu sa slikom 23. koja prikazuje da su gotovinski racuni podskupina obracunskih rac¢una.

lako su svi objasnjeni pristupi razliciti, svakim se pristupom ra¢unovodstvene informacije
odvojeno evidentiraju zbog tocne analize. U GFSM-u i primjerima Moldove tokovi su eksplicitniji,
s odvojenim broj¢anim podoznakama. U slucaju Hrvatske, Ukrajine i Malezije, nov¢ani tokovi
evidentirani su dvaput, jednom u svrhu proracuna i drugi put u svrhu financijskog izvjestavanja na
temelju obracunske osnove. U standardnom obracunskom racunovodstvu, ti razli¢iti tokovi nisu
prikazani u razli¢itim podracunima u bilanci, nego s pomodu racuna s dvojnim unosom. U
dugoro¢nom smislu, u raCunovodstvu na potpuno obracunskoj osnovi, obi¢no je u upotrebi model
s jednim racunom. lako se ovim dokumentom podrZava pristup koji je usvojila Moldova, sve
alternative koje primjenjuju druge zemlje i dalje odrzavaju integritet racuna. Svaka zemlja mora
odabrati svoj pristup jer ¢e to imati velik utjecaj na izradu JRP-a.

Vaino je napomenuti da proracunsko racunovodstvo na gotovinskoj osnovi zahtijeva
evidentiranje novcanih tokova i neposredno izvjeStavanje u skladu s ra¢unima aproprijacija. U
obracunskom racunovodstvu ti se izvjeStaji mogu izraditi posredno izravnavanjem promjena u
potraZivanjima i obvezama prema dobavlja¢ima iz ¢ega se izvodi izvjeStaj o nov€anom toku. lako
IPSAS omoguduje i neizravno izvjeStavanje o izvjeStaju o nov€anom toku, ono nije dovoljno za
stroZe i preciznije izvjeStavanje potrebno za proracunsko izvjeStavanje o aproprijacijama
gotovinskih sredstava. Taj se izazov ocituje u drugacijem nacinu na koji se gotovinska sredstva
evidentiraju u glavnoj knjizi na gotovinskoj osnovi u usporedbi s tradicionalnim obracunskim
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racunovodstvom kako je prikazano na slici 24. lako je konacni rezultat tereéenja nefinancijskog
racuna vozila u korist bankovnog racuna financijske imovine isti, novc¢ani tok na obracunskoj
oshovi ne evidentira se neposredno na racunu vozila, nego posredno kroz obveze prema
dobavlja¢ima s dvojnim unosom. Zemlje se moraju pobrinuti za to da se za proracunsko
izvjeStavanje i raCunovodstvo na gotovinskoj osnovi novcani tok evidentira i neposredno na
proracunskim racunima. Svaki od prethodno navedenih sustava omogucuje mehanizam kojim se
to moze postici.

Slika 24. — Razlike u vremenu izmedu gotovinske i obracunske transakcije

Primjena gotovinske osnove — transakcija s jednim dvostrukim unosom

Vozila zaduZenje 10000

Banka odobrenje 10000

Obracunsko racunovodstvo — transakcije s dva dvostruka unosa

Vozila zaduZenje 10000

Obveze prema dobavlja¢ima  odobrenje 10000

Obveze prema dobavlja¢ima  zaduZenje 10000

Banka odobrenje 10000

Koji su prednosti i nedostaci potpune i djelomicne integracije ekonomskog segmenta?

Postoje prakti¢ni razlozi tome zasto je svaka zemlja izabrala vlastiti pristup potpunoj ili
djelomi€noj integraciji ekonomskog segmenta. Mnogim zemljama to predstavlja znacajan proces
promjene, posebno zato Sto su korisnici desetlje¢ima upotrebljavali tradicionalne, nepovezane
sustave. To je u mnogim slucajevima bilo ukorijenjeno i u kurikulum sustava viseg i visokog
obrazovanja te se time oteZava proces promjene sustava koji ima i akademsku vjerodostojnost.
Jos jedna velika prepreka bila je uvjeriti razne zainteresirane strane zasto bi trebale promijeniti
svoj pristup u svrhu bolje integracije cijelog sustava PFM-a. Povezano s time je i vlasnistvo. Na
primjer, funkcija prorauna moZe prepoznati sve racune u kategorizaciji koji ne prikazuju
proracunske tokove na nepotreban i zbunjujuéi nacin. Naposljetku, iako se integracijom moze
optimizirati u€inkovitost, mozda je pragmatic¢no rjeSenje pozeljnije jer bi se tako udovoljilo raznim
zainteresiranim stranama. Osim toga, moZda je razborito smatrati da je promjena evolucijska, a
ne revolucijska, te da se njom namjerava postupno, tijekom razdoblja od nekoliko godina, provesti
potpunu integraciju®.

83 Cak i u Australiji, gdje je obracunsko ra¢unovodstvo pokazuje dobar napredak, i dalje postoji znacajno neslaganje unutar
vlade. Ministarstvo financija izraduje proracun i konsolidirane financijske izvjeStaje o potpunoj obracunskoj osnovi te
objavljuje fiskalni saldo i povezani gotovinski saldo. Riznica (odnosno Ministarstvo gospodarstva) se u svojem izvjeStavanju i
dalje usredotocuje samo na povezani gotovinski saldo. Iznenadujuce je da Australski odbor za racunovodstvene standarde,
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111.  Postoje jasni rizici koji proizlaze iz odrzavanja razli¢itih struktura, ukljucujuci povecano
radno opterecenje i veliku mogucnost pojavljivanja pogresaka i propusta. To je pogotovo
relevantno za najnizu razinu KPS-ova gdje postoji mogucénost da su vjestine u pogledu PFM-a
ogranicene. Medutim, to se moZe ublaziti paZljivom izradom i ucinkovitom upotrebom ICT-a.
Zemlje nastoje postici razine objedinjenja te za ostvarivanje slicnih rezultata upotrebljavaju
razliita sredstva. Takoder bi mogli postojati razli¢iti nacini odredivanja toga je li sustav
kategorizacije neke zemlje u potpunosti ili djelomicno integriran. Medutim, to nije toliko kriticno
ako PK/RP mogu bez poteskoca ispuniti sve vazne zahtjeve za izvjeStavanje.

112. Zemlje koje i dalje u velikoj mjeri provode financijsko i proracunsko izvjestavanje na
gotovinskoj ili modificiranoj gotovinskoj osnovi nece se susresti s istim izazovima kao zemlje
koje su ve¢ presle na obracunsko izvjestavanje. Problemi uskladenosti u pravilu ¢e postati jasniji
ako se provodi izvjeStavanje na obracunskoj osnovi. To je posebno tocno kada je rije¢ o
financijskom i statistickom izvjestavanju. lako se ta dva okvira uskladuju, i dalje postoje razlike na
detaljnoj razini koji bi mogli predstavljati izazov pri integraciji u skladu s obracunom. Veliki izazovi
stoga postoje kada je rijec o prelasku na obracunsko izvjestavanje, s obzirom na njihovu sloZzenost
te na to da se proracun na gotovinskoj osnovi i okviri za financijsko i statisticko izvjeStavanje na
obracunskoj osnovi donekle razlikuju.

113. Naposljetku, proracunsko izvjestavanje ne treba se baviti samo novéanim priljevima i
odljevima, ve¢ treba prosiriti analiz na nacin da prikazuje promjene u neto novcanoj imovini
vlade te stoga i novcanim bilancama vlade. Zapravo bi proracun trebao prikazati uc¢inak vladine
proracunske politike (barem) u financijskoj bilanci. Zbog toga je vazno da sluzbenici u
racunovodstvu i riznici suraduju s kolegama iz odjela za proracun kako bi se izgradilo medusobno
razumijevanje o znacaju kategorizacije tokova prema opceprihvacenim racunovodstvenim
pojmovima i koja je uskladena s GFSM 2014.

114.  Postoji vazna prilika da sve zemlje osiguraju integriraniji IKT PFM okvir koji se temelji na JRP-
u. Pri ulaganju u integrirana ICT rjeSenja, zemlje trebaju obratiti pozornost na konvergenciju
razli¢itih zahtjeva za izvjeStavanje, a ne na razlike, s obzirom na to da to zapravo nisu razliciti
zahtjevi, veé preustroj transakcija za drukdije izvjeStavanje 8.

iako neovisan, pripada administrativnoj strukturi Odjela riznice. Riznica je u nekim kvartalima bila predmetom znacajnih
kritika zbog toga Sto se njezino izvjestavanje na gotovinskoj osnovi smatralo prejednostavnim i obmanjujucim.

84 Na primjer, uvijek ¢e biti potreban poseban kategorizator za nematerijalnu imovinu, navedeno se zahtijeva i u skladu s
IPSAS-om i u skladu s GFS-om.. Medutim, ¢injenica da je u okviru nefinancijske imovine (NFI) uklju¢en u GFS nece biti
problematicna kada je rije¢ o financijskom izvjeStavanju. NFI ukljucuje Nekretnine, postrojenja i opremu (PPE) te
Nematerijalnu imovinu, a isto tako i druge kategorije imovine kao $to su dragocjenosti, inventar, rudna imovina itd. lako
vecina NFl-ja spada pod PPE, nisu ista grupacija. Radi se samo o drugoj agregaciji istih detaljnih izvjestaja. U dobro
strukturiranom JRP-u trebao bi se moci podnijeti izvjeStaj i o PPE-u i o NFI-ju. Postoji slican nesporazum kada je rije¢ o
kratkotrajnoj/dugotrajnoj imovini u odnosu na NFl i Financijsku imovinu. Kratkotrajna/dugotrajna imovina tipi¢ni su razredi
koji se zahtijevaju u ra¢unovodstvu u privatnom sektoru, dok je podjela na NFI/FI relevantnija kad je rije¢ o proracunskom
izvjestavanju (kapitalni proracun iznad crte i izvori financiranja ispod crte) i statistickom okviru. U okviru MSFl-ja i IPSAS-a
takoder se zahtijeva razlikovanje izmedu novcanih tokova iz poslovnih, investicijskih i financijskih aktivnosti. Svi ti zahtjevi
za izvjeStavanje trebali bi i mogu biti uklju¢eni u dobro osmisljeni JRP.
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Postupak unaprjedenja moze se odvijati i tijekom srednjorocnog razdoblja te se njime mogu
ispuniti odredeni zahtjevi vlade. Primjerice, AzerbajdzZan je izradio zaseban ekonomski segment
u PK-u na temelju strukture GFSM 2014. prilikom provedbe ISFU-a, a pri tome su (u trenutku
ponovne izrade) Zeljeli zadrzati odvojenu proracunsku kontrolu i izvjestavanje o kapitalnim
popravcima nefinancijske imovine, za razliku od nabave ili izgradnje nefinancijske imovine. To je
uobicajeni zahtjev u planiranju proracuna za mnoge zemlje. Da bi se to postiglo, ti su se rashodi
Sifrirali u druge izdatke u ekonomskom segmentu, uz pomoc¢ mapiranja prema to¢noj ekonomskoj
broj¢anoj oznaci iz prirucnika GFSM 2014. Ako Azerbajdzan Zeli odrediti ukupnu vrijednost
nov€anih odljeva za nefinancijsku imovinu, jednostavho mora dodati tokove od kapitalnih
popravaka tokovima iz nabave i izgradnje nefinancijske imovine. Isti pristup potreban je za
odredivanje promjena u stanju imovine tijekom godine. Medutim, kako bi se osigurao integritet
tih stanja, AzerbajdZan bi u idealnom slucaju trebao izvrsiti i drugi dvostruki unos radi transfera
stavke troskova u NFI (rijec je o istom pristupu koji je bio potreban u prethodnom primjeru Kariba).
AzerbajdZan ¢e ubuduée modi jednostavno kombinirati te broj¢ane oznake u jedinstveni niz
ekonomskih stavki, kao u pristupu na tablici 21. u nastavku (samo ¢e ukloniti ili deaktivirati racune
tokova za kapitalne popravke).

Tablica 21. - Razdvajanje novc¢anih od drugih tokova u nefinancijskoj imovini

311 Gradevinski objekti

3111 Povecanije vrijednosti gradevinskih objekata

311110 | Kupnja gradevinskih objekata

311120 | Popravci gradevinskih objekata

311130 | Besplatan prijenos gradevinskih objekata

311140 | Revalorizacija gradevinskih objekata - povecanje

311190 | Ostala povecanja u vrijednosti gradevinskih
objekata

3112 Smanjenje u vrijednosti gradevinskih objekata

311220 | Besplatan prijenos gradevinskih objekata

311230 | Prodaja gradevinskih objekata

311240 | Revalorizacija gradevinskih objekata - smanjenje
iznosa

311280 | Gradevinski objekti preneseni tre¢im stranama

311290 | Dodatno smanjenje u vrijednosti gradevinskih
objekata

116.  Svaka ¢e zemlja i dalje imati priliku izraditi u potpunosti ili djelomicno integrirani JRP te se

ovim dokumentom predlaZe i potice da ga sve zemlje izrade. Medutim, to nije cijeli izazov. Samo
JRP-om se ne osigurava uskladenost s IPSAS-om, makrofiskalnim izvjeStavanjem, proracunskim
izvjeStavanjem ili statistickim izvjeStavanjem koje ukljucuje GFSM 2014. Zemlje i dalje moraju imati
opsirne politike kojima su oni temelj te ¢ée postojati neke prirodne razlike izmedu zahtjeva za
financijsko i statisticko izvjeStavanje te druge vrste izvjestavanja. Vazno je primijeniti pragmatic¢an
pristup i usmjeriti se na strukturu koja najbolje odgovara potrebama vlade kada je rije¢ o
donosenju odluka, a zatim izvesti druge zahtjeve za prenosenje financijskih informacija s pomocu
tablica za mapiranje.
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Tekstni okvir 12. - Savjeti za izradu ekonomskog segmenta
Osigurati pravilan dizajn ekonomskog segmenta jer je to najvaznija struktura u okviru JRP-a s obzirom
na to da predstavlja tocku u kojoj se susrecu financijsko, proracunsko, statisticko i makrofiskalno
izvjeStavanje. Pravilan dizajn stoga je od klju¢ne vaZznosti kako bi se mogli ispuniti svi spomenuti vazni
zahtjevi za izvjeStavanje.
Pobrinuti se da ekonomski segment ukljucuje samo opceprihvacene racunovodstvene koncepte poput
prihoda, troskova, imovine, obveza i vlasnickog kapitala/neto imovine. Svi drugi zahtjevi za
izvjeStavanje trebali bi se ispuniti s pomocu drugih segmenata
Posluziti se opéom strukturom GFSM 2014. kao predloskom za razradu strukture ekonomskog
segmenta, medutim taj je predloZak potrebno prilagoditi posebnim zahtjevima odredene zemlje
Osigurati da struktura ekonomskog segmenta ispunjava i fiskalne i racunovodstvene zahtjeve. Na
medunarodnoj razini postoji rasprava o tome treba li imovina biti strukturirana prema podjeli na
financijsku/nefinancijsku ili prema onoj na kratkotrajnu/dugotrajnu. Vladino proracunsko poslovanje
upucuje na to da je prva od te dvije potencijalno korisnija; medutim, izvjeStavanje mora podrzavati i
jednu i drugu
Razraditi jedinstveni ekonomski segment u svrhu ispunjenja razli¢itih zahtjeva za izvjeStavanje,
ukljuéujuci one unutarnje koji dolaze od vlade i one vanjske u skladu s GFSM 2014. i IPSAS-om. Zemlje
moraju na pragmatican nacin pristupiti ispunjenju tih zahtjeva. Te razlike ne podrazumijevaju potrebu
za razli¢itim ekonomskim segmentima
Razmotriti bi li izrada jedinstvenog i potpuno integriranog ekonomskog segmenta koji podrzava sve
zahtjeve za izvjesStavanje trebala biti evolucijski proces, a ne revolucijski proces, uzimajuci u obzir
izazov postizanja konsenzusa svih zainteresiranih strana. Za mnoge zemlje bi djelomicna integracija
mogla biti u veéoj mjeri razborit izbor u nastojanju rjeSavanja problema konceptualnih razlika te razlika
medu stajalistima
Osigurati pravilnu upotrebu ICT-a za potrebe rjesavanja svih problema proizaslih iz odluke o
djelomicnoj integraciji zahtjeva za izvjeStavanje. Djelomicna integracija nosi rizike veceg broja gresaka
ili propusta, a moZe nametnuti dodatne zahtjeve za uskladivanjem
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5. Izrada ostalih Sest segmenata

Izrada segmenta o izvoru financiranja

Sto je segment koji se odnosi na izvore financiranja?

117. Segment o IF-u pruza mogucnost kontroliranja odredenih fondova i izvora financiranja u
glavnoj knjizi ISFU-a odvojeno od drugih fondova kako bi se razdvojile kontrole nad primicima i
potrosnjom od kontrola nad racunovodstvom i izvjeStavanjem. U modernom ISFU-u i sustavu
PFM-a, segment o IF-u takoder omogucuje konsolidaciju novéanih salda na jedinstvenom racunu
riznice (JRR), a da se pri tome ne izgubi njihova razdvojenost sredstava potrebna u skladu sa
zakonskim propisima ili drugim sporazumima, primjerice s DP-om.

118. U vladinu proracunu uvijek je postojala potreba da se osigura razdvajanje razlicitih izvora
financiranja te kontroliranje i izvje$tavanje o potrosnji iz odredenih izvora. Cesto je to potrebno
ako vlada kontrolira fondove, ali ih drZi pohranjenima u ime zakonitog vlasnika. Te se vrste fondova
ponekad nazivaju zakladama (uzajamnim fondovima) ili pohranjenim fondovima. To je samo jedan
primjer mnogih fondova koji su u vlasnistvu ili pod kontrolom vlade. Prije ISFU-a i napredaka u
izradi RP-a, ti su fondovi bili na razli¢itim bankovnim racunima i kontrolirali su ih razni sluzbenici u
odvojenim glavnim knjigama. Racunovodstvo i racuni, ukljucujuci glavnu knjigu i bankovne racune,
u pravilu su se vodili odvojeno kako bi se osiguralo da se ti fondovi ne mijesaju s ostalim izvorima
financiranja u vladinu proracunu.

119.  Takvi su mehanizmi, iako su osiguravali razdvajanje fondova radi kontrole i racunovodstva,
dodatno organizacijski opteredivali vladu, a Sto je jos vaZnije, dovodili su do nekih manje
optimalnih mehanizama upravljanja gotovinskim sredstvima. Stoga je segment IF-a koristan
mehanizam za upravljanje vladinim gotovinskim sredstvima na jednom mjestu pomocu jednog
sustava, bez narusavanja ostalih zahtjeva za kontrolu i razdvajanje tih fondova. U tekstu u nastavku
navedeni su primjeri tipicnih izvora financiranja i fondova uspostavljenih u vladi za kontrolu i
razdvajanje:

e vladini prihodi od poreza i naplate dobara i usluga — to je obi¢no glavni izvor financiranja u

svakoj vladi. U veéini zemalja prihodi se moraju prikupljati na jedinstvenom racunu jer oni
predstavljaju glavne izvore financiranja aproprijacija. Mnoge zemlje imat ¢e zakonodavne
zahtjeve za opdi ili konsolidirani fond u svojim zakonima ili ¢ak u Ustavu. Na primjer,
¢lanak 81. Ustava Australije navodi:

,Svi prihodi i novac koje je prikupila ili primila Izvrsna viast Commonwealtha Cinit e jedan
konsolidirani fond za prihode koji ¢e se upotrebljavati za potrebe Commonweatlha na nacin i
podloZno pristojbama i obvezama koje su nametnute ovim Ustavom...”[nesluZbeni prijevod]?®.

