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UvOD

BudZet drzave predstavlja najvazniji finansijski instrument prikupljanja 1 raspodele
drzavnih sredstava neophodnih za zadovoljenje javnih potreba. Budzetski ciklus obuhvata, po
pravilu, tr1 godine. U jednoj se planira, izradjuje, predlaze 1 usvaja, u drugoj se budzet izvrsava, a
u trecoj se izradjuje 1 usvaja zavrsni racun budzeta. U istoj godini u kojoj se izradjuje 1 donosi
zavrsni racun pocinje novi budzetski ciklus u kojem pocinju radovi na izradi 1 donosenju novog
budzZeta.

U savremenim demokratijama, za uspesno 1 zakonito funkcionisanje javnog sektora, od
izuzetne vaznosti je pravilno funkcionosanje budzetskog sistema drzave i postojanje adekvatne
budZetske kontrole. BudZetska kontrola se prema subjektima deli na tri osnovne grupe: internu
reviziju, eksternu reviziju 1 parlamentarno-politicku kontrolu.

Eksterna revizija sastoji se od radnji koje imaju za cilj da obezbede uspesno planiranje,
izvisenje 1 kontrolu zavrsnog racuna budzeta, koris¢enje javnih dobara od strane subjekata
revizije u skladu sa pozitivnim propisima, posebno u delu pravilnosti 1 uspesnosti raspolaganja
1stim, kao 1 da li se javna sredstva koriste u ostvarivanju ciljeva koji su utvdjeni programima
donesenim od predstavnickog 1 izvrsnog tela drzave.

Eksternu kontrolu javnog sektora moguce je ostvariti samo kroz postupak revizije koju
sprovodi nezavisan, samostalan 1 specijalizovan organ drzavne revizije. Izvestaj o utrosku javnih
prihoda 1 nacinu upravljanja drzavnom imovinom sacinjen samo od ministarstva finansija kao
upravnog organa izvrsne vlasti (interna kontrola), koji se podnosi preko vladinog zavrsnog
racuna Skupstini nije dovoljan.

U tom smislu posebno mesto zauzima institucionalna, profesionalna-strucna 1 nezavnisna
eksterna kontrola raspolaganja javnim finansijama 1 drzavnom imovinom. Postojanje ovog oblika
kontrole onemogucava zloupotrebu drzavnih sredstava 1 podiZe stepen poverenja gradjana u
javni sektor.

Nepostojanje institucionalne kontrole, ovog tipa, ostavlja otvoren prostor da se od strane
javnopravnih subjekata, kojima su poverena javna dobara, ista koriste na nezakonit,
neekonimacan ili neefikasan nacin.

Temeljni principi revizije javnog sektora sadrzani su u Deklaraciji iz Lime, a potpuniji 1
preciziji izrazi dobili su u INTOSAI revizijskim standardima. Ovi standardi nastali su kao
potreba ujednacavanja revizorske prakse, primenom jednoobrazne procedure 1 pravila u
revizijama drzavnih subjekta.

Kontrola 1 kontrolni nezavisni mehanizmi postaju nov i nezaobilazan parametar u
definisanju stepena demokratske izgradnje svake drzavne zajednice. Eksternu kontrolu javnog
sektora moguce je ostvariti samo kroz postupak revizije koju sprovodi drzavni organ koji je
ustavno definisan kao vrhovni, nezavisan i samostalan.

Sve su to razlozi koji su naveli razvijene demokratske drzave da formiraju Vrhovne
revizorske institucije kao funkcionalno, organizaciono 1 finansijski nezavisne institucije kontrole
javnog sektora, zaduzene za sprovodjenje eksterne drzavne revizije. To je otvorilo pitanje
institucionalnog uredjenja ovih organa, potrebu njihovog proucavanja sa aspekta efekata kontrole
1 razvoja instrumenata unapredjenja procedura 1 revizorskih standarda.

Usvajaju¢i 2005. godine, zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji Stbija je stvorila
institucionalni okvir za funkcionisanje nezavisnog sistema kontrole u drzavi, nacionalne eksterne

drzavne revizije 1 njeno postupanje u skladu sa medjunarodnim standardima.
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Osnovne pretpostavke drzavne revizije podrazumevaju postojanje subjekata drzavne
revizije, predmeta drzavne revizije, kao 1 pretpostavke za funkcionisanje drzavne revizije, a koje
se odnose na nezavisnost, revizijski obuhvat 1 profesionalne revizijske vestine.

Drzavna revizija je oblast koja zahteva proveru, odnosno merenje efektivnosti, kako
same drzavne revizije, tako 1 revizije u javnom sektoru, a nakon merenja 1 izvestavanje javnosti o
efektivnosti sam drzavne revizije.

Jedna od oblasti drzavne revizije je 1 revizija javnog sektora, odnosno javnih preduzeca,
kao specificnih privrednih subjekata kojt se finansiraju iz drzavnog budzeta, odnosno budzeta
lokalne samouprave. Posebno je potrebno, u okviru revizije javnog sektora, obratiti paznju na
nadleznosti 1 odgovornosti javnih preduzeca, odnosno tela (nadzorni odbor, izvrsni odbor,
direktor) koja u njima rade, a sve u cilju ukazivanja na moguce nedozvoljene aktivnosti istih.

