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Kontrola i revizija javnih finansija

Rezime: U ovom radu se analizira reforma javnih finansija u Srbiji od 2001. godine, koja
je fiskalni sistem ucinila transparentnim i uskladjenim sa Medjunarodnim standardima.
Time je povecan uticaj javnih finansija u ostvarivanju makroekonomske stabilnosti i
odrzivog privrednog rasta. Upravljanje sistemom javnih finansija obezbedjeno je, pored
ostalog, i uspostavljanjem budzetske kontrole i revizije kod svih budzetskih korisnika.
Kljuéne reci: javne finansije, trezor, interna kontrola, budzetska inspekcija, revizija.
Summary: In this article it has been analyzed restructuring of the public finances in
Serbia since the year 2001, when the fiscal system became transparent and harmonized
with the International standards. Therefore, the influence of public finances on
achievement of macroeconomic stability and sustention of economic growth has been
increased. Besides other factors, management of the public finances system has been
achieved also by setting-up budget controls and audits in all of the budget bodies.
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1. uvoD

se obezbedjuje: efikasna alokacija javnih sredstava prema utvrdjenim

| l pravljanje javnim finansijama je kljucni instrument drzavne politike kojim
budzetskim prioritetima i diskalna disciplina.

Kontrola javnih finansija (i prihoda i rashoda) vrsi se kroz:

*

Rad je primljen 17. aprila 2007. godine
Ekonomski institut, Beograd, vleko@ecinst.org.yu

*k

ko

Societe Generale Yugoslav Bank, danica.leko@socgen.com

Rad predstavlja deo rezultata istrazivanja na projektu 149019 ,Poreski sistem Srbije
i priklju¢enje Evropskoj Uniji — mogucnosti i problemi “ finansiranog od strane
Ministarstva nauke Republike Srbije

stk



V.Leko,A.Zeremski, D.Leko Kontrola i revizija javnih finansija

e sistem interne kontrole, koju uspostavljaju svi direktni i indirektni
budZetski korisnici i organizacije obaveznog socijalnog osiguranja,

e budzetsku inspekciju i reviziju, koje vrSe inspekciju i internu reviziju nad
svim direktnim i indirektnim budzetskim korisnicima i organizacijama
obaveznog socijalnog osiguranja, kao i javnim preduze¢ima osnovanim
od strane Vlade,

e eksternu reviziju zavrSnog racuna budZeta koju vrsi Vrhovna drZzavna
inspekcija, osnovana od strane parlamenta.

2. REFORMA JAVNIH FINANSIJA SRBIJE

U Republici Srbiji u periodu od 2001. godine inicirana je reforma javnih finansija,
koja je ucinila fiskalni sistem transparentnim, jednostavnijim i uskladjenijim sa
Medjunarodnim standardima. Povecan je uticaj javnih finansija u ostvarivanju
kljuénih ciljeva — makroekonomska stabilnost i odrZivi privredni rast.

Reforma javnih finansija otpocela je donoSenjem Zakona o budzetskom sistemu,
tj. novog sistemskog zakona kojim se reguliSe oblast javnih finansija u Republici,
odnosno uredjuje budzZetski sistem i upravljanje javnim finansijama. Sa
donosenjem ovog reformskog zakona u oblasti javnih finansija otpocinje primena
reformskog koncepta na svim segmentima javnih finansija i javnog sektora u
celini. Ovo je prvi i osnovni akt kojim se ostvaruju promene na svim nivoima
vliasti — budzet Republike, budzeti lokalnih vlasti, ukljuuju¢i i organizacije
obaveznog socijalnog osiguranja. Budzetski sistem se uredjuje na potpuno
novim osnovama i nov nacin, naroCito upravljanje javnim finansijama.
Jedinstveno se uredjuje planiranje, priprema, dono$enje i izvrSenje budZeta
Republike, kao i budZeta teritorijalnih autonomija i lokalne samouprave.
Poseban znacaj je u osnivanju novih institucija, pre svega trezora Republike,
odnosno trezora nizih nivoa vlasti, koje €ine stub upravljanja javnim finansijama.
Po prvi put u javnim finansijama u Republici reguliSe se zaduzivanje, izdavanje
drzavnih garancija, upravljanje javnim dugom, budzetsko racunovodstvo, interna
kontrola i revizija svih budzeta i sistem izveStavanja.

Radi ilustracije ovih reformskih poduhvata navedeno smanjenje fiskalnog deficita
od 2001. godine u odnosu na prethodni period neefikasnih javnih finansija, kada
se fiskalni deficit kretao oko 10% bruto drutvenog proizvoda, na 1,6% u 2001.
godini, 3,7% u 2002. godini, 4,2% u 2003. godini, dok se u 2004. godine
procenat smanjuje. Za finansiranje deficita koristla su se sredstva od
zaduZivanja, sredstva od privatizacije i donacija. Moguénost smanjenja javnih
rashoda bila je suZena, tako da se restriktivnom politikom vrSilo ogranienje
javne potrodnje, ali je rast bruto drudtvenog proizvoda bio osnovna pretpostavka
za smanjenje javnih rashoda na odrziv nivo.

Kretanje konsolidovanih javnih prihoda, javnih rashoda, fiskalnog deficita/suficita
i ukupnog fiskalnog deficita/suficita (Overall Fiscal Balance), kao i njihovo
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ucesée u bruto drustvenom proizvodu u periodu 2001-2008. godine prikazani su
u tabeli 1. Prema GFS (Government Finance Statistics) metodologiji, pri
utvrdjivanju ukupnog fiskalnog deficita/suficita iz rashoda se iskljuCuju izdaci za
otplatu glavnice domacim i stranim kreditorima.

Tabela 1. Konsolidovani javni prihodi, rashodi i deficit/suficit (u mil. din.

OSTVARENO PROJEKCIJA
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Prihodi — % | 276.663 | 407.018 | 471.584 | 580.198 | 707.940 | 780.753 | 857.614 | 944.794
BDP 39,1% | 44,3% | 431% |455% |462% |449% | 437% | 42,5%
Rashodi — | 288.222 | 440.904 | 508.050 | 609.196 | 700.260 | 775.928 | 853.309 | 943.837
% BDP 407% | 480% |47,3% | 47,0% |457% |44,6% |435% |42,5%
Fiskalni
deficit/suficit | -11.559 | -33.886 | -46.466 | -19.998 | 7.680 | 4.830 | 4.225 | 957
- 1,6% | -37% | -42% |-15 05% |03% |02% |0,0%
% BDP
Ukupan
finansijski
?gf/'g'rﬁ“f'c't -11.559 | -33.396 | 27.204 | -1.248 |31.031 |49.817 |62.095 |63.377
Frsonl 1,6% | -36% |-25% |-01% |20% |29% |32% |29%
Balance) -
% BDP

Izvor: Ministarstvo finansija

NajznaCajniji pozitivni efekat u reformisanju javnih finansija je njihovo
prekomponovanje u smeru podrSke ekonomskog rasta zemlje, uz svodjenje
budzetskog deficita na nizi nivo, sve do ostvarenja suficita.

Radi poboljSanja efikasnosti upravljanja javnim rashodima uvedena je institucija
trezora (na nivou Republike i na nivou lokalnih vlasti). Svaki trezor ima svoj
konsolidovani raCun na kojem svi korisnici sredstava odgovaraju¢eg budzeta
drZze svoja sredstva, bilo da su sredstva iz budzeta ili "sopstveni prihodi"
korisnika. Uspostavljanjem institucije trezora za sva plaéanja, obezbedjuje se
centralizovano upravljanje javnim rashodima i ostvarenje osnovnih postavljenih
cilieva kao 8to su: makroekonomska stabilnost, odrziv i stabilan ekonomski
razvoj i smanjenje finansijskog rizika Republike.

U 2004. godini izvrSena je do sada najznacajnija reforma u poreskoj politici,
C¢ime se zaokruzuje izgradnja modernog poreskog sistema (u pogledu
harmonizacije sa Evropskom unijom). Naime, uveden je novi poreski oblik —
Porez na dodatu vrednost. Time se ukinuti pojedini poreski oblici i uvedeni su
poreski podsticaji u funkciji podrzavanja postavljenih makroekonomskih ciljeva:
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brzi rast privrede, redovno servisiranje javnih obaveza i izgradnja modernog
sistema javnih finansija.

