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Ovaj dokument je sacinjen uz finansijsku pomo¢ Evropske Unije. Gledista koja su
ovde izrazena ne mogu se ni na koji nacin shvatiti da predstavljaju zvani¢no
misljenje Evropske Unije, niti neophodno odrazavaju glediSta OECD-a i njenih
zemalja ¢lanica niti zemalja korisnika koje ucestvuju u Programu Sigma.



Pravni okvir

Zakon o budzetskom sistemu iz 2002. godine (ZoBS) sadrzi niz odredbi i uvodi okvir
za javnu unutrasnju finansijsku kontrolu (public internal financial control — PIFC) u
Srbiji, ukljucujuéi zahtev za uspostavljanje unutrasnje revizije (UR) u javnom
sektoru.

Zakon o budzetskom sistemu se odnosi na: centralnu vladu; lokalne vlasti; sve javne
ustanove; “ostale indirektne korisnike budzetskih fondova; javna preduzeca i pravna
lica koja su osnovala javna preduzeca; i/ili pravna lica nad kojima Republika, ili
lokalna vlast ima direktnu ili indirektnu kontrolu od vise od 50% kapitala ili ima vise
od 54% glasova u upravhom odboru”.

Formalno, Zakon o budzetskom sistemu obezbeduje dobru osnovu za utvrdivanje
odgovornosti rukovodstva i delegiranje, ispravno razdvajanje zadataka i pracenje
finansijske regularnosti centralne vlade. Posebno Zakon o budZetskom sistemu
obezbeduje pravnu osnovu za:

o dodelu odgovornosti na rukovodioce direktnih korisnika budzeta (DKB) za
zakonito, ispravno, ekonomicno i efikasno koriS¢enje dodeljenih budZetskih
sredstava, dok im se istovremeno daje pravo prenosSenja odgovornosti na
druge;

o dodelu odgovornosti za uspostavljanje zdravih finansijskih sluzbi i sistema
unutrasnje kontrole kod direktnih korisnika budzeta i indirektnih korisnika
budzeta (IKB);

o razdvajanje funkcija ovlas¢enja za placanje, racCunovodstvo i finansijsku
kontrolu; i
o uspostavljanje centralne inspekcije za celu vladu i revizorske sluzbe u

Ministarstvu finansija.

U skladu sa Zakonom o budzetskom sistemu, rukovodioci direktnih korisnika budzeta
preuzimaju odgovornost za zakonito, ispravno, ekonomicno i efikasno koris¢enje
dodeljenih budZetskih sredstava. Od direktnih korisnika budzeta se trazi da formiraju
“finansijske sluzbe” za pripremu i izvrSenje budZeta. U nekim slucajevima direktni
korisnici budZeta su naimenovali i kontrolore koji su nezavisni od finansijskih sluzbi
da vrSse ex ante provere zakonitosti pojedinih obaveza i pla¢anja. U drugim
sluajevima, zakonitost je osigurana preko dva potpisa rukovodioca direktnih
korisnika budZeta i rukovodioca finansijske sluzbe koji odobravaju obaveze i
placanja.

Odeljak VII, c¢lanovi 64-69, Zakona o budzZetskom sistemu govore o unutrasnjoj
reviziji (UR) i Budzetskoj inspekciji (BI). Zakon o budZetskom sistemu ne definiSe
jasno razlike izmedu unutrasnje kontrole, budzetske inspekcije i unutrasnje revizije.

Nacrt zakona o unutrasnjoj reviziji i unutrasnjoj kontroli bio je pripremljen pocetkom
2006. godine u okviru projekta tehnicke pomodi, i taj bi zakon normalno pomogao da
se razjasne razni pojmovi koji su povezani sa javnom unutrasnjom finansijskom
kontrolom i da se uspostavi sistem koji bi bio uskladeniji sa zajednic¢kim okvirom koji
je nedavno izraden u Centralnoj i Isto¢noj Evropi, narocito u susednim zemljama.
Bice potrebno da organi vlasti Srbije direktno preuzmu ovu inicijativu.