85 Vecina anglofilnih zemalja koje imaju sustave koji su se razvili na osnovi sustava Velike Britanije imaju i zakonodavni
ekvivalent ¢lanka 81. Australije. Izvorna ideja razvila se iz Zelje za zasebnom fizickom riznicom s posebnim kontrolama
odvojenim od monarha.
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120.
zahtjeve radi razdvajanja odredenih fondova, kao i potrebu za izvjeStajima koje je definirao

vlastiti prihodi ministarstava — u pravilu korisno je i njih smatrati vladinim prihodima (u

Australiji se takoder moraju upladivati u konsolidirani fond) ako je proracunski subjekt
ovlasten neposredno zadrzati prihode radi poticanja optimalnih razina naplate i efikasnosti.
Cinjenica da proracunski subjekt upotrebljava imovinu i druge resurse opée vlade radi
ostvarenja tih prihoda, predstavlja snazan argument za prijelaz na konsolidirani/op¢i fond;

velike jednokratne prodaje drzavnog kapitala ili infrastrukture (privatizacija) — to se moze

uplatiti u konsolidirani fond ili upotrijebiti u posebne namjene kao sto su investicijski fondovi
ili drzavni fondovi bogatstva (fondovi za buduénost);
uzajamni fond (zaklada)/pohranjeni novac — novac koji kontrolira drzava, ali nije u njezinu

vlasnistvu. Mnogo je primjera vrsti uzajamnih fondova ukljucujuéi novac povjeren vladi kao
sluzbenom upravitelju fonda, novac kojim vlada privremeno upravlja dok se ne ispune
ugovorne obveze, neidentificirani ili nepotrazivani novac;

bespovratna sredstva i zajmovi DP-a — vanjski izvori financiranja od strane bilateralnih i

multilateralnih donatora. Cest je slu¢aj da DP-ovi vladi namecéu vrlo specifi¢ne zahtjeve, §to je
u proslosti oteZalo integraciju, medutim, suvremene strukture JRP-a i mogucnosti ISFU-a
danas omoguduju konsolidaciju tih sredstava i zajmova, a da se pri tome ne izgubi podjela koju
zahtijevaju DP-ovi;

izvanproracunski fondovi — tipi¢ni su primjeri socijalni i zdravstveni fondovi, ali nije

ograniceno koliko tih fondova moZe biti. Neke zemlje takoder uspostavljaju fondove za
posebne namjene kao Sto su cestovni i poljoprivredni fondovi. Obi¢no se tim fondovima
dodjeljuju posebniizvori prihoda, primjerice porezi na ceste, kao izvor. lako se ti fondovi mogu
definirati u smislu da su izvan opsega proracuna (moZda izvan izravne kontrole MF-a), oni
ostaju dio opce vlade;

fondovi za buducnost — zemlje mogu uspostaviti mehanizme za drzanje odredenih prihoda,

primjerice naftni fond, kako bi se osiguralo da se ti fondovi ne trose u potpunosti kako se
prikupljaju te da ih se upotrebljava srednjorocno do dugorocno;
amortizacijski, rezervni fondovi ili sredstva rezervi — opcenito su ti fondovi uspostavljeni radi

financiranja ocekivanih buducih velikih odljeva. Fondovi se izdvajaju svake godine ili
povremeno radi osiguravanja gotovinskih sredstava kada ¢e fondovi biti potrebni u buduénosti.
Svake godine uspostavit ¢e se odredeni fondovi za nepredvidene dogadaje za odluke tijekom
godine, kao i drugi fondovi koji se uspostavljaju na temelju srednjoro¢nog i dugorocnog
uzimanja u obzir dogadaja kao Sto su elementarne nepogode ili opsezna zamjena imovine; i

prodaja operativne imovine — to je prodaja koja je dio uobic¢ajenog poslovanja, kao sto je

prodaja nefinancijske imovine koja je pri kraju iskoristivog vijeka trajanja za vladu. Ta se
prodaja takoder inaCe svrstava u drZavne primitke koji se moraju uplatiti na racun
konsolidiranog fonda, ali te primitke se moZe staviti na stranu radi financiranja zamjene
imovine. Takoder, neke su zemlje uspostavile te fondove s ciljem uplaéivanja redovnih
doprinosa kako bi se raspodijelilo optereéenje opseznih zamjena imovine tijekom nekoliko
godina.

Pri izradi segmenta IF-a potrebno je razmotriti zakonodavne, operativne i raCunovodstvene

korisnik, posebice DP-i. Ako su ustavom ili drugim zakonima propisani odredeni zakonski zahtjevi,
onda ih treba uvrstiti u strukturu segmenta. U vedini je zemalja jo$ uvijek mogude, i sa
zakonodavnog i s racunovodstvenog gledista, konsolidirati gotovinska sredstva na JRR-u bez
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dovodenja u pitanje zakonodavnih zahtjeva koji propisuju razdvajanje fondova. Slika 25. primjer
je zakonodavne strukture fondova u jednoj zemlji.

Slika 25. - Moguca struktura IF-a

Fond za Op¢i fond

nepredvidene
dogadaje

Fond za
Amortizacijski fond buduénost/naftni
fond

\

Uzajamni
fond/deponirana
sredstva

Izvanproracunski
fond

Razvojna sredstva

Izrada segmenta koji se odnosi na izvore financiranja

121. U skladu s IPSAS-om® zemlja mora objaviti sva gotovinska sredstva iskazana/kontrolirana
u izvjeStaju o nov€anom toku. Pri izradi segmenta IF-a i te zahtjeve treba uzeti u obzir. U ovom
slucaju u skladu s IPSAS-om u biljeSkama treba objaviti sva gotovinska sredstva koja nisu dostupna
za upotrebu ili podlijeZu vanjskim ogranienjima®’, primjerice DP zahtijeva da se sredstva potrose
na odredeni projekt ili kada se novac drzZi pohranjen za druge svrhe. Stoga je segment o IF-u i
koristan mehanizam uz pomo¢ kojeg se odmah mogu podnositi izvjestaji o svim fondovima, a
fondovi rasclaniti u opcée fondove i fondove posebne namjene.

Kretanja izmedu fondova

122.  Kretanje gotovinskih sredstava izmedu raznih fondova ne mijenjaju novcani saldo vladina
proracuna, samo se financijska imovina iz jednog fonda premjesta u drugi. To je vaZan koncept.
Mnoge zemlje koje imaju posebne bankovne ra¢une za fondove i posebno ih iskazuju, evidentiraju
pla¢anja i primitke i na taj nacin prepoznaju ta kretanja. Te transakcije treba eliminirati pri
konsolidaciji. Stoga optimizacija strukture JRR-a u glavnoj knjizi s pomoéu segmenta o IF-u
omogucuje da se ti prijenosi sredstava (transferi) u ISFU-u i glavnoj knjizi evidentiraju kao interne
transakcije. Slika 26. prikazuje mogucu hijerarhijsku strukturu glavnog ra¢una JRR-a zajedno s
podracunima za sve bankovne racune. Oni mogu biti pravi ili virtualni bankovni racuni, ovisno o
zahtjevima zemlje. Klju¢no je osigurati grupiranje racuna pod jedinstvenim glavnim racunom JRR-
a, Sto ¢e omoguciti jednostavnu provjeru novéanog salda u bilo kojem trenutku te konsolidaciju za

86 Gotovinska i obracunska osnova IPSAS.

87 |PSAS-ova Nov€ana osnova stavak 1.4.9.
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rukovodstvene svrhe, primjerice, u pogledu kratkoro¢nog ulaganja. Danas zbog naprednih
bankarskih praksi mnoge zemlje zahtijevaju da podracuni budu raduni sa saldom na nuli, a saldo
se svaki dan konsolidira ili premjesta na JRR. Zemlje mogu i dalje odluciti reproducirati te strukture
u RP-u u svrhu kontrole i upravljanja, medutim, u praksi je ovaj zahtjev redundantan s obzirom na
to da su racuni sa saldom na nuli samo privremeni racuni i na njima nema kratkoro¢nog salda.

Slika 26. —Primjer strukture JRR-a u JRP-u

Glavni racun IRR-a

Podracun glavnog
fonda

= Podratun fonda za
Podracun X

Podracun fonda za . F
razvojnog fonda financiranje bududih nepredvidens

d zit .
Shelis kapitainih projekata dogadaje

Predsjednikov fond
Multilateralni DP-i Bilateralni DP-i Movac u trustu capi i za nepredvidense
dogadaje

Fond za sanaciju
B noc|jedica
katastrofa

Fond za zamjenu

Fond za depozite

Svjetska banka izwodata radova

imovine

Fond za depozite
o MMF — : uvoznika

DP-ovi i segment koji se odnosi na izvore financiranja

123. lako su se DP-i obvezali da ¢e upotrebljavati vladine sustave, mnogi su i dalje zabrinuti da se
namjenska sredstva dodijeljena vladi s pomoéu zajmova i bespovratnih sredstava mogu
»pomijesati” s ostalim fondovima i na taj nacin ublaziti kontrole nad njihovih sredstvima ili jos
gore da ce se ti fondovi potrositi u podrucjima koja nisu bila dogovorena u vrijeme financiranja.
Uslijed toga, mnogi donatori zahtijevaju osnivanje posebnih jedinica, koje se ¢esto zovu jedinice
za provedbu projekta (JPP-ovi) u MOA-ovima u svrhu upravljanja projektnim sredstvima. To Cesto
dovodi i do instalacije softvera treée strane te upravljanja transakcijama i njihovog izvrSavanja
izvan glavnog sustava i bankovnog racuna vlade.

124. Segment o IF-u osigurava sredstvo za integraciju tih odvojenih mehanizama stvaranjem
mogucnosti za uspostavljanje posebnih ra¢una i kontrola u JRP-u i glavnoj knjizi ISFU-a. Cim DP
osigura izvor financiranja, moze se uspostaviti jedinstveni projekt koji ¢e biti vezan za DP-a. Stoga,
ako Svjetska banka osigura bespovratna sredstva za provedbu projekta obnove osnovnih skola, to
se moze kontrolirati stvaranjem posebne i jedinstvene projektne brojcane oznake koja e se
alocirati Ministarstvu obrazovanja kao u tablici 21. Ako DP zahtijeva poseban bankovni racuni to
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se moze uvrstiti u glavnu knjigu odabirom racuna financijske imovine vezanog za taj bankovni

racun. Medutim, fondovi se ve¢ odvajaju u glavnoj knjizi ¢ak i unutar JRR-a, ¢ime se sprjecava

mijesanje fondova s opcim prihodima i primicima vladina proracuna s pomocu upotrebe IF-aa i

projektnog segmenta. Tim se mehanizmom takoder omoguduju visestruki izvori financiranja za

jedan projekt. Na primjer, zadnji red u tablici 22. prikazuje dodatni doprinos iz drzavnog proracuna

iz kojeg se isplacuju place za projekt. JRP i ISFU ogranicavaju pristup tim fondovima na slican nacin

na koji se organizacijski segment upotrebljava za razdvajanje aproprijacija Ministarstva

obrazovanja od Ministarstva obrane. Razli¢ite oznake JRP-a upotrebljavaju se za kontrolu, a ISFU

uvodi ogranic¢enja time Sto ogranicava pristup tim brojcanim oznakama odredenim korisnicima.

Stoga, kontrole su odredene u JRP-u te u horizontalnim i vertikalnim sigurnosnim protokolima

unutar ISFU-u. Stoga, priizradi JRP-a trebalo bi takoder uzeti u obzir razine i segmente kojima se

treba odrediti koji odredeni pristup i kontrolu treba primjeniti.

Tablica 22. — Odnos izmedu racuna za izvore financiranja, projekte i financijsku imovinu i bankovnih

racuna
Segmenti lzvor Organizacijski Projektni Ekonomski segment Iznos
financiranja segment segment
(segment) Segment
Transakcija Dugovanje | PotraZiva
nje
Primitak Bespovratna Ministarstvo Obnova Banka Bespovra | 5.000.000
donatorskih sredstva/ obrazovanja — osnovnih skola tha
sredstava Svjetska Sektor za sredstva
banka osnovnoskolski Prihod
odgoj i
obrazovanje
Proracunska Bespovratna Ministarstvo Obnova Nefinancij | Racun 3.000.000
alokacija sredstva/ obrazovanja — osnovnih skola | ska kontrola
Svjetska Sektor za imovina/ aproprija
banka osnovnoskolski gradevinsk | cija
odgoj i i objekti/
obrazovanje Skole
Rashodi Bespovratna Ministarstvo Obnova Nefinancij | Banka 500.000
sredstva/ obrazovanja — osnovnih Skola ska
Svjetska Sektor za imovina/
banka osnovnoskolski gradevinsk
odgoj i i objekti/
obrazovanje Skole
Doprinos iz Konsolidirani | Ministarstvo Obnova Place Banka 50.000
drzavnog fond obrazovanja — osnovnih skola
proracduna — Sektor za
rashod osnovnoskolski
odgoj i
obrazovanje

Veza izmedu segmenta koji se odnosi na izvore financiranja i projektnog segmenta
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125. Kako je istaknuto u tablici 22., postoji vazna veza izmedu IF-a i projektnog segmenta. Svaka
zemlja ima posebna sredstva koja dodjeljuje iz proracuna za aktivnosti kojima je trajanje
ograniceno. Ta sredstva mogu biti za izgradnju infrastrukture kao Sto su ceste ili brane, poseban
dogadaj koji se odrzava samo jednom, primjerice odrZavanje regionalne sportske ili druge
manifestacije, ili za financiranje odredenih aktivnosti kao Sto je podizanje svijesti o bolestima ili
stopi cijepljenja ,rizicnih” ¢lanova drustva. Financiranje tih aktivnosti moZze biti iz sredstava vladina
proracuna kao $to su porezi ili iz drugih fondova kao sto je naftni
fond ili vanjskih izvora kao $to su DP-i. Projekti ¢esto imaju viSe izvora financiranja.

126. Naposlijetku, objedinjavanje je svih izvora financiranja i svih aktivnosti u jedan objedinjeni
proradun preporuéena praksa.® Istodobna upotreba izvora financiranja i projektnih segmenata
omogucditi ¢e integraciju projekata i razvojnih/investicijskih proracuna s tekuéim prora¢unom. Ta
dva segmenta to omoguduju na strukturni nacin cak i kada zemlja ima dvojni proracunski proces.
U tablici 22. vaZno je napomenuti da je iznos izvornih bespovratnih sredstva bio veci nego onaj za
koji je izvrSena aproprijacija u prvoj godini. Iz toga proizlaze dvije znacajke. Prvo, time se prikazuje
da kontrola aproprijacija za financije DP-ova moze funkcionirati na isti nacin kao aproprijacije opce
vlade. Sredstva moze trositi samo proracunski subjekt koji ima odobrenje za trosenje tih sredstava.
K tomu, gornja granica za aproprijacije ogranicava pristup saldu u slu¢ajevima u kojima se sredstva
trebaju trositi tijekom financijske godine —ta sredstva ostaju u JRR-u vlade te ih se ne moze trositi
u bilo koje druge svrhe dok nadlezno tijelo ne izda odobrenje za daljnje troSenje — preostala
sredstva za buduce godine izolirana su iako se gotovinski saldo nalazi u JRR-u.

127.  Slika 27. niZe u tekstu prikazuje indikativnu strukturu segmenta o IF-u. Sveobuhvatnija je
struktura dostupna u Prilogu IV. U ovoj strukturi upotrebljavaju se broj¢ane oznake za izradu
raznih mogucénosti izvjestavanja. Primjerice, sve se oznake kumuliraju u konsolidiranom fondu, sto
omogucuje izvjeStavanje o ukupnoj vrijednosti svih fondova na toj razini. Ostala svojstva ove
strukture detaljno su opisana u nastavku.

e Konsolidirani je fond Cesto definiran zakonskim propisima. U ovom slucaju, on obuhvaéa opce
prihode vladina proracuna i prihode od strane DP-a. U nekim su zemljama prihodi od strane DP-a
izvan konsolidiranog fonda. To se moZe postiéi stvaranjem novog zasebnog racuna druge razine.

e Uspostava jedinstvenog podregistra za svakog bilateralnog i multilateralnog DP-a. Stoga, ako DP
osigura bespovratna sredstva i zajmove, taj registar omoguduje izradu izvjestaja za DP-a u cjelini
ili razdvojeno na razna bespovratna sredstva i zajmove — svako bespovratno sredstvo i zajam
povezan je s projektnom brojéanom oznakom ¢ime se u sustini izolira svako bespovratno sredstvo
i zajam iz svih ostalih izvora sredstava, ukljucujudi ostale fondove istog DP-3;

e Ostali fondovi mogu biti: zakonski fondovi propisani odredenim zakonima; novac kojim upravlja
vlada, ali nije u njezinu vlasnistvu, ¢esto je to poznato kao zaklada ili pohranjeni novac; fondovi za
buduc¢nost (vladini fondovi bogatstva, investicijski fondovi) u kojima se neki primici od odredenih
prodaja itd. stavljaju na stranu za buducu potrosnju; fondovi za nepredvidene dogadaje za hitne
ili nepredvidene potrebe i fondovi osnovani za primitak naknada za izdavanje jamstava. Mnoge
zemlje sada izdvajaju godisnje iznose koji se stavljaju na stranu u fond za izvanredne dogadaje

88 ViSe informacija o GFSM-u dostupno je na:
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/StrengthenedApproach/CapitalRecurrentintegration.pdf

94


http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/StrengthenedApproach/CapitalRecurrentIntegration.pdf

zbog povedane ucestalosti prirodnih katastrofa. U sustini, moZe se osnovati fond za bilo koju svrhu
radi odvojenog kontroliranja odredenih sredstava od svih drugih sredstava, primjerice zato sSto to
zahtijevaju vanjske strane ili zato Sto je to svojstveno proracunu ili pravnom okviru doti¢ne zemlje;
te

primjer obuhvaca i doprinose u naravi, primjerice prijenos imovine, tehnicku pomo¢ ili
prehrambene proizvode. Neée svaka zemlja dobiti takvu pomo¢ ili ¢ak imati kapacitet da to iskaze.
Ali ako to uvrsti, onda moZe izradivati izvjestaje i jasno razdvoijiti primljena gotovinska sredstva iz
tih izvora od primitaka negotovinskih sredstava, kao sto je hrana.

Slika 27. — Tipicna struktura segmenta koji se odnosi na izvore financiranja

11 Racun konsolidiranog fonda
111 Racun konsolidiranog fonda
112 Resursi DP-a

1121 Bespovratna sredstva

1122 Zajmovi

113 Ostali fondovi
13 Fond za financiranje rizika od

14 Fond za nepredvidene obveze
15 Stabilizacijski fond

16 Uzajamni fondovi

17 Doprinosi u naravi

170023
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Tekstni okvir 13. — Savjeti za izradu segmenta o IF-u

e Dizajn segmenta IF-a kako bi se pruZila mogucnost kontroliranja odredenih fondova i izvora
financiranja u glavnoj knjizi ISFU-a odvojeno od drugih fondova i kako bi se razdvojile kontrole
nad primicima i potrosnjom od kontrola nad racunovodstvom i izvjestavanjem.

e Osigurati da svi zakonodavni zahtjevi u pogledu fondova budu ispunjeni pri izradi segmenta koji
se odnosi na izvore financiranja. Oduvijek postoji potreba da se osigura razdvajanje razliitih
izvora financiranja te kontroliranje potrosnje odredenih izvora i izvjeStavanje o njoj. Stoga, ovaj
segment moZe podupirati razdvajanje koje prema zakonu zahtijeva proracun ili, primjerice, DP-
ovi na vanjskoj razini.

e Razmislite o tome mogu li se gotovinske zalihe vlade nadalje konsolidirati u JRR-u jednom kad je
segment o izvornom financiranju sveobuhvatno odreden u GK-u.

e Ponovno izradite sve transakcije unutar viade koje treba evidentirati kao dnevnicki unos, pri
¢emu se uklanja veliki broj nepotrebnih meduvladinih transakcija.

e Stvorite registar bilateralnih i multilateralnih DP-ova, kako bi omogucili izvjeStavanje o
financiranju DP-ova ukljucujudéi kapitalni proracun, i to sasvim unutar ISFU-a. Tim se registrom
omogucava i bolja integracija tekuéeg i kapitalnog proracuna. Kako bi se to postiglo, segment o
IF-u upotrebljava se zajedno s projektnim segmentom za potrebe razdvajanja u GK-u. Taj pristup
takoder pruza mogucnost da svaki projekt ima vise izvora financiranja, sto je uobicajen zahtjev
vlade

Izrada organizacijskog segmenta

128.  Organizacijski segment nastoji obuhvatiti organizacijske strukture koje se upotrebljavaju u
vladi za dodjelu i kontrolu proracuna. To ukljucuje proracunske subjekte prve razine, kao $to su
ministarstva, odjeli i agencije, kao i sve podredene strukture potrebne za proracunske
aproprijacije, alokacije ili praéenje potro$nje na detaljnim razinama, kao $to su KPS-ovi ili mjesta
troska. Cak i u slu¢ajevima u kojima je zemlja implementirala planiranje proracuna prema
programima, zakonodavna vlast koja trosi novcana sredstva obi¢no prva nastavlja u strukturama
MOA-a, na primjer Ministarstvo poljoprivrede na pocetku.

129.  Zahtjevi Ministarstva financija i parlamentarnog izvjestavanja obi¢no su na vrlo visokoj
razini. U nekim ¢e se slucajevima to zaustaviti na proracunskim subjektima prve razine kao $to su
MOA-ovi. Medutim, mnoge zemlje vrse aproprijacije za proracunske subjekte nize razine
podredene MOA-ovima, npr. odredenu bolnicu pod Ministarstvom zdravlja. Stoga je minimalna
razina detalja koja je potrebna za MF razina na kojoj parlament ili njegov ekvivalent dodjeljuju
proracunska sredstva.

130. U sluc¢ajevima kada Ministarstvo financija ima ovlasti i odgovornost za daljnje odobrenje
organizacijskih aproprijacija,® organizacijska kategorizacija mora se prosiriti i na tu razinu

89 ROSPICE, odnosno proces dodjele, tradicionalno se upotrebljavao u mnogim tranzicijskim zemljama za sredisnju kontrolu
izvrenja proracuna. Zapravo se tu radilo o prosirenju nadzora MF-a nad potrosnjom ispod razina aproprijacija predvidenih
zakonom. MF je Cesto podalocirao aproprijacije na razinama ispod onih koje zahtijeva MOA i to tijekom godine, kvartalno ili
¢ak mjese¢no. Razumno je pretpostaviti da je to u suprotnosti s konceptom decentralizirane kontrole koja se preferira danas.
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detalja. | MOA-ovi obi¢no Zele dalje podalocirati proracunske aproprijacije niZim razinama. To je
osobito slucaj u veéim gospodarstvima. To mozZe provesti odjednom proracunski subjekt prve
razine ili se moZe provesti s pomocu niza ,ugnijezdenih” podalokacija. Korisno je formalno pokriti
svaku od tih razina unutar organizacijskog segmenta, iako Ministarstvo financija u nacelu ne bi
trebalo nastojati kontrolirati proracune ispod razine aproprijacija.