3. KONTROLA BUDZETA

Budzetska kontrola proizlazi iz jedne od osnovnih funkcija budzeta — da je bu-
dzet instrument kontrole prikupljanja i troSenja budzetskih sredstava. Ako se
pode od izvora iz kojih drzava prikuplja novac, onda se moze konstatovati da
glavni prihodi i primici drzavnog budzeta poti€u od oporezivanja poreskih obve-
znika, zatim dobijenih donacija i pomoci, kao i primitaka od zaduzivanja u zemlji
ili inostranstvu. Rashodi drzavnog budzeta, tj. na 8ta drZzava troSi novac, odnose
se na tekuée rashode, kapitalne rashode, otplate ili povracaj zajmova, kao i date
kredite. Za nepredvidene, hitne izdatke, sluzi budZetska rezerva (stalna i
tekuc¢a). U budzetima jedinica lokalne samouprave takode se prikazuju prihodi i
primici koji pripadaju toj jedinici, kao i rashodi i izdaci potrebni za njeno
delovanje.

S obzirom da donoS$enje budzeta zahteva odredenu proceduru u kojoj u¢estvuje
viSe institucija, svaka od njih ima odredene odgovornosti u tom procesu: Skup-
Stina kao zakonodavna vlast, Vlada kao izvrSna vlast, dok Ministarstvo finansija
za drzavu obavlja sve usluge oko prikupljanja sredstava u budzet i pla¢anja iz
budzZeta. Ministarstvo finansija izraduje i kontroliSe budzet, tj. planira i prati
izvrSenje javnih prihoda i rashoda drzave. Ono je takode odgovorno za predloge
i savete vezane za makroekonomski okvir i fiskalnu strategiju. Za izvrSenje
budZeta jedinica lokalne samouprave odgovornost snosi lice koje ima ovladéenja
identi€na ministru finansija za izvrSenje budzeta drzave.

U fazi izvrSenja budzeta, u kojoj se prikupljaju planirani prihodi budzeta i trosi za
budzetske planirane namene u fiskalnoj godini, obavlja se, s jedne strane, kon-
trola naplate javnih prihoda, a, s druge strane, kontrola koris¢enja budzetskih
sredstava.

Za efikasnu, sveobuhvatnu i nezavisnu kontrolu javnih prihoda moguéa su dva
reSenja: (1) da naplatu poreza obavlja dobro organizovana Poreske uprava, a Fi-
nansijska policija da bude zaduZena za prisilnu naplatu onog dela duga koji Pore-
ska uprava nije uspela da naplati redovhom procedurom naplate, ili (2) izdvojiti
finansijsku, odnosno poresku policiju iz uprave (direkcije) javnih prihoda u
samostalnu sluzbu — internu kontrolu, &ijeg bi rukovodioca postavljala i razreSa-
vala Skupstina. | jedno i drugo predlozeno reSenje imaju svoje za i protiv.
Medutim, bilo koje da se prihvati potrebno je da kontrola bude nezavisna,
efikasna i sveobuhvatna i da, sem kontrole poreskih obveznika, kontroliSe pravi-
Inost i kvalitet poreskih propisa.

Pri kontroli poreskih obveznika potrebno je od strane kontrolora javnih prihoda
vrsiti permanentnu kontrolu:
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= jskazivanja u knjigovodstvu, odnosno poreskoj prijavi, prihode, dobiti, za-
rade zaposlenih i drugih elemenata od uticaja na utvrdivanje javnih pri-
hoda;

= prijavljivanja imovine, imovinskih prava i nepokretnosti podloZnih opore-
zivanju;

= taCnosti iskazanih podataka o pravu na poreske olaksice i oslobadanja;

= utvrdivanja osnovice, obraCunavanja i pla¢anja poreza na promet;

® Krajnju upotrebu sredstava formiranih po osnovu poreskih olaksica i oslo-
badanja;

= sprovodenje mera naloZenih od strane suda i drugih nadleZnih organa;

= gsprovodenje mera prinudne naplate javnih prihoda;

= obraduna kamate za neblagovremeno pla¢anje javnih prihoda;

= stanje poreskih raduna (zaduZenja, naplate) i usmeravanje sredstava;

= poreskog bilansa.

Pretpostavka uspesnog delovanja ove kontrole je, izmedu ostalog, i dobro ustro-
jeno i organizovano poresko knjigovodstvo, kao oblik evidencije u sistemu javnih
prihoda. Poresko knjigovodstvo treba da bude prilagodeno zahtevu da se
obezbede analitiCki sadrzaji vezani za zaduzenja i razduzenja poreskih obvezni-
ka, zatim sintetiCki izveStaji zaduzenja poreza po vrstama i oblicima, kao i
informacije o stepenu naplate poreza i njihove distribucije korisnicima.

Poslovi kontrole upotrebe sredstava za finansiranje javnih rashoda obavljaju
se u okviru Ministarstva finansija (obi€no sektor ili sluzba za fiskalni sistem). Tu
kontrolu obi¢no vrSe finansijski/budzetski inspektori. Budzetski inspektori kon-
troliSu, pre svega, da li se sredstva za finansiranje javnih rashoda rasporeduju
njihovim korisnicima u skladu sa utvrdenim rasporedom, kao i da li se koriste za
namene predvidene budzetom, posebnim zakonom ili finansijskim planom. S tim
u vezi, svi korisnici budzetskih sredstava su duzni da budzetskim inspektorima
(na njihov zahtev) dostave svoje finansijske planove, programe, izvestaje o
izvrSenju predvidenih obaveza.

Efikasna kontrola rashoda moZe da se obezbedi iskazivanjem rashoda putem
dve klasifikacije: ekonomske i funkcionalne. Ekonomskom klasifikacijom budzet
se prezentira po ekonomskoj kategoriji troSkova, dok funkcionalna klasifikacija
obezbeduje pregled rashoda po delatnostima i programskim aktivnostima (Sto je
u saglasnosti sa medunarodnim standardima i preporukama MMF-a).

Treba naglasiti da je sa uvodenjem institucije trezora moguce obezbediti viSe-
struku budzetsku kontrolu, kako na drzavnom, tako i na lokalnom nivou. Drzavni
trezor, koji se po pravilu formira u Ministarstvu finansija, obavlja: sva pla¢anja,
vodenje evidencije, finansijsku kontrolu, finansijsko izvestavanje, upravljanje
nov€anim sredstvima i dugovima, vodi evidenciju o drzavnoj imovini, prati
finansijsko poslovanje vanbudZetskih fondova i jedinica lokalne samouprave.
Smisao delovanja trezora je u tome da drzava u svakom trenutku zna kojim
sredstvima raspolaze, zahvaljujuéi jedinstvenom radunu budZeta na koji pristizu
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svi javni prihodi i primici i sa kojeg se isplaéuju svi javni rashodi i obavljaju druga
placanja preko jedinstvenog raCuna budZeta. Trezor treba da ima podatke o
stanju dnevne likvidnosti raCuna drzave, kao i potrebe za gotovinom. Trezor,
takode, treba da dobija informacije o stvarnim rashodima korisnika budzeta,
priticanju prihoda, kao i stanju gotovine na racunima drzavnog budzeta. Trezor
je obavezan da daje informacije o uslovima zajmova, transakcijama, izdavaniju ili
povlacenju drzavnih obveznica, kao i o otplati dugova. Sve te informacije trezora
Ministarstvo finansija koristi za odlucivanje o ograni€enju budzeta i sredstava
koja se troSe posredstvom ministarstva i budzetskih korisnika.

Znadi, trezor istovremeno obezbeduje nekoliko funkcija:
= kontrolu nad nov€anim tokovima,
= upravljanje nov€anim tokovima,
® racionalnost upotrebe sredstava,
= bolju likvidnost,
= kvalitetno informisanje.

Sistem trezora obezbeduje, takode, povezanost sistema pla¢anja i njegovu na-
mensku upotrebu kroz krajnju kontrolu nastanka troSkova. BudZetski korisnik,
kao institucija sistema, time gubi izvrSnu funkciju pla¢anja. Tu funkciju preuzima
trezor i direktno kontroliSe valjanost dokumentacije, kao namensko troSenje
sredstava predvideno budzetom.

4, INTERNA KONTROLA BUDZETA

Novi koncept budzetskog sistema u javnim finansijama Republike Srbije uspo-
stavlja efikasnost upravljanja javnim rashodima uz uvodenje viSestepenog siste-
ma kontrole. Ovde se, pre svega, misli na uvodenje sistema interne kontrole
direktnih i indirektnih korisnika budzZetskih sredstava i organizacija obaveznog
socijalnog osiguranja. Sistem interne kontrole ima za cilj da obezbedi:

= primenu zakona, drugih propisa i procedura,

= uspesno poslovanje,

= ekonomicno, efikasno i namensko koriSéenje sredstava,

= guvanje sredstava i ulaganja od gubitaka (ukljuCujuci od prevara, nepravil-

nosti ili korupcije).