2. Institucionalni okvir

Vlada Srbije joS uvek nije usvojila ukupnu strategiju i akcioni plan za primenu okvira
unutrasnje kontrole koja bi olaksala primenu Zakona o budzetskom sistemu, a
rezultat toga je da sami tekst Zakona o budzetskom sistemu joS uvek ima mali
uticaj. Izgleda da ova situacija predstavlja veliki faktor koji koc¢i napredak reforme.
Ex ante finansijske kontrole su ojacane, ali joS uvek je potreban zdrav okvir
unutrasnje kontrole, uklju¢ujuéi, izmedu ostalog, obuhvatne pisane postupke.
Medutim, projekti tehnicke pomodi u oblasti javne unutrasnje finansijske kontrole su
preuzeli inicijativu u ovoj oblasti, mada na Stetu lokalnog vodeceg angaZovanja (npr.
prvi dokument o strategiji javne unutrasnje finansijske kontrole napravili su spoljni
konsultanti odmah nakon jula 2003. godine i on je formalno odobren 22. oktobra
2003. godine; suviSno je rec¢i da je obaveza i vodece angazovanje organa vlasti
Srbije, posebno Ministarstva finansija, u pogleldu ovog strateSkog dokumenta pod
znakom pitanja).

Na osnovu tekucih zakonskih postavki (Zakon o budzetskom sistemu, Uredba o
budzetskoj inspekciji i reviziji, Pravilnik o unutrasnjoj kontroli, podzakonski akt o
Finansijskom odseku direktnih korisnika budzeta), nekoliko vidova finansijske
kontrole, ukljucujuéi funkcije unutrasnje revizije i inspekcije, preneseni su na:

o Odsek za budzetsku inspekciju Ministarstva finansija;
o Odsek za unutrasnju reviziju (OUR) Ministarstva finansija; i
o Unutrasnje kontrolore direktnih korisnika budzeta.

Zadaci gornjih triju grupa odnose se specifi¢nije na unutrasnju reviziju i inspekciju.
Relevantniji za zadatke finansijskog upravljanja i kontrole su:

o Koordinatori za kontrolu Drzavne blagajne;
o Odsek za unutrasnju kontrolu Drzavne blagajne; i
o Odseci finansija direktnih i indirektnih korisnika budzeta.

Odsek za budzetsku inspekciju Ministarstva finansija (OBIMF)

Odsek za budzetsku inspekciju Ministarstva finansija ima 17 zaposlenih, ukljucujuci
Sefa budZzetske inspekcije. Gotovo svi Clanovi osoblja su ranije radili u SDK kao
finansijski inspektori.

Zakon o budZetskom sistemu i Uredba o budzetskoj inspekciji i reviziji opisuju
zadatke Odseka za budZetsku inspekciju Ministarstva finansija kako sledi:

“Budzetska inspekcija obavlja kontrolu finansijske evidencije, izvesStaja i druge
dokumentacije koju cuvaju korisnici budZeta, organizacije obaveznog socijalnog
osiguranja i druga pravna lica, u cilju utvrdivanja da li su fondovi koris¢eni u skladu
sa propisima i namenama (za koje su planirana)”.

“Kontrola se vrsi u skladu sa programom dogovorenim sa ministrom finansija, ili
ovlas¢enim izvrsnim organom lokalne vlasti. Budzetska inspekcija moze da vrSi i
dodatne kontrole na zahtev ministra ili ovlas¢enog izvrSnog organa lokalne vlasti.”
Ustvari, koli¢ina rada koja se obavi na zahtev predstavlja u proseku vise od jedne
tre¢ine ukupnog rada.



Odsek budzetske inspekcije radi na osnovu Zakona o budzetskom sistemu i Zakona o
opStem upravnom postupku. Postoji jasan “disciplinski ambijent” koji ide uz ovu
aktivnost, dok se fokusira na finansijske aspekte, kao Sto je provera da li su sredstva
upotrebljena u skladu sa planiranim namenama.

