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UuvoD

DonoSenjem Zakona o drzavnoj revizorskoj instituciji 2005. godine i novog
Zakona budZetskom sistemu 2009. godine, zaokruZena je zakonodavna regulativa
kontrole javnih finansija uvodjenjem posebne nezavisne revizije u javnom
sektoru Srbije, kojom je posle duZeg vremena usaglasena sa regulativom i
praksom drZavne revizije u zemljama Evropske unije. Nezavisna revizija u javnom
sektoru je infrastruktura parlamentarne kontrole raspolaganja i koriS¢enja javnih
sredstava od strane menadzmenta svih direktnih i indirektnih korisnika drzavnog
budzeta.

Revizija u javnom sektoru se bitno razlikuje od revizije finansijskih izvesStaja u
realnoj privredi kod privrednih drustava, banaka, osiguravaju¢ih drustava, berzi,
berzanskih posrednika i drugih subjekata, gde je osnovni cilj revizije provera
tacnosti prikazane ostvarene dobit i dividende. TeziSte aktivnosti revizije u
javnom sektoru je provera KoriS¢enja ovlas¢enja od strane menadZmenta u
raspolaganju poverenim javnim sredstvima i kontrola pravilnosti koriS¢enja
javnih sredstava. U tom smislu postoje bitne razlike i specificnosti revizije u
javnom sektoru.

Osnovni postulati i metodoloski pristupi obavljanja revizije u javnom sektoru
definisani su u posebnim standardima Medjunarodne organizacije vrhovnih
revizorskih institucija (International Organization of Supreme Audit Institucion -
INTOSAI). Na ovim nacelima uredjeno je i nasSe zakonodavstvo kojim se regulise
primena nezavisne revizije (eksterne i interne) u javnom sektoru, Cime se
doprinosi poboljSanju budZetske discipline, suzbijanje Kkorupcije, brzem
postizanju dugorocne konsolidacije finansija u javnom sektoru, uravnoteZenju
budzZetskog finansiranja, Sto je preduslov dugoro¢ne monetarne stabilnosti zemlje
i poverenja investitora za intenzivnija ulaganja u narednom periodu.

Javni sektor nije ,strano telo“ u privatno-svojinskom organizmu razvijenih
ekonomskih sistema, ve¢ organski deo njihovih privreda, ¢ije bi preveliko
smanjenje moglo da utiCe na funkcionisanje celine. Javni sektor je jedan od
klju¢nih sektora svake privrede jer je skoncentrisan u baznim oblastima i onima
koji su nerentabilni za privatni kapital. Nacionalizovane su uglavnom oblasti
energetike (industrije uglja, gasa, ¢elika), transporta, poSte, telekomunikacija.1

Javni sektor podrazumeva razne oblike organizovanosti pojedinih privrednih
subjekata putem kojih drzava, ta¢nije njeni organi (pokrajinski, okruzni, lokalni)
obezbedjuju ostvarivanje odredjenih interesa u pojedinim oblastima

1 Rakié¢ B., Ekonomija javhog sektora, autorizovana skipta, Ekonomski fakultet Univerziteta u Nisu,
Nis, 2010.
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privredjivanja. Javni sektor je institucionalizovani sistem ekonomskog
angazovanja drzave. Javni sektor Cine tri podsektora (podsistema). To su: sektor
vlasti (u savremenoj literaturi sve viSe se koristi termin drZavni budZet), zatim
drugi podsektor c¢ine preduzeta odnosno privredna udruZenja koja su u
vlasniStvu drZave tj. samouprave i tre¢i podsistem neprofitnih i nevladinih
organizacija.2

Predmet istraZivanja sadrZan je u samom nazivu rada. Na osnovu toga, predmet
istraZivanja je svrha i nacin revizije javnog sektora i javnih finansija.
Predstavljanje procesa revizije i diferencijacija izmedju interne i eksterne revizije.

Na osnovu postavljenog predmeta istrazivanja moZe se pretpostaviti da su naucni
i druStveni ciljevi komplementarni. Problematika revizije u domacoj literaturi nije
dovoljno zastupljena. Zbog toga je osnovni naucni cilj ovog rada istrazivanje
koncepta revizije u javnom sektoru. Naucni cilj istraZivanja ogleda se i u
predstavljanju znacaja koji revizija ima u oblasti javnih finansija i javnog sektora
uopste. Drustveni ciljevi, kako je pretpostavljeno proizaci ¢e iz naucnih ciljeva.
Osnovni drusStveni cilj rada ogleda se u predstavljanju rada javnog sektora Siroj
drusStvenoj zajednici. Na taj nacin se kreira misljenje i stav javnog mnjenja o
funkcionisanju javnog sektora. Istovremeno proizilazi i sledei cilj ovog rada, a to
je da omogucdi podizanje odgovornosti zaposlenih u institucijama javnog sektora,
jer je njihov rad direktno izloZen kritici kompletne drusStvene zajednice.

Kako je na samom pocetku izrade rada konstatovano da u domacoj literaturi
problematika revizije javnog sektora nije dovoljno zastupljena slobobno se moze
konstatovati da u oblasti javnog sektora reviziji pripada najaktuelnije mesto.
Potreba za reformom javnih finansija, samim tim i celokupnom javnog sektora
naglaSena je u skoro svim strateskim dokumentiima Republike Srbije. Sve
sofisticiranije drustvo zahteva stalni uvid u rad i efikasnost javnih institucija. To
se ostvaruje jedino uz pomoc revizije. Izmedju ostalog, aktuelnost istrazivanja se
ogleda i u Cinjenici da je Srbija zemlja u tranziciji i razvoju, tako da je revizija
javnog sektora neSto novo za nasSe poslovno podneblje.

Posto je problematika revizije, kako u privatnom tako i javnom sektoru u Srbiji u
razvoju mali je broj udZbenika i monografija koje su dostupne istrazivac¢ima. Zbog
toga se polazna literatura ovog istrazivanja bazira na nekoliko autora i njihovih
saradnika. Pored toga, koriS¢eni su i relevantni izvori iz razli¢itih Izvestaja,
Zakona i sa internet prezentacija republickih organa.

U radu su primenjene razlicite nau¢ne metode istrazivanja.3 Analiticki metoda je
metoda koja podrazumeva postupak kod kojeg se misaone tvorevine rasclanjuju i

2z Detaljnije u: Kostadinovi¢ S., Upravljanje javnim sektorom, Univerzitet Bra¢a Kari¢, Beograd,
2005.

3 Detaljnije 0 metodama naucnog rada i istrazivanja u: Miljevi¢ M., Metodologija nau¢nog rada,
Filozofski fakultet Univerzitet u Istocnom Sarajevu, Pale, 2007.
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dele na njihove elemente i sastavne delove. Istrazivanje se bazira na
deskriptivnoj, kauzalnoj i strukturnoj analizi. Deskriptivna analiza podrazumeva
opisivanje elemenata neke celine. Kauzalnom analizom utvrdjuju se uzroc¢no-
posledi¢ne veze. Strukturna analiza omogucuje otkrivanje strukture pojave. Pored
analize odnosno analitiCke metode, koristila se i metoda sinteze. Sinteza je
metoda koja podrazumeva proces uopstavanja i spajanja jednostavnih misaonih
tvorevina u sloZene pojmove i sisteme. Drugim reCima, sinteza je povezivanje
analizom dobijenih elemenata. Metoda Kkonkretizacije predstavlja proces
apostrofiranja konkretnog iz opSteg. Metodom generalizacije u radu izvrSen je
proces uopstavanja niza pojava iste vrste.

Da bi se u potpunosti zaokruzio naucno-istrazivacki proces u radu su postavljene
dole predstavljene hipoteze. Koren reci hipoteza vodi poreklo iz grecke recki
hypotithenai Sto u prevodu znaci pretpostaviti. Osnovna karakteristika, svrha i
funkcija hipoteze u nauc¢no-istrazivackim radovima je moguc¢nost njene provere
tacnije potvrdjivanja odnosno opovrgavanja pretpostavke.

Na osnovu sadrZaja postavljena je opSta (generalna) hipoteza koja glasi:

» Revizija u oblasti javnog sektora i javnih finansija u savremenim trziSnim,
posebno prelaznim (tranzicionim) ekonomija neophodna je jer doprinosi
poboljsanju efikasnosti javnog sektora i stabilnosti ekonomije.

Kako to nalaZe istrazivacki proces, pored genereralne postavljene su posebne
hipoteze. Posebne hipoteze prate sadrzaj rade i formulisane su na sledeci nacin:

» Revizija javnog sektora je proces koji omogucuje ispitivanje tacnosti,
istinitosti i ispunjenosti odredjenih Kkriterijuma i uslova u finansijskim
izveStajima institucija koje se svrstavaju u grupu javnog sektora.

» Revizija u oblasti javnih finansija podrazumeva kontrolisanje procesa
izvrSenja drzavnog budzZeta kroz konstituisanje odredjenih institucija za te
potrebe.

» Postupak uvodjena interne revizije na nivou lokalnih samouprava je
savremen postupak kontrolisanja javnih finansija koji omogucuje efikasan,
efektivan i ekonomican nacin poslovanja lokalnih samouprava.

Rad se sastoji iz pet delova. U prvom delu - Revizija javnog sektora
predstavljena je uloga i znacaj revizije u javnom sektoru kao i proces nezavisne
revizije javnog sektora. Izmedju ostalog predstavljene su specificnosti koje
karakteriSu reviziju u javnom sektoru. Naslov drugog dela rada je Revizija u

6
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oblasti javnih finansija. U ovom delu rada se analizira reforma javnih finansija u
Srbiji, kako bi se fiskalni sistem ucinio transparentnijim nego Sto jeste i uskladio
sa medjunarodnim standardima. Reforma i kvalitetno upravljanje javnih finansija
obezbedjeno je uspostavljanjem budZetske kontrole i revizije Sto je objasnjeno u
ovom drugom delu rada. Razvoj javnih opstinskih finansija u svetu i Srbiji
predstavljen je u trecem delu rada. Pored toga u ovom delu rada data su razlicita
vidjenja javnih lokalnih (opstinskih) finansija. Treci deo rada je naslovljen Razvoj
lokalnih finansija. Predmet analize Cetvrtog dela rada je lokalni budZet i process
pripreme budzZeta lokalnih zajednica. Pored toga ukazano je i na problematiku
uklju¢enje javnosti u proces pripreme budzeta. Cetvrti deo rada je pod naslovom
Lokalni budzZeti i pored ve¢ ukazanog, predstavljen je i koncept interne revizije
lokalne samouprave kao moderan nacin kontrolisanja budZetskih sredstava.
Lokalni budZet Grada NiSa i opStine Niska Banja je naslov poslednjeg, petog dela
rada. U ovom delu predstavljeni su izvori javnih prihoda Grada NiSa i nacin
njihovog trosenja.
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I DEO - REVIZIJA JAVNOG SEKTORA

1.1. ULOGA I ZNACA] REVIZIJE U JAVNOM SEKTORU

Dokaze o obavljanju revizije istrazivaci i teoreti¢ari su pronasli jo§ u vreme
Vavilonije, 3000. godine pre nove ere. Ona je obavljana u staroj Grckoj, Kini i
Rimu. U srednjem veku revizija postaje mnogo sloZenija, posebno u Velikoj
Britaniji. Posle Drugog svetskog rata je osnovan revizorski zavod sa sedistem u
Beogradu, a 1996. godine se donosi zakon o reviziji racunovodstvenih iskaza.

Opste prihvatljiva definicija revizije bila bi ona koju je dao Komitet za osnovne
revizorske koncepte Americkog udruzenja racunovodja: ,Revizija je sistematiCan
postupak objektivhog prikupljanja i procene dokaza, u vezi sa izjavama o
poslovnim aktivnostima i dogadjajima, da bi se utvrdio stepen podudarnosti
izmedju izjava i utvrdjenih kriterijumima, kao i prezentiranje rezultata
zainteresovanim korisnicima.“4

Jedan od primarnih razloga za postojanje nezavisne revizije je postojanje
konflikta izmedju interesa menadZmenta i korisnika finansijskih izveStaja.
Revizija povecava kvalitet informacije i na taj naCin pomaze drustvu pri alokaciji
oskudnih resursa na najefikasniji nacin. Revizor smanjuje informacioni rizik koji
podrazumeva da finansijske informacije koje se koriste za donoSenje odluka
mogu da budu netacne i nepouzdane.

Postoje tri glavne vrste revizije: revizija finansijskih uzvestaja, revizija poslovanja
i revizija dosledne primene propisa i zakona. Revizija finansijskih izvestaja
ukljuCuje bilans stanja, bilans uspeha, izvesStaj o promenama na kapitaluy,
napomene i obelodanjivanja u finansijskim izveStajima. Njen cilj je da ustanovi da
li su ti izvestaji u skladu sa vaze¢im pravilima za bilansiranje. Revizija poslovanja
je ispitivanje poslovanja nekog ekonomskog entiteta u cilju utvrdjivanja
ekonomskog uclinaka. Ova revizija se obavlja da bi se proverila efikasnost i
efektivnost. Cilj revizije primene zakona i propisa je da se ustanovi da li su
ispoStovani propisi koji tu materiju reguliSu.

Postoje dve glavne vrste revizora: nezavisni i interni revizori i drzavni revizori.
Nezavisni revizori obavljaju reviziju finansijskih izvestaja. Interni revizori
obavljaju revizuju poslovanja i redje reviziju finansijskih izveStaja. DrZavni
revizori obavljaju drzavnu reviziju i mnogo redje reviziju poslovanja i reviziju
finansijskih izveStaja. Interni revizori su zaposleni u samim kompanijama i
primarni cilj im je procena efikasnosti i efektivnosti poslovanja za potrebe
menadZzmenta. Eksterni ili nezavisni revizori su pojedinci ili ra¢unovodstvene

4 Stanisi¢ M., Revizija, treée izdanje, Univerzitet Singidunum, Beograd, 2006.
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firma koje angazuju eksperte za pruZanje racunovodstvenih i revizoskih usluga
raznim klijentima.

Klijenti mogu biti profitne i neprofitne organizacije, vladine agencije i pojedinci.
Za njih je bitno da budu nepristrasni prema klijentima i objektivni prema
korisnicima revizoskih izvestaja. Funkciju mogu da obavljaju samo lica koja
poseduju odgovarajucu licencu izdatu od profesionalne organizacije rac¢unovodja
i revizora.

Zadatak drZavnih revizora je da obavljaju reviziju opSte i zajednicke potrosnje.
Osnovni cilj rada je da utvrde da li su programi opSte i zajedniCke potroSnje u
skladu sa intencijama parlamenta. Takodje ispituju ugovorne odnose vlade sa
vode¢im kompanijama kako bi se utvrdilo da li su isplate po tim angazmanima
pravilne i korektne. Po odredbama opSte prihvacenih standarda revizije revizori
pruzaju dve vrste usluga uveravanja. Nezavisni revizor pruza tri vrste usluga:
finansijsku reviziju, usluge srodne revizije i ostale usluge. PruZanjem revizorskih
usluga revizor pruza visok stepen uveravanja da informacije sadrZane u
finansijskim izveStajima ne sadrZe materijalno znacCajne nepouzdane iznose. U
usluge srodne revizije spadaju: pregledi, ugovoreni postupci i kompilacija
informacija.5

NajvaZznije organizacije koje su bitne za medjunarodnu reviziju izveStaja su: IFAC
- Medjunarodna federacija racunovodja, IASC - Odbor za medunarodne
raCunovodstvene standarde. U naSoj zemlji najbitnije organizaije su Savez
racunovodja i revizora, Ministarstvo finansija, Institut za ra¢unovodstvo, Komisija
za hartije od vrednosti.

1.2. ODGOVORNOST MENADZENTA U JAVNOM SEKTORU

Provera sistema odgovornosti menadZmenta u javnom sektoru je osnova
nezavisne revizije javnog sektora, bilo da se radi o eksternoj ili internoj reviziji.
Sistem odgovornosti menadZzmenta u javhom sektoru polazi od odgovornosti
funkcionera za organizovanje zakonski osnovane pravilne i vremenski efikasne
naplate javnih prihoda, zatim pravilno raspolaganje i na zakonu osnovanom
troSenju javnih sredstava. Odgovornost u javnom sektoru se prati i kontroliSe
preko zakonom usvojenog budZeta i organizovanih odgovaraju¢ih budzetskih
racunovodstvenih sistemma i evidencija u kojima se sistematski registruju svi
prilivi javnih sredstava na budZetskim racunima i troSenja javnih sredstava.

Glavni instrumenti kontrole odgovornosti menadZmenta u javnom sektoru su
finansijski izvestaji koji se sastavljaju i prezentiraju periodi¢no i godiSnje u skladu

5 Prilagodjeno prema: Vidakovi¢ S., Eksterna revizija finansijskih izvestaja, Fakultet za usluzni
biznis, Novi Sad, 2007.
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sa zakonskom nadleznos$¢u SkupsStini Republike Srbije, SkupsStini Autonomne
pokrajine Vojvodine, Skupstinama gradova i opstina, Skupstinama javnih fondova
i drugih drZavnih i javnih organa i organizacija. Drzavna revizorska institucija,
kao nezavisni organ od Vlade, u ime Narodne SkupStine proverava ispravnost
podnetih finansijskih izveStaja i o tome obaveStava Skupstinu Republike Srbije i
druge Skupstine prema stepenu nadleZnosti kojima su prezentirani finansijski
izveStaji. Odgovornost organa i organizacija u javnom sektoru je mnogo
rigoroznija od odgovornosti koja se zahteva u privatnom sektoru. Za ovo postoje
brojni razlozi, od kojih se vecina zasniva na Cc¢injenici da je pravilna i
blagovremena naplata poreza i drugih javnih prihoda od javnog interesa, a ne od
interesa pojedinaca. Sa druge strane, usluge koje servisiraju ministartsva i svi
drugi drZavni organi namenjene su stanovniStvu u celini, a ne pojedincima.
Korisnici tih usluga ne mogu da odu negde drugde i da kupe takvu istu uslugu,
ukoliko smatra da nije dobio pravu vrednost za svoj novac, pa je potrebno
ustanovljavanje mehanizma odgovornosti davalaca javnih usluga c¢ime ce se
obezbediti pravilno regulisanje i troSenje javnih sredstava. Organizacije javnog
sektora koje pruZaju direktno usluge pojedincima, kao na primer vodovod ili
elektrodistribucija, su najceS¢e monopolisticke organizacije koje potrosacima ne
pruzaju mogucnost izbora, mada deo svojih finansijskih sredstava primaju od
poreskih obveznika preko odgovarajucih dotacija iz budZeta gradova i opStina. U
ovim okolnostima, mada krajnja odgovornost treba da bude, a najceSce jeste,
prema potroSacima, u praksi je naj¢eS¢e okrenuta prema SkupStini Republike
Srbije, Skupstini Autonomne Pokrajine Vojvodine, skupstinama gradova i opstina,
prema odgovaraju¢im zakonskim nadleZnostima.

Uloga drZavne revizije u procesu kontrole odgovornosti u javnom sektoru
funkcioniSe kao nezavisna nadzorna Agencija. Postoji bitna razlika pri
proveravanju odgovornosti menadzenta (funkcionera) u javhom sektoru kada to
Cini eksterna ili interna revizija. IzveStavanje eksterne nezavisne drzavne revizije
usmereno je ka politickim telima izvan organizacije, dok interna revizija u javnom
sektoru treba da deluje kao servis menadZmenta u okviru same organizacije. Iz
ovoga proizilazi da ¢e eksterna revizija biti izvrSena od strane DRI6 koja je
potpuno nezavisna od Vlade i ministarstva i delovace kao zastupnik Parlamenta u
obavljanju nezavisnog pregleda finansijskih izveStaja sastavljenih i prezentiranih
od strane pojedinih ministarstava. Eksterni drZavni revizor je odgovoran
Parlamentu. Prema medjunarodnim standardima za reviziju u javnom sektoru,
interni revizor javnog sektora je integralni deo samog ministarstva, organa javne
uprave, organa javnog fonda ili javnog preduzeca i deluje kao zastupnik ministra,
pokrajinskog sekretara, gradonacelnika, predsednika opstine ili menadZmenta
javnog fonda ili javnog preduzeca. Interni revizor javnog sektora, treba za svoj rad
da odgovora ministru, pokrajinskom sekretaru, gradonacelniku, predsedniku

6 DRI je nezavisna Drzavna Revizorska Institucija osnovana posebnim zakonom sa posebnim
zakonskim ovlas¢enjima.
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opStine, predsedniku upravnog odbora javnog fonda, predsedniku upravnog
odbora doma zdravlja ili predsedniku upravnog odbora javnog preduzeca.

1.3. PROCES NEZAVISNE REVIZIJE JAVNOG SEKTORA

Pod nezavisnom revizijom u javnom sektoru podrazumeva se objektivan pregled i
provera budzZetskih racuna, finansijskih izvestaja i drugih relevantnih informacija,
koje podnosi menadZment u svojstvu ministra, sekretara pokrajinskog
sekretarijata, gradonacelnici, predsednici opStina i drugi ovlaS¢eni drZavni
funkcioneri, predsednici upravnih odbora javnih fondova, javnih preduzeca i
ostala ovlas¢ena lica, radi izraZavanja i saopStavanja odgovarajuceg nezavisnog
revizorskog misljenja o njihovoj istinitosti i tacnosti, kako je definisano u
revizorskim standardima za javni sektor, na osnovu prikupljenih dovoljno
relevantnih i pouzdanih dokaza, koja €ini razumnu osnovu za njegovo misljenje o
izvodima stanja raCuna i kompletnim finansijskim izveStajima, koji su pregledani,
kod subjekta revizije.

Postoje i druge definicije nezavisne revizije u javnom sektoru, ali cilj ovih
razmatranja nije istraZivanje teorijskih aspekata definicija nezavisne revizije, ve¢
je paznja usmerena na njenu strateSka uloge kao infrastrukture u jacanju
parlamentarnog nadzora u raspolaganju i koriS¢enju javnih sredstava. U skladu sa
tim dalja paZnja je usmerena na razjasnjenjima razlika izmedju eksterne i interne
revizije u realnoj privredi i javnom sektoru.

1.3.1. EKSTERNA REVIZIJA JAVNOG SEKTORA

Postoje bitne razlike izmedju DrZavne revizorske institucije (DRI), kao najviSeg
organa drZavne revizije javnog sektora, koja obavlja nezavisnu eksternu reviziju u
odnosu na javno ovlaS¢ene privatne revizorske firme, koje su ¢lanica Komore
ovlaséenih revizora, i obavljaju nezavisnu eksternu reviziju kod subjekata revizije
u realnoj privredi.

Eksterna nezavisna revizija u privatnom sektoru ima samo jedan cilj, koji je
definisan ISA medjunarodnim standardima revizije, koji glasi: Nezavisno
ispitivanje i izraZavanje miSljenja o istinitosti i tac¢nosti finansijskih izveStaja
privrednih drustava, koje sprovodi imenovani ovlaséeni revizor, u skladu sa tim
imenovanjem u i skladu sa njegovim statutarnim obavezama.

Ova i druge slicne definicije nisu odgovaraju¢e za nezavisnu reviziju u javnom
sektoru iz slede¢ih razloga:7

7 Dragojevi¢ D., Leki¢ S. i Vignjevi¢-Djordjevi¢ N., MenadZment i nezavisna revizija u javhom
sektoru, Fakultet organizacionih nauka-Symorg, Beograd, 2010.
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» predmet nezavisne eksterne revizije nije utvrdjivanje dobitka ili gubitka,
kao i tacnost prikazane dividende;

» glavni cilj eksterne revizije u javnom sektoru je provera svih vrsta ugovora
i zakonska pravilnost koriS¢enja budzetskih, odnosno javnih sredstava.

» drzavni revizori imaju Sire odgovornosti nego eksterni revizori privatnih
revizorskih firmi, naroCito u pogledu provere zakonitosti raspolaganja
javnim sredstvima, proveri primene Zakona o javnim nabavkama,
otkrivanju finansijskih pronevera javnih sredstava, sprec¢avanje korupcije i
drugih oblika finansijskog kriminala.

Tradicionalna definicija nezavisne eksterne revizije javnog sektora, najcesce se
izrazava kao: Eksterna nezavisna revizija javnog sektora proverava i potvrdjuje
prezentirane godiSnje finansijske izveStaje o izvrSenju budZeta, godiSnjih
finansijskih planova javnih fondova, javnih preduze¢a i drugih direktnih i
indirektnih korisnika budzZeta o njihovoj uskladjenosti za zakonom i
odgovaraju¢im podzakonskim aktima koja se odnose na proveru pravilnosti
upravljanja javnim sredstvima i odgovornosti u raspolaganju poverenim javnim
sredstvima.

DrZzavni revizori imaju veéu odgovornost nego eksterni revizori u privatnom
sektoru u pogledu utvrdjivanja usaglasenosti pregledanih finansijskih izveStaja sa
vazecom zakonskom regulativom, i u pogledu ostvarene efikasnosti i efektivnosti
utroSenih budZetskih sredstava. Obim i granica odgovornosti drzavnih eksternih
revizora utvrdjena je Zakonom o drZavnoj revizorskoj instituciji i usvojenom
metodologijom rada eksterne revizije javnog sektora.

U poslednje vreme, zbog posledica nastale globalne ekonomske krize uloga
eksterne drzavne revizije je proSirena na obavljanje revizije racionalnosti i
svrsishodnosti kori$¢enja javnih sredstava, reviziji ekonomicnosti i efikasnosti
poslovanja poznatoj pod imenom Value for Money Audit, Revizija optimizacije
rashoda (Performance Audit) ili Revizija performansi.

1.3.2. INTERNA REVIZIJA JAVNOG SEKTORA

Ciljevi interne revizije javnog sektora su razlic¢iti od ciljeva eksterne revizije
javnog sektora iz dva osnovna razloga:8

1. zbog sustinske razlike uloge koje ima interna revizija u kontroli sistema
odgovornosti u javnom sektoru;

8 Dragojevi¢ D., Leki¢ S. i Vignjevi¢-Djordjevi¢ N., MenadZment i nezavisna revizija u javnom
sektoru, Fakultet organizacionih nauka-Symorg, Beograd, 2010.
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2. zbog statutarnog regulisanja usluga interne revizije javnog sektora, koja je
Cesto beznacajna ili ne postoji.

Prakti¢no, za razliku od eksterne nezavisne revizije javnog sektora, uloga i ciljevi
interne revizije, prema medjunarodnim standardima revizije, su jednaki i u
javnom i u privatnom sektoru. Institut Internih revizora definiSe internu reviziju
na slededi nacin: Interna revizija je nezavisna procena rizika koja se obavlja
u okviru same organizacije. To je proveravanje funkcionisanja ostalih
internih kontrolnih sistema u organizaciji koje se obavlja putem ispitivanja
i vrednovanja adekvatnosti i efektivnosti uspostavljenih internih kontrola.

Interna revizija javnog sektora je odgovorna za pregled, procenu i i izveStavanje
o:

» adekvatnosti i primeni internih kontrola u organizaciji;

» obim u kome se javna sredstva poverena organizaciji ¢uvaju od gubitaka
svake vrste, koji mogu nastati: proneverom, utajom, drugim krivicnim
delima (nepaZljivim gubitkom javnih sredstava, neefikasnim upravljanjem
poverenim javnim sredstvima, loSom optimizacijom javnih rashoda i
ostalih uzroka);

» pouzdanosti i adekvatnosti finansijskih i drugih informacija neophodnih za
efikasno upravljanje u okviru organizacije.

Pored toga, ciljevi eksterne i interne revizije javnog sektora su komplementarni.
Prilikom izveStavanja o pravilnosti raspolaganja javnim sredstvima i zakonskoj
ispravnosti izvrSenih javnih rashoda, eksterni drZavni revizor istovremeno
izveStava i o funkcionisanju internih kontrolnih sistema kod subjekta drzavne
revizije, koju sprovodi interna revizija javnog sektora.

Posto je uloga interne revizije javnog sektora da proceni adekvatnost i efektivnost
ostalih internih kontrola u organizaciji, eksterni drZavni revizor bi mogao da se
pouzda u izvestaje interne revizije i da druge kontrolne sisteme koje je ispitala
interna revizija dalje ne proverava.

1.4. SPECIFICNOSTI REVIZIJE UGOVORA O JAVNIM NABAVKAMA

Programi investicione izgradnje i planovi investicionih ulaganja su vrlo znacajni u
svakoj zemlji, posebno u zemljama u tranziciji. Priroda i obim investicionih
ulaganja za pojedine razvojne projekte pretpostavlja obezbedjenje u celini
potrebna finansijska sredstva iz realnih izvora, kao Sto su budZeti, zajmovi iz
zemlje i inostranstva, donacije i drugi izvori finansiranja.

Utvrdjeni i usvojeni investicioni programi se realizuju zaklju¢ivanjem niza
ugovora, izmedju drzave ili drZzavnih organa ili drugih organizacija koje imenuje
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drzava, sa odgovaraju¢im kreditnim ustanovama, odnosno bankama u zemlji i
inostranstvu, zatim izmedju drzave, javnih fondova ili organizacija koje su
imenovane od strane drzave (na primer Fonda za razvoj i slicno) i izvodjaca
programa, izvrSilaca usluga i drugih isporucilaca materijalnih dobara. Zatim,
postoje ugovori izmedju drzave, odnosno predstavnika imenovanih drZavnih
organa i nadzornih organa, koji u ime investitora vrSe nadzor i kontrolisu
izvrSenje ugovorenih projekata i niz drugih ugovora za razne posrednicke i druge
usluge.