Svaka drzava u fazi tranzicije ima nuznu potrebu da javnu potrosnju svede na najmanju
mogucu meru, uz istovremeno obezbedivanje potpune transparentnosti u pogledu nacina 1
dinamike utroska budzetskih sredstava poverenih razlicitim korisnicima 1 zato se uocava zaista
velika potreba za savremenom drzavnom revizijom. U tom smislu, potrebno je razmatrati o

razlicitim mogucnostima za uredenje drzavne revizije uopste.
Predmet istragivanja

Razvoj drzavne revizije Strbije, sa posebnim osvrtom na znacaj definisanja strateskog
plana razvoja. Osnovna nacela razvoja DrZavne revizorske institucije jesu doprinos daljim
reformama upravljanja javnim finansijama, uspostavljanje DRI na ¢vrstim temeljima, Cije se
poslovanje odvija uz primenu medunarodno prihvacenih standarda 1 postovanje principa
kompetentnosti, nezavisnosti, objektivnosti 1 transparentnosti, kao 1 izgradnja poverenja i

postovanja javnosti u celini.
Ciljevi istrazivanja

Naucni cilj je naucna deskripcija svih elemenata uspostavljanja kontrole raspolaganja 1
upravljanja javnim finansijama, javnim preduzecima, planiranje (donosenje) budzeta kao
znacajnog instrumenta finansijskog funkcionisanja drzave, kontrola izvrsenja budzeta, eksterna
revizija javnog sektora, osnivanje DRI, njenog institucionalnog 1 pravnog okvira.

Drustveni cilj odnosi se na primenu istrazivanja u praksi, odnosno kako ovo istrazivanje
moze pomodi razvoju drzavne revizije. Da se ukaze na znacaj revizije javnog sektora u o¢uvanju i
promovisanju javne odgovornosti 1 transparentnosti vlasti u demokratskim drustvima kako bi se
povecala demokratska kontrola javnih prihoda 1 rashoda.

Generalna hipoteza

Medunarodni standardi i norme koje je definisala Medunarodna organizacija vrhovnih
revizorskih institucija — INTOSAI, uskladenost sa zahtevima EU u oblasti budZeta, finansijske
kontrole 1 revizije u bitnom determinisu potrebu za razvojem DRI 1 uspostavljanjem kontrole
javnog sekora.
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Posebna hipoteza

» U sklopu intenzivne reforme sistema javnih finansija, donosi se zakon o drzavnoj
revizorskoj instituciji, kao jedan od preduslova za rad eksterne revizije i kontrolu
javnih rashoda odvojenu od funkcije kontrole budzetske inspekcije Ministarstva
finansija;

» Uloga drzavne revizije je vazna jer se na taj nacin proverava da li su javna
stedstva koriS¢ena na efikasan nacin 1 da li su ostvareni ciljevi kojima su ta
sredstva bila namenjena, kao 1 da li je drzavna revizorska institucija doprinela
stabilnosti finansijskog upravljanja 1 odgovornostt svih korisnika (javnih
stedstava) u okviru javne potrosnje;

» Sustinske vrednosti kojima se mora rukovoditi drzavna revizorska institucija su
integritet, nezavisnost, objektivnost, profesionalizam, povetljivost, fer ponasanje,
kontinuirani profesionalni razvoj 1 otvorena komunikacija;

» Strateskim planom odredeni su pravei razvoja DRI radi sto boljeg odredivanja
prioriteta kojih se institucija mora pridrzavati tokom rada.

Pojedinacna hipoteza

Uzimajuci u obzir preporuke medunarodnih organizacija u pogledu daljh reformi
upravljanja javnim finansijama i uspostavljanja kontrole izvrsenja budzeta, u nastavku rada ce se
razmatrati u kojoj merti je razvijen institucionalni 1 pravni okvir drzavne revizorske insititucije,
odnosno koliko je DRI uspela u svojoj nameri da se priblizi vthovnim revizorskim institucijama
razvijenih zemalja EU.

Metodote istragivanja

Metodoloski pristup ovom istrazivanju zahtevao je primenu osnovnih analitickih metoda,
1 to: metod analize, apstrakcije 1 dedukcije, kao 1 osnovne sinteticke metode poput sinteze,
konkretizacije, generalizacije. Od opste naucnih metoda primenjena je hipoteticko deduktivna,
analiticko deduktivnha 1 komparativna metoda. U prikupljanju podataka sprovedena je
dokumentaciona analiza. Analiza je ostvarena na osnovu rezultata ranijih istrazivanja, narocito
medunarodnih preporuka i radova, kao 1 na osnovu izvornih podataka, odnosno pozitivnih
propisa.

Primenom navedenih metoda, a na osnovu prethodnih rezultata istrazivanja, moguce je

adekvatno ostvarenje naucnog 1 drustvenog cilja ovog istrazivanja.
Struktura rada

Istrazivanje daje analizu svih aspekata upravljanja javnim izdacima: od pripreme budzeta
do njegovog izvirsenja pa do faza kontrole 1 revizije. Namera je da ovo istrazivanje posluzi kao
pomoc¢ u implementiraju novih zakona i procedura u ovoj oblasti, kao 1 da pomogne u
unapredenju transparentnosti budzetskih procedura i informacija. Takode, istrazivanje ukazuje na
potrebu za modernizacijom budzetskog sistema 1 procedura u skladu sa medunarodnim
standardima, posebno ako se ima za cilj pristupanje Evropskoj Uniji.
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U prvom delu polazi se od definicije 1 osnovnih koncepata budzeta, opisuju se kljucne
karakteristike budzeta, kao 1 postupci donosenja 1 izvrsenja budzeta.

Drugi deo bavi se pitanjima budzetske kontrole, odnosno njenom definisanju 1 vrstama
budzZetske kontrole.

