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PULSAR Program racunovodstva i izve$tavanja u javhom sektoru
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VRI Vrhovna revizorska institucija
DP Drzavno preduzece
TP Tehni¢ka pomo¢

ZHAW Ciriski univerzitet primenjenih nauka



IZJAVE ZAHVALNOST!I

Ovaj dokument o dobroj praksi je proizvod znanja
Globalne prakse upravljanja Svetske banke, razvijen u
okviru Programa racunovodstva i izvestavanja u javhom
sektoru (PULSAR). Dokument je zasnovan na analizi
postojece literature, intervjuima sa stru¢njacima iz zemalja
korisnica PULSAR-3, istrazivanju stru¢njaka Svetske banke
za finansijsko upravljanje, kao i iskustvu iz projekata
Svetske banke koji podrzavaju reforme racunovodstva
u javnom sektoru.

Tim Svetske banke predvodila je lIwona Warzecha koja
je uobilicila napore glavnog autora, Ranjana Gangulija, kao
i informacije koje je pruzila Oxana Druta pod vodstvom
Daniela Boyca, menadZera globalne prakse. Arman Vatyan,
Dmitri Gourfinkel i Verena Fritz iz Svetske banke takode
su dali odredene smernice. Tim je iskoristio komentare
recenzenata koje su dali Oleksii Balabushko, Svetska
banka i Bernhard Schatz, ¢lan Odbora za medunarodne
racunovodstvene standarde za javni sektor (IPSASB) i visi
rukovodilac, PricewaterhouseCoopers.

Ovaj dokument je obogacen uvidom u pokretace
reformi racunovodstva u javhom sektoru u odabranim
zemljama: Albaniji, Austriji, Gruziji i Svajcarskoj. Za
ove doprinose posebno zahvaljujemo: Dr Dritanu
Finu, Ministarstvo finansija i privrede, Albanija;
Bernhardu Schatzu, ¢lan tima za reforme u austrijskom
Ministarstvu finansija u vreme reforme IPSAS-a, koji je
sada ¢lan Odbora za medunarodne racunovodstvene
standarde za javni sektor (IPSASB) i visi rukovodilac,
PricewaterhouseCoopers; Ninu Tchelishviliju, savetnik
za tehni¢ku pomo¢, Medunarodni monetarni fond; prof.
dr Andreasu Bergmannu i Dr Sandru Fuchsu, Ciriski
univerzitet primenjenih nauka, Svajcarska.

Dokument su pregledali i nasi partneri PULSAR
programa: Thomas Stauffer, rukovodilac programa,
Svajcarski drzavni sekretarijat za ekonomske poslove
SECO; Peter Istjan- Holzl, visi savetnik, austrijsko Savezno
ministarstvo finansija i Agnes Drimmel, savetnik, austrijsko
Savezno ministarstvo finansija.

Zahvalni smo na njihovom izdvojenom vremenu i
doprinosu ovom dokumentu.



Program rac¢unovodstva i izveStavanja u javhom

sektoru (PULSAR), pokrenut 2017. godine, je program na
regionalnom i drzavnom nivou u 13 zemalja korisnica u
regionu Evrope i centralne Azije. Cilj programa je pruzanje
podrske unapredenju okvira racunovodstva i finansijskog
izvestavanja u javnom sektoru u skladu sa medunarodnim
standardima i dobrom praksom kako bi se poboljsala
odgovornost drzave, transparentnost i u¢inak.

Ciljeve i obim Programa PULSAR zajednicki odreduju
Partneri PULSAR-a — Austrija, Svajcarska i Svetska banka
- koji takode pruzaju institucionalnu podrsku za njegovo
sprovodenje i mobiliSu sredstva potrebna za aktivnosti
programa. Zemlje korisnice pomazu u oblikovanju
programa kroz platforme za regionalnu saradnju i doprinos
dvema zajednicama prakse: FINCOP o okvirima finansijskog
izveStavanja i EDUCOP o obrazovanju.

Vise informacija o programu PULSAR i
njegovim publikacijama dostupno je na adresi:
www.pulsarprogram.org



Ovaj dokument je proizvod Programa PULSAR,
regionalnog programa i programa na nivou drzava u
13 zemalja Evrope i centralne Azije. PULSAR podrzava
unapredenje okvira ra¢unovodstva i finansijskog
izvestavanja u javnom sektoru u skladu sa medunarodnim
standardima i dobrom praksom.

Cilj ovog dokumenta je da pomogne vladama koje
sprovode reforme ra¢unovodstva u javnom sektoru (RJS)
da identifikuju, razmotre i neguju pokretace tih reformi.
Ovaj dokument istrazuje vrste klju¢nih pokretaca reformi
u javnom sektoru, razmatra glavne izazove i prepreke
povezane sa tim pokretacima i razmenjuje iskustva studija
slucajeva iz odabranih zemalja u nastojanju da osvetli put
ka unapredenim naporima i rezultatima reformi RJS.

Zemlje korisnice PULSAR Programa imaju mnogo
razlicitih rezima RJS, ali vecina prelazi na usvajanje
racunovodstva na obracunskoj osnovi. Prelazak na
obracunsko ra¢unovodstvo u javnom sektoru se obi¢no
smatra glavnim pokretacem i/ili rezultatom reforme RJS.
Ova tema je detaljno razradena u odeljku dokumenta
pod naslovom ,,Podaci na obrac¢unskoj osnovi su gradivni
element za bolje fiskalne informacije”.

Efektivna i efikasna primena reforme RJS zavisi od
konteksta zemlje. Prelazak na obra¢unsko ra¢unovodstvo
razlikuje se od zemlje do zemlje na osnovu ciljeva,
strateskih problema, politicke podrske, kapaciteta,
administrativne tradicije i procedura. Upravo zbog ove
sloZzenosti zemlje traze informacije o tome kako bolje
voditi reformske napore.

Ovaj dokument detaljno analizira vrste i prednosti/
nedostatke pokretaca. Postoje dve vrste pokretaca: tehnicki
i netehnicki. Tehnicki pokretaci zasnovani su na osnovnim
principima koje je lakse shvatiti, objektivno proceniti i koji
se mogu resiti na relativno benigni i nekonfliktni nacin.

Primeri tehnickih pokretaca ukljuc¢uju: nagon za
boljim upravljanjem strateskim resursima i medunarodne
racunovodstvene standarde kao $to su IPSAS standardi.

Netehnicki pokretaci su znatno vise nijansirani i
slozeniji i ¢esto ih je tesko identifikovati, jer zahtevaju
razumevanje formalnih i neformalnih institucija i pravila,
paih je teZe redavati bez izazivanja moguceg ¢udenja, pa
¢ak i emotivnog otpora. Primeri netehnickih pokretaca
uklju€uju: razli¢ite interese i ciljeve visestrukih aktera u
vladi i drustvu, te akcije i sporazume sa medunarodnim
finansijskim institucijama.

Vazno je adresirati izazove i prepreke sa kojima se
suocavaju odredeni pokretaci radi boljeg upravljanja
procesom reformi. Reforma ra¢unovodstva u javhom
sektoru cesto traje godinama. To nije nuzno zbog
posebno teskog razumevanja tehnickih aspekata reforme
racunovodstva u javnom sektoru, vec je to ¢esto posledica
¢injenice da su akteri upoznati i zadovoljni statusom quo,
pa ¢ak od takvog statusa mogu imati i koristi.

Postoji razlika izmedu toga kako bi drzavni sluzbenici i
drugi akteri trebalo da se ponasaju (formalna pravila) i kako
se oni zapravo ponasaju (neformalna pravila). Formalna
pravila podrazumevaju elemente kao $to su ustav zemlje,
zakoni i imovinska prava; neformalna pravila ukljucuju
obicaje, tradiciju, tabue i kodekse ponasanja. Pravila
posebno mogu biti izazovna u zavisnosti od konteksta
zemlje i treba ih uzeti u obzir u procesu planiranja.

Pored formalnih i neformalniih pravila, izazovi se
takode mogu podeliti u Cetiri grupe: Vodstvo, Upravljanje
projektom, Resursi i Ponasanje. Izazov ili prepreka mogu
se pojaviti u jednoj ili vise grupa i mogu se menjati
vremenom. Utvrdivanje vrste izazova je posebno korisno
kako bi se mogao razviti pristup izazovu.



Postoji nekoliko studija slucaja koje nude dobre prakse
i ,price sa terena”. U jednom zapaZenom slucaju, Austrija
navodi da je njena savezna vlada beleZila deficit tokom 65
godina i kako je drzavna banka bankrotirala pre nego $to je
usvojeno racunovodstvo na obra¢unskoj osnovi. U slucaju
Svajcarske, dvoje akademika sa Ciriskog univerziteta
primenjenih nauka kazu ¢itaocima kako su akteri poput
honorarnih politicara i nesposobnosti viade da koristi
sistem gotovinskog racunovodstva velikog obima doveli
do usvajanja obracunskog ra¢unovodstva.

Takode je korisno proucavati koncepte promena
koji su obi¢no povezani sa drugim disciplinama poput
monitoringa i evaluacije (M&E). Savremeni koncepti lanca
rezultata ili teorije promene (pojam ¢esto povezan sa M&E)
daju model logi¢nog uticaja koji zapocinje od identifikacije
problema koji pokrece stvaranje snaznih pokretaca za
sprovodenje promena i aktivnosti koje dovode do rezultata
koji se mogu dalje koristiti za promenu ponasanja radi
postizanja ocekivanih ishoda. Model logi¢kog uticaja
predstavljen je na Grafikonu 5.

Strategije za procenu netehni¢kih pokretaca
predstavljaju jos jedan odeljak posvecen pruzanju
prakti¢nih saveta, mada ¢e saveti verovatno biti korisni
za bilo koji pokretac. Nekoliko tema ukljucuje sledece:
istrazite sa sagorovnicima Sta oni smatraju svojim
osnovnim problemima i kako nastoje da ih rese, postavite
pitanje potencijalnih prepreka reformama, a posebno
istrazite stavove i ukljucivanje zainteresovanih strana koji
nisu deo centralnih finansijskih institucija.

Druga strategija ukljucuje upotrebu alata za procenu.
Dijagnosticki alat Svetske banke Izvesaj o unapredivanju
finansijskog izvestavanja u javnom sektoru (REPF) —
Dijagnosticki alat podrzava procene koje mogu posluziti
kao osnova za planove reformi. Obrazac dobre prakse:
Mapa puta za reformu racunovodstva u javnom sektoru je
alat koji podrzava pripremu i sprovodenje reformi isti¢uci
klju¢na pitanja i ciljeve, rezimirajuci glavna razmatranja
koja treba uzeti u obzir u razvoju nacionalnog koncepta
reforme i mape puta za sprovodenje.

Konacni izazov tokom sprovodenja reformi mogu biti
promene na nivou vlade ili se moze desiti da trenutna
vlada nije spremna za usvajanje reforme. Resenje moze
biti stvaranje,,prozora mogucnosti’, tj. postojeci projekat
koji obuhvata izborni period sa dovoljno ugradene
fleksibilnosti da se prilagodi potrebama i namerama nove
vlade, bilo kroz brzo restrukturiranje i ponovno odobrenje
procesa ili pomocu ,intra-projekte” fleksibilnosti.



Cilj ovog dokumenta je da pomogne drzavama koje
sprovode reforme racunovodstva u javhom sektoru
da identifikuju, razmotre i podrze pokretace reformi
racunovodstva u javnhom sektoru (RJS). U radu ¢e se
istraziti vrste klju¢nih pokretaca reformi u javhom
sektoru, razgovarace se o glavnim izazovima i preprekama
povezanim sa tim pokretacima, i razmenice se iskustva
studija slucaja iz odabranih zemalja u nastojanju da se
osvetli put ka poboljsanim naporima i rezultatima u
reformama RJS.

Zemlje korisnice Programa PULSAR imaju mnogo
razlicitih okvira i praksi u oblasti RJS, ali vecina prelazi
na usvajanje obracunske osnove racunovodstva. Prema
nedavno sprovedenom PULSAR istrazivanju':

e 4jurisdikcije koriste obra¢unsku osnovu

e 8 jurisdikcija koristi modifikovani gotovinski ili
modifikovani obracunski sistem

® 2 jurisdikcije koriste gotovinsku osnovu

Sprovodenje i odrzavanje reformi kako bi se
postigao prelazak sa gotovinskog na obracunsko
racunovodstvo je slozen i izazovan zadatak, koji
ukljucuje razmatranje zakonodavstva, poslovnih procesa,
aktuelnih ra¢cunovodstvenih principa, prakse, kapaciteta,

informacionih sistema i profesionalizacije racunovodstvene
funkcije u zemlji.2 Reforma racunovodstva u javhom
sektoru je takode skupa. Evropska komisija procenila je da
bi moguci troskovi prelaska sa gotovinskog na obracunsko
racunovodstvo u zemljama EU srednje veli¢ine mogli
da dostignu 50 miliona evra ili da se kre¢u u rasponu
od 0,02% do 0,10% BDP-a istovremeno napominjuci da
su tekuci troskovi vodenja racunovodstvenog sistema
na obrac¢unskog osnovi nesumnjivo veci od odrzavanja
gotovinskog sistema.?

Delotvorno i efikasno sprovodenje reforme RJS u
potpunosti zavisi od specificnog konteksta zemlje. Prelazak
na obracunsko racunovodstvo ce se razlikovati od zemlje
do zemlje u zavisnosti od njihovih ciljeva, strateskih
problema, politicke podrike, kapaciteta, administrativnih
tradicija, okvira i procedura.* Drugim re¢ima, na uspesan
prelazak na obracunsko racunovodstvo u javhom
sektoru u velikoj meri uticu specifi¢ni pokretaci reforme
u pojedinacnim zemljama.

T PULSAR - Analiza stanja okruzenja u oblasti racunovodstva i izveStavanja u javhom sektoru u zemljama korisnicama PULSAR Programa, Svetska

banka (2020)

2 PULSAR- Obrazac dobre prakse — Ka reformi racunovodstva u javnom sektoru — Mapa puta, Svetska banka (2018)
* Ka primeni harmonizovanih ra¢unovodstvenih standarda javnog sektora u drzavama ¢lanicama, Radni dokument zaposlenih Evropske komisije

(2013)
* Ibid



Grafikon 1. Racunovodstvena osnova u zemljama korisnicama PULSAR-a u 2018. god®
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® Izvor: Svetska banka, Analiza stanja okruzenja u oblasti racunovodstva i izveStavanja u javhom sektoru u zemljama korisnicama PULSAR Programa,
(2020)
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VRSTE POKRETACA REFORMI RACUNOVODSTVA

U JAVNOM SEKTORU

Pokretaci su jedan od glavnih elemenata koji uticu
na nesto ili uzrokuju da se nesto dogodi, napreduje,
razvija, menja ili ja¢a. Cesto su to poluge politika i
strategija sa najmanjim otporom i najboljim $ansama da
pozitivno uti¢u na rezultate procesa reformi. Bez pokretaca
se ne dogada mnogo toga.

.Pravi pokretac” je onaj koji na kraju postize bolje
merljive rezultate, dok je ,pogresan pokretac¢” namerna
sila politike koja ima male $anse da postigne Zeljeni
rezultat.’ ,Pravi pokretac” ce: (i) uciniti da poboljsanja
¢itavog sistema (ii) budu merljiva u praksi i rezultatima

i (iii) da imaju jasnu vezu sa strategijom transformacije.

Suprotno tome, ,pogresan pokretac” je onaj koji: (i)
moze zvucati dobro, ali zapravo ne daje rezultate kojima
tezi (i) moze pogor3ati stvari i (iii) detaljnijim ispitivanjem
nikada nece imati uticaj kakav obecava.