Tekstni okvir 14. - Hijerarhije u organizacijskom segmentu

Aproprijacija proracuna moze se provesti na razne nacine, a nakon sSto parlament (ili njegov
ekvivalent) odobri aproprijacije, moguce je da ce se pojaviti drugi procesi podalokacija koje vode
MF, resorna ministarstva ili nize razine vlade. Primjerice, aproprijacijama se mogu alocirati
sredstva resornim ministarstvima, ali i drugim proracunskim subjektima prve razine i/ili
subnacionalnim razinama vlasti, a ti proracunski subjekti prve razine mogu zauzvrat vrsiti
podalokacije svojim podredenim institucijama ili proracunskim subjektima druge razine. Taj se
proces moze nastaviti na trecoj, Cetvrtoj ili ¢ak i petoj razini.

Stoga je i uobicajena praksa da proracun s aproprijacijama prolazi niz procesa podalokacije
sredstava, u nekim sluc¢ajevima sve do KPS-ova. To se mozZe odviti na brojne nacine. Na primjer,
MF mozZe odobriti alokaciju ako se dostave planovi gotovinskih sredstava koji prikazuju
podalokaciju aproprijacija. Taj se isti proces moZe ponoviti na svakoj subnacionalnoj razini uz to
da vlada druge razine to ponavlja na trecoj razini itd. Na primjer, Odjel za financije (OF) na drugoj
razini odobrava planove gotovinskih sredstava za MOA i lokalnu vladu. Moguce je da i za takvu
organizaciju postoji mnogo razlicitih varijacija.

Zajednicka znacajka tih organizacija je ta da ukljucuje hijerarhije koje se mogu definirati kao
organizacijske strukture JRP-a, a transfer sredstava i ovlasti kojom se odobrava troSenje sredstava
izmedu raznih razina hijerarhije i unutar vlade moze se u potpunosti obaviti u ISFU-u ako je sustav
pravilno dizajniran. Time se i drugim zemljama omogucuje da uzmu u obzir unaprjedenja
poslovnih procesa, osobito u slucajevima u kojima su tradicionalne ,,ugnijezdene organizacije”
dovele do kasnjenja dok se sredstva prenose na nize razine od konsolidiranih proracuna do
pojedine niZe razine vlade.

131.  Zemlje koje imaju jedinstveni centralizirani ISFU koji se upotrebljava u MOA-ovima trebat
¢e organizacijski segment koji ne obuhvaca samo aproprijacije i izvjeStavanje na razini
podalokacija, nego obuhvaca i detaljnije izvjeStaje, mozda sve do KPS-ova, primjerice osnovne
Skole ili doma zdravlja. Ove detaljne podredene strukture mogu se formalno uspostaviti u
organizacijskom segmentu, ili MF mozZe dodijeliti podsegmente i znamenke ispod aproprijacija koji
Ce se upotrijebiti prema diskrecijskoj odluci MOA-ova. Naslici 28. prikazan je jednostavan primjer
strukturiranja organizacijskog segmenta na pet razina

ROSPICE se ponekad pogresno prikazuje kao predvidanje novéanog toka za KPS-ove. U veéini zemalja to jest ili je bio zapravo
plan novc¢anog toka kojemu je kontrola potrosnje osnovni fokus.
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Slika 28. — Primjer hijerarhijske organizacijske strukture i proracunskih kontrola s pet razina

Kontrola prora€unskih

. obrazovanja
MOA-ovi i izdvajanja

RaZina 2 Glavni sektor za Glavni sektor za
osnovnoskolski odgoj i srednjoskolski odgoj i
obrazovanje obrazovanje

1 1
Glavni sektor za visoko Glavni sektor za KontrOIa pOdaIOkacua MF-a
obrazovanje strukovno obrazova

1 1
RaZina 3 Glavna uprava za razvoj
. kurikuluma za Glavna uprava za -
osnovnoskolski odgoj i osnovne $kole KontrOIa MOA ova
obrazovanje
1
1 1

. Uprava za osnovne Uprava za osnovne
RaZ|na 4 Skole s redovitim Skole s posebnim
programom (Uprava za programom (Uprava za
redovne osnovne $kole) posebne osnovne $kole;
- ] Kontrola korisnika
Razina 5. Osnovna 3kola Posebna osnovna $kola
= : v .
jedan jedan proracunskih sredstava

Potrosacka

jedinica/mjeSto
=l Osnovna Skola dva
troska

b— Osnovna $kola n

132.  Kao sto prikazuje slika 28., moguce je i razborito razviti integrirani organizacijski segment
koji podrzava kontrole parlamenta od vrha prema dnu, kontrole MF-a i koji isto tako podrzava
kontrole upravljanja za MOA-ove i podredene strukture, kao Sto su KPS-ovi. Stoga je u razvoju
organizacijskog segmenta vazno prufZiti i podrsku potrebama MOA-ova. To mozZzda nece biti toliko

presudno u slucajevima kada Ministarstvo financija ne osigurava ISFU koji podrzava potrebe za
izvjeStavanjem MOA-ova, medutim, kada i MOA-i trebaju upotrebljavati ISFU za izvjesStavanje i
proracunske kontrole, njihove potrebe kontrole i izvjeStavanja moraju biti integrirane i podrzane
u organizacijskom segmentu.

Sto se dogada u manje slozenim organizacijskim strukturama?

133.  Broj razina potrebnih u organizacijskoj strukturi ovisi o razinama kontrole i izvjestavanja
potrebnih u najsloZenijem MOA-u. Pet ce razina vjerojatno pruzati dovoljno detalja za vecinu
potreba MOA-ova, medutim, ako ih je potrebno vise, moguce je i prikladno dodati dodatne razine.
To ne namece pet ili visSe razina svim MOA-ovima. Zapravo, svaki ¢e MOA upotrebljavati
organizacijski segment toliko detaljno koliko je potrebno u tom MOA-u. Na primjer, ako je MOA-
u poput Ustavnog suda potrebna samo jedna razina strukture, onda ¢e ona istovremeno biti MOA
i korisnik proracunskih sredstava. Svaka ¢e razina i dalje biti postavljena u organizacijskom
segmentu, ali u ovom ce se slucaju opis ,,Ustavni sud” ponavljati na svih pet razina. Dakle, izvjestaj
sastavljen na svakoj od pet razina bit ¢e identi¢an, a sud nece upotrebljavati ostale razine
izvjeStavanja koje nisu potrebne.
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134.  Isti princip vrijedi kada MOA zahtijeva dvije, tri ili Cetiri razine. MOA odreduje razine do
najniZe razine potrebnih detalja, a zatim ponavlja najniZzu potrebnu razinu do 5. razine (ili dalje ako
postoji vise od pet razina).

Prednosti detaljne organizacijske kategorizacije

135. U proslosti se obeshrabrivala upotreba vrlo detaljnih organizacijskih kategorizacija zbog
posljedica povecanja opsega posla i visokih troskova pohrane podataka. Danas kapacitet
modernih ICT sustava i smanjenje troSkova ¢uvanja podataka omoguduju vladama da prikupe
znatno detaljnije informacije nego sto je to bilo moguce u proslosti. To je nesto Sto treba pazljivo
razmotriti jer prednosti prikupljanja informacija na razini KPS-a/mjesta troska mogu biti znacajne.
KPS-ovi ée imati pristup ,aktivnim” informacijama o izvrSenju proracuna za upravljanje svojim
proracunima i planiranje tijekom cijele godine. Sto se ti¢e MOA-ova, ona pruza detaljne
informacije o potros$nji i potrebama u onim jedinicama koje kontroliraju. To omoguduje
dostupnost informacija za izradu proracuna ,,odozdo prema gore” u narednim godinama i analizu
proslih obrazaca potrosnje kako bi se usporedile sli¢ne jedinice te kako bi se upravljalo i nadziralo
rashode iz perspektive politike. Isto tako, navedeno olakSava godisnje pracenje tih jedinica®, sto
je osobito korisno u slucajevima kada su ovlasti svakodnevnog upravljanja prenesene tim
korisnicima proracunskih sredstava. Konacno, MF ¢e imati pristup detaljnim sektorskim
informacijama kada MODA-ovi podnesu zahtjeve za proracun ili nove prijedloge politika. Osim
toga, ako je potrebno pregledati sektorske rashode, moze ih se poduprijeti i ovim detaljnim
informacijama. Na primjer, nije moguce pravilno provesti pregled obrazovanja na razini sektora,
a da se ne razumije potros$nja na razini Skola. Dok takva razina informacije MF-u nije potrebna za
svakodnevni monitoring, ona ¢ée biti korisna za strateSku analizu i za ocuvanje integriteta
konsolidiranog izvjestavanja.

Jedinstvena oznaka korisnika proracunskih sredstava/mjesta troska

136. Kao Sto se navodi u poglavlju 3., cesto je korisno izraditi jedinstvene registre unutar
segmenta. Postoje dva glavna podrucja u kojima bi to moglo biti korisno u organizacijskom
(upravnom) segmentu. Prvo, strukture ministarstava Cesto se mijenjaju uslijed politickih
mehanizama i promjena vlade. U isto se vrijeme na razini odjela Cesto nalaze vrlo stabilni
proracunski subjekti druge ili trece razine. Ovi se odjeli gotovo nikada ne mijenjaju, osim
stvaranjem novih odjela. Strukture odjela jednostavno prelaze iz starog nadredenog ministarstva
u novo nadredeno ministarstvo. Primjerice, jedne je godine Odjel za mladeZ niZa ustrojstvena
jedinica u sastavu Ministarstva obrazovanja i mladezZi, a sljedece je godine niza ustrojstvena
jedinica u sastavu Ministarstva sporta i mladezi. Stvaranje jedinstvenog podsegmenta odjela
omogucuje nesmetano prenosenje proracuna odjela iz starog u novo nadredeno ministarstvo.
Njegova proracunska povijest e se isto tako mijenjati kako bi bila uskladena s novom nadredenom
strukturom i omogudila usporedbu tijekom godina, unatoc¢ izmjenama vlada.

Slika 29. — Premjestanje odjela s jedne vise razine na drugu
Godina X Godina X+1

9 Taj alat moze biti koristan za viSe razine rukovodstva unutar MOA -a, unutarnju reviziju i za srediSnje agencije
kao $to je riznica ili MF. Cak bi se i vrhovnoj reviziji mogao odobriti pristup funkciji u svrhu pregleda tijekom godine.

99



Ministarstvo . .
Ministarstvo

obrazovanja i

mladezZi sporta i mladezi

Odjel za l Odjel za

mladez mladez
(12345) (12345)

137. Drugo podrucje u kojemu je ovo vrlo korisno je KPS/mjesto troska. U ovom slucaju slika 8.
pokazuje da osnovna Skola ima mnogo izravnih (,jedan-na-jedan”) odnosa s drugim segmentima i
zahtjevima u JRP-u.. Dakle, jednom kada identificiramo jedinstvenog korisnika proracunskih
sredstava, svi se izravni (,jedan-na-jedan”) odnosi mogu mapirati u ISFU-u i dodijeliti automatski
prilikom uporabe oznake KPS-a. Na taj se nacin smanjuje unos podataka potreban za evidentiranje
potpunog JRP-a u ISFU-u svaki put. Time je predstavljeno stvaranje ,kratke broj¢ane oznake” koja
je prikazana na slici 8. prema kojoj se jedinstvenom brojcanom oznakom KPS-a utvrduje ne samo
nadredeno ministarstvo, nego i mnogi ostali izravni (,,jedan-na-jedan”) elementi segmenta u JRP-
u.

138. Dizajnom organizacijskih segmenata sve do KPS-ova te osiguravanje integriteta podataka
izmedu struktura omogucit ¢e se da se podaci evidentiraju samo jednom i prenesu raznim
razinama vlade kojima je potrebna informacija, ¢ak i ako MOA upravlja svojim ISFU-om ili
racunovodstvenim sustavom. Cesto se dogada da KPS-ovi dostavljaju informacije raznim
zainteresiranim stranama unutar vlade. Na primjer, nije neuobicajeno da KSP-ovi trebaju dostaviti
izvjeStaje o izvrSenju proracuna riznici, odjelu za proracun i nadredenim ministarstvima. U mnogim
je slu¢ajevima informacija dostavljena u nesto drukéijim formatima i ponekad u razli¢itim
intervalima (mjese¢no u odnosu na kvartalno). Medutim, ako se odredi hijerarhija i ako je ona
povezana s ISFU-om ili dobro izradenim skladistima podataka, pristup izvjestajima u trazenom
formatu moZe biti odobren svim zainteresiranim stranama uz to da potrosacke jedinice trebaju
dostaviti informaciju samo jednom. Ostvarenje ucinkovitosti je jasno, osobito u pogledu KSP-ova,
a mogu se ocekivati i poboljSanja u smislu pravodobnosti i pouzdanosti.

Postoji li potreba za stvaranjem segmenta za alokaciju proracuna odvojeno od organizacijskog
segmenta?

139. Neke zemlje raspolazu s dvije ili viSe struktura u JRP-u kojima se upravlja istodobno u svrhu
podrZavanja organizacijskog upravljanja, izvrSavanja proracuna te proracunskih aproprijacija i
alokacija. Cesto je razlog postojanju razli¢itih struktura ¢injenica da su razli¢iti funkcionalni
subjekti u vladi zasebno razvili te strukture. Ponovni dizajn JRP-a omoguduje bolju integraciju
zahtjeva za izradu svakog pojedinog funkcionalnog subjekta u vladi te bolje razmatranje pitanja je
li jedan integrirani segment dovoljan. U sluéaju vecine gotovih komercijalnih (COTS) proizvoda
ISFU-a, proracunske aproprijacije i alokacije funkcioniraju u zasebnom modulu , kontrole sredstava”
u ISFU-u koji pokriva strukture JRP-a kako bi se kontrolirala potrosnja u odnosu na aproprijacije i
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alokacije. Kontrole proracuna ne zahtijevaju strukturiranje zasebnog segmenta®.. Doista, kontrole
proracuna moraju bi rasporedene na razlicitim razinama u svakom segmentu JRP-a kako bi se
osigurala kontrola potrosnje u odnosu na odgovarajuceg ovlastenog korisnika i za potrebne
kontrole potrosnje. Ako zainteresirane strane zahtijevaju jedinstvene izvjestaje za analizu i
pracenje proracunskih alokacija i/ili izvrSenja proracuna, ti zahtjevi trebaju biti ili uklju¢eni u dizajn
strukture organizacijskog segmenta ili u izvjestaj izraden na temelju te strukture za korisnika.

Mapiranje u programske i funkcijske segmente

140. Vaino je osigurati jasan odnos izmedu organizacijskog, programskog i funkcionalnog
segmenta. Za ucinkovito obavljanje ovog zadatka korisno je mapirati od najnize razine
organizacijskog segmenta s obzirom na to da Ce to vjerojatno osigurati izravne (,jedan-na-jedan”)
odnose s visim razinama u programskom i funkcionalnom segmentu. Ova se tablica za mapiranje
moze zatim upotrebljavati kako bi se osigurala cjelovitost izvjestavanja izmedu sva tri segmenta.
Trebala bi osigurati i da samo organizacijski segment na najnizoj razini bude eksplicitno Sifriran, uz
programe i funkcionalno Sifriranje i izvjeStavanje koji bi se izvodili iz ovog segmenta. Opet, to je
znacajka odnosa prikazanih na slici 8.

Tekstni okvir 15. - Savjeti za izradu organizacijskog segmenta

e Razmislite o provedbi organizacijskog segmenta od MOA sve do KPS-ova jer ¢e se time
dostaviti velika koli¢ina informacija svim zainteresiranim stranama te e se osigurati da su
proracunske alokacije izravno povezane s odlukama o krajnjoj potrosnji. Time ce se takoder
poboljsati pouzdanost i pravodobnost izvjeStavanja PK-ova te ¢e se smanijiti njihovo radno
opterecenje u pripremi izvjestaja raznim zainteresiranim stranama.

e Savjetujte se sa svim korisnicima ISFU-a kako biste osigurali ispunjavanje individualnih
zahtjeva za izvjeStavanje svakog MOA-a — to ¢e poboljsati korisnost JRP-a i ISFU-a za
rukovodstveno izvjestavanje u MOA-ovima, a mozda i smanijiti potrebu za specifi¢nim
sustavima u tim MOA-ovima.

e Razmislite o tome kako funkcioniraju procesi postojecih proracunskih aproprijacija i alokacija i
odredite mogu li se oni poboljSati primjenom integriranijeg organizacijskog segmenta

e Razmislite o izradi , kratke brojcane znamenke” u JRP-u na temelju izravnog (,,jedan-na-
jedan”) odnosa izmedu broj¢ane oznake KPS-a i ostalih segmenata u JRP-u (slika 8.). Time ce
se smanjiti opterecenje za korisnike koji trebaju unijeti te dodatne kategorizacije u ISFU-u kad
nastane transakcija.

91 [sto tako, preporucuje se da zemlje usvoje taj pristup ako su sustavi za odredenu svrhu izradeni za vladu ili ako
ih je vlada izradila.
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Izrada projektnog segmenta

141. Osim operativne potrosnje, vlada obi¢no ima specificnu potrosnju u okviru koje postoji
zahtjev za ,,ogradivanjem” dijela proracuna. Projektni segment omogucuje da se svaki od tih
specificnih zahtjeva u pogledu potrosnje dodijeli i kontrolira odvojeno. Projekti uglavhom nisu
trajni ili dugorocni te predstavljaju umjerene kratkorocne i srednjorocne zahtjeve u pogledu
potrosnje. Projekti mogu biti kapitalni, poput izgradnje ceste ili Skole, tekudi, poput kampanje za
podizanje svijesti o zdravstvenoj zastiti kako bi se smanijili rizici povezani s virusima koje prenose
komareci ili mogu predstavljati kombinaciju kapitalne i tekuée potro$nje kao Sto su izgradnja centra
za mlade i zaposljavanje kvalificiranog osoblja za rad u centru i njihovog trenutacnog zaposlenja.
Projekti su u nacelu i usko povezati s kapitalnim ili investicijskim proracunom zemlje.

Projektne broj¢ane oznake

142.  Opcenito se preporuca stvaranje jedinstvenih brojcanih oznaka projekta. Duljina broj¢ane
oznake ovisit ¢e stoga o ukupnom broju projekata koji su aktivni u nekoj zemlji, u idealnom slucaju
ne samo u ISFU-u, kako bi se osiguralo praéenje svih projekata koje vlada podrzava. Brojcanom
oznakom od pet znakova omogudit ¢e 99 999 projekata odjednom s Cetveroznamenkastom
alfanumerickom oznakom (zauzima 36 znakova u svakoj poziciji), ¢ime se premasuje 1.6 milijuna
mogudih projekata. S obzirom na to da projekti mogu obuhvatiti viSe od jedne proracunske godine,
duljina broj¢ane oznake mora se odrediti na temelju pokrivenosti ukupnog broja projekata tijekom
razumnog roka. Dakle, ako se u zemlji obi¢no provodi 10.000 novih projekata godisnje, trebat ¢e
10 godina za dostizanje 99.999 projekata. U tom trenutku, bit ¢e razumno ponovno krenuti s
00001 za sljededi dostupan projekt. Ministarstvo ulaganja i planiranja jedne zemlje navelo je da
zeli projekte koji ¢e biti trajno jedinstveni ¢ime bi se omogucilo jednostavno utvrdivanje za
dugorocno planiranje i pregled. U tom bi se slu¢aju brojéana oznaka projekta mogla prosiriti na 7
ili ¢ak 8 znamenki. Ova projektna broj¢ana oznaka treba predstavljati jedinstveni identifikator svih
informacija o projektu unutar vlade. To ¢e omoguditi uporabu razli¢itih sustava za prikupljanje
informacija o projektu, osim ISFU-a, primjerice bilo kojeg sustava za upravljanje projektima u
Ministarstvu javnih radova ili Ministarstvo planiranja.

143.  To ce biti od iznimne vaZnosti za zemlje u kojima sustavi PFM-a nisu interoperabilni. Na
primjer, ako se upravljanje, monitoring i izvjeStavanje o projektima odvija u jednom sustavu, dok
se izvrSavanje proracuna odvija u ISFU-u, primjena razlicitih struktura brojé¢anih oznaka otezat c¢e
usporedbu i dijeljenje podataka u tim dvama sustavima. Nazalost, to je uobicajen slucaj koji je
Cesto oteZan time Sto svaki projekt ima svoj JPP i upotrebljava zasebne bankovne racune i
racunovodstveni softver. Jedinstvena brojcana oznaka projekta moZze pomoci u poboljSavanju
razmjene podataka i moze olaksati postupak bolje integracije DP-ova i financiranja kapitalnog
proracuna u ISFU-u.

Sastavnice projekta

144.  Neki projekti mogu biti vrlo veliki ili sloZeni i u takvim slu¢ajevima moze biti vazno omoguciti
daljnju podjelu projekata na sastavnice, ¢ak i podsastavnice. Navedeno se prikazuje na slici 30.
na kojoj projekt ima Cetiri sastavnice proracuna, a sastavnica 2. ima tri podsastavnice. To znaci da
se proracuni mogu podalocirati i da se o njima mogu podnijeti detaljni izvjestaj, Sto je uobicajeni
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zahtjev i jedan je od razloga zasto se JPP-ovi uspostavljaju izvan procesa upravljanja rashodima
opce vlade. Autoriziranje specificnih proracunskih podelemenata projekta trebalo bi zadovoljiti
vecinu DP-ova s obzirom na to da JRP i ISFU mogu podrzZati njihove zahtjeve za izvjestavanje.

Slika 30. — Izvjestavanje o sastavnicama i podsastavnicama proracuna u projektima.

Projekt 12345 —
100 Skola

12345,1
Sastavnica 1.

12345.3 12345.4
Sastavnica 3. Sastavnica 4.

12345,2

Sastavnica 2.

12345,21
Podsastavnica 1.

12345,22

Podsastavnica 2.

12345,23
Podsastavnica 3.