Odsek za budZetsku inspekciju Ministarstva finansija priprema godiSnje planove,
izveStaje za svaku aktivhost kontrole koja je izvrSena, i godisnje izvestaje, ali ne
postoje nikakvi opisi poslova niti prirucnici za postupke.

Odsek za unutrasnju reviziju Ministarstva finansija (OURMF)

Zakonom o budzetskom sistemu (¢lanovi 67-70) uspostavljen je Odsek za unutrasnju
reviziju kao deo Sluzbe za inspekciju i reviziju u okviru Ministarstva finansija, na
Cijem Celu treba da se nalazi pomocnik ministra. Odsek za unutrasnju reviziju
Ministarstva finansija ima 11 ¢lanova osoblja, ukljuCujué¢i Sefa unutrasnje revizije.
Gotovo svi Clanovi osoblja su ranije radili u SDK kao finansijski inspektori, kao i
njihove kolege iz Odseka za budzetsku inspekciju Ministarstva finansija.

Posto nije postojao pomocnik ministra (ovo mesto je bilo upraznjeno dve godine), Sef
unutrasnje revizije odgovara sekretaru Ministarstva finansija.

Mandat Odseka za unutrasnju reviziju Ministarstva finansija opisan je u Zakonu o
budzetskom sistemu i Uredbi o budzetskoj inspekciji i reviziji kako sledi: “Revizija
vrsi ocenu nacina i postupaka za rad organa i organizacija. To znaci prethodnu
istragu postupaka unutrasnje kontrole i pravila, adekvatnosti i potpunosti sistema
unutrasnje kontrole, u cilju utvrdivanja da li su fondovi koris¢eni efikasno,
ekonomicno, efektivno i u skladu sa propisima.”

“Revizija ima savetodavnu ulogu u pospesSivanju postupaka kontrole rizika,
postupaka kontrole i postupaka upravljanja u organima i organizacijama, kao i u
primeni novih sistema i postupaka unutrasnje kontrole.”

“Revizija daje rukovodiocima organa i organizacija nezavisno i objektivho misljenje o
adekvatnosti i efikasnosti sistema unutrasnje kontrole.”

“Revizorske radnje se obavljaju u skladu sa planom revizije koji je dogovoren sa
ministrom finansija ili ovlas¢enim izvrsnim organom lokalne vlasti.”

Revizija moze da obavlja i dodatne istrage na zahtev ministra ili ovlas¢enog izvrsnog
organa lokalne vlasti.”

Odsek unutrasnje revizije vrsi “revizije direktnih i indirektnih korisnika budzeta;
organizacija obaveznog socijalnog osiguranja; javnih preduzeéa koja je osnovala
vlada, pravnih lica koja su osnovala takva preduzeca; i/ili pravnih lica nad kojima
Republika ima direktnu ili indirektnu kontrolu sa vise od 50% kapitala ili ima vise od
50% glasova u upravnhom odboru, kao i pravnih lica u kojima javni fondovi ¢ine vise
od 50% od ukupnog prihoda”.

Ovo je veoma Sirok mandat za unutrasnju reviziju. Sadasnji nivo kadrovske
popunjenosti sasvim je nedovoljan da bi se obezbedilo razloZzno osiguranje
adekvatnosti sistema kontrole u svim ovim organizacijama. Teoretski, bilo bi
potrebno da se broj clanova osoblja znatno poveca da bi se obezbedio nivo
revizorske pokrivenosti i osiguranje koje bi bilo prihvatljivo za rukovodioce



organizacija i ministra finansija. Medutim, pod velikim je znakom pitanja da |i je
takva centralizovana sluzba unutrasnje revizije relevantna u Srbiji, ¢ak i u
kratkoroCnoj perspektivi. Ocekivano formiranje institucije za spoljnu reviziju (vidite
dole) ¢e povecdati rizik preklapanja i viska obeju funkcija, iako je verovatno neizbezno
kratkoroCno, a Cak i na duzZi rok, da ¢e do¢i do odredene koncentracije resursa
unutrasnje revizije.