Delotvorni pokreta¢ moze biti politika — podrzana
srodnim strategijama implementacije — koja zapravo
donosi bolje rezultate u sistemu. Delotvoran pokretac
nije nesto $to samo zvuci prihvatljivo ili se moze opravdati
ad hoc planom za postizanje hitnog cilja. Umesto toga,
delotvorni pokretaci generisu uskladenu, ubrzavajucu
snagu za napredak ka ciljevima reforme. Delotvoran
pokretac je onaj koji postize bolje merljive rezultate.

¢ 1zbor pogresnih pokretaca za reformu citavog sistema, Michael Fullan (2011)

Pravi pokretaci — izgradnja kapaciteta, grupni rad,
instrukcije i sistemska resenja - su efikasni jer rade direktno
na promeni kulture sistema (vrednosti, norme, vestine,
prakse, odnosi). Suprotno tome, pogresni pokretaci
menjaju procedure i druge formalne atribute sistema ne
dostizuci unutrasnju sustinu reforme — i zato su neuspesni.

Sastavni element koji povezuje delotvorne pokretace
su fundamentalni stav, filozofija i teorija delovanja. Nacin
razmisljanja koji radi za celu reformus sistema je onaj koji
neizbezno generise individualnu i kolektivnu motivaciju
i odgovarajuce vestine za transformisanje sistema. Pravi
pokretaci su delotvorni jer rade direktno na promeni
kulture.

Postoje dve vrste pokretaca: tehnicki i netehnicki.

Tehnicki pokretaci su utemeljeni u osnovnim
principima koje je lakse shvatiti, objektivno proceniti i
mogu biti adresirani na relativno benigni i nekonfliktni
nacin. Interni tehnicki pokretaci mogu da uklju¢uju napore
ka postizanju ciljeva UJF, kao $to su bolja transparentnost,
efikasno upravljanje resursima, fiskalna odrzivost, itd.
Ponekad pokretac¢ takode moze biti znacajan tehnicki
problem/pitanje koje treba da gude reSeno reformom
racunovodstva u javhom sektoru. Eksterni tehnicki
pokretaci ukljucuju: medunarodne ili regionalne standarde
kao sto su: IPSAS, EPSAS, ESA 2020; eksterni zahtev za



ispunjavanje fiskalnih pravila ili pokazatelja; procene UJF
kao $to su REPF, PEFA, OBI. Jo$ jedan primer eksternog
tehnickog pokretaca je sve veca dostupnost i pristupacnost
resenja Poslovnog planiranja resursa (Enterprise Resource
Software (ERP)) koja mogu da obrade velike koli¢ine
podataka u mnogim subjektima i u velikoj meri pomazu
u pretvaranju istorijskih racunovodstvenih podataka u
pocetne bilanse stanja.

S druge strane, netehnicki pokretaci su znatno
nijansiraniji i slozeniji. Cesto ih je teko identifikovati,
jer zahtevaju razumevanje formalnih i neformalnih
institucija i pravila, i kao takve ih je znatno teZe adresirati
bez izazivanja moguce iznenadenosti, pa ¢ak i emotivnog

otpora. Interni netehnicki pokretaci usredsreduju se na
institucije, interesne grupe i ideje koje mogu uticati i
podrzati reformu ili se suprotstaviti i blokirati reforme u
slu¢aju nedostatka prihvatanja ili potencijalnih percipiranih
troskova ili gubitaka za odredene grupe nosilaca interesa.
Eksterni netehnicki pokretaci uklju¢uju kombinaciju
podrske i pritiska donatora i medunarodnih finansijskih
institucija, agencija za kreditni rejting, komercijalnih
poverilaca javnog duga i NVO. Grafikon 2 prikazuje sazetak
Cetiri kategorije pokretaca.

U ovom dokumentu ¢e se odvojeno razmatrati tehnicki
i netehnicki pokretaci.

Grafikon 2. Klasifikacija pokretaca reforme racunovodstva u javnom sektoru

I POKRETACI REFORME R OVODSTVA U JAVNOM SEKTORU

TEHNICKI POKRETACI

(nepoliticki, materijalni, laksi za objektivnu
procenu i adresiranje)

0 000000000000000000000000000000000 0

® Kretanje ka vecoj transparentnosti i odgovornosti

e Kretanje ka boljem upravljanju strateskim

resursima
e Kretanje ka boljoj svesti i upravljanju troskovima
® Opsti  pokreta¢i  koji  zahtevaju bolje
racunovodstvo u javnom sektoru, npr. pokretaci
ka boljoj fiskalnoj poziciji, boljem upravljanju
finansijskim rizicima

0 000000000000000000000000000000000 0

* Pracenje usaglasenosti sa Clanom 126 EU o
prekomernom budzetskom deficitu

® Usaglasenost sa zahtevima za izvestavanje
ESA2010 i Direktivom Saveta 2011/85/EU

® Regionalni ili medunarodni racunovodstveni
standardi kao $to su IPSAS, EPSAS inicijative

Fiskalna pravila, pokazatelji
® Procena javnih finansija — REPF, PEFA, OB, itd.

® Resenja Poslovnog planiranja resursa (ERP)

INTERNI

EKSTERNI

NETEHNICKI POKRETACI

(politicka ekonomija, nematerijalni, teski za
objektivnu procenu i adresiranje)

e |Institucije — vlada, zakonodavna tela, sudovi,
mediji, NVO, formalne i neformalne institucije

e |Interesi — ukljucujudi specificne ciljeve razlicitih
aktera

e |deje - opcije i preporuke politike izvedene
iz deskriptivnog normativnih
vrednosti: Sta jeste i Sta treba da bude; prozori
mogucnosti

istrazivanja i

® Pomo¢, donatori, medunarodne finansijske
institucije

® Agencije za kreditni rejting

e Komercijalni poverioci, imaoci javhog duga

® Globalni pokreta¢i tj. eksterni pokretaci
odgovornosti i upravljanja koji nisu deo pruzanja

pomodi
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STUDIJA SLUCAJA 1: POKRETACI REFORMIRJS U
FRANCUSKOJ, AUSTRUJI, PORTUGALU | SVAJCARSKOJ’

Ministarstvo finansija Portugala zatrazilo je 2016.
godine program od cetiri Dogadaja razmene
znanja Francuske, Austrije, Portugala i Svajcarske
kako bi na interaktivan nacin ucili iz iskustava
reforme racunovodstva u javnom sektoru priblizno
do standarda Medunarodnih ra¢unovodstvenih
standarda za javni sektor (IPSAS).

Glavno zapazanje dogadaja razmene znanja bilo
je da ¢e racunovodstvena reforma u nedostatku
jasnog obrazlozenja i podrske na visokom nivou
verovatno imati malo snage i uticaja. U pogledu
obrazlozenja, racunovodstvena reforma ima najvecu
privla¢nost i uticaj kada podrzava bolje izvestavanje
0 budzetu zasnovano na obracunskom nacelu,
kao i statisti¢cko izveStavanje (Austrija, Portugal,
Svajcarska). U odsustvu tako jasnog sveobuhvatnog
cilja (osim visokokvalitetnog racunovodstva),
racunovodstvena reforma mogla bi imati sarenolik
uticaj (Francuska).®

Podrska na visokom nivou najbolje se izrazava
izmenama primarnog zakonodavstva kako bi se
obuhvatila potreba da ra¢unovodstvo predstavi
stvarni i i pravi¢ni finansijski polozaj drzave (Austrija,
Portugal, §vajcarska, Francuska). Tim rukovodstva
koji nadgleda racunovodstvenu reformu treba da
ukljucuje klju¢ne zainteresovane strane ukljucujuci:
odgovorne za formulisanje budzZeta i izveStavanje;
odgovorne za statisticko izveStavanje; i Vrhovnu
revizorsku instituciju. Ra¢cunovodstvena reforma
takode moze biti povezana sa drugim elementima

reforme upravljanja javnim finansijama, kao $to su
organizacione promene u procedurama interne
kontrole, toku rada, knjigovodstvenim procesima i
zajednickim usluznim centrima (Austrija).’

Grafikon 3 prikazuje glavne ciljeve i pokretace
racunovodstvenih reformi pojedinac¢nih zemalja, a
to su uglavnom interni tehnicki pokretaci. Ovi ciljevi
su ¢esto prili¢no visoki, npr. predstavljanje istinitog
i postenog prikaza finansijske situacije, primena
racunovodstvenih standarda javnog sektora u skladu
sa IPSAS, iako mozda postoje dodatni specifi¢ni
pokretaci u svakoj od zemalja.

U Austriji su vlasti posebno Zelele da se pozabave
pitanjima fiskalne odrzivosti i budZetskog deficita,
kao i da steknu perspektivu celokupne vlade o
javnim finansijama, pored one koja je ve¢ dostupna
na mikro nivou i nivou pojedinacnih subjekata.
Obracunsko racunovodstvo i budzetiranje bilo je
jedan od alata za povecanje transparentnosti javnih
finansija, smanjenje obima i mogucénosti fiskalne
iluzije, idetifikovanje, uvid i merenje ,celog slona“'®
kako bi se povecala odgovornost donosilaca odluka
da bi se postiglo efikasno koris¢enje javnih sredstava.

U Francuskoj su specifi¢ni pokretaci takode ukljucivali
poboljsanje budZetskog procesa, ukljucujuci
kontrolu opterecenja, plac¢anja i obaveza, sto je
zahtevalo elemente koji su su skladu sa obracunskim
racunovodstvom.

” Dogadaji razmene znanja o primeni Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor - Izvestaj o dogadajima odrzanim u maju i junu
2016. godine, Svetska banka

8 Na primer, u Francuskoj, iako je bilo mnogo koristi, ukljucujuci poboljsanu svest o drzavnoj imovini, modernizaciju finansijskih odeljenja, bolje
fiskalne informacije i upravljanje, posebno obavezama i opterecenjima, bilo je i nekih izazova, ukljucujuci: visoke troskove novih IT sistema koji

su zahtevali mnoga poboljsanja za pripremu pouzdanih finansijskih izvestaja (Revizorski sud je izdao mnoge kvalifikacije u vezi sa finansijskim
izvestajima), ogranic¢enu upotrebu uglavnom od strane interne administracije, poteskoce u razumevanju od strane nekih rukovodilaca, nedovoljan
spoljni interes, nedostatak vladine komunikacije o finansijskim izvestajima, neki racuni ostaju nedovoljno pouzdani.

° Dogadaji razmene znanja o primeni Medunarodnim racunovodstvenih standarda za javni sektor — Izvestaj o dogadajima odrzanim u maju i junu
2016. godine, Svetska banka

19 Celi slon: Predlog za integrisanje gotovinskih, obracunskih i ra¢una sa jazom u odrzivosti, Irwin, Radni dokument /15/261, Medunarodni monetarni
fond (2015)



Grafikon 3. Pregled ciljeva i pokretaca zemalja u reformi racunovodstva javnog sektora'

II I FRANCUSKA Iﬂ SVAJCARSKA (KONFEDERACIJA)

Budzetska reforma (budzetski process, unutrasnje
kontrole, orijentacija ka ucinku) bila je glavni
pokreta¢, iako reforma prepoznaje vrednost
racunovodstvenih informacija za potrebe
izracunavanja duga, trenutnog duga i KPI.
Postojala je snazna politicka podrska, ukljucujuci
uces¢e predsednika Vlade i parlamentarni
konsenzus da racunovodstvo treba da pruzi
pouzdane informacije da bi se potvrdilo i
opravdalo koris¢enje javnih sredstava, $to je
demokratski imperativ.

Pravni osnov za reform bio je uklju¢en u ustavni
podzakonski akt o budzetu (LOLF).
Parliamentarna komisija (MILOLF) je formirana da
bi drzala MF odgovornim za reformu.

francuskih racunovodstvenih
standarda javnog sektora uzimajudi u obzir MSFI
i IPSAS.

Razvijanje

PORTUGAL

Pokreta¢ reformi bio je Program ekonomske
pomodi koji je zahtevao bolje finansijske
informacije, ukljuc¢uju¢i neto vrednost, dug,
konsolidovani neto dug, konsolidovanu EBITDA,

[

Pokretac reforme bio je usmeren ka hvatanju
koraka sa budzZetskim i ra¢unovodstvenim
standardima kantona.

Glavni akter je bilo Federalno ministarstvo
finansija u konsultacijama sa Revizorskim sudom.

Potreba da se u zakonodavstvo ukljuci “istinito i
pravi¢no”.

SVAJCARSKA (KANTON CIRIH)

Pokreta¢ reformi bio je zahtev politicara [sa
nepunim radnim vremenom na poziciji politi¢ara]
za boljim finansijskim informacijama, a posebno
njihov zahtev za informacijama uporedivim sa
onim $to inace dobijaju u privatnom sektoru.

Glavni akter je bilo kantonalno Odeljenje
finansija.

Potreba da se u zakonodavstvo ukljuci “istinito i
pravi¢no”.

Potrebna podrska najviseg rukovodstva
Komunicirajte previse, a ne premalo

Obuka (na pocetku i redovna tekuca)

Bliska saradnja sa finansijskom revizijom i
finansijskim nadzorom.

krajnji suficit/deficit. Rasturanje fiskalne iluzije.

s
I I AUSTRIJA

® Ministarstvo finansija je predvodnik reforme,

zasnovane na savetima i predlozima CNC (Telo
za racunovodstvo javnog sektora) (gde ucestvuje
Generalni direktorat za budzet (DGO), zajedno sa
drugim javnim i profesionalnim telima).

Politicka posvecenost i saradnja izmedu razlicitih

aktera su klju¢ni za zapocinjanje i nastavak
reformskog puta.

Pokreta¢ reforme je bio budzetski deficit u
periodu od 65 godina, kaoi Zelja za sprovodenjem
dugorocnije perspektive, srednjoro¢nog okvira
rashoda (MTEF), u cilju suprotstavljanja fiskalnim
iluzijama.

Reformu je vodilo MF, uz uklju¢ivanje Suda
revizije.

Potreba da se u zakonodavstvo uvrsti osnova
za reformu (,istinito i pravicno” koja je sadrzana
u ustavu) kako bi se reforma sprovela i ucinila
nepovratnom.

" |zvor: Svetska banka, Dogadaji razmene znanja o primeni Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor — Izvestaj o dogadajima
odrzanim u maju i junu 2016. godine
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IZAZOVI | PREPRERE REFORMAMARJ

Reforma racunovodstva u javhom sektoru cesto
traje mnogo godina. Razlog za to nije nuzno taj sSto
je tehnicki aspekti reforme narocito tesko zamisliti ili
adresirati. Umesto toga, razlog je cesto taj sto su ljudi
upoznati i osecaju se komforno u statusu quo i ¢ak
mogu imati koristi od toga da stvari ostanu kakve jesu.
Vecina ljudi je malo ili nimalo zainteresovana za promene
i opire se promenama, a narocito obimnim reformama
koje zahtevaju savladavanje novih vestina, uvodenje
novih odgovornosti i dodatni obim posla bez dodatni
resursa, kada koristi za te ljude mogu biti nejasne. Kao i
sve reforme, i za uspednu reformu ra¢unovodstva u javnom
sektoru potrebni su pokretaci da se ta reforma odrzi.

JVlade mnogih zemalja u razvoju suocavaju se sa
podsticajima za pokretanje reformi javnog sektora, ali
u fazi sprovodenja politicki troskovi cesto premasuju
potencijalne koristi; pa se stoga odustaje od reformi
ili su prepustene nestanku. Pravi proboj postignut je u
zemljama suocenim sa velikim strukturnim promenama
i onim zemljama u kojima je politicko rukovodstvo
posveceno ciljevima viseg nivoa. Sve je vise prepoznato
da faktori politicke ekonomije igraju presudnu ulogu®'?