Tekstni okvir 16. — Odredeni zahtjevi DP-ova za izvjeStavanje

DP-ovi ¢esto znaju zahtijevati jedinstvene strukture izvjeStavanja za svoje projekte. To je osigurano
prethodno navedenim pristupom kojim se omogucuje strukturiranje projekata ¢ime je moguca
podjela na sastavnice i podsastavnice. Time se osigurava razumna fleksibilnost. Cak je i sa samo
dvije znamenke moguce imati 10 sastavnica s time da svaka ima 10 podsastavnica.

Povremeno, DP ¢e podnijeti zahtjev za varijaciju u postoje¢em ekonomskom i funkcionalnom
izvjeStavanju. U slucaju da je vladin JRP uglavnom u skladu s GFSM 2014. ukljucujuéi CoFoG, takve
vrste zahtjeva treba ispuniti upotrebom kapaciteta sastavnica/podsastavnica. Ne bi trebala
postojati potreba da DP zahtijeva ekonomske ili funkcionalne broj¢ane oznake i izvjestaje drukcije
od onih koji su medunarodno utvrdeni kao prihvaceni zahtjevi.

Ako DP ili resorno ministarstvo podnese takve zahtjeve, prvo im treba pruZiti smjernice o izradi
JRP-a i njegovim moguénostima. Takvi ¢e se zahtjevi povremeno podnositi, a da ne postoji
temeljito razumijevanje postojeceg kapaciteta JRP-a. U drugim se sluc¢ajevima zahtjev podnosi
kako bi se opravdao odvojeni sustav i JPP.

U svrhu poboljsanja integracije vanjskog financiranja, Kosovo (tada iznimno ovisno o vanjskom
financiranju) je 2004. izradilo dokument u pogledu financiranja projekata s ciliem njegove
integracije u svoj ISFU, JRR te u skladu s opéim upravljanjem riznice. Taj se dokument politike
podijelio u Sirokom krugu zainteresiranih strana, ukljucujucéi DP-ove, ¢ime se osigurao konsenzus u
pogledu upotrebe, kapaciteta i integriteta JRP-ova.

Visestruki izvori financiranja projekata
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145.

Bitan zahtjev za neke projekte je potreba za konsolidiranjem, ali i izvjeStavanjem o vise od
jednom izvoru financiranja koje je odvojeno od kontrole nad tim izvorima. Za zemlje u razvoju
vrlo je uobi¢ajeno da DP-i djelomi¢no financiraju projekte. U mnogim slucajevima, DP-ovi
zahtijevaju da zemlja sufinancira njihova ulaganja, ¢esto 10 % ukupnog iznosa projekta, dok DP-
ovi financiraju preostalih 90 % (tih 10 % mogu Ciniti izravno financiranje ili doprinosi u naravi —
obje su opcije omogucene predlozenim pristupom). Da bi se to postiglo upotrebljava se brojcana
oznaka projekta zajedno sa segmentom o IF-u. To se moze vidjeti u tablici 23. u nastavku. U ovom
primjeru, Svjetska banka daje 90.000.000 u obliku bespovratnih sredstava, a vlada osigurava
doprinos od 10 %. Dakle projektu su u tekucoj godini ukupno proracunska alokacija u iznosu od
100.000.000. Prva uplata je 20.000.000, s kojom je nabavljeno 20.000.000 ICT infrastrukture sto
se na racunima evidentira kao kapitalna potrosnja. Time se tereti projekt za taj iznos i smanjuju
raspoloZiva sredstva na 80.000.000 i preostala sredstva WB na 70.000.000. Doprinosi vlade
dodjeljuju se za osoblje na projektu te se mjese¢no naplaéuju projektu u iznosu od 500.000
mjesecno. Stoga, nakon isplata pla¢a za prvi mjesec, raspoloZiva sredstva smanjuju se na
79.500.000 za cijeli projekt i 9.500.00 za doprinose vlade. Ti se izraCuni mogu vidjeti u tablici 24.
u nastavku.

Tablica 23. — Projekt s viSestrukim izvorima financiranja

Projekt — ugradnja internetske infrastrukture u 100 osnovnih Skole
Transakcija lzvor Ministarstvo | Projektni Ekonomski | lIznos

financiranja segment
Pocetno Svjetska Obrazovanje 12345 -100 Skole | Bespovratn | 90.000.000
financiranje banka a sredstva
Proracunska Svjetska Obrazovanje 12345 -100 Skole | Kapital 90.000.000
alokacija banka
Proracunska Opdi prihodii | Obrazovanje 12345 - 100 skola | Kapital 10.000.000
alokacija primici
Nabava Svjetska Obrazovanje 12345 -100 Skole | Nefinancijsk | 20.000.000
infrastrukture | banka a imovina -

ICT

Rashod za Opdi prihodii | Obrazovanje 12345 -100 Skole | pla¢éama 500.000
place primici
Neprojektni Opdi prihodii | Obrazovanje 00000 Putni 100.000
rashod primici troskovi

Tablica 24. — Izvjestaj o rashodima i financiranju projekta

Projekt 12345 --100 | WB Opéi prihodi i primici Saldo projektal
Skola
Financiranje 90.000.000 10.000.000 100.000.000
Kapitalna nabava 20.000.000 80.000.000
Place 500.000 79.500.000
Saldo fonda na kraju 70.000.000 9.500.000 79.500.000
mjeseca

146.  Ovaj pristup upotrebi JRP-a znaci da se izvjeStaj moze pripremiti za projekt u cjelini, za svaki

izvor financiranja ili za obje dimenzije istovremeno. Upotreba IF-a i projektnog segmenta moze,
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dakle, integrirati financiranje DP-a u glavnu knjigu ISFU-a te se svi izvjestaji koje zahtijeva DP mogu
se dostaviti iz ISFU-a. Ako su JRP i glavna knjiga ispravno postavljeni, time se osigurava provedba
potrebnog razdvajanja DP-ovih sredstava od ostalih fondova u glavnoj knjizi. Ovo razdvajanje
slicno je nacinu na koji se u glavnoj knjizi razdvajaju proracunske aproprijacije jednog ministarstva
od drugog ministarstva i njima odvojeno upravlja. Konacno i u idealnom sluc¢aju, DP-i ¢e odluciti
da njihova sredstva budu ukljuc¢ena u vladin JRR, s obzirom na to da je zasebno upravljanje moguce
u glavnoj knjizi. Unato¢ tome, jo$ uvijek postoji mogucénost pohranjivanja stvarnih sredstava na
razlicitim bankovnim racunima, iako se to ne preporucuje i nije potrebno. Na sastanku DP-ova i
zemalja u Accri, vec¢ina se DP-ova dogovorila da ¢e nastojati upotrebljavati sustave zemlje gdje je
moguée. To bi ukljucivalo upravljanje gotovinskim sredstvima i bankarske mehanizme poput
pohranjivanja sredstava na vladinim JRR-ima. U mnogim slucajevima, DP-ovi nisu sigurni da ¢e
njihova sredstva biti ,,izolirana” od drugih prioriteta potro$nje. Prethodni primjer pokazuje da su
odvajanje i kontrola ovih sredstava moguci ako se JRP i glavna knjiga pravilno upotrebljavaju.

Neprojektni rashodi

147. U tablici 23. dodan je dodatni red koji pokazuje kako se projektna i neprojektna potrosnja
mogu razlikovati u JRP-u. Za neprojektnu potrosnju upotrebljava se projektna broj¢ana oznaka
00000°2, koja je konfigurirana u projektnom segmentu za svu potroSnju koja nije projektna
potrosnja. Ova Ce se broj¢ana oznaka automatski popunjavati u ISFU-u, tako da se vecina opce
proracunske potrosnje Sifrira na ovaj nacin — Sto znaci da ¢ée automatski biti prepoznati kao
nepovezani s projektom.* Ako je potrebna specifi¢éna projektna brojéana oznaka, zadana broj¢ana
oznaka promijenit ¢e se u ispravnu projektnu brojcanu oznaku.

Tekstni okvir 17. - Savjeti za izradu projektnog segmenta
e Osmislite jedinstvenu brojéanu oznaku za svaki pojedini projekt.

e Razmotrite potrebu da se sastavnice, a mozda i podsastavnice, trebaju razvijati u projektnom
segmentu kako bi se ispunio posebni zahtjev u pogledu proracunskog izvjestavanja o projektu
koje zahtijevaju vlada ili DP-ovi.

e Poducavajte MOA-ove i DP-ove o tome kako ispravno upotrebljavati JRP u svrhu izvjeStavanja.
Bilo bi moZda korisno izraditi dokument politike , vanjskog financiranja” koji bi se podijelio
Sirem krugu zainteresiranih strana, ukljucujuci DP-ove.

e Izradite projektni segment poblize uzimajuci u obzir segment o IF-u kako bi osigurali da su svi
izvori financiranja obuhvaceni. Upotrebom projektnog segmenta i segmenta izvora
financiranja omogucava izoliranje financiranja DP-a ¢ak i u JRR-u vlade, ¢ime se osigurava
integritet prvotne alokacije tih sredstava.

92 Broj¢ana oznaka 00000 upotrebljava se samo kao primjer — moZe se upotrebljavati bilo koja zadana oznaka, na primjer,
XXXXX.

93 Kada se upotrebljava JRP u glavnoj knjizi svaki segment mora biti popunjen, ¢ak i ako se segment mozda izravno ne odnosi

na vrstu transakcije koja se evidentira. Dakle, u projektnoj broj¢anoj oznaci postavljena je zadana broj¢ana oznaka za
evidentiranje ¢injenice da se ne radi o rashodima povezanim s projektom.
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Izrada funkcionalnog segmenta — balansiranje nacionalnih i medunarodnih zahtjeva

Sto je funkcionalni segment?

148.

149.

Funkcije vlade omogucavaju sektorski i podsektorski pregled vlade i osiguravaju dosljednost
u kategorizaciji funkcija i aktivnosti neovisno o nacinu na koji trenutacna vlada odluci
raspodijeliti ministarsku odgovornost. Na primjer, vlada mozZe raspodijeliti sveucilista, koja su dio
zdravstvenog sektora i primarne zdravstvene zastite, razlicitim MOA-ovima, na primjer
predsjednikovoj administraciji. Stoga funkcionalna kategorizacija pruza mehanizam
dekomprimiranja jedinstvenih znacajki odluka u okviru vladina portfelja kako bi se omogudéio
sveobuhvatniji pregled sektorske i podsektorske potrosnje.

Na medunarodnoj razini, UN je razvio kategorizaciju®® pod nazivom Kategorizacija funkcija
vlade (CoFoG) koja je opéenito prihvacena kao koristan predlozak za funkcionalni segment vilade.
Vecina zemalja dostavlja statisticke podatke MMF-u i $alje izvjestaje drugim DP-ovima na temelju
CoFoG-a. Stoga bi svaka vlada u najmanju ruku iz svojih JRP-ova trebala modi izraditi izvjeStaj na
temelju CoFoG-a. Deset funkcija drzave iz CoFoG-a prikazane su u tablici 25. U Prilogu V.
predstavljena je potpuna kategorizacija CoFoG-a u tri razine te je prilagodena kako bi prikazala
primjere pojedinih zemalja u pogledu korisnih i dosljednih varijacija strukture CoFoG-a.

Tablica 25. — Deset funkcija CoFoG-a

01 Opca drzava (opce javne
usluge)
02 Obrana i sigurnost
03 Policija i sudovi
04 Ekonomski poslovi
05 Zastita okolisa
06 Stanovanje i zajednica
07 Zdravstvo
08 Kultura i sport
09 Obrazovanje
10 Socijalna zastita
150. Vaino jei napomenuti da se CoFoG u GFSM 2014. upotrebljava samo za dobivanje podataka

o troskovima.®*To ne bi trebala biti jedina referentna toc¢ka za upotrebu segmenta u JRP-u za
svaku zemlju. Na primjer, moze biti korisna za izvjeStavanje o funkcionalnim prihodima i
ukljucivanje izvora financiranja proracuna, poput servisiranja duga. O tome kako zemlja odluci
upotrebljavati svoj funkcionalni segment moze se zakljuditi iz nacina na koji se upotrebljava CoFoG
u GFSM 2014., ali nema potrebe ograniciti njegovu primjenu u bilo kojoj zemlji.

94 Vise informacija o CoFoG-u nalazi se u MMF-ovom priru¢nik GFSM 2014.,
https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf

95 |zdaci su u GFSM 2014. utvrdeni kao trosak uvedan za neto ulaganje u nefinancijsku imovinu. Stoga su izdaci iznad crte i
ne ukljucuju financiranje proracuna.

106



Usv

151.

ajanje ili prilagodba COFOG-a?

Neke zemlje, osobito one koje imaju visoku razinu bespovratnih sredstava i zajmova DP-a,
mogu jednostavno upotrebljavati CoFoG u objavljenom obliku i primijeniti ga izravno kao
funkcionalni segment u JRP-u. Medutim, u mnogim se zemljama struktura CoFoG-a mijenja kako
bi se vise naglasili klju¢ni podsektori CoFoG-a za vladino vlastito izvjestavanje. Najcesce podrucje
za odstupanje od Ciste strukture CoFoG-a je funkcija 4. - odnosno funkcija ekonomskih poslova. U
slucajevima u kojima zemlja ima odredene vazne ekonomske podsektore CoFoG-a, ona se moze
odluciti razdvojiti tu funkciju na dvije ili visSe funkcija koje su specificne za tu zemlju. To nede
uzrokovati nikakve probleme za izvjeStavanje na temelju CoFoG-a jer se te funkcije mogu
jednostavno objediniti za izvjeStavanje na temelju CoFoG-a. Tablica 26. pruza primjer kako bi to
moglo funkcionirati u zemlji u kojoj se poljoprivreda i turizam smatraju vaznim podsektorima.

Tablica 26. — Predstavljanje sektora specificnih za zemlju

Broj Sektori zemlje Broj COFOG-a Funkcija COFOG-a

sektora

01 Opca drzava (opée | 01 Opca drzava (opce
javne usluge) javne usluge)

02 Obrana i sigurnost | 02 Obrana i sigurnost

03 Policija i sudovi 03 Policija i sudovi

04 Poljoprivreda 04 Ekonomski poslovi

05 Turizam

06 Ostali ekonomski
poslovi

07 Zastita okolisa 05 Zastita okolisa

08 Stanovanje i 06 Stanovanje i
zajednica zajednica

09 Zdravstvo 07 Zdravstvo

10 Kultura i sport 08 Kultura i sport

11 Obrazovanje 09 Obrazovanje

12 Socijalna zastita 10 Socijalna zastita

152.  Kao sto prikazano u tablici 26., postoji jasan odnos izmedu segmenta sektora zemlje i CoFoG-

153.

a koji se lako moze prikazati, a izvjeS¢a za CoFoG jednostavno izraditi iz strukture zemlje.
NaZalost, neke zemlje narusavaju taj odnos manje stvaranjem vlastitih hibridnih sektora, sto
dovodi do problema s uskladivanjem prilikom mapiranja s CoFoG-om. U tim ¢e slucajevima biti
vaZzno osigurati da mapiranje jos uvijek moze omoguciti komunikaciju izmedu dviju struktura -
takvo bi mapiranje moglo biti potrebno na razini podsektora ili ¢ak na razini KPS-a u
organizacijskom segmentu. U pravilu je vaZno izbjegavati znacajna odstupanja od CoFoG-a, s
obzirom na njegovu univerzalnu primjenu u razlic¢itim zemljama.

Jedno podrucje na kojem zemlje mogu odluciti promijeniti specificne zahtjeve CoFoG-a je
podfunkcija , nije drugdje kategorizirano (NDK)” koja se pojavljuje u svih deset funkcija CoFoG-
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a%. Opcenito, funkcije administrativne (upravne) podrske u tom sektoru, ukljucujuéi izvrsnu vlast
ministarstva, aktivnosti korporativne podrske poput ljudskih resursa, financiranja itd. svrstane su
pod NDK. Ponekad ce biti aktivnosti koje jednostavno nemaju jasnu podudarnost s CoFoG-ovim
podfunkcijama te ¢e stoga i one biti svrstane pod NDK. Medutim, takve ¢e aktivnosti vjerojatno
biti iznimke manjeg opsega i stoga zanemarive u smislu rashoda. Prema tome, zemlje i dalje mogu
utvrditi odredeniji ili jasniji opis funkcija treée razine koje su oznacene kao NDK s obzirom na to da
je vecina aktivnosti najprije ,izvrSna i administrativna podrska”. Ocita bi moguénost bila da se
izvrsna i administrativna podrska definira kao izricita kategorija iako se to ne zahtijeva ako su takve
strukture vec uspostavljene u organizacijskom segmentu.

Uobicajeni problemi s kojima se susrec¢u zemlje

154.  Uobicajeni problemi vezani uz kategorizaciju sektora specificnih za zemlju ukljucuju:

e Upotreba funkcionalnog segmenta radi kontroliranja proracunske potrosnje To samo po sebi ne
predstavlja problem sve dok se funkcionalni segment ne promatra kao jedini segment za kontrolu.
Ovaj bi segment trebao djelovati zajedno s ostalim segmentima, kao $to je organizacijski segment,
kako bi se osiguralo da postoje sveobuhvatni mehanizmi kontrole i da ukupna fleksibilnost i
korisnost kategorizacije nisu ugroZzene. Moze se ipak pojaviti problem ako se stvarno ovlastenje za
potrosnju raspodijeli ministarstvu, a funkcionalne alokacije premasuju ograni¢enja ministarstava.
U takvim je slucajevima vazno da se funkcionalna alokacija dodatno raspodijeli na odredene
ministre ili sluzbenike; U idealnom slucaju, jedan upravitelj prorac¢una trebao bi imati kontrolu nad
svakim proracunom;

e Stvaranje posebnih dodatnih funkcija/sektora koje se preklapaju i koje bi trebalo dodijeliti
prema postoje¢im funkcijama. Dva uobicajena primjera ukljucuju izradu sektora kapitala
(proracdun) i sektora istrazivanja i razvoja. U oba slucaja, potrosnja po sektoru kao Sto su primjerice
obrazovanje ili zdravstvo trebaju ukljucivati kapitalnu i tekuéu potrosnju kao i potrosnju za
istrazivanje i razvoj. Ovi multidisciplinarni sektori stvaraju odstupanja i dovode do podcjenjivanja
stvarnih funkcionalne/sektorske potrosnje;

e Tretiranje nealociranih proracuna kao konacnih rashoda. Uobicajeno je da vlada izdvoji sredstva
za izvanredna stanja ili da dozvoli fleksibilnost u potrosnji odredenim prora¢unskim subjektima ili
proracunskim stavkama. Stoga je vazno da se ta sredstva funkcionalno ne Sifriraju dok ne budu
poznati stvarni rashodi. Alternativno, pocetno funkcionalno Sifriranje tretira se kao privremeno, a
konacna evidencija rasporedi u to¢nu funkciju i sektor. Na primjer, ako zemlja izvrsi aproprijaciju
sredstava za fond za nepredvidene dogadaje, to se knjizi kao privremeni otpis sredstava iz sektora
opce vlade. Ako dode do elementarne nepogode i dvadeset osnovnih Skola pretrpi oSteéenja te
se izda odobrenje za potrosnju iz fonda za nepredvidene dogadaje, konacna potrosnja evidentirat
¢e se prema Ministarstvu obrazovanja i relevantnoj podfunkciji osnovnoskolskog odgoja i
obrazovanja. U stvarnosti postoje dvije opcije. Prva opcija ne bi dodijelila izvorni proracun za fond
za nepredvidene obveze prema funkcionalnoj kategorizaciji, ve¢ prema ostalim segmentima. U
tom slucaju, funkcionalna kategorizacija evidentirala bi se samo u vrijeme nastanka rashoda.
Druga opcija zahtijevala bi posebnu funkcionalnu alokaciju prema zasebnoj funkcionalnoj stavki
zvanoj fond za nepredvidene dogadaje, po moguénosti u opéoj funkciji ili zasebnoj funkciji koja je

% Dvaput u CoFoG-ovoj funkciji socijalne zastite, jednom za socijalnu iskljuéenost i jednom za socijalnu zastitu
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uspostavljena za proracunske alokacije. To se, medutim, ne bi trebalo upotrebljavati za
evidentiranje konacnih rashoda jer takva (pod)funkcija zapravo ne postoji. Kada se donese odluka
o potrosnji sredstava iz fonda za nepredvidene dogadaje, prijenos sredstava iz funkcije za
nepredvidene dogadaje dovodi do prijenosa iznosa predvidenog u proracunu na funkciju
obrazovanja. To osigurava da se svi zavr$ni rashodi ispravno evidentiraju prema ispravnom
funkcionalnom Sifriranju. Vazno je ne dopustiti konacni otpis sredstava iz fonda za nepredvidene
dogadaje jer se tu ne radi o ministarstvu, funkciji niti sektoru®’.

e Uskladivanje potrosackih jedinica prema funkcijama/sektorima — Neke zemlje izri¢ito Sifriraju
korisnici proracunskih sredstava kao podredene elemente podfunkcija/podsektora. To je mozda
bila i jedina opcija kada sustavi nisu mogli podrzati opseznije kategorizacije RP-a i viSestruke
segmente. Funkcionalni/sektorski segment trebao bi se upotrebljavati zajedno s organizacijskim
segmentom kako bi se omogudilo funkcionalno i sektorsko izvjestavanje o KPS-ovima.

e Korisnici proracunskih sredstava funkcionalno su rasporedeni prema njihovom nadredenom

ministarstvu, a ne prema aktivnostima i uslugama koje pruZaju — strukture ministarstava

politicka su odluka. To je i razlog zasto COFOG postoji, on je u biti uspostavljen kako bi se osigurala
evidencija troSkova stvarnog sektora za svaku zemlju. Stoga ako se obrazovne usluge pruzaju u
nekoliko ministarstava, onda se KPS-ovi koji se odnose na obrazovanje moraju mapirati na
ispravnoj funkciji. To ¢e se dogoditi u proracunu mnogih drZava u kojima je Celnici vlade traze
izravnu kontrolu nad podrucjima koja smatraju vaznim._To su uobicajene politicke odluke u svakoj
vladi, ali ako organizacijski visa razina inace odreduje funkciju umjesto da odredi stvarnu radnju
koja se poduzima, to ¢e dovesti do toga da se precijeni izvr$na funkcija, a podcijeni obrazovanje ili
neka druga funkcija. Bududi da su predsjednik/predsjednik vlade izvrsne funkcije, one su Sifrirane
pod funkcijom jedan u CoFoG-u i to posebno pod izvrSnom funkcijom 011. Medutim, ako postoji
bolnica pod predsjednikom, to ¢ée biti Sirirano kao funkcija 7073 ili ekvivalent u odredenoj zemlji.
Ako postoje kulturne ili vierske aktivnosti pod predsjednikom vlade, one ¢e u CoFoG-u obi¢no biti
Sifrirane pod 7082/7084 ili ekvivalentom u odredenoj zemlji.