Sluzbu internih kontrola obavezno organizuju oni direktni budZetski korisnici Koji
su u organizacionom i finansijskom smislu sloZene celine i organizacije oba-
veznog socijalnog osiguranja. Ostali direktni budzetski korisnici mogu organizovati
posebnu sluzbu internih kontrola. Direktni budzetski korisnici uspostavljaju
odgovarajuce oblike interne kontrole za indirektne budZetske korisnike iz njihove
nadleznosti.
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Interna kontrola je organizovana kao sistem procedura i odgovornosti svih lica
ukljuenih u finansijske i poslovne procese direktnih i indirektnih korisnika bu-
dZetskih sredstava i organizacija obaveznog socijalnog osiguranja

Zadatak interne kontrole je da kontroliSe sve transakcije:
= racuna prihoda i rashoda,
= racCuna finansijskih sredstava i obaveza,
= racCuna finansiranja,
= upravljanja drzavnom imovinom.

Interna kontrola predstavija kontrolu nad racunovodstvenim okruzenjem i
racunovodstvenim procesima, kako bi se obezbedilo sledece:

= Cuvanje sredstava od gubljenja i neovlas¢enog kori§c¢enja ili raspolaganja

sredstvima,

® da se transakcije izvrSavaju u skladu sa ovlaséenjima uprave, i
= da se transakcije evidentiraju ispravno i taéno, kako bi omogucile verodo-
stojnu pripremu finansijskih izvestaja.

Racunovodstvena literatura navodi pet razli€itih tipova kontrola u okviru sistema

interne kontrole:

Kontrola okruzenja

Procena rizika

Informacije i

komunikacija

Pracenje

Kontrolne aktivnosti

Kontrola okruzenja se odnosi na atmosferu koja vlada i
koja utiCe na stav zaposlenih. Ovo uklju€uje faktore kao
Sto su integritet i etiCke vrednosti, kompetentnost,
nadzor upravnog organa, filozofija i nalin rada
poslovodstava, organizaciona struktura, dodeljivanje
ovlas¢enja i nadleznosti i pravila i prakse vezane za
ljudske resurse.

Procena rizika se odnosi na procese identifikovanja
potencijalnih rizika i nacina na koje poslovodstvo
reaguje na takve rizike, kroz mere i aktivnosti koje
preduzima.

Informacije i komunikacija ukljuéuju sve evidencije,
procedure, pravila i pisanu dokumentaciju i prirunike
koji se koriste u odrzavanju transparentnosti i polaganja
racuna za sredstva i obaveze.

Pracéenje predstavlja nadzor poslovodstava i obezbedu-
je da su mehanizmi interne kontrole uspostavljeni i da
pravilno funkcioniSu.

Kontrolne aktivnosti su pravila i procedure koje pomazu
u sprovodenju odluka poslovodstava.
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Prilikom izrade pravila i procedura treba, pre svega, razumeti i razmotriti interne
kontrole i rizike. Na primer, ako ne proverite da li su brojevi faktura duplirani pre
nego Sto izvrsite placanje dobavljacu, dolazite u situaciju da dobavlja¢u dva puta
platite istu uslugu ili ukoliko se glavna knjiga sravnjuje mesec¢no, rizikuje se
pravljenje netac¢nih finansijskih izvestaja. Ako se ne uporede rashodi i prihodi
budzeta u toku godine, mozemo doéi u situaciju da se prekomerno troSe
sredstva i stvori neto gubitak za tu godinu. Ukoliko se ne vrSi analiza troSenja
donatorskih sredstava, kako bi se videlo da li su jo§ raspoloziva, mozemo da
dodemo u opasnost da izgubimo ovaj izvor prihoda.

Postoje neke osnovne komponente svih sistema pravila i procedura interne kon-
trole koja treba ukljuciti u raunovodstvene procese: To su:

Raspodela duznosti koja se odnosi na nacin dodeljivanja zadataka. Ni jedan
pojedinac ne bi trebalo da ima potpunu kontrolu nad celokupnim procesom.
Postoji potreba za proverama i ravnotezama i ovo se najbolje postize raspode-
lom duznosti. Primera radi, zadatke treba raspodeliti na takav nacin da jedna
osoba ne moze da bude nadlezna za poslove upravljanja gotovinom i funkcijama
vodenja evidencija u isto vreme. U vecini zemalja upravnik trezora je taj koji vodi
ratuna o upravljanju gotovinom: pisanju €ekova, prihvatanju i deponovanju
uplata i bankovnim poravnanjima. Odeljenje finansija je odgovorno za
evidentiranje gotovinskih transakcija u knjige evidencija. Medutim, neke organi-
zacije kombinuju ove aktivnosti u jedno odeljenje. Kada je ovo sluéaj, onda treba
rasporediti razliite osobe za ove funkcije.

Cak i male organizacije mogu da uspostave neki nivo rasporedivanja duznosti
na taj nacin Sto ¢e ukljuéiti poslovodstvo i ¢lanove upravnih odbora u procese.

Pisana pravila i procedure — bez obzira na veli€inu organizacije, finansijska
pravila i procedure bi trebalo da budu donete u pisanoj formi i da budu lako dostu-
pna osoblju. Sefovi, kao i osoblje, moraju da poznaju i razumeju $ta jeste, a $ta
nije prihvatljivo i na koji nacin se moze postici sve $to je potrebno uraditi.

Identifikacija kljuénih u€esnika i duznosti — zaposleni treba da razumeju
svoje duznosti i odgovornosti. Ovo se moZe posti¢i kroz kombinovanje organiza-
cionih 8ema, opisa radnih mesta, detaljnih zadataka i raunovodstvenih kalenda-
ra. | primarne i sekundarne odgovornosti treba da budu odredene i evidentirane.
Osoba sa primarnim odgovornostima treba da bude odgovorna za unakrsnu
obuku osoblja sa sekundarnim odgovornostima.

Cuvanje dokumentacije i evidencija — dokumentacija je kljuéni elemenat bilo
kog sistema interne kontrole. Morate imati podrSku za finansijske informacije
koje su sadrzane u finansijskim izvestajima. Izvorna dokumentacija, kao $to su
fakture i nalozi za knjizenje, bi trebalo da se Cuvaju nekoliko godina. U mnogim
drzavama postoje statuti koji ureduju €uvanje evidencija.

Procedure interne kontrole ¢e varirati u zavisnosti od: veli¢ine organizacije, od
toga da li postoji kompjuterski sistem i od vrste finansijskih aktivnosti. Procedure
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i interne kontrole moraju da budu skrojene na takav nacin da odgovaraju
okolnostima. U procesu dizajniranja procedura mora se posti¢i ravnoteza izmedu
javnog sistema interne kontrole i preterane koli€ine birokratskog posla. Pro-
cedure koje se izrade bi trebalo da budu &to je moguce jednostavnije, a da pri
tome obezbede visok, ali ne i apsolutan, stepen interne kontrole.

Interna kontrola je definisana kao proces na koji utiCu rukovodstvo i ostali zapo-
sleni u svakom odeljenju, stvorena da bi obezbedila zadovoljavaju¢e garancije
za ostvarivanje glavnih ciljeva svakog od odeljenja.

Sistem interne kontrole svakog odeljenja treba da sadrzZi sledeZe elemente:

= Plan organizacije koja obezbeduje separaciju obaveza i odgovornosti me-
du zaposlenima;

= Plan koji ograni¢ava pristup resursima glavnog odeljenja iskljucivo autori-
zovanom osoblju, &ija je upotreba neophodna u okviru dodeljenih duzno-
sti;

= Sistem autorizacija i sistematizacije procedura u cilju kontrole aktive, pa-
sive, prihoda i rashoda;

= Prakse koje treba primenjivati tokom obavljanja redovnih duznosti u sva-
kom odeljenju;

= Kuvalifikovano osoblje koje moze da odrZava traZeni nivo kompetencije;

= Metode interne kontrole koje su efektivne i efikasne.

Interna kontrola nije jedan dogadaj, ve¢ niz akcija i aktivnosti koji su sastavni
deo operacija. Ove akcije su sadrzane u metodama koriS¢enih od strane
rukovodstva u dnevnim operacijama unutar odeljenja. Interna kontrola ne bi
trebala da se smatra za odvojen, specijalizovan sistem, ve¢ sastavni deo poslo-
vnih procesa. Efikasan sistem interne kontrole je karakterisan kontrolama ugra-
denim u infrastrukturu odeljenja.

Svaki Sef odeljenja je odgovoran za odrZzavanje efikasne interne kontrole. Ruko-
vodstvo ovo postize delegiranjem specifinih odgovornosti svim zaposlenima
unutar organizacije.

Interna kontrola ne moze da obezbedi apsolutnu sigurnost u ostvarenje ciljeva.
Rukovodstvo je duzno da koncipira i implementira internu kontrolu na osnovu
odgovarajucih troSkova i benefita. Tako postavljena interna kontrola moze da
obezbedi dovoljnu garanciju da ¢&e ciljevi biti postignuti.