Tre¢i deo opisuje poslovanje javnog sektora, kroz definisanje pojma 1 osnovnih
karakteristika javnog preduzeca, nadleznosti i odgovornosti javnog preduzeca i potrebu za
revizijom javnih rashoda.

Cetveti deo se bavi funkcijom eksterne revizije, pocevii od istotije revizije, njenog
definisanja 1 uloge eksterne revizije kao budzetske kontrole. Navedeni su osnovni ciljevi, kao 1
razliciti oblici eksterne revizije.

Peti deo opisuje drzavnu reviziju, odnosno njen pojam, nadleznosti 1 ulogu drzavne
revizije. Definisani su preduslovi za uspesnu reviziju.

Sesti deo obja$njava pravni i institucionalni okvir eksterne revizije u Srbiji, koji ukazuje
na kvalitet uredenja polozaja DRI

Sedmi deo istice znacaj eksterne revizije u procesu pristupanja EU, obuhvatajuci
preporuke medunarodnih organizacija (Evropske komisije i SIGMA/OECD) za strateski razvoj
DRI

Osmi, ujedno 1 zavrsni deo, govori o znacaju definisanja strateskog plana razvoja, kao
pretpostavke daljeg razvoja 1 jacanja DRI, uz uvazavanje iskustava vthovnih revizorskih
institucija najrazvijenijih zemalja 1 preporuka relevantnih medunarodnih organizacija.
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1. BUDZET - POJAM

BudZet je finansijski instrument kojim se predvidaju i odobravaju prihodi 1 rashodi
drzavnih organa za odredent vremenski period, po pravilu, za jednu godinu. Rec ,,budzet” potice
od latinske reci ,,bulga” 1 francuske ,,bouge” 1 ,,bougette” koje oznacavaju vrecu, koznu torbu.
Termin ,, budzet " prvi put je upotrebljen u francuskom zakonodavstvu 1806. godine da bi se
njime oznacio drzavni budzet. Iz francuskog jezika ovu re¢ su preuzeli Englezi, u obliku
,,budget”, , kraljevu torbu u kojoj se nalazio novac potreban za javne izdatke. Kasnije simbolicki
je oznacavala torbu ministra finansija koju je isti ,,otvarao® prilikom prezentacije patlamentu
plana drzavnih prihoda i rashoda. Taj akt nazvan je ,,otvaranjem budZeta“ i tako je re¢ budzet
prihvacena u finansijskoj praksi skoro svih drzava.

Izvesni oblici budzZeta bili su poznati jos u antickim drzavama (npr. u staroj Atini 1 Rimu).
Medutim, budzet, kao plan prihoda 1 rashoda drzavnih organa koji se odnosi na utvrdeni
vremenski period, novijeg je datuma. Njegova pojava najneposrednije je povezana s razvojem
patlamentarizma. BudZet 1 budZetsko pravo patlamenta rezultat su borbe predstavnickog tela 1
vladara. Utvrdivanje obaveze prikupljanja prihoda 1 namene trosenja oporezivanjem ili na drugi
nacin prikupljenih sredstava nije bilo pravo onih od kojih su se ovi prihodi ubirali. Vladari su
najpre bili ograniceni u uvodenju poreskih obaveza. Jedan od najpoznatijih demokratskih pravnih
akata srednjeg veka kojim je, izmedu ostalog, ograniceno pravo vladara da uvodi porez, jeste
cuvena Velika povelja o slobodama (Magna carta libertatens) koju je, juna 1215. godine, pod
prisilom doneo engleski kralj Ivan Bez Zemlje. Ova povelja zapravo predstavlja kompromis
engleskog kralja 1 velikasa kojim se ogranicavaju neka prava monarha i1 uspostavljaju prava
kontrole 1 predhodne saglasnosti visih staleza sa uredbama vladara. Dakle, Velika povelja je
znacajna kao prvi akt 1 temelj politickog procesa evolucije od apsolutizma ka parlamentarizmu.
Medutim, ovaj akt iako je imao znacaj u zastiti interesa jednog sloja drustva (aristokratije), imao
je ogranicen domet, jer nije Stitio interese Sirokih narodnih masa. O trosenju prikupljenih
sredstava samostalno je odlucivao vladar 1 njegovi podanici. Engleski parlament je 1628. godine
izvojevao iskljucivo pravo (Petition of Right — Peticija prava) da odobrava uvodenje poreza.
Postepeno je Parlament izbotio pravo da odlucuje 1 o trosenju stedstava koja su sluzila
finansiranju drzavnih rashoda. Deklaracijom o pravu, koju je potpisao Vilijjam Oranski prilikom
stupanja na presto, (Bi/ of Rights) 1z 1689. bilo je utvrdeno da je protivzakonit svaki akt o
raspolaganju novcanim sredstvima od strane kralja ako njthovo trosenje nije odobrio Parlament.
Kralj nije bio ovlas¢en da uvodi nove poreze 1 dazbine bez saglasnosti parlamenta. Odobrenje
ubiranja prihoda 1 utvrdivanje namene njithovog trosenja predstavnicka tela drugith zemalja
1zborila su u XVIII 1 XIX veku, a mnoge tek u XX veku.

