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1 UVOD

Obracunsko radunovodstvo poboljsava kvalitet upravljanja javnim finansijama i izvjeStavanja
pruzajuci pun pregled troskova drzavnih aktivnosti putem povecanja odgovornosti i mogucnosti
donodenja odluka za sve resurse, ne samo za gotovinu. Istovremeno, obracunsko ra¢unovodstvo
omogu¢ava da ratunovodstvo javnog scktora u velikoj mijeri pruza podrsku eksternom
izvjestavanju kao $to je statisticko izvjeStavanje u skladu sa ESA 2010 standardom koje zahtijeva
Evropska unija. ESA 2010 i GFS 2001 metodologija se zasniva na principima obrac¢unskog
racunovodstva i zahtijeva da izvori podataka budu po obratunskom principu.

Ministarstvo finansija Crne Gore je prepoznalo potrebu za pripremom Strategije za prelazak
javnog sektora na obracunsko racunovodstvo. Ova reforma ima za cilj upodobljavanje
ratunovodstva javnog sektora sa medunarodnim ratunovodstvenim standardima, omogucavanje
fiskalnog statistickog izvjestavanja i jacanje upravljanja javnim sektorom. Poseban fokus je
usmjeren na pruzanju svih potrebnih informacija za efikasno upravljanje obavezama i imovinom
drzave.

IT OPIS TRENUTNOG STANJA

2.1 Funkcionisanje racunovodstvenog sistema i sistema finansijskog izvieStavanja

Racunovodstvo javnog sektora u Crnoj Gori organizovano je na modifikovanoj gotovinskoj
osnovi, koja podrazumijeva da se primici i izdaci evidentiraju na gotovinskoj osnovi tj. u
momentu isplate ili naplate gotovine, ali takode uzima u obzir neizmirene obaveze na kraju
racunovodstvenog perioda, koje se evidentiraju na obracunskom principu tj. u odnosu na period
na koji se odnose.

Racunovodstvo primitaka i izdataka na gotovinskoj osnovi priznaje transakcije i dogadaje tek u
momentu naplate ili placanja gotovine (ili gotovinskih ckvivalenata). Finansijski izvjestaji
pripremeljeni na gotovinskoj osnovi pruzaju informacije o izvorima gotovine nastale tokom
perioda, svrhama u koje je gotovina upotrijebljena i gotovinskim saldima na izvjestajni datum.
Fokus mjerenja u finansijskim izvjedtajima jesu gotovinska salda i njihove promjene.

Legislativnu osnovu za radunovodstvo javnog sektora obezbjeduju Zakon o budzetu, Zakon o
drzavnoj imovini, Pravilnik o jedinstvenoj klasifikaciji ra¢una za Budzet Crne Gore, budZete
vanbudzetskih fondova i budZete opstina, Pravilnik o nalinu sastavljanja i podno3enja
finansijskih izvjestaja budzeta, drzavnih fondova i jedinica lokalne samouprave, Uputstvo o radu
Drzavnog trezora. Uredba o na¢inu vodenja evidencije pokretnih i nepokretnih stvari i popisu
stvari u drzavnoj svojini, Uputstvo o blizem na¢inu vrsenja popisa pokretnih i nepokretnih stvari,
Pravilnik o razvrstavanju materijalne i nematerijalne imovine po grupama i metodama za
utvrdivanje amortizacije budzetskih i vanbudZetskih korisnika, Naredba o nainu uplate javnih
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prihoda, Pravilnik o nacinu dostavljanja i sadrzaju podataka o prihodima, rashodima i
budzetskom zaduzivanju jedinica lokalne samouprave.

Budzetsko racunovodstvo u Crnoj Gori vodi se na nivou funkcionalne, organizacione,
ekonomske i programske Klasifikacije. Klasifikacija budéetskih primitaka i izdataka
uspostavljena je u skladu sa medunarodnom GFS klasifikacijom (Government Finance statistics)
koju je uspostavio Medunarodni monetrni fond za potrebe finansijskog izvjeStavanja javnog
sektora.

Racunovodstveni sistem javnog sektora obuhvata prikupljanje, obradu, dostavu i koris¢enje
racunovodstvenih informacija za dono$enje odluka u vezi sa upravljanjem javnim sredstvima.
Korisnici budZeta finansijske izvjestaje dostavljaju kvartalno i godi¥nje na obrascima Izvjestaj o
novéanim tokovima, Izvjestaj o neizmirenim obavezama, Izjava o na¢inu utroSka sredstava
nakon isteka fiskalne godine, IzvjeStaj o nacinu utroSka sredstava tekuce budzetske rezerve.
Kvartalni finansijski izvjestaji se dostavljaju 15 dana nakon isteka kvartala, a zavr$ni rafun
korisnika budZeta do 31. marta tekuce godine za pro$lu godinu.

Na nivou javnog sektora ne postoji Zakon o racunovodstvu u kojem bi bili sistematizovani
nacionalni radunovodstveni standardi. Takode Budzet Crne Gore nema izvjestaj o finansijskom
stanju i izvjestaj o finansijskom uspjehu. Korisnici budzeta, drzavni fondovi i jedinice lokalne
samouprave su u obavezi da vode evidenciju imovine i da obrasce dostavljaju organu zaduzenom
za poslove imovine — Upravi za imovinu, ali na nivou Drzave ne postoji razvijen registar drzavne
imovine, koji bi sintetizovao podatke svih organa, kao i podatke o dobrima od opéteg interesa i
dobrima u opstoj upotrebi.

Korisnici drzavnog budzeta i lokalne samouprave su u obavezi da vode evidenciju neizmirenih
obaveza i da podatke o neizmirenim obavezama dostavljaju Ministarstvu finansija na propisanim
obrascima kvartalno i na kraju fiskalne godine. Korisnici budZeta Drzave od 1. januara 2014,
godine su u obavezi da sve prispjele fakture unose u SAP sistem, §to je omogucilo evidenciju
neizmirenih obaveza na nivou fakturisanih vrijednosti.

Postojeci sistem raunovodstva ne uzima u obzir obracunske prihode i rashode, kao ni postojeci
informacioni sistem koji je koncipiran na gotovinskoj osnovi odnosno podrzava izvieStavanje na
nivou nov¢anih tokova.

2.2 Stanje ralunovodstvenih kapaciteta korisnika budZeta

Ministarstvo finansija je izvriilo analizu postojeceg stanja ratunovodstvenih kapaciteta kod 70
korisnika budeta na osnovu njihovih odgovora na 22 pitanja iz Upitnika o sistemu
racunovodstva, a koja su se odnosila na:
~  organizacionu strukturu jedinice za obavljanje ratunovodstvenih poslova
—  broj i kvalifikacionu strukturu zaposlenih u ratunovodstvu
— polozene struéne ispite za radunovode, prisustvo seminarima i obukama iz oblasti
ra¢unovodstva



— izvjestaje koji se kreiraju u jedinici za raCunovodstvene poslove, kome su informacije
namijenjene i koliko se koriste u procesu donosenja odluka

—  softver koji se koristi za ratunovodstvene poslove i obu¢enost za rad na softveru

—  tehni¢ku osposobljenost organizacione jedinice

postojanje internih akata kojima su dodatno uredene ratunovodtvene procedure

Na osnovu dostavljenih podataka doslo se do slede¢ih zakljucaka:

Od 70 korisnika budZeta njih 56 ima organizaciono uspostavljenu jedinicu za vrSenje
radunovodstvenih poslova, odnosno 80%, od ¢ega 39 u obliku sluzbe, tri u obliku odjeljenja, dva
u vidu odsjeka i 12 u ostalim organizacionim oblicima. Kod organa sa manjim brojem zaposlenih
za obavljanje racunovodstvenih poslova angazuju se zaposleni iz drugih drzavnih organa, po
osnovu ugovora o privremenim i povremenim poslovima. U vezi sa naprijed navedenim
smatramo da bi korisnici budzetskih sredstava morali imati bar jednog zaposlenog za obavljanje
raunovodstvenih poslova imajuci u vidu znacaj ovih poslova za funkcionisanje organa i
efikasno trosenje budzetom dodijeljenih sredstava.

Radi svrsishodog vrienja poslova u organizacinoj jedinici za raunovodstvo treba izbjeci
situaciju da se sluzbenici iz ove organizacione jedinice angazuju i za vrsenje drugih poslova iz
djelatnosti organa, a analiza je pokazala da se kod 22 korisnika budzeta odnosno 32% organa ovi
sluzbenici angazuju i za druge poslove (javne nabavke, pravne poslove, vodenje medunarodnih
projekata i sl.) dok 20% potroSackih jedinica jos uvijek nema personalno odvojene funkcije
racunovodstva i unutradnje revizije.