Problem jos vise komplikuje c¢injenica sto u zakonu kao i u praksi postoji veoma mala
razlika izmedu aktivnosti Odseka za budzetsku inspekciju (OBI) i aktivnosti Odseka
za unutrasnju reviziju (OUR). Moze se rec¢i da, dok Odsek za budzetsku inspekciju
obi¢no radi na osnovu zahteva, narocdito od ministra, Odsek za unutrasnju reviziju
radi u okviru godiSnjeg programa. Medutim, obi¢no profesionalno iskustvo i
kvalifikacije kadrova, kao i institucionalna povezanost, preferiraju slicne radne
metode i pristup. U svakom slu¢aju moguce je da ministar zatrazi od Odseka za
unutrasnju reviziju da izvrSi posebne revizije, s tim Sto spoljnom posmatracu granica
izmedu inspekcije i revizije zaista postaje nejasna.

Odsek za unutrasnju reviziju pravi godiSnje programe rada, koje odobrava ministar
finansija. Odsek za unutrasnju reviziju sakuplja rezultate revizije u polugodisnje i
godisnje izvestaje, koji sadrze nalaze i preporuke koji proisti¢u iz revizije kao i svih
drugih aktivnosti Odseka za unutrasnju reviziju, ukljucujuéi i obuku.

Prvi put je izraden godisSnji program Odseka za unutrasnju reviziju za 2006. godinu
na osnovu procene rizika budzetskih korisnika kod kojih treba da se izvrsi revizija.
Pored toga, on se jasno i s pravom usredsreduje na proveru postojanja i efikasnosti
sistema kontrole i postupaka prilikom vrSenja revizija.

Odsek za unutrasnju reviziju je imao koristi od brojnih priru¢nika i drugih alata za
rad koje je dobio od konsultanata u okviru tehnicke pomodi. Obim u kojem se ovaj
materijal moze primeniti kao takav u sadasSnjem kontekstu rada Odseka za
unutrasnju reviziju ostaje da se vidi, kao i da li ga unutrasnji revizori uopste koriste.
Delimi¢no je uraden pravilnik, ali izgleda da on ne odgovara potrebama Odseka za
unutrasnju reviziju, tako da je moguce rec¢i da trenutno ima vrlo malo pomocne
dokumentacije za rad unutrasnje revizije. Trenutno se izraduje nacrt novog
priru¢nika za unutrasnju reviziju u okviru projekta tehnicke pomodi, i izgleda da je
sada Ministarstvo finansija dosta ukljuceno u izradu ovog alata.

Ne postoji nikakva funkcija centralne harmonizacije i ne postoji nikakva referenca ni
u kojem pravnom dokumentu o takvoj organizaciji. Aktivnosti koje se sada obavljaju
u okviru obuke, metodoloske harmonizacije i koordinacije obavljaju se de facto u
okviru projekata tehnicke pomodi, koji obuhvataju i druge korisnike pored
Ministarstva finansija.

Jedinice za unutrasnju kontrolu u okviru direktnih korisnika budZeta (DKB)

Mandat za uspostavljanje jedinica za unutrasnju reviziju (JUR-a) u okviru direktnih
korisnika budZeta predviden je jednom uredbom iz 2004. godine o “Direktnim
korisnicima budzeta (DKB) koji organizuju poseban organ za unutrasnju reviziju i o
Zajednickim kriterijumima za organizaciju i postupke unutrasnje revizije direktnih
korisnika budZeta i organizacija obaveznog socijalnog osiguranja”. Ovom uredbom se
trazi osnivanje jedinica unutrasnje revizije u 18 direktnih korisnika budzeta i u
organizacijama obaveznog socijalnog osiguranja. Trenutno ne postoji nikakva
revizorska sluzba koja pokriva lokalne organe vlasti i javna preduzeca u kojima ovi



organi imaju ucesce. Medutim, obaveze revizije koje su nabrojane u ovoj uredbi
striktno su usmerene na aktivnosti inspekcije i postovanja propisa, pre nego na
ocenu efikasnosti sistema unutrasnje kontrole. Godine 2004. usvojena je jedna
druga uredba, “Uredba o nacinu rada i ovlas¢enjima budzetske inspekcije i revizije”, i
ona sadrzi savremeniju terminologiju unutrasnje revizije, ali njenu stvarnu primenu
opstruira sadasnja ukupna organizacija sistema kao i nivo razumevanja relevantnih
aktivnosti.