Mesto 1 uloga budzeta kao finansijskog instrumenta kojim se planiraju prihodi drzavnih
organa za unapred utvrdeni vremenski period moze se odrediti s pravnog, ekonomskog,
politickog ili nekog drugog stanovista. Pri razmatranju pravnog stanovista, postoje razne teotije.
Mada se najces¢e budzeti donose u formi zakona, ima misljenja da je budZet zakon samo u
formalnom, a ne i u materjjalnom smislu. BudZet je jedan od znacajnih instrumenata
preraspodele nacionalnog dohotka, koristi se 1 kao instrument politike cena, ujednacavanja uslova
privredivanja, regulisanja strukture potrosnje, uticanja na uspostavljanje odredenih robno-
novcanih odnosa, usmeravanja investicionih ulaganja, uticanja na obim stednje ili ostvarivanje
nekih drugih ciljeva ekonomske politike.
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Budzet se moze definisati kao ,,sistematski prikaz prihoda 1 rashoda odredene drzave ili
uze drustveno-politicke zajednice za odredeno plansko razdoblje, odnosno za jednu budzetsku
godinu. Dakle, budZet predstavlja odredeni sinteticki bilansni pregled svih materijalno-
finansijskih potreba sirth ili uzih politicko teritorijalnih jedinica, gde se uz zakonske sankcije
programiraju prihodi i utvrduju rashodi za odredeni planski period.*

BudZet se moze posmatrati sa drustvenog, ekonomskog, finansijskog, socijalnog,
pravnog, politickog, planskog 1 bilansnog aspekta.

» Sa drustvenog stanovista, budzet je instrument drustvenog finansitanja opste
potrosnje.

» Sa ekonomskog aspekta, budzet je instrument ekonomske politike za ostvativanje
brojnih funkcija u drustvenoj reprodukciji (alokacija privrednih resursa,
preraspodela nacionalnog dohotka, ekonomska stabilizactja 1 privredni razvoj).

» Sa stanovista socijalne funkcije, budzet je instrument politike taspodele prema
radu (koji svojim poreskim mehanizmom otklanja uravnilovku, kao 1 socijalne
razlike), 1 instrument solidarnog zadovoljavanja opstith drustvenih potreba u
nedovoljno razvijenim podrucjima (putem dotacija 1 subvencija).

» Sa finansijskog aspekta, budzet je instrument obezdenja finansijskih sredstava i
namenskog troSenja sredstava u procesu zadovoljavanja opstih drustvenih
potreba.

» Sa pravnog aspekta, budzet je normativno regulisani pravni akt drustveno-
politickih zajednica, koji objedinjuje njithova prava, duznosti 1 obaveze u procesu
sastavljanja, donosenja 1 izvrsenja budzeta.

» Sa politickog aspekta, budzet je instrument svih gradana za zadovoljenje njihovih
potreba u mesnoj zajednici, opstini 1 drugim drustveno-politickim zajednicama.

» Sa planskog aspekta, budzet je instrument za ostvarivanje drustvenih planova
ekonomskog 1 socijalnog razvoja drustveno-politickih zajednica.

» Sa bilansnog stanovista, budzet je instrument za uskladivanje opste potrosnje i
materijalnih mogucnosti privrede, 1 za svodenje opste potrosnje u realne okvire
ostvarenih drustvenih rezultata rada, tj. drustvenog dohotka.

U savtemenim privtedama najveci broj instrumenata ekonomske politike, koje drzava
danas primenjuje, temelji se na politici javnih prihoda 1 javnih rashoda, u skladu sa osnovnim
tendencijama u razvoju privrede. Na taj nacin budzet 1 budzetska politika postaju gotovo osnovni
mstrument ekonomske, a posebno stabilizacione ekonomske po]itike.2

Budzet sluzi ne samo kao instrument finansijske 1 ekonomske politike, nego 1 za
ostvarenje ciljeva socijalne, zdravstvene, kulturno-prosvetne, naucne, demografske, stambene ili
neke druge politike drzave.

! Ivanis M. (2006) Osnovi finansija, Univerzitet Singidunum, Beograd, str. 261
2 Staki¢ B., Barac S. (2008) Javne finansije, Univerzitet Singidunum, Beograd, str. 150
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1.1. Osnovne karakteristike budzeta

BudZet kao instrument finansijske 1 ekonomske politike, poseduje odredena obelezja koja
ga razlikuju od ostalih finansijskih instrumenata.

S obzirom da budZet donosi najvise predstavnicko telo unutar svake drzave, u tom
domenu, ima sve bitne karakteristike zakona.

Budzet je finansijski instrument, cijem se donosenju pristupa za period od jedne godine.
Budzetska godina se najces¢e poklapa sa kalendarskom; ipak, svaka drzava ima slobodu
sopstvenog izbora.

BudZet je finansijski instrument, koji, u poredenju sa bilansom, ispoljava bitne razlicitosti.

Planirani prihodi 1 rashodi u budZetu, izrazeni su u novéanim (nominalnim) iznosima.
Bilans je finansijski instrument, koji se odnosi na prethodni period vremena, dok su u budzetu
iskazane planirane velicine rashoda 1 prihoda. Tek na osnovu bilansa se, zapravo, dolazi do
saznanja u kojoj meri su izvrseni prihodi 1 rashodi, dok u budzetu nije neophodno da dode do
poklapanja izmedu stvarno izvrsenih, na jednoj, 1 planiranih iznosa, na drugoj strani.

Drzava, posredstvom budzeta, precizno odreduje strukturu 1 visinu rashoda, koja
podrazumeva planiranje rashoda u sledec¢oj budzetskoj godini. Pored toga, drzava predvida
visinu prihoda, odnosno vrste 11znos sredstava, namenjenih pokricu sopstvenih rashoda.

Proces donosenja budzeta ostvaruje se pre pocetka budZetske godine. Postupku primene
njegovih odredbi prethodi odobrenje budzeta, bez kojeg je nemoguce vrsiti bilo kakve izdatke 1z
budzZeta.