Analiza je pokazala da postoje slabosti u kadrovskim kapacitetima u organizacionim jedinicama
za obavljanje ratunovodstvenih poslova, te je s tim u vezi neophodno raditi na edukaciji i
jacanju kadrovskog potencijala racunovodstvene funkcije kod korisnika budZeta. Analizom
kadrovskih kapaciteta doslo se do padataka da na uzorku od 70 korisnika budZeta, postoji 15%
nepopunjenih, a sistematizovanih radnih mjesta za obavljanje racunovodstvenih poslova.
Takode, od ukupnog broja zaposlenih za obavljanje racunovodstvenih poslova 38% su sluzbenici
sa visokom struénom spremom, 12% sa viSom i 50% je slubenika sa srednjom struénom
spremom. Od 70 potrosackih organizacija sluzbenici iz 39 potrosackih jedinica ili 56% su u
poslednje dvije godine pohadali seminar ili obuku iz oblasti ra¢unovodstva, a najcesce je to bilo
u organizaciji Ministarstva finansija. Samo 26 od 70 ispitanih ili 37% korisnika budZeta ima
zaposlene u ratunovodstvu sa nekom od licenci za obavljanje raunovodstvenih poslova,
najéesée izdatih od strane Instituta sertifikovanih racunovoda i revizora Crne Gore. Neophodno
je kontinuirano raditi na unaprijedenju racunovodstvenih kapaciteta potrosackih organizacija,
organizovanju seminara i obuka za zaposlene u raéunovodstvu javnog sektora, a smatramo i da
bi zaposleni u ra¢unovodstvu potrosackih jedinica budzeta morali imati polozen neki od stru¢nih
ispita iz oblasti ratunovodstva.

Obzirom da je automatizovana obrada podataka osnov za obavljanje racunovodstvenih poslova u
savremenim uslovima od izuzetnog je znacaja i tehnicka opremljenost organizacionih jedinica za
obavljanje racunovodstvenih poslova, a analiza je pokazala da su gotovo svi korisnici budzeta
naveli da tehnic¢ka opremljenost zadovoljava potrebe organizacione jedinice, dok devet od 70
ispitanih potro$ac¢kih jedinica smatra da je neophodno dodatno opremanje. Od 1. januara 2014.



godine svi korisnici budZeta koriste SAP sistem, te je s tim u vezi Ministarstvo finansija tokom
decembra mjeseca organizovalo dodatne obuke za rad na softveru za zaposlene u ratunovodstvu
u onim potrosackim jednicama, koje do tada nisu koristile SAP sistem.

Ono §to se zakljucuje na osnovu informacija dobijenih od potrosackih jedinica budZzeta jeste da
su zaposleni na ovim poslovima zainteresovani za dodatno usavrSavanje i edukaciju. Za
kvalitetne informacije koje generiSe racunovodstvena funkcija neophodno je obezbjediti
kadrovima u racunovodstvu prac¢enje novina u ovoj oblasti, propisa, standarda, ¢emu u prilog
govori Cinjenica da samo 34 potrosacke jedinice imaju pretplatu na neki od ¢asopisa iz oblasti
racunovodstva i finansija.

Od ispitanih 70 samo 40 korisnika budzetskih sredstava ima doneSene interne akte kojima su
dodatno propisane racunovodstvene procedure a 75% organa ima Pravilnikom o unutrasnjoj
organizaciji i sistematizaciji odvojene duznosti lica koja su odgovorna za ovlas¢ivanje, izvrsenje,
evidentiranje i kontrolu,

Takode, slabosti su evidentne i u informacionoj ulozi ra¢unovodstva u potro$ackim jedinicama
imajuci u vidu da samo 43 korisnika budZeta sastavljaju jo$ neke izvjeStaje osim kvartalnih i
godisnjih finansijskih izvjestaja koji se dostavljaju Ministarstvu finansija odnosno Poreskoj
upravi, kod organa koji imaju svojstvo pravnog lica. Pored navedenog analiza je pokazala da od
70 ispitanih 57 korisnika budzeta radi analize rashoda i analize za upravljanje troskovima, koje
su od sustinskog znacaja za dobro upravljanje sredstvima.

2.3 Stanje racunovodstvenog informacionog sistema
/ S S

Od 1. Januara 2014. godine svi direktni budZzetski korisnici imaju pristup radunovodstvenom
informacionom sistemu DrZavnog trezora koji je baziran na SAP sistemu. Trenutno SAP sistem
se koristi za evidenciju budzetskih primitaka I izdataka, kao i evidenciju neizmirenih obaveza.

Sistem ima odredena ogranicenja, kao na primjer:
e pristup sistemu imaju samo direktni korisnici budzeta, a indirektni korisnici ne (3kole,
javne zdravstvene ustanove...)

e sistem trenutno ne podrzava sve racunovodstvene transakcije ve¢ samo novéane tokove
za primitke | izdatke.

Sistem Drzavnog trezora obezbjeduje osnovne informacije o budZetskim primicima i izdacima
po ekonomskoj klasifikaciji. Dodatne informacije koje su dostupne iz informacionog sistema su
podaci o dobavljacima, pla¢enim iznosima i njihovoj ekonomskoj klasifikaciji, kao i vremenu
placanja. Neke organizacije javnog secktora koriste informacione sisteme za dodatne
ratunovodstvene evidencije. Postoje¢e zakonodavstvo ne definise bilo kakve uslove za
uspostavljanje racunovodstvenog informacionog sistema, kao ni osnovne rafunovodstvene
elemente koji su neophodni za normalno funkcionisanje raunovodstva javnog sektora.



1 KLJUCNI KONCEPTI OBRACUNSKOG RACUNOVODSTVA, CILJEVI 1
OBUHVAT REFORME

3.1. Kljucni koncepti obradunskog racunovodstva

Kvalitetne ratunovodstvene informacije su od krucijalnog znalaja za uspjeSno upravljanje
javnim finansijama i za dono3enje efikasnih odluka o nac¢inu utroka budzetskih sredstava. Zato
je neophodno jacati ulogu racunovodstvene funkcije u javnom sektoru.

Gotovinska osnova racunovodsiva je ,.osnova ratunovodstva koja prepoznaje transakcije i druge
dogadaje samo kada se prima ili daje gotovina”. Ona mjeri finansijske rezultate za odredeni
vremenski period kao razliku gotovinskih primitaka i gotovinskih izdataka (IFAC,2008).

Sistem modifikovanog gotovinskog racunovodstva prepoznaje transakcije i druge dogadaje na
gotovinskoj osnovi tokom godine, ali takode uzima u obzir neplaéene obaveze i/ili potrazivanja
na kraju godine. (IFAC PSC, 2000).

Sistem modifikovanog akrualnog racunovodstva prepoznaje transakcije i druge dogadaje na
akrualnoj osnovi, ali odredene klase sredstava i obaveza nisu prepoznate (IFAC PSC, 2000).

Akrualna osnova racunovodstva je ,osnova racunovodstva u skladu sa kojom se transakcije i
ostali dogadaji prepoznaju onda kada se dese”. Transakcije i finansijski uticaj dogadaja se
evidentiraju u radunovodstvenoj evidenciji i prepoznaju u finansijskim izvjeStajima za
vremenske periode na koje se odnose.

Postojeéi radunovodstveni sistem, utemeljen na modifikovanoj gotovinskoj osnovi samo
djelimi¢no zadovoljava zahtjeve za informacijama eksternih korisnika, prije svega medunarodnih
finansijskih institucija. Praksa pokazuje da postoje¢i nivo informacija nije dovoljan za uspjesno
upravljanje javnim sektorom u savremenim uslovima, kao ni za razvijanje troskovnog i
menadzerskog radunovodstva koje je osnova za kvalitetnu informacijsku podlogu za upravljanje
imovinom. obavezama i troskovima. Neophodno je promjeniti nacin priznavanja elemenata
finansijskih izvjestaja i izvriti tranzit javnog sektora sa modifikovane gotovinske osnove na
obratunsku osnovu, koja povecava transparentnost i efikasnost troSenja javnih sredstava.
Prednost obracunskog sistema racunovodstva je u tome Sto akcenat stavlja na prihode, troSkove,
imovinu, obaveze, umjesto isklju¢ivo na novéane tokove. Izvjestavanje na obrac¢unskoj osnovi u
velikoj mjeri poveéava obim i kvalitet ratunovodstvenih informacija, ali u isto vrijeme znaci i
dodatni izazov kako za one koji pripremaju, tako i za one koji koriste ove informacije, jer
zahtjeva bolje poznavanje i razumjevanje racunovodstvenih informacija.