Po pravilu, razvojni planovi i programi su dugoroc¢ni i podeljeni na krace
vremenske intervale, radi njihovog efikasnijeg pracenja, registrovanja,
analiziranja i proveravanja. Pri realizaciji drzavnih ili investicionih ugovora,
odnosno ugovora koji su u vezi sa realizacijom investicionih planova javljaju se u
praksi zastoji i problemi zbog neefikasnosti, zatim prekoracenja odobrenih
sredstava, finansijski gubici, pronevere, kradja ili Stete na neadekvatno osiguranoj
opremi, radovima i razne druge finansijske prevare, korupcija i slicno.

Revizija javnih ugovora (drzavnih, investicionih, subvencionalnih i slicno) je vrlo
znacajna oblast u reviziji javnog sektora. Osnovni cilj revizije javnih ugovora je
sprecavanje mogucih gubitaka, Steta i svih drugih mogucih uticaja na nezakonito
koris¢enje odobrenih sredstava u njihovoj realizaciji.

Revizija javnih ugovora pocinje od revizije programa investicionih ulaganja,
odnosno zakonom utvrdjenih fondova i izvora finansiranja projekta, zatim
ispitivanje svih faza od zakljucenja ugovora, pojedinih faza u toku realizacije do
zavrSetka i predaje projekta na upotrebu. Nije dovoljno samo ispitati naloge za
plac¢anje i proveriti njegovu racunsku tacnost i saldo u knjigama. Veliki utrosci
finansijskih sredstava pri realizaciji investicionih ugovora, zatim brojni tehnicki
aspekti i drugo uslovljavaju pri reviziji javnih ugovora primenu revizorskog
pristupa na bazi vrednovanja kompletnog sistema, kako bi se utvrdilo da li su sve
odredbe javnog ugovora uredno izvrSene, na najracionalniji, najefikasniji i
najefektniji nacin.

Revizorski pristup na bazi vrednovanja posmatranog sistema i proveravanja

ispravnosti javnih nabavki obuhvata tri glavne faze i to:°

1. predugovorne faze;
2. ugovorne faze i
3. faze nakon izvrSenja ugovora.

9 Dragojevi¢ D., Primenjena revizija u privredni i javhom sektoru, drugo izdanje, Gradjevinska
knjiga, Beograd, 2007.
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Pristup reviziji svih vrsta ugovora o uslugama ili izgradnji gradjevinskih objekata
i drugih vrsta projekata je univerzalan bez obzira Sto ¢e se odvijati u razli¢itim
organizacijama, sa razliCitim tehnologijama i drugim individualnim
specificnostima. Ovaj pristup treba da ukljuci sledece:10

» utvrdjivanje adekvatnosti budZetskih pozicija koji se odnose na odredjene
ugovore i stanje dovoljne obezbedjenosti potrebnih finansijskih sredstava
za njihovu realizaciju;

» provera primene utvrdjene politike i procedura vezane za realizaciju
ugovora o javnim nabavkama, opsta pravila za izgradnju gradjevinskih
objekata i drugim investicionim poduhvatima;

» provera funkcionisanja internog kontrolnog sistema vezanog za stalnu
proveru realizaciju ugovora (vodjenje gradjevinske knjige i gradjevinskog
dnevnika, sistem ovlas¢enja za odobravanje nabavki, pla¢anja na teret
projekta itd.);

» provera azurnosti i tacnosti informacija vezanih za realizaciju ugovora;

» provera funkcionisanja ra¢unovodstvenog sistema vezano za registrovanje
korisc¢enih resursa, ukljucujuci i sve zaposlene na realizaciji projekta;

» provera aktivnosti angazZovanih konsultanata, nadzornih organa i usluga
drugih organizaciji, angazovanih na realizaciji projekta;

» provera da li su sredstva organizacije osigurana;

» preventivne aktivnosti za rano utvrdjivanje pokusSaja pronevera, mogucih
materijalnih gresaka i slabosti u radu;

» otkrivanje gubitaka, prekoraCenja i drugih neefikasnosti u radu, radi
dovodjenja realizacije projekta u planirane okvire.

Da bi se postigli ciljevi revizije javnih ugovora, revizija javnih rashoda
primenjuje pristup zasnovan na reviziji sistema i to ispitivanjem po fazama
realizacije ugovora o javnim nabavkama.

» predugovorna faza obuhvata sledece:

sistem procene efektivnosti projekta u okviru organizacije;
sistem kojim se ispituje sposobnost ugovaraca;

primenjen metod selekcije ugovaraca koji su pozvani na licitaciju;
sistem regulisanja tendera;

sistem ispitivanja uslova ugovora i dokumenata iz tendera;
osiguranje, Stete i postupci obezbedjenja naknada za Stete.

» ugovorna faza obuhvata sledece:

v provera sistema Kkretanja dokumentacije, kojim se obezbedjuju
finansijske informacije, radi odgovarajuce kontrole troskova,
uklju€ujuc¢i i izveStavanje o realizovanim troSkovima u okviru
odobrenog plana za realizaciju ugovora o javnim nabavkama;

AN NN N RN

10 Dragojevi¢ D., Leki¢ S. i Vignjevi¢-Djordjevi¢ N., MenadZment i nezavisna revizija u javhom
sektoru, Fakultet organizacionih nauka-Symorg, Beograd, 2010.
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v’ ispitivanje i kontrolu fluktacije cena;
v kontrola i utvrdjivanje prijavljenih i ne prijavljenih odstupanja od
ugovorenih vrednosti;
v' provera podnetih zahteva za naknadne radove po osnovu
zaklju¢enih osnovnih ugovora o javnim nabavkama.
Da bi se dobio potpuni uvid, po napred navedenim postupcima, neophodno
je da revizor poseti odgovarajuce lokacije gde se realizuje projekat.

» faza nakon izvrSenja ugovora obuhvata sledece:

v provera sistema kojim se obezbedjuje potpunost i ta¢nost zavrsnog
raCuna projekta;

v' provera funkcionisanja sistem izveStavanja u toku realizacije
ugovora i na kraju posla;

v’ provera sistem vrednovanja i obra¢una zavrSenih radova, projekta
ili objekta, prema ugovoru o javnim nabavkama i izveStajima
nadzornog organa.

Vrlo je vazno da se utvrde sve poreske i druge olaksice koje se primenjuju u toku
realizacije ugovora, ako postoje, zatim kako su iskoriS¢ena prava za gratis
isporuke, na primer rezervnih delova, druge usluge i sli¢cno.

1.5. PREZENTACIJA IZVESTAJA REVIZIJE U JAVNOM SEKTORU

Zavrsna faza nezavisne revizije u javnom sektoru, kao i kod nezavisne revizije u
privatno sektoru, je sastavljanje i podnoSenje izveStaja drZzavnog revizora u kome
¢e izneti svoje nezavisno revizorsko misljenje. IzvesStaj drzavne revizije ima
poseban znacaj jer predstavlja finalni ,proizvod“ revizije i sredstvo za
komuniciranje sa Kkorisnicima izvestaja, kojim se saopStavaju rezultati revizije.
Ukoliko se rezultati revizije javnog sektora, zbog razli¢itih eksternih pritisaka,
pravilno ne saopSte, revizija nece imati efekata, bez obzira Sto je bila dobro
planirana i izvrSena.

Stil i sadrzaj prezentiranih izveStaja drzavne revizije zavisi od prirode i ciljeva te
revizije. Nacelno, izvestaji eksterne revizije, gde spada i revizija javnog sektora
mogu se podeliti u dve kategorije:

» izveStaji o izvrSenoj statutarnoj reviziji (namenjeni SkupStini Republike
Srbije, Pokrajinskoj Skupstini Vojvodine, Skupstinama lokalnih organa
samouprave);

» drugi revizorski IzvesStaji namenjeni rukovodiocima organa javne
(drzavne) uprave, javnih fondova, javnih preduzeca i drugih korisnika
izveStaja revizije javnih prihoda.
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U okviru ove dve kategorije revizorskih izvestaji medjusobno se razlikuju zavisno
od vrste revizije i pristupa koji se primenjuju, kako je napred istaknuto Interna
budZetska revizija koja se organizuje u okviru pojedinih velikih gradova ima
poseban znacaj za stalnu proveru funkcionisanja internih kontrolnih sistema koji
treba da obezbede stalnu proveru koris¢enja ovlasé¢enja rukovodilaca pojedinih
organa uprave, kako kod neposrednih tako isto i kod posrednih korisnika javnih
sredstava (Skola, domova zdravlja, javnih komunalnih preduze¢a i drugih
korisnika).

Revizorski izvestaji namenjeni rukovodiocima organa u javnoj upravi, pored toga,
Sto sadrZe nalaze o utvrdjenim i materijalno dokumentovanim nalazima o
propustima u funkcionisanju internih kontrolnih sistema, utvrdjenim
zloupotrebama ovlascenja, ili drugim nezakonitim radnjama, takodje mora da
obuhvati i predloge internih revizora za otklanjanje uocenih propusta i slabosti u
radu, kako bi se isti brzo i efikasno otklonili i time obezbedilo funkcionisanje
sluzbe ili organa po zakonu. To ne rade drzavni eksterni revizori javnih rashoda.
Oni samo utvrdjuju nepravilnosti u radu, propuste i greske u pregledanim
finansijskim izvesStajima i drugim evidencijama, prekoracenja zakonitosti, obimu
nastale Stete i slicno. O utvrdjenim Cinjenicama eksterni drzavni revizori javnih
rashoda u svom izveStaju obavesStavaju Skupstinu, kao najviSeg organa
parlamentarne kontrole, koji zatim odlucuje o odgovornosti organa kod koga su
utvrdjene zakonske nepravilnosti u radu i slabosti funkcionisanja organizacije
resora.

Interna revizija u javnom sektoru primenjuje iste revizorske standarde, pravila i
procedure, kao i drzavna eksterna revizija javnog sektora. U tom slucaju, kada
drzavna eksterna revizija javnog sektora, koja je po zakonu obavezna, utvrdi da je
dobro postavljena interna budZetska revizija javnog sektora ili interna revizija
javnih fondova i javnih preduzeca pravilno primenjuje revizorska pravila i
standarde, prihvata iste, cime se znacajno smanjuje revizorski rizik.

1.6. MEDjUNARODNI RACUNOVODSTVENI STANDARDI ZA JAVNI
SEKTOR

Od 01. januara 2011. godine za vodjenje poslovnih knjiga, kao i za sastavljanje,
prikazivanje, dostavljanje i objavljivanje finansijskih izveStaja u Srbiji se
primenjuju Medjunarodni racunovodstveni standardi za javni sektor. To je
precizirano i utvrdjeno Uredbom o primeni medjunarodnih racunovnodstvnih
standarda za javni sektor.11

11 Uredba o primeni Medjunarodnih racunovodstvenih standard za javni sector, Sluzbeni glasnik RS,
br. 49/2010.
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Klasifikacija medjunarodnih rac¢unovodstvnih standarda za javnih sektor
utvrdjena je na slededi nacin:

MRS-]JS 1 Prezentacija finansijskih izveStaja MRS-/S

MRS-]JS 2 IzveStaji o nov€anim tokovima

MRS-JS 3 Racunovodstvene politike, promene racunovodstvenih procena i
greSke

MRS-]JS 4 Uc¢inci promene kurseva stranih valuta

MRS-]JS 5 Troskovi pozajmljivanja

MRS-]JS 6 Konsolidovani i zasebni finansijski izvestaji

MRS-]JS 7 Ulaganja u pridruZene entitete

MRS-]JS 8 UceSce u zajednickim ulaganjima

MRS-]JS 9 Prihod iz transakcije razmene

MRS-]JS 10 Finansijsko izveStavanje u hiperinflatornim privredama

MRS-]JS 11 Ugovori o izgradnji

MRS-]JS 12 Zalihe

MRS-]JS 13 Lizing

MRS-JS 14 Dogadjaji nakon datuma izvestavanja

MRS-]S 15 Finansijski instrumenti: Obelodanjivanje i prezentacija

MRS-]S 16 Investiciona imovina

MRS-]S 17 Nekretnine, postrojenja i oprema

MRS-]JS 18 IzveStavanje po segmentima

MRS-]S 19 Rezervisanja, potencijalne obaveze i potencijalna sredstva
MRS-]JS 20 Obelodanjivanje povezanih strana

MRS-JS 21 Umanjenje vrednosti imovine koja ne generisSe gotovinu

MRS-JS 22 Obelodanjivanje finansijskih informacija o opstem drZavnom
sektoru

MRS-JS 23 Prihodi od transakcija koje nisu transakcije razmene (porezi i
prenosi)

» MRS-JS 24 Prezentacija budZetskih informacija u finansijskim izvestajima
» MRS-JS Finansijsko izveStavanje prema gotovinskoj osnovil2

VVVYVVVVVYVYVVVVVYYVYVYVYVYYY Y V V

Y

Medjutim, analizom je utvrdjeno da pomenutu Uredbu nije moguce primeniti bez
odgovarajuce promene relevantne zakonske i podzakonske racunovodstvene
regulative i bez odgovaraju¢e obuke racunovodstvenih kadrova. Pojedini
standardi, kao $to je na primer MRS-]S 10, nisu primenljivi u Republici Srbiji jer
konktetno u ovom slucaju ne postoje uslovi za hiperinflaciju. Druge
medjunarodne raCunovodstvene standarde za javni sektor, pak nije moguce
primeniti u Republici Srbiji bez prethodne promene obrazaca o finansijskim
izveStajima.13

12 Predstavljeno prema: Vicentijevi¢ K., Primena medjunarodnih racunovodstvenih standarda za
javni sektor u Rebuplici Srbije, Singidunum revija, br. 10/2011.

13 Detaljnije o primeni MRS-]S u Srbiji u: Vi¢entijevi¢ K., Primena medjunarodnih ra¢unovodstvenih
standarda za javni sektor u Rebuplici Srbije, Singidunum revija, br. 10/2011.
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Pomenutu udredbu nije moguce primeniti bez odgovaraju¢e promene i promene
relevantne zakonske i podzakonske racunovodstvene regulative. Pored ovoga za
potpuno sprovodjenje Uredbe o primeni medjunarodnih rac¢unovodstvenih

standarda za javni sektor potrebna je i odgovaraju¢a obuka racunovodstvenih
kadrova.
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I1 DEO - REVIZIJA U OBLASTI JAVNIH FINANSIJA

Upravljanje javnim finansijama je klju¢ni instrument drZavne politike kojim se
obezbedjuje: efikasna alokacija javnih sredstava prema utvrdjenim budzetskim
prioritetima i diskalna disciplina.

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

» sistem interne Kkontrole, koju uspostavljaju svi direktni i indirektni
budzetski korisnici i organizacije obaveznog socijalnog osiguranja;

» 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;

» eksternu reviziju zavrSnog raCuna budZeta koju vr$i Vrhovna drzavna
inspekcija, osnovana od strane parlamenta.

2.1. 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
kljucnih 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 budZetski 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
vlasti - budZet Republike, budzeti lokalnih vlasti, ukljucuju¢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, donoSenje 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 Cine stub upravljanja javnim finansijama. Po prvi
put u javnim finansijama u Republici reguliSe se zaduZzivanje, izdavanje drZzavnih
garancija, upravljanje javnim dugom, budZetsko racunovodstvo, interna kontrola i
revizija svih budZeta i sistem izveStavanja.
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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 drustvenog 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 koristila su se sredstva od zaduZzivanja, sredstva
od privatizacije i donacija. Moguénost smanjenja javnih rashoda bila je suZena,
tako da se restriktivnom politikom vrsilo ogranicenje javne potrosnje, ali je rast
bruto druStvenog proizvoda bio osnovna pretpostavka za smanjenje javnih
rashoda na odrziv nivo.

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 odgovarajuceg budzeta drze
svoja sredstva, bilo da su sredstva iz budZeta ili ,sopstveni prihodi“ korisnika.
Uspostavljanjem institucije trezora za sva plac¢anja, obezbedjuje se centralizovano
upravljanje javnim rashodima i ostvarenje osnovnih postavljenih ciljeva kao Sto
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, ¢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: brzi rast privrede,
redovno servisiranje javnih obaveza i izgradnja modernog sistema javnih
finansija.

2.2. PROCES KONTROLE BUDZETA

BudZetska kontrola proizlazi iz jedne od osnovnih funkcija budzZeta - da je budzet
instrument kontrole prikupljanja i troSenja budZetskih sredstava. Ako se podje od
izvora iz kojih drzava prikuplja novac, onda se moze konstatovati da glavni
prihodi i primici drzavnog budZeta poticu od oporezivanja poreskih obveznika,
zatim dobijenih donacija i pomoc¢i, kao i primitaka od zaduzivanja u zemlji ili
inostranstvu. Rashodi drzavnog budzeta, tj. na Sta drZzava trosi novac, odnose se
na tekuce rashode, kapitalne rashode, otplate ili povrac¢aj zajmova, kao i date
kredite. Za nepredvidjene, hitne izdatke, sluzi budZetska rezerva (stalna i tekuca).
U budZetima jedinica lokalne samouprave takodje se prikazuju prihodi i primici
koji pripadaju toj jedinici, kao i rashodi i izdaci potrebni za njeno delovanje.
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S obzirom da donoSenje budZeta zahteva odredjenu proceduru u kojoj ucestvuje
viSe institucija, svaka od njih ima odredjene odgovornosti u tom procesu:
SkupStina kao zakonodavna vlast, Vlada kao izvrSna vlast, dok Ministarstvo
finansija za drzavu obavlja sve usluge oko prikupljanja sredstava u budzZet i
plac¢anja iz budZeta. Ministarstvo finansija izradjuje i kontrolise budzet, tj. planira
i prati izvrSenje javnih prihoda i rashoda drZave. Ono je takodje odgovorno za
predloge i savete vezane za makroekonomski okvir i fiskalnu strategiju. Za
izvrsenje budZeta jedinica lokalne samouprave odgovornost snosi lice koje ima
ovlaS¢enja 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,
kontrola naplate javnih prihoda, a, s druge strane, kontrola koriS¢enja budzetskih
sredstava.

Za efikasnu, sveobuhvatnu i nezavisnu kontrolu javnih prihoda moguca su dva
resenja:

1. da naplatu poreza obavlja dobro organizovana poreske uprava, a
finansijska policija da bude zaduZena za prisilnu naplatu onog dela duga
koji poreska uprava nije uspela da naplati redovnom procedurom naplate,
ili

2. izdvoijiti finansijsku, odnosno poresku policiju iz uprave (direkcije) javnih
prihoda u samostalnu sluzbu - internu kontrolu, ¢ijeg bi rukovodioca
postavljala i razreSavala Skupstina.

[ jedno i drugo predloZeno reSenje imaju svoje za i protiv. Medjutim, bilo koje da
se prihvati potrebno je da kontrola bude nezavisna, efikasna i sveobuhvatna i da,
sem kontrole poreskih obveznika, kontroliSe pravilnost i kvalitet poreskih
propisa.

Pri kontroli poreskih obveznika potrebno je od strane kontrolora javnih prihoda
vrsiti permanentnu kontrolu:

» iskazivanja u knjigovodstvu, odnosno poreskoj prijavi, prihode, dobiti,
zarade zaposlenih i drugih elemenata od uticaja na utvrdjivanje javnih
prihoda;

» prijavljivanja imovine, imovinskih prava i nepokretnosti podloZnih

oporezivanju;

tacnosti iskazanih podataka o pravu na poreske olaksice i oslobadjanja;

utvrdjivanja osnovice, obracunavanja i placanja poreza na promet;

krajnju upotrebu sredstava formiranih po osnovu poreskih olakSica i

oslobadjanja;

» sprovodjenje mera naloZenih od strane suda i drugih nadleznih organa;

Y V V
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sprovodjenje mera prinudne naplate javnih prihoda;

obracuna kamate za neblagovremeno pla¢anje javnih prihoda;

stanje poreskih racuna (zaduzenja, naplate) i usmeravanje sredstava;
poreskog bilansa.

YV VY

Pretpostavka uspesSnog delovanja ove kontrole je, izmedju ostalog, i dobro
ustrojeno i organizovano poresko knjigovodstvo, kao oblik evidencije u sistemu
javnih prihoda. Poresko knjigovodstvo treba da bude prilagodjeno zahtevu da se
obezbede analiticki sadrzaji vezani za zaduZenja i razduZenja poreskih obveznika,
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 obitno vrSe finansijski/budZetski inspektori. BudZetski inspektori
kontroliSu, pre svega, da li se sredstva za finansiranje javnih rashoda rasporedjuju
njihovim korisnicima u skladu sa utvrdjenim rasporedom, kao i da li se koriste za
namene predvidjene budZetom, posebnim zakonom ili finansijskim planom. S tim
u vezi, svi korisnici budzZetskih sredstava su duzni da budZetskim inspektorima
(na njihov zahtev) dostave svoje finansijske planove, programe, izveStaje o
izvrSenju predvidjenih obaveza.

Efikasna kontrola rashoda moze da se obezbedi iskazivanjem rashoda putem dve
klasifikacije: ekonomske i funkcionalne. Ekonomskom Kklasifikacijom budzZet se
prezentira po ekonomskoj kategoriji troSkova, dok funkcionalna Kklasifikacija
obezbedjuje pregled rashoda po delatnostima i programskim aktivnostima (Sto je
u saglasnosti sa medjunarodnim standardima i preporukama MMF-a). Treba
naglasiti da je sa uvodjenjem institucije trezora mogucée obezbediti viSestruku
budzetsku kontrolu, kako na drzavnom, tako i na lokalnom nivou. Drzavni trezor,
koji se po pravilu formira u Ministarstvu finansija, obavlja: sva pla¢anja, vodjenje
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 drZzava u svakom trenutku zna kojim
sredstvima raspolaze, zahvaljuju¢i jedinstvenom racunu budZeta na koji pristizu
svi javni prihodi i primici i sa kojeg se isplacuju svi javni rashodi i obavljaju druga
pla¢anja preko jedinstvenog raCuna budZeta. Trezor treba da ima podatke o
stanju dnevne likvidnosti racuna drzave, kao i potrebe za gotovinom. Trezor,
takodje, treba da dobija informacije o stvarnim rashodima korisnika budZeta,
priticanju prihoda, kao i stanju gotovine na ra¢unima drzavnog budzZeta. Trezor je
obavezan da daje informacije o uslovima zajmova, transakcijama, izdavanju ili
povlacenju drzavnih obveznica, kao i o otplati dugova. Sve te informacije trezora
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Ministarstvo finansija koristi za odlucivanje o ograni¢enju budZeta i sredstava
koja se troSe posredstvom ministarstva i budZetskih korisnika.

Znaci, trezor istovremeno obezbedjuje nekoliko funkcija:

kontrolu nad novc¢anim tokovima;
upravljanje nov€anim tokovima;
racionalnost upotrebe sredstava;
bolju likvidnost;

kvalitetno informisanje.

YV VYVYYVY

Sistem trezora obezbedjuje, takodje, povezanost sistema placanja i njegovu
namensku 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 predvidjeno budZetom.

2.2.1. INTERNA KONTROLA BUDZETA

Novi koncept budzZetskog sistema u javnim finansijama Republike Srbije
uspostavlja efikasnost upravljanja javnim rashodima uz uvodjenje viSestepenog
sistema kontrole. Ovde se, pre svega, misli na uvodjenje sistema interne kontrole
direktnih i indirektnih korisnika budZetskih 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 koris¢enje sredstava;

cuvanje sredstava i ulaganja od gubitaka (ukljuCuju¢i od prevara,
nepravilnosti ili korupcije).

YV VY

Sluzbu internih kontrola obavezno organizuju oni direktni budZetski korisnici koji
su u organizacionom i finansijskom smislu sloZene celine i organizacije obaveznog
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.

Interna kontrola je organizovana kao sistem procedura i odgovornosti svih lica
uklju€enih u finansijske i poslovne procese direktnih i indirektnih korisnika
budzZetskih sredstava i organizacija obaveznog socijalnog osiguranja. Zadatak
interne kontrole je da kontroliSe sve transakcije:
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YV V VY

racuna prihoda i rashoda;

raCuna finansijskih sredstava i obaveza;
racuna finansiranja;

upravljanja drzavnom imovinom.

Interna kontrola predstavlja kontrolu nad racunovodstvenim okruZenjem i
raCunovodstvenim procesima, kako bi se obezbedilo sledece:

>

>

cuvanje sredstava od gubljenja i neovlas¢enog koriScenja ili raspolaganja
sredstvima;

da se transakcije izvrSavaju u skladu sa ovlas¢enjima uprave, i

da se transakcije evidentiraju ispravno i tac¢no, kako bi omogucile
verodostojnu pripremu finansijskih izvestaja.

RacCunovodstvena literatura navodi pet razliCitih tipova kontrola u okviru sistema
interne kontrole:

kontrola okruzenja - odnosi se na atmosferu koja vlada i koja uti¢e na
stav zaposlenih. Ovo ukljucuje faktore kao Sto su integritet i eticke
vrednosti, kompetentnost, nadzor upravnog organa, filozofija i nac¢in rada
poslovodstava, organizaciona struktura, dodeljivanje ovlaScenja i
nadleznosti i pravila i prakse vezane za ljudske resurse.

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

informacije i komunikacija - ukljucuju sve evidencije, procedure, pravila
i pisanu dokumentaciju i prirucnike koji se koriste u odrzavanju
transparentnosti i polaganja racuna za sredstva i obaveze.

pracenje - predstavlja nadzor poslovodstava i obezbedjuje da su
mehanizmi interne kontrole uspostavljeni i da pravilno funkcionisu.
kontrolne aktivnosti - su pravila i procedure koje pomazu u

sprovodjenju odluka poslovodstava.

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 pla¢anje dobavljacu, dolazite u situaciju da dobavljacu dva puta
platite istu uslugu ili ukoliko se glavna knjiga sravnjuje mesecno, rizikuje se
pravljenje netacnih finansijskih izvestaja. Ako se ne uporede rashodi i prihodi
budzZeta u toku godine, moZemo do¢i 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 joS raspoloZiva, moZzemo da dodjemo u
opasnost da izgubimo ovaj izvor prihoda.
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Postoje neke osnovne komponente svih sistema pravila i procedura interne
kontrole koja treba ukljuciti u racunovodstvene procese: To su:

» raspodela duZnosti koja se odnosi na nac¢in 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
postiZze raspodelom duZnosti. Primera radi, zadatke treba raspodeliti na
takav nacin da jedna osoba ne moZe da bude nadleZzna za poslove
upravljanja gotovinom i funkcijama vodjenja evidencija u isto vreme. U
veini zemalja upravnik trezora je taj koji vodi raCuna o upravljanju
gotovinom: pisanju ¢ekova, prihvatanju i deponovanju uplata i bankovnim
poravnanjima. Odeljenje finansija je odgovorno za evidentiranje
gotovinskih transakcija u knjige evidencija. Medjutim, neke organizacije
kombinuju ove aktivnosti u jedno odeljenje. Kada je ovo slucaj, onda treba
rasporediti razli¢ite osobe za ove funkcije. Cak i male organizacije mogu da
uspostave neki nivo rasporedjivanja duZnosti na taj nacin Sto ¢e ukljuciti
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 dostupna osoblju. Sefovi, kao i osoblje, moraju da poznaju i
razumeju Sta jeste, a $ta nije prihvatljivo i na koji nacin se moZe postici sve
Sto je potrebno uraditi.

» identifikacija klju¢nih ucesnika i duZnosti - zaposleni treba da
razumeju svoje duZnosti i odgovornosti. Ovo se moZe posti¢i kroz
kombinovanje organizacionih Sema, opisa radnih mesta, detaljnih zadataka
i racunovodstvenih kalendara. I primarne i sekundarne odgovornosti treba
da budu odredjene i evidentirane. Osoba sa primarnim odgovornostima
treba da bude odgovorna za unakrsnu obuku osoblja sa sekundarnim
odgovornostima.

» cuvanje dokumentacije i evidencija - dokumentacija je klju¢ni elemenat
bilo kog sistema interne kontrole. Morate imati podrsku za finansijske
informacije koje su sadrZane u finansijskim izvesStajima. Izvorna
dokumentacija, kao Sto su fakture i nalozi za knjiZenje, bi trebalo da se
cuvaju nekoliko godina. U mnogim drZavama postoje statuti koji uredjuju
cuvanje 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
i interne kontrole moraju da budu skrojene na takav nacin da odgovaraju
okolnostima. U procesu dizajniranja procedura mora se posti¢i ravnoteza izmedju
javnog sistema interne kontrole i preterane koliCine birokratskog posla.
Procedure koje se izrade bi trebalo da budu $to je moguce jednostavnije, a da pri
tome obezbede visok, ali ne i apsolutan, stepen interne kontrole.
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Interna kontrola je definisana kao proces na koji uti¢u rukovodstvo i ostali
zaposleni u svakom odeljenju, stvorena da bi obezbedila zadovoljavajuce
garancije za ostvarivanje glavnih ciljeva svakog od odeljenja. Sistem interne
kontrole svakog odeljenja treba da sadrZi sledeze elemente:

» plan organizacije koja obezbedjuje separaciju obaveza i odgovornosti
medju zaposlenima;

» plan koji ogranicava pristup resursima glavnog odeljenja iskljucivo
autorizovanom osoblju, ¢ija je upotreba neophodna u okviru dodeljenih
duznosti;

» sistem autorizacija i sistematizacije procedura u cilju kontrole aktive,
pasive, prihoda i rashoda;

» prakse koje treba primenjivati tokom obavljanja redovnih duZnosti u
svakom odeljenju;

» kvalifikovano osoblje koje moZe da odrzava trazeni nivo kompetencije;

» metode interne kontrole koje su efektivne i efikasne.