BudZet je sistematizovan pregled prihoda i rashoda, grupisanih na osnovu kriterijuma
viste 1 svrthe koriscenja. Upravo ovo definisanje svrhe prihoda 1 rashoda odlikuje budzet, buduci
da je proces kontinuiranog finansiranja javnih potreba od izuzetne vaznosti za funkcionisanje
svake drzave.

Dalje, neophodno je potpuno usaglasavanje prihoda i rashoda, a na osnovu njihove
visine 1 strukture, u cilju nesmetanog finansiranja javnih potreba.

BudZet je moguce koristiti u funkciji instrumenta politike javnih prihoda 1 politike javnih
rashoda. Posredstvom politike javnih prihoda, upravlja se velicinom kupovne modi na trzistu, a
postedstvom politike javnih rashoda, tokovima privrednog rasta 1 strukturom privrede. Politika
javnih prihoda (poreska politika) zahteva periodicno planiranje porasta ili smanjenja dazbina,
kako bi se na taj nacin, delovalo na nivo agregatne traznje na trzistu. Politika javnih rashoda
predstavlja neophodno sredstvo u procesu ostvarivanja dugorocnih ciljeva privrednog razvoja.

Budzet je jedan od najznacajnijih instrumenata preraspodele nacionalnog dohotka. On
predstavlja fond sredstava izdvojenih iz nacionalnog dohotka, kojim se odreduje dalja namena
ovih sredstava raspodeljenih na licne, materijalne 1 Cesto investicione rashode. Ta nova raspodela
znatno utiCe na proizvodnju 1 potrosnju dobara. Uticaj budzZetskih prihoda na privredna kretanja
ispoljava se nepostednim 1 posrednim putem. Nepostednim putem tako sto se u budzetu
predvidaju sredstva za neposredno ulaganje u privredu, cija je posledica povecanje proizvodnje.
Posredan uticaj na proizvodnju ogleda se u tome sto budzetom predvidaju sredstva za razne
nabavke, radove 1 usluge, usled cega budZet ima ulogu potrosaca.

Preraspodelom dohotka, posredstvom budzeta, dolazi do stvaranja uslova za izgradnju
socijalne infrastrukture, koja obuhvata:

» razlicite vidove socijalnih izdataka;

» izdatke namenjene razvoju obrazovanja i nauke;
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» izdatke za finansiranje stambene izgradnje i komunalne privrede.

Izgradnja soctjalne infrastrukture je neophodna za nesmetano funkcionisanje savremenog
drustva. Novcana sredstva koja su namenjena za izgradnju socijalne infrastrukture, namenski su
planirana za svaku godinu, u sklopu drzavnog budzeta. Njthov apsolutni iznos 1 visina, u odnosu
na ostala budZetska sredstva, zavisni su od strukture ciljeva socijalne politike konkretne zemlje.

1.2. Budzetska sredstva

BudZetska sredstva su prihodi drzave koji se prikupljaju u budzet primenom raznovrsnih
finansijskih instrumenata 1 kojima se podmiruju drzavne potrebe. BudZetskim prihodima
finansiraju se tzv. administrativni rashodi.’

BudZetski prihodi su imali 1 imaju razlicite izvore koji se razlikuju po obimu 1 strukturi.
Njthova visina 1 struktura zavise od niza faktora od kojih su najvaznija ekonomska mo¢ drzave,
njene funkcije 1 sami ekonomski odnost koji vladaju u odredenoj zemlji.

Najcesca klasifikacija javnih prihoda je sledeca:

1) Prema vremenu ubiranja, budZetski prihodi se dele na: redovne prihode koji se
kontinuirano 1 periodicno ubiraju (npr. svake godine), a prikupljaju se iz izvora koji se
ekonomski redovno obnavljaju; 1 vanredne prihode, koji se prikupljaju povremeno 1 sluze
za podmirivanje vanrednith potreba koje je nemoguce predvideti (npr. elementarne
nepogode, pozari, poplave, zemljotresi, epidemije). Redovnim budzetskim prihodima
zadovoljavaju se redovne drustvene potrebe (npr. izdaci za vojsku, policiju, sudstvo,
obrazovanje 1 ostale korisnike drzavnog budzeta).

2) Prema tome kako se ostvaruju, budzetski prihodi se dele na: originarne (izvorne,
ili privatnopravne) prihode, koje drzava ostvarila svojom ekonomskom aktivnoscu ili na
osnovu prava svojine (npr. dividende preduzeca u drzavnom vlasniStvu); 1 derivatne
(izvedene ili javnopravne) prihode. Drzava ove prihode ostvaruje na osnovu svog
finansijskog suvereniteta, a izvodi iz ekonomske snage fizickth 1 pravnih lica
oporezivanjem, naplatom prinudnih (obaveznih) zajmova, naplatom carina, taksa 1
placanjem drugih dazbina.

3) Prema pravnom osnovu sticanja dele se na: nepovratne javne prihode koji se ne
vracaju njithovim obveznicima (pravnim 1 fizickim licima), jer obveznici tih prihoda imaju
odredenu korist od njihovog trosenja; 1 povratne (npr. krediti ili drzavni zajmovi) javne
prihode, koji se vracaju njthovim obveznicima. Drzavni zajmovi imaju ne samo
karakteristike prihoda nego 1 rashoda drzave, jer je drzava obavezna vratiti sredstva koja
je uzela po osnovu javnog zajma. Dok se prilikom naplate zajma ova budzZetska sredstva
pojavljuju kao prihodi, prilikom otplate zajma oni imaju karakteristike rashoda drzave; 1
prinudne (npr. porezi). Karakter prinudnosti imaju 1 doprinosi, samodoprinosi, takse.