Proslavljeni ekonomista, politikolog i dobitnik
Nobelove nagrade 1993. godine, Daglas Nort, prvi je
napravio razliku izmedu toga kako bi vladini sluzbenici
i drugi akteri trebalo da se ponasaju (formalna pravila) i
kako se oni zaista ponasaju (neformalna pravila). Formalna
pravila uklju¢uju elemente kao $to su ustav zemlje, zakoni
i imovinska prava; neformalna pravila ukljucuju obicaje,
tradiciju, sankcije, tabue i kodekse ponasanja.

Grafikon 4. Formalna i neformalna pravila u institucijama’

INSTITUCIJE

L} L} L}
. . . Poslovni
Zakoni IT sistemi .
procesi

NEFORMALNA PRAVILA/PONASANJE

Obicaji i Sankcije i Kodeks
tradicije tabui ponasanja

12 Kako uciniti da reforme javnog sektora funkcionisu: Politic¢ki i ekonomski konteksti, podsticaji i strategije, Bunse i Fritz, Svetska banka (2012)

13 1zvor: North, Institucije, institucionalne promene i ekonomski uc¢inak, 1990



Nazalost, reformatori UJF i njihovi razvojni partneri
precesto se fokusiraju samo na formalnu stranu sistema,
na primer, na promenu zakona o UJF ili uvodenje nove
vladine uredbe za upravljanje gotovinskim bilansima i
likvidnos$¢u drzave. Nije iznenadujuce Sto rezultat takve
akcije u mnogim slu¢ajevima ne dovodi do promena na
terenu. Drzavni zvanicnici i dalje se pona3aju kao i pre
stupanja na snagu novog zakona ili propisa. Neformalna
pravila nadjacavaju formalna pravila.™

Podsticaji i konstelacije zainteresovanih strana su bitni
i shodno tome ¢e pristupi reformi koji kombinuju dobro
tehnicko uskladivanje i razmatranja politicke ekonomije
verovatno uticati na uspeh u jacanju upravljanja javnim
finansijama.'

Jos jedan razlog zasto reforma racunovodstva u
javnom sektoru traje godinama je nedostatak efikasnih
pokretaca reforme, ukkljucujuéi nedostatak jasnih
rezultata i ishoda. Cesto u takvim slu¢ajevima reforma
racunovodstva u javnom sektoru daje puno informacija i
izvestaja koji se jednostavno ne koriste; ni za donosenje
odluka, raspodelu resursa, potrebe transparentnosti niti
za upravljanje u¢inkom.

Sprovodenje obracunskog racunovodstva u javnom
sektoru je dugorocan projekat, a jasan smer je veoma
vazan. Nijedna od zemalja koje su odlucile da pokrenu
reformu RJS nema istu polaznu ta¢ku, mogucnosti i
motivaciju. Vazno je da zemlje prepoznaju ovu ¢injenicu
u postavljanju svojih reformskih ciljeva.

Grafikon 5 prikazuje kako se izazovi u sprovodenju
reformim mogu okarakterisati u Cetiri oblasti: Vodstvo,
Upravljanje projektima, Resursi i Ponasanje. Izazov ili
prepreka mogu se pojaviti u jednom ili vise ovih oblasti i
mogu se vremenom menjati. Identifikacija vrste izazova je
veoma korisna kako bi se mogao razviti nacin pristupanja
izazovu.

Grafikon 5. Glavni izazovi i prepreke reformama ra¢unovodstva u javhom sektoru

UPRAVLJANJE
PROJEKTIMA

* Nedostatak vode ® Nedostatak
strateskog dizajna i
odluka

e Slaba ili nestabilna
politi¢cka podrska

® Lose planiranje
implementacije i
redosleda reformi

e Reforma vezana za
jednog Sampiona
ili samo za eksterne

pokretace ® Postepeni pristup
® Promeneu * Nedostatak
reformskim koordinacije

prioritetima ® Nerealnirasporedi i

® |zborni kalendar zahtevi

PONASANJE

e QOgraniceni budzeti e Nedostatak
podrske grupa

® Manjak zaposlenih za i )
zainteresovanih

implementaciju
strana
® |KT ogranicenja
® Otpor promenama
® Oslanjanje samo na

Y ® Li¢niinteres za status
donatorsku podrsku

quo
e Nedostatak

konsultanataili
stru¢njaka na trzistu

® Nedovoljna
komunikacija

e Reformski zamor il
preopterecenje

'* Obuka za upravljanje javnim finansijama, Medunarodni monetarni fond (2017)
1> Jacanje upravljanja javnim finansijama — IstraZivanje pokretaca i efekata, Radni dokument za istraZivanje politika 7084, Fritz, Sweet i Verhoeven,

Grupa Svetska banka (2014)
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Stru¢njaci za finansijsko upravljanje u Svetskoj banci
koji rade u redionu Evrope i centralne Azije primetili su
da su u vedini zemalja reforme RJS pokretali eksterni
tehnicki pokretaci, a ne domacdi interni pokretaci. Oni su
takode primetili da, iako su eksterni pokretaci efikasni
u zapocinjanju reforme, oni nisu dovoljni da odrze
sprovodenje i u potpunosti ostvare sve blagodeti reforme.
Tamo gde je spoljni podsticaj slab ili je oslabljen (npr.
zbog nedostatka finansiranja (resursa)), nedostatak
napretka na inicijativi EPSAS ili nedostatka pritiska MFI) i
kada nema snaznog unutrasnjeg pokretaca, reforme RJS
stagniraju (Hrvatska, Poljska, Rumunija) ili daju rezultate
koji donosiocima odluka nisu korisni.

Sa druge strane, interni tehnicki pokretaci, poput onih
ugradenih u zakone i propise, nisu dovoljni za zavrsavanje
reforme RJS bez politicke podrske (vodstva) i podrske
grupa klju¢nih aktera koji se ina¢e mogu suprotstavljati
reformi (Srbija).

U zemljama ¢lanicama EU i drzavama koje su na
putu pridruzivanja EU (Albanija, Crna Gora, Severna
Makedonija, Srbija) ili zemljama kandidatima (Moldavija,
Ukrajina) se ¢ini da su reforme RJS uglavnom pokretali
eksterni faktori kao sto su direktive EU koje zahtevaju
obrac¢unsko ra¢unovodstvo za fiskalno izvestavanje u
okviru ESA 2010 i EUROSTAT inicijative za razvoj i primenu
Evropskih raCunovodstvenih standarda za javni sektor
(EPSAS). Ostali eksterni tehnicki pokretaci ukljucili su
rezultate dijagnostickih pregleda UJF koji uporeduju
sistem UJF zemlje ukljucujudi: Analize javnih rashoda i
finansijske odgovornosti (PEFA), IPSAS analize nedostataka,
rezultate Otvorene budZetske inicijative, i izveStaje MMF-a
(Azerbejdzan, Kazahstan, Kirgistan, Srbija). Netehnicki
eksterni pokretaci su ukljucivali preporuke medunarodnih
finansijskih institucija, razvojnih partnera, donatora i
¢ak komercijalnih banaka ili agencija za kreditni rejting
(Jermenija, Gruzija, Ukrajina, Uzbekistan).

lako su eksterni pokretaci bili dominantni pokretaci
reforme ra¢unovodstva u javhom sektoru u zemljama
PULSAR-a, interni pokretaci takode su igrali odredenu
ulogu. Uz ohrabrenje razvojnih partnera, reforma RJS
Cesto je bila uklju¢ena u Sire vladine strategije reforme UJF
(Albanija, Moldavija, Rusija, Srbija), kao i u nove zakone
koji zahtevaju poboljsane standarde RJS.

Primeri internih pokretaca uklju¢uju nova pitanja koja
se odnose na upravljanje fiskalnim rizikom, pracenje docnji
(Srbija), povec¢anu upotrebu javno-privatnih partnerstava
i Zelju za unapredenim upravljanjem sredstvima.

U vecini zemalja je glavni sponzor reformi Ministarstvo
finansija (MF), ¢esto uz podriku Vrhovne revizorske
institucije (Austrija) i profesionalne racunovodstvene
organizacije (PRO) (Portugal, Velika Britanija). lako je MF
prirodni Sampion i nosilac realizacije, reforma RJS takode
zahteva Siru politicku podrsku (vodstvo) od strane viade,
jasan strateski plan i aktivnosti na izgradnji kapaciteta.
Uobicajena greska u realizaciji uklju¢uje usvajanje ad hoci
postepenog pristupa (nedostatak upravljanja projektima),
kao i usredsredivanje na procedure i propise bez dovoljne
podrske klju¢nih aktera (ponasanje), npr. racunovode u
javnom sektoru, rukovodstvo, parlament, javne institucije
i gradani, kao i loSa komunikacija o stvarnim ocekivanim
ciljevima i planovima za upravljanje promenama u okviru
reforme RJS (upravljanje projektima i vodstvo).

Pored toga, troskovi i dodatno radno opterecenje
koje nosi RJS su trenutni i znacajni. Koristi se ¢ine daleko
udaljenijima i nematerijalnijima, narocito ako se ne
prenose na pravi nacin. Oslanjanje na jakog $ampiona
Cesto je dodatni izvor rizika ako se taj Sampion zameni ili
se povuce (Srbija) Ssto moze dovesti do usporavanjaili cak
preokretanja reformskih putanja.

Ukratko, ¢ini se da ce se najbolji rezultati reforme RJS
postici ako postoji dobra kombinaciju internih, eksternih,
tehnickih i netehnickih pokretaca koji mogu podrzati ne
samo pocetak vec i potpunu primenu reforme RJS.



Reforma ra¢unovodstva u javhom sektoru podrzava

Sire reforme UJF. UJF odnosi se na skup zakona, pravila,
sistema i procesa koje vlade (i podnacionalni nivoi vlasti)
koriste za mobilizaciju prihoda, raspodelu javnih sredstava,
sprovodenje javne potro3nje, obracun sredstava i dobijanje
rezultata revizije. Reforme UJF imaju tri Sira glavna cilja,
i to: (i) Fiskalna odrzivost: ukupni nivo naplate poreza
i javne potrosnje u skladu sa fiskalnim ciljevima i ne
generisu neodrzivi nivo javnog duga, (ii) Efikasnost:
budZeti se opredeljuju u skladu sa vladinim prioritetima
(alokativna efikasnost), a koli¢ina i kvalitet pruzenih usluga
maksimiziraju se u okviru raspolozivih resursa (tehnicka
efikasnost), (iii) Transparentnost i odgovornost: budzet
i druga finansijska dokumentacija su javno dostupni, a
ucesdce javnosti u klju¢nim procesima UJF je omoguceno i
podstaknuto tako da promovise ve¢u odgovornost u vezi
sa koris¢enjem javnih sredstava i imovine i pomogne u
sprecavanju korupcije.'®

Glavne inovacije u UJF fokusiraju se na odredena
pitanja, kao $to su fiskalni poloZzaj vlade, upravljanje
finansijskim rizikom i znacajni rezultati javne potrosnje.
Ove inovacije ne mogu biti uspesno sprovedene bez
pratece infrastrukture informacija i procesa, posebno

racunovodstvenih i budzetskih okvira i administrativnih
kapaciteta za bavljenje prosirenim zahtevima vlade. Ova
infrastruktura mora da bude modernizovana ubrzano sa
ostalim reformama."’

Racunovodstvo je osnovni gradivni element
sistema UJF. Ono odreduje vedi deo sadrzaja i klasifikaciju
informacija obradenih u procesu upravljanja javnim
finansijama i uti¢e na osnovne ciljeve UJF. Takode pruza
jasnu ilustraciju kako merodavna pravila, uklju¢ujuci ona u
regulatornom okviru, mogu transformisati korisne podatke
u informacije koje su od sustinskog znacaja i kako odsustvo
takvih pravila moze nastetiti upotrebi potencijalno
vrednih informacija. Drzavni racuni prepoznaju dve vrste
finansijskih zaliha i tokova: novac primljen ili isplacen
tokom fiskalnog perioda i zaradeni novac ili obaveze
nastale tokom tog perioda. Svaka osnova pruza korisne
informacije, a jedna ne moze biti zamenjena drugom.
Gotovinska osnova izvestava o nominalnom suficitu
ili zahtevima za zaduzivanjem i kratkoro¢nom uticaju
drzavnih finansija na ekonomiju. Obracunska osnova
pruza informacije o drzavnoj imovini i obavezama i
njenom fiskalnom polozaju, bez obzira na to kada su
sredstva stvarno primljenaili isplacena. Gotovinska osnova
prikazuje gotovinu koju institucije troSe u proizvodniji
javnih usluga; obracunska osnova prikazuje potrosene
resurse.'®

16 |zgradnja efikasnih, odgovornih i inkluzivnih institucija u Evropi i centralnoj Aziji: Pouke iz regiona, Grupa Svetska banka (2020)
7 Upravljanje javnim finansijama i njegova arhitektura u nastajanju, Cangiano, Curristine i Lazare, Medunarodni monetarni fond (2013)

' |bid

16



17

Informacije obrac¢unskog racunovodstva sluze svim
glavnim ciljevima UJF, te pruzaju potpuniji prikaz fiskalne
pozicije vlade, jer ukljucuju nelikvidirane obaveze koje ¢e
se placati u buduce periodu i zanemaruje ra¢unovodstvene
trikove koji preusmeravaju priznavanje primanja ili isplata
iz jednog perioda u drugi. Poboljsava raspodelu, jer se
programima ili odeljenjima naplacuju troskovi resursa koje
trose, bez obzira na racun sa kojeg vrse placanje. Sli¢no
tome, rukovodioci su senzibilisani za troskove i mogu
imati vedi podsticaj i mogucnost da efikasno posluju.
Konacno, na taj nacin se jaca finansijska odgovornost, jer
gradani imaju jasniju sliku o troskovima javnih programa
i aktivnosti.'

Sistemi Upravljanja javnim finansijama (UJF)
podrzavaju donosenje odluka o fiskalnim politikama i
podsticu sprovodenje budzeta i izveStavanje. Nedostaci
takvih sistema mogu dovesti do nedostatka fiskalne
discipline i makroekonomske nestabilnosti, oslabiti
uskladenost izmedu raspodele javnih resursa i prioriteta
nacionalne politike i doprineti ve¢em rasipanju i korupciji
u pruzanju javnih usluga.® Pregledi javne potro3nje (PER)
i Ankete o pracenju javne potrosnje (PETS) pomazu u
identifikovanju osnovnih slabosti u javnim finansijama
koje uti¢u na kvalitet informacija dostupnih vladi i na
taj nacin narusavaju sposobnost vlade da pruza usluge
svojim gradanima.?’

Analizom iskustava u sprovodenju razli¢itih vrsta
reformi UJF, ukljucujuci reforme racunovodstva u javhom
sektoru i usvajanja obra¢unskog racunovodstva, mnogim
stru¢njacima se cini da su navedeni ocekivani efekti tih
reformi precenjeni. Medutim, postoje neke koristi koje se
gotovo uvek ostvaruju, i uklju¢uju sledece:

® Boljerazumevanje razlikaizmedu vazecih nacionalnih
ra¢unovodstvenih standarda javnog sektora i
medunarodnih normi kao $to su Medunarodni
ra¢unovodstveni standardi za javni sektor

® Pozitivni koraci ka resavanju bilo kakvih sloZenosti,
fragmentacije i nejasnoca u nacionalnom pravnom
okviru za racunovodstvo u javnom sektoru

® Potpuniji popis razli¢itih ratunovodstvenih sistema
i IT infrastrukture koji se trenutno koriste u javnom
sektoru, ¢esto uz plan njihovog boljeg uskladivanja
i integracije

e Jednostavnije ad hoc ispitivanje i analiza troskova
javnog sektora

e Bolje statisticke informacije za potrebe uskladenosti
i izveStavanja

Konkretne koristi, ciljevi i motivi reforme racunovodstva
u javnom sektoru mogu istovremeno biti i dobri pokretaci
reformi javnog sektora.