Interna kontrola nije jedan dogadjaj, 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 poslovnih procesa.
Efikasan sistem interne kontrole je karakterisan kontrolama ugradjenim u
infrastrukturu odeljenja.

Svaki Sef odeljenja je odgovoran za odrZavanje efikasne interne kontrole.
Rukovodstvo ovo postize delegiranjem specificnih 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 reSava,
Sto znaci da je neophodno postaviti ciljeve i ukljuciti ih u sastav finansijskih i
ostalih aktivnosti, tako da organizacija moze da posluje koordinirano. Kontrolne
procedure moraju da su odredjene i da se sprovode. Informativno-komunikativni
sistemi omogucuju radnicima unutar odeljenja da razmene i saCuvaju informacije
koje su neophodne za izvodjenje, upravljanje i kontrolu operacija. Ceo proces
mora da bude pod nadzorom i modifikovan ukoliko je neophodno.

Ogranicenja su ukljucena u ceo sistem interne kontrole. Ovo proistic¢e iz loSe
procene u odlucivanju, ljudskim greskama, zbog sposobnosti rukovodstva da
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preinaci mere kontrole, udruZzivanje u cilju izbegavanja kontrole i razmatranje
troSkova i koristi u poredjenju 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
kontrola u sastavu njihovih funkcija ili aktivnosti. Mnogi eksterni saradnici,
ukljucujuci i nezavisne revizore, ucestvuju u efektivnoj internoj kontroli kroz
nezavisne izvestaje.

2.3. BUDZETSKA INSPEKCIJA

Poslove budzZetske inspekcije obavlja Ministarstvo finansija i ekonomije
Republike Srbije. BudZetska inspekcija je u sastavu Ministarstva finansija vrsi
inspekciju i internu reviziju nad:14

» 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 koriS¢enja sredstava;

revizija nac¢ina rada (performansi);

davanje saveta o implikacijama kontrole;

saradnja sa eksternom revizijom;

vrSenje ostalih zadataka (kontrola kvaliteta rada lokalnih sluzbi za
inspekciju i dr.).

YV YV V

YV VY

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

» direktnim i indirektnim korisnicima sredstava lokalnih budzZeta;
» javnim preduzecima osnovanim od strane lokalne vlasti.

14 Grupa autora, Poreski sistem Srbije i priklju¢enje Evropskoj uniji - moguénosti i problemi,
Ekonomski institut, Beograd, 2010.
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Rad budZetske inspekcije je nezavisan. Njen rad, ovlas¢enja, obeleZja i drugo
uredjuje se posebnim aktom vlade, na predlog ministra. Ovim aktom uredjuje se i
pravo na izjavljivanje Zalbe protiv inspektora, odnosno revizora, u upravnom
postupku. Program rada budZetske inspekcije i njegove promene utvrdjuje
ministar.

Ministar takodje utvrdjuje metodologiju i bliZze uredjuje nacin rada budZetske
inspekcije. BudZetske inspekcija obavlja kontrolu kvaliteta rada inspekcije lokalne
vlasti radi obezbedjenja 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, preduzeca, odnosno
pravnog lica nad kojim se vrsi inspekcija, odnosno revizija. BudZetska inspekcija i
lokalna sluzba za inspekciju imaju na raspolaganju odgovarajuce resurse (osoblje,
prostor i opremu), koji obezbedjuju vrSenje njihovih funkcija. U vrSenju funkcija,
budzZetska inspekcija i lokalna sluzba za inspekciju obavezni su da ¢uvaju tajnost
sluzbenih i poslovnih podataka.

BudZetska inspekcija dostavlja nadleZnom ministru izvesStaj o izvrSenoj inspekciji
sa nalazima, merama i odgovarajuéim preporukama. Ona istovremeno
obezbedjuje zapisnik, izveStaj 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
Uredbu o radu i ovlas¢enjima budZetske inspekcije i obeleZjima budZetske
inspekcije. Ovom Uredbom uredjuju se nacin rada, ovlas¢enja i obeleZja budZetske
inspekcije, kao i pravna zaStita u postupku inspekcije. Ministarstvo finansija,
odnosno nadlezni organ lokalne vlasti, obavlja poslove budzetske 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 Kkorisnika budZetskih sredstava i organizacija obaveznog
socijalnog osiguranja sa ciljem 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, u¢esnika u tom poslu.

Poslovi kontrole u skladu sa ovom Uredbom, obavljaju se po programu koji

donosi ministar nadleZzan za poslove finansija, odnosno nadleZni izvr$ni organ
lokalne vlasti. Poslove kontrole kod organa i organizacija budzetski inspektori
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vrSe na osnovu planova rada i naloga za kontrolu koje utvrdjuje, odnosno izdaje
rukovodilac budzetske inspekcije.

Nalogom za kontrolu odredjuju se: budzetski inspektor za obavljanje kontrole,
organ ili organizacija kod koje ¢e se obaviti kontrola, predmet kontrole i rok u
kome c¢e se kontrola obaviti. BudZetski inspektor u postupku kontrole svojstvo
sluzbenog lica dokazuje sluzbenom legitimacijom. Pre otpocCinjanja kontrole
budZetski inspektor je duzZan da najavi kontrolu funkcioneru koji rukovodi
organom ili organizacijom kod koje ¢e se vrsiti kontrola. Odgovorno lice u organu
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 obracuni nisu uradjeni na propisan nacin, usled ¢ega nije moguce obaviti
kontrolu, budzetski inspektor ¢e zaklju¢kom naloziti da se nedostaci otklone.
Zakljucak se izdaje u pismenoj formi, u skladu sa zakonom kojim se uredjuje
upravni postupak. Budzetski inspektor odredjuje rok za izvrSenje zakljucka 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
zakljucka. BudZetski inspektor odlucuje o prigovoru u roku od pet dana od dana
prijema prigovora. Organ i organizacija duzna je da o izvrSenju zakljucka obavesti
budzZetskog inspektora, koji posle dobijanja obavesStenja o izvrSenju zakljucka,
odnosno posle isteka roka nastavlja zapocetu kontrolu.

O izvrSenoj kontroli sastavlja se zapisnik u skladu sa zakonom. Budzetski
inspektor 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 utvrdjene, predlazu mere i odredjuju 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
odredjenom u zapisniku obaveste budZetskog inspektora o postupanju po
predloZenim merama i priloZe dokaze o tome. BudZetski inspektor po dobijanju
obavestenja vrsi kontrolu izvrSenja predloZenih mera, o ¢emu sacinjava sluzbenu
belesku.
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Ako organ ili organizacija u roku ne postupi po merama iz Zapisnika, budZetski
inspektor donosi ReSenje kojim nalaZe mere i odredjuje rok za otklanjanje
utvrdjenih nezakonitosti. ReSenje se donosi u roku od 15 dana od isteka roka za
izvrSenja. Protiv reSenja se moze izjaviti Zalba nadleZnom ministru, odnosno
nadleznom izvrSnom organu lokalne vlasti u roku od 8 dana od dana prijema
resenja. O Zalbi nadleZni organ odlucuje u roku od 30 dana od dana prijema Zalbe.

2.4. REVIZIJA BUDZETA

Revizija javne uprave je glavni elemenat javne kontrole i odgovornosti.
Nezavisnim izveStavanjem o programima, funkcijama, aktivnostima i
organizacijama, revizori pruZzaju 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:

1. interna revizija, koja je kao budzetska inspekcija u nadleznosti
ministarstva finansija i
2. eksterna revizija, koju obavljaju nezavisni revizori nezavisne institucije.

Funkcije jednog i drugog oblika revizije proisticu iz zakonskih resenja.

2.4.1. INTERNA REVIZIJA BUDZETA

Interna revizija treba da bude organizovana i struktuirana tako da Sto viSe
doprinese ekonomicnosti i efikasnosti vlade u skladu sa zakonskim i upravljackim
direktivama. Ministar mora da odredi nezavisnog internog revizora u okviru
ministarstva finansija koji ¢e da vrsi atestiranje, finansijsku i organizacionu
reviziju u skladu sa revizorskim standardima ministarstva finansija.

Finansijska revizija sadrzi finansijske izvestaje i izveStaje koji se ticu finansija.
Revizija finansijskih izveStaja pruza pouzdano obaveStenje o tome da li finansijski
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 prilagodjena 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 raspolaZe i koristi svoje resurse na ekonomican i efikasan
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nacin; zatim, razlozi za neefikasnost i neekonomicnost; uskladjenost sa zakonom i
regulativama u smislu ekonomicnosti i efikasnosti. Programske revizije
odredjuju: nivo do koga su Zeljeni rezultati ostvareni zakonskom regulativom;
efikasnost organizacija, programa, aktivnosti i funkcija; poStovanje zakona i
regulativa.

Revizori mogu biti angaZovani i u drugim sferama kao Sto su:

» pomoc¢ zakonodavnom telu kroz formulaciju pitanja sa sasluSanja;

» razvoj metodologije i pristupa za procenjivanje novih ili predloZenih
programa;

» prognoziranje razlicitih ishoda pod datim pretpostavkama bez ocenjivanja
trenutnih operacija;

» razmatranje uslova predloZenih ugovora; i

» istrazivanja.

Slede¢e Cinjenice su bitne za obezbedjivanje efikasnog i1 nezavisnog
funkcionisanja revizije:15

» zahtevati izveStaj u pisanoj formi koji ¢e sadrZati relevantne preliminarne
informacije, nalaze i preporuke koje se odnose na kontrolisane aktivnosti i
da se informiSe ministar, eksterna revizija i uprava o rezultatima izvrSene
revizije;

» obezbediti da revizor ima kompletan, slobodan i nesputavan pristup
zaposlenima u ministarstvu, kao i svim podacima, ugovorima i izveStajima;

» osigurati da svi ugovori mogu da budu revidirani;

» odrediti nivo odgovornosti revizora u smislu koordinacije i nadgledanja
svih vrsta revizija u ministarstvu od strane javnih racunovodstvenih
organizacija, konsultantskih ili revizorskih kuéa;

» eliminisati bilo kakav politicki uticaj na rad odabranog revizora;

» zahtevati da svi odgovorni vladini menadZeri odgovaraju na vreme u
pisanoj formi na revizorske preporuke, uz objasSnjenje koji postupci su
predvidjeni ili su preduzeti kako bi se resili problemi navedeni u izvestaju
revizora;

» zahtevati povratnu informaciju prilikom novih saznanja vezanih za
preporuke iz prethodnih revizorskih izvestaja, kako bi se ocenilo da li su
pravovremeni i adekvatni koraci preduzeti od strane menadZmenta;

» obezbediti periodi¢ni kvalitativni pregled funkcije revizije.

Sto se tice obima revizije, revizor Ce vrSiti duznosti u skladu sa revizorskim
standardima ministarstva finansija. Revizor treba da ima ovlas¢enje da obavlja

15 Grupa autora, Poreski sistem Srbije i priklju¢enje Evropskoj uniji - moguénosti i problemi,
Ekonomski institut, Beograd, 2010.
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finansijske, organizacione revizije i atestiranja svih sektora, odeljenja, aktivnosti u
cilju nezavisnog i objektivnhog ocenjivanja. Na pocetku svake Kkalendarske
(fiskalne) godine, revizor treba da podnese ministru na razmatranje plan revizije
(za reviziju sektora, odeljenja, aktivnosti) na godiSnjem ili petogodiSnjem nivou.
Ovaj plan moZe da bude menjan posle ministrovog razmatranja. Revizor takodje
moZe spontano da inicira i sprovede bilo koju drugu reviziju koju smatra
neophodnom. Pri odredjivanju obima revizije i planiranja posla revizor bi trebalo
da se konsultuje sa eksternim revizorima. U slucaju da revizor primi zahtev za
obavljanje specijalne misije koja nije ukljuena 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 pratecu dokumentaciju na kojoj je zasnovan izvestaj revizije. Svi
zaposleni u Ministarstvu finansija su duzni da revizoru obezbede nesmetan
pristup radnicima, informacijama i dokumentaciji, ukljucuju¢i i elektronske
podatke koji su u njihovoj nadleZnosti, u smislu ovlaS¢enja, zaduzenja, aktivnosti,
organizacija, imovini, opremi i radnom prostoru, finansijskim ugovorima i
metodima poslovanja koji su zahtevani od strane revizora u cilju nesmetanog
obavljanja revizije. Takodje, neophodno je dati na uvid revizoru sve ugovore
spoljnih kontraktora i subkontraktora. Revizor ne sme da javno iznese bilo koju
informaciju koja se ti¢e njegovog posla.

Finalna verzija revizorskog izvestaja mora biti prosledjena odeljenju u kojem je
vrSena revizija i ministru na razmatranje, pre nego Sto se izveStaj objavi.
Rukovodstvo odeljenja mora pisanim putem da odgovori, izraZavajuéi saglasnost
sa nalazima i preporukama revizije ili razlozima za neslaganje sa gore
pomenutim. Odgovor mora biti prosledjen revizoru u roku od 30 dana. Revizor ¢e
uneti taj odgovor u svoj izvestaj. U slucaju da odgovor nije primljen, revizor ¢e
naglasiti tu c¢injenicu u svom izvesStaju. Svaka revizija ¢e se zavrSiti pisanim
izveStajem koji e sadrzati relevantne informacije, nalaze i preporuke i prenece
svoje rezultate eksternim revizorima. Izvestaj treba da bude dostupan javnosti. U
slucaju da tokom misije revizor dodje do saznanja da je bilo zloupotreba ili
ilegalnih radnji i indikacija o postojanju slicnih radnji koje bi mogle da imaju
posledice po vladu, revizor je duZan da o ovome obavesti ministra. U slucaju da
revizor smatra da je ministar umesan u ilegalne aktivnosti, duZan je da o tome
direktno obavesti eksterne revizore. U slucaju da je neregularnost kriminalne
prirode, revizor mora odmah da obavesti nadleZno tuzilastvo.

Revizor mora da podnese godis$nji izveStaj ministru u roku od 30 dana od
zavrSetak kalendarske/fiskalne godine, navode¢i sve zavrSene revizije, glavne
nalaze, korekcije odradjene od strane administrativnih menadZera i najznacajnije
nalaze koji nisu bili direktno upuéeni menadZmentu.
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Revizor ¢e morati da vodi follow up revizorskih preporuka u cilju odredjivanja
primene korektivnih akcija. Revizor moZe da zahteva periodican statusni izvestaj
iz odeljenja u kojima je vrSena revizija o koracima preduzetim kako bi se
ispostovale preporuke.

U okviru budZeta revizor moZe da zatraZi usluge ovlas¢enog racunovodje,
kvalifikovanih rukovodilaca, konsultanata ili drugih profesionalnih eksperata koji
su neophodni da bi se izvrsila revizija. Revizija mora da bude uradjena od strane
lica koji nemaju nikakvog finansijskog interesa u poslovima vlade.

Revizorske aktivnosti odeljenja revizije su podloZne kvalitativnom ocenjivanju u
skladu sa standardima revizije ministarstva finansija, od strane profesionalne,
legitimne i namenske grupe, koja Ce Kkoristiti uputstva Ministarstva finansija.
Kopija pisanog izveStaja ovog nezavisnog ocenjivanja se dostavlja ministru. Ovaj
izveStaj je dostupan javnosti. Za sprovodjenje interne revizije postoje utvrdjene
procedure i politike. Ministar je duZzan da odrZava odeljenje Interne revizije
nezavisno od bilo kod drugog sektora ili odeljenja unutar ministarstva. Direktor
interne revizije je duZan da preda Ministru godisnji izvestaj u pisanoj formi o svim
uradjenim poslovima interne revizije tokom godine, uz prethodnu usmenu
prezentaciju. Odeljenje interne revizije ne sme da ucestvuje 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 odredjene kontrole.
Odeljenje ima slobodu da revidira i ocenjuje politike, planove, procedure i
izvesStaje.

Prema preporuci Medjunarodnog monetarnog fonda, odgovornosti i duZnosti za
internu reviziju su:

» izvrSiti pregled uskladjenosti sa postoje¢im finansijskim propisima,

instrukcijama i procedurama;

proceniti delotvornost internih kontrola;

proceniti da li su sredstva delotvorno upotrebljena;

pregledati pouzdanost i integritet nacina na koje se vode evidencije i

izveStavanje;

» predrevizija obaveza, plac¢anja i ugovora;

» verifikovati i potvrditi periodicne povracaje faktura, troskova, prihoda,

robe, itd;

pregledati i napraviti predreviziju raCunovodstvenih izveStaja;

ispitati 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;

» izvrSiti ad hoc preglede budZetskih kontrola;

Y V V

Y V V
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» osigurati da je fiziCka imovina inventarisana i da je roba bezbedna;
» pregledati budZetske preraspodele, kako bi se osigurala zakonska
uskladjenost i da ima dovoljno sredstava.

Cilj interne revizije je da unapredjuje performanse organizacije, pruZajuci
kvalitativne revizorske usluge koje rezultuju u smanjenju troskova, dobicima u
organizacionoj efikasnosti, jaCanju interne kontrole i poboljSanju politika. Cilj
interne revizije je, takodje, da sluZi kao nezavisna ocenjivacka funkcija unutar
ministarstva, da ispita i oceni finansijske i menadZment aktivnosti i da sprovede
analize i preporuke koje se odnose na kontrolisane oblasti.

Da bi postigla ove ciljeve, interna revizija sprovodi nezavisne kontrole i izveStava
o efektivnosti menadZment kontrola i operativnih performansi unutar
ministarstva. Obim poslova odeljenja interne revizije je da proceni da li je sklop
menadZzment rizika, kontrole i procesa, adekvatan i da li funcioniSe na nacin da bi
obezbedio:

» adekvano identifikovanje i upravljanje rizicima;

» precizne, vremenski tafne i pouzdane finansijske, menadZment i
operativne informacije;

» da u aktivnosti zaposlenih u saglasnosti sa politikama, standardima,

procedurama i vaZze¢im zakonima i regulativama;

da je kadar ekonomican, efikasno iskoris¢en i adekvatno obezbedjen;

da su programi, planovi i ciljevi postignuti;

da su kvalitet i stalno unapredjenje sastavni deo organizacionog procesa

kontrole.

Y V V

Odeljenje interne revizije je odgovorno za:16

» razvoj i sprovodjenje adekvatnog revizorskog programa za procenu
menadzment kontrola;

» obezbedjivanje 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 rukovodjenja i njihovu usaglasenost sa

utvrdjenim politikama i procedurama;

» preporuke vezane za poboljSanje menadZment Kkontrola stvorenih za
obezbedjivanje kadra ministarstva, promociju ciljeva ministarstva i
obezbedjivanje konzistentnosti sa vladinim zakonima i regulativama;

YV YV V

16 Grupa autora, Poreski sistem Srbije i priklju¢enje Evropskoj uniji - moguénosti i problemi,
Ekonomski institut, Beograd, 2010.
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» pregled procedura i izveStaja o njihovoj adekvatnosti da se postignu dati
ciljevi i ocenjivanje politika i planova vezanih za aktivnosti ili funkcije u
nadleznosti revizorskih izvestaja;

» revidiranje adekvatnost i primenu racunovodstvenih, finansijskih i
operativnih kontrola koje €ine sistem interne kontrole ministarstva;

» preporuke vezane za neophodno poboljSanje sistema ocCuvanja imovine
ministarstva, kao i podataka menadZmenta;

» preporuka neophodnih unapredjivanja sistema interne Kkontrole u
slucajevima da su ustanovljeni propusti, nefunkcionisanje, nedovoljne i
nepostojece kontrole;

» uleSCe u razvoju automatizovanog informativnhog sistema radi
obezbedjenja inkorporacije neophodnih kontrola u te sisteme;

» stvaranje adekvatnih budZetskih kontrola i kontrola troSkova u okviru
programa revizije;

» Kkoordinaciju aktivnosti unutar odeljenja interne revizije sa ostalima, u cilju
postizanja najboljih ciljeva odeljenja i ministarstva u celosti;

» razvijanje efektivnih profesionalnih odnosa sa eksternim revizorima;

» autorizovanje publikacije izveStaja o rezultatima revizorskih ispitivanja,
ukljucujuci i preporuke za poboljSanje poslova;

» izveSavanje o rezultatima kontrola o organizacionim celinama u vremenski
predvidjenom roku;

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

» sprovodjenje specijalnih ispitivanja na zahtev ministra, ukljucujuci
izveStaje ili prezentacije od strane drugih izvan ministarstva.

Zadatak interne revizije je da asistira svim nivoima rukovodstva ministarstva u
efektivnom obavljanju njihovih duZnosti, obezbedjuju¢i im objektivne analize,
procene, preporuke i komentare vezane za revidirane aktivnosti. Pojedini ¢lanovi
ministarstva su ovlaS¢eni da kontaktiraju odeljenje interne revizije 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
medjusobno sprovedu istrazivanje da li je integritet i savesno izvestavanje
dovedeno u sumnju. Oni su duzni da sprovode na najviSem profesionalnom nivou
standarde interne revizije. Standardi profesionalnog ponasanja su bazirani na
Code of Ethics izdatog od strane ministarstva finansija. Za potrebe ministra u
sagledavanju svih odgovornosti za finansijsko izveStavanje, 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 godisnje, sa autorizacijom da
sazove dodatne sastanke u izuzetnim slucajevima. Svi ¢lanovi komiteta su duzni
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da prisustvuju sastancima. Komitet ¢e pozvati i ¢clanove uprave, revizore ili druge
da prisustvuju sastancima i obezbede zahtevane informacije. Mogu takodje da
odrZe i privatne sastanke sa revizorima. Program sastanka ¢e biti pripremljen i
predat Clanovima unapred, sa svim neophodnim materijalima. Komitet ima
sledece odgovornosti:1”

>

pregled bitnih racunovodstvenih podataka i podataka vezanih za
izveStavanje;

pregled rezultata svih revizorskih misija, u saglasnosti sa upravom i
internim revizorima, ukljucujuci i sve nastale poteskoce;

pregled godisnjih finansijskih izvesStaja;

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 revizorskim standardima ministarstva
finansija;

razmatranje efektivnost interne kontrole unutar ministarstva u okviru
godiSnjih i interih finansijskih izveStaja, ukljucuju¢i bezbednost
informacione tehnologije i kontrolu;

razmatranje obima izveStaja interne kontrole od strane interne i eksterne
revizije u smislu finansijskih izveStaja i obezbedjivanje izvestaja o
najznacajnijim nalazima i preporukama, kao i komentar uprave;

pregleda sa upravom i direktorom interne revizije program, plan,
aktivnosti, zaposlene i organizacionu strukturu interne revizije;

osigura da nema nikakvih zakonskih restrikcija i proveri imenovanje
zamenika ili razreSenje duznosti direktora interne revizije;

proveri efektivnost rada interne revizije, uklju¢ujuéi i usaglasenost sa
procedurama 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 odredjivanje ili
raspustanje tih revizora;

razmatra i potvrdi nezavisnost eksterne revizije putem pribavljanja
izveStaja od strane revizora o odnosu izmedju 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
regulativom, kao i rezultate istraZivanja uprave i povratne informacije u
slucajevima nepostovanja;

17 Grupa autora, Poreski sistem Srbije i priklju¢enje Evropskoj uniji - moguénosti i problemi,
Ekonomski institut, Beograd, 2010.
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» redovno izveStava ministra o aktivnostima komiteta;

» obezbedjuje otvorenu komunikaciju izmedju interne revizije, eksternih
revizora 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 ticu
odgovornosti komiteta.

2.4.2. EKSTERNA REVIZIJA BUDZETA

Ministarstvo finansija po zavrSetku fiskalne godine sastavlja predlog godiSnjeg
obracuna drzavnog budZeta, tj. zavrSnog racuna budzeta. Posle rasprave u Vladi,
SkupStina usvaja IzveStaj o zavrSnom racunu. Medjutim, pri usvajanju zavr$nog
raCuna treba da bude usvojen i IzveStaj nezavisne revizije o zavrSnom racunu
budzeta.

Zavrsni racun budZeta Republike, budZeta lokalne vlasti i finansijskih planova
organizacija obaveznog socijalnog osiguranja, obavezno podleZzu eksternoj-
nezavisnoj reviziji. IzveStaj nezavisne revizije ukljucuje ispitivanje dokaza na bazi
provera uzoraka kojima se potvrdjuju iznosi i informacije u predlogu zavrsnog
raCuna budZzeta, kao i izrazavanje miSljenja da li predlog zavrSenog racuna
budZeta objektivno i istinito prikazuje prihode i rashode budZeta, u skladu sa
propisima. Takodje, ocenjuje uskladjenost troSenja budZetskih sredstava s
planiranim i odobrenim iznosima tih sredstava.

Izvestaj nezavisne revizije ukljucuje ispitivanje dokaza na bazi provera uzoraka
kojima se potvrdjuju iznosi i informacije u predlogu zavrsnog racuna budZeta, kao
i izraZzavanje misljenja.18

» miSljenje nezavisne revizije obuhvata:
v" ocenu da li predlog zavr$nog racuna budzZeta objektivno i istinito
prikazuje prihode i rashode budZeta u skladu sa propisima,
v ocenu uskladjenosti troSenja budZetskih sredstava s planiranim i
odobrenim iznosima tih sredstava.
» miSljenje nezavisne revizije moZe biti:
v’ pozitivno,
v negativno,
v’ uzdrZavanje od izrazavanja misljenja.

18 Grupa autora, Poreski sistem Srbije i priklju¢enje Evropskoj uniji - moguénosti i problemi,
Ekonomski institut, Beograd, 2010.
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U sustini, revizija javnih rashoda je parlamentarna funkcija nadzora nad
usmeravanjem 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. DrZzavna revizija je nuzni oblik
kontrole, jer se, u principu, upravljanje javnim sredstvima zasniva na poverenju.

Revizija nije sama sebi cilj, ve¢ predstavlja nezamenljiv deo regularnog sistema
koji ima za cilj da otkriva odstupanja od prihvacenih standarda i krSenja principa
legalnosti, efikasnosti, efektivnosti i ekonomicnosti u finansijskom upravljanju
javnim sredstvima.

Sve su to razlozi koji su naveli razvijene zemlje sveta da formiraju Vrhovnu
drzavnu revizorsku instituciju. Vrhovna drZavna 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
Nemackoj - Germany Federal Court of Audit, u Japanu - Japan Board of Audit, itd.

Vrhovne drZavne revizije osnovale su medjunarodno udruzZenje - Medjunarodna
organizacija vrhunskih revizorskih institucija (The International Organization of
Supreme Audit Institutions). Vrhovna drZavna revizorska institucija moZe postici
ciljeve objektivno i efektivno samo ako je nezavisna od entiteta koji je objekat
drzavne revizije i zaStiCena od spoljnih uticaja. Nezavisnost vrhovne drzavne
revizije je neraskidivo povezana sa nezavisnoscu njenih ¢lanova. Vrhovna drzavna
revizija mora imati takodje finansijsku nezavisnost. U tom smislu ona mora imati
obezbedjena finansijska sredstva koja ¢e joj omoguciti da ostvari planirane
zadatke. Sve javne finansijske operacije, bez obzira da li se i kako one odraZavaju
na budZet, treba da budu podvrgnute vrhovnoj drZzavnoj 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 ovlaS¢ena da vrSi reviziju naplate poreza. Revizija
poreza je primarna revizija legalnosti i regularnosti. Kad vrsi reviziju primene
poreskih zakona Vrhovna drZavna revizija moZe ispitati sistem i efikasnost
naplate poreza, stepen ostvarenja ciljnih poreskih prihoda i predlagati moguce
poboljsanje poreskih propisa.

Na prvom mestu ono $to treba napomenuti jeste neophodnost je da vrhovna
drzavna revizija bude organizovana izvan bilo koje druge drZavne administracije,
kao i to da je neposredno povezana sa parlamentom i jedino njemu podredjena i
odgovorna. U nadleZznostima vrhovne drzavne revizije treba da bude, osim
revizije drzavnog budZeta, i revizija budZeta lokalnih jedinica, vanbudzZetskih
fondova, drzavnih i javnih preduzeca, kao i preduzeca koja se delimicno 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.
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Tek novembra 2005. godine usvojen je kod nas Zakon o drZavnoj revizorskoj
instituciji, tj. vrhovnoj drzavnoj reviziji, koji ¢e se primenjivati u roku od Sest
meseci od dana njegovog stupanja na snagu (maja 2006. godine). 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 najvisi 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. Akta kojima ova institucija vrsi svoju
nadleznost revizije ne mogu biti predmet osporavanja pred sudovima i drugim
drzavnim organima. Institucija ima svojstvo pravnog lica.

U okviru svoje nadleznosti, DrZzavna revizorska institucija obavlja sledece
poslove:1?

planira i obavlja reviziju, u skladu sa zakonom;

donosi podzakonske i druge akte radi sprovodjenja ovog zakona;

podnosi izvestaje u skladu sa ¢l. 43. i 44. ovog zakona?0;

zauzima stavove i daje misljenja kao i druge oblike javnih saopStenja u vezi

sa primenom i sprovodjenjem pojedinih odredaba ovog zakona;

po potrebi i u skladu sa svojim moguénostima, pruza strucnu pomoc¢

Skupstini, Vladi Republike Srbije i drugim drZavnim organima o pojedinim

znacajnim 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;

» moZe da daje preporuke za izmene vazecih zakona na osnovu 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 izvrSavanje revizijske nadleZnosti Institucije, na priru¢nike za

reviziju i na drugu stru¢nu literaturu od znacaja za unapredjenje
revizorske struke;

YV V VY

Y

19 Prilagodjeno prema: Zakon o drZavnoj revizorskoj instituciji, Sluzbeni glasnik Republike Srbije
br.101/2005, 54/2007i36/2010.