Svako odeljenje mora da bude svesno svih rizika kojima je izlozeno i da ih reSa-
va, $to znaci da je neophodno postaviti cilljeve i ukljuiti ih u sastav finansijskih i
ostalih aktivnosti, tako da organizacija moze da posluje koordinirano. Kontrolne
procedure moraju da su odredene i da se sprovode. Informativno—komunikativni
sistemi omogucuju radnicima unutar odeljenja da razmene i sacuvaju informacije
koje su neophodne za izvodenje, upravljanje i kontrolu operacija. Ceo proces
mora da bude pod nadzorom i modifikovan ukoliko je neophodno.
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OgraniCenja su ukljuéena u ceo sistem interne kontrole. Ovo proisti¢e iz loSe
procene u odlu€ivanju, ljudskim greSkama, zbog sposobnosti rukovodstva da
preinai mere kontrole, udruZivanje u cilju izbegavanja kontrole i razmatranje
tro8kova i koristi u poredenju sa internom kontrolom.

Svi unutar odeljenja su odgovorni za internu kontrolu. Sef svakog odeljenja je
neopozivo odgovoran za odrzavanje efikasnog sistema interne kontrole. Ostali
unutar organizacije su odgovorni da obezbede da postoji efektivna interna kon-
trola u sastavu njihovih funkcija ili aktivnosti. Mnogi eksterni saradnici, uklju-
Cuju¢i i nezavisne revizore, uCestvuju u efektivhoj internoj kontroli kroz
nezavisne izvestaje.

5. BUDZETSKA INSPEKCIJA

Poslove budZetske inspekcije obavlja Ministarstvo finansija i ekonomije
Republike Srbije. BudZetska inspekcija (u sastavu Ministarstva finansija i
ekonomije) vrdi inspekciju i internu reviziju nad:

= svim direktnim i indirektnim budZetskim korisnicima,

® organizacijama obaveznog socijalnog osiguranja,

= javnim preduzecima osnovanim od strane Vlade.

Osnovne funkcije budZetske inspekcije su:

® ex post provera primene zakona,

= ocena sistema interne kontrole,

= kontrola primene zakona u oblasti materijalno—finansijskog poslovanja i
zakonitog koriSéenja sredstava,

® revizija nacina rada (performansi),

= davanje saveta o implikacijama kontrole,

® saradnja sa eksternom revizijom,

= vrSenje ostalih zadataka (kontrola kvaliteta rada lokalnih sluzbi za inspek-
cijuidr.).

Lokalna sluzba za inspekciju (u sastavu nadleznog izvrSnog organa lokalne
vlasti) vr8i inspekciju i internu reviziju nad:

= direktnim i indirektnim korisnicima sredstava lokalnih budzeta,

= javnim preduzecima osnovanim od strane lokalne vlasti.

Rad budZetske inspekcije je nezavisan. Njen rad, ovlaS¢enja, obeleZja i drugo
ureduje se posebnim aktom vlade, na predlog ministra. Ovim aktom ureduje se i
pravo na izjavljivanje zalbe protiv inspektora, odnosno revizora, u upravnom
postupku. Program rada budzetske inspekcije i njegove promene utvrduje
ministar.
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Ministar takode utvrduje metodologiju i blize ureduje nadin rada budZetske ins-
pekcije. BudZetske inspekcija obavlja kontrolu kvaliteta rada inspekcije lokalne
vlasti radi obezbedenja jedinstvene primene postupka inspekcije na teritoriji
Republike. Lokalna sluzba za inspekciju dostavlja dokumentaciju i izvestaj, na
zahtev funkcionera koji rukovodi budzetskom inspekcijom.

Budzetska inspekcija, kao i lokalna sluzba za inspekciju imaju pristup svim
podacima, dokumentima, izvestajima i informacijama potrebnim za obavljanje
funkcija kod korisnika budzetskih sredstava, organizacija, preduzeéa, odnosno
pravnog lica nad kojim se vrSi inspekcija, odnosno revizija.

BudZetska inspekcija i lokalna sluzba za inspekciju imaju na raspolaganju
odgovarajuc¢e resurse (osoblje, prostor i opremu), koji obezbeduju vrSenje
njihovih funkcija. U vrSenju funkcija, budzetska inspekcija i lokalna sluzba za
inspekciju obavezni su da cuvaju tajnost sluzbenih i poslovnih podataka.
Budzetska inspekcija dostavlja Ministru izve$taj o izvrSenoj inspekciji sa
nalazima, merama i odgovarajuéim preporukama. Budzetska inspekcija
obezbeduje zapisnik, izvesStaj i preporuku korisniku budzetskih sredstava,
organizaciji, odnosno pravnom licu kod kojeg je vrSena inspekcija, odnosno
revizija.

Na osnovu Zakona o budZetskom sistemu Vlada Republike Srbije donela je Ure-
dbu o radu i ovla8Cenjima budZetske inspekcije i obelezjima budZetske
inspekcije. Ovom Uredbom ureduju se nacin rada, ovlad¢enja i obeleZja
budZetske inspekcije, kao i pravna zastita u postupku inspekcije. Ministarstvo
finansija i ekonomije, odnosno nadlezni organ lokalne vlasti, obavlja poslove bu-
dZetske inspekcije kod direktnih i indirektnih korisnika budZetskih sredstava i
organizacija obaveznog socijalnog osiguranja.

Budzetska inspekcija vrsi kontrolu poslovnih knjiga, izvestaja, evidencija i druge
dokumentacije kod korisnika budzetskih sredstava i organizacija obaveznog
socijalnog osiguranja (u daljem tekstu: organi i organizacije), sa ciliem da utvrdi
da li su sredstva namenski i zakonito koriS¢ena. BudZetska inspekcija ima pravo
uvida u dokumentaciju o poslu koji je predmet kontrole i kod drugih pravnih lica,
ucesnika u tom poslu.

Poslovi kontrole u skladu sa ovom Uredbom, obavljaju se po programu koji do-
nosi Ministar nadlezan za poslove finansija i ekonomije, odnosno nadlezni izvrsni
organ lokalne vlasti. Poslove kontrole kod organa i organizacija budzetski
inspektori vr§e na osnovu planova rada i naloga za kontrolu koje utvrduje,
odnosno izdaje rukovodilac budzetske inspekcije.

Nalogom za kontrolu odreduju se: budzZetski inspektor za obavljanje kontrole,
organ ili organizacija kod koje ¢e se obaviti kontrola, predmet kontrole i rok u
kome ¢e se kontrola obaviti. BudZetski inspektor u postupku kontrole svojstvo
sluzbenog lica dokazuje sluzbenom legitimacijom. Pre otpocinjanja kontrole
budZetski inspektor je duZan da najavi kontrolu funkcioneru koji rukovodi
organom ili organizacijom kod koje ¢e se vrSiti kontrola. Odgovorno lice u organu
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i organizaciji duzno je da na zahtev budZetskog inspektora sacini pismeno
objasnjenje u vezi sa predmetom kontrole.

Ako se u postupku kontrole organa i organizacije utvrdi da nije izvrSen popis, da
nije iskazano stanje imovine, kapitala, obaveza, prihoda i rashoda ili finansijskog
rezultata, odnosno da knjigovodstvene evidencije nisu potpune, uredne ili
azurne, ili da obracéuni nisu uradeni na propisan nacin, usled €ega nije mogucée
obaviti kontrolu, budzetski inspektor ¢e zaklju¢kom naloziti da se nedostaci
otklone. Zaklju€ak se izdaje u pismenoj formi, u skladu sa zakonom kojim se
ureduje upravni postupak. Budzetski inspektor odreduje rok za izvrSenje
zaklju€ka koji ne moze biti duzi od 30 dana od dana dostavljanja zakljucka.

Na zakljuCak se moze izjaviti prigovor u roku od tri dana od dana prijema zaklju-
Cka. BudZetski inspektor odlu€uje o prigovoru u roku od pet dana od dana
prijema prigovora. Organ i organizacija duzna je da o izvrSenju zaklju¢ka obave-
sti budzetskog inspektora, koji posle dobijanja obavestenja o izvrSenju zakljucka,
odnosno posle isteka roka nastavlja zapocetu kontrolu.

O izvrSenoj kontroli sastavlja se zapisnik u skladu sa zakonom. Budzetski inspe-
ktor pre dostavljanja zapisnika sa nalazom upoznaje odgovorna lica u organu i
organizaciji kod koje je izvrSena kontrola. Ako se kontrolom utvrde nezakonitosti
ili nepravilnosti u zapisniku se navodi u ¢emu se one sastoje, dokazi na osnovu
kojih su utvrdene, predlazu mere i odreduju rokovi za njihovo otklanjanje. Organ i
organizacija kod koje je vrSena kontrola moZe uloZiti primedbe na nalaz iz
zapisnika u roku od osam dana od dana dostavljanja zapisnika.