4) Prema tome od koga se ubiraju dele se na: prihode od stanovnistva (najveci deo
budzetskih prihoda u savremenim budzetskim sistemima ubira se od stanovnistva
oporezivanjem njihovog dohotka ili imovine) 1 prihode od pravnih lica 1 finansijskih
mstitucija, koji se izdvajaju 1z njithove dobiti koje ostvaruju po osnovu ekonomske
aktivnosti ili vlasnistva nad imovinom (porezi na dobit, doprinosi 1 sL.).

3 Administrativni rashodi - rashodi drzavnih organa vlasti, rashodi drzavne uprave 1 sudstva, rashodi vojske-narodne odbrane,
rashodi za finansiranje delatnosti obrazovanja, kulture 1 nauke, razni oblici socijalne pomo¢i 1 dr.

11



STRATESKI PL.AN RAZ170]A DRZAVNE REVIZORSKE INSTITUCITE

5) Prema tome kome pripadaju (nosilac sredstava) dele se na: prihode sirih
teritorijalno-politickih jedinica (pravo ubiranja ima drzava) i prihode uzih teritorijalnih-
politickih jedinica (pravo ubiranja imaju gradovi, opstine).

6) Namenski 1 nenamenski javni prihodi. Namenski (destinirani) javni prihodi,
predstavljaju prihode drzave za koje je tacno utvrdena namena utroska sredstava koja su
prikupljena pomocu odredenog finansijskog instrumenta. Nenamenski (nedestinirani)
javni prihodi, predstavljaju prihode drzave kojt sluze za zadovoljavanje svih drustvenih
potreba, sto znaci da njthovo trosenje nije unapred utvrdeno.

Najveci deo budzZetskih prihoda u savremenim drzavama ubira se oporezivanjem. Zbog
ogromne, ne samo finansijske, nego 1 ekonomske, socijalne, kulturne, demografske, zdravstvene 1
druge uloge poreza u drustveno-ekonomskom 1 politickom sistemu svake drzave, savremena
drzava se naziva 1 poreskom drzavom. Medu najizdasnije budZetske prihode koji se ubiraju
oporezivanjem nalaze se porez na dobit 1 porez na promet.

1.3.  Odobrenje i donoSenje budZeta

Polazne osnove za planiranje budZetskih prihoda i rashoda u nasem sistemu sacinjavaju:*

obim, struktura i dinamika opstedrustvenih potreba,
potrebe obezbedenja drzavnih funkcija,
ekonomske mogucnosti nacionalne privrede,

cena,

YV V V V V

ostvarivanje prihoda 1 rashoda, po zavrsnom racunu iz prethodne godine.
U postupku planiranja javnih prihoda 1 rashoda, primenjuju se tri metode:

1) metod automatskog planiranja,
2) metod direktnog procenjivanja,
3) indirektni metod.

Primena metoda automatskog planiranja prihoda 1 rashoda, podrazumeva direktno
prenosenje stavki i1z prethodnog budzeta u novi. Ovaj metod ispoljava citav niz slabosti, u
znacajnoj meri je nesiguran, te su mnoge zemlje odustale od njegove primene.

Kod metode direktnog procenjivanja polazna tacka jeste prethodni budzet, odnosno
prihodi ostvareni u prehodnoj godini, korigovani za ocekivane indekse kretanja proizvodnje,
trgovinskog bilansa, dohotka, inflacione indekse, kao 1 ostalih parametara, na osnovu kojih je
formiran najveci deo budzetskih sredstava.

Indirektni metod ¢e na osnovu prethodnog budzeta koristiti 1 podatke pribavljene od
korisnika budzetskih rashoda. Dakle, u procesu planiranja prihoda i rashoda budZeta, pristupa se
analizi strukture prihoda 1 rashoda u prosloj godini. Polaznu osnovu planiranja budzetskih
prihoda 1 rashoda, predstavlja funkcija budzeta, odnosno, ciljevi, koje je, njegovim donosenjem 1
primenom, potrebno ostvariti. Prilikom planiranja prihoda 1 rashoda, neophodno je uvaziti
c¢injenice, vezane za: drustvene potrebe, koje ¢e biti finansirane iz budzeta; strukturu 1 visinu

+Dordevi¢ D. (2005) Javne finansije — Fiskalna ekonomija i menadsment javnog sektora, Novi Sad
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planiranih javnih rashoda; vrste redovnih prihoda, odnosno — iznos, namenjen finansiranju
planiranih javnih rashoda; ciljeve poreske politike.

Nadlezni organ za poslove budZzeta, ministarstvo finansija, mora pripremiti sve elemente,
neophodne u procesu izrade nacrta budzeta 1 dostaviti ga Vladi republike na razmatranje, koja
donosi predlog budzeta 1 dostavlja ga Narodnoj skupstini. Planirani rashodi se moraju vezati za
planirane prihode. Stoga je od izuzetne vaznosti izvrsenje realne procene buducih prihoda.
Predvidanje rashoda podrazumeva analizu njihove strukture, kao 1 njthovu visinu u prosloj
budzZetskoj godini.