Razlozi za reformu racunovodstvenog sistema u Crnoj Gori su sledeci:
—  postojanje izvjestaja o finansijskoj poziciji javnog sektora;



— unutra$nja potreba za potpunijim i boljim informacijama o efikasnosti i efektivnosti javne
potrosnje;

— uskladivanje budZetske klasifikacije sa medunarodno priznatom klasifikacijom
(ekonomskom, funkcionalnom i programskom klasifikacijom);

— razvoj u skladu sa globalnim trendovima i medunarodnim ratunovodstvenim standardima
i medunarodnim standardima finansijskog izvjeStavanja.

Medunarodne finansijske institucije i rejting agencije mogu smatrati da im je lakse da analiziraju
finansijske izvjeStaje koji su pripremeljeni  u skladu sa nezavisno uspostavljenim
racunovodstvenim standardima i mogu smatrati da su takve informacije pouzdanije i uporedive
sa ostalim sliénim subjektima.

Sa sve vecom globalizacijom 1 rastom crnogorskog trziSta povecava se broj ra¢unovodstvenih
transakcija, a samim tim usloznjavaju se ratunovodstveni poslovi u javnom sektoru te je sve
izrazenija potreba za ve¢om efikasnoScu i djelotvornodéu javnih izdataka. Prema pregledu E&Y
za 2010. godinu 37 % evropskih zemalja koristi obratunsku osnovu. Medu ¢lanicama OECD,
23% primjenjuje potpunu obra¢unsku osnovu, 30% kombinaciju gotovinske i obracunske, a 47%
u potpunosti gotovinsku osnovu.

Obracunski metod raunovodstva omogucava odvojeno raéunovodstvo toka novca i finansijskih
zahtjeva u istom vremenskom periodu, ali u isto vrijeme znaci povecano vrijeme za pripremu
izvjcstaja sa prateéim povecanjem zahtjeva za kvalitet operativnih podataka, kao i vece ulaganje
u poveéanje admnistrativnih kapaciteta, obuke sluzbenika zaposlenih u organizacionim
jedinicama za ratunovodstvo, koji ée biti nosioci procesa reforme.

Medunarodni odbor za racunovodstvene standarde u javnom sektoru (The International Public
Sector Accounting Standards Board — IPSASB) je razvio set standarda za finansijsko
izvjestavanje na obratunskoj osnovi (IPSAS), Do sada je IPSASB izdao 31 standard za
obratunsko ratunovodstvo i jedan standard za gotovinsko radunovodstvo.

= [PSAS |—Prezentacija finansijskih izvjestaja

» [PSAS 2—Iskazivanje novanih tokova

= IPSAS 3-—Racunovodstvene politike, promjenc u raéunovodstvenim procjenama i greske
«  IPSAS 4— Efekti promjena deviznog kursa

= IPSAS 5—Troskovi kapitala

= [PSAS 6 Konsolidovani i odvojeni finansijski izvjestaji

«  [PSAS 7—Racunovodstveno prikazivanje investicija u pridruzenim preduzecima
= IPSAS 8 Udjeli u zajednickim ulaganjima

»  IPSAS 9—Prihodi od komercijalnih transakcija

= [PSAS 10—Finansijsko izvjestavanje u uslovima hiperinflacije

«  [PSAS I1—Gradevinski ugovori

» [PSAS 12—Zalihe

= [PSAS 13—Zakupi

=« IPSAS 14—Dogadaji nakon datuma izvjestavanja

[PSAS 15—Finansijski instrumenti: Objavljivanje i prezentacija

IPSAS 16—Investicione nekretnine



= [PSAS 17—Imovina, postrojenja i oprema

= [PSAS 18—Izvjestavanje po segmentima

» [PSAS 19—Rezervacije, potencijalna pasiva i potencijalna aktiva

* IPSAS 20—Objavljivanje podataka o povezanim subjektima

» [PSAS 21—Gubitak vrijednosti aktive bez stvaranja dobiti

» |PSAS 22—Objavljivanje finansijskih informacija o optem vladinom sektoru
» [PSAS 23—Prihodi od nekomercijalnih transakcija (porezi i transferi)

» [PSAS 24—Prikazivanje budzetskih informacija u finansijskim izvjestajima
» |PSAS 25—Benefiti zaposlenog

» IPSAS 26—Umanjenje sredstava koja se koriste za generisanje gotovine

» [PSAS 27—Poljoprivreda

* [PSAS 28— Finansijski instrumenti: Prikazivanje

* IPSAS 29—Finansijski Instrumenti: Priznavanje i mjerenje

» [PSAS 30—Finansijski instrumenti: Objavljivanje

» |PSAS 31—Nematerijalna sredstva

» [PSAS 32-—Aranzmani za davanje koncesija: Davalac koncesija

Medunarodno izvjestavanje o fiskalnoj statistici, kao §to su ESA 2010 i GFS 2001 je takode
zasnovano na obracunskom racunovodstvu, ali postoje odredena neslaganja izmedu ova tri
okvira, jer koriste zajednicke informacije ali za razli¢ite svrhe. IPSAS se odnosi na finansijske
izvieStaje opste namjene za subjekte koje kontrolise Vlada i bazirani su na IFRS u onoj mjeri u
kojoj su uslovi za IFRS primjenjivi na javni sektor. Vecina zemalja usvaja svoje nacionalne
opste prihvacene racunovodstvene prakse, koje su pod uticajem IPSAS. IPSAS omogucava da
finansijski i operativni ratuni Vlade budu u velikoj mjeri konzistentni i da podrzavaju eksterno
propisano izviestavanje, kao $to je ESA 2010 i GFS 2001. GFS i ESA 2010 se odnose na sektor
opste Vlade u svrhu statistitkog izvjeStavanja kojim se specificno ispunjavaju potrebe
Medunarodnog monetarnog fonda i Evropske komisije — Eurostata.

¥

3.2. Ciljevi reforme raéunovodstva

Osnovni cilj strategije je definisanje osnovnih koraka kojima ce se gotovinska osnova
radunovodstva i finansijskog izvjedtavanja zamijeniti obracunskim racunovodstvom, a sve u
svrhu efektivnijeg upravljanja javnim sektorom i pruzanja javnih usluga.

Obracunski sistem racunovodstva u javnom sektoru:

e omoguéi¢e potpunije i pravovremene informacije u procesu kreiranja fiskalne politike
putem kvantifikovanja uticaja promjene imovine, obaveza, gotovine odnosno koris¢enja
bilansa stanja u fiskalnom upravljanju,

e stvori¢e dobru ratunovodstvenu i informacionu podlogu za eksterno izvjeStavanje koje
zahtjeva Evropska unija i MMF.

Prelazak javnog sektora na obraCunski sistem raunovodstva podrazumijeva:
— izmjenu postojeceg kontnog okvira za korisnike budZetskih sredstava;
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— izmjene u finansijskom izvjeStavanju u javnom sektoru (drugaciji modeli, obrasci i
sadrzaj finansijskih izvjestaja prilagoden radunovodstvu na obra¢unskoj osnovi);

— edukaciju i osposobljavanje ratunovodstvenih kadrova za reformu u rac¢unovodstvenom
sistemu sa akcentom na prakti¢na pitanja;

— stalni monitoring i evaluaciju procesa prelaska na novi sistem.

3.3. Obuhvat reforme racunovodsiva
Javni sektor u Crnoj Gori ¢ine sledeci entiteti:
korisnici budzeta Crne Gore

opstine
javna preduzeca

1

Javna preduzeca ve¢ primjenjuju obradunsko racunovodstvo (IFRS/IAS), te je s tim u vezi broj
entiteta kod kojih je neophodno primjeniti reformu manji. Ministarstvo finansija predlaze

primjenu obracunskog racunovodstva u cjelokupnom javnom sektoru, imajuci u vidu da je broj

subjekata javnog sektora relativno mali i izvodljiva je primjena srednjorocnog pristupa u
strategiji.

Zakon o ra¢unovodstvu u javnom sektoru bi trebao da sadrZi i definicije subjekata javnog sektora
i subjekata izvjeStavanja koji ga primjenjuju. U tom pogledu vazno je odlugiti koji subjekti ¢e
biti obavezni da samostalno pripremaju finansijske izvjeStaje, a Sto ¢e zavisiti od sledeceg:

—  koji su izvori finansiranja subjekta

— ko su korisnici finansijskih izvjestaja subjekta

— koja je ekonomska i politicka uloga subjekta i njegove finansijske karakteristike.