155. Kako je naglaseno u prethodnom odjeljku o organizacijskom segmentu, vrlo je vaino
definirati i prikazati odnos izmedu programa, organizacijskih struktura i funkcija. Ovo mapiranje
pokazat ¢e gdje su potrebni novi strukturni elementi ili istaknuti gdje su predloZene nove strukture
u velikoj mjeri suvisne. Nije korisno stvoriti razinu izvjeStavanja u programima koji, primjerice,
kopiraju ili u velikoj mjeri kopiraju postojece strukture u organizacijskom ili funkcionalnom
segmentu. Kako je navedeno u tocki 45., u jednoj je zemlji tablica s mapiranjem potprograma i
podfunkcija otkrila da je 96 % elemenata identic¢no. Dakle, razvio se cijeli podsegment za pruzanje
izvjeStaja koji se samo za 4 % razlikovao od izvjeStaja koji se ve¢ mogao proizvesti iz postojeceg
JRP-a. Slika 31. prikazuje primjer odnosa izmedu tri segmenta. Zapravo mozemo redefinirati svaki
podsegment kao dio vece integrirane hijerarhije. To znaci da se, ako postoji izravan (,jedan-na-
jedan”) odnos izmedu jedne razine bilo kojeg od tih segmenata s visim razinama triju segmenata,
ta informacija moze izvesti iz JRP-a mapiranjem od najniZe razine. Stoga nije potrebno Sifrirati tu
viSu razinu ako se transakcije evidentiraju jer je se moZe izvesti na temelju unaprijed odredenih
odnosa. Prema tome, mnoge zemlje imaju funkcionalno izvjeStavanje, ali ne Sifriraju izricito
transakcije prema funkcijama. Bududi da zemlje uspostavljaju nove strukture kao Sto su programi,

97 Naravno, mogu postojati druge mogucénosti. Klju¢ni se zahtjev odnosi na osiguravanje toga da se zavrsni rashodi pravilno
evidentiraju prema JRP-u, a ne kao otpis iz fonda za nepredvidene obveze.
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potrebno je revidirati te odnose kako bi se odredilo koji je najucinkovitiji nacin za prikupljanje
informacija u buducnosti. Primjerice, programsko Sifriranje moglo bi zamijeniti funkcionalno
Sifriranje na transakcijskoj razini ili, ako je Sifriranje ve¢ uspostavljeno sve do korisnika
proracunskih sredstava, moZe se izvesti programsko i funkcionalno izvjestavanje.

Slika 31. - Odnos izmedu administrativnog (upravnog), programskog i funkcionalnog segmenta

e Progfam

Ot

Erhe ] Attivnost

Tekstni okvir 18. - Savjeti za izradu funkcijskog segmenta
Osigurajte izradu funkcionalnog segmenta u skladu sa CoFoG-om.
Utvrdite jesu li potrebne funkcije i podfunkcije specificne za odredenu zemlju. Ako su one
potrebne, to moZe zahtijevati podizanje odredenih nizih funkcionalnih elemenata na razinu
podsektora ili sektora za domacde potrebe izvjestavanja. Medutim, na taj bi se nacin trebao
zajamciti integritet za potrebe mapiranja u skladu sa CoFoG-om te za potrebe vanjskog
izvjeStavanja i medunarodnog uzajamnog usporedivanja
Osigurati da funkcionalni segment ukljuc¢uje moguénost izvjestavanja o vladinim izdacima
(konacnim rashodima). Proracunski mehanizmi kao Sto su fondovi za nepredvidene dogadaje
ili dodjeljivanje sredstava u blokovima ne smiju se upotrebljavati za evidentiranje konacnih
izdataka. Usto, potrebno je izbjegavati medusektorske elemente kao Sto su kapitalni
sektor / razvojni sektor jer utjecu na integritet valjanog funkcionalnog izvjestavanja.
Nije korisno stvoriti razinu izvjestavanja u programima koji, primjerice, kopiraju ili u velikoj
mjeri kopiraju postojece strukture u organizacijskom ili funkcionalnom segmentu. Ako je takav
nacin mapiranja pouzdan, mozda nece biti potrebno izricito Sifriranje funkcija prilikom obrade
transakcija — funkcionalno Sifriranje moze se dobiti iz unaprijed definiranih tablica za
mapiranje u ISFU-u.
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Izrada geografskog segmenta

156.  Geografski segmenti vaZni su u vecini zemalja jer omoguéuju pracenje potrosnje te, u nekim
slucajevima, prihoda prema odredenim regijama. To moZe biti vrlo korisno iz razlicitih razloga,
primjerice za pracenje distribucije javnih usluga i potro$nje diljem regije. Ta vrsta analize moZe biti
posebno vazna u odredivanju socijalnih nepovoljnih uvjeta i odredivanju opsega bespovratnih
sredstava alociranih regionalnim i lokalnim samoupravama. U modernoj vladi sada je moguce
povezati tu vrstu informacija s drugim statistikama, kao Sto su broj djece skolskog uzrasta, razine
prihoda itd. kako bi se olak$alo donosSenje odluka u okviru vladine politike. U Kirgiskoj Republici
upotrebljavaju segment kako bi javnosti omogucili pristup bazi podataka projekta u svrhu praéenja
napretka investicijskih projekata bilo gdje, ukljucujuéi Ayil Okhmotus (lokalna razina vlasti), rajon
(okrug) i oblast (podrucje).

157.  Obicno ¢e u veéini zemalja postojati struktura koja se moZe upotrijebiti za ovaj segment. To
je mozda ve¢ razvio Zavod za statistiku ili bi se moglo temeljiti na administrativnim/izbornim
granicama. U Republici Moldovi, na primjer, segment ima tri glavne razine koje se temelje na
vladinoj strukturi: prva razina je drzavna (nacionalna), druga je rajonska (okruzna) (32) i treca je
primarska (opcinska, odnosno lokalna) (902). Postoje i odredene strukture za autonomna podrudja
i za opcine Kisinjev i Balti. U Kirgiskoj Republici postoje Cetiri razine: prva je drzavna razina, druga
je oblasna koja ukljuéuje sedam oblasti i dva veca grada, trec¢a rajonska koja ukljucuje 40 rajona
(okruga) i 23 grada srednje velicine, i Cetvrta razina Ayil Okhmotus (lokalna razina vlasti), kojih je
ukupno 459, ukljucujuéi 19 opcina. Primjeri geografske hijerarhije za Kirgisku Republiku i
Republiku Moldovu nalaze se na slikama 32.i 33.

Figure 32 — Geografski segment Kirgiske Republike
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Prva razina -
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Cetvrta razina -
Ayil Okhmotus
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Slika 33. — Geografski segment Republike Moldave
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158. U nekim slucajevima mozda vec postoji nekoliko opcija u vladi, kao Sto su statisticka
geografska struktura i izborna struktura. Kao glavna (primarna) struktura JRP-a mora se odabrati
ona koja pruza najkorisnije informacije za izvjeStavanje. To ne znaci da nije moguce izvjeStavanje
za obje strukture ili neku drugu geografsku strukturu koja bi mogla postojati ili koja bi mogla biti
potrebna. Zapravo, moZe postojati jednostavan proces mapiranja koji ée omoguciti izradu
izvjeStaja prema drugoj ili dodatnoj strukturi. Ako to nije mogude, obje (sve) strukture mogu se
mapirati za KPS i izvjestaj za obje moZze se izraditi odozdo prema gore kako je prikazano na slici 8.
(ponavlja se u nastavku). Bududi da se korisnici proracunskih sredstava nalaze na jednoj fizickoj
lokaciji, jednom kad ih se sve utvrdi, mogu se upotrijebiti za izradu izvjeS¢a za druge segmente,
ukljuéujuci geografske.

Slika 8. (preslika) — Jedinstveni odnosi iz dizajna JRP-a

Ministarstvo
obrazovanja

Sektor
predskolskog i
Opcina Balti osnovnoskolskog
odgoja i
obrazovanja

Osnovna

skola 1.

Podfunkcija Odjel za
Osnovnoskolski osnovnoskolski
odgoj i odgoj i
obrazovanje obrazovanje

Program
Osnovnoskolski
odgoj i
obrazovanje
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159. lako je upotrijebljeni geografski segment moida razvio drugi dio vlasti, ako sustav
numeriranja koji se upotrebljava nije logi¢no strukturiran, treba upotrebljavati samo strukturu,
a ne stvarne brojeve. Sve strukture u suvremenom JRP-u moraju biti izradene tako da korisnici
mogu lako identificirati odredene elemente na bilo kojoj razini hijerarhije segmenata. Dakle, u
novom se JRP-u mora razviti logicki hijerarhijski sustav numeriranja te se mora mapirati s
povezanom oznakom iz subjekta podrijetla pohranjenoj kako bi se omogudilo dijeljenje podataka
izmedu institucija.

160. U nekim se slucajevima odredene aktivnosti u vladi ne mogu podijeliti na najnizu geografsku
razinu. Na primjer, u nacionalnom cestovnom projektu koji je u provedbi, projekt se mozda neée
dodijeliti ili dati na upravljanje odredenim lokalnim razinama vlasti. U takvim je slucajevima
potreban pragmati¢an pristup. Konacni cilj je izraditi izvjeStaje za analizu; medutim, ako
izvjeStavanje o odredenim elementima nije potrebno ili nije mogucée na najniZoj razini, potrebno
je izraditi izvedive alternative, sto primjerice ukljucuje silaznu dodjelu srednjim razinama poput
rajona druge ili treée razine ili potpuno izostavljanje podaloakcije. To se moZe postiéi na nacin da
se kreira dodatna najniza razina pod nazivom ,nealocirano” ili na nacin da se ponovi broj¢ana
oznaka druge/trece razine na najnizoj razini za lokalnu razinu vlasti. Elementi koje nije moguce
alocirati Sifrirali bi se dodatnom broj¢éanom oznakom te bi se o njima izvjeStavalo samo na visoj
razini, primjerice na razini rajona (okruga). Slijedom toga, te se elemente moze ili iskljuciti iz
posebnih izvjestaja za najnizu razinu ili se u izvjestajima mogu evidentirati kao nealocirane najnize
razine. Navedeno se prikazuje na slici 34.

Slika 34. — Projekti kojima se upravlja na srednjim razinama vilade

Konsolidirana
ELE!

Drzava - prva
razina

Pokrajina (oblast)
- druga razina

Rajon (3. razina)
nealocirano

Lokalna razina
vlasti (4. razina) 1

Lokalna razina
vlasti (4. razina) 2

Okrug nealociran

(treca razina)
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Tekstni okvir 19. - Savjeti za izradu geografskog segmenta

e Ne graditi novu strukturu ako vec postoje odredene strukture koje su u upotrebi u
drugim kontekstima u okviru vlade, primjerice strukture kojima se koriste institucije za
statistiku ili izbore. Ako postoji vise struktura, upotrijebite onu koja ée pruZziti najbolje
izvjestaje za zainteresirane strane.

e Zajamciti pronalazak pragmaticnih rjeSenja za evidentiranje informacija u JRP-u u
slucajevima kad se odredeni projekti ili aktivnosti ne mogu definirati na najnizoj razini
geografskog segmenta

Izrada programskog segmenta

161. Posljednjih godina mnoge su se zemlje odlucile za provedbu proracuna koji su usmjereni na
mjerenje postignutih rezultata nego samo na izvjeStavanje o novcu koji je potrosen na resurse.
Ovaj pristup ima razne varijacije Sirom svijeta, ali se ¢esto naziva programsko planiranje prorac¢una
(PBB (planiranje prora¢una prema programima) - u nekim se zemljama jo$ naziva planiranje
proracuna prema ciljevima ili planiranje proracuna prema rezultatima). Provedba PBB-a u mnogim
je zemljama izazov jer treba biti popradena znacajnim promjenama u upravljanju, posebno
prijenosom ovlasti i odgovornosti od sredisnjih institucija kao $to je MF na MOA-ove.

162. Medutim, iz perspektive JRP-a izazov je manji. Nakon razvoja programskih struktura, one se
jednostavno $ifriraju u segment. Cak i ako zemlja odlu¢i imati programe, potprograme, aktivnosti
i podaktivnosti, iz perspektive JRP-a to je samo hijerarhijska struktura. Medutim, valja
napomenuti da razvijanje vrlo sloZzenih i detaljnih struktura izvjeStavanja moZze predstavljati izazov
u pogledu uspjeSne provedbe. Zemlje bi trebale paZljivo prouciti potencijal u podrucju
izvjeStavanja koji je ve¢ dostupan prije stvaranja detaljnih dodatnih struktura. To bi trebalo
ukljucivati razumijevanje odnosa i uskladivanje s organizacijskim i funkcionalnim segmentima -
bududi da ta tri segmenta vec¢ imaju medusobne odnose, mozda nece biti potrebno razviti detaljne
strukture za programe (ili funkcije) ako je potrosnja ve¢ obuhvadena na razini KPS-a u
organizacijskom segmentu, sto je vrlo detaljna razina u veéini zemalja. Na primjer, ako je svaka
osnovna $kola Sifrirana kao KPS, onda se aktivnosti pruzanja osnovnog obrazovanja vjerojatno
mogu izvesti zbrajanjem svih KPS-ova osnovnih Skola. U tom bi slucaju bilo moguce izraditi
strukturu mapiranja za aktivnost za koju bi se izradilo izvje$ée bez posebnog Sifriranja za aktivnost
za sve transakcije u svakoj osnovnoj skoli.
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Slika 35.— Struktura programa na tri razine

 —
Potprogram
1 2
t [
I

163. PBB ne zna¢i kraj izvjestavanja na temelju ulaznih podataka ili upravljanja. Programski

upravitelji i MOA-ovi i dalje moraju upravljati, analizirati i izvjeStavati o ulaznim podacima u
ekonomskom segmentu. Ne mozZete upravljati bolnicom ako ne znate koliko trosite na osoblje,
lijekove i opremu. Medutim, PBB moZe s vremenom dovesti do uklanjanja kontrola ulaznih
podataka u proracunima kojima se upravlja na sredisnjoj razini (vidjeti sliku 36.). U Australiji je
uvodenje PPB-a tijekom vremena dovelo do postupnog smanjenja kontrole ulaznih podataka. To
je omogucilo programskim upraviteljima da bolje nauce kako ispravno upravljati i kontrolirati svoje
proracune tijekom vise godina i ciklusa godisnjih proracuna.

Slika 36. — Postupni prijelaz s kontrola ulaznih informacija na kontrole programa i izlaznih rezultata

Prijelaz proracunske kontrole u RP-u s ulaznih
informacija na rezultate i ishode

Postupan prijelazna upravljanjei
izvjestavanje temeljeno na rezultatima,
smanjenjeulaznih kontrola i objedinjavanja
ekonomskekomponente proratuna
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164. Medutim, neke zemlje moZda nece potpuno odustati od svih sredisnjih kontrola nad
ulaznim podacima. Stoga je vazno da se u JRP-u omoguci fleksibilnost u pogledu proracunskih
kontrola, ukljucujuci na razini na kojoj se kontroliraju rashodi. Vazno je osigurati da ISFU i JRP
omoguce fleksibilnu promjenu razina proracunske kontrole u buduénosti. MozZda ¢e doista biti
potrebno da neki dijelovi vlade imaju kontrolu usmjerenu na ulazne podatke, dok ¢e se drugima
dodijeliti sredstva putem programa ili u obliku pausalnog iznosa.

165.  Za analizu i pripremu konsolidiranih financijskih izvjestaja i izvjeStaja GFSM 2014. na razini
vlade, izuzetno je vaino da se sva potrosnja Sifrira u potpunom ekonomskom segmentu na
najdetaljnijoj razini koju taj segment sadrZava, bez obzira na razinu detalja proracunskih kontrola.
Prema tome, razina proracunske kontrole ne bi trebala odredivati razinu na kojoj se Sifriraju
rashodi niti razinu izvjeStavanja MOA-ova.

166. Vrlo je vazno definirati i prikazati odnos izmedu programa, organizacijskih struktura i
funkcija. Ovo mapiranje pokazat ¢e gdje su potrebni novi strukturni elementi ili istaknuti gdje su
predloZzene nove strukture u velikoj mjeri suvisSne. Ne treba stvoriti razinu izvjeStavanja u
programima koji kopiraju ili u velikoj mjeri kopiraju postojece strukture u druga dva segmenta.
Kako je prethodno navedeno (u tockama 45. i 152.), u jednoj je zemlji tablica za mapiranje
potprograma i podfunkcija otkrila da je 96 % elemenata identi¢no. Dakle, razvio se cijeli
podsegment za pruZanje izvjeStaja koji se samo za 4 % razlikovao od izvjestaja koji se ve¢ mogao
proizvesti iz postojeceg JRP-a. Slika 30. prikazuje primjer odnosa izmedu tri segmenta. Stoga je
mogude redefinirati svaki podsegment kao dio veée integrirane hijerarhije.

167. Programske strukture trebaju biti paizljivo definirane kako bi se osigurala cjelovitost u
strukturi JRP-a. MF ima vainu ulogu u tom pogledu. Problemi s programskim planiranjem
proracuna i izvjeStavanjem uvijek nastaju zato Sto MF nije dovoljno dobro usmjerio MOA-ove o
nacinu na koji trebaju definirati strukture PBB-a. Uobicajena podrucja u kojima je korisno da MF
utvrdi politiku ukljucuju:

e Hoce li se uobicajene aktivnosti ili potprogrami/programi odrediti za svaki MOA. Na primjer,
mnoge zemlje dodjeljuju rukovodeée funkcije u MOA-ima i pomo¢ne funkcije , organizacijskom
programu”. To ima brojne prednosti, uklju¢uju¢i mogucnost usporedivanja administrativnih
(rezijskih) troskova u svakom MOA-u;%

e Trebaju li programi biti jedinstveni za svaki MOA ili prijelazne/multidisciplinarne MOA-ove?
Moguce su obje mogucnosti, ali ako ée programi prelaziti granice MOA-ova, moraju se
upotrebljavati zajednicke programske strukture. To otvara i potencijalna pitanja oko upravljanja
proracunom i odgovornosti za rezultate. Kako osigurati odgovornost kada jedan program vode dva
ili viSe voditelja? Neke zemlje posljedi¢no ne dopustaju da programi prelaze ministarstva (npr.
Juzna Koreja);

e Trebaju li se programi upotrebljavati za sve vladine aktivnosti ili samo za neke za strateski vazna
podrucja vlade? U tom slucaju mapiranje na ostale segmente postaje klju¢no te je potrebno razviti

98 |zrada proracuna temeljenog na rezultatu obi¢no ima za cilj minimizirati reZijske troskove i dodijeliti $to je moguce vise
resursa u pruzanje usluga. U Australiji se to iskoristilo za smanjenje troskova u tim podrucjima.
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zadanu ,,neprogramsku oznaku” (UK ima strateske programe koji se odnose samo na specificnu
potrosnju vliade).

e Programi se Cesto definiraju na temelju drugih segmentnih struktura, poput organizacijskih ili
geografskih. Izmedu postojeéih organizacijskih struktura i programa doéi ¢e do znatnog
uskladivanja, no organizacijske strukture neée nuzno odrazavati korisni programski segment
usmjeren na rezultate. Cest je primjer stvaranja potprograma na temelju postojecih
rukovodstvenih struktura, npr. podjela upravljanja nad policijom na juzne i sjeverne jedinice. Obje
jedinice obavljaju iste aktivnosti i imaju iste ciljeve, tako da bi trebale biti uklju¢ene u isti program.

168. U nekim se zemljama programski segmenti mijenjaju svake godine zbog cega temelj za
usporedivanje podataka postaje nestabilan s vremenom. lako se promjenama uvijek mozZe
prilagoditi, za MF je vazno da primjereno vodi MOA-ove kako bi se na prvom mjestu osigurala
pravilna struktura. U svakom slucaju, sve se promjene moraju pravilno provoditi, pri ¢emu se
ostavlja dovoljno vremena da se sve nove strukture mapiraju u odnosu na stare i da se ispitaju u
ISFU-u prije provodenja u novoj godini. U poglavlju 4. daju se smjernice za promjene u JRP-u.