Ako budzetski inspektor utvrdi da su primedbe osnovane, sacini¢e dopunu
zapisnika koju dostavlja organu ili organizaciji u roku od 15 dana od dana
prijema primedaba. Ako su primedbe neosnovane, budzetski inspektor o tome
pismeno obavestava organ ili organizaciju. Organ ili organizacija su duzni da u
roku odredenom u zapisniku obaveste budzetskog inspektora o postupanju po
predloZzenim merama i priloze dokaze o tome.

BudZetski inspektor po dobijanju obavestenja vrdi kontrolu izvrSenja predloZenih
mera, o éemu saclinjava sluzbenu beledku.

Ako organ ili organizacija u roku ne postupi po merama iz Zapisnika, budzetski
inspektor donosi ReSenje kojim nalaZze mere i odreduje rok za otklanjanje
utvrdenih nezakonitosti. ReSenje se donosi u roku od 15 dana od isteka roka za
izvrSenja. Protiv reSenja se moze izjaviti zalba Ministru, odnosno nadleznom
izvrSnom organu lokalne vlasti u roku od 8 dana od dana prijema reSenja. O
zalbi nadlezni organ odlu€uje u roku od 30 dana od dana prijema zalbe.
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6. REVIZIJA BUDZETA

Revizija javne uprave je glavni elemenat javne kontrole i odgovornosti. Nezavis-
nim izveStavanjem o programima, funkcijama, aktivnostima i organizacijama, re-
vizori pruzaju javnosti i rukovodstvu objektivnu i pouzdanu ocenu funkcionisanja
javne sluzbe. Novim budZetskim sistemom uspostavlja se, pored interne
kontrole i budZetske inspekcije, i revizija budZeta. Zapravo, dva vida revizije su
uspostavljena:

® interna revizija, koja je kao budZetska inspekcija u nadleZnosti Mini-

starstva finansija i ekonomije i

= eksterna revizija, koju obavljaju nezavisni revizori nezavisne institucije.

Funkcije jednog i drugog oblika revizije proistiCu iz zakonskih reSenja.

6.1. Interna revizija budzeta

Interna revizija treba da bude organizovana i struktuirana tako da $to viSe dopri-
nese ekonomiénosti i efikasnosti viade u skladu sa zakonskim i upravljackim
direktivama. Ministar mora da odredi nezavisnog internog revizora u okviru
Ministarstva finansija i ekonomije koji ¢e da vrsi atestiranje, finansijsku i
organizacionu reviziju u skladu sa revizorskim standardima Ministarstva finansija
(MOFAS — Ministry of Finance Auditing Standards).

Finansijska revizija sadrzi finansijske izvestaje i izveStaje koji se ticu finansija.
Revizija finansijskih izveStaja pruza pouzdano obavestenje o tome da li finansij-
ski pregled predstavlja stvarnu finansijsku sliku, operativne rezultate i tok novca
u skladu sa opste prihvacenim raCunovodstvenim principima. Revizija izveStaja
koji se tiCu finansija podrazumeva da je: finansijska informacija predstavljena u
skladu sa postoje¢im kriterijumima; da se odeljenje pridrzavalo postavljenim
finansijskim zahtevima; da je struktura interne kontrole nad finansijskim
izveStavanjem prilagodena ostvarivanju kontrolnih ciljeva.

Organizaciona revizija obuhvata ekonomsku reviziju, reviziju efikasnosti i
programsku reviziju. Ekonomska revizija i revizija efikasnosti sluzi kako bi se
ocenilo: da li odeljenje raspolaZze i koristi svoje resurse na ekonomican i efikasan
nacin; zatim, razlozi za neefikasnost i neekonomicnost; uskladenost sa zakonom
i regulativama u smislu ekonomicnosti i efikasnosti. Programske revizije
odreduju: nivo do koga su Zeljeni rezultati ostvareni zakonskom regulativom;
efikasnost organizacija, programa, aktivnosti i funkcija; poStovanje zakona i re-
gulativa.

Revizori mogu biti angazovani i u drugim sferama kao $to su:
= pomo¢ zakonodavnom telu kroz formulaciju pitanja sa saslu$anja;
= razvoj metodologije i pristupa za procenjivanje novih ili predloZenih pro-
grama;
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= prognoziranje razli€itih ishoda pod datim pretpostavkama bez ocenjivanja
trenutnih operacija;

® razmatranje uslova predloZenih ugovora; i

= jstrazivanja.

Sledece Cinjenice su bitne za obezbedivanje efikasnog i nezavisnog funkcionisa-
nja revizije:

= Zahtevati izveStaj u pisanoj formi koji ¢e sadrzati relevantne preliminarne
informacije, nalaze i preporuke koje se odnose na kontrolisane aktivnosti i
da se informi8e ministar, eksterna revizija i uprava o rezultatima izvrSene
revizije;

= Obezbediti da revizor ima kompletan, slobodan i nesputavan pristup za-
poslenima u ministarstvu, kao i svim podacima, ugovorima i izvestajima;

= Osigurati da svi ugovori mogu da budu revidirani;

= Qdrediti nivo odgovornosti revizora u smislu koordinacije i nadgledanja
svih vrsta revizija u ministarstvu od strane javnih raunovodstvenih orga-
nizacija, konsultantskih ili revizorskih kuca;

= Eliminisati bilo kakav politi¢ki uticaj na rad odabranog revizora;

= Zahtevati da svi odgovorni vladini menadzeri odgovaraju na vreme u pisa-
noj formi na revizorske preporuke, uz objasnjenje koji postupci su pre-
dvideni ili su preduzeti kako bi se reSili problemi navedeni u izvestaju
revizora;

= Zahtevati povratnu informaciju prilikom novih saznanja vezanih za prepo-
ruke iz prethodnih revizorskih izvesdtaja, kako bi se ocenilo da li su pra-
vovremeni i adekvatni koraci preduzeti od strane menadzmenta;

= Obezbediti periodi¢ni kvalitativni pregled funkcije revizije.

Sto se ti¢e obima revizije, revizor ¢e vréiti duznosti u skladu sa MOFAS. Revizor
treba da ima ovlaSéenje da obavlja finansijske, organizacione revizije i ates-
tiranja svih sektora, odeljenja, aktivnosti u cilju nezavisnog i objektivhog ocenji-
vanja.

Na pocetku svake kalendarske (fiskalne) godine, revizor treba da podnese mini-
stru na razmatranje plan revizije (za reviziju sektora, odeljenja, aktivnosti) na
godiSnjem ili petogodisnjem nivou. Ovaj plan moze da bude menjan posle mini-
strovog razmatranja. Revizor takode moze spontano da inicira i sprovede bilo
koju drugu reviziju koju smatra neophodnom. Pri odredivanju obima revizije i
planiranja posla revizor bi trebalo da se konsultuje sa eksternim revizorima.

U slu€aju da revizor primi zahtev za obavljanje specijalne misije koja nije ukljuce-
na u godisnji plan revizije, trebalo bi da pridobije odobrenje Ministra da izmeni
plan revizije, kako bi se obuhvatile odobrene izmene.

Revizor treba da €uva u trajanju od pet godina kompletnu dokumentaciju svakog

revizorskog izvestaja i svih drugih istrazivanja i ispitivanja. Dokumentacija treba
da sadrzi svu prate¢u dokumentaciju na kojoj je zasnovan izvestaj revizije.
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Svi zaposleni u Ministarstvu finansija su duzni da revizoru obezbede nesmetan
pristup radnicima, informacijama i dokumentaciji, uklju€ujuci i elektronske podat-
ke koji su u njihovoj nadleznosti, u smislu ovlaS¢enja, zaduzenja, aktivnosti,
organizacija, imovini, opremi i radnom prostoru, finansijskim ugovorima i meto-
dima poslovanja koji su zahtevani od strane revizora u cilju nesmetanog obav-
lianja revizije. Takode, neophodno je dati na uvid revizoru sve ugovore spoljnih
kontraktora i subkontraktora. Revizor ne sme da javno iznese bilo koju infor-
maciju koja se ti¢e njegovog posla.

Finalna verzija revizorskog izveStaja mora biti prosledena odeljenju u kojem je
vr8ena revizija i Ministru na razmatranje, pre nego Sto se izveStaj objavi.
Rukovodstvo odeljenja mora pisanim putem da odgovori, izraZavajuci
saglasnost sa nalazima i preporukama revizije ili razlozima za neslaganje sa
gore pomenutim. Odgovor mora biti prosleden revizoru u roku od 30 dana.
Revizor ¢ée uneti taj odgovor u svoj izvestaj. U slu¢aju da odgovor nije primljen,
revizor ¢e naglasiti tu Cinjenicu u svom izvestaju.

Svaka revizija Ce se zavrSiti pisanim izveStajem koji ¢e sadrzati relevantne infor-
macije, nalaze i preporuke i prenece svoje rezultate eksternim revizorima.
Izvestaj treba da bude dostupan javnosti.