Medunarodna standardna klasifikacija institucionalnih sektora (SKIS) razlikuje:
—  Sektor nefinansijskih korporacija
—  Sektor finansijskih korporacija
Sektor Drzave
Scktor domacinstava
—  Sektor neprofitnih davalaca usluga
U skladu sa ovom klasifikacijom sektor DrZzave se dijeli na podsektore:
— Jedinice centralnog nivoa Drzave:
e Direktni korisnici drzavnog budzeta
e Druge jedinice centralnog nivoa Drzave
— Jedinice lokalnog nivoa Drzave:
e Direktni korisnici budzeta opstina
e Druge jedinice lokalnog nivoa Drzave

|

Propisana funkcionalna klasifikacija budzeta Drzave je u skladu sa medunarodno priznatom
funkcionalnom klasifikacijom rashoda Drzave — COFOG (Classification of the Functions of
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Government), a Kklasifikacijom institucionalnih sektora ¢e se stvoriti uslovi za aZuriranje
funkcionalne klasifikacije rashoda Drzave.

IV RAZVOJ STRATEGIJE

4.1. Razvoj legislative

Ministarstvo finansija bi trebalo da razvije legislativni okvir za obra¢unsko ratunovodstvo koji bi
bio u skladu sa IPSAS standardima. Okvir za akrualno ra¢unovodstvo koga ¢e Ciniti legislativa,
metodologija i smejrnice mora biti povezan sa odgovarajuc¢im ciljevima upravaljanja budzetom,
odgovornosti i transparentnosti. U isto vrijeme sva pravila koja se ti¢u tehni¢kih aspekata
racunovodstva bi trebala biti uklonjena iz budzetske legislative i legislative koja se tice imovine.

Vecina zemalja umjesto direktnog usvajanja IPSAS, koji su dosta kruti za odredene nacionalne
specifi¢nosti, razvija i usvaja nacionalne racunovodstvene standarde u obliku zakona o
racunovodstvu i racunovodstvenih metodologija koje su inkorporirane u podzakonskim aktima.

Ministarstvo finansija je misljenja da je sistem razvijanja i wusvajanja nacionalnih
ratunovodstvenih standarda fleksibilniji za nacionalne uslove i specifi¢nosti vodenja
racunovodstva i izvjestavanja, te da bi direktno usvajanje standarda bilo mnogo brzi model u fazi
usvajanja standrda, jer ne bi zahtjevao njihovo razvijanje i upodobljavanje nacionalnim
okolnostima, ali da bi u kasnijim fazama implementacije ovaj model bio usporen zbog poteskoca
u prilagodavanju nacionalnim uslovima, informacionoj infrastrukturi, ustaljenim modelima
izvjeStavanja i sl.

Nacionalnim ra¢unovodstvenim standardima neophodno je definisati:
= Kljucne obracunske principe
*  Opste racunovodstvene politike
*  Strukturu, sadrzaj finansijskih izvjestaj, kao i izvjestajne procese sa rokovima za predaju
»  Kontni okvir
» Detaljnije smjernice za racunovodstvenu evidenciju transakcija
= Subjekte izvjeStavanja

Zakon o raCunovodstvu javnog sektora bi trebao da sadrzi:

* Opste definicije (subjekti, na koje se odnosi legislativa, akrualne osnove i osnove
metodologije izvjestavanja)

* [movina (definicija, kriterijumi identifikovanja, nacin evidentiranja i vrednovanja)
» Obaveze (definicija, kriterijumi identifikovanja, na¢in evidentiranja i vrednovanja)

*  Prihodi (definicija, kriterijumi identifikovanja i nacin evidentiranja)
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Rashodi (definicija, kriterijumi identifikovanja i nacin evidentiranja)

Kapital/neto imovina (sastav)

Principi konsolidacije

Kako bi se uspostavila legislativa neophodna za funkcionisanje racunovodstvenog sistema na
akrualnim osnovama, neophodno je uraditi analizu postojeé¢ih ra¢unovodstvenih transakcija i
analizu postojecih informacija. kako bi se sagledalo do kog nivoa postoje podaci o odredenim
transakcijama i ra¢unovodstvenim kategorijama kod drzavnih organa. Analiza je neophodna i u
cilju upodobljavanja informacionog sistema kod onih organa koji generiSu podatke o odredenim
ra¢unovodstvenim kategorijama i u cilju upodobljavanja cjelokupnog sistema izvjestavanja, koji
je trenutno baziran na principu izvjestavanja o tokovima gotovine.

Implementacija akrualnog ra¢unovodstva bi morala i¢i korak po korak imaju¢i u vidu i
kadrovske kapacitete i kapacitete informacionog sistema. Uz postoje¢e  gotovinsko
racunovodstvo neophodno je postepeno uvoditi odredene elemente obracunskog racunovodstva, i
postepeno upodobljavati legislativu uvodenjem novih obracunskih elemenata i postepeno
upodobljavati informacioni sistem. U pocetnoj fazi bi se trebalo fokusirati na obaveze i imovinu,
obzirom da su ove kategorije i trenutno dostupne u odredenoj mjeri.

4.2, Razvoj informuacionog sistemua

Prelazak na obra¢unsko ra¢unovodstvo je izuzetno tesko ako ne i nemoguce bez adekvatnog
softvera sa dokazanim funkcionalnostima u oblastima kao $to su: vodenje glavne knjige,
obaveza, nabavki, drzavne imovine i sl.

Zbog toga prelazak na obraunsko radunovodstvo zahtjeva upodobljavanje informacionog
sistema u Direktoratu Drzavnog trezora. Imajuci u vidu predstojece obaveze koje se odnose na
reformu ra¢unovodstvenog sistema Direktorat je otpoceo sa izmjenama i nadogradnjom
postojedeg softvera u dijelu evidencije neizmirenih obaveza, te stim u vezi od 1. januara 2014.
godine svim korisnicima budzeta je instaliran SAP sistem i neizmirene obaveze korisnika
budzZeta se prate na nivou fakturisane vrijednosti.

Prelazak na obracunsko racunovodstvo zahtjeva pracenje obaveza na nivou ugovorene
vrijednosti, te s tim u vezi ratunovodstveni informacioni sistem mora biti upodobljen na natin da
omoguéi praéenje svih ugovorenih obaveza. Upodobljavanje informacionog sistema zahtjeva Siri
opseg od trenutnog koji se odnosi samo na korisnike budzeta. Obzirom da se reforma odnosi i na
lokalnu samoupravu, neophodno je i da nadogradnja informacionog sistema bude ispracena i kod
lokalne samouprave, kao i kod svih ostalih subjekata javnog sektora.

Neophodno je da Direktorat Drzavnog trezora razvije centralizovani ra¢unovodstveni sistem za
sve korisnike budzeta, koji ¢e biti u moguénosti da generie podatke i realizuje transakcije za sve
korisnike budzeta, ali i da prikuplja, konsoliduje i arhivira finansijske izvjeStaje korisnika. Na
ovaj nacin ¢e se smanjiti rizici od dostave pogresnih finansijskih izvjeStaja i skatiti vrijeme za
dostavljanje i konsolidaciju koja ¢e se na ovaj nacin automatizovati. Takode, podaci ¢e biti
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dostupni u svrhe statisti¢kog izvjestavanja, kao i u cilju analiza upravljanja sredstvima, kako bi
se poboljsala implementacija fiskalne politike.

Jedinice lokalne samouprave i subjekti javnog sektora moraju razviti svoje sopstvene
racunovodstvene sisteme, koji ¢e takode odgovarajuéim interfejsom biti povezani sa
Direktoratom Drzavnog trezora, u cilju prikupljanja i konsolidacije njihovih izvjestaja.