Narodna skupstina (najvise predstavnicko telo) razmatra predlog budzeta. Razmatranje
predloga budzeta podrazumeva ozbiljnu analizu mnogih aspekata 1 elemenata ovog finansijskog
plana. Poslanicima ovaj predlog obrazlaze predstavnik ministarstva finansija. Poslanici mogu da
stavljaju primedbe na pojedine predloge budzeta. Takode, oni imaju moguénost da predlazu
izmene ili dopune budzeta, izlazuci th u formi amandmana. U svim savremenim drzavama,
odobrenje budzeta 1 procedura, vezana za odobrenje, pruzaju mogucnost da poslanici detaljno
raspravljaju o ekonomskoj 1 socijalnoj politici vlade, kao 1 o privrednoj situaciji zemlje u celini.
Nakon rasprave sledi glasanje za budzet, 1 po njegovom izglasavanju on biva objavljen u
sluzbenom glasniku Republike Srbije.

Neophodno je da budZet bude donet pre pocetka budzetske godine. U suprotnom se
primenjuje, reciprocno, postojeci budzet. O ovome Vlada republike donosi odluku. U praksi ovaj
period traje najduze tri meseca.

U procecu izvrsenja budzeta moze se konstantovati nepravilnost donetog budzeta. Tada
Vlada republike priprema predlog izmena — rebalans budzZeta 1 dostavlja ga Narodnoj skupstini

na usvajanje.
14.  IzvrSenje budzZeta

Budzet se moze primenjivati tek nakon njegovog usvajanja. Ukoliko je donet pre pocetka
budZetske godine primenjivace se njenim pocetkom. Budzet donet u toku godine se moze
primenjivati tek nakon njegovog donosenja 1 objavljivanja u sluzbenom glasniku.

Proces izvrSenja budzeta regulisan je pravnim propisima kojima se utvrduje pravilno
izvrsenje budzetskog plana 1 sprecavanje nepravilnosti pri naplati prihoda 1 pri utrosku sredstava
za javne rashode.’

Organi drzavne uprave vode racuna o budzetskom izvrsavanju, imaju obavezu
prikupljanja prihoda, pravo raspolaganja prikupljenim sredstvima 1 trosenja na odredene namene,
vode evidenciju 1 polazu racuna o naplati drzavnih prihoda i izvtSenju rashoda. Ovi organi, na
osnovu plana izrsenja, prenose sredstva korisnicima budzeta. Zavisno od toga koju funkciju
obavljaju u procesu izvrsenja budzeta organi drzavne uprave mogu imati ulogu naredbodavca ili
racunopolagaca. Sem toga, oni 1 sami vise kontrolu nad izviSenjem obaveza prema budzetu 1 nad
pravilnoscu trosenja drzavnih sredstava.

Naredbodavci su organi uprave koji su ovlasceni da upravljaju drzavnom imovinom, da
se staraju o prikupljanju drzavnih prihoda 1 samostalno odlucuju o raspodeli prikupljenih javnih
prihoda. Njihova prava 1 duznosti u pogledu rashoda su konstatovanje 1 izdavanje naredbi
(odobrenja) za isplatu.

> Ivanis M. (2000) Osnovi finansija, Univerzitet Singidunum, Beograd, str. 266
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Nijedan rashod iz budZzeta se ne moze izvrsiti ako za tu svrhu nije obezbedena pozicija u
budZetu. Angazovanje sredstava moze se visiti samo u granicama odobrenih rashoda. Odnosno,
rashodi moraju da ostanu strogo u okvirima odobrenih sredstava. Naredbodavac ne moze
stvoriti vecu obavezu nego sto za tu svrhu ima odobrenih sredstava. Istovremeno, to znaci da se
pti stvaranju obaveza na teret budzetskih sredstava jedne godine, ne mogu ugovarati isporuke za
1zvrsenje sa rokom koji prelazi granice budzetske godine.

Kada se naredbodavac uveri na osnovu dokumenata 1 zapisnika, da je usluga obavljena 1
da je time stvorena obaveza za budzet, on ce izdati odobrenje za isplatu racunopolagacu, koji
dalje mora postupiti po njoj.

Izvrsenje budzeta ne sprovodi se samo preko naredbodavca, ve¢ se njihova aktivnost
dopunjuje funkcijom racunopolagaca bez kojih naredbodavci ne bi mogli pravilno izvrsavati
budZet. Dok su naredbodavci lica koja donose nadlezne odluke o prihodima 1 rashodima,
racunopolagaci nemaju pravo samostalnog odlucivanja, 1 imaju za duznost da obavljaju operacije
prikupljanja sredstava, izvrsavanja rashoda po nalogu naredbodavaca i rukovanje budzetskim
stedstvima. Ova ovlascenja su podeljena izmedu nekoliko organa drzavne uprave, a najveci deo
ovih ovlascenja pripada organima ministarstva finansija 1 to upravi za trezor 1 poreskoj upravi.

Funkcije naredbodavca 1 racunopolagaca nespojive su u jednom licu. Takode, te duznosti
ne mogu vrsiti bracni drugovi ili lica u bliskom srodstvu. Dok naredbodavci ne stoje pod
njegovom vlaséu, racunopolagaci su za svoj rad odgovorni i svojim naredbodavcima i
finansijskom organu.

U svim drzavama obaveza racunopolagaca je da obezbede tehniku naplate drzavnih
prihoda. U pogledu rashoda njihov je zadatak da utvrde visinu obaveze drzavnog organa 1 izvrse
njenu isplatu.

Rasporedivanje sredstava odvija se na osnovu periodicnih planova. Najpre se izraduju
tromesecni planovi, a po potrebi mesecni planovi. Nadlezni organi vode racuna i o dinamici
uplate javnih prihoda. U periodu slabe naplate odredenih oblika javnih prihoda, odnosno pojave
trenutnog budzetskog deficita Vlada mora intervenisati zaduzivanjem kod Narodne banke ili
predlogom za povecanje odredenih akciza ili drugih budZetskih prihoda. Ovaj predlog se podnosi
Narodnoj skupstini u obliku zakona o izmenama 1 dopunama zakona.