20 Clanovi 43. precizira da DRI izve$tava Skup$tinu Republike Srbije podno$enjem godi$njeg
izvestaja o radu, posebni izveStaja u toku godine i izveStaja o reviziji zavrSnog budzeta Republike,
zavrSnih racuna finansijskih planova organizacija obaveznog osiguranja i konsolidovanih
finansijskih izve$taja Republike. Clan 44. Zakona o drZavnoj revizorskoj instituciji glasi da:
Institucija izveStava skupsStine lokalnih vlasti o revizijama koje se odnose na subjekte koji su u
njihovoj nadleZnosti.
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>

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

utvrdjuje kriterijume i vrSi nostrifikaciju stru¢nih zvanja iz nadleZnosti
Institucije steCenih u inostranstvu;

saradjuje sa medjunarodnim revizorskim i raCunovodstvenim
organizacijama u oblastima koje se odnose na ra¢unovodstvo i reviziju u
okviru javnog sektora;

Subjekti revizije, u skladu sa ovim zakonom su:

>

Y V V

direktni i indirektni korisnici budZetskih sredstava Republike,
teritorijalnih autonomija i lokalnih vlasti u skladu sa propisima kojima se
uredjuje 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;

pravna lica kod kojih direktni odnosno indirektni korisnici imaju uces¢e u
kapitalu odnosno u upravljanju;

pravna lica koja su osnovala pravna lica u kojim drZzava ima uceSce u
kapitalu odnosno u upravljanju;

pravna i fizicka lica koja primaju od Republike, teritorijalnih autonomija i
lokalnih vlasti dotacije i druga bespovratna davanja ili garancije;

subjekti koji se bave prihvatanjem, ¢uvanjem, izdavanjem i koriS¢enjem
javnih rezervi;

politicke stranke, u skladu sa zakonom kojim se uredjuje finansiranje
politickih stranaka;

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

ugovorna strana u vezi sa izvrSenjem medjunarodnih ugovora, sporazuma,
konvencija i ostalih medjunarodnih akata, kada je to odredjeno
medjunarodnim aktom ili kada to odredi ovlaS¢eni organ; i

drugi subjekti koji koriste sredstva i imovinu pod kontrolom i na
raspolaganju Republike, teritorijalnih autonomija, lokalnih vlasti ili
organizacija obaveznog socijalnog osiguranja.2!

21 Zakon o drZavnoj revizorskoj instituciji, Sluzbeni glasnik Republike Srbije br. 101/2005, 54/2007
i36/2010.

41



Master rad: Uloga procesa revizije u javnom sektoru i budzetu lokalnih zajednica

Marija Pribanovi¢

Institucija da ima predsednika Institucije, potpredsednika, Savet, revizorske
sluzbe i pratece sluzbe. Radi preciziranja odredjenih poslova i aktivnosti DrZzavne
revizorske institucije Srbije, treba pojasniti slede¢e pojmove:

>

revizija finansijskih izvestaja - predstavlja 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 novCane tokove, u skladu sa
prihva¢enim ra¢unovodstvenim nacelima i standardima;

revidiranje poslovanja prema ovom zakonu - znaci pribavljanje
dovoljnog, adekvatnog i pouzdanog dokaza za izraZavanje misSljenja o
pravilnosti i svrsishodnosti poslovanja korisnika javnih sredstava;

revizija pravilnosti poslovanja znaci ispitivanje finansijskih transkacija i
odluka u vezi sa primanjima i izdacima, radi utvrdjivanja da li su odnosne
transakcije izvrSene u skladu sa zakonom, drugim propisima, datim
ovlaséenjima, i za planirane svrhe;

revizija svrsishodnosti poslovanja znaci 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;

v' nacelo ekonomije podrazumeva minimalni utroSak sredstava za
odredjenu aktivnost, vodeci racuna da se time ne dovodi u pitanje
oc¢ekivani kvalitet;

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

v' nacelo efektivnosti (uspesnosti) predstavlja stepen do koga su
postignuti postavljeni ciljevi, kao i odnos izmedju planiranih i
ostvarenih efekata odredjene aktivnosti;

poslovanje subjekta revizije u postupku revizije po ovom zakonu Cine:

v' svi postupci subjekta revizije, koji uticu na njegova primanja,
odnosno izdatke ali i na sredstva odnosno obaveze prema izvorima
sredstava (poslovanje u uZem smislu);

v’ svi postupci subjekta revizije, koji uti¢u na stanje javne imovine,
stanje javnog duga, obezbedjivanje javnih dobara ili na stanje
Zivotne sredine (poslovanje u Sirem smislu);

revizioni nalaz oznacava skup utvrdjenih Cinjenica i konstatacija na bazi
procene o odredjenom segmentu poslovanja revidiranog subjekta;
ovlasceno lice jeste bilo koji predstavnik kojeg predsednik Institucije
ovlasti, u pismenoj formi, da vrsi poslove u okviru ovlasc¢enja ili da obavlja
funkcije;

mera ispravljanja odnosi se na meru koju subjekt revizije preduzima da
bi otklonio odredjenu nepravilnost ili necelishodnost u svom poslovanju ili
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za to da umanji rizik od pojavljivanja odredjene nepravilnosti ili
nesvrsishodnosti u svom buduéem poslovanju;

» nepravilnost u poslovanju oznacava neuskladjenost poslovanja sa
propisima ili usmerenjima, koja je duZan da uvazava subjekt revizije u
svome delovanju;

» nesvrsishodnost u poslovanju jeste zbirni izraz za neekonomicnost,
neefikasnost i neuspesSnost poslovanja.22

22 Zakon o drZavnoj revizorskoj instituciji, Sluzbeni glasnik Republike Srbije br. 101/2005, 54/2007
i36/2010.
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III1 DEO - RAZVOJ LOKALNIH FINANSIJA

Na osnovu Zakona o budZetskom sistemu?3, jedinice lokalne samouprave mogu
planirati za budZetsku godinu veci deficit od 10% svojih prihoda u toj godini pod
uslovom da dobiju saglasnost Ministarstva finansija. Taj zahtev na osnovu kojeg
se planira veci deficit moraju da se podnose do 1. maja tekuce godine. Po istom
Zakonu predvidjeno je da zahtev treba da sadrZi detaljno obrazloZenje
opravdanosti investicije zbog koje nastaje prekoracenje, zatim analizu dugorocne
odrzivosti duga lokalne vlasti i druge informacije koje zahteva Ministarstvo.

Proces budZetiranja za lokalne samouprave pocinje tako Sto im ministar finansija
do 1. avgusta dostavlja IzveStaj o fiskalnoj strategiji. Propisanim budZetskim
kalendarom je predvidjeno da do 1. oktobra Vlada, na predlog ministra, usvoji
revidirani Izvestaj o fiskalnoj strategiji, sa informacijama o finansijskim i drugim
efektima novih politika, uzimaju¢i u obzir makroekonomski okvir azZuriran posle
30. aprila.

Kada je u pitanju procedura pripreme i donoSenja budzeta lokalnih samouprava
vazno je da na osnovu dostavljenog Izvestaja o fiskalnoj strategiji, lokalni organ
uprave nadleZzan za finansije obavestava direktne korisnike sredstava budzZeta
lokalne vlasti o osnovnim ekonomskim pretpostavkama i smernicama za
pripremu budZeta, a direktni korisnik o tome obavestava indirektne korisnike. U
vezi sa ovom obavezom, Zakonom je propisano da lokalni organ uprave dostavlja
uputstvo za pripremu budzZeta.

UceSc¢e gradjanaZ* je demokratska praksa u kojoj javnost utice na nacine kojima
vlada donosi odluke. Vec¢ina opstinskih odluka ima i svoju finansijsku stranu i
opsStine koriste javna sredstva kako bi sprovele ove odluke. Opstinski budZet
izaziva interes javnosti i navodi gradjane na ukljucenje u sam proces odlucivanja
na lokalnom nivou. UopSteno gledano, gradjani su veoma zainteresovani za
nacine troSenja njihovih sredstava, a javna rasprava o budZetu je jedan od nacina
na koji se gradjani mogu ukljuciti u proces donosenja odluka na lokalnom nivou.
Utvrdjivanje pravila za ucesce gradjana u budzZetskom procesu je kljuc ukljucenja
gradjana u proces donoSenja odluka. Javne diskusije ne samo da pruZaju
gradjanima bolji uvid o tome S$ta lokalna vlast radi u zajednici, ve¢ mogu i da
razviju osecaj vlasnisStva, ako se predlozi koje oni daju uzmu u razmatranje pri
razvoju plana budZeta.

Finansiranje lokalnih samouprava ima dugu tradiciju u Srbiji. Od dobijanja
samostalnosti i nastanka drZavnih institucija, u Srbiji je opStina imala poseban
znacaj. Kao deo drZzavne organizacije njen znacaj se ogledao u nadleznostima koje

23 Sluzbenik glasnik Republike Srbije, br. 73/20101101/2010.
24 0 we¥u gradjana u budZetskoj proceduri vid# tece ucetvrtom delu rada. Ovde je samo ukazano
na postojanje ove tematike.

44



Master rad: Uloga procesa revizije u javnom sektoru i budzetu lokalnih zajednica
Marija Pribanovi¢

su se vremenom prenosile sa drzave, a samim tim i nov€ana sredstva da se te
nadleznosti valjano ostvaruju. Kako nadleZnosti tako i javne finansije uglavnom
su bile projektovane na drzavnom nivou iz jednog centra.

Osnovi finansiranja lokalne samouprave u Republici Srbiji uspostavljeni su 1994.
Godine kada je donet Program rekonstrukcije monetarnog sistema i strategije
ekonomskog oporavka SR Jugoslavije. Ovaj program imao je za cilj da zaustavi
hiperinflatorna kretanja i uspostavi stabilan ekonomski i monetarni ambijent, koji
je bio narusSen raspadom SFR Jugoslavije i sankcijama koje su bile uvedene od
strane Ujedinjenih Nacija.

Stvaranje jake, uticajne i nezavisne lokalne samouprave sa dobrim i
transparentnim javnim finansijama i odgovaraju¢im komunalnim uslugama koje
su usmerene prema gradjanima trebao je da bude krajnji cilj ovih reformi i
pomenutog programa. Tadasnji nosioci makroekonomskih aktivnosti usaglasili su
stav da cilj moze buti postignut samo ako se sprovede adekvatna decentralizacija
odgovornosti sa odgovaraju¢im instrumentima na raspolaganju. Pored toga,
krajnji rezultat Programa i reforme uopste trebao je da obezbedi da lokalne vlade
preuzmu odgovornost za lokalne probleme, pripremajué¢i i implementirajuci
politike i projekte koji ¢e podsticati dalji razvoj na lokalnom nivou.

3.1. DEFINISANjE POJMA LOKALNE JAVNE FINANSIJE

Termin finansije, koji se danas koristi u teoriji i praksi i koji je opSteprihvacen,
vuCe korene iz latinskog jezika od reci finatio, finacia pecuniaria, koja je
oznacavala zakljuc¢ak, sudsku odluku ili pla¢anje. Razvojem robno-novcanih
odnosa u upotrebi je rec finationes i financie. 1z ovih reci, u Francuskoj, u 15. veku,
nastaje termin finances du roi, koji je pocetku znacio drZavni prihodi, zatim
prihodi i rashodi, da bi se kasnije proSirio u svome znacenju na celokupno
drzavno-novcano poslovanje, tj. na drzavnu privredu uopste.2>

Kako je francuski jezik bio preovladavajuci u Evropi u srednjem veku, a Francuska
jedna od vodecih privreda ovaj termin je bio prihvacen i u drugim zemljama.
Termin se uglavnhom odnosio na novcéano poslovanje. Do danas nije usaglasen
jedinstveni naziv za ovu ekonomsku disciplinu. U zemljama engleskog govornog
podrucja u upotrebi je naziv Public Finance i Fiscal Policy. U Francuskoj su u
upotrebi dva naziva, Science des finances i Finances publiques. U Italiji se
upotrebljava naziv Scienza delle Finanze. U Nemackoj Finanzwissenschaft i
Staatsfinanzwissenschaft. U Rusiji Gosudarstvenie finansii.

25 Kijanovi¢ M., Lokalni javni prihodi u sistemu javnih prihoda Rebuplike Srbije, Grafokarton,
Prijepolje, 1999.
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[ pored toga Sto postoje razliCiti nazivi finansije predstavljaju jednu od najstarijih
naucnih disciplina u okviru ekonomske nauke. Najveéa zasluga za izdvajanje
finansija kao posebne naucne discipline pripada Karl Heinrich von Ray-u. Nemacki
naucnik u prvoj polovini 19. Veka u delom Osnovi finansijske nauke (1844.)
izdvojio finansije u samostalnu nau¢nu disciplinu.

Savremene finansije ¢ine monetarne finansije (novac, krediti, banke, berze i dr.),
javne finansije i medjunarodne finansije.2¢ Na osnovu toga, moZemo zakljuciti da
savremene finansije obuhvataju ukupno novcano poslovanje u jednoj zemlji.

Kako su predmet ovog rada javne finansije u nastavku ce biti reci isklju¢ivo o
ovom delu finansija.

Javne finansije oznacavaju aktivnost koju vrSe drZavni i lokalni organi na osnovu
Ustava i zakona, a koja se sastoji u pribavljanju i troSenju materijalnih sredstava
radi ostvarivanja opStekorisnih ciljeva. U upotrebi je veliki broj definicija javnih
finansija. Jedna od najcesc¢ih definicija jeste da se pod pojmom javnih finansija
podrazumeva naucna disciplina koja izucava pitanja vezana za prikupljanje i
troSenje javnih sredstava. Upravo su javna sredstva klju¢na za ostvarivanje
drzavnih funkcija.

Posto lokalne javne finansije predstavljaju aktivnost kako drzavnih tako i lokalnih
organa koje su u skladu sa Ustavom i zakonima, to se na osnovu definicije javnih
finansija moze izvesti i definicija lokalnih javnih finansija. Na osnovu toga, lokalne
javen finansije se sastoje u pribavljanju i troSenju materijalnih sredstava radi
ostvarivanja opStekorisnih ciljeva. OpStekorisni ciljevi su u ovom slucaju odnose
se na lokalni nivo i lokalne neposredne potrebe gradjana koji Zive i rade u
lokalnim sredinama. UopSteno posmatrano, lokalne potrebe gradjana su
najneposredniji i najvazniji ciljevi, jer su u stvari to potrebe pojedinca, gradjanina.

Na osnovu prethodnom lako se moze zakljuciti da su javne finansije i lokalne
javne finansije u tesnoj vezi i ne postoje jedna bez druge. Intenzitet njihovih veza
zavisi od samog drzavnog uredjenja odnosno da li je re¢ o federaciji ili unitarnoj
drzavi, kao i od toga koji je nivo drustveno-ekonomskog razvoja, kakav je politicki
i privredni sistem i sl.

3.2. RAZVOJ LOKALNIH JAVNIH FINANSIJA KROZ ISTORIJU

Nastankom prvih drzava i pojavom podela na klase nastala je potreba za
finansijskim sredstvima za izdrZavanje oruZane sile, koja je sluZila kako za
odbranu od neprijatelja tako i za drzanje u pokornosti porobljenih slojeva.

26 Bingulac Z., Jovanovi¢ M. i Krsti¢ B. Monetarne i javne finansije, Megatrend univerzitet
primenjenih nauka, Beograd, 2003.
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Elementi finansija mogu se na¢i i u prvim drzvama odnosno robovlasnickim
drzavama kao u tadas$njo Asiriji, Vavilonu ili Egipatu na istoku, tako i Gr¢koj i
Rimu u Evropi. TroSkovi robovlasnickih drZava najpre su finansirani od plena
pokorenih plemena odnosno drZava, a tek kasnije od prihoda vlastitih gradjana.
Atina je svoje prve prihode ostvarila davanjem u zakup rudnik srebra, ali je
kasnije, posSto je stekla mo¢, ubirala prihod od gradova-drZzava koje je Stitila od
Persijanaca. Drzavni prihodi u Atini, a kasnije i u Rimu bili su dosta sli¢ni, kao i
mehanizmi za naplatu istih, koji su se sastojali u prinudi jaceg nad slabijim. Usled
Sirenja teritorije, a samim tim i uvecanja vojske i administracije, u Rimu nastaju
potrebe za novim prihodima, pa se uvode porezi na zemljiSte, na nasledje, na
promet roba, na luksuzne predmete, a prisutan je i prihod od kovanja novca i
glavarina.2’

Karakteristika finansija u feudalnom uredjenju je da se drZzavni prihodi
preklapaju sa licnim prihodima vladara. Poznati prihodi vladara toga doba su
regali, na koje je vladar imao iskljuc¢ivo pravo. Regali su bili brojni, ali, usled
velikih prohteva vladara, ¢esto nedovoljni. Iz tog razloga uvode se porezi koji se
javljaju kao sredstvo za obezbedjenje dodatnih prihoda. Veliki vladarski nameti
uslovljavali su ceste sukobe izmedju vladara i plemstva. Tako je u Engleskoj, koja
se smatra kolevkom poreza, 1215. godine, doneta Velika povelja o slobodama
(Magna Charta Libertatum), kojom je englesko plemstvo izvojevalo odluku da se
bez pristanka poreskih obveznika ne moZe naplac¢ivati nijedan porez.28

Pomenuta povelja ima znacajnu ulogu u razvoju lokalnih prihoda. Naime, njome je
pravo ve¢im gradovima u Engleskoj da ubiraju pojedine poreze. U kapitalistickom
uredjenju 90% drzavnih rashoda podmiruje se sredstvima prikupljenim naplatom
brojnih poreza. Visok udeo poreza u ukupnim prihodima drzave je jedno od
obeleZja javnih finansija u kapitalistickim drzavama. Zbog toga je jedan od
najve¢ih ekonomista 20. veka, Josef Sumpeter, kapitalisticku drZavu nazvao
»poreskom drzavom®.29

Karakteristika ovog perioda je jaka centralna vlast, ali je primetno i stvaranje
lokalnih samouprava. ViSevekovna borba naprednih evropskih naroda za
oslobodjenje od dominacije jednog centra mo¢i, u kome je stolovao suveren,
raspolazu¢i celokupnim drZavnim aparatom i budZetom, rezultovala je
nastankom lokalne samouprave. Lokalnu samoupravu mnogi pravni teoreticari
nazivaju jedinom pravom decentralizacijim, a sam termin i pojam ,samouprava“
na kontinent su dosli iz Engleske.

27 Kijanovi¢ M., Lokalni javni prihodi u sistemu javnih prihoda Rebuplike Srbije, Grafokarton,
Prijepolje, 1999.

28 Isto.

29 Prema: Radosavljevi¢ D., Opstinske finansije, Godisnjak Fakulteta politickih nauka, br. 6, 2011.
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Termin lokalna samoupava (local government) prvi je upotrebio engleski filozof
DZeremi Bentam. On je tvorac teorije zakonodavstva, a ovaj termin je prvi put
uporebio 1832. godine. Tri godine kasnije termin lokalna samouprava postaje
deo pravno-politickog govora u Engleskoj kada ulazi u terminologiju Predloga
Zakona o opstim korporacijama.

Svaka lokalna samouprava ima svoje organe koji obavljaju poslove uprave. To su
izvrsavanje odluka lokalne samouprave, izvrSavanje poslova koji su povereni ili
preneti od viSih nivoa vlasti. Organ lokalne samouprave jeste lokalna uprava.
Lokalna uprava je termin francuskog porekla i oznac¢ava upravne organe u uzim
teritorijalnim jedinicama jedne zemlje. Da bi lokalna samouprava finansirala
svoju upravu i vrsila svoje nadleZnosti, koje su joj prenete od centralne vlasti, ona
mora imati svoje javne prihode. Javni prihodi i nadleZnosti lokalnih samouprava,
sa nastankom i razvojem kapitalisticCkog demokratskog drustva, naglo su se
uvecavali.30

U savremenim uslovima, nadleZnosti lokalnih samouprava u odredjivanju,
utvrdjivanju i naplati javnih prihoda beleze rast, Sto se tumaci kao
decentralizacija vlasti ili, reCeno ekonomskim re¢nikom, fiskalna decentralizacija.

3.3. RAZVO] JAVNIH LOKALNIH FINANSIJA U SRBI]JI

Razvoj gradova u srednjovekovnoj Srbiji i njihova fiskalna i svaka druga
»suverenost“ gotovo da se podudaraju sa razvojem lokalnih samouprava u Evropi
toga doba. Sa stvaranjem nove drZave na pocetku 19. veka nastali su i gradovi i
odredjeni oblici lokalne i teritorijalne autonomije. Prisutan je vid
administrativno-teritorijalne podele, ali je takva teritorijalna organizacija bila
zasnovana na istim osnovama na kojima je bila i u vreme turske vladavine.

Sa razvojem drZavne organizacije i sticanjem suvereniteta razvija se i poreski
sistem. Sistem neposrednih poreza u Srbiji bio je regulisan Zakonom o
neposrednim porezima iz 1884. godine, koji je prvu dopunu imao ve¢ 1885.
godine, a poslednju (dvanaestu) 1907. godine, kojom je uvedeno Sest poreza, i to:

Porez na zemljiSte;

Porez na zgrade;

Porez na prihod od kapitala;

Porez na prihod od radnji i licnog rada;
Porez na obrt u radnji,

Porez na li¢nost.31

A o M

30 Radosavljevi¢ D., OpStinske finansije, Godisnjak Fakulteta politickih nauka, br. 6, 2011.
31 [sto.

48



Master rad: Uloga procesa revizije u javnom sektoru i budzetu lokalnih zajednica
Marija Pribanovi¢

Nakon poslednje dopunom Zakona o neposrednim porezima iz 1907. godine, na
teritoriji Kraljevine Srbije postojalo je sedam poreskih oblika. Pored prethodnih
Sest postojao je i porez na obrt. Ovaj porez je bio neka vrsta dopunskog poreza na
prinos od radnje.

Nakon stvaranja Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca (1. decembra 1918. godine)
na teritoriji novonastale drzave bilo je u primeni pet razli¢itih poreskih sistema
neposrednih poreza. To su bili:

srpski;
austrijski;
madjarski;
turski i
crnogorski.

YV YV VY

Na teritoriji Srbije je, sve do 1929. godine, bio na snazi srpski sistem neposrednih
poreza. 1928. godine donet je Zakon o neposrednim porezima, koji je 1. januara
1929. godine stupio na snagu.

lako je 1922. godine donet Zakon o oblasnoj i sreskoj samoupravi, on nije uspeo
da resSi problem finansiranja samoupravnih tela, pa je ostala moguénost da se, do
donoSenja Zakona o samostalnim porezima i taksama, ove daZbine uvode
budZetom uz odobrenje ministra finansija. I pored ovih ogranicenja, oblasna
skupstina je propisivala oblasne takse koje su se placale za upotrebu, uZivanje i
iskoriS¢avanje oblasnih samouprava. Pored ovog prava, oblasne skupstine su
uvodile i lokalne poreze po stopi od 50%, a preko ove stope tek po odobrenju
ministra finansija.32

Zakonom o nazivu i podeli Kraljevine na upravna podrucja i Zakonom o banskoj
upravi, iz 1929. godine, bitno se uti¢e na razvoj fiskalne decentralizacije, jer se
pomenutim zakonima dozvoljava banovinama da utvrdjuju vlastite prihode.
Znacajno razdoblje u razvoju lokalne samouprave nastaje donoSenjem Zakona o
opStinama i Zakona o gradovima 1933. godine. Ovim zakonima gradovi i opStine
su mogli uvoditi prireze na neposredne drZavne poreze i gradske opsStinske
posredne poreze - trosarine i takse.33

Tako, na osnovu ovih zakona, ako su opsStinski prirezi na drzavne neposredne
poreze, u budZetu opsStine, bili do 50%, saglasnost na budZet je davao sreski
nacelnik uz ovlaScenje bana. U slucaju da su opStinski prirezi na drzavne

32 Radosavljevi¢ D., OpStinske finansije, Godisnjak Fakulteta politickih nauka, br. 6, 2011.
33 [sto.
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neposredne poreze bili preko 50% saglasnost je davao ban, a preko ove stope, po
odobrenju, ministar finansija.

Nemajucdi pokrice za svoje rashode, a u nemoguénosti da od strane drzave dobiju
kompenzaciju za prenete poslove i ustanove, ove su bile prinudjene da zavode
dazbine, koje su imale najve¢im delom prohibitivni karakter i stvarale carinske
ograde na granicama pojedinih banovina. U izvesnim banovinama bio je propisan
najveci deo tarifnih brojeva iz Zakona o taksama, a sa sopstvenim stopama
stvoren novi takseni izvor banovskih prihoda. Tako su za iste radnje postojale
dvostruke takse, i drZzavne i banovinske. Istovetan slucaj bio je i sa banovinskom
troSarinom. 34

Ne obaziruci se kako na relativno brojne oblike i vrste samoupravnih fiskalnih
prihoda (banovinskih i opStinskih), tako i na uocenu tendenciju jacanja
samouprave u periodu uoci Drugog svetskog rata, Sto je posebno doslo do izrazaja
u ustanovljavanju banovine Hrvatske kao federalne jedinice, celokupni fiskalni
sistem stare Jugoslavije nosio je u sebi karakteristike finansija jedne unitarno
organizovane Kkapitalisticke drzave.35

Po zavrSetku Drugog svetskog rata i sa nastankom druge Jugoslavije doslo je do
promene vlasti. Istovremeno se deSavaju i promene drusStveno-ekonomskih
odnosa Sto prouzrokuje i promene i u fiskalnom sistemu.

Imajuci u vidu faze drusStvenog, ekonomskog i politiCkog razvoja nase zemlje,
moZe se re¢i da su postojale i faze u razvoju fiskalnog sistema, a samim tim i
lokalnih finansija. Na osnovu toga moZemo precizno odrediti periode razvoja
lokalnih finansija u Republici Srbiji:

period od druge polovine 1944. do kraja 1946;
period od 1947.do 1951;

period od 1952. do 1953;

period od 1954. do 1958;

period od 1958. do 1965;

period od 1965. do 1971;

period od 1972.do 1991;

period od 1992. do 2000;

period od 2001. do 2004;

period od 2004. do danas.3¢

VVVYVVYYVYVYYVYY

U periodu od druge polovine 1944. do kraja 1946. godine primenjuju se poreski
oblici iz prethodne Jugoslavije sa izmenama koje su bile u skladu sa novim

34 Radosavljevi¢ D., Opstinske finansije, Godisnjak Fakulteta politickih nauka, br. 6, 2011.
35 [sto.
36 [sto.
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idejama socijalne pravde. Poreski sistem imao je za cilj da obezbedi akumulaciju
drzavnoj privredi i socijalne promene. Za 1946. godinu uradjen je prvi budzet, na
osnovu Zakona o drzavnom budZetu iz 1945. godine. Stvaranje
narodnooslobodilackih odbora jos u toku rata i svesna politicka orijentacija na
njihovo izgradjivanje na mesto starog aparata lokalnih vlasti, doprineli su da se
posle oslobodjenja pravni poloZaj, organizaciona struktura i funkcionisanje
narodnih odbora brzo reguliSu i dobiju svoju zakonsku osnovicu. Njihovi budZeti
u strukturi prihoda OpsStedrZzavnog budzeta u 1946. godini ucestvovali su sa
14,49%, a u strukturi rashoda sa 11,08%.

U periodu nakon Drugog svetskog rata, koje je poznat kao period obnove, bilo je
neizbezno jace naglasavanje jedinstva budZeta i centralizma nego
samoupravnosti lokalnih i republickih vlasti. Republicki organi su odredjivali
prihode i rashode lokalnih budZeta, pa je samim tim u ovom delu narodnim
odborima bila uskra¢ena samostalnost. Strukturu lokalnih prihoda u ovom
periodu Cinili su: prirezi, takse, troSarina i mesni porez.

Naredni pediod od 1947. do 1951. godine karakteristiSe razradjen finansijski
sistem, kome je u potpunosti podredjeno finansiranje lokalnih organa vlasti. Taj
sistem se odlikovao jedinstvom, centralizmom i administrativnim elementima.
1949. godine dolazi do izmena i dopuna OpSteg zakona o narodnim odborima iz
1946. godine, kojim je dat pravni osnov lokalnom finansiranju.

Narodni odbori su bili organizovani na tri nivoa. Prvi nivo koji je bio osnovni,
Cinili su mesni i gradski, odnosno rejonski odbori. Zatim, kao drugostepeni bio je
sreski odbor i kao trecestepeni narodni odbori bio je oblasni.

Prosecno ucesce lokalnih budZeta, odnosno budZeta narodnih odbora, u ukupnim
rashodima drZavnog budzZeta za ovaj period iznosilo je 12,57%.

Naredni period u razvoju javnih finansija u Srbiji (Jugoslaviji) traje od 1952. do
1953. godine. Kljucni zakonski propisi za sistem prihoda ovog perioda su Osnovni
zakon o drustvenom doprinosu i porezima (donesen krajem 1951) i Zakon o
budZetima.