U pogledu razvoja informacionog sistema najveci izazov bi¢e u domenu evidencije drzavne
imovine i formiranja jedinstvenog registra. U 2014, godini Ministarstvo finansija je otpotelo sa
realizacijom projekta izrade softvera za evidenciju drzavne imovine. Jedan dio softvera odnosice
se na Knjigu osnovnih sredstava, koja mora obuhvatati:

e Pocetnu vrijednost (knjigovodstvenu vrijednost)

e Amortizaciju, ako je primjenjiva (akumuliranu amortizaciju, amortizaciju za period,
periodi amortizacije moraju biti odredeni na bazi potreba korisnika)

e Ispravku vrijednosti osnovnog sredstva, ako je primjenjiva (ispravku vrijednosti za
period)

e Valorizaciju (revalorizacione rezerve, gubitke, dobitke i ostale efekte)

Uspostdv]janiem registra drzavne imovine bi¢e omogucen prcgjlcd ukupne drzavne imovine, on-
line pristup i bi¢e uspostavljena metodologija za evidentiranje i upravljanje drzavnom imovinom.
Uvodenjem jedinstvenog informacionog sistema za evidenciju pokretnih i ncpokretnlh stvari u
svojini drzave Crne Gore, omogudice se Upravi za imovinu i organima koji tu imovinu koriste,
upravljaju i raspolaZu sa njom, znacajna uSteda vremena prilikom unosa pokretne i nepokretne
imovine, megmu kategorizaciju i organizaciju i pretraZivanje po svim relevantnim podacima,
kao i pracenje stanja drzavne imovine, pregled dokumentacije u elektronskom obliku,
pozicioniranje u prostoru i pregled lokacije nepokretnosti.

IPSAS | — Prezentacija finansijskih izvjestaja definise imovinu kao sredstva koja kontrolise
subjekt kao rezultat prodlih dogadaja i od kojih se ocekuje da proizvedu buducu ekonomsku
korist ili potencijal za usluge za subjekt. Postojanje kontrole se utvrduje:

¢ Dokumentom koji pokazuje vlasniStvo nad imovinom;
e Sporazumom 0 najmu;
* Sporazumom o koncesiji za usluge.

Prilikom kompilacije Registra Drzavne imovine neophodno je ispostovati sledece korake:

1) Dokumentovanje svih vrsta imovine;

2) Utvrdivanje tafnog pofetnog stanja za svaku kategoriju (identifikacija, primjena
definicije imovine i mjerenja) i razvijanje metoda za pribavljanje prethodnih podataka o
istorijskom trosku i metode za procjenu ukoliko podaci o istorijskom troSku ne postoje;

3) Procjena tadnosti i potpunosti postojecih podataka;

4) Odredivanje kategorija imovine koje ée se koristiti u kontnom planu i finansijskim
izvjeStajima. Standard 17 propisuje primjere odvojenih klasa:

- zemljiSte
— poslovne zgrade
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—  putevi

— masine

— mreZe za prenos elektri¢ne energije
— brodovi

— avioni

— specijalna vojna imovina

— motorna vozila

— namjestaj i instalacije

- kancelarijska oprema i

— naftne busotine

5) Uspostavljanje raéunovodstvene politike za svaku kategoriju u skladu sa relevantnim
[PSAS standardima i to:

— utvrditi politiku za podjelu imovine na komponente:

— utvrditi pragove za Kkapitalizaciju za svaku klasu imovine (minimalna
vrijednost koja ¢e se unositi u registar i vrijednosti koje ¢e se voditi
vanbilansno);

— utvrditi politiku za mjerenje (ukljucujuci i revalorizacionu politiku ako je
potrebno) za svaku grupu imovine:

— utvrditi politiku za operativne rashode ili kapitalizaciju naknadnih troskova za
nadogradnju, poboljsanja, popravke i odrzavanje;

— utvrditi politiku za amortizaciju i odabrati metodu amortizacije za svaku klasu
imovine, kao i politiku za umanjenje vrijednosti, nacin procjene preostale
vrijednosti i korisnog vijeka trajanja.

Posebnu paznju potrebno je posvetiti identifikovanju tzv. naslijedene imovine (,,Heritage
assets) ili imovine od Kulturnog i istorijskog znacaja, iz razloga $to IPSAS 17 ne zahtjeva da
subjekt priznaje naslijedenu imovinu. Primjeri naslijedene imovine su: istorijske zgrade i
spomenici, arheologke iskopine i sl. Obzirom da se naslijedena imovina moZe podijeliti na:

e Operativnu, koja pored svog kulturnog i istorijskog znataja donosi i odredene ekonomske
koristi (na primjer istorijske zgrade koje sluze za kancelariski smjestaj)

e Neoperativnu, koja ima samo kulturni i istorijski znacaj
Operativna imovina moze biti vrednovana kao i ostala imovina.
Standard 17 propisuje da neki djelovi imovine mogu biti priznati kao zasebna imovina kada su
znaajni i imaju razli¢it korisni vijek trajanja od stavki imovine, postrojenja i opreme na koje se

odnose.

Bitan korak u uspostavljanju ra¢unovodstvene politike za svaku vrstu imovine je odredivanje
korisnog vijeka trajanja. Korisni vijek trajanja ¢e se razlikovati u odnosu na svrhu za koju se
imovina Koristi, nivo koris¢enja, nacin odrzavanja i klimatske uslove.

Odredivanje korisnog vijeka trajanja podrazumijevalo bi:
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e Konsultaciju sa ljudima koji su zaduzeni za kori$¢enje i odrzavanje imovine;
¢ Poredenje sa korisnim vijekom sli¢ne imovine koju koriste drugi organi;
o Koris¢enje postojece evidencije o nabavkama ili rashodovanju imovine.’

Registar drzavne imovine bi trebao da sadrZi slede¢e podatke o imovini:

e Ime

e Fizicki opis

e Serijski broj

e Datum sticanja

e Lokaciju

e Osobu zaduzenu za ¢uvanje i odrzavanje imovine
e Datum zamjene imovine

e Ocekivani korisni vijek trajanja

e Originalni vijek trajanja

e Datum revidiranja vijeka trajanja

e Datum testiranja za umanjenje vrijednosti
e Istorijski trosak ili vrijednost

e Metod amortizacije i stopu
e Knjigovodstvenu vrijednost i
¢ Datum rashodovanja

Registar drzavne imovine moZe biti zaseban sistem ili integrisan u okviru Glavne knjige trezora.
Ukoliko su odvojeni onda podaci iz registra moraju biti periodi¢no transferisani u Glavnu knjigu
putem interfejsa, kako bi se omoguéila priprema finansijskih izvjestaja.

Ministarstvo finansija bi trebalo da ima pristup detaljnim finansijskim racunovodstvenim
informacijama na na nizem nivou agregacije i u konzistentnom formatu, kako bi bilo u
mogucnosti da ispuni svoje obaveze u domenu upravljanja javnim finansijama i eksternog
izvjestavanja.

4.3. Obuka kadrova

Proces tranzicije na obradunsko racunovodstvo zahtjeva obuku kadrova, kako u Ministarstvu
finansija, kao nosiocu projekta. tako i kod ostalih subjekata javnog sektora i lokalne samouprave.
Obuka kadrova je neophodna u toku samog procesa reforme. kao i nakon zavrsetka reforme u
cilju implementacije novih nacionalnih ra¢unovodstvenih politika.

Ministarstvo finansija bi trebalo da u saradnji sa nadleznim organima razvije posebnu Strategiju
obuke i sertifikacije ratunovoda u javnom sektoru, a takode bi obavezu posjedovanja sertifikata
iz oblasti racunovodstva trebalo ukljuciti u raCunovodstvenu legislativu kao imperativ  za
obavljanje poslova ratunovode u javnom sektoru.
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U cilju obuke ratunovoda u javnom sektoru Ministarstvo finansija je pokrenulo inicijativu kod
Centra izvrsnosti iz Ljubljane. koji u saradnji sa Institutom za javne finansije i racunovodstvo 1z
Velike Britanije (CIPFA) za obuku racunovoda u skladu sa programom obuke CIPFA Instituta.
CIPFA je jedan od vodecih institucija za raCunovodstvo u Velikoj Britaniji i jedina koja je
specijalizovana za javni sektor. Ovaj program se ve¢ dvije godine zaredom uspjesno realizuje u
domenu obuke unutra$njih revizora. Program se sastoji od sedam modula, od kojih Sest imaju
medunarodni karakter i razvijeni su od strane CIPFA-e, a sedmi modul je nacionalnog karaktera i
razvija se od strane domacih autora.

Obzirom da ée obuka kadrova iéi postepeno neophodno je da prvim krugom obuke budu
obuhvacene racunovode u organima lokalne samouprave i pravnim subjektima koje Vlada
kontrolie (shodno IPSAS sektorizaciji) i potrosacke jedinice prvog nivoa:

Predsjednik Crne Gore

Skupstina Crne Gore

Sudski savjet

Generalni sekretarijat Vlade Crne Gore
ministarstva

samostalne potrosacke jedinice

drzavni fondovi

® @ o o o @

Adekvatnom obukom racunovode ¢e bolje razumjeti neophodnost prelaska na obraCunsko
radunovodstvo i shvatiti praktiénu stranu implementacije akrualnog racunovodstva u svojim
subjektima kako bi mogli na pravi nacin da ga primjene.