Tekstni okvir 20. - Savjeti za izradu programskog segmenta

e Procijenite potrebu za detaljnim programskim strukturama u odnosu na segmentne strukture
koje vec postoje u JRP-ima. MoZda nece biti potrebno stvoriti detaljno razradeni segment ako
primjerice vec¢ postoje detaljno razradeni KPS-ovi.

e Osmislite jasne politike i postupke kako biste osigurali da MOA-ovi razumiju pristup koji je
potreban za razvoj programske strukture. MF treba razmotriti predloZene strukture i osigurati
njihovu uskladenost s potrebnim politikama te kvalitetu struktura koje se dostavljaju.
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6. Integracija JRP-a u okvir PFM-a

JRP i proracun

169. Jednom kada se izradi JRP, zemlje mogu odrediti proradunske kontrole koje ¢e uvesti
pomocu JRP-a. U mnogim zemljama OECD-a trend je odmaknuti se od detaljnih kontrola linijskih
stavaka prema agregiranim kontrolama. U mnogim je slucajevima to bilo u okrilju proracunskih
reformi kao Sto su proracuni usmjereni na rezultate ili PBB. Slika 36. prikazuje razvoj tog procesa
u Australiji. Tijekom nekoliko godina Ministarstvo financija potpuno je smanjilo kontrole koje su
na sredi$njoj razini nametnute MOA-ovima i koje su obuhvacale niz faza. U pocetku je MF vrlo
strogo kontrolirao iznimno detaljne ulazne informacije, kao Sto su elektricna energija, voda,
telefoni itd. S vremenom su prosirili proracunske kategorije, primjerice s elektricne energije i
prirodnog plina na Siru kategoriju rezija. Svake godine MOA-ovi imali su vecu fleksibilnost na
raspolaganju sve dok na kraju kontrole nisu bile praéene samo na sredisnjoj razini programa.
Vazno je primijetiti da se, iako su se kontrole proracuna promijenile, i dalje nastavilo s ekonomskim
stavkama i racunovodstvom temeljenim na ulaznim informacijama. U ovom slucaju kontrole
ulaznih podataka izvrSene su u MOA-ovima, a ne na srediSnjoj razini. PBB ne eliminira ulazne
informacije jer su ulazne informacije zaista presudan element u bilo kojem proracunskom i
raCunovodstvenom sustavu. Umjesto toga, kontrola i odluke o ulaznim informacijama prelaze, tj.
decentraliziraju se sa sredisnjih agencija na MOA-ove..

170. U stvarnosti je malo zemalja preslo na kontrolu samo prema programima; radije su zadrzale
neke detaljnije kontrole u op¢im ekonomskim kategorijama (na primjer, nastavile su zahtijevati
odvajanje plada i materijalnih troskova). Svaka zemlja mora procijeniti pravu razinu kontrole za
svoje okolnosti. Vrlo detaljne kontrole proizvele su velik broj proracunskih kategorija, koje Cesto
dovode do toga da MF trosi sve svoje vrijeme na prijenose (doznake) sredstava s jednog racuna
na drugi. Suprotno tomu, ako su kontrole postavljene previsoko moZe dodi do diskrecijskog
troSenja i prenamjene sredstava koja su trebala biti stavljena na stranu za nediskrecijske namjene.

Koja je primjerena razina kontrole nad planiranjem proracuna u zemlji?

171.  lznimno je vazno odrediti prikladnu razinu kontrole nad MOA-ovim proracunima u JRP-u.
Kad je u proslosti kapacitet sustava bio nizak, PK-ovi i RP-ovi obi¢no su imali jednostavne, cesto
dvodimenzionalne strukture. Proracunske kontrole i evidentiranje potrosSnje jednako su se
detaljno provodili jer u konceptualnom smislu nije bilo druge razborite opcije. Sredisnje kontrole
u Riznici bile su iscrpne te su se provodile u zavrsnoj fazi, u trenutku dospijeca plac¢anja, a imale su
ulogu ¢uvara. Pojavom modernih sustava nastala je moguénost biljeZzenja detaljnijih informacija o
svakoj transakciji. Kao Sto se moze zakljuciti na temelju ovog rada to ukljuuje sedam ili vise
viSerazinskih segmenata te se odnosi na 40 ili viSe znamenaka ili alfanumerickih oznaka. Ta
dodatna razina kategorizacije zahtijeva da se ponovno razmotri u kojem bi dijelu svakog segmenta
trebalo provesti proracunske kontrole jer to ima znatan utjecaj na fleksibilnost MOA-ova i radno
optereéenje za oba MOA-a, odnosno za Proracun i Riznicu kao sredisnje funkcije.
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U tablici 27. prikazuje se utjecaj razlicitih razina kontrole i na koji se na¢in moze uzeti u obzir
svaka faza postupka plac¢anja. U opisanom primjeru usporeduju se kontrole aproprijacija i
podalokacija u vladi. Kontrole aproprijacija na visokoj razini dovode do 360 zasebnih proracunskih
alokacija u 30 ministarstava, od kojih svako ima i do Sest programa i dvije ekonomske stavke
(primjerice place i drugo). Ako se aproprijacije ras¢lane po odjelu, potprogramu i ekonomskim
stavkama, broj proracunskih alokacija vrlo se brzo popne na 64,800. Pitanje koje se mora upitati
svaka zemlja jest koja je primjerena razina strateskog alociranja u parlamentu. Previsoka razina
moze dovesti do toga da se odredeni strateski prioriteti spoje s manje vaznom potrosSnjom, dok se

zbog previse detaljnih kategorija paznja moze usmijeriti na ulazne podatke umjesto na rezultate.

Tablica 27. — Proracunske kontrole u ISFU-u i JRP-u

Administrativa
n Programi Ekonomski | Ukupno Ucestalost
Aproprijacije
Visoka razina | Ministarstvo Programska | Klasa
30 6 2 360 1
Detaljna Odjel Potprogram | Kategorija
180 18 20 64.800 1
Dodjeljivanje sredstava
Visoka razina | Ministarstvo Programska | Klasa
30 6 2 360 4
Srednja
razina Odjel Potprogram | Kategorija
180 18 20 64.800 4
Potrosacka
Detaljna jedinica Aktivnost Stavka
25.000 48 200 | 240.000.000 4

Isti izazov postoji i za MF i Odjel za proracun u pogledu alokacija jer postoji opasnost od
prekomjernog radnog opterecenja ako se utvrde previSe detaljne kontrole. Tablica 27. pokazuje
da ako se kontrola za KPS-ove provodi sto je detaljnije mogucde, to bi se eksponencijalno povecalo
na 240 milijuna proracunskih stavaka kojima bi upravljao MF. Na toj razini Odjel za proracun ne bi
imao vremena za niSta drugo jer bi neprestano obradivao zahtjeve za virmanizaciju koje bi
podnosili MOA-ovi, koji bi zauzvrat bili frustrirani drzavnim kontrolama koje se provode za svaku
financijsku odluku koju donesu. To bi radno opterecenje bilo tim zahtjevnije kad bi se provodio
svako tromjesecje ili jednom mjese¢no umjesto jednom godisnje, kao Sto je prikazano u tablici
(vidjeti zadnji stupac). Zapravo takav proces postaje mehanicka birokratska ponavljajuca vjezba
bez strateskog fokusa. Posjet KPS-u (bolnici) u jednoj zemlji otkrio je da je ostao bez prijeko
potrebnog novog vozila hithe pomoci do trec¢eg tromjesecja u godini jer je morao cekati da se u
devet mjeseci akumulira dovoljno sredstava na odredenoj linijskoj stavci ( u skladu s mjesecnim
postupkom novcanih isplata) prije nego sto je imao dovoljno sredstava u svojem proracunu. To je
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veliki rizik s kontrolama koje provodi drzava — paznja MF-a* usredotocena je na kontrolu novcanih
sredstava, a ne na potrebe MOA-ova/KPS-ova ili njihovih korisnika. Stoga je od presudne vaznosti
da svaka zemlja pazljivo dizajnira drzavne proracunske kontrole na odgovarajuéim razinama JRP-a
kako bi se osiguralo da sustav PFM-a djeluje na nacin koji pridonosi pravilnom upravljanju.

174. Taj se izazov odnosi i na MOA-ove kad oni izravno kontroliraju odjele i/ili KPS-ove jer se
kontrole u konacnici trebaju nastojati smanijiti rizici a da se pritom ne utjece negativno na
sposobnost poslovanja KPS-ova. Kao Sto je navedeno, zbog stvaranja detaljnijih i slozZenijih
struktura RP-ova, to je za svaku zemlju postalo jos kriti¢nije pitanje koje mora razmotriti. U dobro
dizajniranom sustavu, MOA-ovi i MF trebali bi imati redovan (idealno u stvarnom vremenu) pristup
ISFU-u (ili izvjesStajima koje u elektronickom obliku podnose MOA-ovi koji imaju vlastiti
racunovodstveni sustav) kako bi nadzirali izvrSenje proracuna te to moze biti alat za utvrdivanje
visokorizi¢nih podrucja a da se pritom ne namece iznimno detaljan niz proracunskih kontrola koje
su jednake za sve. Cak i kad se kontrole podignu na vi$e razine u strukturi RP-ova, dodatne
informacije u pogledu stvarne potrosnje i izvrSenja proracuna i dalje su dostupne za ispitivanje i
analizu®®,

175. Vaino je i podsjetiti zainteresirane strane zasto je reforma proracuna kao $to je PBB (ako je
primjenjivo) uvedeno u zemljama i uklju¢eno u JRP. Kad dodavanje programa ili drugog segmenta
koji se temelji na rezultatima dovede do dodatnih drzavnih kontrola umjesto do smanjenja
prikazanog na slici 36., tada se zbog toga pridaje veca paZnja ulaznim podacima, a to je u
suprotnosti s ciljem proracunske reforme. Cak i zemlje koje nisu preuzele PBB trebale bi prepoznati
njegov negativan utjecaj koji moZe nastati zbog vrlo detaljnih proracunskih kontrola.

Koje segmente JRP-a treba upotrijebiti za proracunske alokacije?

176. Svaka zemlja u konacnici mora odluciti kako alocira proracun u okviru JRP-a, ali kljucni
¢imbenik mora biti osiguranje strateskih alokacija, kontrole i odgovornosti. Slika 30. prikazuje da
inace postoji snazna povezanost izmedu organizacijskih, programskih i funkcionalnih segmenata.
Ministarstva u mnogim zemljama opcenito pripadaju jednom sektoru, iako postoje i primjeri u
kojima se elementi ministarstva nalaze u dvama sektorima ili vise njih (primjer bolnice u
predsjednikovoj administraciji). Medutim, na nizim razinama Cesto postoji prilicno dosljedno
hijerarhijsko uredenje, s programima podredenim ministarstvima, odjelima podredenim
potprogramima itd.1%. Stoga se na slici 30. prikazuje da, kad su alokacije odredene samo na razini

99 Ovaj pristup ,,kontroli nov¢anih sredstava” ne bi se trebao smatrati primjerom dobre prakse izrade projekcija gotovinskih
sredstava i upravljanja gotovinskim sredstvima. Upravo suprotno, on Cesto predstavlja osnovni element za racioniranje
gotovinskih sredstava u zemljama

100 Zhog toga je vazno da se proracunske kontrole ne provode samo za novéana sredstva kako bi se ukljucile obveze i dospjela
placanja jer se time dobivaju rana upozorenja u pogledu aproprijacija i dodijeljenih sredstava koja bi se mogla premasiti.

101 Ne postoji opéeprihvaceno pravilo te to ovisi o tome tko odlucuje o strukturi svakog segmenta, kao i temelje li se segmenti
na odredenim politikama u pogledu strukture, primjerice programi mogu biti podredeni ministarstvima te ih takoder ne
prelaze. Ti odnosi mogu uvelike razlikovati. U konacnici, u ISFU-u mogu postojati sve varijante, ukljuujuci ako strukture
obiljezavaju vise-na-viSe segmenata. Medutim, znatno poboljsava logiku i pravilnost JRP-a u kojem se odnosi neprestano
utvrduju i provode.
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ministarstva, proracuni se mogu realocirati na razli¢ite programe. Proracunskim aproprijacijama
opcenito se nastoje alocirati sredstva programu kako bi se postigli odredeni ciljevi, pa bi se moglo
smatrati da bilo kakva sposobnost ministarstva da realokaciji sredstva izmedu programa podriva
izvorni postupak aproprijacija. Medutim, kad bi se aproprijacije utvrdivale po programu unutar
ministarstva, onda ne bi bila moguca nikakav prijenos sredstava izmedu programa ¢ak ni unutar
ministarstva bez dodatnih zakonodavnih ovlasti. Jednom kad se utvrde ti odnose u JRP-u, ISFU
treba kontrolirati samo proracun na najniZoj razini struktura koja odrazava proracunske
aproprijacije, odnosno nije potrebno kontrolirati odobrena sredstva po ministarstvu ako su
programi podredeni ministarstvu. Stoga, u navedenom primjeru u kojem programi ne prelaze
ministarstva, trebao bi se kontrolirati samo programski segment te bi se time provela i izri¢ita
kontrola potrosnje ministarstva.

177. U idealnom slucaju, treba se izvrsiti aproprijacija i alokacija prora¢una jednom upravitelju
proraéuna. Ako primjerice nije odreden voditelj programa u ministarstvu!®? i odjeli su odgovorni
za potrosnju, proracuni programa moraju se alocirati svakom odjelu (¢ak i ako je kontrola
aproprijacija veca). Stoga nije vazno samo osigurati da su ti segmenti dosljedno osmisljeni, nego i
da se proracunskim kontrolama pridonosi razumnoj kontroli i odgovornosti.

178.  Opcenito, iako je korisno usmjeriti paznju na proracunska sredstva strateski alocirana po
sektoru (na primjer funkcije), kontrole se moraju provoditi na nizim razinama u pojedinacnim
segmentima. Stoga se postavlja pitanje, ako parlament (ili istovjetno tijelo) provodi funkcionalnu
aproprijaciju, znaci li to da se kontrole takoder moraju provoditi izravho u funkcionalnom
segmentu? To je misljenje imao proracunski odjel jedne zemlje PEMPAL-a. Ako kontrole u drugim
segmentima osiguravaju pravilnu izvornu kontrolu aproprijacija (primjerice kontrole po programu
osiguravaju da se ne premase sektorske/funkcionalne aproprijacije), u JRP-u nije potrebno izricito
ponoviti kontrole u funkcionalnom segmentu. To je jedan od izazova za funkcionalne odjele MF-a
u razvoju novog JRP-a —shvacanje da neke uobicajene kontrole mogu biti suvisne u sofisticiranijem
JRP-u i ISFU-u.

179. Normalno je da se proracunska kategorizacija promijeni s vremenom, a dobro osmisljen JRP
trebao bi modi lako provesti te razlike. Do tih bi promjena inace doslo samo na pocetku nove
financijske godine kako bi se nedostaci sveli na najmanju moguc¢u mjeru (primjerice uvodenje
novih Sifri unutar godine moze stvoriti probleme u prilagodbi s postoje¢im elementima JRP-ova).
Potrebno je paiZljivo predvidjeti te promjene i provesti primjerena ispitivanja u ISFU-u prije njihova
provodenja. To je detaljnije prikazano u tablici 6. u poglavlju 3.

180. Standardno je svojstvo dobrog ISFU-a mogucnost podnosenja izvjeStaja u svim fazama
procesa placanja, ukljuCuju¢i preuzete obveze, obveze prema dobavljacima i dospijece

plaéanjal®, Mnoge zemlje razvile su vrlo sofisticirane ratunovodstvene strukture kako bi pratile

102 Ako zemlja prijede na PBB, ali ne osigura preuzimanje odgovornosti i prilagodbu svoje organizacijske strukture
odredivanjem voditelja programa, tada ministarstvo ne moze biti odgovorno za rezultate.

103  zemljama koje nastave placati ¢ekovima umjesto bankovnim prijenosom bit ¢e potrebna dodatna faza i uskladivanje
dok se ne dostavi ¢ek i ne podignu novcana sredstva iz banke.
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odredene faze ciklusa plac¢anja. To je vjerojatno bilo potrebno u proslosti kad su se svi ti razdvojeni
elementi objedinjavali radi konsolidiranog izvjestavanja. U tablici 28. prikazano je kako bi moderni
ISFU trebao podrzati sve ove zahtjeve istovremeno bez izri¢itih dodatnih struktura JRP-a. Tu se u
obzir ne uzimaju preuzete obveze ni obveze prema dobavlja¢ima radi odredivanja gotovinskih
sredstava potroSenih u skladu s proracunom. Zemlja moZe odabrati hoce li evidentirati samo
novcana sredstva ili zatraZiti preuzete obveze i/ili obveze prema dobavljaéima koje su se
akumulirale (naravno, postoji izricito Sifriranje u racunima kako bi se razlikovale obveze prema
dobavlja¢ima od novcanih plac¢anja). Stoga za kontrolu proracuna nema potrebe imati odvojene
podracune za novcane tokove (ili preuzete obveze) jer ¢e se u poslovnim procesima u tijeku rada
za plac¢anja dobro osmisljenog ISFU-a modi provesti sve te faze istodobno bez izri¢ito odvojenih
Sifri i struktura JRP-ova. Medutim, ISFU nema tu sposobnost i bit ¢e potrebno razviti izricito
Sifriranje.

Tablica 28. — Osigurati proracunsku kontrolu u svakoj fazi procesa placanja.

Dodijeljen
a
proracuns Stanje
Odobrena ka Preuzete Dospjele dostupnih
Transakcije sredstva sredstva obveze obveze Pla¢eno sredstava
Donesen
proracun 1.000.000
Otpustena
dodijeljena
sredstva 400.000
Ugovor za
kupnju
vozila 12345.23 350.000
Isporuka
vozila 50.000 | -50.000 350.000
Pla¢en
racun 50.000 -50.000 350.000
181. Ispravne proracunske kontrole zahtijevaju vise od pukog evidentiranja i izvjeStavanja o

gotovinskim sredstvima u JRP-u. Tablica 28. u nastavku prikazuje kako prave proracunske
kontrole zahtijevaju kontrolu preuzetih obveza i obveza prema dobavljac¢ima, kako bi se osigurao
integritet aproprijacija i sprijeCilo njihovo prekomjerno preuzimanje. Mnoge zemlje koje nisu
kontrolirale preuzete obveze dozZivjele su akumulaciju ogromnih dospjelih nepla¢enih obveza u
proracunu, $to je izazvalo velike poteskoce prije nego Sto se proracun oporavio i dosao na odrzivije
razine potro3nje!®. U svrhu ucinkovitosti, proradunske kontrole trebaju se temeljiti na sustavu, u
idealnom slucaju na ISFU-u, kako bi se uklonio rizik ljudske omaske ili namjernog propusta.

182. lako je kontrola novcanih sredstava vrlo vazna, kontroliranje ,aproprijacija” samo u fazi
kada se novcanih sredstava pla¢aju iznimno je riskantno za bilo koju zemlju. Kada resorna

104 Albanija je uvela posebne dodatne drzavne kontrole preuzetih obveza i obveza prema dobavlja¢ima kako bi se smanjio
utjecaj prekomjernih aproprijacija. S vremenom te su kontrole prestale biti rucne i postale su kontrole u ISFU-u. Vise
informacija dostupno je na sljedecoj poveznici: https://www.pempal.org/events/videoconference-tcop-thematic-group-
evolution-role-and-functions-treasury.
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ministarstva odluce preuzeti sredstva iz vladina proracuna, vazno je tim preuzetim obvezama
upravljati u skladu s aproprijacijama, i to u svakoj fazi procesa pla¢anja: preuzete obveze, obveze
prema dobavlja¢ima i placanje gotovinskih sredstava. Ako se kontrolira samo u fazi placanja,
resorna ministarstva mogu preuzeti vise od aproprijacija (jer nije doslo do novfanog toka i
cjelokupna aproprijacija na gotovinskoj osnovi i dalje je dostupna), Sto u konacnici moZe dovesti
do akumuliranja dospjelih nepodmirenih obveza. To ujedno ima i znacajne negativne posljedice
za upravljanje nov¢anim sredstvima, ukljucujuéi i racioniranje novcanih sredstava. Prema tome,
cak i ako zemlja podnosi izvjeStaje samo o novcanim tokovima, a nema dodatne kontrole kako bi
se upravljalo ranijim fazama izvrSenja proracuna u pogledu preuzetih obveza i obveza prema
dobavlja¢ima, naposljetku ¢e imati probleme u upravljanju nov€anim sredstvima, povrh
prekomjerne potrosnje odobrenih sredstava i pogorSanja njezina fiskalnog poloZaja (povecan
deficit i smanjen suficit).

Tekstni okvir 21. Savjeti za proracunsku kontrolu u JRP-u

Prosiriti proracunske kontrole na nacin da nadilaze fazu gotovinskog placanjai da
uklju€uju ranije faze ciklusa plac¢anja, ukljucujuci preuzete obveze i obveze prema
dobavljac¢ima. Bez toga postoji rizik da ¢e doc¢i do povrede kontrola aproprijacija na
gotovinskoj osnovi

Zajamciti da se svaka faza kontrole plac¢anja temelji na sustavu, a idealno bi bilo kad bi
one bile utemeljene u ISFU-u kako bi ta kontrola bila u¢inkovita te kako bi se smanjio
rizik od ljudske pogreske ili namjernog propusta

Razmislite o prikladnoj razini kontrole u pogledu okolnosti u kojima se nalazi vasa
zemlja. Vrlo detaljne kontrole proizvele su velik broj prora¢unskih kategorija, koje cesto
dovode do toga da MF trosi sve svoje vrijeme na prijenose (doznake) sredstava s jednog
racuna na drugi.