U nadleznosti federacije je uvodjenje poreza i drugih prihoda. Sa ovim zakonskim
propisima regulisana je raspodela izvora prihoda kojom su smanjeni sopstveni
prihodi narodnih odbora sa 31%), iz prethodnog perioda, na 19,8%. Istovremeno
su porasli zajednicki izvori prihoda na 68,8% umesto 62,2% i dotacije na 11,4%
umesto 6,8% iz ranijeg perioda. U ukupnoj budZetskoj potrosnji poraslo je uceSce
lokalnih budZeta sa 12,56% u periodu 1947/51. na 15,99% u periodu 1952/53, a
Sto je imalo za posledicu pad ucesca republic¢kih budZeta.

Nakon ovog period sledi period koji traje od 1954. do 1958. godine. Godine 1956.
dogodila se poreska reforma. Ciljevi ove reforme bili su ekonomske prirode.
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Reforma se sastojala u tome da se izvrSi preraspodela poreskog tereta kod
zemljoradnika, kao i to da se komunama, kao politicko-teritorijalnim jedinicama,
da pravo da uticu preko odredjenih finansijskih instrumenata na kretanje
privrede u okviru svog teritorijalnog domena.

Poreskom reformom iz 1956. godine uvode se takse. Struktura budZetskih
prihoda narodnih odbora raste u korist sopstvenih prihoda i to 59,6%, zajednicki
prihodi padaju na 25,5%, a dotacije rastu na 14,9%.

Naredni period razvoja lokalnih finansija, i uopste javnih finansija, traje od 1958.
do 1965. godine. Krajem 1959. i poc¢etkom 1960. godine izvrSena je budZetska
reforma na osnovu Zakona o budZetima. NuZnost ove budZetske reforme
proizasao je iz potrebe za preraspodelom izvora prihoda izmedju razliCitog nivoa
politicko-teritorijalnih zajednica zbog sve vecih potreba opStina, jer su analize
pokazivale da se dinamika stvaranja budZetskih sredstava opStina, i pored
njihovog stalnog porasta, ne krece u skladu sa povec¢anjem lokalnih nadleZnosti u
procesu decentralizacije.3”

U periodu od 1965. do 1971. godine utvrdjeni su izvori i vrste prihoda drustveno-
politickih zajednica, a na osnovu Osnovnog zakona o finansiranju druStveno-
politickih zajednica iz 1965. godine. Lokalne samouprave ubiraju prihode od
opstinskih doprinosa, opStinskih poreza i opstinskih taksi.

NajviSe prosecno uceSc¢e u ukupnim budzZetskim prihodima imala je federacija sa
52,0%. Zatim slede opsStine sa prose¢nim uceSéem od 26,4%. Prosecno ucesce
republika bilo je manje od opStina i iznosilo je 18,9%. Pokrajine su imale
najmanje prosecno ucesce od skromnih 2,7%.

Donosenjem ustavnih amandmana 1971. godine dolazi do promena u drustveno-
ekonomskom i politiCkom sistemu. To je jedan od poslednjih perioda razvoja
lokalnih finansija u bivsoj velikoj drZavi kojoj je i Srbija pripadala o obuhvata
period od od 1972. do 1991. godine. Ustavni amandmani od XX do XLII, koje je
Savezna skupsStina SFR] donela na Ustav iz 1963. godine, sadrzali su dva
amandmana koji su imali veliki znacaj za poreski sistem. To su bili amandmani sa
oznakom XXVIII i XXXIV.

Amandmanom XXVIII suZavaju se ovlas¢enja federacije, dok se istovremeno
prosiruje fiskalni suverenitet republika i pokrajina, tj. sada su one subjekti koji
odlucuju o poreskom sistemu - utvrdjuju izvore i vrste prihoda. Republickim,
odnosno pokrajinskim zakonom utvrdjuje se podela poreza, taksa i drugih
davanja izmedju republika i pokrajina, na jednoj strani, i opStina, na drugoj strani.

37 Kijanovi¢ M., Lokalni javni prihodi u sistemu javnih prihoda Rebuplike Srbije, Grafokarton,
Prijepolje, 1999.

52



Master rad: Uloga procesa revizije u javnom sektoru i budzetu lokalnih zajednica
Marija Pribanovi¢

Opstine samostalno odlucuju o visini poreza, taksa i drugih davanja koja su njihov
prihod i njima samostalno raspolazu.38

U ovom periodu kod nas se primenjuje meSoviti sistem raspodele drustvenih
prihoda. U tom su sistemu snazno naglaseni elementi sistema separacije prihoda,
ali ima i elemenata sistema zajednickih prihoda, i to kao sistema pla¢anja odozgo
prema dole tako i placanja odozdo prema gore.

Pocetak poslednje decenije 20. veka obeleZio je raspad SFR Jugoslavije i nastanak
SR Jugoslavije od dve ¢lanice prethodne drzave - Srbije i Crne Gore. Kao posledica
rata i sankcija UN, 1993. godine, u novonastaloj zajednici, dolazi do potpunog
sloma ekonomskog sistema. Krajem januara 1994. godine stupio je na snagu
Program rekonstrukcije monetarnog sistema i strategije ekonomskog oporavka
Jugoslavije, kojim su spreCena hiperinflatorna kretanja. Uvodi se novi dinar sa
zlatnom i deviznom podlogom i uspostavlja se stabilan ekonomski i monetarni
ambijent. Za ovu reformu najzasluzniji je Dragoslav Avramovi¢ koji je i tvorac
programa oporavka drzave.

Na osnovama iz njegovog plana nastaje i novi sistem finansiranja jedinica lokalne
samouprave u Republici Srbiji. Osnovna ideja je bila da se komunalna potrosnja
finansira iz izvornih prihoda lokalne samouprave, a definisani poslovi i funkcije
lokalne samouprave iz ustupljenih poreza, a za koje se utvrdjuju jedinstveni nivoi
potrosSnje na bazi jedinstvenih objektivnih kriterijuma.

Zakonom o obezbedjivanju sredstava jedinicama lokalne samouprave, kao
sistemskim zakonom, kojim je tada bio uredjen sistem finansiranja lokalne
samouprave u Republici Srbiji, bili su definisani poslovi i funkcije za koje su
utvrdjivani objektivni nivoi potroSnje na bazi jedinstvenih objektivnih
kriterijuma, kao i nacin obezbedjenja sredstava za njihovo finansiranje.

Posebnim godisnjim Zakonom o uces$c¢u opStina i gradova u porezu na promet
proizvoda i usluga utvrdjivan je ukupan obim sredstava koji se ustupa jedinicama
lokalnih samouprava. Istim zakonskim reSenjem propisana je i stopa poreza na
promet proizvoda i usluga sa kojom lokalne samouprave treba da ostvare
potreban obim sredstava i to 5% za opStine, 10% za gradove i 15% za grad
Beograd. Ovo su osnovna obelezja perioda od 1992. do 2000. godine.

Na pocetku 21. veka opstine u Srbiji u velikoj meri zavise od Republike. Sa
sveobuhvatnim drusStvenim i ekonomskim reformama zapocele su reforme i
sistema finansiranja lokalne samouprave. Prva znacajnija reforma uradjena je

38 Kijanovi¢ M., Lokalni javni prihodi u sistemu javnih prihoda Rebuplike Srbije, Grafokarton,
Prijepolje, 1999.
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donoSenjem izmenjenog i dopunjenog Zakona o javnim prihodima i javnim
rashodima.3?

[zmenama ovog zakona menja se karakter pojedinih ustupljenih poreza.

Od ukupno 6 poreza, koji su do tada bili u rezimu transfernih sredstava, 4 poreza
su prevedena u reZim ustupljenih poreza (porez od poljoprivrede, porez na
imovinu, porez na nasledje i poklone i porez na prenos apsolutnih prava).
Preostala 2 poreza, koja su ostala u reZimu transfernih sredstava, i to deo poreza
na zarade u visini od 5% i deo poreza na promet roba i usluga, imala su ulogu
ujednacavanja visine sredstava izmedju jedinica lokalne samouprave.

Pomenutim zakonom izmenjena je i pripadnost odredjenih poreza, koje
Republika ustupa opStinama i gradovima i to:

» porez na imovinu, umesto 25%, opStinama i gradovima ustupa se 100%;

» boravis$na taksa, takodje umesto 80%, opStinama i gradovima ustupa se
100%;

» znacajno povecanje prihoda opsStine i gradovi ostvaruju i kroz povecanje
stope poreza na prenos apsolutnih prava sa 3 na 5%.

Od posebnog znacaja za finansiranje lokalne samouprave je donoSenje Zakona o
porezu na fond zarada, kojim se uvodi porez na fond zarada, kao lokalni porez,
koji su jedinice lokalne samouprave mogle da uvode svojom odlukom. Stopa ovog
poreza maksimizirana je na nivou od 3,5%.

Posle oktobarskih dogadjaja 2000. godine, u sklopu reformskih poteza nove vlasti,
jedno od prioritetnijih mesta zauzimao je Zakon o lokalnoj samoupravi. Zakon je
donet u vreme velikih ogranicenja nasledjenog pravno-politickog sistema,
nepovoljnog ekonomskog stanja i velikog siromastva veceg dela populacije.

Pretpostavke na kojima je sainjen deo Zakona o lokalnoj samoupravi, koji se
odnosi na finansiranje lokalne samouprave, jesu: prihvatanje evropske povelje o
lokalnoj samoupravi, kroz utemeljenje dostignu¢a u razvoju lokalne samouprave
u Srbiji, uvazavanje ekonomske stvarnosti Srbije, jacanje finansijske i fiskalne
samostalnosti lokalne samouprave, sistem finansiranja se bazira na modelu
izvornih i ustupljenih prihoda, ugradnja elemenata podrske preduzetnistvu
lokalne samouprave, uspostavlja se finansijsko izravnanje izmedju Republike i
lokalne samouprave, ugradnja elemenata solidarnosti prema ekonomski slabijim i
manje razvijenim lokalnim samoupravama i smanjenje funkcija lokalne
samouprave, ugradnja elemenata solidarnosti prema ekonomski slabijim i manje

39 Raicevi¢ B., Fiskalna struktura Republike Srbije, u: Inicijativa za fiskalnu decentralizaciju, PALGO
centra, Beograd, 2002.
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razvijenim lokalnim samoupravama i smanjenje funkcija jedinica lokalne
samouprave u odnosu na postojece stanje.

Pretpostavke na kojima je sacinjen Zakon o lokalnoj samoupravi koji se tice
finansiranja su sledece:

» postovanje reSenja evropske povelje o lokalnoj samoupravi;

» uvaZavanje dostignuca u razvoju lokalne samouprave u Srbiji;

» uvaZavanje ekonomske stvarnosti Srbije;

» jacanje finansijske i fiskalne samostalnosti jedinica lokalne samouprave;

» sistem finansiranja se bazira na modelu zajednice prihoda i modelu
vlastitih prihoda kao bazi¢nim modelima (izvorni i ustupljeni prihodi);

» jedinicama lokalne samouprave pripadaju javni prihodi ¢ija je osnovica

slabo mobilna i koji su lako uocljivi;

» ugradnja elemenata kompetitivnosti i podrske preduzetniStvu jedinica
lokalne samouprave;

» finansijsko izravnanje se uspostavlja izmedju Republike i jedinica lokalne
samouprave i izmedju jedinica lokalne samouprave posebno u gradskim
zajednicama;

» ugradnja elemenata solidarnosti prema ekonomski slabijim, nerazvijenim i
manjim jedinicama lokalne samouprave; i

» bitno se ne povecavaju funkcije jedinica lokalne samouprave u odnosu na
postojece stanje.

Usvajanjem ovakvog koncepta stvoreni su uslovi da se dodje do potpuno novog i
koncepcijski drugacijeg osnova finansiranja lokalne samouprave u odnosu na
sistem finansiranja opStina i gradova koji je postojao u Srbiji do 2000. godine.
Zakon o lokalnoj samoupravi je prosirio i obogatio funkcije lokalnih zajednica,
ojacavsi izvore njene ekonomske i finansijske samostalnosti.

NajvazZnije promene, koje su od znacaja za povecanje obima sredstava jedinica
lokalne samouprave, jesu da opstinama i gradovima pripadaju u visini od 100%,
Sest ustupljenih poreza, koji su u prethodnom periodu pripadali budZetu
Republike, i to:

porez na prihode od samostalne delatnosti;

porez na prihode od nepokretnosti;

porez na prihode od davanja u zakup pokretnih stvari;

porez na dobitke od igara na srecu;

porez na prihode od osiguranja lica;

porez na druge prihode prema clanu 85 Zakona o porezu na dohodak
gradjana.

VYV VVYVYYVY
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Povecano je ucesce opstina u porezu na promet sa 5 na 8%.

Nakon ovog perioa sledi period od 2004. koji traje do danas. Ovaj period
karakteriSu zakoni kojima je zaustavljena dinamika jac¢anja fiskalne samostalnosti
lokalnih samouprava. 2004. godine usvojeni su:

» Zakon o ukidanju Zakona o porezu na fond zarada, koji je stupio na snagu
1. jula 2004. godine; i

» Zakon o porezu na dodatu vrednost, koji je stupio na snagu 1. januara
2005. godine.

Prihodi od poreza na fond zarada bili su 100% prihod lokalnih budZeta, a u masi
ukupnih prihoda lokalnih samouprava ucestvovali su sa 20%. Takodje, znacajan
prihod bio je i od ukupne sume upla¢enog poreza na promet roba i usluga, koji je
prestao da vazi stupanjem Zakona o porezu na dodatu vrednost. Kao privremeno
resSenje, kojim je trebalo kompenzovati gubitak, bio je godiSnji zakon o raspodeli
transfernih sredstava iz budzZeta Republike Srbije, kojim je uredjeno da
jedinicama lokalne samouprave pripadne dodatni udeo u porezu na zarade u
visini od 25%.

U julu 2006. godine Narodna skupsStina Republike Srbije usvojila je Zakon o
finansiranju lokalne samouprave, koji je stupio na snagu 27. jula 2006. godine, a
koji je poceo sa primenom 1. januara 2007. godine. Danom pocetka primene
Zakona o finansiranju lokalne samouprave prestao je da vaZi odeljak V,
Finansiranje poslova jedinice lokalne samouprave sa Cl. 77-104. Zakona o lokalnoj
samoupravi, koji je pravno regulisao finansiranje lokalne samouprave u Srbiji.

Zakon o finansiranju lokalne samouprave nije pove¢ao masu novcanih sredstva za
lokalne samouprave, Sto je najavljivano, vec¢ je predvideo veci prenos budzetskih
sredstava siromasnijim opStinama na teret bogatijih opstina. Predvideo je, pored
izvornih i ustupljenih prihoda, koje je predvidjao i Zakon o lokalnoj samoupravi, i
transfere. Novina je i poveravanje naplate poreza na imovinu lokalnoj samoupravi
(koji je ovim zakonom postao njen izvorni prihod).

SloZena i kompleksna materija finansiranja lokalne samouprave u Republici Srbiji
je pravno uredjena:

» Zakonom o javnim prihodima i javnim rashodima;
» Zakonom o finansiranju lokalne samouprave;

» Zakonom o budzetskom sistemu.

Najvaznije odredbe o finansiranju lokalnih zajednica u Republici Srbiji sadrZzane
su u Zakonu o finansiranju lokalne samouprave.
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IV DEO - LOKALNI BUDZETI

Zakonom o budZetskom sistemu iz 2009. godine i izmenama iz 2010. godine
uredjen je budzetski proces u Srbiji. Prema tom zakonu, odluka o budZetu je
odluka kojom se procenjuju prihodi i primanja, i kojim se utvrdjuju rashodi i
izdaci za jednu ili tri godine. Tu odluku donosi skupsStina autonomne pokrajine,
odnosno skupstina opstine, odnosno grada ili grada Beograda (skupstina lokalne
vlasti).

U sadrZinskom smislu lokalni budZet Cine i odredbe bitne za izvrSavanje. Kao
sveobuhvatan plan prihoda i rashoda, budZet se organizuje u dva odvojena
raCuna: racun prihoda i primanja i racun finansiranja, ali i u dva dela - opsti i
posebni.

U opStem delu daje se objedinjeni prikaz po klasifikacijama (ekonomskoj,
funkcionalnoj, programskoj i izvorima finansiranja). Naime, rashodi i izdaci svih
budZetskih korisnika u opStem delu se prikazuju zajedno po odredjenim
kriterijumima, a to su navedene klasifikacije.

Opsti prikaz po ekonomskoj Klasifikaciji - kontima odnosi se kako na prihode,
tako i na rashode. Prikaz prihoda je mogu¢ na nekoliko nacina i na razlic¢itim
nivoima detaljnosti. Iz analitickih i razloga jasnijeg prikaza, poZeljno je koristiti
sintetiCka, analiticka i subanaliticka konta, tj. planirati lokalne prihode na
trocifrenom, Cetvorocifrenom i Sestocifrenom nivou. Prikaz rashoda po kontima
vazan je jer govori o strukturi, a samim tim i o karakteristikama budZzeta. Na ovaj
nacin se dobija odgovor na neka od najvaZnijih budzZetskih pitanja, kao Sto su
koliki deo budZeta se izdvaja za zaposlene, koliki za plate, koliki za investicione
projekte. Ovakav prikaz najrecitije govori o razvoju, na primer, u uZem smislu.
Naime, investicije su samo ono Sto se nalazi na kontima klase 5.40

Ekonomska klasifikacija u opStem delu, kada su rashodi i izdaci u pitanju,
prikazuje se u kombinaciji sa klasifikacijom po izvorima finansiranja i iskazuje
pojedinacna dobra i usluge i izvrSena transferna placanja. OpsSti deo budzeta je
nepotpun bez funkcionalne Kklasifikacije svih rashoda i izdataka. Rashodi iskazani
po funkcijama najdetaljnije govore o strukturi budZeta, ali i o karakteru budZeta u
Sirem smislu. Naime, Sire shvatanje razvoja, na primer, treba da obuhvati i
troSkove funkcionisanja javnog preduzeca koje realizuje investicije, Sto je upravo
slucaj sa opStim prikazom funkcija. U tom delu opsSteg budZetu, u tom c¢lanu,
najbrze i najjasnije vidimo koliko sredstava je planirano, na primer, za
zakonodavne, izvrSne i upravne organe lokoalne samouprave, koliko za
obrazovanje, socijalnu zastitu, razvoj zajednice i druge funkcije. Znaci,
funkcionalna klasifikacija iskazuje rashode i izdatke po funkcionalnoj nameni za
odredjenu oblast i nezavisna je od organizacije koja tu funkciju sprovodi. Najbolji

40 Spiri¢ D., Procedura donosenja budZeta lokalnih zajednica, interni dokument Grada Vranja
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pristup je kombinovanje funkcionalne i klasifikacije po izvorima finansiranja.
Ukoliko iz tehnickih razloga nije moguce obuhvatiti sve izvore finansiranja,
poZeljno je makar prikazati izvor finansiranja 01 - budZetska sredstva i sredstva
iz ostalih izvora objedinjeno.

[zuzimajuéi pojedine primere, lokalni budZeti u Srbiji ne sadrze prikaz po
programskoj Kklasifikaciji. Najvazniji razlog za to je nepostojanje zakonske
obaveze, ali i nepostojanje formalno usvojene programske Kklasifikacije, a treba
istaci i subjektivnu slabost koja se ogleda u neobucenosti kadrova. Inace, opsti
prikaz po programima i projektima predstavlja novu dimenziju budzZeta i
kvalitativni iskorak ka predstavljanju performansi u odnosu na linijske stavke
troskova.

Poseban deo budzeta je kombinacija svih zakonom propisanih klasifikacija, sa
dominantnom ulogom organizacione Klasifikacije. U ovom delu je naglasak na
korisnicima i prikazu rashoda i izdataka za svakog od njih. U tehnickom smislu,
poseban deo budZeta ¢ine razdeli i glave. U lokalnoj budZetskoj praksi postoje
razliCiti pristupi, ali je izvesno da bi direktni korisnici budZetskih sredstava, a to
su organi i sluzbe lokalne vlasti, trebalo da budu nosioci razdela, dok bi indirektni
korisnici budZetskih sredstava, a to su budZetski fondovi, mesne zajednice, javna
preduzeca, direkcije, ustanove i drugi, trebalo da budu nosioci glava u posebnom
delu budzZeta. Istovremeno, budZetski propisi zahtevaju jasno odvajanje
zakonodavne, sudske i izvrSne vlasti, a na lokalom nivou i upravne, sto u praksi
znaci Cetiri posebna razdela za: skupStinu optSine/grada, opStinsko/gradsko vece
i predsednika opstine/gradonacelnika, opstinsko/gradsko javno pravobranilastvo
i gradsku upravu. Ako, pak, pratimo savremene trendove i teoriju u pogledu
podele vlasti gde se sve glasnije ¢uje podela na Cetiri, pa i pet grana vlasti i gde je
znacaj nezavisnih tela postao demokratska tekovina, moramo razmisliti i o
uvodjenju petog razdela za opStinskog/ gradskog zastitnika gradjana. Naime,
ombudsman nije lokalni organ i sluzba, nije deo lokalne uprave; takodje, iako
najbliZi po predmetu rada, to nije ni pravobranilastvo, te je najprihvatljivije da
bude zaseban razdeo u posebnom delu budZeta, jer mu samo na ovaj nacin
obezbedjena nezavisnost stvara osnovu za rad na zastiti prava gradjana.*!

U tehni¢kom smislu svaki budZet mora sadrzati i odredbe za izvrSavanje. Ovaj deo
je sigurno najzanemarivaniji deo budZeta, i to najviSe neopravdano. Naime, ovaj
deo budZeta se koristi za normiranje i/ili potenciranje znacaja pojedinih
budZetskih procedura, prijema radnika, uredjenja raznih tehnickih pitanja
(obracun amortizacije) do budZetske discipline i sankcija za nepoStovanje.
Nezavisno od izbora koji ¢e se od navedenih tehnic¢kih pristupa Kkoristiti u
njegovoj pripremi, jedino se kroz budZet daje odobrenje za troSenje javnih
sredstava. Jedini lokalni akt kojim se odobrava troSenje lokalnog novca je budzet,
odnosno aproprijacije koje ga Cine. Tu snagu nemaju ni ugovori, sporazumi,

41 Spiri¢ D., Procedura donosenja budZeta lokalnih zajednica, interni dokument Grada Vranja
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fakture, a nemaju je ni bilo koji drugi lokalni akti, bez obzira na to ko ih donosi:
predsednik opstine/gradonacelnik, nacelnik uprave, opstinsko/gradsko vece ili
lokalna skupStina. Zbog toga ne Cudi Sto je budZet osnovni dokument politike
lokalne vlasti i Sto njime dominira politicka dimenzija. S druge strane, kako je vec¢
i napisano, budZet ne moZe bez ostalih svojih dimenzija, kao Sto su pravna,
ekonomska, socioloska, socijalna i druge.

Vel je receno da je budZet plan. Receno je, takodje, da je on jedan od najvaZnijih
akata koje donosi lokalna skupsStina. Imajué¢i u vidu veliki znacaj budzeta,
budZetskom procesu treba pristupiti ozbiljno, sistematski i sa dovoljno resursa.
LoS$ ili nedovoljno dobar budZet, tj. plan koji ne prati lokalne potrebe i pravce
razvoja, predstavlja veliko ogranicenje za lokalnu zajednicu.

4.1. PRIPREMA BUDZETA LOKALNIH ZAJEDNICA

Lokalni budZetski proces propisan je budZetskim kalendarom za lokalne vlasti
(clan 31. taCka 2. Zakona o budZetskom sistemu). Za razliku od republickog
budZetskog procesa, koji pocinje 15. februara, lokalni budZetski proces pocinje
15. avgusta, kada lokalni organ uprave nadlezan za finansije izdaje uputstvo za
pripremu budZeta lokalne vlasti.42

Medjutim, opravdano se postavlja pitanje: da li zaista tada pocinje? Za odgovor na
ovo pitanje neophodno je podsetiti se da budZetski kalendar za nivo Republike
Srbije normira usvajanje Izvestaja o fiskalnoj strategiji (nekadasnji Memorandum
o budZetu) na slede¢i nacin:

» 15. maja - ministar dostavlja nacrt Izvestaja o fiskalnoj strategiji
Fiskalnom savetu;
» 15. juna - Fiskalni savet daje miSljenje o nacrtu Izvestaja o fiskalnoj

strategiji;

» 1. jula - ministar dostavlja Vladi predlog Izvestaja o fiskalnoj strategiji na
usvajanje;

» 15. jula - Vlada usvaja Izvestaj i dostavlja ga Narodnoj skupstini na
razmatranje;

» 1.avgusta - ministar dostavlja Izvestaj o fiskalnoj strategiji lokalnoj vlasti.

Detaljno navodjenje budZetskog kalendara bilo je neophodno ako se zna norma iz
clana 40. Zakona o budZetskom sistemu: Po dobijanju IzveStaja o fiskalnoj
strategiji, lokalni organ uprave nadlezan za finansije dostavlja direktnim
korisnicima sredstava budZeta lokalane vlasti uputstvo za pripremu budZeta

42 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budZetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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lokalne vlasti. 1z ovih propisa nedvosmisleno se moZe utvrditi da je pocetak
lokalnog budZetskog procesa u direktnoj zavisnosti od poStovanja budZetskog
kalendara od Ministarstva finansija i Vlade Republike Srbije. PoSto se radi o
pitanju poStovanja budZetskog kalendara, nije dovoljno uzeti u obzir praksu iz

jedne godine:

Rok za usvajanje Memoranduma bio je 31. maj, a za Revidirani memorandum 1.

oktobar

Tabela br. 1 - Postovanje budzZetskog kalendara

Memorandum 0
budzZetskoj i ekonomskoj
i

fiskalnoj politici za 2006.
sa projekcijama za
2007.12008

Usvojen 2. juna 2005.

Kasnjenje dva dana

Memorandum o budzetu
za 2007, sa

projekcijama za 2008. i
20009.

Memorandum o budzetu
za 2008, sa

projekcijama za 2009. i
2010.

Revidirani Memorandum
o budzZetu za 2008,

sa projekcijama za 2009. i
2010.

Memorandum o budzetu
za 2009, sa

projekcijama za 2010. i
2011.

Revidirani Memorandum
o budzZetu za 2009,

sa projekcijama za 2010. i
2011.

Objavljen u Biltenu javnih
finansija za mesec maj
2006, koji je postavljen
na

sajt tek u junu 2006.

Usvojen 5. jula 2007.
nakon
izbora i konstituisanja
nove

koalicione Vlade.

Usvojen 18. oktobra

2007.

Usvojen u maju 2008.

Usvojen 2. oktobra 2008.

KasSnjenje desetak
dana

KasSnjenje 35 dana
iz objektivnih
razloga

Kasnjenje 18 dana

\/

Kasnjenje 2 dana
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Drugi revidirani Usvojen u decembru

Memorandum o budzetu 2008.

za

2009, sa projekcijama za

2010.12011.

Memorandum o budZetu Usvojen krajem juna KasSnjenje 25 dana
za 2010, sa 20009.

projekcijama za 2011. i

2012.

Revidirani Memorandum Usvojen u decembru Kasnjenje 70 dana
o budZetu za 2010, 20009.

sa projekcijama za 2011. i

2012.

Memorandum o budZetu Usvojen krajem avgusta KasSnjenje 80 dana
za 2011, sa 2010.

projekcijama za 2012. i

2013.

Revidirani Memorandum Usvojen u decembru Kasnjenje 70 dana
o budzetu za 2011, 2010.

sa projekcijama za 2012. i

2013.

[zvestaj ) fiskalnoj Nije usvojen do 7. Kasnjenje 70 dana
strategiji za 2012. godinu  oktobra

[zvor: Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje
javnosti u budZetski process, Propisi i praksa, 1/2011.

Bez upustanja u nuzZnost i objektivnost razloga koji su dovodili do kasnjenja
gotovo iz godine u godinu u usvajanju Memoranduma o budZetu, odnosno
IzvesStaja o fiskalnoj strategiji, jasno je da budZetski kalendar nije poStovan, a
samim tim ni Zakon o budZetskom sistemu. KaSnjenje na republickom nivou
posledi¢no izaziva kasSnjenje budZetske procedure na lokalnom nivou, Sto se
negativno odrazava na kvalitet lokalnog budZetiranja, jer je jasno, samo po sebi,
da manje vremena, a narocito manjak od preko dva meseca, znaci i losiji kvalitet
lokalnih budzeta, $to moZe imati milionske posledice.

Osim problema koje kasnjenje izaziva u domenu kvaliteta, istiCem da je kaznenim
odredbama u ¢lanu 103. Zakona o budZetskom sistemu za nepostovanje odredaba
Clana 40 propisana prekrSajna kazna od 5.000 do c¢ak 1.000.000 dinara za
odgovorno lice korisnika budZetskih sredstava. Znaci, prekrsajnoj odgovornosti

61



Master rad: Uloga procesa revizije u javnom sektoru i budzetu lokalnih zajednica
Marija Pribanovi¢

podleZe nedostavljanje Uputstva budZzetskim korisnicima do 15. avgusta ili
dostavljanje uz neposStovanje propisanog sadrzaja (isti ¢lan). Da li je dovoljno
pozvati se na prvi stav Clana 40. koji je ve¢ citiran i u kome se kaze: ,,Po dobijanju
Izvestaja... ili se treba pozvati na Zaklju¢ak Vlade Republike Srbije kojim je
odloZen budzetski proces, stvar je izbora.