Usvajanje obrac¢unskog ra¢unovodstva cesto je deo
i ima za cilj da olaksa Sire inicijative za reformu javnog
upravljanja.

Motivi za reforme koji se naj¢esce spominju kao
odgovor na istrazivanje OECD-a iz 2017. godine? su bili:

¢ Predstavljanje pravi¢nog prikaza javnih finansija
® Procena punih troskova vladinih operacija
¢ Uvodenje ili unapredenje kulture ucinka

® Modernizacija javnog upravljanja

KONCEPTI PROMENE

Savremeni koncepti lanca rezultata ili teorije promena
pruzaju logi¢ki model uticaja koji polazi od utvrdivanja
problema koji moze pokrenuti stvaranje snaznih pokretaca
za sprovodenje promene i radnji koje dovode do rezultata
koji se dalje mogu koristiti za promenu ponasanja i
postizanje direktnih ocekivanih ishoda. Trajna promena
ponasanja moze dugoro¢no dovesti do postizanja
merljivog i odrZivog uticaja na stvaran operativni i
finansijski u¢inak. Takav model moze se prilagoditi da bi
se razumela osnova za reformu RJS u smislu pokretaca,
rezultata i ishoda koji mogu biti posredni, $iri ciljevi i akcije
koje vode do krajnjeg uticaja.

' Upravljanje javnim finansijama i njegova arhitektura u nastajanju, Cangiano, Curristine i Lazare, Medunarodni monetarni fond (2013)
2 Jacanje upravljanja javnim finansijama: Istrazivanje pokretaca i efekata, Radni dokument za istrazivanje politika 7084, Fritz, Sweet i Verhoeven,

Grupa Svetska banka (2014)
2! |bid

22 Obracunske prakse i iskustvo u reformama u zemljama OECD, Moretti, OECD Publishing, Pariz (2017)



STUDIJA SLUCAJA 2: REFORMA RJS UZ POLITICKU PODRSKU
U ALBANIUJ

DR. DRITAN FINO, DIREKTOR, MINISTARSTVO FINANSIJA | PRIVREDE, ALBANUJA

Mnogo je razloga zasto je Republika Albanija
preduzela reformu ra¢unovodstva u javhom
sektoru kako bi primenila standarde obracunskog
racunovodstva. Ra¢unovodstvo javnog sektora u
Albaniji suocavalo se sa nekoliko nedostataka, na
primer:

® Postoji odredeni nivo nesigurnosti u pogledu
preciznog sastava subjekata javnog sektora i to
treba rediti zajedno sa planiranim koracima za
konsolidaciju finansijskih izvestaja

® Pravni okvir za finansijsko racunovodstvo
i izveStavanje u javnom sektoru je slozen,
fragmentiran i dvosmislen

e Ne postoje formalni racunovodstveni standardi
za javni sektor

® Ne postoji stru¢no obrazovanje i kvalifikacije
u oblastima finansija i ra¢unovodstva javnog
sektora

e U Albaniji ne postoji profesionalno telo za
stru¢njake za finansijse u javnom sektoru

® Ne postoji eticki kodeks za racunovode u
javnom sektoru

Iz ovih pitanja je jasno da je posebno vazno
poboljsati ra¢unovodstvo u javhom sektoru u
Albaniji. Kvalitetno finansijsko izvestavanje javnog
sektora je kamen temeljac dobrog funkcionisanja
javnog sektora i nalazi se u samom sredistu javnog
sektora koji donosi vrednost za novac.

Ocekuje se da ce poboljsano finansijsko
izvestavanje u javnom sektoru:

® Obezbediti vecu transparentnost i odgovornost
finansijskih odluka koje zemlje donose za
donatore, gradane i investitore. Pouzdane
informacije su vazne za sve medunarodne
donatore i za proces evropskih integracija
Albanije. To je takode jedan od zahteva
pregovarackog procesa za pristupanje EU.

e Pruziti potpune informacije za bolje donosenje
odluka, na primer, kroz bolje razumevanje svih
sredstava i obaveza. Kompletne informacije
su neprocenjive za efikasno srednjoro¢no
finansijsko planiranje kako bi se omogudilo
efikasnije kori$¢enje javnih sredstava.

e Osigurati potpuni popis sredstava i zaliha, na
osnovu Cega Ce subjekti modi da zakljuce da
li se koriste delotvorno i ekonomic¢no u cilju
pruzanja usluga. Svi drzavni subjekti unutar
jurisdikcije koji prate isti racunovodstveni okvir
omogucavaju poredenje i identifikaciju najbolje
prakse koja se moze ponoviti u drugim drzavnim
subjektima kako bi se eliminisalo rasipanje.

e Unaprediti kvalitet drzavnog okvira za
izveStavanje.  Koris¢enjem  medunarodno
priznatog okvira izve$tavanja, drzavnifinansijski
izvestaji zasnovani na obra¢unskom principu
podrzace pravednije i tacnije kreditne rejtinge
i ohrabrice strane direktne investicije.

® Podrzati konvergenciju racunovodstva
privatnog sektora i javnog sektora. U Albaniji
je poslednjih godina doslo do brojnih
promena i poboljsanja na polju ra¢unovodstva
u privatnom sektoru, pa je veoma vazno

poboljati racunovodstvo i u javnom sektoru.

Politicka podrska je preko potrebna. Viada se
u strategiji UJF obavezala na primenu obracunskog
racunovodstva, a Ministarstvo finansija je odgovorna
institucija za te aktivnosti. Pored vodenja reforme sa
tehnic¢kog aspekta, snaznija i energicnija politicka
podrika, posebno Ministarstva finansija, znac¢ajno
olaksava tehnicke napore. Primena IPSAS-a nije mali
izazov i ovakva podrska je preko potrebna.

Kompletan tekst studije slucaja priloZzen je u
Aneksu 2.
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Na operativhom nivou u brojnim zemljama, obra¢unsko
racunovodstvo se pokazalo korisnim za bolju procenu
ucinka odeljenja i operativnih jedinica. To ukljucuje
poredenje operativnih troSkova i rastu¢u odgovornost

rukovodilaca za finansijske operativne rezultate.?®
Detaljna dodata vrednost obra¢unskog ra¢unovodstva
na operativnom nivou data je u tabeli u Aneksu 1 u kome
su predstavljeni lanci rezultata.

Grafikon 6. Model logickog uticaja

Pitanja /
Problemi

Inputi /

Pokretaci ]
Rezultati

OBRACUNSKI PODACI SU GRADIVNI
ELEMENT ZA BOLJE FISKALNE
INFORMACIJE

U akademskoj literaturi se ¢esto navodi da je
obracunsko racunovodstvo osnova dobrog fiskalnog
upravljanja, jer dopunjuje gotovinsko ra¢unovodstvo u
okviru koga vlade mogu doci u iskusenje da odlazu isplate
gotovine, prosleduju novéana primanja ili neotkrivaju
obaveze i opterecenja javnog sektora. Takode, akademske
studije ¢esto smatraju da bi obracunske reforme trebalo
da dovedu do novih, boljih nacina procene finansijskog
polozaja vlada, na primer, analizom varijacija neto vrednosti
javnog sektora. lako su ovi argumenti nesumnjivo validni,
drzave ih ¢esto ne spominju kao specifi¢cne ciljeve iliishode
svojih reformi prelaska na obrac¢unsko racunovodstvo.
Na primer, vrlo je malo zemalja usvojilo nove fiskalne -
naslove zasnovane na bilansu stanja nakon obracunskih
reformi ili razvilo finansijske pokazatelje specifi¢cne za tu
zemlju. Umesto toga, vedina zemalja smatra da je veca
verovatnocda da ce koristi od obracunskih reformi biti
indirektne.

U kontekstu rasta deficita i nivoa javnog duga,
transparentnost duga postala je od klju¢ne vaznosti iz
nekoliko razloga: poverioci moraju u potpunosti proceniti
odrzivost duga svojih potencijalnih zajmoprimaca,
gradani treba da pozivaju svoje vlade na odgovornost
za dug koji preuzmu i zajmoprimci treba da dizajniraju
strategije zasnovane na jasnom razumevanju nivoa i profila
troskova/rizika njihogovo portfelja duga. Iznosi deficita
i duga utvrduju se putem drzavnog ra¢unovodstvenog
i nacionalnog ra¢unovodstvenog sistema. Kvalitet i
sveobuhvatnost podataka koje proizvode ti sistemi ¢e

Ocekivani
ishodi

uticati na sposobnost vlade da proceni svoje finansije
i imovinu i donosi informisane i odgovarajuce odluke.
Neki stru¢njaci tvrde da je odsustvo obracunskog
racunovodstva sa potpunim obelodanjivanjem podataka
o javnom dugu u javnom sektoru osnovni uzrok duznicke
krize. Ministarstva finansija koja pokusavaju da uvere
siroki spektar zainteresovanih strana u korisnosti reforme
uvodenja obracunskog racunovodstva mozda Zele da
istaknu da ishode treba procenjivati ne samo u smislu
direktnih uticaja objavljivanja finansijskih izvestaja
zasnovanih na obracunskom principu, ve¢ i u smislu
indirektnih koristi za kvalitet i potupnost fiskalnih izvestaja,
kao i ukupnog poboljsanja fiskalne transparentnosti, koja
¢e verovatno biti znacajnija.

Jedan od stubova transparentnosti duga je Sirenje
pravovremenih, sveobuhvatnih i tacnih podataka. Da
bi stekla potpunu sliku o tome koliko dobro zemlje
prolaze sa ovim merama, Svetska banka je kreirala
Transparentnost duga: Toplotna mapa za izvestavanje
o dugu** koja prikazuje prakse objavljivanja podataka
o javnom dugu u zemljama IDA. Mapa prati stotine
javnih veb lokacija nacionalnih vlasti kako bi se
procenio ucinak zemalja uz klju¢ne pokazatelje kao
$to su dostupnost, pokrivenost, ucestalost statistike
duga i dostupnost strategije duga i godisnjeg plana
zaduzivanja. Mapa se azurira na polugodisnjoj
osnhovi, sa ciljem podsticanja napora zemalja da
poboljsaju svoje strategije objavljivanja.

2 Dobijanje dodatne vrednosti iz obra¢unskih reformi, Zurnal o budzetiranju OECD: Tom 2018/1, Moretti i Youngberry, OECD (2018)

2 https://www.worldbank.org/en/topic/debt/brief/debt-transparency-report



Glavni pokretac reforme racunovodstva u javnom
sektoru u Austriji moze se posmatrati na dva nivoa:

® Savezni nivo. IzveStavanje na saveznom nivou,

kako za izvestavanje o izvrSenju budzeta,
tako i za finansijsko izveStavanje, smatrano je
staromodnim i koristilo je sisteme koji su datirali
iz 1930-ih godina. BudZet na saveznom nivou
tokom 65 godina nije zabelezZio suficit i bilo je jasno

da to nije odrZivo.

e Pokrajinskiilokalninivo.Ujavnomfinansijskom
sektoru bilo je raznih skandala, narocito nakon
finansijske krize 2008. godine, izmedu ostalog
propast Hypo Alpe Adria banke iz Koruske.
Ovo je pokrajinu dovelo do ivice bankrota
zahtevajudi podrsku savezne vlade. Jedan od
ishoda ove krize bio je zahtev za sveobuhvatnim
finansijskim izvestajima na nivou pokrajina i
lokalnom nivou koji ranije, izmedu ostalog, nisu

konsolidovane finansijske izvestaje,

vec su ukljucivali samo novcane tokove umesto
obracunskih stavki i nisu obelodanjivali drzavne
garancije.

sadrzali

KRITICNA ULOGA OBUKE | OBRAZOVANJA
ZA DOBIJANJE PODRSKE

Uz promovisanje medunarodnih standarda
rac¢unovodstva u javnom sektoru, takode je presudno
da nacionalni akteri - racunovode, revizori, nevladine
organizacije ili osoblje parlamentarnih budzetskih
kancelarija—imaju priliku za obuku kako bi ih bolje
razumeli, shvatili njihove koristi i stvorili pokretace
reformi. Ovo je presudno da bi se takvim zainteresovanim

STUDIJA SLUCAJA 3: 65 GODINA BUDZETSKOG DEFICITA U
AUSTRUI

BERNHARD SCHATZ, CLAN REFORMSKOG TIMA U AUSTRIJSKOM MINISTARSTVU FINANSIJA U VREME
SPROVODENJA IPSAS REFORME, KASNIJE STRUCNJAK U AUSTRIJSKOM SUDU REVIZIJE, SADA CLAN ODBORA
ZA MEBDUNARODNE RACUNOVODSTVENE STANDARDE ZA JAVNI SEKTOR (IPSASB) | VISI RUKOVODILAC,
PRICEWATERHOUSECOOPERS

Ostali tehnicki pokretaci reforme su:

Novi rac¢unovodstveni informacioni sistemi.
Mnogo godina pre reforme, vlada je uvela novi
ra¢unovodstveni informacioni sistem koji je
zamenio mnostvo starih sistema. Zajedno sa svim
savremenim ra¢unovodstvenim sistemima, ovaj
novi sistem vec je imao funkciju racunovodstva
na obracunskoj osnovi. U trenutku uvodenja
novog sistema, bili su potrebni znacajni naporiza
ogranic¢avanje obracunske funkcionalnosti tako
da moze da radi samo na gotovinskoj osnovi.
Prelazak na obracunsko ra¢unovodstvo bilo je
relativno jednostavno pitanje iz perspektive
prelaska na obracunsku funkciju.

Finansijskoosoblje. Slicnotome,novozaposleno
finansijsko osoblje u javnhom sektoru imalo
je tendenciju obrazovanja po obracunskim
stavkama, te je bilo skupo prekvalifikovati
ih za gotovinsko racunovodstvo. Ovde treba
napomenuti da je postojece finansijsko osoblje
provelo karijeru na gotovinskom racunovodstvu,
te je bilo otpora uvodenju obracunskih tehnika —
u sustini, moglo bi se smatrati da nemaju $ta da
dobiju, ali imaju mnogo da izgube.

stranama omogucdilo informisano diskutovanje o nacinu
na koji principi i standardi treba da budu usvojeni i
prilagodeni nacionalnim sistemima, kao i da bi se prosudilo
da li se jednom uvedene aplikacije adekvatno primenjuju.
Nasuprot tome, ako se standardi Siroko promovisu, ali uz
malo provere kako se oni primenjuju u praksi, to moze
podstaci mimikriju, tj. imitaciju standarda bez stvarne
namere ili sposobnosti da se oni koriste za predvidene
efekte.”

% Politicka ekonomija reformi upravljanja javnim finansijama - Iskustva i implikacije za dijalog i operativni angazman, Fritz, Verhoeven i Avenia,

Grupa Svetska banka (2017)
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EKSTERNIVTEHNICVII-(I
POKRETACI

Postoje razliciti eksterni pokretaci reforme

racunovodstva u javnhom sektoru na obrac¢unskoj osnovi,
kao $to su medunarodne finansijske institucije i trgovinski
blokovi. Medu njima u kontekstu zemalja PULSAR-a
najvaznija je Evropska komisija i zahtevi Evropske unije.
Za njima ne zaostaju zahtevi za nadzorom institucija poput
Medunarodnog monetarnog fonda koji su u velikoj meri
u skladu sa zahtevima EU. Takode moZe postojati element
konkurencije izmedu zemalja, posebno onih zemalja u
regionima Evropske susedske politike i prosirenja EU.