U slu€aju da tokom misije revizor dode do saznanja da je bilo zloupotreba ili ile-
galnih radnji i indikacija o postojanju sli€nih radnji koje bi mogle da imaju
posledice po vladu, revizor je duzan da o ovome obavesti Ministra. U slu¢aju da
revizor smatra da je Ministar umeSan u ilegalne aktivnosti, duzan je da o tome
direktno obavesti eksterne revizore. U slu€aju da je neregularnost kriminalne
prirode, revizor mora odmah da obavesti nadlezno tuzilastvo.

Revizor mora da podnese godisnji izvestaj ministru u roku od 30 dana od zavr-
Setak kalendarske/fiskalne godine, navodeéi sve zavrSene revizije, glavne nala-
ze, korekcije odradene od strane administrativnih menadzZera i najznacajnije
nalaze koji nisu bili direktno upuéeni menadzmentu.

Revizor ¢e morati da vodi "follow up" revizorskih preporuka u cilju odredivanja
primene korektivnih akcija. Revizor moze da zahteva periodi¢an statusni izvestaj
iz odeljenja u kojima je vrSena revizija o koracima preduzetim kako bi se ispo-
Stovale preporuke.

U okviru budzeta revizor moze da zatrazi usluge ovlas¢enog racunovode,
kvalifikovanih rukovodilaca, konsultanata ili drugih profesionalnih eksperata koji
su neophodni da bi se izvrSila revizija. Revizija mora da bude uradena od strane
lica koji nemaju nikakvog finansijskog interesa u poslovima vlade.

Revizorske aktivnosti odeljenja revizije su podlozne kvalitativnom ocenjivanju u

skladu sa standardima MOFAS, od strane profesionalne, legitimne i namenske
grupe, koja ¢e Koristiti uputstva Ministarstva finansija. Kopija pisanog izvestaja
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ovog nezavisnog ocenjivanja se dostavlja ministru. Ovaj izvestaj je dostupan
javnosti.

Za sprovodenje interne revizije postoje utvrdene procedure i politike. Ministar je
duzan da odrzava odeljenje Interne revizije nezavisno od bilo kod drugog sek-
tora ili odeljenja unutar Ministarstva. Direktor Interne revizije je duzan da preda
Ministru godisnji izvestaj u pisanoj formi o svim uradenim poslovima interne
revizije tokom godine, uz prethodnu usmenu prezentaciju. Odeljenje Interne
revizije ne sme da u€estvuje u pripremi procedura, ili bilo kojih drugih aktivnosti
koje ¢e morati kasnije da kontroliSe i ocenjuje. Odeljenje Interne revizije ima
autorizaciju za pristup kompletnim podacima Ministarstva, kao i imovini i kadru
koji je odgovoran tokom odredene kontrole. Odeljenje ima slobodu da revidira i
ocenjuje politike, planove, procedure i izvestaje.

PREDLOZENE ODGOVORNOSTI | DUZNOSTI ZA INTERNU REVIZIJU
(prema preporuci Medunarodnog monetarnog fonda)

= |zvrSiti pregled uskladenosti sa postojeéim finansijskim propisima,
instrukcijama i procedurama;

= Proceniti delotvornost internih kontrola;

= Proceniti da li su sredstva delotvorno upotrebljena;

= Pregledati pouzdanost i integritet nadina na koje se vode evidencije i
izvestavanje;

= Predrevizija obaveza, placanja i ugovora;

= Verifikovati i potvrditi periodi¢ne povracaje faktura, troSkova, prihoda, robe,
itd;

= Pregledati i napraviti predreviziju raunovodstvenih izvestaja;

= |spitati neregularnosti;

= Osigurati da su naplaceni prihodi pravilno prikupljeni, deponovani i
evidentirani;

= Napraviti ad hoc provere svih potreba u procesu stvaranja izdataka, sve do
isporuke roba i usluga;

= |zvrsiti ad hoc preglede budzetskih kontrola;

= Osigurati da je fizicka imovina inventarisana i da je roba bezbedna;

= Pregledati budzZetske preraspodele, kako bi se osigurala zakonska
uskladenost i da ima dovoljno sredstava.

Cilj interne revizije je da unapreduje performanse organizacije, pruzajuci kvali-
tativne revizorske usluge koje rezultuju u smanjenju troskova, dobicima u orga-
nizacionoj efikasnosti, jaCanju interne kontrole i poboljSanju politika. Cilj Interne
revizije je, takode, da sluzi kao nezavisna ocenjivaCka funkcija unutar Mini-
starstva, da ispita i oceni finansijske i menadzment aktivnosti i da sprovede
analize i preporuke koje se odnose na kontrolisane oblasti.
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Da bi postigla ove ciljeve, Interna revizija sprovodi nezavisne kontrole i izveStava
o efektivnosti menadzment kontrola i operativnih performansi unutar Mini-
starstva.

Obim poslova odeljenja Interne revizije je da proceni da li je sklop menadzment

rizika,

kontrole i procesa, adekvatan i da li funcioniSe na nacin da bi obezbedio:
adekvano identifikovanje i upravljanje rizicima;

precizne, vremenski taCne i pouzdane finansijske, menadzment i
operativne informacije;

da u aktivnosti zaposlenih u saglasnosti sa politikama, standardima, pro-
cedurama i vazec¢im zakonima i regulativama;

da je kadar ekonomican, efikasno iskoriS¢en i adekvatno obezbeden;

sa s programi, planovi i ciljevi postignuti;

da su kvalitet i stalno unapredenje sastavni deo organizacionog procesa
kontrole.

Odeljenje Interne revizije je odgovorno za:

razvoj i sprovodenje adekvatnog revizorskog programa za procenu me-
nadZzment kontrola;

obezbedivanje profesionalnog znanja aktivnosti interne revizije putem
kvalitativnih programa;

predaju godiSnjih revizorskih planova Ministru radi odobrenja;
zaposljavanje i obuku zaposlenih u odeljenju Interne revizije;

ispitivanje efektivnosti svih nivoa rukovodenja i njihovu usaglasenost sa
utvrdenim politikama i procedurama;

preporuke vezane za poboljSanje menadZzment kontrola stvorenih za obe-
zbedivanje kadra ministarstva, promociju cilieva Ministarstva i obezbe-
divanje konzistentnosti sa vladinim zakonima i regulativama;

pregled procedura i izveStaja o njihovoj adekvatnosti da se postignu dati
cilievi i ocenjivanje politika i planova vezanih za aktivnosti ili funkcije u
nadleznosti revizorskih izvestaja;

revidiranje adekvatnost i primenu raunovodstvenih, finansijskih i opera-
tivnih kontrola koje €ine sistem interne kontrole Ministarstva;

preporuke vezane za neophodno poboljSanje sistema ouvanja imovine
Ministarstva, kao i podataka menadZmenta;

preporuka neophodnih unapredivanja sistema interne kontrole u sluéaje-
vima da su ustanovljeni propusti, nefunkcionisanje, nedovoljne i neposto-
jece kontrole;

ucesSce u razvoju automatizovanog informativnog sistema radi obezbede-
nja inkorporacije neophodnih kontrola u te sisteme;

stvaranje adekvatnih budzetskih kontrola i kontrola troSkova u okviru pro-
grama revizije;

koordinaciju aktivnosti unutar odeljenja Interne revizije sa ostalima, u cilju
postizanja najboljih ciljeva Odeljenja i Ministarstva u celosti;
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® razvijanje efektivnih profesionalnih odnosa sa eksternim revizorima;

= autorizovanje publikacije izvestaja o rezultatima revizorskih ispitivanja, uk-
lju€ujuci i preporuke za poboljSanje poslova;

= jzveSavanje o rezultatima kontrola o organizacionim celinama u vreme-
nski predvidenom roku;

® ocenjivanje adekvatnosti aktivnosti sprovedenih od strane rukovodstva
kao odgovor na izvesne nedostatke i moguénosti za poboljSanje tokom
kontrole;

= sprovodenje specijalnih ispitivanja na zahtev ministra, uklju€ujuéi izvesta-
je ili prezentacije od strane drugih izvan Ministarstva.

Zadatak interne revizije je da asistira svim nivoima rukovodstva Ministarstva u
efektivnom obavljanju njihovih duznosti, obezbeduju¢i im objektivne analize,
procene, preporuke i komentare vezane za revidirane aktivnosti.

Pojedini ¢lanovi Ministarstva su ovlasc¢eni da kontaktiraju odeljenje Interne revi-
Zije i direktno izveste o finansijskim ili operativnim nedostacima ili oblastima za
koje se sumnja da ne rade ispravno.