Ipak, treba podsetiti na nacelo zakonitosti, sa kojim je svakako u suprotnosti
reSenje kojim se podzakonskim aktom, kakav je zaklju¢ak, menjaju zakonom
propisane norme. Zakljucak, pa makar to bio i zakljucak Vlade Republike Srbije,
ne moZe menjati ili suspendovati zakon. Inace, toliko spominjani izveStaj o
fiskalnoj strategiji sadrZi (¢lan 27d):43

1. srednjoro¢ne projekcije makroekonomskih i fiskalnih agregata i
indikatora;

ciljeve i smernice ekonomske i fiskalne politike;

izvesStaj o poreskoj politici;

konsolidovani budZet opsteg nivoa drzave;

pregled prioritetnih oblasti finansiranja,

srednjoroc¢ne okvire/limite... i

strategiju za upravljanje dugom.

NOo s W

[zvesStaj sadrzi i dodatke:

Misljenje Fiskalnog saveta o nacrtu IzvesStaja;

Misljenje NBS o nacrtu Izvestaja;

[zvesStaj o napretku ostvarenom u sprovodjenju fiskalne politike i

Pregled namenskih i nenamenskih transfera iz budzZeta RS pojedinac¢no za
svaku jedinicu lokalne samouprave.

YV VY

Lokalni organ uprave na osnovu IzveStaja priprema Uputstvo za korisnike
lokalnog budZeta, poStojuci propisani sadrzaj uputstva:

» osnovne ekonomske pretpostavke i smernice za pripremu nacrta budzZeta
lokalne vlasti;

opis planirane politike lokalne vlasti;

procena prihoda i primanja i izdataka i rashoda;

obim sredstava (limit) koji mozZe da sadrzi predlog finansijskog plana;
smernice za srednjoro¢ne planove;

postupak i dinamika pripreme budzeta i predloga finansijskih planova.

YV VYVYY

43 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budZetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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Uz uputstvo se obi¢no sacinjava i Salje propratno cirkularno pismo. Ovo pismo se
izradjuje na memorandumu grada/opsStine sa obavezno navedenom pravnim
osnovom uz prepri¢an sadrzaj uputstva. Propratnim pismom se ukazuje na:
obrasce za pripremu budZeta i njihovu dostupnost (sajt), obaveznost pisanog
obrazloZenja, potrebu pravne osnovanosti svakog rashoda i neophodnost
navodjenja izvora finansiranja. Zahteva se dostava u pisanom obliku, sa potpisom
direktora/rukovodioca i overom pecatom. Ako je bilo kasnjenja, treba ih objasniti,
a na samom kraju pisma navodi se rok za pripremu i adresu na koju se dostavljaju
predlozi finansijskih planova.

SuStina dostavljanja Uputstva direktnim korisnicima je pravovremeno
informisanje direktnih korisnika, uskladjivanje finansijskih potreba direktnih
korisnika i prihodnih moguc¢nosti projekcija budzZeta, pravovremeno izvestavanje
u funkciji ostvarivanja nadleZnosti i odgovornosti. Dostavljanjem Uputstva i
ispunjavanjem zakonske obaveze ne iscrpljuju se nadleZnosti i obaveze Uprave
(sekretarijata, odeljenja) za finansije. Naime, budZetskim korisnicima treba
pruZiti pomo¢ pri izradi predloga finansijskog plana i budZetske dokumentacije.

Prakti¢nosti radi, treba reci da se osnovne ekonomske pretpostavke i smernice za
pripremu nacrta budZeta za 2012. godinu preuzimaju iz IzvesStaja o fiskalnoj
strategiji, ali ako IzvesStaj izuzetno kasni, kao ove godine, moguca je sopstvena
procena. Takodje, nije nuzno obuhvatiti sve indikatore i agregate iz IzveStaja, a
najvazniji indikatori su: BDP, godiSnja stopa realnog rasta u procentima, inflacija,
kraj perioda i prosek perioda izrazene u procentima i BDP, u milijardama dinara
(tekuce cene).44

Osnovica na koju se primenjuju navedene stope jeste projekcija izvrsenja do kraja
tekuce godine umanjena za jednokratne rashode, kao i izvrSeni rashodi u ranijim
godinama. Lokalno uputstvo sadrzi nekoliko stavova o ekonomskoj, fiskalnoj i
monetarnoj politici. Ipak, naglasak u drugom delu je na opisu planirane politike
lokalne vlasti za €iju pripremu osnovu Cine: Strategija razvoja grada/opstine, Plan
kapitalnih investicija (PKI), sektorske strategije (poljoprivreda, turizam i druge).
Jednostavno refeno, u procesu utvrdjivanja prioriteta poZeljna je politicka
usaglasenost. Ukoliko je to pretoCeno u jasne politicke stavove i instrukcije,
budzZetski proces je otpoceo kada je reSen najznacajniji izazov - politi¢ki. Ostale
dimenzije, viSe ili manje, u nadleZnosti su zaposlenih u sluzbi budZeta, u
nadleznosti struke i profesije, samim tim, sa manjim moguénostima izbora, uz
istovremeno veci imperativ poStovanja procedura. Konkretno, u ovom delu
navode se osnovni ciljevi, i to kao merljive velicine, zatim prioriteti raspodele
sredstava (zakonom propisane nadleZnosti i inveticioni prioriteti), poreska
politika grada/opstine i politika cena komunalnih usluga i dobara. Cilj je da se
stvori opsta slika kuda grad/ opstina ide i Sta planira da radi u narednom periodu.

44 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budZetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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Treéi deo Uputstva - Procena prihoda i primanja i rashoda i izdataka budZeta
lokalne vlasti za budZetsku 2012. i naredne dve godine, najcelishodnije je podeliti
na procenu prihoda i primanja i procenu rashoda i izdataka. Obe procene je
najbolje prikazati tabelarno. Procena budZetskih prihoda i primanja treba da
sadrzi komentar najznacajnijih prihoda, sa naglaskom na izmene propisa o
prihodima koje su se desile u medjuvremenu, od poslednjeg budZetskog procesa.
Prihode treba projektovati po izvorima finansiranja, uz obaveznost obuhvata
budZetskih sredstava i sredstava iz sopstvenih izvora. Pri proceni rashoda i
izdataka treba se fokusirati na nove nadleZnosti i izvore njihovog finansiranja.
TeSko moZe da se odgovori na drugi deo prethodnog pitanja, uzimajuci u obzir
nasu praksu nepostovanja evropskog principa povezanosti prenosa nadleZnosti
sa prenosom sredstava kojima se finansiraju.

Vazan segment rashoda su plate, pa je zato potrebno dati jasne smernice na koji
nacin ih planirati, sa distinkcijom izvora finansiranja (budZetska i sopstvena
sredstva). Smernice za planiranje rashoda su pravo mesto za prve signale o
neophodnosti poStovanja finansijske discipline i odgovornosti. Procedure,
pravilnici, uputstva, instrukcije ukratko se opisuju, a detaljnije se propisuju u
odredbama za izvrSavanje budzeta.

Potrosnja javnih preduzeca Cesto je vec¢a od budzetske. U tom smislu uputstvo se
odnosi na sve Cinioce sistema lokalne samouprave - iako nisu budZetski korisnici,
svakako moraju poStovati finansijsku disciplinu i odgovornost. Drugim recima,
ako u drugom delu Uputstva govorimo o cenama lokalnih javno-komunalnih
preduzeca, u ovom, tre¢em delu, govorimo o potrebi poStovanja ekonomskih
principa efikasnosti i racionalnosti. Ti zahtevi su nedeljivi. Nema povecanja cena,
ako se istovremeno ne smanjuju rashodi.

Obim sredstava koji mozZe da sadrZi predlog finansijskog plana direktnog
korisnika budzZeta za 2012. godinu, sa projekcijama za 2013. i 2014. godinu, t;.
limiti su cetvrti deo Uputstva. Limiti se iskazuju po organizacionoj (korisnicima) i
po funkcionalnoj klasifikaciji, i to tabelarno. Iz limita se isklju¢uju jednokratni
rashodi, kako ne bi bili obuhvaceni obaveznim projekcijama za naredne za 2013. i
2014. godinu. Limiti su osnova za popunjavanje ,Zahteva za tekuce izdatke“.
Tabelu ,Zahtev za dodatna sredstva“ treba koristiti za zahteve iznad limita, za
namene koje nije bilo moguée obuhvatiti teku¢im izdacima (mogucée visSe
prioriteta, obrazloZenje, pravna osnova...).4>

Odredjivanje limita za naredne godine jeste embrion srednjoro¢nog planiranja, a
smernice za pripremu srednjorocnih planova direktnih korisnika sredstava
budzZeta lokalnih vlasti predstavljaju peti obavezni deo Uputstva. I u tom delu je

45 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budZetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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nuzno koristiti ekonomsku klasifikaciju (grupe konta), a izvor su fiskalna pravila
za lokalnu samoupravu i propisi koji reguliSu rashode odredjene grupe (na
primer, propisi iz oblasti socijalne zasStite..). Autor Uputstva, polaze¢i od
ograni¢enja u strateSkim dokumentima, ima moguénost da ograni¢i pojedine
grupe rashoda.

U poslednjem obaveznom, Sestom delu Uputstva daju se informacije o postupku i
dinamici pripreme budzZeta lokalne vlasti i predlozi finansijskih planova direktnih
korisnika. Takodje, objaSnjava se nacin popunjavanja i sadrzaj tabela, ukazuje se
na potrebu pisanog obrazloZenja za svaki rashod (zahtevati kvantifikaciju).
[zriito se zahteva navodjenje pravne osnove (iz godine u godinu) i narocito u
ovom delu treba voditi racuna o rutiniziranim postupcima koji se ponavljaju. Za
mesto prijema predloga finansijskog plana odredjuje se pisarnica grada/opstine,
a ne kancelarija sluzbe budzZeta. Na ovaj nacin proces se formalizuje i izbegavaju
se subjektivnosti. Formalizovanost budZetskog procesa zahteva da predlog
finansijskog plana bude potpisan i overen.

Lokalno budZetsko uputstvo treba da bude dostupno javnosti, a najbolji nacin je
dostupnost putem sajta, usluznog centra i mesnih zajednica, i to zajedno sa
budzZetskim pismom predsednika opsStine/gradonacelnika, kojim prvi Covek
lokalne samouprave, lokalne zajednice, poziva sve njene Zitelje da se aktivno
ukljuce u pripremu buZeta, odnosno u proces izbora prioriteta na taj nacin Sto Ce
najneposrednije moguce predstaviti prioritetne probleme. BudZetska sredstva su
ogranicena i zato je veoma vaZan izbor prioriteta, a zapaZeno i intenzivno ucesce
gradjana su nezamenljiv nacin u pravilnoj raspodeli. BudZetsko pismo
predsednika opStine/gradonacelnika treba u prilogu da sadrzi upitnik, ¢ijim
popunjavanjem gradjani direktno glasaju za odredjene projekte.

U periodu posle dostavljanja uputstva budZetskim korisnicima pa do prijema
predloga finansijskih planova, sluzba budZeta moZe da organizuje konsultativni
sastanak, na koji poziva sve budzZetske korisnike, predsednike mesnih zajednica,
medije, pa i zainteresovane gradjane. Svrha ovakvog sastanka je neposredan
dijalog o Uputstvu. Prednost neporednog razgovora sa svim budZetskim
korisnicima je moguénost razmene znanja i iskustva, ali i mogucnosti jednakog
odgovora svim uklju¢enim u budzZetski proces. Takodje, kako svi imaju odredjena
zajednicka pitanja, jedan odgovor je dovoljan za sve, ¢ime se Stedi dragoceno
vreme za planiranje.

Zajednicki sastanak nije zamena za pojedinacne konsultativne sastanke sa
budZetskim korisnicima, koji mogu biti odrzavani u vreme pripreme predloga
finansijskih planova, a narocito su korisni, i gotovo obavezni, u periodu analize
predloga finansijskih planova.
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4.2. LOKALNE BUDZETSKE AKTIVNOSTI NAKON PRIJEMA
PREDLOGA FINANSIJSKOG PLANA

Po prijemu predloga finansijskih planova budZetskih korisnika (zahtev za tekuce
izdatke, zahtev za dodatna sredstva, zahtev za osnovna sredstva, dodatni
pokazatelji, plate, predlog finansijskog plana - Sestocifreni nivo), sluzba budZeta
prisupa analizi zahteva koji po pravilu prevazilaze finansijske mogucénosti
budzeta.

Analiza treba da bude principijelna, i u tom procesu je potrebno postaviti sledeca
pitanja:

Da li su poStovani zakoni, standardi i normativi?

Dali je direktni korisnik budZeta odobrio predlog finansijskog plana?

Da li je poStovano uputstvo u pripremi predloga finansijskog plana?

Da li su iskljuceni jednokratni rashodi?

Da li su razmatrane uStede i racionalizacije?

Da li su postovana strateSka dokumenata i smernice gradonacelnika u vezi
sa budZetskom politikom?

Da li je pripremljena projekcija sopstvenih/namenskih prihoda?

YVVVVYYVYY

A\

Istovremeno, neophodna je stalna komunikacija sa budzZetskim korisnicima, i to
kako sa rukovodstvom, isto tako i sa finansijskom sluzbom koja je neposredno
pripremala predlog. Analiza podrazumeva analiziranje svakog zahteva
pojedinacno. Zahtev za tekuce izdatke - mora strogo da postuje uputstvo, zahtev
za dodatna sredstva - treba da bude pripremljen po prioritetima i da sadrzi
detaljno obrazloZenje i saglasnosti u prilogu (ko je odobrio taj projekat, da li se
nalazi u strategiji, saglasnosti ministarstava i gradonacelnika/ predsednika
opStine za zaposljavanje novih radnika i slicno). Zahtev za osnovna sredstva -
mora biti obrazloZen. Dodatni pokazatelji - bitno je istaci da sluzba budZeta nije
nadleZna za nova zaposljavanja.

Pri analizi predloga finansijskih planova nadleZna sluzba bi trebalo da pribavi
odgovore na sledeca pitanja:46

Zbog Cega nam je potrebna ova stavka ili program?

Kada se ona zahteva? ZaSto bas tada?

Koji i koliki su ukupni, direktni, indirektni i nadoknadivi troskovi?
Koji je cilj te stavke?

Da li su ukljuceni dopunski troskovi osoblja?

Koliki je vek trajanja tog programa?

YVVVYVYYYVYYV

46 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budZetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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Koliko ¢e i koja vrsta obuke biti potrebna?

Kakva dopunska oprema je potrebna?

Kakav ¢e novi zahtev nastati ako taj program bude odobren?

Koji ¢e se novi programi ostvariti ako taj program bude prakticno
sproveden?

Koji je njegov prioritet u odnosu na druge potrebe?

Ko ¢e imati koristi od ovog programa? Na koji naCin se usluge gradjanima
poboljsavaju?

Ko Ce biti oStecen?

Mogu li ti ciljevi da budu ostvareni na druge nacine?

Koji su drugi provereni nacini za sprovodjenje tog programa?

Da li je uradjena cost-benefit analiza? Koji su rezultati? Indikatori

Koji su alternativni pristupi pruzZanju usluga razmotreni?

Kako smo ranije poslovali bez tog programa?

Dali je bilo promene zakonskih nadleznosti?

Da li su preispitani normativi troSenja (ogranicenja telefonskih razgovora,
iznosiidr.)?

Koje ste moguc¢nosti usteda razmatrali?

Da li ste sagledavali alternativne izvore finansiranja?

Koje ste rashode, kao jednokratne iskljucili u odnosu na prethodnu
godinu?

YV VY

VVVVYYVVVYY Y VYV

Y V V

Navedenim procesom, sluzba budzZeta neke predloge odbacuje, neke umanjuje, za
neke utvrdjuje da stvaraju dovoljne prihode za pokri¢e rashoda, neki su prihodi
uveCani - napravljeni su prioriteti. Drugim reima, izvrSeno je suceljavanje
prihoda i rashoda, sto je rezultiralo uravnoteZenjem i nacrtom Odluke o budZetu
koji se dostavlja gradskom/ opsStinskom vecu do 15. oktobra. A sluzba budZeta
ima odgovornost da sa nacrtom budZeta upozna javnost i da povratnim
informacijama odgovori gradjanima Sta je od predloga uvrSteno u nacrt i da
obrazloZi zasto neke predloge nije bilo moguce obuhvatiti budZetom za narednu
godinu.

Gradsko/opstinsko vece moZe traziti od sluZzbe budZeta dodatne informacije ili
objasnjenja koja se odnose na nacrt; u sustinskom smislu, radi se o politicCkom
usaglasavanju prioriteta, ukoliko to nije ucinjeno ili nije zavrSeno u procesu
analize predloga finansijskih planova i pripreme nacrta. Utvrdjeni predlog Odluke
o budZzetu opstinsko/gradsko vece dostavlja skupstini grada/opStine najkasnije
do 1. novembra. Ako se ne dostavi predlog, skupstina grada/opsStine moze u roku
utvrdjenom budZetskim kalendarom da donese budzZet (¢lan 42. Zakona o
budzZetskom sistemu).

[zmenama Zakona o budZetskom sistemu od 13. oktobra 2010. godine, usvojena
su fiskalna pravila za lokalni nivo, koja propisuju da je izvr$ni organ lokalne vlasti
odgovoran za sprovodjenje fiskalne politike i upravljanje javnom imovinom,
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prihodima i primanjima, rashodima i izdacima. Clan 27% - fiskalni deficit moZe
nastati samo kao rezultat javnih investicija, a koji u odredjenoj godini ne moZze biti
veci od 10% prihoda jedinice lokalne samouprave u toj godini. IzvrSni organ za
prekoracenje podnosi zahtev Ministarstvu finansija do 1. maja, a rok u koji
Ministarstvo finansija treba da odgovori je 30. jun. Ako nema odgovora do tog
roka, kao Sto je slucaj ove, 2011. Godine sa zahtevima za 2012. godinu, smatra se
da su zahtevi odobreni.

4.3. PROGRAMSKO BUDZETIRANjE

U c¢lanu 2. Zakona o budzZetskom sistemu programski deo budZeta definiSe se na
sledeci nacin: Programski deo budZeta je sastavni deo posebnog dela budzeta koji
sadrZi programe i aktivnosti korisnika budzetskih sredstava, koji se sprovode u
cilju efikasnog upravljanja sredstvima po predloZzenim programima, a koji
doprinose ostvarenju strateskih ciljeva u skladu sa ekonomskom politikom
zemlje.

U istom zakonu su odredjeni i rokovi za njegovo sprovodjenje, i to: Odredbe ovog
zakona, koje se odnose na programski deo budZeta, primenjivace se postupnim
uvodjenjem za pojedine korisnike sredstava budZeta Republike Srbije, a u celini
od donoSenja zakona o budZetu Republike Srbije i odluka o budZetima lokalne
vlasti za 2015. godinu.

U sustini, programsko budZetiranje predstavlja komponentu procesa reforme
javnih finansija, sa ciljem da se poveca efikasnost koriS¢enja javnih sredstava.
Ovaj model budzetiranja, za razliku od linijskog, podrazumeva da planiranje
zasnovano na definisanju konkretnih zadataka i aktivnosti korisnika budzetskih
sredstava omogucava bolje pracenje ostvarenja postavljenih ciljeva. Budzet
iskazan prema programskom modelu je znatno transparentniji. Proces uvodjenja
programskog budZeta traje viSe godina i jedino ako se pazljivo i postepeno uvode
komponente odnosno pojedini Korisnici, moZe se ocekivati konacno
uspostavljanje odrzivog sistema.

Prvi korak je wusposavljanje programske Kklasifikacije. Ona ne iskljucuje
organizacionu, funkcionalnu, ekonomsku i klasifikaciju prema izvorima sredstava
ve(, naprotiv, predstavlja dodatnu klasifikaciju. Programska klasifikacija u sustini
proizilazi iz funkcionalne (koja najviSe odgovara strategijama, ciljevima i
aktivnostima). Po pravilu, programska klasifikacija se definiSe u medjusobnom
kontaktu sa korisnicima, a objavljivanje ove Klasifikacije za drzavni budZet i
budzete lokalne vlasti u nadleZnosti je Ministarstva finansija.

Slede¢i koraci u procesu budZetiranja su postavljanje ciljeva i indikatora za
merenje rezultata. Uspostavljanje programskog budZeta nema svrhu ukoliko su
ciljevi brojni, ako nisu objektivni, merljivi, ostvarljivi, jasno postavljeni. Poseban
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izazov predstavlja utvrdjivanje indikatora za merenje rezultata, a zatim njihovo
pracenje i koriS¢enje u odlucivanju da li ¢e se nastaviti sa odredjenim programom,
da li ga treba menjati i slicno.

DrZave koje su pre viSe godina uvele programsko budZetiranje suocile su se, pre
svega, sa problemom utvrdjivanja indikatora i njihovim pracenjem, Sto dovodi u
pitanje koriS¢enje ovog modela. Osnovna dilema je - kako postaviti programski
budzZet, da li kao opredeljenje za programe i izdvojiti sredstva za njihovo
finansiranje, ili najpre opredeliti sredstva, a zatim odrediti programe koje
moZemo finansirati.

Osim toga, budZetiranje prema ucinku predstavlja novi pravac za reforme javnih
finansija. Ve¢ina drzava koje su uvele programsko budZetiranje intenzivno se bavi
reformom ovog modela u pravcu izlaznog rezultata koji iskazuje ucinak.

Dosadasnja praksa je pokazala da univerzalan model ne postoji. Svaka drzava
treba da pristupi izgradnji sopstvenog modela budZetiranja, pri ¢emu sigurno
treba koristiti i pozitivna i negativna iskustva drugih, ali i analizirati sopstvena
iskustva.

4.4. INTERNA REVIZIJA NA NIVOU LOKALNE SAMOUPRAVE

Interna finansijska kontrola u javnom sektoru jeste sveobuhvatan sistem mera za
upravljanje i kontrolu javnih prihoda, rashoda, imovine i obaveza, koji uspostavlja
Vlada, posredstvom organizacija javnog sektora, sa ciljem da upravljanje i
kontrola javnih sredstava, ukljucuju¢i i strane fondove, budu u skladu sa
propisima, budZetom i principima dobrog finansijskog upravljanja, odnosno
efikasnosti, efektivnosti, ekonomicnosti i otvorenosti. Interna finansijska kontrola
u javnom sektoru obuhvata sve mere za kontrolu javnih prihoda i rashoda i
omogucava ispravno upravljanje imovinom i obavezama, a obuhvata i sve interne
kontrolne sisteme i procedure u organizacijama javnog sektora, pomazudi da se
uspostavi bezbedno okruZenje za namensko koriS¢enje sredstava. Naziv Interna
finansijska kontrola u javnom sektoru, prilagodjeni prevod termina Public
Internal Financial Control sa engleskog jezika i predstavlja skracenicu osnovnih
pojmova koncepta:4?

» P - Public Sector - javni sektor;

» |- Internal to the organisation - interna za organizaciju;

» F - Financial systems mainly but not exclusively - uglavnom, ali ne iskljucivo
finansijski sistemi;

47 Zivojinovié¢ Z., Interna revizija - obaveza uspostavljanja funkcije interne revizije na nivou lokalne
samouprave, Praksa i propisi, 1/2011.
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» C - Control based on internationally accepted and recognised standards -
kontrola zasnovana na medjunarodno prihvaéenim 1 priznatim
standardima.

Interna finansijska kontrola u javnom sektoru sastoji se od tri elementa, i to:

1. finansijsko upravljanje i kontrola (financial management and control);
2. funkcionalno nezavisna, decentralizovana interna revizija (Internal Audit);
3. centralna jedinica za harmonizaciju (central harmonisation unit).

Finansijsko upravljanje i kontrola i interna revizija kao sastavni elementi (delovi)
interne finansijske kontrole u javnom sektoru predstavljaju sistem interne
kontrole. Istovremeno istim se obezbedjuje podrska rukovodstvu u ispunjavanju
ciljeva organizacije. Finansijsko upravljanje i kontrola predstavljaju sistem
politika, procedura i aktivnosti koje uspostavlja, odrZzava i redovno aZurira
rukovodilac organizacije. Na osnovu ovako uspostavljenog sistema omogucuje se
ostvarivanje ciljeva organizacije na ekonomican, efikasan i efektivan nacin.

Interna revizija je aktivnost koja pruZa nezavisno, objektivno uveravanje i
savetodavna aktivnost. Osnovni cilj interne revizije je da doprinese unapredjenju
poslovanja organizacije. Interna revizija pomaZe organizaciji da ostvari svoje
ciljeve, tako Sto sistematic¢no i disciplinovano procenjuje i vrednuje upravljanje
rizicima, kontrole i upravljanje organizacijom.

Zakonom*® je predvidjeno da korisnici javnih sredstava tacnije organizacije
javnog sektora imaju obavezu da uspostave funkciju interne revizije. Zakonom je
propisano da su Kkorisnici javnih sredstava direktni i indirektni korisnici
budZetskih sredstava, korisnici sredstava organizacija za obavezno socijalno
osiguranje i javna preduzeca koja je osnovala Republika Srbija, odnosno lokalne
vlasti, pravna lica osnovana od tih javnih preduzeca, pravna lica nad kojima
Republika Srbija, odnosno lokalna vlast ima direktnu ili indirektnu kontrolu nad
viSe od 50 odsto kapitala ili viSe od 50 odsto glasova u upravnom odboru, kao i
druga pravna lica u kojima javna sredstva €ine vise od 50 odsto ukupnih prihoda.

Za uspostavljanje i obezbedjenje uslova za adekvatno funkcionisanje interne
revizije odgovoran je rukovodilac korisnika javnih sredstava. Interna revizija je
organizaciono nezavisna od delatnosti koju revidira. Ona nije deo nijednog
poslovnog procesa, odnosno organizacionog dela organizacije, a u svom radu je
neposredno odgovorna rukovodiocu korisnika javnih sredstava.

48 Zakon o budZetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010,101/2010, 101/2011
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Internu reviziju obavljaju interni revizori koji su obavezni da rade u skladu sa
propisima Republike Srbije i da u vrSenju funkcije primenjuju medjunarodne
standarde interne revizije, Eticki kodeks interne revizije i principe objektivnosti,
kompetentnosti i integriteta. Osim uslova propisanih zakonom i aktom o
sistematizaciji radnih mesta,*? interni revizor mora da ima najmanje tri godine
iskustva na poslovima revizije, kontrole ili rac¢unovodstveno-finansijskim
poslovima i poloZen ispit za ovlaS¢enog internog revizora u javnom sektoru. Uslov
za polaganje ispita za ovlaséenog internog revizora u javnom sektoru sti¢u
kandidati koji su pohadjali osnovnu obuku iz finansijskog upravljanja i kontrole i
osnovnu obuku za internu reviziju i izvrsili dve revizije kod korisnika javnih
sredstava kod koga su zaposleni, uz nadzor i pomo¢ Centralne jedinice za
harmonizaciju Ministarstva finansija.

Jedinicu za internu reviziju ne moZe biti u sastavu drugih organizacionih celina.
Neophodno je da se obezbedi da rukovodilac interne revizije neposredno
izveStava rukovodioca korisnika javnih sredstava. Rukovodilac interne revizije i
interni revizori imaju pravo na neogranicen pristup rukovodiocima, zaposlenima i
sredstvima korisnika javnih sredstava koji su u vezi sa sprovodjenjem revizije i ne
moZe im se dodeliti obavljanje bilo koje druge funkcije i aktivnosti, osim
aktivnosti interne revizije. Zbog toga je nephodno da se u procesu uspostavljanja
interne revizije izvrSi odabir kandidata koji ¢e pohadjati obuke za interne
revizore i biti zaposleni na radnim mestima internih revizora. Mogu¢i nacin
uspostavljanja funkcije interne revizije, odnosno organizacioni oblici formiranja
interne revizije odredjeni su Pravilnikom o zajednickim kriterijumima za
organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupanje interne
revizije u javnom sektoru.

4.4.1. ULOGA RUKOVODILACA U INTERNO]J REVIZIJI

Sistem interne kontrole, koji kako je ve¢ prethodno recno predstavlja finansijsko
upravljanje i kontrolu i internu reviziju, je ustvari alat koji pomaZe rukovodiocima
korisnika javnih sredstava da obavljaju svoje zadatke. Ovaj sistem zasniva se na
primeni koncepta upravljacke odgovornosti rukovodilaca. Koncept upravljacke
odgovornosti podrazumeva da rukovodioci korisnika javnih sredstava snose
odgovornost za fiskalna, upravljacka i programska ovlas¢enja koja su im
poverena. U organizaciji kojom rukovode oni su odgovorni za sve poslovne
procese, postupke i aktivnosti, planiranje, programiranje, izradu i izvrSenje
budZeta i finansijskog plana, racunovodstvo, kontrolne aktivnosti, izveStavanje,
arhiviranje i nadzor, odnosno za utvrdjivanje i realizaciju postavljenih ciljeva.