Iz spoljne perspektive Evropske komisije, obezbedivanje
jedinstvenih i uporedivih racunovodstvenih praksi
zasnovanih na obra¢unskom nacelu za sve sektore opste
drzave u okviru EU poboljsava kvalitet podataka na kojima
se zasniva izvestavanje u skladu sa Evropskim sistemom
racuna (ESA) i posledi¢no poboljsava budzetski nadzor i
fiskalno pracenje na makro nivou kako bi se omogucilo
adekvatno donosenje odluka o fiskalnoj politici.?®

Trenutno fiskalno pracenje na makro nivou EU koristi
statisti¢ki okvir. Clan 126 Ugovora o funkcionisanju
Evropske unije (TFEU) definise da ce ,drzave clanice
izbegavati prekomerni drzavni deficit” i zahteva od Komisije
da nadgleda odnos planiranog ili stvarnog drzavnog
deficita i odnos drzavnog duga prema bruto domacem
proizvodu. Nijedan od ovih pokazatelja u principu ne
bi trebalo da premasi referentne vrednosti navedene u
Protokolu br. 12 o postupku prekomernog deficita, koji
je prilozen uz Ugovor. Protokol definise ove vrednosti na
3%, odnosno 60% za deficiti i dug, i postavlja zahtev da je
potrebno slediti definicije Evropskog sistema nacionalnih
i regionalnih racuna (ESA 2010), $to je statisti¢ki okvir za
opisivanje ekonomije.?’

ESA 2010 evidentira tokove po obracunskom principu.
Stoga se pristup merenju zasnovan na obracunskoj osnovi
prati u ¢itavom sistemu nacionalnih racuna ukljucujudi
racune opsteg nivoa drZave.

Obracunsko ra¢unovodstvo je osnova za celokupno
makro statisti¢cko racunovodstvo, kao i u okviru ESA, jer

" je najpogodnije za analizu, nadzor i savete o politikama.

Ali ESA je makro statisticki okvir. Nije primenljivo na mikro
nivou pojedinac¢nih subjekata. Prema tome, sastavljanje
ESA racuna znadi kori$¢enje raspolozivih racuna na nivou
subjekata, koji su i sami sastavljeni u skladu sa nacionalnim
drzavnim rac¢unovodstvenim standardima i njihovo
transformisanje u ESA termine. Kada se ovi nacionalni
racunovodstveni standardi zasnivaju na gotovini, postoji
potreba da se oni transformisu u obrac¢unske podatke, a to
moze stvoriti brojne poteskoce.”® Posedovanje revidiranih
podataka o finansijskom izvestavanju na nivou subjekata
na obracunskoj osnovi bi smanijilo rizik od sistematskih
greSaka u podacima koji se koriste za pripremanje drzavne
finansijske statistike, a samim tim i u podacima koji se
koriste za donosenje politika.”®

Clan 3 Direktive Saveta 2011/85/EU navodi sledece: Sto
se tice nacionalnih sistema racunovodstva u javnom sektoru,
drZave ¢lanice e uspostaviti sveobuhvatne racunovodstvene
sisteme za javni sektor koji ¢e dosledno pokrivati sve
podsektore opste drZave i sadrzZati informacije potrebne za
prikupljanje podataka o obracunskim rezultatima s ciljem
pripreme podataka zasnovanih na standardima ESA 95
(trenutno se u EU primenjuju ESA 2010). Ovi racunovodstveni
sistemi za javni sektor bi¢e predmet interne kontrole i
nezavisne revizije.*

SPI%CIFI(‘,NI POKRETACI REFORME
RACUNOVODSTVA U JAVNOM SEKTORU
KOD ZAINTERESOVANIH STRANA

Delotvorni sistemi UJF zahtevaju visokokvalitetne,
profesionalne finansijske kadrove. Podjednako je jasno
da profesionalne ra¢unovodstvene organizacije (PRO)
imaju jedinstvenu ulogu u obezbedivanju ovih pojedinaca
od klju¢nog znacaja. Ipak, u mnogim zemljama Sirom sveta
je ukljucivanje profesije u javni sektor u tom smislu veoma
ograniceno, pa ¢ak i nepostojece.' Medutim, okruzenje se
menija, a PRO priznaju da mogu imati istaknutiju ulogu u
pritisku na vlade Sirom sveta da sprovedu reformu svojih
sistema finansijskog upravljanja usled globalnih izazova.

% Prikupljanje informacija vezanih za potencijalni uticaj, ukljucujuci troskove, uvodenja obra¢unskog racunovodstva u javni sektor i tehnicka analiza
odrzivosti pojedinacnih IPSAS standarda, Pipremljeno za Evropsku komisiju, PwC (2014)
27 Ka primeni harmonizovanih racunovodstvenih standarda javnog sektora u drzavama ¢lanicama, Radni dokument zaposlenih Evropske komisije

(2013)

28 ESA racuni se izraduju u mnogim zemljama EU iz javnih racunovodstvenih sistema na gotovinskoj osnovi, na koje se primenjuje niz‘obracunskih
prilagodavanja’ Ova prilagodavanja procenjuju se na makro osnovi, kao rezultat aproksimacije. Tamo gde na mikro nivou ne postoje obracunski
racuni, finansijske transakcije i bilansi stanja moraju se izvoditi iz kombinacije razlicitih izvora, sto dovodi do ‘statisti¢ckog odstupanja’izmedu deficita
prikupljenog kroz nefinansijske racune i deficita prikupljenog preko finansijskih racuna.

2 Ka primeni harmonizovanih racunovodstvenih standarda javnog sektora u drzavama ¢lanicama, Radni dokument zaposlenih EK (2013)

3 1bid

3" Na primer, PRO u samo cetiri od 14 zemalja PULSAR Programa pruzaju profesionalnu obuku i kontinuirano obrazovanje posebno za racunovode
u javnom sektoru. Videti,Analiza stanja okruZenja u oblasti ra¢unovodstva i izvesStavanja u javnom sektoru u zemljama korisnicama PULSAR

programa” - Svetska banka, (2020)



Profesionalci iz celog sveta znaju $ta je potrebno i imaju
vestine da sprovedu promene kao podriku izgradniji
kapaciteta. Odluka o delovanju, medutim, lezi na vladama,
pa je duznost profesije da svojim glasom informise,
podstakne i po potrebi izvrsi pritisak na vlade da reformisu
svoje sisteme UJF.

Jedan od primera kada PRO deluje kao pokretac
racunovodstvenih reformi u javhom sektoru je Ovlaséeni
institut za javne finansije i racunovodstvo (CIPFA) Velike
Britanije. CIPFA godinama kr¢i put javnim finansijama na
globalnom nivou, zalazudi se za stabilno rukovodenje
javnim finansijama i dobro upravljanje Sirom sveta, kao
vodedi komentator upravljanja i racunovodstva javnog
novca.

CIPFA promovise obracunsko racunovodstvo pomazuci
vladama da primene IPSAS.

CIPFA i IFAC su u novembru 2018. godine pokrenuli
zajednicki izvestaj o razvoju novog indeksa Medunarodne
finansijske odgovornosti u javnom sektoru,* koji pruza
sliku o obimu obra¢unskog ra¢unovodstva i usvajanju
Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni
sektor. Cilj mu je takode da omoguci bolje razumevanje
planova reforme racunovodstva i budzetiranja i pomogne
u podsticanju reformi UJF.

Tabela u nastavku predstavlja tipi¢ne pokretace
obracunskih reformi u javnom sektoru kod razlicitih
zainteresovanih strana.

Tabela 1. Grupe zainteresovanih strana RJS sa pokretacima

Sve zainteresovane | ® Bolje informisanje i upravljanje resursima, ukljucuju¢i prihode, izdatke, imovinu, dug i

strane troskove finansiranja duga, obaveze i potencijalne obaveze

® Pravovremenije informacije za donosenje odluka, procenu ucinka i odgovornost

e Pomoc u radu javnih sluzbi Sirom sveta poboljsanjem protoka finansijskih informacija i
smanjenjem tereta regulacije i postovanja propisa
Razlozi za otpor mogu ukljucivati sledece:

® Transparentnost smanjuje delovanje neformalnih pravila, diskreciju, mo¢ i mogucnosti
za zloupotrebu moci, ukljucujuci korupciju

Vlada

Ministarstvo
finansija

Interesne grupe za odrzavanje statusa quo: Novi u¢esnici i pravila predstavljaju pretnju
Strah/otpor prema vecoj odgovornosti za finansijski uc¢inak, narocito ako je vazeci okvir
odgovornosti oslabio

Znanje o nacinu funkcionisanja vazeceg sistema: Nema Zelje za savladavanjem novih
sistema, pravila, izvestaja i podloZnosti vecoj kontroli

Predstaviti pravican prikaz javnih finansija
Bolje fiskalne informacije uklju¢ujuc¢i smanjenje fiskalne iluzije.
Povecano upravljanje sredstvima

Presudan korak u primeni obra¢unskog budzZetiranja, ukljucuju¢i adresiranje
negativnih posledica gotovinskih budZeta, kao sto je ponasanje cikli¢cnog zaustavljanja
i pokretanja ucesnika u budzetu

Vestine javnih racunovoda na visem nivou kako bi se uklopile sa pove¢anom slozenosc¢u
u javnom sektoru, u rasponu od, na primer, finansiranja i razvoja infrastrukturnih
projekata do jedinstvenih modela pruzanja usluga (na primer, modeli javno-privatnog
partnerstva ¢esto su potrebni za pristup finansiranju, unosenje slozenosti u upravljanje,
racunovodstvo i izveStavanje)

32 Medunarodni indeks finansijske odgovornosti javnog sektora — Izvestaj o stanju 2018, CIPFA, IFAC
https://www.ifac.org/system/files/uploads/IFAC/IFAC-CIPFA-Public-Sector-Index-2018-Status.pdf
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Ministarstva
Budzetski subjekti
Podnacionalni nivo
vlasti

Parlament

Vrhovna revizorska
institucija

Nacionalni zavodi
za statistiku

Fiskalne vlasti

Evropska unija

Medunarodni
monetarni fond

Medunarodne
finansijske
institucije
Opozicija
NVO

Civilno drustvo

Bolji nadzor i prac¢enje odeljenja i regiona
Bolje informacije o celokupnom trosku programa ili budzetskih subjekata

Omogucavanje pregleda potrosnje radi procene uticaja i delotvornosti razlicitih
programa i odredivanja prioriteta

Laksi nadzor, vise informacija koje se mogu koristiti tokom revizija, pregleda, rasprava

Mogucénost za razvoj karijere kadrova i povecan kapacitet racunovoda u javnhom
sektoru

Ako se uvode zajedno sa modernim informacionim sistemima, mogucnost direktnog
pristupa i istrazivanja obrac¢unskih podataka u realnom vremenu

Podsticanje zahteva da Vlada bude odgovornija u upravljanju javnim resursima

Vise transparentnosti nacionalnog budzeta

Kvalitet obracunskog ra¢unovodstva poboljsan je obezbedivanjem pouzdanosti
vladinih finansijskih izvestaja

Promovisanje delotvornog koris¢enja finansijskih podataka dobijenih iz obracunskog
racunovodstva

Lakse i preciznije prikupljanje ESA, GFS, izvestaja o fiskalnom riziku i ostalih statistickih
podataka zbog smanjene potrebe za prilagodavanjem i procenom transformacije kako
bi se udovoljilo njihovim zahtevima na obracunskoj osnovi

Jednostavnije pracenje statistickih i drugih izvestaja nadzora, ukljucujuci ESA, GFS i
prac¢enje prekomernog deficita

Uporedivost zemlje

Laksi javni nadzor. Vlada, usvajanjem medunarodnih racunovodstvenih standarda
za javni sektor ili sli¢nih standarda koje su razvili nezavisni subjekti za definisanje
standarda, ima manje prostora da osmisli ili usvoji samo povoljne ra¢unovodstvene
standarde i odluci da ignorise nepovoljne standarde

Jednostavnije medunarodno poredenje

Vise mogucnosti da se utic¢e na vladu zahvaljujudi pristupu kompletnoj slici o vliadinim
finansijama

Povecano razumevanje nacina upravljanja javnim nov¢anikom i da li se porezi efikasno

i delotvorno koriste

Doprinos poboljsanoj pismenosti gradana o racunovodstvu u javnom sektoru




Sefovi
racunovodstva

Racunovoda

Profesionalne
rac¢unovodstvene
organizacije

Akademski sektor

Univerziteti i
institucije visokog
obrazovanja

Vedi prestiz i vidljivost Prelaska sa knjigovodstva na racunovodstvo i finansijsko
upravljanje

Ojacana uloga, posebno ako ¢e racunovode imati povecanu odgovornost: prelazak sa
pruzanja informacija o rashodima u odnosu na budzet i funkcija finansijskog kontrolora,
na prosirenu ulogu obavljanja analize troskova i finansijskih trendova, pripremanja
strateskih prognoza i predstavljanja preporuka za politike rukovodiocima

Kako su medunarodni standardi sve sloZeniji, profesionalne ra¢unovode ce biti
potrebne za upravljanje racunovodstvenim sistemima, pripremanje finansijskih
izvestaja i drugih finansijskih izvestaja i njihovo tumacenje za potrebe rukovodstva, itd.

Povecana sposobnost donosenja ili uticanja na okvire politika i svakodnevne odluke
Razvoj karijere u smislu u¢enja novih vestina i tehnika
Potrebne vece tehnicke vestine mogu rezultirati rastom plata

Vise mogucnosti za ulazak racunovoda u javni sektor iz privatnog sektora, kao i onih
koji zavrsavaju savremene programe ra¢unovodstvenog obrazovanja

Vedi prestiz i interesovanje za racunovodstvo
Novi ¢lanovi iz javnog sektora

Povecan kredibilitet racunovodstvene profesije uklanjanjem neopravdanih razlika u
tretmanu sli¢nih stavki u razli¢itim zemljama

Generisanje prihoda od publikacija i pruzanje obuka i kvalifikacija

Veca potraznja za njihovim uslugama u smislu pregleda predlozenih standarda javnog
sektora, publikacija, istrazivackog rada

Vise studenata zainteresovanih za racunovodstvene smerove na fakultetima $to se
moze prevesti u vece budzete

Vedi znadaj i potraznja za obrazovnim programima za racunovodstvo u javhom sektoru
Vise pojednostavljenja obrazovanja i obuke racunovoda tako sto ¢e imati zajednicke
principe koje treba razumeti, $to ce takode pomoci u uklanjanju prepreka za prenos
njihovih vestina i kvalifikacija
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STUDIJA SLUCAJA 4: PRITISAK ZAINTERESOVANIH STRANA
ZA PRELAZAK NA OBRACUNSKO RACUNOVODSTVO U
SVAJCARSKOJ

PROF. DR ANDREAS BERGMAN | DR SANDRO FUCHS, CIRISKI UNIVERZITET PRIMENJENIH NAUKA,
SVAJCARSKA

Sprovodenje obracunskih stavki tokom
1970-ih/80-ih godina na podnacionalnom
nivou drzave vodeno je statistickim zahtevima
koji su prethodili GFSM. To objasnjava snaznu
usredsredenost na kontni okvir, koji se i danas,
Cetrdeset godina kasnije, moze primeniti.