Zaposleni u odeljenju Interne revizije su duzni da medusobno sprovedu istrazi-
vanje da li je integritet i savesno izveStavanje dovedeno u sumnju. Oni su duzni
da sprovode na najviSem profesionalnom nivou standarde interne revizije.
Standardi profesionalnog pona$anja su bazirani na Code of Ethics izdatog od
strane Ministarstva finansija.

Za potrebe Ministra u sagledavanju svih odgovornosti za finansijsko izveStava-
nje, sistema interne kontrole u finansijskom izvestavanju, proces revizije i proces
nadzora usaglaSenosti sa zakonima i regulativama, moze se obrazovati tzv.
revizorski komitet.

Komitet treba da se sastaje minimum Cetiri puta godidnje, sa autorizacijom da
sazove dodatne sastanke u izuzetnim sluajevima. Svi €lanovi komiteta su duzni
da prisustvuju sastancima. Komitet ¢e pozvati i Elanove uprave, revizore ili druge
da prisustvuju sastancima i obezbede zahtevane informacije. Mogu takode da
odrze i privatne sastanke sa revizorima. Program sastanka ce biti pripremljen i
predat ¢lanovima unapred, sa svim neophodnim materijalima. Komitet ima
slede¢e odgovornosti:
= Pregled bitnih raunovodstvenih podataka i podataka vezanih za izvesta-
vanje;
® Pregled rezultata svih revizorskih misija, u saglasnosti sa upravom i inter-
nim revizorima, uklju€ujuéi i sve nastale poteskoce;
= Pregled godisnjih finansijskih izvestaja;
= Pregled ostalih delova godiSnjih izvestaja pre objavljivanja radi provere
tacnosti i kompletnosti informacija;
" Pregled sa upravom i internim revizorima, svih podataka zahtevanih da se
prenesu komitetu u skladu sa MOFAS;
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Razmatranje efektivnost interne kontrole unutar Ministarstva u okviru go-
didnjih i interih finansijskih izvestaja, ukljuCujuci bezbednost informacione
tehnologije i kontrolu;

Razmatranje obima izvestaja interne kontrole od strane interne i eksterne
revizije u smislu finansijskih izvestaja i obezbedivanje izvestaja o najznacaj-
nijim nalazima i preporukama, kao i komentar uprave;

Pregleda sa upravom i direktorom interne revizije program, plan, aktivno-
sti, zaposlene i organizacionu strukturu interne revizije;

Osigura da nema nikakvih zakonskih restrikcija i proveri imenovanje za-
menika ili razreSenje duznosti direktora interne revizije;

Proveri efektivnost rada interne revizije, uklju€ujuéi i usaglasenost sa pro-
cedurama interne revizije;

Redovno se sastaje sa direktorom interne revizije radi razmatranja svih
pitanja koja komitet ili interna revizija smatraju da se moraju razmotriti
privatno;

Razmatra predlozeni plan revizije od strane eksternih revizora;

Razmatra rad eksternih revizora i finalno odobrenje za odredivanije ili ras-
pustanje tih revizora;

Razmatra i potvrdi nezavisnost eksterne revizije putem pribavljanja izve-
Staja od strane revizora o odnosu izmedu revizora i Ministarstva;

Redovno se sastaje nasamo sa eksternim revizorima radi razmatranja svih
pitanja koja komitet ili interna revizija smatraju da se moraju razmotriti
privatno;

Razmatra efikasnost sistema za pracenje usaglasenosti sa zakonima i re-
gulativom, kao i rezultate istrazivanja uprave i povratne informacije u slu-
Cajevima nepostovanija;

Redovno izvestava Ministra o aktivnostima komiteta;

Obezbeduje otvorenu komunikaciju izmedu interne revizije, eksternih re-
vizora i Ministra;

IzveStava Ministra na godiSnjem nivou, uz opis sastava komiteta,
odgovornosti i svih ostalih zahtevanih informacija;

Razmatra bilo koji drugi izvestaj izdat od strane Ministarstva koji se ti€u
odgovornosti komiteta.

6.2. Eksterna revizija budzeta

Ministarstvo finansija po zavrsetku fiskalne godine sastavlja predlog godiSnjeg
obrauna drzavnog budZeta, tj. zavrSnog raCuna budZeta. Posle rasprave u Vla-
di, Skupstina usvaja Izvestaj o zavrSnom racunu. Medutim, pri usvajanju zavr-
Snog racuna treba da bude usvojen i lzvestaj nezavisne revizije o zavrSnom
racunu budzeta.
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Zavrsni racun budZeta Republike, budZeta lokalne vlasti i finansijskih planova or-
ganizacija obaveznog socijalnog osiguranja, obavezno podlezu eksternoj — ne-
zavisnoj reviziji.

Izvestaj nezavisne revizije ukljuCuje ispitivanje dokaza na bazi provera uzoraka
kojima se potvrduju iznosi i informacije u predlogu zavr$nog racuna budzeta,
kao i izrazavanje misljenja da li predlog zavr§enog racuna budzeta objektivno i
istinito prikazuje prihode i rashode budzeta, u skladu sa propisima. Takode,
ocenjuje uskladenost troSenja budzetskih sredstava s planiranim i odobrenim
iznosima tih sredstava.

Izves$taj nezavisne revizije ukljuCuje ispitivanje dokaza na bazi provera uzoraka
kojima se potvrduju iznosi i informacije u predlogu zavrSnog racuna budzeta,
kao i izraZzavanje miSljenja.
= Midljenje nezavisne revizije obuhvata:
— ocenu da li predlog zavrSnog racuna budZeta objektivno i istinito pri-
kazuje prihode i rashode budzeta u skladu sa propisima,
— ocenu uskladenosti troSenja budZetskih sredstava s planiranim i odo-
brenim iznosima tih sredstava.
= MiSljenje nezavisne revizije moze biti:
— pozitivno,
— negativno,
— uzdrZavanje od izraZzavanja miSljenja.

U sustini, revizija javnih rashoda je parlamentarna funkcija nadzora nad usmera-
vanjem i troSenjem budzetskih sredstava. S obzirom da parlament odobrava
sredstva sa karakterom javnih rashoda (odobrava budzet) logi¢no je da on i
sprovodi nadzor i to preko drzavne revizije. Drzavna revizija je nuzni oblik
kontrole, jer se, u principu, upravljanje javnim sredstvima zasniva na povereniju.
Revizija nije sama sebi cilj, ve¢ predstavlja nezamenljiv deo regularnog sistema
koji ima za cilj da otkriva odstupanja od prihvaéenih standarda i krSenja principa
legalnosti, efikasnosti, efektivnosti i ekonomi€nosti u finansijskom upravljanju
javnim sredstvima.

Sve su to razlozi koji su naveli razvijene zemlje sveta da formiraju Vrhovnu dr-
Zavnu revizorsku instituciju. Vrhovna drZzavna revizorska institucija u razvijenim
zemljama ima nazive koji se od drzave do drZave razlikuju. Na primer, u
Engleskoj — National Audit Office, u SAD — General Accountants Office, u Ne-
mackoj — Germany Federal Court of Audit, u Japanu — Japan Board of Audit, itd.

Vrhovne drZavne revizije osnovale su medunarodno udruZenje — Medunarodna
organizacija vrhunskih revizorskih institucija (The International Organization of
Supreme Audit Institutions).

Vrhovna drZzavna revizorska institucija moze postiéi ciljeve objektivno i efektivho

samo ako je nezavisna od entiteta koji je objekat drzavne revizije i zastiéena od
spoljnih uticaja. Nezavisnost Vrhovne drzavne revizije je neraskidivo povezana
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sa nezavisno8¢u njenih €lanova. Vrhovna drZzavna revizija mora imati takode
finansijsku nezavisnost. U tom smislu ona mora imati obezbedena finansijska
sredstva koja ¢e joj omoguciti da ostvari planirane zadatke.

Sve javne finansijske operacije, bez obzira da li se i kako one odrazavaju na bu-
dzet, treba da budu podvrgnute vrhovnoj drzavnoj reviziji. U tom smislu, Vrhovna
drzavna revizija treba da insistira na jasno definisanoj klasifikaciji budzeta i
jednostavnom i transparentnom racunovodstvenom sistemu. Vrhovna drzavna
revizija treba da bude ovlaséena da vrsi reviziju naplate poreza. Revizija poreza
je primarna revizija legalnosti i regularnosti. Kad vrSi reviziju primene poreskih
zakona Vrhovna drZzavna revizija moZe ispitati sistem i efikasnost naplate
poreza, stepen ostvarenja ciljnih poreskih prihoda i predlagati moguée
poboljSanje poreskih propisa.