Ustvari, u poslednje vreme su formirane jedinice unutrasnje revizije u nekoliko
direktnih korisnika budzeta, ali one jos uvek treba da razviju svoju praksu u skladu
sa medunarodnim standardima. Ustvari, u mnogim dokumentima one se joS uvek
nazivaju “jedinice za unutrasnju kontrolu”, sto jasno ukazuje da u ovom momentu
joS uvek treba da se poboljSa stanje svesnosti o funkciji unutrasnje revizije u Srbiji.
Formirano je devet takvih jedinica za unutrasnju kontrolu u direktnim korisnicima
budzeta i u veéim organizacijama obaveznog socijalnog osiguranja, bez ikakve
oCigledne ocene potreba i nivoa rizika. Obuceno je ukupno 70 clanova osoblja o
unutrasnjoj reviziju u okviru projekta tehnicke pomodi koji finansira EAR. Medutim,
do sada se od ovih jedinica nije traZilo da rade u skladu sa priznatim standardima,
posto nije postojalo odredeno metodoloSko uputstvo. To se moglo povezati i sa
¢injenicom, Sto je inaCe veoma Cest slucaj u takvim situacijama, da se osoblje ovih
novoformiranih jedinica sastoji uglavhom, ako ne i iskljuivo, od bivsih
inspektora/kontrolora.

Zakonska osnova za postojanje i rad ovih organa se nalazi u Zakonu o budzetskom
sistemu i Prvavilniku za unutrasnje kontrolore. U prvom se navodi da:

“Organizacije obaveznog socijalnog osiguranja kao i direktni korisnici budzeta koji su
organizaciono slozeni treba da organizuju zasebnu sluzbu unutrasnjih kontrolora.”

“Ostali direktni korisnici budzeta mogu da organizuju zasebnu sluzbu unutrasnjih
kontrolora.”

Pravilnik za unutrasnje kontrolore trazi da jedinice za unutrasnju kontrolu vrse i ex
ante i ex post provere. U postupku pretkontrole planiranja rashoda, procesu
preuzimanja obaveza, i izvrsenja platnih naloga, unutrasnji kontrolori ¢e narocito:

o “proveravati u utvrdivati da li su rashodi planirani u skladu sa potrebama
organa ili organizacije”;

“kontrolisati proces preuzimanja obaveza i izvrSenja platnih naloga”;
“kontrolisati dokumente koji potkrepljuju poslovne promene/transakcije”;
“proveravati da |li su transakcije ispravne i zakonite”;

“proveravati ta¢nost klasifikacija”; i

“overavati transakcije”.

O O O O O

“U postupku naknadne kontrole, unutrasnji kontrolori ¢e utvrdivati zakonitost
transakcije, ta¢nost i ispravnost u odnosu prihoda, rashoda, finansijskih sredstava,
obaveza, finansijskih izvestaja i upravljanja drzavnom imovinom u okviru organa ili
organizacije.”

“Aktivnosti unutrasnjih kontrolora moraju da se zasnivaju na godiSnjim planovima
rada.”



Ovde je konfuzija izmedu funkcija kontrole i revizije — i ex ante i ex post aktivnosti -
sasvim ocigledna.

U oblasti upravljanja finansijama i njihove kontrole, rade sledeci organi:

Koordinatori za kontrolu DrZavne blagajne (KKDB) i Odsek za unutrasnju
kontrolu DrZavne blagajne (OUKDB)

Zakonska osnova za ove organe je opet Zakon o budzetskom sistemu.

Trinaest koordinatora za kontrolu Drzavne blagajne su u okviru Odseka za budzetsko
racunovodstvo Ministarstva finansija a sedam izvrsilaca (visih kontrolora) Odseka za
unutrasnju kontrolu Drzavne blagajne su u okviru Odseka Drzavne blagajne
Ministarstva finansija.