Ponovno razmislite o tome na koji su nacin proracunske kontrole provedene u okviru
JRP-a i ISFU-a pri reformi proracuna kao Sto je prelazak na PBB jer taj proces sa sobom
obicno nosi prijenos ovlasti sa sredisnjih institucija na MOA-ove

Imajte u vidu da premda je u okviru PBB-a fokus na rezultatima, to ne znaci da se ulazni
podaci ne uzimaju u obzir. Stovise, ulazni podaci klju¢an su element u svakom
proracunskom i racunovodstvenom sustavu. Umjesto toga, kontrola i odluke o ulaznim
informacijama prelaze, tj. decentraliziraju se sa sredisnjih agencija na MOA-ove.

Pri izradi proracunskih kontrola osigurati da fokus bude usmjeren na odrzavanje
integriteta originalnih aproprijacija. Razmotrite gdje bi se proracunske kontrole trebale
nalaziti u svakom segmentu jer to ima znatan utjecaj na fleksibilnost MOA-ova te na
radno opterecenje MOA-ova, proracuna te riznice.

Osigurati da se svake godine paZljivo upravlja svim promjenama u proracunskoj
kategorizaciji koje utjecu na JRP, kako bi se osigurala pravilnost i kako bi se nedostaci
sveli na najmanju moguéu mjeru.

JRP i ISFU

183.

JRP ¢ini primarnu podatkovnu strukturu sustava PFM-a u suvremenoj vladi. Kao Sto se
prikazuje na slici 39., mnogi sustavi pruzaju podrsku PFM-u u vecini zemalja, dok JRP osigurava da
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ti sustavu budu interoperabilni i da se podaci mogu lako razmjenjivati u svim ICT sustavima u mrezi
PFM-a. Kako bi se to postiglo, vazno je da JRP bude strukturirani tako da obuhvaca sve glavne
zahtjeve za izvjesStavanje u vladi, u skladu sa smjernicom iz poglavlja 2. Svaki sustav moze imati
dodatne podatkovne elemente, primjerice odredene Sifre za nabavu koji se Sire upotrebljavaju u
gospodarstvu u trgovini robom i uslugama, kategorizacije dugova s obzirom na razlicite vrste
duznickih instrumenata ili detaljne Sifre u pogledu svake imovine koju drZi vlada. Svi ti
kategorizatori bit ¢e proSirenja JRP-a ili ¢e se mapirati u JRP.

Slika 37. — Svi sustavi i podsustavi PMF-a primjenjuju jedinstveni racunski plan

184.

Priprema proracuna
E-Nabava

Upravljanje dugom

Racunovodstveni
sustavi MOA-a
Bankarski sustav
Upravljanje
gotovinskim
sredstvima

Sustavi upravljanja
prihodima

Sustavi upravljanje Skladiéte podataka

imovinom i
zalihama

(lzvjestavanje)

Jedinstveni racunski plan (osigurava integritet podataka u svim sustavima PFM-a)

Na slici 37. prikazuje se primjer kako bi veliki sustavi PFM-a upotrebljavali obi¢an JRP. JRP
omogucuje nesmetan protok podataka iz jednog sustava u drugi, pri ¢emu se podupire
interoperabilnost svakog sustava i podsustava. Gruzija upotrebljava taj pristup u pogledu svoje
nedavno razvijene platforme za e-nabavu. Kada MOA-ovi izvrSavaju kupnju, ona se u sustavu za e-
nabavu kategorizira s pomoc¢u medunarodne kategorizacije za robu i usluge (Sifriranje WTO-a).
Svaka od tih Sifri povezana je s ekonomskim segmentom JRP-a, odnosno MOA-ovi ne donose
diskrecijske odluke u pogledu odabira ekonomskih Sifri kad kupuju na platformi za e-nabavu. To
osigurava da se ispravna broj¢ana oznaka uvijek upotrebljava i prosljeduje u ISFU. To je jedna od
glavnih prednosti suvremenih sustava: izrada JRP-a, zajedno s kontrolama temeljenim na sustavu,
smanjuje vjerojatnost da ¢e MOA-ovi slu¢ajno ili namjerno pogresno kategorizirati transakcije.
Time se poboljsava kontrola i kvaliteta izvjestajnih informacija, a time i integritet i upotreba JRP-
a. Takoder eliminira potrebu provodenja brojnih uobicajenih kontrolnih provjera u kasnijoj fazi
postupka pla¢anja jer se ranije provjereni podaci prenose nepromijenjeni u kasnije faze procesa
pla¢anja. Svaki od sustava imat ¢e i dodatne kategorizatore ili ée prosiriti kategorizaciju JRP-a radi
pruzanja dodatnih detaljnih informacija za izvjesStavanje. Stoga nema potrebe za ukljuéivanjem
elemenata detaljnih podataka u JRP ako se isti upotrebljavaju za jednu specifi¢nu svrhu kojom se
upravlja i koju se obraduje u odredenom sustavu. Upotreba suvremenih mogucénosti skladista
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podataka omogudava i evidentiranje tih dodatnih elemenata izvjeStavanja prema potrebi, bez
njihova izri¢itog ukljucivanja u ISFU ili JRP.

Funkcija srediSnje glavne knjige i JRR

185.  Okosnica ICT-a za PFM jest ISFU i glavna knjiga (GK) kao sto se prikazuje u modelu u Prilogu
I. ISFU je stoga strojarnica vladinih financija. lako su i drugi sustavi vazni, ISFU osigurava da cijeli
sustav pravilno funkcionira. GK koji upotrebljava JRP osigurava da su sve financijske transakcije
pravilno Sifrirane, uklju¢ujuéi azuriranje vladinih bilanci. Cak i ako zemlja upravlja prora¢unom na
temelju novcanih sredstava, u GK-u se i dalje prikazuje utjecaj svih financijskih transakcija vladine
novcane bilance. lako GK radi prema opce prihvaéenim racunovodstvenim konceptima, u njemu
se ne pohranjuju samo racunovodstveni podaci®. Sam GK je baza podataka, a i svi segmenti JRP-
a takoder su ondje zabiljezeni.

186. Tajintegrirani koncept GK-a iznimno je vazno razumjeti jer je on osnova na kojoj vlada moze
konsolidirati svoje nov€ane i nenovcane transakcije radi upravljanja, izvjeStavanja i analize.
Primjerice, danas se Siroko poznato da je dobra praksa konsolidacija vladinih novcanih sredstava
upotrebom JRR-a%. U proslosti je bilo te$ko osigurati pravodobno plaéanje robe i usluga u svim
funkcijama i vladinim geografskim lokacijama. Zbog toga je dosSlo do decentralizacije vladinih
novcanih sredstava te povecéanja broj novcanih zaliha i bankovnih racuna osobito u komercijalnim
bankama. To je stvorilo probleme u ra¢unovodstvu i u izvjeStavanju zbog vremenskih razmaka u
konsolidiranju decentraliziranih financijskih informacija. To je promijenilo pojavom suvremenog
ISFU-a te napredaka u elektronickom plac¢anju i bankarskom sustavu. Sad je moguce i pozeljno
drzati novCana sredstva na JRR-u i pravodobno izvrSavati pla¢anja iz ISFU-a ili MOA-ovog
raCunovodstvenog sustava. JRP se obi¢no upotrebljava da se u tu svrhu stvori blagajnicka knjiga
za svaku organizacijsku jedinicu vlade.

187. To se moie vidjeti na slici 38. koja prikazuje odnos izmedu racuna KPS-a i transakcija JRR-a
u vladi. U ovom slucaju vlada ima jedan bankovni racun u GK-u i SredisSnjoj banci. Sva se sredstva
drZe na JRR-u, ukljucujuéi od DP-ova. Odvajanje sredstava provodi se u GK-u upotrebom JRP-a.
KPS osnovna $kola | ima 100 000 od skolarina na bilanci koju moZe prenijeti u sljedec¢u godinu. Ta
se sredstva drZze na JRR-u kao dio opcih sredstava, ali u pod-fondu za KPS-ov prihod iz vlastitih
izvora. Skola kupuje papir sa zaglavljem u vrijednosti od 20 000 iz fonda tijekom godine, $to
ostavlja bilancu od 80 000 u JRR-ovu podfondu za Skolu. Svjetska banka takoder osigurava
bespovratna sredstva tijekom godine u iznosu od 1 000 000. lako se to biljeZi kao dio bilance skole,
to je odvojena pod-bilanca koja je dio posebnog podfonda (WB) s posebnim racunom za projekt.
U ISFU-u su uspostavljene kontrole kako bi se sprijeCio neovlastena upotreba tih sredstava.
Rezultat je da se sva novcana sredstva konsolidiraju na JRR-u tako da vlada moZze lako upravljati
svojim bilancama, a svaki subjekt u vladi ima vlastiti pod-JRR radi upravljanja, izvjeStavanja i

105 Stajaliste tradicionalnog ratunovode bilo je da se u GK-u biljeze samo ra¢unovodstveni unosi. lako GK ima
fundamentalni znacaj za postizanje ucinkovitosti bilance i financija, suvremeni ISFU mozZe konsolidirati i objediniti bilance iz
cijele opce vlade, te prikazati te informacije iz razli¢itih perspektiva.

106 ViSe informacija o navedenome dostupno je na https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2016/12/31/Treasury-
Single-Account-Concept-Design-and-Implementation-Issues-23927
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kontrole. Time se osigurava i da se KPS-ova blagajnicka knjiga nalazi u ISFU-u radi uskladivanja.
Prema tome, ako su sve transakcije u ISFU-u i iz njega elektronicke, postupak uskladivanja veéim
je dijelom takoder automatiziran.

Slika 38. —JRR i JRP te Glavna knjiga

Transakcija lzvor Organizacijs | Programski | Funkcija Projekt | Geografski | Ekonomski Iznos
financira | ki ni
nja
Pocetni saldo | Opdéa Osnovna Osnovno Osnovno N/P Baku Financijska 100.000
sredstva | Skolal Skolstvo Skolstvo imovina - JRR
— prihod
iz
vlastitih
izvora
Kupnja Opca Osnovna Osnovno Osnovno N/P Baku TroSak — Papir -20.000
papira sa sredstva | Skolal Skolstvo Skolstvo sa zaglavljem /
zaglavljem — prihod Financijska
iz sredstva JRR-a
vlastitih
izvora
Bespovratna Svjetska Osnovna Osnovno Osnovno Nova Baku Financijska 1.000.00
sredstva banka skola | skolstvo skolstvo zgrada sredstva—JRR/ | O
gimnazij Bespovratna
e sredstva

4 i 3 3 3 1

188.  Odnos izmedu KPS-a i JRR-a primjenjuje se i na cijeli organizacijski segment na svakoj razini
hijerarhije. Slijedom toga, ako Ministarstvo obrazovanja treba izvjestaj o nov¢anoj poziciji za cijelo
ministarstvo ukljucujuci KPS-ove, na slici 39. prikazuje se kako blagajnicka knjiga Ministarstva
obrazovanja odraZava i sve KSP-ive koji su joj podredeni. Isto tako, JRP se moZe upotrijebiti i za
izvjeStavanje o ukupnoj blagajnickoj knjizi za ministarstvo, ras¢lanjenoj na svaku jedinicu potrosnje
ili bilo koju drugu potrebnu kombinaciju.

Slika 39 — Pod-JRR i blagajnicka knjiga za Ministarstvo obrazovanja

Ministarstvo obrazovanja
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189.
projekt i DP-ove jer se moZe smatrati da svaki DP i projekt imaju svoju blagajnicku knjigu i

Taj odnos s JRR-om moze se primijeniti i na druge segmente JRP-a. To je posebno korisno za

kontroliranu novéanu bilancu u JRR-u. DP-ovi ne kontroliraju nov€ana sredstva izravno, vec ih
riznica kontrolira tako da svaki MOA upravlja svojim projektima u ISFU-u i moguce je izraditi
izvjesStaje o ukupnim novcéanim sredstvima. Vlada moze lako konsolidirati sve svoje novcane zalihe,
dok istodobno zadrZava potrebno odvajanje radi kontrole i izvrSenja proracuna. Stoga, ako vlada
Zeli otkriti nov€ana sredstva koja kontrolira, ali koja se drze za DP-ove, ta ¢e informacija biti lako
dostupna u GK-u.

190.
prosirenje obuhvata JRP-a i ISFU-a koliko je god moguée u opcoj vladi

To se nacelo ve¢ primjenjuje na sve vladine transakcije koje su ukljucene u GK. Stoga
197 stvara mnoge daljnje
koristi. Sve transakcije izmedu vladinih subjekata takoder se mogu izvrSiti u ISFU-u. Time se
otklanja dosta vanjskih transakcija, ¢ime se smanjuju troskovi te se dodatno konsolidiraju nov¢ane
bilance. Ako je JRR uspostavljen, zbog tih unutarnjih transakcija nov¢ana sredstva ne izlaze s JRR-
a. To se moze vidjeti na Slici 40. na kojoj se prikazuju kupnje papira sa zaglavljem od vladina odjela
za tisak u okviru WB-ova projekta za osnovne $kole. Buduci da su oba subjekta u ISFU-u, transakcija
se izvrSava u ISFU-u i ne dovodi do toga da sredstva napustaju JRR. Racunovodstveni podaci za
placanje i prihod takoder se biljeZe izravno u GK. Stoga ¢ée izvjestaji i knjiga za projekt ukljucivati
plac¢anje, a izvjeStaji za vladin odjel za tisak i knjiga ukljucivat ¢e prihod. Medutim, u izvjes¢u koje
se izraduje za cijelu vladu neée se biljeZiti rashod i prihod jer su to dvije strane iste transakcije koja
je prebijena za konsolidirano izvjestavanje.

Slika 40 — Transakcije izmedu vladinih subjekta u GK-u

Transakcija | lzvor Organizacijs | Programski | Funkcija | Projektni | Geografski | Ekonomski Iznos

financir | ki

anja
Plac¢anje WB Ministarstv | Osnovno Osnovn | Podrska | Baku TroSak — Rashod
papira sa o) kolstvo 0 osnovni Papir sa 100 000
zaglavljem obrazovanj Skolstvo | m zaglavljem

a Skolama
Prodaja Opci Vladin odjel | Administr | Usluge N/P Baku Prihod — Odobre
papira sa za tisak ativne podrske prodaje nje
zaglavljem usluge subjekta na 100.000
trzistu

Ministarstvo . . .
Vladin odjel za tisak

obrazovanja — Projekt

4

WB-a za podrsku X X .
(nema promjene u bilanci)

+100.000
osnovnim Skolama

107 Na sljedecoj se poveznici upotrebljava definicija opée vlade iz GFSM-a:
https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf
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191.  Stoga bi cilj za mnoge zemlje trebao biti prosirenje obuhvata JRP-a i ISFU-a na cijelu opéu
vladu ili $to je vise moguée. Cak i ako subjekti u opéoj vladi nisu korisnici ISFU-a, vaZno je da se
upotrebljava JRP radi pravilnosti podataka i osobito konsolidiranog izvjeStavanja. Na slici 41.
prikazuje se primjer kako GK funkcionira za opc¢u vladu ako je cijelu obuhvati. Svi su subjekti dio
GK-a i rade na isti nacin kao komponente JRR-a, Sto se vidi na slikama 38. i 40. Time se omogucuje
da se izvjesStaji mogu izraditi za sve zainteresirane strane na temelju transakcija koje evidentira
KPS. Stoga bi bilo suviSno izradivati odvojene izvjestaje za Odjel Ministarstva financija za proracun,
Riznicu i mati¢na ministarstva — svaka zainteresirana strana mogla bi imati pristup izvjestajima
izravno u ISFU-u ili u skladiStu podataka. To ée takoder povecati pravilnost izvjeStavanja u cijeloj
vladi.

Slika 41. — Obuhvat ISFU-a i JRP-a

XX razina 2 knjige I:I

XXXrazina 3

knjige -

~~—

Konsolidirana glavna knjiga vlade

Fondovi za
- - nepredvidene
dogadaje

= =
ina - - Deponirana | lzvanproracunski
4 knjige -ﬁ- - - sredstva fond

Transakcije izmedu
KPS-ova
- izvjeStavajuse na I:lR
i azina 1 knjige
00K bruto osnoviu JIg

Knjige korisnika racunima KPS__
proracunskih ovima, medutim,

sredstava .nav|5|.m razmelma
integrirana knjiga
automatski ih
eliminira

192. Cak i ako neki MOA-ovi imaju vlastiti racunovodstveni sustav, JRP moze osigurati
interoperabilnost sustava i mogucnost poboljSanja kontrola i izvjeStavanja ako se JRP takoder
upotrebljava u tim sustavima. Na slici 42. prikazuju se uredenja u mnogim zemljama u kojima su
uspostavljeni racunovodstveni sustavi u KPS-ovima i MOA-ovima. Te zemlje su odabrale da nece
zamijeniti postojece sustave, nego umjesto toga upotrebljavaju JRP i vladine ICT portale kako bi
prikupile informacije. AzerbajdZan je uspostavio portal izmedu Riznice i KPS-ova koji sada
upotrebljava za evidentiranje svih obveza i zahtjeva za pla¢anje. Zemlje Cesto razvijaju aplikacijska
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programska sucelja (API-je)% kako bi se osigurala pravilnost podataka. Oni se ¢esto mogu razviti
uz mnogo nize troskove nego tradicionalna sucelja koja se razvijaju izmedu sustava.

Slika 42. — Prosirenje obuhvata JRP-a na MOA-ove i KPS-ove sustave

Sustav pripreme
proracuna
MAF_a

Sustav upravljanja
projektima

Racunovodstveni susta
prorafunskih sredstava

ISFU
Racunovodstveni sustav Proratunska kontrola i
korisnika proracunskih
sredstava

Bankarski sustav

izvjeStavanje o izvrienju

ProsSirenje obuhvata izvan primitaka gotovinskih sredstava i platnih operacija

193. U proslosti su sustavi vladine riznice obi¢no bili usredoto¢eni samo na kona¢no oslobadanje
stvarnih pladanja, pa je srediSnja kontrola bila usredotocena na ovu fazu, unatoc €injenici da je
javni novac bio odobren ve¢ danima ili mjesecima. To je znacilo da riznica i sustav riznice nije
zaista kontrolirao proracunske rashode nego samo placanja, te je imao ulogu ¢uvara netom prije
isplate novcanih sredstava. Glavni poticaj za MOA-ove da osiguraju uskladenost bio je rizik da ¢e
Riznica odgoditi isplatul®. To se moZe vidjeti na slici 43., koja isti¢e kljuéne faze procesa plaéanja
drzavnih ugovora koji uklju€uje drzavnu riznicu, a koja se obi¢no ukljucuje samo u fazi 6.

108 Aplikacijsko programsko sucelje jest sucelje ili komunikacijski protokol koji se upotrebljava u vladi za lakse dijeljenje
podataka i osiguravanje pravilnost podataka u cijeloj mrezi PFM-a.

109 U toj situaciji Riznica ima ogranicenu stvarnu ovlast za potpuno odbijanje plac¢anja jer su u vecini slu¢ajeva primljeni roba
i usluge te stoga postoji zakonska i financijska obveza.
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Slika 43. — Integrirani proces placanja u vladi

Faza 1. Faza ;_jar'l.tjev?—viei{:j.atnofe
Odluka o nabavi — u"”""_:""at_'_ natjeca_]e i
-' temeljuvrijednosti robe i

prije rezervacije ) L
usluga koje se nabavljaju
sredstava uea el el

Faza 2. Kontrola sredstava/reze rviranje

EriErToies - prorafunskih sredstava —
odvajanje sredstava kako se

Faza 3. el ST novac ne bi trodio u druge swhe
|sporutena roba i l
usluge s Obracun - dospjele obveze -
Priznata obveza — racun se podudara s
Faza 4 {financijska - narudzben.mnrfr\emnrlrmlm
- sredstvima (prewzstom
Primljenispravno ‘ obveza) )
sastavljen racun l
Fazras Faza 6 Da Platanje izvrienc na datum
Placanje na fekanju u Placanje izvrieno - s
. obracunskom i gotovinskom
racunnmdstvenc:;m TElE nately
sustavu na temelju dospiied
- ospijeca
datuma dospijeca m éa) Faza 7.
Ne Dospjele nepodmirens
obveze proratuna

Fakainjela placanja

194.  Suvremeni ISFU stvorio je priliku za prosirenje izvje$tavanja, raunovodstva i kontrole
javnih financija kako bi obuhvatili sve faze istaknute na slici 43. Sada je moguce biljeziti
transakcije mnogo ranije i poboljsati kontrolu ¢ak i u fazi donosenja odluke o javnoj nabavi. To je
daleko ucinkovitija kontrola jer osigurava da se sredstva ne odobravaju osim ako se ne zadovolje
jasne mjere ex-ante kontrole koje osiguravaju razumnu potrosnju javnog novca. Vaznost toga je
da se u sto ranijoj fazi procesa mora evidentirati cijeli JRP — krece se od faze javne nabave kako bi
se osigurala proracunska kontrola. Doista, JRP obi¢no ostaje nepromijenjen tijekom cijelog
procesa placanja, ¢ime se uklanja potreba za provjerama kasnije u postupku (ranije provjere
prenose se u ISFU i ne moraju se revidirati). To proSirenje moze nastati ako zemlja upotrebljava
jedan ISFU za sve korisnike ili ako MOA-ovi ili KPS-ovi imaju vlastite racunovodstvene programe.
Velika promjena je da bi MOA-ovi i KPS-ovi evidentirali preuzete obveze i obveze prema
dobavljac¢ima u ISFU, dok se transakcije unose u njihov racunovodstveni sustav. To bi se moglo
provesti s pomocu APl-ja i internetskog portala kao Sto je provodi u Azerbajdzanu, Moldovi i
Ukrajini.