Pored raunovoda adekvatna obuka se mora organizovati i na ostalim nivoima:
— interni revizori;
— revizori Drzavne revizorske institucije;
— sluzbenici Uprave za imovinu;
— sluzbenici za javne nabavke;
— operateri u drzavnim organima.

Poseban dio obuke ¢e se odnositi na menadZerski tim koji se putem organizovanja seminara i
radnih sastanaka mora upoznati sa novim ulogama i odogovornostima u kontekstu reforme,
odgovornostima u okviru svojih institucija i povezanosti i uticajima tokova i procesa izmedu
razli¢itih podsistema.



V NACIN REALIZACIJE PROJEKTA

5.1. Krajnji ishod projekta

Prelaskom na obracunsko radunovodstvo subjekti javnog sektora ¢e biti u mogucnosti da
generisu:

o Izvjestaj o finansijskoj poziciji

e lzvjestaj o finansijskom uspjehu

e Izvjestaj o novéanim tokovima

Ministarstvo finansija ¢e imati pristup svim podacima, neophodnim u procesu odlucivanja i
kreiranja fiskalne politike, kao i podacima neophodnim za eksterno izvjestavanje, i to:
e podacima o imovini, obavezama, potrazivanjima, potencijalnim obavezama, zalihama
e podacima koji su neophodni Zavodu za statistiku u syrhu statistickog izvjeStavanja
prema EUROSTAT-u, u skladu sa ESA 2010 standardima
e podacima u cilju pripreme konsolidovanih finansijskih izvjestaja

5.2 Period realizacije projekta

Period reforme ¢e biti odreden detaljnim Akcionim planom u kojem c¢e biti hronoloski
determinisane pojedine faze reforme. Period reforme moze biti:

e kratak (1 - 3 godine)

e srednji (4 - 6 godina)

o dugi (preko 6 godina)

Ministarstvo finansija je misljenja da bi period reforme trebao da bude 4-6 godina imajuci u vidu
potrebu za pripremom detaljnom Akcionog plana, ra¢unovodstvenih politika, obukom kadrova,
izmjenom informacionog sistema, a da bi dugi period reforme, s druge strane mogao da dovede
do gubljenja osjecaja za neophodnodcu i hitnos¢u reforme svih zainteresovanih strana, pogotovo
u situaciji kada u po¢etku reforme ne budu mjerljivi benefiti.

5.3 Faze u realizaciji

Postupni prelazak javnog sektora na obratunsko ratunovodstvo zahtjevace detaljnu hronoloSku
razradu Akcionim planom, kojim bi trebalo postaviti i nadlezne organe i odredene kljuéne ciljeve
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u svakoj fazi, kao uslove koji ¢e se morati ispuniti od strane nadleznih institucija, kao bi se
krenulo u slede¢u fazu reforme. Na ovaj na¢in jatace se odgovornost za postavljene ciljeve.

Obzirom da ¢e se reforma realizovati u fazama, a tako ¢e se mijenjati i legislativa, za odredeni
period tranzicije vjerovatno ¢e se pripremati paralelni finansijski izvjedtaji, {j. izvjestaji bazirani
na modifikovanoj gotovinskoj osnovi, a paralelno sa njima izvjedtaji na obracunskoj osnovi koji
¢e sadrzati podatke o onoliko obracunskih kategorija koliko je u to] fazi reforme dostupno, ali
koji nece biti predmet revizije i razmatranja Parlamenta, obzirom da ¢e podaci biti nepotpuni.
Sve ovo iz razloga da bi se zadrzala validnost i kredibilitet i da bi izvjedtaji revidovani od strane
Drzavne revizorske institucije i usvojeni od strane Parlamenta bili tacni i pouzdani.

U nastavku se daje pregled osnovnih aktivnosti neophodnih za prelazak javnog sektora na
obracunsko racunovodstvo, grupisanih u pet faza. Pocetak jedne faze ne zahtjeva obavezno da
prethodna faza mora biti okoncana vec se odredene aktivnosti mogu paralelno odvijati. Detaljan
hronologki redosled aktivnosti bi¢e dat Akcionim planom, nakon detaljnije analize zahtjeva
svake pojedina¢ne aktivnosti.

Prva faza

/ e Usvajanje strategije od strane Vlade Crne Gore \
e Formiranje Koordinacionog tima za implementaciju strategije

lzrada i usvajanje Akcionog plana za implementaciju strategije

Budzetiranje trokova implementacije strategije

e Izrada institucionalne klasifikacije javnog sektora

Analiza eventualnog ukljucivanja javnih ustanova u Konsolidovani racun Trezora

Obuka racunovoda o osnovnim principima obraéunskog racunovodstva J

|

Nakon usvajanja strategije od strane Vlade Crne Gore prva faza u realizaciji prelaska na
obracunsko  racunovodstvo treba da otpo¢ne formiranjem Koordinacionog tima za
implementaciju Strategije za prelazak javnog sektora na obracunsko racunovodstvo (u daljem
tekstu Koordinacioni tim). Predsjednik Koordinacionog tima treba da bude generalni direktor
Direktorata Drzavnog trezora, koji je zaduzen za razvoj budzetskog racunovodstva i finansijskog
izviestavanja. Bilo bi pozeljno da Koordinacioni tim ne ¢&ine isti ¢lanovi u svim fazama
implementacije Strategije, ve¢ da ¢lanstvo u Koordinacionom timu varira iz jedne faze u drugu
zavisno od potreba i prioriteta u pojedinaénim ciklusiima implementacije Strategije.
Koordinacioni tim ¢e €initi predstavnici

— Ministarstva finansija

— Drzavne revizorske institucije

— Instituta sertifikovanih ra¢unovoda Crne Gore

—  velikih revizorskih kompanija (tzv. ,,velike cetvorke™)

~  Ekonomskog fakulteta




kao i po potrebi velikih revizorskih kompanija (tzv. ..velike Cetvorke™) i eksterni konsultanti za
informacioni sistem — razvoj informacionog sistema za sakupljanje podataka i proces
konsolidacije, a sve uz monitoring i pomo¢ medunarodnih konsultanata.

Prvi zadatak Koordinacionog tima bi¢e da izradi detaljan Akcioni plan sa vremenskim
pregledom prelaska javnog sektora na obracunsko racunovodstvo sa razradom konkretnih
aktivnosti u implementaciji Strategije, kao i analizom tro8kova svake pojedinacne faze reforme.

Prva faza prelaska javnog sektora na obratunsko ratunovodstvo se tice samog obuhvata reforme,
odnosno obuhvata javnog sektora obracunskim rac¢unovodstvom. Po pitanju sektorizacije
zahtjevi IPSAS standarda su takvi da se prilikom konsolidacije uzimaju u obzir svi subjekti koji
su pod kontrolom centralne vlade. S tim u vezi neophodno je analizirati zahtjeve IPSAS
standarda i izraditi institucionalnu klasifikaciju javnog sektora.

U okviru prve faze neophodno je raditi na objedinjavanju u finansijskim izvjeStajima svih
prihoda i rashoda javnih ustanova, a koji nisu ukljuceni u Konsolidovani raéun Trezora, jer
standardi to zahtjevaju. U tom smislu potrebna je analiza postojece regulative koja definiSe status
javnih ustanova sa ciljem njihovog eventualnog ukljucenja u Konsolidovani racun trezora.

U prvoj fazi implementacije strategije neophodno je otpoeti rad na obuci rac¢unovoda u javnom
sektoru o osnovnim principima obradunskog ratunovodstva, na nacin opisan u poglavlju 4.3,
kako bi kasnije, nakon kreiranja novih radunovodstvenih politika u skladu sa IPSAS
standardima, bilo mnogo lakse vrsiti obuke za implementaciju nacionalnog zakonodavstva.

Druga faza

e Analiza trenutnog tretmana ratunovodstvenih treansakcija, sagledavanje zahtjeva IPSAS-a N
kreiranje novih ratunovodstvenih politika na bazi obracunskog principa

e Razvoj informaciong sistema

e Unaprijedenje kvaliteta postojecih podataka

o g

projekta treba da se bazira na analizi trenutnih radunovodstvenih transakcija i kontnog okvira i
kreiranju novog ralunovodstvenog tretmana na bazi obradunskog principa. Analiza
ra¢unovodstvenih transakcija treba da se usmjeri na finansijski uticaj pojedinacnih dogadaja,
kako bi se na osnovu toga kreirale nove racunovodstvene politike.