Svajcarski politicari, posebno na lokalnom i
kantonalnom nivou, ali u odredenoj meri i na
federalnom nivou, su ,honorarni politicari”. Oni
imaju i stalne poslove, obi¢no u kompanijama u
privatnom sektoru. Stoga je njihovo profesionalno
iskustvo obi¢no zasnovano na racunovodstvu koje se
primenjuje u privatnom sektoru - koje je godinama
na obra¢unskoj osnovi. Cinjenica da vlada ne koristi
obracunsku osnovu uvek je zahtevala puno dodatnih
objasnjenja. Ova situacija je postala jo$ teza nakon
$to su lokalni i kantonalni nivo uveli obracunske
stavke 1970/80-ih godina, jer je vecina politicara
pocinjala svoju politi¢ku karijeru na podnacionalnom

nivou drzave i suocavali su se sa gotovinskim
racunovodstvom na federalnom nivou tek u kasnijoj
fazi karijere.

Drugo pitanje kod federalnog gotovinskog
racunovodstva je nedostatak softverskog paketa
za gotovinsko racunovodstvo koji bi bio izvodljiv za
velike subjekte, poput federalne vlade. Poc¢etkom
2000-ih su i dalje trazili reSenje, ali bez uspeha.
Naravno, SAP/Oracle mogu biti konfigurisani na
taj nacin, ali u osnovi, taj softver je dizajniran za
obracunsko racunovodstvo. To je bio dodatni razlog
zasto gotovinsko ra¢unovodstvo vise nije moglo da
se odbrani.

Ukratko, odluka federalne vlade da takode
usvoji obracunsko ra¢unovodstvo doneta je
zbog snaznog pritiska zainteresovanih strana
(statisticki zahtevi, podnacionalni nivo vlasti,
pruzaoci IT usluga).



VRSTE NE:I'EHNIél-{IH
POKRETACA

Politika, podsticaji i neformalne institucije su

primeri unutradnjih pokretaca koji igraju vaznu ulogu u
ostvarivanju domace odgovornosti, Sto ukljucuje sledece
koncepte:

¢ Transparentnost - gradani imaju pristup
informacijama o obavezama koje je drzava preuzela
i o tome da li je te obaveze ispunila

e Odgovorljivost — gradani mogu zahtevati da drzava
obrazloZi svoje postupke

e Sprovodljivost - gradani mogu sankcionisati drzavu
ako ne ispuni odredene standarde

e Domacda odgovornost — moZe se dalje posmatrati
u horizontalnoj dimenziji (sistem mezanizama
uzajamne kontrole izmedu izvrine, zakonodavne i
sudske vlasti) i vertikalnoj dimenziji (odnos izmedu
gradana i donosilaca odluka)

Grafikon 7 prikazuje interakciju glavnih aktera,
ukljucuju¢i drzavu, gradane, donatore, eksterne

" pokretace koji nisu deo pomoci koji se suocavaju sa

razvojnim problemima u okviru postoje¢eg upravljanja i
politicke realnosti. Drzave koje su odgovorne pred svojim
gradanima su klju¢ni element upravljanja koji je dobar
za razvoj. Domaca odgovornost — u ovom kontekstu
sposobnost gradana da pozivaju drZzavu na odgovornost
za svoje postupke i na kraju da nametnu sankcije za
lo$ ucinak — pruza drzavama podsticaj da odgovore na
potrebe svojih gradana. Osiguranje delotvorne domace
odgovornosti stalni je izazov za sve zemlje. U mnogim
zemljama u razvoju, drzave pokazuju slabu odgovornost
prema svojim gradanima. Domacu odgovornost u velikoj
meri pokre¢u domaca politika, ali i postupci donatora i
drugih ,eksternih” aktera — u vezi sa pitanjima pomodi i
ne-pomoci — doprinose oblikovanju domace odgovornosti
i upravljanja u zemljama u razvoju. Donatori, koji rade u
partnerstvu sa zemljama u razvoju, imaju odgovornost
da deluju kod kuce i u inostranstvu na nacine koji jacaju,
a ne podrivaju, domacu odgovornost.

Medusobni odnos ovih faktora ilustrovanih na
Grafikonu 7 takode treba uzeti u obzir za pitanja koja se
odnose na losu fiskalnu transparentnost i odgovornost sa
osnovnim problemima u RJS.3

33 Osnovni dokument za pokretanje poslovnih tokova o pomo¢i i domacoj odgovornosti, Hudson A. i GOVNET, OECD DAC GOVNET (2009)
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Grafikon 7. Sistemi odgovornosti za pojedinacna pitanja - izvori netehnickih pokretaca®*

POLITICKI KONTEKST
(formalni i neformalni)

I RADANI P2
<

(modaliteti)

PITANJA
(npr. budzeti,
korupcija,
porezi)

&
N

GLOBALNI POKRETACI
(Eksterni pokretaci odgovornosti i upravljanja koji nisu deo pomoci)

STRATEGIJE PROCENE |
ADRESIRANJA NETEHNICI-{IH
POKRETACA

Za razliku od tehni¢kih pokretaca, strategije"z"é'

reSavanje netehnickih pokretaca reforme racunovodstva
u javnom sektoru ne spadaju u uredne kategorije. Oni
su vrlo specifi¢ni za aktere, interese i pitanja. Ukratko,
ne postoje uredne i jednostavne metode za procenu
netehnickih pokretaca. Ovaj odeljak stoga govori o tome
kako bi se netehnickih pokretac¢i mogli procenjivati na
teorijskom nivou.

Netehnicki interni pokretaci reforme politika mogu
se strukturirati u tri kategorije: institucije, interesi
i ideje. Ovaj troclani okvir, iako primenljiv na reformu
politike uopste, korisno belezi istaknute karakteristike
bilo kog procesa politike i pruza dragocenu strukturu za
analizu reformskih napora.®

Klju¢éno je sa sagovornicima istraziti sta oni
smatraju osnovnim problemima i kako Zele da ih rese.
lako se mogu pojaviti razlicita gledista, a ne celovit ili lak
skup reSenja, takav pristup bi trebao pomoci da se izbegne
samo uvodenje jo$ jednog reformskog alata.*

U istom smislu, potrebno je postaviti pitanje
potencijalnih blokada reforme. Kako se budu povecavala
saznanja iz razli¢itih drzava o blokadama - na primer,
podnacionalne vlade/nosioci vlasti, resorna ministarstva
- mozemo ispitivati da li ¢e takve prepreke igrati ulogu
u datom kontekstu i razgovarati o tome $ta to znaci za
dizajn reformi.’

3% |zvor: Osnovni dokument za pokretanje radnih tokova o pomo¢i i domacoj odgovornosti, Hudson A. i GOVNET, OECD (2009)
3 Netehnicki pokretaci reforme poreske uprave - DIAMOND Modul, Globalni poreski tim, Grupa Svetske banke (2017)
% Politicka ekonomija reformi upravljanja javnim finansijama — Iskustva i implikacije za dijalog i operativni angazman, Fritz, Verhoeven i Avenia,

Grupa Svetska banka (2017)
37 1bid



Institucije
(formalnei
neformalne)

Interesi, akteri
i podrska
reformama

Ideje i potencijal za
promenu

Tabela 2. Interni netehnicki pokretaci reformi38

Organizacije — drzavna ministarstva, zakonodavstva, sudovi, mediji, NVO - kao i
formalna i neformalna pravila, norme, ocekivanja i obicaji koji strukturiraju proces
politike.

Definisanje osnovnih pravila puta prema kojem akteri ostvaruju svoje interese.

Interesi su specificni ciljevi kojima teZe razliciti akteri, a koji uti¢u na proces politika i
obi¢no se odrazavaju kroz njihove izrazene preferencije (npr. putem javnih izjava ili
dokumenata o politikama).

Generalno, veca je verovatnoca da ce se pojedinci i grupe mobilizovati i formirati
koalicije da bi sledili svoje interese ako su njihovi troskovi ili koristi usled neke politike
koncentrisani, a ne rasireni.

Ideje su opcije politike i preporuke izvedene iz opisnog istrazivanja i normativnih
vrednosti: Sta jeste i Sta bi trebalo biti.

Ideje moze predstaviti bilo koji akter u procesu kreiranja politika, a ¢esto i stru¢njaci za
politike i preduzetnici u okviru vlade, civilnog drustva i medunarodne zajednice.

Mreze stru¢njaka za politike u medunarodnim institucijama i akademskim krugovima
mogu biti dragoceni izvor analize i inovacija za ideje o politikama.

Razumevanje i raspravljanje o tome sta je poslo po
zlu ili nije funkcionisalo kako se ocekivalo u proslosti i
zasto, predstavlja dobru tehniku. Mnogo bolje znanje
o tome ,$ta je gde krenulo po zlu” takode moze pomoci
timovima da istraze koji rizici mogu postojati na osnovu
iskustava iz drugih zemalja.*

Ispitivanje stavova i podrska zainteresovanih strana
izvan osnovnih centralnih finansijskih institucija je
presudno za vecinu reformi UJF. Otpor reformama mogu
pruziti parlamentarci, podnacionalni nivoi vlasti, kao i
banke ili druge zainteresovane strane koje se ¢esto ne

38 |zvor: Svetska banka, Netehnicki pokretaci reforme poreske uprave (2017)

uzimaju u obzir. Podnacionalni nivo vlasti i potrosacke
jedinice mogu imati vazne perspektive o tome koje su
klju¢ne prepreke u obezbedivanju da UJF doprinese
boljem pruzanju usluga. Dovoljno Siroka podrska u
centralnim finansijskim institucijama je takode vazna
jer se u mnogim zemljama ministri smenjuju, ali barem
osnovni kadrovi cesto ostaju nepromenjeni.®

3 Politicka ekonomija reformi upravljanja javnim finansijama - Iskustva i implikacije za dijalog i operativni angazman, Fritz, Verhoeven i Avenia,

Grupa Svetska banka (2017)
4 1bid

28



29

STUDIJA SLUCAJA 5: POKRETACI REFORME RJS U GRUZLJI

NINO TCHELISHVILI, SAVETNIK ZA TEHNICKU POMOC, MEDUNARODNI MONETARNI FOND; PRETHODNO
ZAMENIK DIREKTORA TREZORA, MINISTARSTVO FINANSIJA, GRUZIJA

KONTEKST

Nakon izbora pro-reformske vlade 2003. godine, vlada
je zatrazila od medunarodnih finansijskih institucija
(MFI) i bilateralnih donatora da mobiliSu finansijsku i
tehni¢ku pomoc za podrsku brzom razvoju. Odeljenje
za fiskalne poslove (FAD) MMF-a izradilo je izvestaj
o tehnickoj pomoci ,Ubrzanje reformi trezora” koji
je racunovodstvo u javnom sektoru identifikovao
kao jedno od klju¢nih podrucja za reformu. FAD je
zatim mobilisalo rezidentnog savetnika za TP da
pomogne Trezoru da razvije akcioni plan za uvodenje
Medunarodnih ra¢unovodstvenih standarda za
javni sektor (IPSAS) za period od 2006-2015. godine
(kasnije produzen do 2020. godine).

Pokretaci reforme racunovodstva u javnom sektoru
u Gruziji uklju€uju sledece:

Posvecenost i teznja na visokom nivou reformama
javnih institucija i jacanja upravljanja uparena sa
finansijskom i tehnickom pomoci MFl i bilateralnih
donatora.

Podrska donatora je bila znacajna tokom realizacije,
narocito podrska Svetske banke, britanskog
Odeljenja za medunarodni razvoj, Svedske agencije
za medunarodni razvoj i Holandije koje su zajedno
osnovale visedonatorski poverenic¢ki fond. Ovim je
finansiran Projekat podrske reformama finansijskog
upravljanja u javnom sektoru u periodu od 2007-
2012. godine, sa cetiri glavne komponente:
Srednjoro¢ni budzetski okvir i planiranje budzeta;
Trezor i izvrSenje budzeta; Informacioni sistem za
upravljanje ljudskim resursima; i Javni nadzor. Gruzijci
su u okviru druge komponente mogli da privuku i
finansiraju najbolje raspolozive stru¢njake za IPSAS.

REZULTATI

Kako su reforme uzimale zamah tokom perioda
od 2004- 2009. godine, svaki aspekt ekonomije
i javnog sektora pokazao je napredak. Sigurnost
i nulta stopa kriminala postali su nova norma,
korupcija je gotovo iskorenjena, bankarski sektor
je napredovao, investicije su porasle, a plate su se
povecavale iz godine u godinu. Postojao je snazan
osecaj zajednickog ucestvovanja kako bi svi bili deo
razvoja i,,dodali jo$ jednu ciglu u zid" Jasno je da je
reforma RJS ukljucena u Siru reformu finansijskog
upravljanja javnog sektora samo samo jedan
deo vladinog celokupnog reformskog programa.
Medutim, reforma RJS i vec¢a dostupnost pouzdanijih
finansijskih informacija se smatra vaznim faktorom
koji je pomogao reformama da iskoriste zamajac.

MLAD | MOTIVISAN TIM

Metodologija racunovodstva u javhom sektoru,
kao funkcija, prebacena je iz Odeljenja za budzet
Drzavnog trezora 2005. godine. Povecavajudi i
nadogradujudi postojeci kapacitet tima koji je
prethodno bio angaZovan na analizi tromesec¢nih
bilansa stanja javnih institucija, Trezor je angazovao
nove kadrove medu diplomcima. Tim je prepoznao
vaznost reforme i njihovu ulogu i uvaZzio je ogromnu
priliku za njihov profesionalni razvoj, koju pruzaju
projekti koje finansiraju donatori, a koja je bila
prilicno oskudna u drugim oblastima rada Trezora.

AKTIVNO UKLJUCENO VISE RUKOVODSTVO

Zamenik direktora Trezora bio je angaZovan u procesu
i proveravao je tim za Metodologiju racunovodstva
u javnom sektoru, razmisljajuci sa njima, donoseci
odluke o tehnickim pitanjima, pokusavajuci da
pronade nacine za finansiranje odredenih aktivnosti,
ukljucujuci obrac¢anje donatorima.



ALATI ZA PROCENU

Idealan alat za podrsku reformi racunovodstva

u javnhom sektoru trebalo bi da uklju¢uje ne samo
dijagnozu trenutnog okvira, kapaciteta i prakse, vodi¢
za formulisanje reformskih mapa, ve¢ bi takode trebalo
da identifikuje pokretace i prepreke reformama i da
predlozi kako ih adresirati.

Da bi se postigla znacajna i realna reforma
racunovodstva u javhom sektoru, neophodno je
sveobuhvatno razumevanje okruzenja racunovodstva
u javnom sektoru u zemlji. Dijagnosticki alat Svetske
banke, Izvestaj o unapredenju finansijskog izvestavanja
javnog sektora (REPF) - Dijagnosticki alat*’ podrzava takve
procene koje mogu posluziti za dalje planove reformi. REPF
omogucava i) sistematsko prikupljanje informacija o okviru
finansijskog izvestavanja javnog sektora u zemlji, koji
obuhvata njegovo racunovodstveno okruzenje u javnom
sektoru; i ii) procena odstupanja izmedu racunovodstvenih
standarda javnog sektora u zemlji i Medunarodnih
racunovodstvenih standarda javnog sektora (IPSAS),
priznatog medunarodnog referentnog standarda za
ra¢unovodstvo u javnom sektoru. Trenutno je REPF alat
u fazi azuriranja i pretvorice se u sveobuhvatan alat na
osnovu alata za ocenjivanje PULSE.

Alat sledece generacije za procenu takode treba da
olaksa pripremu reformskih planova, indentifikovanje
pokretaca i prepreka reformama ili aspekte politicke
ekonomije koji mogu podrzati ili ograni¢avati reforme.