195. Isti bi se pristup mogao upotrijebiti u buduénosti za evidentiranje svih transakcija kako bi se
prosirilo funkcioniranje GK-a na cijelu bilancu. lako se to mozZe ¢initi ambicioznim, zbog smanjenja
troskova tehnologije i pohranjivanja podataka posljednjih godina takva su uredenja realnija.
Mnoge su zemlje stvorile usporedne srediSnje sustave za upravljanje izvrsenjem proracuna (ISFU)
i odvojene sustave za konsolidiranje financijskog izvjestavanja. Dijelom i zbog ¢injenice da su Cesto
za ta podrucja odgovorne razlicite drzavne funkcije. Bilo bi razborito razmotriti kako bi se ta dva

110 Suvremeni IISFU viSe ne pretpostavlja jedan integrirani softver, ve¢ moze ukljucivati niz razli¢itih podsustava koji su
medusobno interoperabilni. Za navedeno je JRP od klju¢ne vaznosti jer postaje temelj za zajednicki skup podatkovnih
elemenata koji omogucuju razmjenu informacija izmedu razlicitih podsustava.
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zahtjeva mogla bolje integrirati u buducnosti, kako bi se stvorilo jedinstveno sucelje za transakcije
s MOA-ovima i KPS-ovima i za njih. lako bi mnoge zemlje mogle odabrati da neée uspostaviti
sveobuhvatni GK za cijelu opcéu vladu, ISFU bi se i dalje mogao poboljsati tako da obuhvati
financijske izvjestaje na kraju razdoblja za konsolidirano izvjestavanje.

Konsolidacija

196. Glavni problem u suvremenom racunovodstvu je konsolidacija financijskih informacija za
raCunovodstvene korisnike/proradunske subjekte ukljuéene u podnositelja izvjestaja.
Financijske izvjestaje koji se prosljeduju podnositelju izvjeStaja na visoj razini obi¢no su pripremali
podnositelj izvjestaja na nizoj razini. Subjekt na visSoj razini agregira izvjesStaje na niZoj razini sve
dok se konacni agregirani izvjeStaj ne dostavi zainteresiranim stranama. Ako postoji viSe razina u
vladi, taj se proces ponavlja na svakoj razini. lako je taj pristup u praksi jednostavan, on je
dugotrajan i zahtijeva da svaka razina dovrsi svoj proces prije nego Sto se moze poduzeti sljedeéa
razina agregacije. On moze navestiina pogresne zakljucke jer racuna sve transakcije izmedu razina
i subjekata kao vanjske transakcije, ¢ime se precijenjuje stvarni financijski poloZaj na svakoj visoj
razini agregacije. Cak i ako se te transakcije izmedu podnositelja izvje$taja unutar razina agregacije
mogu identificirati, transakcije izmedu korisnika proracunskih sredstava razli¢itih podrucja
agregacije bit ¢e tesko eliminirati. Velika korist od JRP-a i integriranog GK-a upravo je u tome sto
identificira radi li se o unutarnjim ili vanjskim transakcijama na razli¢itim razinama upravljanja.

197. ISFU, pracen pravilnom uporabom JRP-a, moZe evidentirati ove transakcije za svakog
proracunskog subjekta, ali ¢e ih automatski ukloniti prilikom konsolidacije. To se moZe postici
evidentiranjem svih transakcija izmedu subjekata (korisnika proracunskih sredstava) u glavnoj
knjizi ISFU-a. Slika 44. prikazuje kako to funkcionira. Buduci da je rije¢ o unutarnjim transakcijama
podnositelja izvjestaja, glavna ih knjiga automatski uklanja prilikom konsolidacije. Ako je izvjesée
sastavljeno za MOA ili KPS, ono prikazuje te transakcije kao vanjske, te se one izvjestavaju u
potpunom obliku bez da budu uklonjene. Medutim, kada se izvjeStaji generiraju na agregiranijoj
razini, transakcije izmedu subjekata (korisnika proracunskih sredstava) automatski se uklanjaju jer
viSe nisu vanjske u odnosu na podnositelja izvjestaja.
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Slika 44. — Automatsko uklanjanje transakcija izmedu subjekata prilikom konsolidacije

198.

199.

GE5 11
Dijagram predstavlja vrlo
' ] rediEnja Provincijgka
]ed’nostavan primjer st—::ﬁl?ora ol e
opce vlade u zemlji, rasclanjen
prvo na SrEdISI'I]U vladui Ministarstvo Ministarstvo 11701 Pokrajina B
. . i e
pokrajine, a zatim na fianci obrazovania bokrajina A 11207

organizacijske jedinice

Tablica pokazuje da se u glavnoj I
knjizi bilje#i policia
zaduzenje i kreditiranje.

Ako se te transakceije biljeze

internim unosom u dnevnik, a o Organizacijska jedinica ZaduZivanje/kreditiranje

prihodima i rashodimaizvjeStava  111/001 (MF) 26 [trofak bespowratnih  zadufenje
se na institucionalnoj razini, sredstava)
izratunavaju se na razini GG5-a. 11201 [pokrajina A) 13 (prihod od kreditiranje
Stoga se konsolidacija mofe IE IS EE
postiéi jedinstvenim RP-om, éaki 111/002 (MO) 22 (osiguranje, roba i zaduzenje
ako se transakcije odvijaju u usluge
razlicitim ratunovodstvenim 112014321 (Policija 1423 pristojbe, neporezni  kreditiranje
sustavima. pokrajine &) prihodi
Vaznost ovog pristupa ne moze se podcijeniti. Cak i ako postoje razli¢iti sustavi u razli¢itim

vladinim tijelima, primjerice racunovodstveni sustavi u MOA-ovima ili KPS-ovima te u ISFU-u u
Riznici, ako se transakcije evidentiraju na ovaj nacin moguce ih je naknadno identificirati i
eliminirati. To pokazuje vaznost JRP-a. Doista, jedinstvena broj¢ana oznaka korisnika proracunskih
sredstava ovdje moze biti kljucna, ¢ak i za vanjske transakcije. Transakcije izmedu KPS-pova vlade
bit ¢e zabiljezene s pomocu identifikatora jedinstvene brojéane oznake KPS-a. To se moze ukljuditi
i u bazu podataka dobavljaca svih sustava, Sto ce olaksati razlikovanje izmedu podnositelja
izvjeStaja opce vlade i transakcija s vanjskim subjektima.

U Moldovi je taj pristup postao jos sofisticiraniji i sada odreduje razli¢ite korisnike
proracunskih sredstava u bankarskom sustavu. Transakcije i transferi stoga mogu biti vanjski, ali
je moguce identificirati primatelja i primatelja pla¢anja te ih na taj nacin eliminirati u buduc¢nosti.
Bez obzira na to, vlade se poticu da ne dopustaju da se na pocetku te transakcije izvode izvana jer
to dovodi do stvarnih novcanih tokova iz JRR-a i u JRR, sto nije potrebno i zbog toga moze doci do
kasnjenja u vracanju sredstava u JRR, ¢ime se smanjuju novcane bilance.

Tekstni okvir 22. — Prakticni savjeti za JRP i ISFU

Osigurati da JRP funkcionira u svim velikim sustavima unutar mreze PFM-a — vladini portali i API-
ji pruzaju pristupacnije nacine za bolje integriranje ICT-a u cijeli PFM s pomocu JRR-a kako bi se
osigurala pravilnost podataka.
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e Prosiriti upotrebu JRP-a tako da obuhvaca cijeli sektor opée vlade!!*

korisno zahtijevati da se ISFU upotrebljava u tu svrhu.

ako je to moguce. Moze biti

e Prosirite obuhvat JRR-a medu ostalim i upotrebom modernih elektronickih placanja i bankovnih

aranZzmana, pa ¢ak i ondje gdje se ISFU ne koristi kao glavni sustav

e Osigurati da se transakcije unutar vlade obraduju ili u ISFU-u ili se mapiraju za buducde

uklanjanje kad se izraduju konsolidirana izvjeséa. ISFU moze postupno proSirivati svoj rad izvan
isplata kako bi ukljucio cijeli proces pladanja, zajedno s preuzetim obvezama i obvezama prema

dobavljacima.

e Razmotriti upotrebu JRP-a za evidentiranje cijele bilance ili u ISFU-u i GK-u ili s pomocu
periodicnog izvjestavanja u ISFU-u.

111 Y GFSM 2014. pojam opce vlade definiran je na sljedeci nadin: ,,...sektor opce vlade sastoji se od mjesnih institucionalnih

jedinica Cija je glavna djelatnost obavljanje funkcija vlade...”; ona ukljucuje nacionalnu i subnacionalnu razinu vlasti te
neprofitne subjekte koji obavljaju funkcije vliade. Za veéinu zemalja to ukljucuje statutarna tijela koja se definiraju izvan
proracuna(ali iskljuCuje profitna poduzeca koja se obi¢no definiraju kao drzavna poduzeca).
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Planiranje i prirucnik JRP-a

200.

201.

202.

lzrada ili ponovna izrada JRP-a velik je poduhvat koji treba sagledati iz perspektive
upravljanja projektima. To je posebno slucaj ako je potrebno istodobno provesti znatne reforme,
$to je u pocetku Cesto i razlog (ponovne) izrade. Primjeri kriterija mogu ukljucivati:

e Provedba JRR-3;

e Prosirenje obuhvata ISFU-a i GK-3;

e Modernizacija JRP-a kako bi se bolje integrirao u druge elemente PFM-3;

e Proracunska reforma, na primjer planiranje prorac¢una prema ucinku; i

e Racunovodstvena reforma, na primjer prijelaz na obracunsko racunovodstvo.

U svakom slucaju, ne izraduje se (ponovno) samo JRP. Vjerojatno ce biti potrebne velike
promjene u sustavu i izrada novih i revizija postojecih politika i uputa. Vazno je da se za taj proces
alocira dovoljno sredstava i predvidi dovoljno vremena za planiranje, izradu, ispitivanje i provedbu.
U idealnom slucaju, trebala bi se osnovati viSenamjenska radna skupina koja ¢ée ukljucivati kljucne
osobe iz svih velikih funkcionalnih zainteresiranih strana. Obi¢no bi to ukljudivalo barem
predstavnike za proracun, riznicu, makrofiskalno izvjestavanje, racunovodstvenu politiku,
statistiku i ICT. Potrebno je ukljuciti i sudionike iz glavnih MOA-ova i podnacionalne vlasti. Ako je
moguce, klju¢ne sluzbenike trebalo bi premjestiti da rade samo na tom projektu.

Tekstni okvir 23. primjer je vrlo opéenitog opisa plana reforme JRP-a koji je pripremila jedna
zemlja. U tom se planu iznose samo glavni koraci te je potrebno znatno vise pojedinosti za
odgovarajuée planiranje i provedbu svakog sastavnog dijela projekta. U idealnom bi slucaju
odgovornosti trebale biti dodijeljene glavnim sluzbenicima koje podupire radna podskupina te bi
se trebali utvrditi rokovi, ne samo za zavrSetak svakog sastavnog dijela, nego i u pogledu prijelaznih
koraka.
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6.

10.

11.

12.

13.
14.

Tekstni okvir 23. — Moguci koraci za ponovnu izradu JRP-a

Utvrditi radnu skupinu (ako je moguce) koju vodi Odjela za riznicu u bliskoj suradnji s ITD-
om, ukljucujuéi Odjela za proracun, Makrofiskalni odjel, Odjela za statistiku, MOA-ove i
podnacionalnu vlast (razmotriti radne podskupine za svaki segment i aktivnost).
Dogovoriti opéu strukturu sheme novog JRP-a za segmente
Razviti okvirne razine i duljine Sifri za shemu (koje nisu kona¢no utvrdene)
Razviti kratki koncept na papiru i pokrenuti prvi proces opée komunikacije i savjetovanja
sa zainteresiranim stranama.
Ponovno razviti neekonomske segmente — to se u odredenoj mjeri moze provesti
istodobno

a. lzvor financiranja

b. Organizacijski

c. Funkcionalni

d. Geografski

e. Programski

f. Projektni

g. Medusektorski segment (npr. siromastvo, ravnopravnost spolova, financiranje u

slucaju rizika od elementarne nepogode)
Ponovna izrada ekonomskog segmenta
a. Mapiranje postojecih racuna GK-a i JRP-a u GFSM 2014. radi prepoznavanja
nedostataka i propusta
b. Dogovoriti se u pogledu cijele strukture prve razine, razreda (predlaze se da ih se
uskladi s opce prihvaéenim racunovodstvenim standardima i GFSM 2014.)
Analizirati nedostatke i probleme
Razviti novo Sifriranje prihoda
Razviti novo Sifriranje troskova
Razviti novo Sifriranje financijske imovine
Razviti novo Sifriranje nefinancijske imovine
Razviti novo Sifriranje obveza
i.  Razviti novo Sifriranje neto imovine
j. Razviti novo Sifriranje izvanbilan¢nih zapisa.
Poduzeti daljnju Siru komunikaciju tako da se pruze opce informacije, ali i da se koriste

S @ o o o

testne skupine koje ¢e pomoci u pregledu prvotnog nacrta segmenata.
Razviti zahtjeve koji nisu temeljni i razmotriti interakciju s drugim sustavima ukljucujuci
povezane strukture podataka (npr. priprema proracuna, dug, projektno upravljanje
nabavom, upravljanje imovinom, upravljanje dionicama, ljudski resursi i obracun plaée).
Razviti i aZurirati politike i postupke te bilo koje potrebne zakonodavne ovlasti (npr.
Propisi o JRP-u).
Izraditi elektronicke prirucnike za koristenje i usavrsavanje, ukljucujuci usavrsavanje rada
na racunalu
Ispitivanje (novog okruzZenja) ISFU-a
Provesti obuku

a. Obuciti predavace — osoblje subnacionalne riznice i super-korisnike MOA-ova

b. Obuka KPS-ova i drugih korisnika
Pustanje u rad
Podrska i osiguravanje kvalitete — u tijeku
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15. Predstavljanje reformi zainteresiranim stranama tijekom cijelog procesa raznim
sredstvima ukljucujuci drustvene mreze

203.  Vrijeme potrebno za ponovnu izradu JRP-a ovisi o mnogo c¢imbenika ukljucujudi:

e politicku i upravljacku podrsku reformi;

e jesu li sluzbenici cijelo vrijeme radili samo na tome ili su radili i na drugim zadacima;

e dostupnost sredstava za ponovnu izradu i sve povezane reforme, primjerice aZuriranje ISFU-
a; i

e opseg promjena i svih povezanih reformi, primjerice uvodenje sveobuhvatnog JRR-a
zahtijevat ¢e inventuru postojecih bankovnih racuna, donesenih odluka i politika u pogledu
zatvaranja rac¢una i u pogledu toga kako ¢e JRP upravljati sredstvima. Prijelaz na obracunsko
racunovodstvo zahtijevat e izradu plana projekta, Sto Ce trajati najmanje pet godina.

204. Velika reforma JRP-a obi¢no traje izmedu dvije do pet godina u odredenoj zemlji. MozZe
trajati i dulje ako politi¢ka/upravljacka volja nije jaka i ako se odgadaju povezane reforme kao Sto
je azuriranje ISFU-a. Ako ne postoje veliki poticaji, primjerice uvodenje novog ISFU-a do srpnja/jula
2022., moze doci do odgode napretka ako ne postoje vanjski poticaji da se postuju dogovoreni
rokovi. Stoga je korisno povezati ovu reformu s drugim vaznim reformama kako bi se zadrZzao fokus
na zavrsavanju posla.

205. Kljucna je i djelotvorna komunikacija tijekom cijelog procesa. Kao sto se navodi u poglavlju
2., korisno je izraditi sazetak prijedloga za reformu JRP-a na pocetku procesa kako bi se osiguralo
da sve zainteresirane strane na isti nacin shvaéaju razlog za reformu i glavne zahtjeve novog JRP-
a. Iskustvo u zemljama pokazalo je da sluzbenici obi¢no usredotoce paznju na postojeée kapacitete
i pristupe ako ne postoji jasna vizija za novi JRP. To je posebno vazno ako se glavne promjene
odnose na postojece procese i strukture pa ih treba promisliti ili mogu nametnuti zahtjeve za cijelu
strukturu, cije koristi za posebno funkcionalno podrudje mozda nisu u potpunosti ocite. Neke
zemlje sad upotrebljavaju kombinaciju sluzbene i nesluzbene komunikacije, uklju€ujuci upotrebu
drustvenih mrezZa. To je posebno djelotvorno u izbjegavanju gomilanja birokratskih postupaka u
smislu komunikacije i u pogledu dobivanja podataka i ideja. Primjerice, AzerbajdZan proces
promjene opisuje u videima na YouTubeu koji su sli¢ni videima za obuku. KambodZa upotrebljava
aplikaciju za poruke kako bi prenosila kljuéne dogadaje u reformama svojeg ISFU-a razli¢itim
zainteresiranim stranama.

Osiguravanje pravilnosti JRP-a

206. Kad se zavrsi izrada novog JRP-a, vaino je da se jasno razumiju nacela dizajna na temelju
kojih je izraden te da su sluzbeno zabiljeZzena u pisanom obliku. Jednom funkcionalnom subjektu
takoder treba dati odgovornost za odrZavanje JRP-a. To je Cesto Riznica, ali isto tako moze biti
neko drugo sredisnje tijelo, moguée i odjel MF-a. Medutim, vazno je da se JRP odrZava za sve
potrebe zainteresiranih strana, ne samo za funkcionalne odjele koji kontroliraju strukturu.

207. Buduéi promjene JRP-a trebale bi se temeljiti na jasnim postupcima upravljanja
promjenama, ukljucujuéi osiguravanje pravilnosti izvornih nacela izrade. Za JRP je korisno da se
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definira i opise Priru¢nik Jedinstvenog racunskog plana. Priru¢nik bi trebao biti dostupan u
elektronickom obliku i azuriran jednom godisnje, ukljucujué¢i dokumentaciju za sve velike
promjene iz godine u godinu. Raspored za prihvadanje promjena trebao bi biti ukljuc¢en u prirucnik
ili povezanu politiku, Sto bi trebalo omoguditi dovoljno vremena za izradu promjena, njihovo
ispitivanje u ISFU-u te njihovo dokumentiranje u novoj verziji priru¢nika svake godine. Potrebno je
omoguciti dovoljno vremena i za obuku zainteresiranih strana u slucaju velikih promjena.
Potrebno je uspostaviti i mehanizme koji ée osigurati pravilnost kontrole verzije, posebno u
odnosu na tvrdi primjerke prirucnika koje mozda postoje.

208.  Kljuéna poglavlja koja se zahtijevaju u Priru¢niku JRP-a detaljno su navedena u nastavku, a

pojednostavnjen primjer prirucnika nalazi se u Prilogu VII.

e Uvod — ukljucujuci svrhu JRP-a i klju¢ne koncepte; struktura i odnose s GFSM 2014. i glavni
izvjestaji vlade; te odnos izmedu starog JRP-a i novog JRP-a. U ovom bi se dijelu takoder
definirao opseg primjene JRP-a na proracunske subjekte

e segment proracunskog subjekta (organizacije)

e Programski segment

e Segment o izvoru financiranja

e  Funkcionalni segment

e Projektni segment

e Geografski segment

e Gospodarski segment

e Medusektorski ili drugi segmenti

e Prilog A (Primjeri uobicajenih radunovodstvenih unosa s pomocu racunskog plana)

e Prilog B (potpuna ekonomska kategorizacija, uklju¢ujuc¢i mapiranje u GFSM 2014.)

e Prilog C (mapiranje starih racuna u nove ra¢une — ovo je privremeno te ¢e se izbrisati u
drugoj godini nakon uvodenja).

U idealnom slucaju, JRP bi trebao ukljucivati i poveznice na mjerodavno zakonodavstvo, politike i
postupke.

Tekstni okvir 24. — Savjeti za ponovnu izradu JRP-a i Prirucnika

e Tijekom (ponovne) izrade RP-a zajamcite dostupnost politicke potpore, sredstava i
dovoljnog vremena potrebnog za uspjesan dovrsetak

e Zajamcite da je svaka (ponovna) izrada pravilno isplanirana unutar okvira za
upravljanje projektima te da svaka faza, prekretnica i odgovornost bude jasno
definirana. Pri planiranju se takoder moraju uzeti u obzir povezane reforme,
ukljuéujuci glavni razlog za predloZene izmjene postojeceg RP-a

e Uspostavite radnu skupinu Ciji ¢e ¢lanovi dolaziti iz svih najvaznijih funkcionalnih
podrucja sredisnje vlade, ukljucujuéi zainteresirane strane iz korisnika kao sto su MOA-
ovi te iz korisnika na subnacionalnoj razini vlasti

e Zajamcite kontinuitet snazne komunikacije u pogledu (ponovne) izrade JRP-a.
Komunikacija bi trebala biti formalnog oblika, Sto ukljucuje izradu i proglasenje
sazetka prijedloga, te ujedno neformalnog oblika, sto ukljucuje upotrebu drustvenih
medija
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Proglasite jedno funkcionalno podrucje odgovornim za odrZzavanje JRP-a te za
odobrenje njegovih promjena. Proces izmjene takoder bi se trebao temeljiti na jasnim
politikama i smjernicama te, ako je to potrebno, na azuriranoj zakonodavnoj osnovi

Sastavite prirucnik o JRP-u, koji ¢e se aZurirati (najmanje) jednom godisnje te koji ¢e
biti dostupan svim zainteresiranim stranama u idealnom slucaju u elektroni¢kom
obliku
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