Koordinator za kontrolu Drzavne blagajne kontroliSe sva pla¢anja koja su manja od
10.000 dinara (oko 115 evra). Odsek za unutrasnju kontrolu Drzavne blagajne
kontroliSe sva placanja vec¢a od ovog iznosa. I jedni i drugi vrSe ex ante kontrolu
dokumenata koje daju direktni korisnici budzeta radi provere odobrenja i
raspolozivosti budzeta.

Nejasni su razlozi zasto su ove funkcije razdvojene. U svakom slucaju, kad jednom
informacioni sistem za upravljanje finansijama bude u potpunosti uspostavljen i ako
nacelo rukovodecée odgovornosti na nivou direktnih korisnika budzeta bude
primenjeno, bice manje razloga za zadrzavanje ove funkcije u Ministarstvu finansija,
pod pretpostavkom da ministarstvo bude zadovoljno pouzdanos¢u sistema
unutrasnje kontrole i postupaka medu korisnicima budzeta. Ove jedinice, narocito
Odsek za unutrasnju kontrolu Drzavne blagajne, mogle bi u buducnosti da budu
nukleus Jedinice za centralnu harmonizaciju za sistem upravljanja finansijama i
njihovu kontrolu.

Finansijski odseci direktnih korisnika budzZeta

Podzakonski akt finansijskih odseka direktnih korisnika budzZeta definiSe zadatke i
odgovornosti ovih odseka kako sledi:

o “priprema i izrada predloga finansijskog plana”;

o “raspodela sredstava indirektnim korisnicima budZeta u okviru odobrene
aproprijacije”;

o “priprema i kompletiranje dokumentacije za izvrSenje finansijskog plana”;

o “obavljanje zadataka koji se odnose na upravljanje drzavhom imovinom za
koju je zaduzen direktni korisnik”; i

o “vodenje knjiga i harmonizacija sa glavnim dnevnikom i izrada polugodisnjih i

godisnjih finansijskih izvestaja i drugi finansijski poslovi”.

Finansijski odseci direktnih korisnika budzeta treba da pruze rukovodiocima direktnih
korisnika budZeta osnovnu pomoc¢ u upravljanju finansijama koja im je potrebna da
bi valjano pripremali i izrvrSavali budzete za koje su odgovorni, i izvestavali o
implementaciji. Pregledom uzorka finansijskih odseka u okviru sadasnje tehnicke
pomodi za javnu unutrasnju finansijsku kontrolu otkriveno je nekoliko nedostataka u
funkcionisanju ovih sluzbi, ukljucujuci: nepridrzavanje priru¢nika za izvrSavanje
budzeta (“Plava knjiga”), koja se uglavhom smatra korisnim dokumentom; kontrole
koje se nisu odnosile na uocene rizike; i kvalifikacije osoblja su ponekad ostavljane



kao nesto Sto treba da se trazi. Postoji potreba za daljnje napore u smislu razvijanja
kapaciteta upravljanja finansijama i njihovu kontrolu kod direktnih korisnika budzeta,
Sto treba gledati kao pitanje koje ¢e predstavljati ozbiljnu brigu u buduénosti.

3. Plan reforme i kapaciteti

Odlukom Veca Evrope od 30. januara 2006. godine o nacelima, prioritetima i
uslovima sadrzanim u Evropskom partnerstvu sa Srbijom i Crnom Gorom, ukljucujudi
i Kosovo, posebno se trazi od Srbije da izradi strategiju za javnu unutrasnju
finansijsku kontrolu (Public Internal Financial Control — PIFC) i joS “da razradi i
primeni nacela decentralizovane rukovodece odgovornosti i funkcionalno nezavisnu
unutrasnju reviziju u skladu sa medunarodno prihvaéenim standardima i Najboljom
praksom EU”. Plan reforme je stoga jasan, ali ¢e se pokazati teSkim poSto su
apsorpcioni kapaciteti slabi, barem u kvantitativhom smislu. Bez obzira na vreme
primene, osnovno pitanje je da se ojaCa Ministarstvo finansija tako sto ¢e se vise
lokalnih sredstava, i kvantitativno i kvalitativho, odvojiti za razvoj javne unutrasnje
finansijske kontrole u Srbiji.