Razvoj informacionog sistema je klju¢ni korak u ovoj fazi, a koji ce kasnije podrzati dvojno
knjigovodstvo, evidentiranje svih neophodnih elemenata izvieStaja o finansijskoj poziciji i
finansijskom uspjehu.

U tom pogledu prioritet je zapoceti rad na unaprijedenju postojece evidencije obaveza i imovine.
Postupni pristup bi podrazumijevao identifikovanje onih obaveza i imovine za koje ve¢ postoji
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neka vrsta evidencije. Naime, neophodno je unaprijediti postojecu evidenciju obaveza u cilju
evidentiranja ugovorenih obaveza javnog sektora. S tim u vezi neophodno je opseg projekta
nadogradnje informacionog sistema prenijeti i na lokalnu samoupravu ili kroz implementaciju
SAP sistema ili nekog drugog odgovarajuceg racunovodstvenog sistema.

Ministarstvo finansija je u 2014. godini razvilo sistem evidencije obaveza na osnovu fakturisane
vrijednosti. Obzirom da ova vrsta evidencije ima nedostatak u tome $to ne pruZa podatke o
ugovorenim obavezama ukoliko se radi o fakturisanju privremenih situacija gdje je ugovorena
vrijednost ve¢a od fakturisanih iznosa, ovaj sistem evidencije neophodno je dalje unaprijedivati
radi postizanja kona¢nog cilja evidencije obaveza na nivou ugovoreme vrijednosti. Jedna od
opcija bi trebala biti centralizacija javnih nabavki kroz jedinstven informacioni sistem kojem bi
Ministarstvo finansija imalo pristup i koji bi omogucio pracenje javnih nabavki od kreiranja
plana javnih nabavki preko unoSenja ugovora i konaéno njihove realizacije.

Uporedo sa radom na evidenciji obaveza neophodno je raditi na evidenciji drzavne imovine.
Nakon izrade Registra drzavne imovine slijedi proces identifikacije nefinansijske imovine i
njeno unosenje u registar, kako bi se oformili pocetni bilansi sredstava i obaveza pojedinacnih
subjekata javnog sektora. U prvoj fazi neophodno je skoncentrisati se na onu imovinu koja se
moze voditi bilansno i za koju ve¢ u organima postoji fizicka. ako ne i elektronska evidencija, da
bi se u kasnijim fazama preslo na evidentiranje prirodnih bogatstava, infrastrukture i sl.

Razvoj sistema za upravljanje javnim dugom jr otpoceo u 2014. godini i sadrzace cjelokupan
ugovoreni javni dug analiticki klasifikovan po izvoru i vrsti tajma. Sistem za upravljanje javnim
dugom neophodno je razviti na nacin da moze da generie radunovodstvene unose vezane 7a
javni dug, a koji ¢e putem interfejsa automatski biti inkorporirani u Glavnu knjigu Trezora.

Dakle u ovoj fazi projekta potrebno je fokusirati se na unaprijedenje postojeée evidencije
pojedinih radunovodstvenih stavki kao Sto su obaveze po osnovu javnog duga, tekuce obaveze,
imovina i oprema i potrazivanja, koja postoji u knjigama subjckata javnog sektora i u pomo¢noj
racunovodstvenoj evidenciji.

Treca faza

e Upodobljavanje kontnog okvira novim racunovodstvenim zahtjevima \

e Kreiranje novih podzakonskih akata i novih obrazaca izvjestavanja na osnovu novih
racunovodtsvenih politika

k e Obuka ratunovoda za primjenu novog nacionalnog zakonodavstva u oblasti raCunovodstva i

finansijskog izvjestavanja /
i m

T J T J J L=]
zahtjevima i kreiranje ostalih podzakonskih akata sa blizim uputstvima za primjenu nove
radunovodstvene politike, ukljudujuci i kreiranje novih obrazaca za izvjestavanje a izmjene Ce
uslijediti nakon detaljne analize prihodne i rashodne strane budzeta.
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Upodobljavanje kontnog okvira je jedan od klju¢nih aspekata reforme racunovodstva zbog uloge
koju kontni okvir ima u generisanju finansijskih informacija za razlicite svrhe.

Kontni okvir je sistematizovan sistem Sifriranja transakcija i dogadaja u okviru
ratunovodstvenog sistema. On definide nacin organizacije racunovodtvenih knjiga u okviru
odredenog sistema radunovodstva. Kontni okvir moZe obezbjedivati ekonomsku, organizacionu,
finkcionalnu klasifikaciju, kao i razlicite nivoe klasifikacija za potrebe troSkovnih centara,
programa, projekata i outputa.

Prilikom upodobljavanja kontnog okvira moraju se posebno razmotriti sledeca pitanja:

— da li ée planiranje budzeta ostati na nivou gotovinskog ili obratunskog principa;

— zahtjevi IPSAS-a po pitanju knjiZzenja imovine, obaveza, prihoda, rashoda i novcanih
tokova;

— jasno definisanje transakcija kako bi bile na pravi nacin i klasifikovane;

~ da li i u kojoj mjeri zadrzati praéenje budzetske potrosnje u odnosu na plan budzeta
(ukoliko planiranje budZet ostane na gotovinskoj osnovi);

~ zahtjeve ostalih subjekata za koje Ce, prelaskom na obracunski princip, primjena
jedinstvenog kontnog okvira postati obavezna (npr. javna preduzeca).

Nakon izrade novog nacionalnog zakonodavstva za rafunovodstvo i finansijsko izvjestavanje
neophodno je racunovode javnog sektora obuciti za primjenu novih ra¢unovodstvenih propisa,

putem prakti¢nih obuka koje mogu biti organizovane u okviru Uprave za kadrove.

Cetvrta faza

/ e Integracija informacionog sistema \

e Evaluacija imovine

o Priprema prvog finansijskog izvjestaja opSte svrhe ,,General purpose financial
statements*

& 4

Cetvrta faza se odnosi na integraciju informacionog sistema i evaluaciju imovine. Na kraju ove
faze javni sektor ¢e po prvi put pripremiti finansjske izvjedtaje opste svrhe ,,General purpose
financial statements®.

Sistem Drzavnog trezora mora postati centralizovani racunovodstveni sistem koji ¢e u sebi
integrisati podatke iz ostalih modula (imovina, drzavni dug, prihodi, obaveze i ostali sistemi koji
ée se naknadno kreirati) kako bi se obezbijedila podrika obra¢unskom raCunovodstvu i
izviestavanju. U pogledu integracije informacionog sistema neophodno je razviti okvir koji
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omogucava pregled povezanosti svih pojedinacnih modula, kako bi se omoguéila pravilna
integracija.

Popitanju evaluacije imovine IPSAS omogucava dva koncepta evaluacije:
e metodu troskovne evaluacije
» metodu revalorizacije

Koriste¢i novi razvijeni informacioni sistem subjekti javnog sektora ¢e poceti u ovoj fazi da
evidentiraju racunovodstvene transakcije u skladu sa principima obracunskog racunovodstva.
Subjekti javnog sektora ¢e po prvi put pripremiti finansjske izvjestaje opste svrhe ,,General
purpose financial statements™ ili izvjestaje o finansijskoj poziciji i finansijskom uspjehu na
zahtjevanom nivou detaljnosti.

Peta faza

e Razvoj racunovodstvenog i sistema izvjeStavanja za konsolidaciju baziranog na
informacionom sistemu

U petoj fazi bice stvoreni pravni preduslovi i podrSka putem informacionog sistema za
konsolidaciju u javnom sektoru. Principi konsolidacije po IPSAS-u zasnovani su na konceptu
kontrole. U skladu sa IPSAS-om subjekt koji priprema i prezentuje finansijske izvjestaje po
obrac¢unskom principu i ima kontrolu nad drugim subjektima, takode ¢e pripremati
konsolidovane finansijske izvjestaje za cijeli ekonomski entitet, koji se u ovom smislu sastoji od
grupe entiteta.

Na kraju procesa reforme i nakon svih izmjena subjekti javnog sektora ée morati da prilagode
svoje racunovodstvene procedure, sisteme izvjeStavanja i organizaciju sa novim
racunovodstvenim propisima.