49 Detaljan opis posla internog revizora, prema Ministarstvu finansije Republike Srbije dostupan je
na:
http://mfin.gov.rs/UserFiles/File/CJH/ir/Model%200pisa%Z20posla%20nternog%20revizora.pdf
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U skladu sa principima upravljacke odgovornosti, rukovodioci su neposredno
odgovorni za upravljanje i razvoj organizacije kojom rukovode. Osnovne funkcije
rukovodilaca su planiranje aktivnosti organizacije, uvodjenje procesa upravljanja
rizicima, obezbedjenje odgovarajuceg sistema kontrole koji ¢e rizike svesti na
prihvatljiv nivo, stalno pracenje adekvatnosti kontrole da pruzi razumno
uveravanje da Ce organizacija ostvariti svoje ciljeve. Rukovodilac ima odgovornost
da stalno identifikuje, procenjuje i prati potencijalne rizike i, posledi¢no, da
uspostavlja kontrole koje ¢e zastititi organizaciju od realizovanja neprihvatljivih
rizika, jer ne bi bilo isplativo uspostaviti sistem kontrole koji bi pokrivao sve
moguce rizike. Rukovodilac je, osim za finansijske, odgovoran i za sve druge
postupke, aktivnosti i procese u organizaciji, i zbog toga mora razumeti koncept
interne kontrole i promovisati ga medju zaposlenima. Rukovodilac je odgovoran i
za redovno izveStavanje o stanju sistema finansijskog upravljanja i kontrole i o
stepenu razvoja interne revizije u organizaciji za koju je odgovoran.>?

Rukovodilac moZe preneti ovlaS¢enja na druga lica. PrenoSenjem ovlasScenja,
prenosi se i odgovornost, medjutim to ne iskljucuje odgovornost rukovodioca.
Rukovodioci organizacija su odgovorni i za uspostavljanje i ispravno
funkcionisanje sistema za finansijsko upravljanje i kontrolu i uspostavljanje i
obezbedjenje uslova za adekvatno funkcionisanje interne revizije u organizaciji
kojom rukovode.

Finansijsko upravljanje i kontrola, kao jedna od komponenti interne finansijske
kontrole u javnom sektoru predstavlja celokupan sistem finansijskih i
nefinansijskih kontrola (kontrolnih aktivnosti), ukljuCuju¢i i organizacionu
strukturu, metode i procedure, i to ne samo finansijskih sistema, ve¢ i operativnih
i strateskih sistema organizacije u javnom sektoru. Takva kontrola, kroz
upravljanje rizicima, moZe da pruZi razumno uveravanje da e se ostvariti ciljevi
organizacije.>!

Rukovodioci su u obavezi da uspostave set pravila i istovremeno obezbede
njihovu primenu u cilju:52

» obavljanja poslovanja na pravilan, etican, ekonomican, efektivan i efikasan
nacin;

» uskladjenosti poslovanja sa zakonima, propisima, politikama, planovima i
postupcima;

» zaStite imovine i drugih resursa od gubitaka uzrokovanih loSim
upravljanjem, neopravdanim troSenjem, neopravdanim koriS¢enjem,
nepravilnostima i prevarama;

>0 Zivojinovi¢ Z., Interna revizija - obaveza uspostavljanja funkcije interne revizije na nivou lokalne
samouprave, Praksa i propisi, 1/2011.

*! Prilagodjeno premaZivojinovi¢ Z., Interna revizija - obaveza uspostavljanja funkcije interne
revizije na nivou lokalne samouprave, Praksa i propisi, 1/2011.

52 Detaljnije na: http://mfin.gov.rs/index.php
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» jacanja odgovornosti za uspesSno ostvarenje zadataka;
» pravovremenog i tacnog finansijskog izveStavanja i pracenja rezultata
poslovanja.

Sistem za finansijsko upravljanje i kontrolu uspostavlja se u svim organizacionim
jedinicama javnog sektora i na svim nivoima unutar organizacije, bez obzira na
njenu veli¢inu i broj zaposlenih, a sprovode ga rukovodioci i svi zaposleni. Svaka
organizacija treba da oblikuje vlastiti sistem finansijskog upravljanja i kontrole u
skladu sa svojim potrebama i postoje¢im okruzenjem.

Ono Sto je vazno jeste da je neophodno da se napravi razliku izmedju interne
revizije i sistema finansijskog upravljanja i kontrole. Za sistem finansijskog
upravljanja i kontrole odgovoran je rukovodilac organizacije. Interni revizori nisu
odgovorni za uspostavljanje, funkcionisanje i razvoj sistema za finansijsko
upravljanje i kontrolu. Naime, interni revizori su odgovorni za procenu
funkcionisanja tih sistema, potencijalnih slabosti, nedostataka i neregularnosti,
kao i za davanje preporuka za poboljSanje i preduzimanje korektivnih aktivnosti.
Rukovodilac organizacije je odgovoran za sprovodjenje preporuka interne
revizije.

Sistem interne kontrole zasnovan je na istovremenom uspostavljanju dve
komponente - finansijskog upravljanja i kontrole i funkcije interne revizije u
okviru organizacije. Obe komponente odnosno oba elementa moraju se
uspostaviti kako ne bi doSlo do ispoljavanja negativnih efekata u kompletnom
sistemu interne finansijske kontrole u javnom sektoru. To kasnije moZe
prouzrokovati neefikasno, neefektivno i neekonomicno poslovanje organizacije.

4.4.2. OBAVEZNOST INTERNE REVIZIJE U LOKALNOJ SAMOUPRAVI

Jedinicu interne revizije moraju formirati svi direktni korisnici sredstava budZeta
lokalnih vlasti, zatim javna preduzeca koja su osnovale lokalne vlasti, pravna lica
osnovana od strane javnih preduzeca, odnosno pravna licima nad kojima lokalna
vlast ima direktnu ili indirektnu kontrolu nad viSe od 50 odsto kapitala ili viSe od
50 odsto glasova u upravnom odboru, kao i nad drugim pravnim licima u kojima
javna sredstva ¢ine viSe od 50 odsto ukupnih prihoda.

Zajednicku jedinicu interne revizije mogu da formiraju dva ili viSe korisnika
javnih sredstava na nivou lokalne samouprave. Interni revizor poslove interne
revizije moZe da obavlja kod jednog ili viSe korisnika javnih sredstava. Nacin
uspostavljanja funkcije interne revizije, odnosno jedinice za internu reviziju i
broja potrebnih internih revizora odredjuje korisnik javnih sredstava svojim
opsStim aktom, na osnovu procene rizika, obima i sloZenosti poslovnih procesa,
obima sredstava kojima raspolaze i broja zaposlenih.
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Pre pohadjanja osnovne obuke iz finansijskog upravljanja i kontrole i interne
revizije, moZe se inicijalno proceniti potreba za uspostavljanjem sopstvene
jedinice za internu reviziju zasnovana na broju zaposlenih (npr. ako korisnik
javnih sredstava ima viSe od 200 zaposlenih) i/ili sredstvima kojima raspolaZze.
Vece jedinice lokalne samouprave>3 trebalo bi obrazovati sopstvenu jedinicu
interne revizije sistematizovanu tako da rukovodilac jedinice za internu reviziju
bude u rangu visih rukovodilaca i da direktno odgovara rukovodiocu korisnika
javnih sredstava (gradonacelniku, odnosno predsedniku opStine). S druge strane,
manje jedinice>* lokalne samouprave ili viSe njih koje su teritorijalnoj i
organizacionoj iste ili slicne mogu da obrazuju zajednicku jedinicu za internu
reviziju. U tom slucaju, u samom osnivackom aktu iste bi trebalo da preciziraju i
odrede medjusobna prava i obaveze. Ono S$to bi trebalo da bude predmet
razmatranja u takvim sluCajevima je status, broj zaposlenih, finansiranje, sistem
planiranja i raspodele rada, sistem izveStavanja zajednicke jedinice za internu
reviziju.

Najmanje jedinice lokalne samouprave>> funkciju interne revizije mogu
obezbediti sporazumom sa korisnikom javnih sredstava koji ima uspostavljenu
sopstvenu jedinicu za internu reviziju. Sporazumom bi se odredili potrebni
kapaciteti i periodi obavljanja interne revizije i druga medjusobna prava i
obaveze. U toku 2012. godine, Centralna jedinica za harmonizaciju Ministartsva
finansija procenice potrebe i organizovati obuku za nivo lokalne samouprave i
dati osnovne smernice za organizovanje interne revizije.>¢

4.5. PARTICIPACIJA U LOKALNOJ VLASTI

Literatura o gradjanskoj participaciji je obimna i, zbog sloZenosti ovog koncepta,
pati od terminoloskih nejasnoc¢a. U zavisnosti od autora i pristupa, gradjanska
participacija se moZe odnositi na citav niz srodnih ali ipak razli€itih stvari. Tako,
Seri Arnstajn vidi gradjansku participaciju kao pojam blisko povezan sa pojmom
moci, odnosno sa onim $to ona naziva gradjanskom mo¢i (citizen power). Po njoj,
kljutno je pitanje redistribucije mo¢i koja omogucava gradjanima koji su
iskljuceni iz politickog i ekonomskog procesa da se u njega ponovo ukljuce u
buduénosti. Re¢ je o strategiji kojom se oni koji nemaju vlast ukljuCuju u
odredjivanje nacina na koji ¢e informacije biti distribuirane, koje ¢e se politike i
ciljevi postaviti, kako ¢e novac od poreza biti alociran itd. U jednom od svojih
radova (Lestvica participacije) Arnstajnova istice da kod direktne participacije
gradjani predstavljaju integralni deo procesa upravljanja i njihova se aktivna
uloga uzima za presudnu u dono$enju klju¢nih odluka u okviru zajednice. Sta ¢e

>3 Vece jedinice lokalne samouprave su one koje imajlgB®.000 stanovnika.

>4 Kao manije jedinicie lokalne samouprave identifikeg one koje imaju do 50.000 stanovnika.
%5 Ovde se radi o jedinicama lokalne samouprave ikoggu manje od 10.000 stanovnika.

56 Detaljnije na: http://mfin.gov.rs/index.php

74



Master rad: Uloga procesa revizije u javnom sektoru i budzetu lokalnih zajednica
Marija Pribanovi¢

se smatrati kljunim u zajednici, u idealnom slucaju, ostavljeno je ¢lanovima da
odluce, odnosno, nije nametnuto od strane onih koji zauzimaju pozicije vlasti.>”

S druge strane Nensi Roberts, smatra da odredjivanje pojma gradjanske
participacije ne treba svoditi na iskljucive podele na one koji imaju i one koji
nemaju - mo¢, vlast, bogatstvo. Struktura onoga Sto nazivamo gradjanstvom je
znatno sloZenija, tako da ovakva bipolarna podela nije odgovarajuca. lako
odredjena redistribucija mo¢i moZe biti namera i posledica gradjanske
participacije, to ipak ne treba da bude jedina dimenzija u definisanju ove sloZene
pojave. Najlogi¢nija podela je na one koji zauzimaju izabrane predstavnicke i
administrativne pozicije (javni sluzbenici) i na one koji ih ne zauzimaju. U tom
smislu bi se gradjanska participacija odnosila na one ¢lanove drustva koji nemaju
formalnu mo¢ odlucivanja u okviru struktura vlasti.>8

Na osnovu kriterijuma podele moc¢i i odluc¢ivanja, gradjanska participacija bi se
mogla odrediti kao proces u kome Clanovi drustva koji ne zauzimaju politicke ili
pozicije u administraciji dele vlast sa javnim sluzbenicima u donos$enju klju¢nih
odluka i sprovodjenju akcija koje se odnose na zajednicu. U demokratskim
uslovima, participacija gradjana predstavlja sve one aktivnosti gradjana koje su
usmerene na vrSenje uticaja na donoSenje politickih odluka. Re¢ je o uceS¢u u
procesu formulisanja, usvajanja i sprovodjenja javne politike.

Kako su budZeti modernih ekonomija veoma sloZeni planovi isti omogucavaju
skrivanje (slucajno ili namerno) stvarnog stanja. Zbog toga se postavljaju
mnogobrojna pitanja, kao $to su:

» kako tece lokalni budZetski proces?

» mogu li se gradjani ukljuciti u budzZetski proces?

» da li je uces¢e na sastancima saveta mesne zajednice jedini nacin
uklju€enja u budzetski proces?

» kako gradjani aktivnije mogu uticati na izbor prioriteta?

» kako do¢i do informacija koji su rezultati budZeta u prethodnoj godini?

» dalije bilo znacajnih odstupanja od planova i kolike su odgovornosti?

Razvijanje demokrati¢nosti druStva podrazumeva i da gradjani s pravom i bez
optereenja mogu traZiti odgovore ova i slicna pitanja, a da pri tome ne snose
nikakve posledice za postavljanje pitanja. Sve se viSe teoreticara poziva pravo
javnosti i dostupnosti informacija ovog tipa. Dostupnost i javnost budZetskog
procesa je pouzdan nacin dolaska do odgovora na pomenuta pitanja.
Transparentnost budZeta najjednostavnije se moZe objasniti kao potpuno i
pravovremeno objavljivanje svih relevantnih fiskalnih informacija na sistemski

57 Vukeli¢ ]., Neposredno ucesc¢e gradjana u donoSenju odluka na lokalnom nivou vlasti u Srbiji,
Sociologija, br. 3,2009.
58 Isto.
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nacin. Ovom definicijom se sve CeS¢e koriste teoreticari, ali i medjunarodne
institucije kao Sto je Organizacija za evropsku bezbednsost i saradnju.
Medjunarodni monetarni fond, kao jedan od globalnih regulatora fiskalne
discipline na Planeti, ovu vrstu transparentnosti definiSe kao otvorenost vlade
prema javnosti kad je re¢ o njenim proslim, sadasnjim i buduc¢im fiskalnim
aktivnostima, kao i o strukturi i funkcijama vlade koje determiniSu mere fiskalne
politike i njihove ishode. VaZzna karakteristika uravnoteZenog i funkcionalnog
fiskalog sistema jeste transparentnost. U sloZenim sistemima, kao Sto je fiskalni,
teSko je otkriti greske, a pronalaZenje njihove geneze i faktora koji su ih
uzrokovali - gotovo nemogu¢ posao. Transparentnost ima Cetiri dimenzije:

1. broj dokumenata - Sto je ve¢i broj dokumenata, niZi je nivo
transparentnosti;

2. mogucnost nezavisnog proveravanja budZetskih podataka;

3. obaveza izbegavanja komplikovanog izraZavanja, a podaci treba da budu
uredjeni prema vaZecim standardima;

4. obaveza da se za sve podatke daju jasna i potpuna objasnjenja i da se jasno
saopSte pretpostavke na kojima je radjen budzet.

Pomenuta Organizacija za evropsku saradnju i bezbednost je, na osnovu iskustava
zemalja ¢lanica sastavila smernice>® za ovo podrucje, koje se odnose na centralnu
vlast. Smernice se istovremeno odnose i na lokalne budZetske procese, jer su oni
medjusobno uslovljeni. Ovaj dokument je podeljen na tri dela. U prvom delu
nabrojani su najvazniji budZetski izvestaji koje bi vlade trebalo da donesu, kao i
njihov opsti sadrzaj. Naglasak je na samom budZetu, predlogu budzeta, mesecnim
i polugodisSnjim izveStajima, kao i na zavrSnom rac¢unu budzeta. U drugom delu
opisani su specificni podaci koje bi izvestaji trebalo da sadrze. Na primer, to su
detaljni podaci o javnom dugu, finansijskoj i nefinansijskoj imovini, doprinosima
za prenzijsko osiguranje itd. Trec¢i deo stavlja naglasak na postupke kojima se
osiguravaju kvalitet i integritet izveStaja. To se ponajpre odnosi na
raCunovodstvene standarde, internu finansijsku kontrolu, reviziju i kontrolu koju
sprovodi skupstina.

Medjunarodni monetarni fond je, takodje objavio smernice za fiskalnu
transparentnost. Razlika izmedju MMF-ovih i smernica OECD je tome $to su MMF-
ove Siri pojam od budZetske transparentnosti.c® Smernicama su obuhvacena cetiri
podrucdja:

59 Tacan naziv dokumenta je: OECD Best Practices for Budget Transparency. Smernice ili kako
pojedini autori naglasavaju Praktikum Organizacija je institucionalizovala 2002. godine. Dostupne
su svim zemljama bez obzira da li su drzave ¢lanice OECD ili nisu. Makroekonomisti smatraju da
otvorenost privrede slobodno moze da se meri na osnovu ovih smernica. Zbog toga je ovaj
dokument i preveden u svim drzavama sa trzi$no orjentisanim nac¢inom funkcionisanja.

60 Vie na: http://www.imf.org/external /np/exr/facts/fiscal.htm
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jasnoca uloga i duZnosti drzavnog i javnog sektora;

otvorenost budZetskog procesa;

javna raspolozivost informacija i

garancije integriteta izvestaja.

BN e

Sledeée smernice su osnovne:

» drzavni sektor treba jasno razlikovati od javnog sektora i ostatka privrede,
a upravljacke uloge u javnom sektoru treba da budu jasne i javno
objavljene;

» treba da postoji jasan i otvoren pravni, regulatorni i administrativni okvir
za fiskalno upravljanje;

» u pripremi budZeta treba se pridrZavati unapried utvrdjenih rokova i
dobro definisanih ciljeva makroekonomske i fiskalne politike;

» treba da postoje jasna pravila za izvrSenje i nadgledanje budZeta, kao i za
izveStavanje o njemu;

» javnost mora da ima opsezne informacije o proslim, sadasnjim i budu¢im
fiskalnim aktivnostima i glavnim fiskalnim rizicima;

» fiskalne informacije treba predstaviti na nacin kojim se podstti¢u analiza
mera politike i odgovornost;

» fiskalne aktivnosti moraju da prodju kroz interni i spoljni nadzor i treba se
pridrzavati racunovodstvenih standarda.

Medjunarodno poredjenje transparentnosti budZetskog procesa od 2006. godine
moguce je i na osnovu sve korisc¢enijeg - indeksa otvorenosti budZeta, koga, na
osnovu smernica MMF-a i OECD-a, izradjuje Centar za budZet i politicke prioritete
iz Vasingtona.

Prema njima, transparentost znac¢i da svi gradjani neke zemlje imaju pristup
informacijama o tome koliko se sredstava rasporedjuje na razliCite oblike
potrosnje, kakvi se prihodi prikupljaju i kako se troSe medjunarodna pomoc i
drugi javni resursi. Upitnikom kojim se prikupljaju podaci za izracunavanje
indeksa prikupljaju se podaci o javnoj dostupnosti i opseZnosti nekoliko
budzZetskih dokumenata koji se pojavljuju u pojedinim fazama budzetskog
procesa. U fazi pripreme budZeta analiziraju se smernice ekonomske i fiskalne
politike, u fazi donoSenja budZeta razmatraju se predlog budZeta i
pojednostavljeni prikaz budzeta, da bi bio lakSe razumljiv gradjanima, u fazi
izvrsavanja, koja obuhvata izvrSenje, nadzor i kontrolu, vazni su mesecni i
polugodisnji izveStaji, zavrsni racun i izvestaj revizora.6t1

61 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budzetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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Vrednost indeksa otvorenosti budZeta krece se od 0 do 100. Indeks otvorenosti za
2008.1i 2010. godinu na slede¢i nacin rangira Srbiju i okolne zemlje obuhvacene
obracunom:

Drzava Vrednost indeksa otvorenosti budzeta

2008. 2010. Razlika
Slovenija 73% 70% .-3%
Rumunija - 62% 59% 3%
Hrvatska 59% 57% -2%
Bugarska 57% 56% -1%
Makedonija 54% 49% -5%
Srbija 45% 54% +9%
Bosna i 44% 449, -
Hercegovina
Albanija 37% 33% -4%

[zvor: Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje
javnosti u budzZetski process, Propisi i praksa, 1/2011.

Neki od klju¢nih dokumenata koji nedostaju u budZetskom procesu kod nas jesu
pojednostavljeni prikaz budZeta pogodan za Siru javnost - Citizens Budget,
polugodisnji izvesStaj i izveStaj nezavisne revizije. Nedostatak ovih dokumenta
svrstava nas u istu poziciju sa Ganom, Namibijom, Bocvanom, Gvatemalom i
Kostarikom, a iza Ugande, Filipina, Gruzije i Mongolije. Navedeni indeks za nasu
zemlju govori da se transparentnost mora poboljsati na svim nivoima. [ako smo u
poslednjem izveStaju najviSe napredovali od susednih zemalja, i dalje smo iza
skoro svih suseda, osim Bosne i Hercegovine, Makedonije i Albanije.62

Dostupnost informacija vazna je zbog suzbijanje korupcije i postizanje vece
efikasnosti javnih usluga. Uvodjenje odgovornosti prema javnosti zahteva nove
pristupe ne samo u izveStavanju, ve¢ i proceni performansi. PoSto finansijski
indikatori sami po sebi nisu dovoljni, neophodno je razviti odgovarajuéu
komunikacionu vezu sa zakonodavstvom i unaprediti finansijsku informaciju i
racunovodstveni inoformacioni sistem.

Pristup informacijama o fiskalnim aktivnostima drZave omogucuje gradjanima
razumevanje politickih i ekonomskih odluka koje imaju znacajan uticaj na njihovu
svakodnevicu. Pored toga, pristup informacijama fiskallnog karaktera movucuje i

62 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budzetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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uCestvovanje u njihovom donoSenju. Ako gradjani raspolazu podacima o
delovanju drzZave, povecava se kontrola nad vlaséu. To pozitivno utice na
odgovornost vlade prema gradjanima.

Demokrati¢nost podrazumeva i uspostavljanje dobre uprave, Sto se ostvaruje i
moguénoséu pristupa informacijama u procesu donosSenja odluka. Saradnja
gradjana i vlasti zavisi od toga koliko gradjani imaju pristup informacijama koje
direktno uticu na njih. U tom kontekstu, gradjane bi trebalo $to vise ukljuciti u
produru lokalnih budZeta, ali i omoguciti odredjeni nivo kontrole od strane
gradjana. Javnost u potpunosti mora shvatiti Sta je budZet, kao i to da moze uticati
na njegovu pripremu i sam proces izvrSenja. Nadzor budZeta doprinosi podizanju
svesti o pravima, obavezama i ovlaséenjima. Vece ucesce gradjana (javnosti) u
proces planiranja i nadzora budZeta ima viSestruke koristi, a to samo koristi i
poboljSava upravljanje na lokalnom nivou. Vlast se ,etiketira“ dobrom ako se
njene aktivnosti i odluke sprovode otvoreno, uz aktivno ucesce ljudi (gradjana,
javnosti) na koje te odluke uticu. To narocito vaZi za lokalni nivo jer je ovan nivo
vlasti najblizi gradjanima. Transparentni sistemi koji omogucéuju nadzor budZeta
imaju mnoge prednosti. Sve viSe teoreticara koji zagovaraju sav da javnost ima
temeljno pravo na informacije o budZetu. Neke od prednosti budZeta koji nadziru
gradjani jesu prepoznavanje jakih i slabih tacaka politika koje se sprovode,
pravovremeno upozoravanje na potrebne reforme, neposredno odredjivanje
prioriteta.

Odgovornost politicara je srazmerna nivou javne kontole njihovih odluka.
Takodje, zastita od korupcije javnih sluZbenika i socijalna kohezija vece su Sto
javnost bolje razume Cime se i zaSto vlast bavi, ima viSe poverenja u vladu i
spremna je na ve¢e kompromise. Cak se i atraktivnost poslovnog okruZenja jedne
lokalne samouprave dovodi u vezu sa transparentnoScu budZetskog procesa i
javnosti u radu lokalne uprave. Smatra se da strani i domadi investitori pokazuju
vecu spremnost za investiranje ako im je politicko odlucivanje i delovanje jasno.
Ova tvrdnja potkrepljuje ideju da je skupstinski nadzor budZeta, samo jedan,
istina vaZan, segment ukupnog politickog i drustvenog sistema drzave. Vazno je
zdravlje celog sistema.3

Kako su brojna iskustva pokazala da su gradjani svesni ograni¢enja svojih
zajednica u smislu nedostatka finansijskih sredstava, kao i to da su spremni da
prihvate Cinjenicu da zajednica ne moZe jedinstvenim mehanizmom resiti sve
pojedinacne probleme gradjana, ali i privrede, namece se zaklju¢ak da je mo¢
loklanih samouprava u samim gradjanima i njihovom zajedniStvu sa lokalnim
vlastima. Transparentnosti i u¢eS¢e gradjana u procesu budzetiranja su direktno
proporcionalne veliCine. Tako je za kvalitetan budZetski ishod potrebno i jedno i
drugo. Drugim recima, ukljuCenost javnosti (gradjana, civilnog drustva) mozZe

63 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budzetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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popraviti politicke odluke i odluke o raspodeli budZetskih sredstava, pruziti im
razne perspektive i rasprave o budZetu uciniti kreativnijim.

Suprotno od ove prakse, u Srbiji je prisutna negativna praksa koja se ogleda u
kontradiktornosti. Javnost nudi malo ideja i konstrukivnog doprinosa poboljSanju
budzZetskog procesa. Istovremeno, ta ista javnost ima velike zahteve da se Sto pre
uvrsti u krug budzZetskih korisnika. To je glavna negativnost koja ima negativan
uticaj na rad lokalne samouprave.

Aktivno ucesce javnosti u budZetski proces u Srbiji je zakonska obaveza. Tako je
odredjeno Zakonom. Medjutim, to uceSce nije precizirano, jer Zakon predvidja
samo upoznavanje javnosti sa procesom budZetiranja. PoSto nema konkretno
propisanog nacina informisanja i poziva na uceSce, lokalne samouprave
praktikuju internet prezentacije. Teoreticari se slazu da je ovo jednosmerna
komunikacija, a ve¢ina zainteresovanih pojedinaca ne Kkoristi ili je nedovoljno
upucena u internet prezentacije i komunikaciju.

Da bi pomenuta komunikacija bila dvosmerna i da bi se uopste realizovala sluzba
budZeta treba da primi povratne informacije, predloge, inicijative, sugestije,
zamerke, kritike, obrazloZenja i slicno. Na sve predloge javnosti treba odgovoriti,
prodiskutovati o njima, obrazloZeno prihvatiti ili odbaciti, ukazati na prednosti ili
nedostatke, re¢i zaSto nisu prihvatljivi u ovoj godini, zatraziti dodatna
objasnjenja. Treba razgovarati o svim pitanjima. Za ispunjenje navedne teZnje
najpovoljnije su javne rasprave.

Ono Sto je bitno u vezi javnih rasprava jeste da moraju biti dobro organizovane,
Sto znaci osmisljene, planirane, medijski propracene. Javne rasprave sprovodi tim
koji ¢ine zaposleni u nekoliko sluzbi, a obavezno je i uc¢eS¢e zaposlenih u sluzbi
budZeta. UceS¢e u ovim raspravama trebalo bi uzmu politi¢ari, zaposleni u
sluzbama za komunikaciju sa medijima, nadleZni organi i licno¢nosti za kapitalne
projekte. Plan javnih rasprava podrazumeva odredjivanje lokacija i vremena
njihovog odrzavanja. Pored toga podrazumeva i pravovremeno obaveStenje
javnosti o navedenim odlukama, sa pozivom za prisustvo. Neophodna je i
logistiCka organizacija.

Javne rasprave zahtevaju Siri koncpet pripreme. U zavisnosti od sredine i
organizovanja lokalne samouprave (mesne zajednice, opstine, gradovi) razlikuju
se i potrebe za obavljanje rasprava. Priprema javnih rasprava zahteva pripremu
prezentacije budzeta, nadleznosti, ali i pravila za govornike, nacin prijavljivanja,
upitnika, budZetskog letka, mesec¢nika. Pokazalo se da je najbolja praksa da se
organizuju prijave za govornike i da se svima na ulazu podele pravila. Najces¢a
pravila koja se susrecu u konceptu organizovanja javnih rasprava su da nema
upadanja u rec¢ govorniku; da se govori najviSe pet minuta; zatim da se govori o
opsStim, a ne licnim problemima. Zbog vremenskog ogranicenja u praksi je ¢esto
prisutno pravilo popunjavanje upitnika (anketnog listi¢a) jer ne mogu svi da
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govore, a pojedini ucesnici i ne Zele da govore vec¢ im je jednostavnije da popune
upitnik. Vazno je da u upitniku bude ostavljena moguénost da se dopisu prioriteti.
Za sam sastanak bitno je ostaviti moguc¢nost da se na neke predloge odmah
odgovori, ali je svakako bitno u nastavku budZetskog procesa odgovoriti na
predloge koji su se culi, tj. dati povratnu informaciju gradjanima Sta je uvrSteno u
nacrt budZeta od onoga Sto su oni predlozili. Ne postoji tacno utvrdjen vremenski
period organizovanja javnih rasprava. Njihovo odrZavanje zavisi od potreba i
angazovanosti javnosti. Medjutim, najpogodnije vreme je avgust/ septembar jer je
to vreme pripremanja predloga finansijskih planova. Drugi, veoma cesto koriiS¢en
termin je novembar/decembar, jer je tada moguce diskutovati o predlogu
budZeta, kada se daju informacije o uvaZenim predlozima i obrazloZenja za one
koji nisu prihvaceni.

Pored javnih rasprava, internet prezentacija grada i budZetskog pisma
gradonacelnika (predsednika opstina), gradjani mogu biti uklju¢eni u budzetski
proces na sastancima sa civilnim sektorom, socio-humanitarnim organizacijama,
savetima (predsednicima) mesnih zajednica. Formalno pripremljeni sastanci, sa
konkretnim dnevnim redom predstavljaju viSi nivo organizovanosti gradjana
¢ime se produbljuje saradnja organa lokalne samouprave sa gradjanima. Iskustav
iz prakse namecu potrebu kombinacije, ako ne ssvih, onda Sto je viSe moguce
navedenih vidova uklju¢enja javnosti, jer se samo tako gradi poverenje u okviru
zajednice.