Tekuéim projektom tehnicke pomodi preduzete su mere da se pomogne organima
vlasti Srbije da pozitivnho odgovore na zahtev Evropske Unije tako Sto ce saciniti
predlog za Zakon o unutrasnjoj reviziji i unutrasnjoj kontroli, koji se jos uvek nalazi u
vidu nacrta. Projektom je zatim sacinjen nacrt dokumenta o strategiji javne
unutrasnje finansijske kontrole (sliCan korak je nacinjen 2004. godine u okviru
prethodnog projekta) i izradene su proceduralne preporuke za njegovo usvajanje.
Medutim, na kraju to treba da zavisi od klju¢nih aktera u Srbiji, tj. da oni pokaZzu
svoje opredeljenje za takav proces i nameru da ga primene i da odvoje adekvatne
resurse za njegovu primenu.

4. Ocena

Jos uvek ima da se prede dug put pre nego Sto se strategija javne unutrasnje
finansijske kontrole odrazi u praksi. Treba resiti problem opsteg shvatanja, i na nivou
viSeg rukovodstva i na niZzem operativhom nivou, zajedno sa ozbiljnim ogranicenjima
u pogledu kapaciteta pre nego Sto se moze planiranti bilo kakva konkretna priprema.

Potrebno je da se jos razviju mehanizmi odgovornosti u okviru javne uprave. Potreba
za institucionalnom reformom i izgradnjom administrativnih kapaciteta prozima sve
sektore i nivoe uprave. Sacinjeni su korisni instrumenti, kao Sto je “Plava knjiga” o
izvrSavanju budzeta, i znacajni novi sistemi, kao Sto je novi sistem Drzavne blagajne,
i oni znatno doprinose opStem poboljSanju finansijske kontrole. Medutim, jos uvek
nedostaje sveobuhvatan i jasan koncept za javnu unutrasnju finansijsku kontrolu.
Ostaje nekoliko kulturalnih razlika, koje moraju da se rese da bi se uspeSno uveo
koncept unutrasnje kontrole i unutrasnje revizije. Potrebno je izraditi strategiju za
javnu unutrasnju finansijsku kontrolu, koja ¢e uzeti u obzir sadasnje stanje stvari u
Srbiji, ali ¢e biti Sto je viSe mogude fleksibilna tako da omogudi daljnji razvoj ka
savremenim nacelima. Strategija treba da bude isplanirana tako da se osigura i
njena primena na organizovan i metodi¢an nacin. Ove zadatke pre svega treba da
izvrSe organi vlasti Srbije, uz podrsku potrebne tehnicke pomodéi; do sada
najzapazenije promene u ovoj oblasti bile su rezultat aktivnosti tehnicke pomocdi vise
nego napora samih lokalnih aktera. Ova situacija je dovela do isparcanih i lose
isplaniranih sistema, sa joS uvek ograni¢enim shvatanjem Sta treba da se uspostavi, i
do nedostatka koordinacije izmedu raznih aktivnosti koje se odnose na razvoj javne
unutrasnje finansijske kontrole. Za jacCe aktiviranje organa vlasti Srbije bi¢e potrebno



jos politicke posvecenosti i pogonske energije na visokom nivou u Ministarstvu
finansija.