Obrazac dobre prakse: Mapa puta za reformu
ra¢unovodstva u javnom sektoru* je alat koji podrzava
pripremu i sprovodenje reformi isticudi klju¢na pitanja i
ciljeve, rezimirajudi glavna razmatranja koja treba uzeti u
obzir pri razvoju nacionalnog koncepta reforme i mape
puta za implementaciju. U njemu se nalazi opsti okvir
koji pokriva postojec¢u praksu i razmisljanja o upravljanju
reformama, strategiju sprovodenja koja je predstavljena
na strukturiran nacin — kao neka vrsta kontrolne liste.

Neki od prethodnih alata Svetske banke, kao sto
su Institucionalni pregled i pregled upravljanja (IGR),
su primeri analitickih izvestaja koji su se fokusirali na
funkcionisanje klju¢nih javnih institucija. Oni su analizirali
izvodljivost reformskih preporuka uz rigoroznu procenu
politicke stvarnosti i prepreka reformi. Svrha ovih IGR*
je bila informisanje strategija pojedina¢nih zemalja i
operativnih prioriteta kroz utvrdivanje institucionalnih
slabosti koje doprinose merljivim problemima ucinka, kroz
pomoc¢ u unapredenju dizajna projekta i kroz pruzanje
osnove za rigoroznu prioritizaciju reformi u skladu sa
institucionalnom ili politickom izvodljivos¢u. Njihovo
ispitivanje politickih pitanja i motiva ojacalo je glavnu
tvrdnju da kratkorocne, ¢isto tehnicke aplikacije nece resiti
duboko ukorenjene politicke probleme.** Aneks 3 daje
neke primere IGR koji su analizirali prepreke i neuspesne
reforme, mada nisu povezani sa racunovodstvom u javhom
sektoru.

i

4" https://cfrrworldbank.org/publications/report-enhancement-public-sector-financial-reporting-repf-diagnostic-tool

42 https://cfrrworldbank.org/index.php/publications/roadmap-public-sector-accounting-reform-good-practice-template

“31GR su odgovorili na izazov udaljavanja od modela ,najbolje prakse” koji se pokazao manje nego uspesnim u podsticanju institucionalne reforme.
U pristupu najbolje prakse isti¢u se problemi u formalnim institucionalnim aranzmanima i pruzaju saveti i podsticaji za reSavanje problema. Od
vlada se trazi da njihove drzavne sluzbe ucine meritokratskijim, a budzetske procese usredsredenim na ucinak, ali bez ikakvog pragmati¢nog vodica
kako bi te promene mogle biti uvedene s obzirom na politi¢ku realnost. Nasuprot tome, pristup koji se ,najbolje uklapa“ postavlja pitanje,Sta bi
ovde funkcionisalo?”. U potrazi za,najboljim resenjem’, IGR su nastojali da vladama daju ideje o kompromisima izmedu pristupa, umesto da diktiraju

koji ¢e pristup slediti.

“ Osnazivanje i smanjenje siromastva. lzvorna knjiga, alati i prakse 15 - Institucionalni pregled i pregled upravljanja, Svetska banka (2002)
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MOGUéNQSTI ZA REéAv,vL\NJE
NETEHNICKIH POKRETACA

Prozori moguc¢nosti su vazni u smislu i kao strategija'
za reSavanje netehnickih pokretaca, iako moze biti
tesko pruziti delotvornu podrsku buducim, reformski
orijentisanim vladama. Mogu¢nosti reformi UJF mogu
se znatno razlikovati u razli¢itim vladama. Vlada koja je
veoma zainteresovana i motivisana da sprovodi reforme
moze za dve do tri godine postici vise nego $to ce za
osam ili deset godina biti postignuto sa vladom koja nije
zainteresovana za poboljsanje upravljanja i rukovodenja
javnim finansijama. Jedna od moguc¢nosti moze biti
postojeci projekat koji obuhvata izborni period sa dovoljno
ugradene fleksibilnosti za prilagodavanje potrebama i
namerama nove vlade, bilo kroz brz proces restrukturiranja
i ponovnog odobravanja, ili kroz fleksibilnost u okviru
projekta.

Vedinu vremena van prozora mogucnosti treba
iskoristiti za nastavak uvodenja poboljasanja, ali ¢e
napredak verovatno biti postepen i frustrirajudi za one koji
traze brzi tempo i opipljive rezultate. Klju¢na potencijalna
korist je ,imati nesto spremno za pokret” kada se ukazu
prozori mogucnosti i — $to je takode vazno - odrzati neke
rezultate koji su mozda ostvareni tokom prethodnih
Jprozora”.

4 Politicka ekonomija reformi upravljanja javnim finansijama - Iskustva i implikacije za dijalog i operativni angazman, Fritz, Verhoeven i Avenia,

Grupa Svetska banka (2017)



Objavljivanje
ra¢una nema
uticaja na
percepciju
otvorenosti vlade
zbog pocetnih
revizorskih
kvalifikacija

Podaci na
obracunskoj osnovi
koji se smatraju
nevaznim za
analizu finansijskog
stanja drzave

(npr. nedostatak
znacenja,neto
vrednosti”)

Koraci koje treba

preduzeti

Rezultati

Ocekivani ishodi

Cilj: Obezbedivanje ,istinitog i pravicnog” pregleda javnih finansija

1) Profesionalizacija
funkcije finansija;

2) Modernizacija IT
sistema i poslovnih
procesa;

3) Razvoj upravljanja
rizicima i interne kontrole
u viadi

Cilj: Pruzanje bo

1) Razviti skupove
racunovodstvenih
podataka koji pokrivaju
vise od 3 godine da bi se
identifikovala i analizirala
odstupanja u duzem
vremenskom okviru;

2) Sistemsko integrisanje
informacija sa racuna u
analizi fiskalne odrZivosti i
analizi fiskalnih rizika

Poboljsanje fiskalne
transparentnosti i
odgovornosti;

Predstavljanje
pravi¢nog prikaza
javnih finansija

lje analize stanja javnih

Evidentiranje
imovine i obaveza,
ukljucujuci
infrastrukturu i prava
zaposlenih, sto bi
takode pomoglo

u proceni pune
veli¢ine resursa koje
drzava trosi

Eliminisanje
revizorskih
kvalifikacija

koje vode ka

vecoj upotrebi

i promovisanju
obracunskih racuna
od strane stru¢nih

grupa

finansija

Podizanje kvaliteta
sirokog spektra
fiskalnih izvestaja
(tj. koriscenje
revidiranih racuna
kao,gradivnog
elementa” za
poboljsanje
pouzdanosti
fiskalnih izvestaja u
celini)

Finansijski
izvestaji su glavni
i pouzdani izvor
informacija o
finansijskim
rezultatima javnih
finansija

Neto vrednost
drzavnog/javnog
sektora povezana
sa odgovornoscu
vlade; obracunski
podaci koji se
efikasno koriste
za donosenje
odluka

“ |zvor: Moretti i Youngberry, Dodatna vrednost obra¢unskih reformi, OECD Zurnal o budzetiranju: Tom 2018/1, OECD (2018) uz prilagodavanje koje

je sprovela Svetska banka
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Koraci koje treba

preduzeti

Rezultati

Ocekivani ishodi

Racuni su previse
tehnicke prirode
za medije i Siru
javnost

Fiskalna politika se
i dalje sprovodi na
gotovinskoj osnovi
i/ili se procenjuje

u odnosu na
statistiku

Odlucivanje o
budzetu ostaje
zasnovano na
gotovinskim
razmatranjima

Parlament ne
vrsi nadzor nad
racunima

83

Cilj: Podizanje svesti javnosti o javnim finansijama

1) Pojednostavljenje;
2) Brosure;

3) Otvoreni podaci
budzeta

4) Nekonvencionalna,
prilagodena javnosti
prezentacija bilansa stanja

Cilj: Definisanje

1) Usvajanje fiskalnih
naslova/pravila
postavljenih na
uslovima obracunskog
racunovodstva;

2) Harmonizacija
standarda (u meri u kojoj
je to moguce) kako bi

se izbegla zabuna oko
toga koji skupovi racuna
predstavljaju pouzdan
prikaz rezultata u odnosu
na ciljeve

Poboljsanje fiskalne

transparentnosti i
odgovornosti

Pomaganje vladi
da svoju strategiju
pretoci u akciju sa
tacno odredenim
tro$kovima

Vece ukljucivanje
medija i civilnog
drustva

sveobuhvatnijih fiskalnih ciljeva

Veci politicki interes
za obracunsko
prognoziranje i
racune

Cilj: Budzetiranje gotovinskih i negotovinskih operacija

Odredivanje troskova
politike na obracunskoj
osnovi za odabrane
operacije (npr. dugorocne
i finansijske operacije)

Promovisanje
informisanog
donosenja odluka

Bolje donosenje
odluka od strane
kreatora politika

Cilj: Pojacavanje parlamentarnog nadzora na kraju godine

1) Pruziti tehni¢ku podrsku
parlamentu (revizori,
parlamentarne kancelarije
za budzet);

2) Istadi i komentarisati
informacije koje

su relevantne za
parlamentarni rad (npr.
visokog finansijskog
uticaja, znacajne godisnje
razlike; jasna veza sa
sprovodenjem politika)

Jacanje
institucionalnih
kapaciteta za
budZetiranje,
upravljanje
rashodima

i finansijsko

upravljanje vladinim

operacijama

Parlamentarna
pitanja / istrage

Povecana
odgovornost
drzave / vlasti
zbog pritiska
javnosti

Novi KPI
zasnovani na
obracunskom
racunovodstvu;
nova fiskalna
pravila koja

se koriste u
medunarodnom
poredenju

Poboljsano
finansijsko
planiranje i
rasporedivanje
sredstava

Poboljsana
veza izmedu
finansijskih
izveStaja i
sprovodenja
politike



Nerazumevanje
rizika i prilika
povezanih sa
aktivom i pasivom

Koraci koje treba

preduzeti

Rezultati

Ocekivani ishodi

Cilj: Upravljanje sredstvima i obavezama

1) Identifikacija situacija sa
suficitom sredstava;

2) Koriscenje kapitalnih
naknada;

3) Ukupna analiza bilansa
stanja

Bolje razumevanje
troSkova zaduzivanja

Racionalizovane
odluke o sticanju /
otudivanju imovine
i obaveza

Poboljsana
upotreba imovine
i upravljanje
dugom,
obavezama i
nepredvidenim
situacijama

Cilj: Procena ucinka, ukljuc¢ujuéi KPl zasnovane na obracunskom nacelu, preglede potrosnje, procene

Procena ucinka ne
koristi obracunske
finansijske podatke

Nadzor zasnovan
na gotovinskim
transferima

1) Razvijanje
racunovodstva troskova
kao alata za poredenje;

2) Naplacivanje drzavnih
usluga koris¢enjem
informacija o punim
troskovima

Cilj: Upravljanje na nivou subjekata

Razvijanje sledecih stavki
na nivou subjekta

1) Upravljanje i

2) Odrzivosti obrac¢unskih
pokazatelja (npr. starost
obaveza, zaliha likvidnih
sredstava, itd.)

vrednosti za novac

Procena celokupnih
troSkova politika,
programa i vladinih
operacija

Merenje rezultata
poslovanja drzavnih
subjekata

Veci interes
rukovodstva za
kvalitet / koris¢enje
obracunskih
podataka

Bolje pracenje
subjekata

Efikasnija i
delotvornija
upotreba resursa
i preraspodela u
prioritetne oblasti

Poboljsani
finansijski
rezultati
subjekata
povezanih sa
pruzanjem
javnih usluga
u potpunosti
finansiranih
iz drzavnog
budzeta
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ANERS 2. STUDIJA SLUCAJAALB

DR DRITAN FINO, DIREKTOR, MINISTARSTVO FINANSIJA | PRIVREDE, ALBANIJA

Mnogo je razloga zasto je Republika Albanija preduzela
reformu racunovodstva u javhom sektoru kako bi primenila
standarde obracunskog racunovodstva. Svrha primene
obracunskog racunovodstva u jedinicama opsteg nivoa
drzave je da bi se konceptualne osnove finansijskog
izvestavanja sektora opste drzave uskladile sa IPSAS
standardima, kako bi se steklo potpuno razumevanje
osnovne finansijske situacije, postiglo bolje donosenje
odluka kojima se daje prioritet dugoroc¢noj odrzivosti
javnih finansija i umanjile greske u evidentiranju i
izvestavanju. Racunovodstvo u javnom sektoru u Albaniji
bilo je izlozeno brojnim nedostacima, na primer:

® Postoji odredeni nivo nesigurnosti u pogledu
preciznog sastava subjekata javnog sektora i to treba
resiti zajedno sa planiranim koracima za konsolidaciju
finansijskih izvestaja. Albanski drzavni finansijski
informacioni sistem (AGFIS) ne generise precizan
spisak svih kontrolnih tela i njima podredenih
jedinica i agencija

® Pravni okvir za finansijsko racunovodstvo i
izvestavanje u javnom sektoru je slozen, fragmentiran
i dvosmislen

e Ne postoje formalni ra¢unovodstveni standardi za
javni sektor

e Kadrovi, a narocito profesionalni racunovodstveni
kadrovi, su ograniceni. U Sirem sektoru javnih
subjekata u proseku rade samo dvoje ra¢unovoda.
Uspeh u privlacenju visokokvalifikovanih finansijskih
profesionalaca iz privatnog sektora ili zadrzavanje
vrhunskih talenata u javnom sektoru je minimalan jer
privatni sektor moze ponuditi znatno vece zarade

e Ne postoji stru¢no obrazovanje i kvalifikacije u
oblastima finansija i racunovodstva javnog sektora

e U Albaniji ne postoji profesionalno telo za
profesionalce iz finansija u javnhom sektoru

® Ne postoji eticki kodeks za ra¢unovode u javhom
sektoru

e Uopsteno postoje dva seta
racunovodstvenih IT sistema: AGFIS koji trenutno
nije u potpunosti funkcionalan, ali se koristi u
vecem delu javnog sektora; i citav niz, uglavnhom

govoredi,

lokalnih, IT ra¢unovodstvenih sistema koje koriste
subjekti javnog sektora i koji prvenstveno sluze za
nadoknadivanje nedostatka pune funkcionalnosti
AGFIS sistema

Na osnovu svega navedenog, veoma je vazno poboljsati
racunovodstvo u javnom sektoru Albanije. Poboljsanje
finansijskog izvestavanja u javnom sektoru ne moze se
posmatrati kao cilj samo po sebi - ono je znatno vise od
toga. Kvalitetno finansijsko izvestavanje u javnom sektoru
je kamen temeljac javnog sektora koji dobro funkcionise
i nalazi se u sredistu javnog sektora koji donosi vrednost
za novac. Poboljsanje kvaliteta informacija finansijskog
izveStavanja u Albaniji imace znacajan i pozitivan uticaj
na gradane Albanije i na medunarodno zajednicu.

Poboljsano finansijsko izvestavanje u javnom sektoru

ce:

® Obezbediti ve¢u transparentnost i odgovornost
finansijskih odluka koje drzave donose za
donatore, gradane i investitore. Odrzavanje
poverenja u vladu vazno je za odrzavanje
demokratije. Pouzdane informacije su veoma vazne
za sve medunarodne donatore i za proces evropskih
integracija Albanije, kako bi donatori bolje razumeli
situaciju u nasoj zemlji i pruzili pomo¢. Ovo je



takode jedan od zahteva pregovarackog procesa
za pristupanje EU. Takode, primena obracunskog
racunovodstva u Albaniji je vazna za statisticko
izveStavanje za Eurostat.

Pruziti potpune informacije koje pomazu boljem
odlu¢ivanju, na primer, kroz bolje razumevanje
imovine i obaveza. Potpune informacije su
neprocenjive za efikasno srednjoro¢no finansijsko
planiranje kako bi se omogucilo efikasnije koris¢enje
javnih sredstava za postizanje poboljsanih rezultata
za gradane. Takode, potrebno je bolje donosenje
odluka na medunarodnim finansijskim trzistima kako
bi se osigurali dugoro¢ni zajmovi.