4.6.1ZAZ0VI LOKALNOG BUDZETSKOG PROCESA

Osim c¢injenice da polazni inputi kasne svake godine sa nacionalnog nivoa, a
narocito informacije koje su vezane za transfere koji ¢ine od 15% do c¢ak 70%
pojedinih lokalnih budZeta i da to izaziva probleme za dobro planiranje, znacajno
je istaéi potrebu normiranja pripreme budZeta. Sadasnji budzetski propisi koji
uredjuju budzetski sistem i budZetsko racunovodstvo ne propisuju obaveznost
pripreme lokalnog pravilnika za pripremu budZeta. Medjutim, logikom inicijative i
pod pritiskom potreba, trebalo bi pristupiti pripremi Pravilnika o lokalnom
budZetskom procesu, kojim bi bili obuhvaéeni priprema budzeta, ali i radnje koje
sluzba budZeta treba da obavi u toku sprovodjenja budZeta. Naime, treba
normirati procedure promena aproprijacija, donosSenja reSenja o tekucoj
budzZetskoj rezervi i slicne aktivnosti. lako se radi o rutinskim poslovima, krupan
razlog za izradu navedenog akta su nejednaka, a ¢esto i pogresna praksa u nasim
opStinama i gradovima.64

[zazov na koji lokalni budZetski proces treba da nadje odgovor jeste i pitanje kako
to da budZetskim kalendarom nije obuhvacen period od sedam i po meseci, od

64 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budzetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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januara do sredine jula? Da li je reSenje u slicnim aktivnostima kao na
republickom nivou, bar u delu predlaganja prioritetnih oblasti finansiranja?

Javnosti budZetskog procesa na lokalom, a joS viSe na nacionalnom nivou je
veoma vazno pitanje za Republiku Srbiju. Neophodne su javne rasprave o
Odlukama o lokalnim komunalnim taksama koja ni u jednom budZetu nema
dvocifreno ucesSce u strukturi prihoda, a nije potrebna za ukupan budZzet.

Srpska javnost, kako u najve¢im gradovima tako i u opStinama u od skora je u
mogucénosti da vidi budZete lokalnih samouprava. Pored toga, poStujuci principe
transparentnosti i javnosti pojednostavljena je terminologija kako bi je vecina
zainteresovanih gradjana razumela i shvatila. Jednostavno receno, gradjani su u
mogucnosti da vide odakle dolazi novac i kako se isti trosi. Ono Sto je jo$S uvek
problem je ¢injenica da proces transparentnosti i javnosti pripreme budZeta ne
predstavlja obavezan proces donoSenja budZeta.

BudZetska raspodela ima mnogo aspekata. Konfliktni potencijal u budzZetskoj
oblasti je ogroman zbog divergencije interesa i njihove izrazite parcijalnosti.
Priprema budZeta i njegovo izvrSavanje jesu aktivnosti u kojima ucestvuje celo
drustvo. U fazi pripreme i donoSenja budZeta, ali i propisa koji odredjuju prihode i
usmeravaju neke od njih na pojedine rashode, vazno je u njih ugraditi orijentaciju
na ciljeve i efikasnost upotrebe javnih sredstava. Pri raspodeli, u fazi nacrta,
predloga i donoSenja budZeta treba izbegavati uspostavljene rutine. Cilj je
sistemska racionalnost u javnoj potroSnji. Za nju je potrebna osnova u dobroj
sistemskoj strukturi kredibilnih, po procedurama prepoznatljivih institucija.
Drugim re¢ima, vazni su vladavina prava i zdravlje celog sistema.>

65 Spiri¢ D., Uputstvo za pripremu budZeta lokalnih samouprava i ukljucenje javnosti u budzetski
process, Propisi i praksa, 1/2011.
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V DEO - LOKALNI BUDZET GRADA NISA I OPSTINE NISKA
BANjA

U svrhu pojednostavljenja pripreme budZeta lokalnih zajednica u daljem tekstu
predstavljen je budZet Grada NiSa i niSke opsStine Niska Banja. Na osnovu budZeta
za prethodnu tacnije tekuéu godinu radi se priprema budZeta za narednu godinu.
Na osnovu konsolidovanog zavrSnog racuna budZeta Grada Nisa za 2009. godinu i
IzveStaja o izvrSenju budZeta Gradske opstine NiSka Banja za period 01.01.-
31.12.2009. godine predstavljena su sredstva utroSena za mlade.

Na osnovu uvida u plan budZeta i izvesStaja o izvrSenju budZeta Grada NiSa za
2009. godinu moZe se konstatovati nedovoljna potrosnja budZeta. Naime,
procenat izvrSenja budZeta je 80,75%. Procenat izdvajanja za mlade ostao je na
istom nivou kao i prethodnih godina.

Grafik br. 1 - Prikaz rashoda budZeta grada NiSa po razdelima

W skupSting Grada Niga (44.250.181)

B Gradonatelnik (33.280.398)

B Upeava Grada [5.463.761.276) - 97.7%
mZ=ititnik gradana (3.314.312)

B Gradsko javno pravobranilaitvo (29.131987)
B Gradsko vede [18.431.732)

Izvor: Cani¢ O. & Topalovi¢ L., BudZet i javno zagovaranje, Proativ,Nis, 2011.

Grafik br. 2 - Raspodela sredstava po Gradskim Upravama

MW0s5% 1%
B Upravaza grad stanja i opite poslove (32.298.591)

B Uprava za finansije, izvorne prihode lok. samoupraveijavne nabavke (906.394.455)
B Upravaza deciju, socljalnui primarru zdravstvenu zastitu (300.818.023)
B Uprava za obrazovanje, kulturu, omladinu i sport (1.708.769.825)
W Uprava za komunalne delatnosti, energetiku i saobrcaj (1.850.127.030)
B Uprava za planiranje i izgradnju (5.025.099)
m Uprava za imovinu i inspekcijske poslove (303.676.062)
= Uprava za privredu, odrZivi razvoj i zadtitu Zivotne sredine (169.589.513)
Uprava za poljoprivreduirazvoj sela [28.049.4€5)

# Sluzba za odrzavanje 1 informaticko-komunikacione teh. (159.013.093)

Izvor: Izvor: Cani¢ O. & Topalovi¢ 1., BudZet i javno zagovaranje, Proativ,Nis, 2011.
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Uprava Grada je korisnik 97.70% gradskog budZeta. Uprava za komunalne
delatnosti, energetiku i saobracaj raspolaze sa 34%, dok Uprava za obrazovanje,
kulturu, omladinu i sport sa 31%.

Grafik br. 3 - Raspodela sredstava u okviru Uprave za obrazovanje, kulturu,
omladinu i sport

B Sporti rekreacija (279.730.305)

B Kultura (440.831.087)

B Emitovanjei izdavastvo (101.693.062)
E Predskolsko obrazovanje (437.266.572)
E Osnovno obrazovanje (239.565.212)

B Srednje obrazovanje (136.603.587)

B Ostale oblasti (73.080.000)

Izvor: Izvor: Cani¢ O. & Topalovi¢ 1., BudZet i javno zagovaranje, Proativ,Nis, 2011.

Uprava za obrazovanje, kulturu, omladinu i sport raspolaZe sa 30,56% ukupnog
gradskog budZeta. Na osnovu uvida u raspodelu sredstava doSlo se do zakljucka
da uprava koja u svom sastavu ima odsek za omladinu u stvarnoj raspodeli
sredstava nema vidljiva izdvajanja za mlade. Iznos od 1.668.332 dinara, koji je u
2009. godini utroSen na programe namenjene mladima, vodi se pod ekonomskom
klasifikacijom br. 4230 Usluge po ugovoru- aproprijacija je namenjena za
popularizaciju omladine i realizaciju projekata prevencije bolesti zavisnosti
(detaljni izveStaj razdeo 3, glava 4.4.1).

Grafik br. 4 - Raspodela donacija nevladinim organizacijama

0,5%

# Skupstina Grada Nifa (5.284. 000)

B Gradonacelnik (10.255.000)

m Uprava za defiju, socijalnu i primamu zdravstvenu zadtim (11.460.000)
B Upravaza obrazovanje, kulturu, omladinu i sport (145.559.000)

B Uprava za komunalne delatnost, energetiku i saobracaj (898.000)

Izvor: Izvor: Cani¢ O. & Topalovi¢ 1., BudZet i javno zagovaranje, Proativ,Nis, 2011.
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Ukupna sredstva potroSena za rad nevladinog sektora u Gradu Nisu iznose
174.221.000 dinara. Sredstva SkupsStine Grada odvojena su za finansiranje
redovnog rada politickih stranaka, izdvajanje Kabineta Gradonacelnika u okviru
ove aproprijacije utroSena su u skladu sa Pravilnikom za programske aktivnosti
humanitarnim organizacijama i udruZenjima. Spisak organizacija pokazuje da se
vecina njih ne bave programima namenjenim mladima. Uprava za deciju, socijalnu
i primarnu zdravstvenu zastitu svoja sredstva rasporedjuje za finansiranje
programskih aktivnosti socijalno-humanitarnih organizacija i prava iz proSirenih
vidova socijalne zaStite. Najveci korisnik ove aproprijacije je Uprava za
obrazovanje, kulturu, omladinu i sport, Odsek za sport. Sredstva u iznosu od
145.558.900 (84%) dinara utroSena su za sportske klubove i Skolski i rekreativni
sport.

Grafik br. 5 - Raspodela dotacija sportskim organizacijama i neprofitnim
organizacijama budZeta Gradske opstine Niska Banja.

2%

B Budzet NB.

B Dotacije sportskim org udruzenjima gradanai neprofitnimorg. (1.202.323,54)

Izvor: Cani¢ O. & Topalovi¢ 1., BudZet i javno zagovaranje, Proativ,Nis, 2011.

IzveStaj o izvrSenju budZeta Gradske opsStine NiSka Banja za 2009. godinu
pokazuje da je ukupan iznos rashoda 74.570.612,60 dinara, od tog iznosa
1.202.323,59 dinara odvojeno je za sportske organizacije, udruzenja gradjana i
druge neprofitne orgaizacije. Uporedjuju¢i planirani budzet za 2009. godinu i
procenat izvrSenja budzeta, konstatovana je nedovoljna potroSnja budzeta.
Naime, od planiranih 3.000.000 din. za dotacije nevladinim organizacijama
utroSeno je 1.202.323,59 din. tj. 40,08%. Na osnovu saradnje sa predstavnicima
Opstine Niska Banja, koji su nam bezrezervno izasli u susret, doslo se do zakljucka
da jedina sredstva koja ova opStina izdvaja za mlade su u okviru ove aproprijacije.
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5.1. BUDZETSKI PRIHODI GRADA NISA

Logitno pitanje koje svaki laik moZe postaviti je odakle novac za budzet Grada i iz
kojih se izvora puni budzZet. Strukturu tekucih prihoda grada Nisa za 2012. Godinu
¢ine:66

porez na dohodak, dobit i kapitalne vrednosti;
porez na imovinu;

porez na dobra i usluge;

drugi porezi;

transferi od drugih nivoa vlasti;

neporeski prihodji;

remorandumske stavke za refundaciju rashoda.

YVVVYVYVYVYVYYVY

Sredstva za finansiranje izvornih i poverenih poslova obezbedjuju se u budzZetu
jedinice lokalne samouprave. Sredstva budZeta jedinice lokalne samouprave
obezbedjuju se iz izvornih i ustupljenih javnih prihoda kao i transfernih sredstava
iz budzeta RS, u skladu sa zakonom.

5.1.1. IZVORI JAVNIH PRIHODA GRADA NISA

Jedinici lokalne samouprave pripadaju izvorni javni prihodi ostvareni na njenoj
teritoriji, i to:

opStinske administrativne takse;

lokalne komunalne takse;

boravisna taksa;

naknada za koriS¢enje gradjevinskog zemljista;

naknada za uredjivanje gradjevinskog zemljiSta;

naknada za koriSc¢enje prirodnog lekovitog faktora;

naknada za zaStitu i unapredjenje Zivotne sredine;

prihodi od davanja u zakup, odnosno na koriS¢enje nepokretnosti u

drzavnoj svojini koje koristi jedinica lokalne samouprave, ustanova i druga

organizacija ciji je osnivac jedinica lokalne samouprave;

» prihodi od prodaje pokretnih stvari u drzavnoj svojini koje koristi jedinica
lokalne samouprave, ustanova i druga organizacija Ciji je osnivac jedinica
lokalne samouprave;

» prihodi od koncesione naknade za obavljanje komunalnih delatnosti i

prihoda od drugih koncesionih poslova koje jedinica lokalne samouprave

zakljuci u skladu sa zakonom;

» prihodi od kamata na sredstva jedinice lokalne samouprave;

>
>
>
>
>
>
>
>

66 Odluka o budZetu Grada NiSa za 2012. godinu
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» novcane kazne izrecene u prekrSajnom postupku za prekrSaje propisane
aktom skupstine opStine, kao i oduzeta imovinska korist u tom postupku;

» prihodi koje svojom delatnoS¢u ostvare opStinski organi, sluzbe i

organizacije;

samodoprinos uveden za teritoriju opStine;

prihodi po osnovu donacija;

drugi lokalni javni prihodi utvrdjeni zakonom.6?

Y V V

5.1.2.USTUPLjENI JAVNIH PRIHODI

Republika ustupa jedinici lokalne samouprave sledece javne prihode koji se
ostvare na njenoj teritoriji, i to:

1. porez na dohodak gradjana, i to na:

prihode od poljoprivrede i Sumarstva;
prihode od samostalne delatnosti;

prihode od nepokretnosti;

prihode od davanja u zakup pokretnih stvari;
prihode od osiguranja lica;

ostale prihode u skladu sa zakonom, i

deo poreza na zarade.

YVVVYVYYYVYVYV

porez na imovinu;

porez na nasledje i poklon;

porez na prenos apsolutnih prava;

naknade za koriS¢enje dobara od opsSteg interesa, i to:

deo naknade za koriS¢enje mineralnih sirovina;

deo naknade za izvadjeni materijal iz vodotoka;

deo naknade za koriS¢enje Suma;

deo naknade za promenu namene poljoprivrednog zemljista;
naknada za izgradnju, odrzavanje i koriS¢enje lokalnih puteva.

v W

YVVYVYYVYY

6. naknade za zahvate u Zivotnoj sredini, i to:
» deo naknade za zagadjivanje Zivotne sredine;
» deo naknade za investicije.

7. Sredstva ostvarena prodajom kapitala u postupku privatizacije, i to:
» deo sredstava od uplata po osnovu prodaje kapitala prema sedisStu
subjekta privatizacije.t8

67 Odluka o budZetu Grada NiSa za 2012. godinu
68 [sto.
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Posebnim zakonom utvrdjuje se deo poreza na zarade i godiSnji obim sredstava
koji pripada jedinici lokalne samouprave po osnovu transfera iz budZeta RS.
Godisnji obim sredstava po pojedinim jedinicama lokalne samouprave utvrdjuje
se u skladu sa opstim bilansom javnih prihoda i javnih rashoda, polazedi, pre
svega, od sledecih kriterijuma:

veli¢ina teritorije jedinice lokalne samouprave;

broj stanovnika;

broj odeljenja i broj objekata osnovnih i srednjih Skola;

broj dece obuhvacéene drustvenom brigom o deci i broj objekata drusStvene
brige o deci;

razvijenost;

status Zivotne sredine.

>
>
>
>

Y V

Zakonom se uredjuje nacin ogranicavanja i obustave sredstava jedinici lokalne
samouprave.

5.2. BUDZETI GRADSKIH OPSTINA KADA JE GRAD JEDINICA
LOKALNE SAMOUPRAVE

Statutom grada NiSa utvrdjene su gradske opsStine i njihovi poslovi. OpStine su:
Pantelej, Crveni Krst, Palilula, Mediana i Niska Banja.

Opstinski budzZeti se sastoje iz:6°

1. transfera iz budZeta Grada i
2. prihoda od dela lokalnih komunalnih taksi koje opStina ostvaruje na svojoj
teritoriji.

Prihodi od dela lokalnih komunalnih taksi koje opsStina ostvaruje na svojoj
teritoriji su:

porez na prihod od poljoprivrede i Sumarstva;

naknada za koriSc¢enje prirodnog lekovitog faktora;

kamata na sredstava opStina deponovana kod banaka;

prihodi koje svojom delatnosS¢u ostvaruju opsStinski organi, organizacije i
sluzbe;

YV VY

A\

novcane kazne izrecene u prekrSajnom postupku za prekrSaje propisane
aktom SkupsStine opStine, kao i oduzeta imovinska korist u tom postupku;

69 http://www.ni.rs /budzet.html
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» prihodi po osnovu donacija opStina lokalne komunalne takse utvrdjene
Odlukom Skupstine grada koje se ostvare na teritoriji gradskih opstina.

U komunalne takse koje se ostvaruju na teritoriji gradskih opStina, a koje su
utvrdjene Odlukom Skupstine grada, spadaju:70

koriSéenje prostora na javnim povrsinama ili ispred poslovnih prostora;
drZanje sredstava za igru;

priredjivanje muzickog programa;

korisc¢enje reklamnih panoa;

koriSéenje slobodnih povrsina za kampove ili druge objekte privremenog
koriscenja;

isticanje firme van poslovnih prostorija;

koriSéenje vitrina radi izlaganja robe;

zauzece javne povrSine gradjevinskim materijalom.

YV VYV

Y V V

70 http://www.ni.rs /budzet.html
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ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

U sadasSnjim izuzetno oteZanim uslovima privredjivanja, nastanka globalne
ekonomske i finansijske krize, finansijske nelikvidnosti, pada privredne aktivnosti
i u vezi sa tim velikog pada naplate PDV i drugih javnih prihoda, ozbiljno je
ugrozeno regularno funkcionisanje javnog sektora. Zbog toga je neophodno
intenzivnije uvodjenje institucije interne revizije u javnom sektoru kako bi se
obezbedila rigoroznija kontrola troSenja javnih sredstava, brZe delovalo na
racionalizaciju drZavne administracije i time doprinelo brZzem smanjenju
budzetskog deficita.

Pove¢anom kontrolom javnih finansija u narednom periodu preko organizovane
interne revizije posti¢i se brZe ostvarivanje ekonomske stabilnosti zemlje,
smanjenje socijalnih tenzija i dovodjenje javnih rashoda u okvire racionalnosti i
uskladjenosti sa potrebom brZeg izlaska iz dugogodiSnje ekonomske i socijalne
krize zemlje. Eksterna drzavna revizija javnih rashoda takodje ima zadatak da
dostavlja republickoj vladi predloge i preporuke za poboljSanje finansijske
kontrole i jacanju finansijske discipline u pojedinim resorima i organima javne
uprave Cime se doprinesi postizanju maksimalnog efekta uloZenih javnih
sredstava u dobijanju vrednosti pri izvrSavanju utvrdjenih javnih funkcija. Ne
iskljucuje se mogucnost da se neki izloZeni predlozi i reSenja u vezi efikasnije
primene eksterne i interne revizije u javnom sektoru mogu bolje predstaviti.
Svaka dobronamerna sugestija i predlog bi¢e dobro dosli u opsStim naporima za
unapredjenje primene nezavisne eksterne drZavne revizije javnog sektoru, kao i
brZzem uvodjenju i primeni interne revizije kod brojnih drzavnih organa na svim
nivoima, od opste znacaja za sve gradjane ove zemlje.

Iako 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 narocito 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.

U prilogu, nakon zakljucka, dat je primer rada budZetske inspekcije u praksi.
Primer predstavlja jedan od prvih izveStaja budzZetske inspekcije i nagovestaj
uvodjenja reda u oblast javnih finansija u Srbiji.

Na osnovu iznetog u radu, teorijskog koncepta i istorijske analizae, kao i analize i
predstavljanja budZeta Grada Nisa i Gradske opstine Niska Banja za 2010. godinu,
izveStaja o izvrSenju budzeta za 2009. godinu i postojeceg stanja mogu se izvesti
odredjeni zakljucci. Pre svega budZet je najvazniji dokument koji opstinske i
gradske vlasti donose tokom godine, kao i to da od nacina raspodele budzetskih
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sredstava susStinski zavisi kvalitet Zivota gradjana u lokalnoj zajednici. Pored ovog
namece se zakljucak da budZet je linearan.

U procesu pripreme budZeta postoje brojna pitanja na koje treba dati precizne
odgovore, a poStovanje zakonski predvidjenih datuma treba postaviti kao
prioritet. Ukljuenjem javnosti u budZetsku proceduru omogucic¢e se izdvajanje
odredjenih pitanja kojima se treba posvetiti posebna paznja, a koja su u interesu
lokalne zajednice.

Sto se ti¢e uce$¢a gradjana u budZetskoj proceduri nameée se veoma jasan
zaklju¢ak da gradjani nisu informisani o postojanju moguc¢nosti da uticu na
planiranje budZeta. To se potkrepljuje cinjenicama da javne rasprave ili nisu
organizovane ili su sprovedene na nacin koji ne podstice gradjane da se ukljuce u
proces planiranja budzeta. Kada je u pitanju srpska budZetska procedura vidljivo
je nepostovaje zakonski propisanog budzetskog kalendara za izradu predloga
budZeta. Pored toga ne postoji vidljivost izdvajanja za mlade u gradskom i
opsStinskom budZetu. lako je princip transparentnosti jedan od osnovnih principa
budZeta savremenih lokalnih samouprava postojeta izdvajanja za rad
omladinskih organizacija nisu ni dovoljna niti transparentna.

Na osnovu svega namece se potreba izmene tehnike kreiranja i predstavljanja
budZeta. To ¢e dovesti do veleg razumevanja ali i uCeS¢a gradjana u ovoj
problematici. Programski pristup kreiranju budzZeta (programsko budZetiranje)
reSio bi veliki broj nedoumica vezanih za planiranje i izveStavanje o realizovanom
budZetu. Ovakvim pristupom budZetski proces bi se wucinio jasnijim,
transparentnijim i dostupnijim. Ukoliko bi se uvele zakonske izmene u smislu
obaveznog organizovanja javne rasprave u periodu pripreme budZeta, to bi
omogucilo da gradjani aktivno doprinose kreiranju budZeta. Na taj nacin se
pomazZe lokalnim vlastima da se donese Sto bolji finansijski plan koji ¢e zadovoljiti
potrebe vecine gradjana. Javne rasprave su prilika za gradjane da iznesu predloge
koje smatraju vaznim za razvoj lokalne zajednice. U radu je stavljen akcenat i na
sredstva za koja se izdvajaju za mlade. Medjutim, bez usvojenog lokalnog
akcionog plana za mlade nema sprovodjenja ozbiljne omladinske politike. Da bi se
ta sredstva povecala i na adekvatan nacin tros$ila mlade kao resurs jedne drzave
treba visSe ukljuciti u proces donosenja budZeta. Razlog za to leZi u ¢injenici da su
sredstva koje lokalna vlast odvajaju za mlade su dugoro¢na ulaganja.

U kontekstu evropskih integracija i brZzeg vra¢anja u medjunarodne tokove, a u
skladu sa najboljom praksom EU, ministarstvo finansija Republike Srbije
uspostavljena je Centralna jedinicia za harmonizaciju sistema finansijskog
upravljanja i kontrole i interne revizije. Centralna jedinicia za harmonizaciju
potvrdjuje kvalitet i nezavisnost svih funkcija u okviru javne interne finansijske
kontrole u javnom sektoru i zaduZena je za promovisanje i pruZanje podrske u
razvoju finansijskog upravljanja i kontrole i interne kontrole Sto za rezultat treba
da ima uredjenje ukupnog sistema javnih finansija.
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PRILOG 1. RAD BUDZETSKE INSPEKCIJE U PRAKSI

BudZetski inspektor utvrdio da je gradska uprava Novog Sada za vreme mandata
gradonacelnice Maje Gojkovi¢ funkcionerima isplacivala nezakonito vece plate,
Sto je nastavio aktuelni gradonacelnik Igor Pavli¢i¢, kome je pored toga inspektor
pronasao da je ispla¢ivao i nenamenske autorske honorare.

BudZetska inspekcija Ministarstva finansija nalozila je mere kojima Novi Sad
treba da vrati sopstvenom budZetu 212,5 miliona dinara zbog nezakonito vecih
zarada gradskih funkcionera i ¢inovnika i da u gradsku kasu vrati nenamenski
utroSenih pola miliona dinara za honorare osobama koje su radile poslove koji se
nalaze u opisu poslova zaposlenih u gradskoj administraciji. Zapisnik budzetske
inspekcije odnosi se na 2008. godinu, a za ispunjenje navedenih mera Novi Sad
ima rok od 60 dana od dana prijema ovog dokumenta.

BudZetski inspektor je utvrdio da su na osnovu odluke gradske skupStine o
koeficijentima za obracun i isplatu plata za izbarana, imenovana i postavljena lica
od 14. juna 2006. godine, uvecani koeficijenti za navedene osobe, Sto je u
suprotnosti sa Zakonom o platama u drZzavnim organima i javnim sluzbama i
odgovarajucom uredbom Vlade. Kako su u toku 2008. godine odgovorna lica za
zakonitost Novog Sada bili gradonacelnici Maja Gojkovi¢ (do 5. oktobra 2004.
godine, do 16. juna 2008) i Igor Pavli¢i¢ (od 16. juna 2008. godine), a sporna
skupstinska odluka je doneta za vreme mandata Maje Gojkovi¢, moze se
pretpostaviti kome i ¢ijoj vlasti funkcioneri i ¢inovnici treba da zahvale za , deblje
koverte®“.

U zapisniku inspekcije stoji da se plate funkcionera i ¢inovnika sastoje iz osnovice,
koeficijenta, dodatka na platu i dela koji zaposleni pla¢a za porez i doprinose.
Osnovice zaposlenih bile su u skladu s propisima, dok je, po zapisniku, doslo do
odstupanja kod koeficijenata, te je tako gradonacelnik po drugom c¢lanu Odluke
dobio koeficijent od 11,50 Sto je viSe od zakonskog maksimuma od 9,40 koliko
ima predsednik Narodne skupstine. U suprotnosti sa zakonom bio je i drugi stav
istog Clana da se za 30% uvecaju i koeficijenti izabranih lica, koji je u narednom
stavu ponovo uvecan za isti procenat. I konacno, drugi stav Cetvrtog ¢lana sporne
Odluke, uvecao je koeficijente utvrdjene u prvom stavu clana 4. za stimulativni
dodatak u rasponu od 3,00 do 5,60, odnosno od 49,55% do 53,57%, Sto je, po
miSljenju inspektora, takodje u suprotnosti sa zakonom i uredbom Vlade.
BudZetski inspektor naloZio je 3. marta 2010. godine da grad ponovo obracuna
isplatu zarada u prosloj godini, tako da na osnovu novog obracuna, po kojem bi
plate trebale da iznose 513.213.818,95 dinara, i razlike u odnosu na
proslogodisnji obracun, koji je pokazao da je isplac¢eno 725.760.211,61 dinar,
utvrdjeno da je grad sam sebi duZan 212.546.392,66 dinara.
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S druge strane, mera koja se odnosi na uplatu novca u gradski budZet koji je bio
ispla¢en, kako inspekcija navodi, nenamenski za ugovore ljudima koji su
angazovani za poslove koji su ve¢ obavljali stalno zaposleni u gradskoj
administraciji, doneta je posto su, po misljenju inspektora, prekrseni pravilnici o
unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji SkupsStine grada i sluzbi gradonacelnika.
Tako je inspekcija utvrdila da je za potrebe honoraraca u SkupsStini grada
ispla¢eno 393.072,30 dinara, dok je onima u gradonacelnikovoj sluzbi isplaceno
120.481,93 dinara.

U Skupstini grada budZetski inspektor je utvrdio da je nenamenski utroSen novac
za isplatu honorara dva savetnika predsednika SkupStine grada za odnose s
javnoSc¢u i savetnika predsednika Skupstine grada za medjunarodnu saradnju,
dok su u sluzbi SupStine grada vec bila zaposlene osobe koje su obavljale
navedene poslove. Takodje, i u sluzbi gradonacelnika doslo je do, po miSljenju
inspekcije, do nenamenskog troSenja novca posto je isplacen honorar konsultantu
za odnose s javnoScu, a taj posao su vec radile osobe koje su bile postavljene i
zaposlene u sluzbi gradonacelnika.

Za sada o ovim merama budZetske inspekcije nema reakcija i komentara iz
SkupStine grada, dok nam je iz Sluzbe za odnose s javnoS¢u gradonacelnika
odgovoreno jedino da je grad pokrenuo upravni postupak i da do njegovog
okoncanja nece biti komentara.

Na taj nacin javnost je ostala uskracena za informaciju kako ¢e grad Novi Sad, u
slucaju da zalba ostane neusliSena, na¢i novac da ga vrati u sopstvenu kasu.
Medjutim, postavlja se pitanje da li ¢e iko odgovarati za postupke i odluke za koje
inspekcija tvrdi da su u suprotnosti sa zakonom. Uz to, kako je sporna odluka o
platama gradskih ¢inovnika i funkcionera iz 2006. godine, ostaje pitanje i kako su
one ispladivane i tokom te i naredne, 2007. godine i da li i taj novac grad Novi Sad,
odnosno oni koji ga predstavljaju i rade za njega i njegove gradjane, duguje
samom sebi i svojim stanovnicima. U zapisniku budZetskog inspektora stoji da
grad moZe da primedbe dostavi Ministarstvu finansija, a da ukoliko grad ne izvrsi
navedene mere, podle¢i ¢e sankcijama u skladu sa Zakonom o drZavnoj upravi i
Zakonom o budzZetskom sistemu.
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