5.4 Preduslovi za uspjesnu reformu racunovodstva

Uspjesna reforma raunovodstva u javnom sektoru i postizanje zacrtanih ciljeva tranzicije na
akrualno racunovodstvo zahtjevaju napore vise razlicitih strana, kako bi se stvorili uslovi koji su
adekvatni za implementaciju reforme. Slede¢i preduslovi su neophodni kako bi podrzali i
olaksali prelazak javnog sektora na akrualno racunovodstvo:
— Saglasnost Vlade Crne Gore za prelazak na akrualno ra¢unovodstvo tako da ono postane
dio reforme javnih finansija;
— Prepoznavanje da je usvajanje akrualnog racunovodstva dio sveukupnog reformskog
procesa javnih finansija;
—  Profesionalna i akademska podrika prilikom razvoja ratunovodstvenih standarda, izrade
legislative i izvrSna podrska;
—  Spremnost zaposlenih u javnom sektoru na promjene (motivacija, treninzi, edukacija);
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—  Koordinacija i konsultacije:

— Sto je moguée preciznije odredivanje troSkova usvajanja za cjelokupni period
implementacije;

—  Uklju¢enost nadleznih organa javnog sektora u bavljenju specificnim ratunovodstvenim
pitanjima (identifikacija i valuacija sredstava, registracija sredstava, finansijsko
izvjestavanje...);

— Moguénost informacionih tehnologija;

—  Medunarodna finansijska i konsultantska podrska.

5.5 Nivoi usvajanja Medunarodnih racunovodstvenih standarda

Svjetska banka identifikovala nekoliko razli¢itih nivoa usvajanja MRS, odnosno:

» Puno usvajanje, tj. svi MRS su usvojeni u cjelosti.
. Puno usvajanje ali sa zaostalim periodom, tj. svaki novi MRS nije odmah usvojen.

. Selektivno usvajanje, tj. usvajanje samo nekih MRS.

. Nacionalni standardi zasnivaju se na MRS, tj. nastavlja se upotreba nacionalnog
sistema racunovodstvenih standarda ali se osigurava da su novi standardi u
prihvatljivoj mjeri konzistentni sa MRS.

. Usvajanje sazetog MRS, tj. kako bi se prevazisli problemi sloZenosti, usvajaju se
glavne tatke svakog MRS umjesto cijelog standarda.

- Usvajanje uz dodatne nacionalne zahtjeve, ). usvajanje MRS ali njegovo mijenjanje
kako bi se osiguralo da on odgovara nacionalnim okolnostima.

] Usvajanje MRS objavljenog do odredenog datuma, tj, sli¢no zaostatku u vremenu ali
uz datum presjeka poslije kojeg novi MRS nijesu usvojeni, ovaj datum se moze
kasnije mijenjati tako da ukljuci vise MRS.

Medutim, IFAC je naveo da se finansijski izvjestaji i revizorski izvjestaj mogu samo
pozivati na usaglasenost sa MRS ako su uskladeni sa svim zahtjevima. Standardi treba da
funkcioniu zajedno kao dio istog sistema tako da su pristupi koji zna¢e samo djelimi¢no
usvajanje MRS problemati¢ni zato Sto ce se javiti praznine u sistemu, a nacionalni
standardi ne mogu na adekvatan na¢in popuniti te praznine.
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VI TROSKOVI RACUNOVODSTVENE REFORME 1 PRIMJENA IPSAS
STANDRADA U EVROPSKIM ZEMLJAMA

1 Mok lnvst v ovndofvene reformi
6.1 Troskovi racunovodstvene reforme

Trodkovi radunovodstvene reforme sastoje se iz troskova dodatno zaposlenih lica u javnom
sektoru, sticanja specijalisti¢kih vjeStina, razvoja i uspostavljanja finansijskog informacionog
sistema, troskova obuke zaposlenih, razvoja radunovodstvene legislative i troskova
identifikovanja i mjerenja imovine i obaveza. Sve ove trodkove treba posmatrati sa mnogo Sireg
aspekta ulaganja u kadrove, razvoj informacionog sistema i unaprijedenja zakonske regulative, a
sve u cilju efikasnijeg upravljanja javnim resursima. S tim u vezi ocekivani troskovi prelaska na
obratunsko racunovodstvo ne smiju se posmatrati izolovano ve¢ kao predmet odredene cost-
benefit analize koja ¢e biti uradena kroz Akcioni plan za implementaciju Strategije. Bitno je
naglasiti da su troskovi implementacije obracunskog racunovodstva jednokratni dok su prednosti
vidljive na dugi rok, te je zbog toga bitno troskove progiriti na cjelokupan period implementacije
Strategije, kako bi uticaj na jednogodisnji Budzet Drzave bio manji.

Odredeni dio trogkova radunovodstvene reforme bice pokriven donacijama, kao na primjer obuka
ra¢unovoda u javnom sektoru po CIPFA programu ili trening zaposlenih u Ministarstvu finansija
koji je planiran kroz projekat ,,The Slovak Republic — UNDP Partnership for Results in the
International Development Cooperation™

U septembru 2014. godine EUROSTAT je objavio studiju koju je sproveo PWC u ime Evropske
komisije, a za potrebe procjenc uticaja sprovodenja EPSAS standrda, u kojoj su troSkovi
implementacije IPSAS standarda uzeti kao osnov za procjenu troskova implementacije EPSAS
standarda. Ukoliko se raunovodstvena reforma podijeli na cetiri dimenzije:

e Politike
e Procesi
e Ljudi

e Sistemi

svaka podrazumijeva odredene reformske aktivnosti i projekte koji su neophodno kako bi na
kraju reforme imali set finansijskih izvjestaja obracunskog racunovodstva. U narednoj tabeli dati
su podaci o ukupnim trodkovima reforme prelaska na obracunsko raénovodstvo u pojedinim
zemljama EU podijeljeni na pomenute Cetiri dimenzije.

U mil. €
Austrija Danska Njemacka Svajcarska
_ (Essen)
Politike, procesi I ljudi
Eksterni troskovi 2.89 0.48 18.00
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Interni troskovi 10,48 3,52 20,73

A. Ostali troskovi 13,37 21,85 4,00 38,73 |
Sistemi
Eksterni troskovi - 26,08 1,10 15,00
Interni troskovi 7,07 1,75 17,27

B. IT trogkovi 3315 33,68 2.85 32,27
UKUPNI TROSKOVI (A+B) 46,52 55,53 6,85 71,00

6.2 Uskladenost evropskih zemalja sa IPSAS standardima

Kako bi se utvrdila uskladenost EU zemalja sa IPSAS standardima, ispitivana je uskladenost po
deset ratunovodstvenih kategorija koje su proZete kroz standarde, i to:

1) lzvjeStavanje

IPSAS 1,IPSAS 2, IPSAS 3, IPSAS 18,
IPSAS 20, IPSAS 22, IPSAS 24

2) Konsolidacija

IPSAS 6, IPSAS 7, IPSAS 8

3) Nepokretna imovina

IPSAS 5, IPSAS 13, IPSAS 17, IPSAS 21,
IPSAS 23, IPSAS 26, IPSAS 32

4) Nematerijalna imovina IPSAS 31

5) Zalihe IPSAS 12

6) Prihodi IPSAS 9, IPSAS 23
7) Razgranicenja i troSkovi IPSAS 1

8) Primanja zaposlenih IPSAS 25

0) Rezervisanja, potencijalne obaveze i [PSAS 19

potencijalna imovina

10) Finansijski instrumenti

IPSAS 28, IPSAS 29, IPSAS 30

U narednoj tabeli dat je procentualni prikaz uskladenosti EU zemalja sa IPSAS standardima:

Austrija 73 %
Belgija 67 %
Bugarska 560 %
Hrvatska 34 %
Kipar 14 %
Ceska 75 %
Danska 72 %
Estonija 92 %
Finska 72 %
Francuska 89 %
Njemacka 22 %
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Grcka 12 %
Madarska 66 %
Irska 54 %
Italija 31 %
[Letonija 73 %
Litvanija 88 %
Luksemburg 19 %
Malta 22 %
Holandija 31 %
Poljska 66 %
Portugalija 55 %
Rumunija 63 %
Slovacka 75 %
Slovenija 62 %
Spanija 70 %
Svedska 81 %
Velika Britanija 96 %

Sve radunovodstvene kategorije nisu podjednako zastupljene u zemljama Evropske unije. Na
grafikonu daje se procentualni pregled zastupljenosti pojedinih radunovodstvenih kategorija u
zemljama EU.

primanja zaposlenih s

Rezervisanja, potencijalne obaveze i potencijalna imovina |
prihodi |

konsolidacija

razgranicenja i troskovi

izvjesStavanje

finansijski instrumenti

nematerijalna imovina

stalna imovina

zalihe

76%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%
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