U sada$njim uslovima u nas, za pocCetak, reviziju javnih rashoda mogu obavljati
nezavisne revizorske firme, ovlaséene za to (nezavisna revizorska firma je vrsila
reviziju budzeta Republike Crne Gore i nekih njenih jedinica lokalne
samouprave). Ali, u skladu svih reformskih poduhvata treba raditi na pripremi
organizovanja institucije Vrhovne drzavne revizije. U nacionalnim okvirima, ovaj
nedostatak revizije je ozbiljan limitirajuci faktor ukupnog privrednog razvoja. Bez
institucije nezavisne revizije javnih rashoda ne moze se obezbediti sistematska
javna kontrola i zaStita najveteg dela stvorenog bruto nacionalnog dohotka.
Medutim, na prvom mestu, neophodno je da Vrhovna drZavna revizija bude
organizovana izvan bilo koje druge drZzavne administracije, ve¢ neposredno
povezana sa parlamentom i jedino njemu podredena i odgovorna.

U nadleZznostima Vrhovne drZavne revizije treba da bude, osim revizije drzavnog
budzeta, i revizija budzeta lokalnih jedinica, vanbudzetskih fondova, drzavnih i
javnih preduzeca, kao i preduzeéa koja se delimi€¢no ili u celosti finansiraju iz
budzeta. O izvrSenim revizijama Vrhovna drzavna revizija treba da obavesti
parlament jednom godiSnje, a nakon usvajanja njenih izveStaja od strane
parlamenta, izvestaji Vrhovne drzavne revizije treba da postanu javni dokument
dostupan javnosti i medijima.

Tek novembra 2005. godine usvojen je kod nas Zakon o drZzavnoj revizorskoj
instituciji, tj. vrhovnoj drzavnoj reviziji, koji ¢e se primenjivati u roku od Sest
meseci od dana njegovog stupanja na snagu (maja 2006. godine). Medjutim, ni
do juna 2007. godine ova Institucija nije konstituisana.

Ovim Zakonom uredjuju se osnivanje i delatnost, pravni polozaj, nadleznost,
organizacija i nacin rada Drzavne revizorske institucije i druga pitanja od znacaja
za rad Institucije, kao i prava i obeveze subjekta revizije.

Institucija je najvidi drzavni organ revizije javnih sredstava u Republici Srbiji.

Institucija je samostalan i nezavisan drzavni organ. Za obavljanje poslova iz
svoje nadleznosti Institucija je odgovorna Narodnoj skupstini Republike Srbije.

21



V.Leko,A.Zeremski, D.Leko Kontrola i revizija javnih finansija

Akta kojima Institucija vr8i svoju nadleznost revizie ne mogu biti predmet
osporavanja pred sudovima i drugim drZzavnim organima. Institucija ima svojstvo
pravnog lica.

U okviru svoje nadleznosti, Institucija obavlja sledece poslove:

planira i obavlja reviziju, u skladu sa zakonom;

donosi podzakonske i druge akte radi sprovodenja ovog zakona;
podnosi izvestaje u skladu sa €l. 43. i 44. ovog zakona;

zauzima stavove i daje misljenja kao i druge oblike javnih saopstenja u
vezi sa primenom i sprovodenjem pojedinih odredaba ovog zakona;

po potrebi i u skladu sa svojim moguc¢nostima, pruza struCnu pomoc¢
Skupstini, Vladi Republike Srbije (u daljem tekstu: Vlada) i drugim
drzavnim organima o pojedinim znac¢ajnim merama i vaznim projektima,
na nacin kojim se ne umanjuje nezavisnost Institucije;

moze da daje savete korisnicima javnih sredstava;

moze davati primedbe na radne nacrte predloga zakonskih tekstova i
drugih propisa i moze davati miSljenja o pitanjima iz oblasti javnih
finansija;

mozZe da daje preporuke za izmene vazecCih zakona na osnhovu
informacija do kojih je dosla u postupku obavljanja revizije, a odnose se
na to da proizvode ili mogu proizvesti negativne posledice ili dovode do
neplaniranih rezultata;

usvaja i objavljuje standarde revizije u vezi sa javnim sredstvima koji se
odnose na izvr8avanje revizijske nadleznosti Institucije, na priru¢nike za
reviziju i na drugu struCnu literaturu od znaCaja za unapredenje
revizorske struke;

utvrduje program obrazovanja i ispitni program za sticanje zvanja
drZavni revizor i ovlaS¢eni drZavni revizor, organizuje polaganje ispita za
sticanje revizorskih zvanja drzavni revizor i ovlaséeni drzavni revizor i
vodi Registar lica koja su stekla ova zvanja;

utvrduje kriterijume i vrSi nostrifikaciju struénih zvanja iz nadleznosti
Institucije ste€enih u inostranstvu;

saraduje sa medunarodnim revizorskim i radunovodstvenim
organizacijama u oblastima koje se odnose na raCunovodstvo i reviziju u
okviru javnog sektora;

Subijekti revizije, u skladu sa ovim zakonom su :
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direktni i indirektni korisnici budZetskih sredstava Republike, teritorijalnih
automija i lokalnih vlasti u skladu sa propisima kojima se ureduje
budZetski sistem i sistem javnih prihoda i rashoda;

organizacije obaveznog socijalnog osiguranja;

budzetski fondovi osnovani posebnim zakonom ili podzakonskim aktom;
Narodna banka Srbije u delu koji se odnosi na koriS¢enje javnih
sredstava i na poslovanje sa drzavnim budZetom;

javna preduzeca, privredna drustva i druga pravna lica koje je osnovao
direktni odnosno indirektni korisnik javnih sredstava ;
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e pravna lica kod kojih direktni odnosno indirektni korisnici imaju uéesce u
kapitalu odnosno u upravljanju;

e pravna lica koja su osnovala pravna lica u kojim drzava ima ucesce u
kapitalu odnosno u upravljanju;

e korisnici sredstava EU, donacija i pomo¢i medunarodnih organizacija,
stranih vlada i nevladinih organizacija;

Institucija treba da ima predsednika Institucije, potpredsednika, Savet,
revizorske sluzbe i pratec¢e sluzbe.

Radi preciziranja odredjenih poslova i aktivhosti Vrhovne drzavne
revizije/Institucije, pojasniéemo odredjene pojmove.

e Revizija finansijskih izveStaja predstavija ispitivanje dokumenata,
isprava, izvestaja i drugih informacija, radi prikupljanja dovoljnog,
adekvatnog i pouzdanog dokaza za izrazavanje misljenja da li finansijski
izvestaji subjekta revizije istinito i objektivno prikazuju njegovo
finansijsko stanje, rezultate poslovanja i nov€ane tokove, u skladu sa
prihvacenim racunovodstvenim nacelima i standardima;

e Revidiranje poslovanja prema ovom zakonu znaCi pribavljanje
dovoljnog, adekvatnog i pouzdanog dokaza za izraZzavanje misljenja o
pravilnosti i svrsishodnosti poslovanja korisnika javnih sredstava;

¢ Revizija pravilnosti poslovanja znadi ispitivanje finansijskih transkacija
i odluka u vezi sa primanjima i izdacima, radi utvrdivanja da li su
odnosne transakcije izvrSene u skladu sa zakonom, drugim propisima,
datim ovlasc¢enjima, i za planirane svrhe;

e Revizija svrsishodnosti poslovanja znali ispitivanje troSenja
sredstava iz budZeta i drugih javnih sredstava, radi sticanja dovoljnog,
adekvatnog i pouzdanog dokaza za izveStavanje da li su sredstva od
strane subjekta revizije upotrebljena u skladu sa nacelima ekonomije,
efikasnosti i efektivnosti kao i u skladu sa planiranim ciljevima;

¢ nacelo ekonomije podrazumeva minimalni utroSak sredstava za
odredenu aktivnost, vodeci rauna da se time ne dovodi u pitanje
ocCekivani kvalitet;

o nacelo efikasnosti predstavlja odnos izmedu postignutih rezultata u
proizvodnji roba ili pruZanju usluga i iskoriS¢enih resursa za
proizvodnju, odnosno pruZanje usluga;

o nacelo efektivnosti (uspesSnosti) predstavlja stepen do koga su
postignuti postavljeni ciljevi, kao i odnos izmedu planiranih i
ostvarenih efekata odredene aktivnosti.
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7. ZAKLJUCAK

lako se mogu konstatovati vrlo obimni reformski poduhvati u upravljanju javnim
finansijama u poslednjih pet — Sest godina, rezultati ovih poduhvata bi¢e merljivi
tek kroz jos isto toliko godina. Ovo se naroc€ito odnosi na funkcionisanje kontrole
i revizije. Nije problem u zakonskoj regulativi za ovu oblast — skoro da su svi
zakoni doneti, usvojeni i primenjivi, problem je u kvalifikovanim kadrovima koji te
poslove treba da obavljaju. Period edukacije kadrova ¢e sigurno potrajati, a za to
vreme bi¢e neophodna pomo¢ stranih konsultanata ili institucija.
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