5. Preporuke

o Ministarstvo finansija treba da preuzme vodecu ulogu u razvoju ukupnog
koncepta za javnu unutrasnju finansijsku kontrolu, ukljucujuéi promociju
usvajanja dokumenta o strategiji javne unutrasnje finansijske kontrole na
drzavnom nivou.

o U takvoj strategiji treba da se pokuSaju opisati nacela rukovodstvene
odgovornosti i funkcionalna, nezavisna interna revizija, uzimajuéi u obzir i
postojece i potencijalne nivoe svesnosti klju¢nih aktera kao i ograni¢enja
kapaciteta. Potrebno je izvrsiti procenu ukupnih potreba na bazi rizika, u cilju
izrade najrelevantnijeg sistema za uspostavljanje jedinica za unutrasnju
kontrolu. Ovaj sistem bi verovatno ukljuc¢ivao zadrzavanje funkcije unutrasnje
revizije Ministarstva finansija izvesno vreme sve dok nedostaju resursi za
adekvatno kadrovsko popunjavanje i obuku unutrasnjih revizora u resornim
ministarstvima i drugim direktnim korisnicima budzZeta.

o Potrebno je revidirati i dalje razvijati Zakon o budZetskom sistemu i druge
propise koji podrzavaju efikasnu finansijsku kontrolu i uspostavljanje
unutrasnjih revizija u Srbiji na komparativhoj osnovi da bi se osigurala
doslednost i uspostavio sistem koji je najprikladniji s obzirom na okolnosti u
Srbiji. Linije izvestavanja i odgovornosti svih korisnika budzeta, i njihov
sadrzaj, treba da budu predmet temeljitog ispitivanja.

o Svaki strateski dokument treba da se adekvatno bavi problemima resursa,
narocito ljudskih resursa u smislu broja i kvaliteta zaposlenih, obuke i li¢nih
dohodaka.

o Potrebno je uspostaviti funkciju centralne harmonizacije u Ministarstvu

finansija, sa odgovarajué¢im resSenjima za bavljenje i internom revizijom i
upravljanjem finansijama i njihovom kontrolom.

o Potrebno je razviti planove za uspostavljanje, na dosledan i rentabilan nacin,
finansijskih odseka kao i potpuno razvijenih jedinica unutrasnje kontrole u
direktnim korisnicima budzeta i odvojiti resurse za njihovu primenu u
odredenom roku.

6. Spoljna pomo¢

Evropska agencija za rekonstrukciju (European Agency for Reconstruction - EAR) je
odlucila da podrzi Cetiri projekta u srodnim oblastima: primena efikasne javne
unutrasnje finansijske kontrole i, narocito, uspostavljanje efikasne unutrasnje
revizije u celom drzavnom sektoru u Srbiji; stvaranje i uspostavljanje Vrhovne
revizorske institucije; razvoj funkcije Drzavne blagajne u Ministarstvu finansija; i
javne nabavke.

Projekat pomodi za javnu unutrasnju finansijsku kontrolu (PIFC assistance project) je
podeljen u dve faze. Prva faza, koja je zavrSena 2004. godine, dovela je do nekih
poboljsanja i svakako doprinela boljem razumevanju klju¢nih koncepata javne
unutrasnje finansijske kontrole. Medutim, zbog slabe posvecenosti i slabog
apsorpcionog kapaciteta primaoca pomocdi, odsustva operativnih jedinica unutrasnje
revizije i davanja prioriteta projektu Drzavne blagajne, i u osnovi odsustva ¢vrstog
partnera i Sampiona promena u Ministarstvu finansija, rezultati projekta nisu ispunili
pocetna ocekivanja. Skoro sve ove prepreke bile su prisutne i na pocetku druge faze,
koja je poverena - kao i prva faza - jednoj privatnoj konsultantskoj firmi. Izgleda da



je, nakon pocetnog perioda, dat bolji odgovor na input pruzaoca pomodi, koji je -
kao Sto je napred pomenuto - preduzeo korake da postavi tekuéi razvoj javne
unutrasnje finansijske kontrole u jasnu perspektivu pristupa EU.

Razvoj funkcije Drzavne blagajne odgovara iznad svega uspostavljanju sistema za
upravljanje finansijama i informacijama, koji ¢e obuhvatiti sve korisnike budzeta i
celu teritoriju Srbije. Sistem bi uspostavio temeljitu, ugradenu finansijsku kontrolu u
javnu upravu. Svaki bududi razvoj bi uzeo u obzir ovu reformu i nadovezao se na

nju.