Osigurati potpuni popis imovine i zaliha koji ¢e
omoguciti subjektima da procene da li se oni
efikasno, delotvorno i ekonomic¢no koriste za
pruzanje javnih usluga. Svi drzavni subjekti unutar
jurisdikcije koji prate isti ra¢unovodstveni okvir
omogucavaju poredenje i identifikaciju najbolje
prakse koja se moze ponoviti u drugim drzavnim
subjektima kako bi se eliminisalo rasipanje.

Poboljsatikvalitetvladinogokvirazaizvestavanje.
Poboljsanje je vazan faktor u proceni finansijske
stabilnosti i privla¢nosti zemlje za investiranje.
Koris¢enjem  medunarodno priznatog okvira
izvestavanja, vladini finansijski izvestaji zasnovani na
obra¢unskom nacelu podrzace pravednije i tacnije
kreditne rejtinge i podstaknucée strane direktne
investicije.

e Poboljsati upravljanje javnim finansijama kroz
vecu transparentnost i odgovornost potrebnu
za otkrivanje drzavne imovine i obaveza. Ovaj
dodatni nadzor pokrenuce informisanu raspravu
o odrzivosti javnih finansija i o tome kako najbolje
koristiti ogranicene finansije za postizanje najboljih
rezultata za gradane.

® Podrzatiuskladivanje racunovodstva u privatnom
i javnom sektoru. U Albaniji je poslednjih godina
doslo do mnogih promena i poboljsanja na polju
racunovodstva u privatnom sektoru, pa je veoma
vazno poboljsati racunovodstvo i u javnhom sektoru
i uspostaviti regulisanu profesiju sluzbenika za javne
finansije.

e Pomod¢i nevladinim organizacijama da dobiju
bolje informacije. Nevladine organizacije postaju
aktivnije u zahtevanju transparentnijih informacija i
dobijanju tacnih i pouzdanih podataka o finansijskoj
situaciji drzave.

Politicka podrska je preko potrebna. Vlada se u
strategiji UJF obavezala da ¢e primeniti obra¢unsko
racunovodstvo, a Ministarstvo finansija je odgovorna
institucija za te reforme. Pored vodenja reforme sa
tehnickog aspekta, snaznija i energicnija politicka podrska,
posebno ministra finansija, uveliko olaksava tehnicke
napore. Primena IPSAS standarda nije jednostavan izazov
i ovakva podrska je preko potrebna.
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ANEKS 3. POLITICKA EKONOMIJA
SLUCAJA INSTITUCIONALNOG PR
UPRAVLJANJA O PREPRERAMAI

REFORMAMA

Aspekte politicke ekonomije treba uzeti u obzir pri
analizi i reSavanju prepreka i neuspeha bilo koje reforme,
ukljucujuci reforme RJS. Ovaj odeljak predstavlja dve
studije slucaja politicke ekonomije i institucionalne
analize izvucene iz ranijih Institucionalnih pregleda i
pregleda upravljanja (IGR) Svetske banke koji izveStavaju
o netehnickim pokretacima i strategijama osmisljenim
za njihovo reSavanje. Oni se mogu pokazati korisnim
referencama za administracije i pomodi im u razumevanju
klju¢nih prepreka i razmatranju snaznih netehnickih
pokretaca reformi RJS.

SLUCAJ 1. INSTITUCIONALNI PREGLED | PREGLED
UPRAVLJANJA SVETSKE BANKE UTVRDIO JE
NEFORMALNOSTI KAO PRIMARNU PREPREKU
INSTITUCIONALNOM RAZVOJU.

Neformalnost je predstavljala problem u nekoliko
oblasti javne uprave, uklju¢ujudi javnu potrosnju,
upravljanje kadrovima i primenu Zakona o finansijskom
upravljanju i kontroli. Utvrdeni su osnovni uzroci
neformalnosti koji proisticu iz politicke dinamike u zemlji,
koja je proizvela sistem pokroviteljstva i klijentelizma. IGR
posebno navodi sledece:*

® |Interes politicara za dobijanje izborne podrske i
vrienje kontrole nad birokratijom kroz raspodelu
javnih poslova i drugih vrsta renti i postavljenjem
,0s0ba od poverenja” na klju¢na birokratska mesta

Slab privatni sektor koji nije uspeo da stvori
mogucnosti  za zaposljavanje srednje klase,
podsti¢udi delove stanovnistva da traze zaposlenje u
javnom sektoru

Fragmentiran stranacki sistem koji je primorao
politicke stranke na pregovore o koalicionim
sporazumima

Ovakva situacija dovela je do sledeceg:*

U upravljanju javnom potrosnjom, znadajna
odstupanja izmedu odobrenih i izvrienih budzeta
koja su rezultat neadekvatne centralne kontrole
nad detaljima raspodele i upotrebe sredstava, u
kombinaciji sa neobuzdanim, oportunisti¢ckim
potrosackim ponasanjem resornih agencija

U upravljanju kadrovima, nekolikok podru¢ja
neformalnosti, upotrebu
konsultanata za linijske funkcije, jer su agencije imale
poteskoca u privlacenju kvalifikovanog osoblja, jer su
redovni drzavni sluzbenici imali male plate

ukljucuju¢i  Siroku

U sprovodenju Zakona o finansijskom upravljanju i
kontroli, neuspeh u sprovodenju zakona pre svega
je rezultat ogranicene posvecenosti Ministarstva
finansija i otpora javnih zvanic¢nika. IGR istraZivanje
pokazalo je da u devet godina od objavljivanja
zakona, javni sluzbenici nisu internalizovali njegove
norme i vrednosti; ve¢ina nije verovala da zakon

# Osnazivanje i smanjenje siromastva. Izvorna knjiga, alati i prakse 15 - Institucionalni pregled i pregled upravljanja, Svetska banka (2002)

* |bid



podstice zvani¢nike da se fokusiraju na rezultate ili
poboljsava efikasnost njihove agencije

IGR definise tri alternativna resenja: javno delovanje
centralizovane birokratske hijerarhije, od strane izolovane
autonomne agencije, ili decentralizovane i participativne
lokalne samouprave. Otvaranje te agende na ovaj nacin
daje plodnu osnovu za istrazivanje koji redosled aktivnosti
- ukljucujudi relativni fokus na razli¢itim alternativama —
nudi najbolje izglede za odrzivi uspeh.

IGR je institucionalne reforme klasifikovao kao hitne
prioritete vlade. Utvrdio je znake,,zamora od reformi“ medu
gradanima, ciji se kvalitet zivota nije mnogo poboljsao
za 15 godina reformskih napora. Pregled je upozorio
da ukoliko drzava ne pocne pruzati bolje javne usluge
i efikasnije ublazavati siromastvo, kredibilitet sadasnjeg
rezima moze biti ugrozen i ukazao je na socijalne nemire
kao jedan od pokazatelja krhkog legitimiteta vlade. Kao
odgovor na svepristuni problem neformalnosti, IGR daje
Cetiri glavne preporuke:

¢ Depolitizacija upravljanja kadrovima u javnom
sektoru
® Jacanje
upravljanju finansijama i kadrovima

centralnog nadzornog kapaciteta u

e Uciti iz nedavnog uspesnog iskustva autonomnih
regulatornih agencija (nadzor) i preslikati uspeh u
druge institucije javnog sektora

e Koristiti ,glas gradana” kao sredstvo za vrienje
socijalne kontrole nad javhom upravom

SLUCAJ 2. INSTITUCIONALNI PREGLED | PREGLED
UPRAVLJANJA SVETSKE BANKE UTVRDIO JE DA SU
REFORMSKE INICIJATIVE CESTO BILE NEUSPESNE
JER SU PROMOVISALE TEHNICKA RESENJA KADA SU
GLAVNE PREPREKE ZA UNAPREDENO UPRAVLJANJE
U JAVNOM SEKTORU BILE SOCIJALNO-POLITICKE
PRIRODE.

U pregledu su posebno istaknute tri prepreke reformi
javnog sektora:*

e Sveprisutni klijentelizam u javnoj sluzbi

e Organizovane interesne grupe, od kojih su neke
nelegitimne, koje odreduju politicke odluke

® Velika neslaganja izmedu privatnih agendi glavnih
javnih aktera i njihovih formalnih javnih agendi

Prema nalazima IGR, klijentelizam u javnoj sluzbi
delovao je u okviru jasno definisanih hijerarhija, a vladina
Jpravila poslovanja” za ponasanje u javnoj sluzbi sve su
se vise zanemarivala. Dobro organizovane interesne
grupe koje su odredivale politicke odluke ukljucivale
su vojsku, birokratiju, privatni biznis, sindikate, verske
grupe, NVO i donatore. Medutim, aktivnosti nekih od
ovih interesnih grupa bile su nezakonite i ukljucivale su
primanje mita, iznudu, uznemiravanje i upotreba sile.
Politicke, poslovne, sindikalne i birokratske strukture moci
delimi¢no je zarobilo podzemlje koje je koristilo taktiku
¢vrste ruke da bi ojacao svoju mo¢. U okruzima su mocnici
Cesto dobijali podrsku policije i ¢lanova pravosuda u svoju
korist, a na Stetu siromasnih. Opstanak siromasnih ljudi je
u meduvremenu zavisio od odnosa pokrivitelj-klijent.>

Korupcija i prevara javnih zvani¢nika bile su
Siroko rasprostranjene, dok su ekonomski gubiti
zbog neefikasnosti u javnhom sektoru bili ogromni.
IGR je procenio da je gubitak prihoda zbog korupcije
i neefikasnosti u carini i porezu na dohodak gradana
premasio 5 procenata BDP-a.>!

IGR je dao nekoliko preporuka za poboljsanje
upravljanja u javnom sektoru zemlje:

e Jacanje sistema odgovornosti jacanjem uloge
parlamenta, reformom pravosuda, poostravanjem
odgovornosti za javne finansije, promovisanjem
transparentnosti i ja¢anjem civilnog drustva

® Povecanje decentralizacije

® Ponovno ozivljavanje administrativne reforme
usredsredivanjem na podsticaje, u¢inak, objavljivanje
zasluga i unapredenja, kredibilni sistem nadzora i
delegiranje ovlas¢enja nad kadrovskim i finansijskim
pitanjima

Koris¢enje potencijala e-uprave

Mobilisanje podrske za reformu

% Osnazivanje i smanjenje siromastva. lzvorna knjiga, alati i prakse 15 - Institucionalni pregled i pregled upravljanja, Svetska banka (2002)
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Obracunske prakse i iskustvo u reformama u zemljama OECD (Accrual Practices and Reform Experience in OECD Countries),
Moretti, OECD Publishing, Pariz (2017)

Studija o pokretanju toka rada za pomo¢ i domacu odgovornost (Background Paper for the Launch of the Workstream
on Aid and Domestic Accountability), Hudson A. i GOVNET, OECD DAC GOVNET (2009)

Izgradnja delotvornih, odgovornih i inkluzivnih institucija u Evropi i centralnoj Aziji: Pouke iz regiona (Building Effective,
Accountable, and Inclusive Institutions in Europe and Central Asia: Lessons from the Region), Grupa Svetska banka (2020)

Izbor pogrednih pokretaca za reformu ¢itavog sistema (Choosing the wrong drivers for whole system reform), Michael
Fullan (2011)

Prikupljanje informacija povezanih sa potencijalnim uticajem, ukljucujuéi troskove, primene obracunskog racunovodstva
u javnom sektoru i tehnicke analize podobnosti pojedinih IPSAS standarda (Collection of information related to the potential
impact, including costs, of implementing accrual accounting in the public sector and technical analysis of the suitability of
individual IPSAS standards), pripremljeno za Evropsku komisiju, PwC (2014)

Osnazivanje i smanjenje siromastva (Empowerment and Poverty Reduction). |zvorna knjiga, alati i prakse 15 - Institucionalni
pregled i pregled upravljanja, Svetska banka (2002)

Izvla¢enje dodatne vrednosti iz reformi obracunskog racunovodstva (Getting added value out of accruals reforms),
Casopis OECD o budzetiranju: tom 2018/1, Moretti i Youngberry, OECD (2018)

Primena obracunskog raCunovodstva u javnom sektoru, Tehnicke beleske i priru¢nici (Implementing accrual accounting
in the public sector, Technical Notes and Manuals), Cavanagh i saradnici, Odeljenje za fiskalne poslove, Medunarodni
monetarni fond (2016)

Da li gotovina i dalje vlada? - Maksimiziranje koristi od obracunskih informacija u javnom sektoru (/s Cash Still King? -
Maximising the benefits of accrual information in the public sector), Metcalf i Sanderson, Medunarodna federacija ra¢cunovoda
i Udruzenje ovladcenih i sertifikovanih racunovoda (2020)

Dogadaji razmene znanja o primeni Medunarodnih racunovodstvenih standarda za javni sektor — Izvestaj o dogadajima
odrZanim u maju i junu 2016. godine (Knowledge Exchange Events on Implementation of International Public Sector Accounting
Standards - Report of events of May and June 2016), Svetska banka (2016)



Kako uciniti da reforme u javnom sektoru funkcionisu: politicki i ekonomski konteksti, podsticaji i strategije (Making
Public Sector Reforms Work: Political and Economic Contexts, Incentives, and Strategies), Bunse i Fritz, Svetska banka (2012)

Netehnicki pokretaci reforme poreske uprave — DIAMOND modul, Globalni poreski tim (Non-Technical Drivers of Tax
Administration Reform — DIAMOND Module, Global Tax Team), Grupa Svetska banka (2017)

Politicka ekonomija reofrmi upravljanja javnim finansijama - Iskustva i implikacije za dijalog i operativni angazman,
(Political Economy of Public Financial Management Reforms — Experiences and Implications for Dialogue and Operational
Engagement), Fritz, Verhoeven i Avenia, Grupa Svetska banka (2017)

Upravljanje javnim finansijama i njegova arhitektura u nastajanju (Public Financial Management and Its Emerging
Architecture), Cangiano, Curristine i Lazare, Medunarodni monetarni fond (2013)

Obuka za upravljanje javnim finansijama (Public Financial Management Training), Medunarodni monetarni fond (2017)

PULSAR - Obrazac dobre prakse — Ka reformi racunovodstva u javnom sektoru — Mapa puta (PULSAR- Good Practice
Template - To Public Sector Accounting Reform — Roadmap), Svetska banka (2018)

PULSAR - Analiza stanja okruzenja u oblasti racunovodstva i izvestavanja u javnom sektoru u zemljama korisnicama
PULSAR programa (PULSAR - Stocktaking of Public Sector Accounting and Reporting Environment in PULSAR Beneficiary
Countries), Svetska banka (2020)

Jacanje upravljanja javnim finansijama: IstraZivanje pokretaca i efekata, Radni dokument za istrazivanje politika 7084
(Strengthening Public Financial Management: Exploring Drivers and Effects, Policy Research Working Paper 7084), Fritz, Sweet
i Verhoeven, Grupa Svetska banka (2014)

Celi slon: Predlog za integrisanje gotovinskog, obra¢unskog i racuna odrzivosti i nedostataka (The Whole Elephant:
A Proposal for Integrating Cash, Accrual, and Sustainability-Gap Accounts), Irwin, Radni dokument /15/261, Medunarodni
monetarni fond (2015)

Ka primeni uskladenih ra¢cunovodstvenih standarda u javnom sektoru u drzavama c¢lanicama, Radni dokument
zaposlenih Evropske komisije (Towards implementing harmonized public sector accounting standards in Member States,
European Commission Staff Working Document) (2013)
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