Izvrsenje budzeta se odvija po planu o izvrsenju budzeta. Takode se u procesu izvrsenja
budZeta vodi dokumentacija 1 redovno izvestavaju nadlezni organi. Izvestaji se dostavljaju
ministarstvu finansija, odnosno Vladi, posredno 1 skupstinskim odborima, ali 1 inspekcijskim 1
revizijskim sluzbama koji mogu obaviti kontrolu izvtsenja budzeta.

U okviru budzeta deo planiranih prihoda ne rasporeduje se unapred, vec se zadrzava na
ime tekuce budzetske rezerve. Sredstva tekuce budzetske rezerve se koriste za neplanirane svrhe
za koje nisu utvrdene aproprijacije, ili za svrhe za koje se u toku godine pokaze da aproprijacije
nisu bile dovoljne. Ova stavka iznosi najvise do 2% ukupnih prihoda za budZetsku godinu.’

U budzetu se, takode, planiraju sredstva za stalnu budzetsku rezervu. Stalna budZetska
rezerva koristi se za finansiranje izdataka za otklanjanje posledica vanrednih okolnosti, kao sto su
elementarne nepogode, 1 za druge vanredne dogadaje, koji mogu da ugroze zivot 1 zdravlje ljudi
ili prouzrokuju stetu vecih razmera. Stalna budZzetska rezerva iznosi najvise do 0,5% ukupnih
prihoda za budZetsku godinu.’

6 Clan 69. Zakona o budzetskom sistemu ("SL. glasnik RS", br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012 1 62/2013)
7 Ibid., ¢lan 70.
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2. BUDZETSKA KONTROLA I REVIZIJA
2.1. Istorija revizije

Istoriju revizije je u velikoj meri odredila istorija racunovodstvenog informacionog
sistema. Jos u drevnim kulturama Grcke, Egipta, Rima 1 Mesopotamije, postoje dokazi o
postojanju razvijenih ekonomskih sistema. Krajem srednjeg veka, sa pojavom velikih trgovackih
kuca u Italiji, zazivela je teorija o maksimizaciji profita, a trgovanje je postalo koordinisano iz
jednog centra. Medutim, za stvaranje uslova za pojavu revizije nije bila dovoljna pojava dvojnog
knjigovodstva, nego tek industrijska revolucija u Velikoj Britaniji 1780. godine. Tako je 1
institucionalizacija revizije postala samo pitanje vremena. Vrlo brzo osnovane su 1 prve
institucije, u Edinburgu — Drustvo racunovoda i1 u Velikoj Britaniji Institut ovlascenih
racunovoda Engleske 1 Velsa (1880).

Mnogi slucajevi nezakonitih radnji, utaje poreza, 1 tsl, koji su resavani primenom
revizijskih procedura, znacajno su uticali na poboljsanja u tehnickom i zakonodavnom smislu, ne
samo revizije kao discipline ve¢ i na uspostavljanje revizijskih standarda.’

Razvojem privrede razvijala se 1 uloga revizije. U vreme nastanka revizije prvenstvena
uloga odnosila se na otkrivanje prevara 1 gresaka. Pocetkom XX veka javlja se uloga vezana za
verifikaciju tac¢nosti racunovodstvenih evidencija (sekundarni cilj revizije). Nakon 1940. godine
doslo je do krupnih promena u shvatanju ciljeva revizije. U pomenutom periodu, pa sve do
danasnjih dana, primarna uloga revizije je atestiranje kredibiliteta (pozdanosti) finansijskih

izvestaja.
2.2. Definicija revizije

Termin ,,revizija“ potice od latinskog 1zraza ,,revisio koji oznacava — ,,ponovno vidjenje,
ponovno gledanje“. Zbog toga se ona obicno 1 odredjuje kao funkcija provere poslovanja jer
predstavlja naknadno proveravanje obavljenih poslovnih dogadaja koje se vise na osnovu
postoje¢ih dokumenata, s ciljem dobijanja pouzdanog misljenja o ekonomskom 1 finansijskom
polozaju kljjenta.

Revizija moze da se definise 1 kao ,sistematican pregled poslovnih knjiga 1
racunovodstvenih izvestaja izvtsen od strane revizora i eksperata sa ciljem da se izrazi
kompetentno, stru¢no i nezavisno misljenje o ispravnosti, istinitosti i taénosti istih.*”

Za razliku od kontrole koja sagledava da li je ostvareno u skladu sa nameravanim,
odnosno planiranim, revizija sagledava da li je ostvareno i planirano u skladu sa moguénostima.'’

Uspeh revizije u velikoj meri zavisi od postojanja 1 funkcionisanja mehanizma kontrole.
Neki autori nazivaju reviziju cak 1 ,,naknadna kontrola® ili , kontrola kontrole“. Revizija se u
Zakonu o racunovodstvu 1 reviziji definise kao ,,ispitivanje racunovodstvenih iskaza radi davanja
misljenja o tome da li oni objektivno 1 istinito prikazuju stanje imovine, kapitala 1 obaveza, kao 1
rezultate poslovanja pravnog lica®."' Lice koje sprovodi reviziju i odgovara za njegovu istinitost 1

objektivnost, naziva se revizor. Revizor je strucno lice koje u skladu sa kodeksom profesionalne

8 Stanisi¢ M., Stanojevi¢ L]. (2008) Revigija i primena kompjutera, Univerzitet Singidunum, Beograd, str. 6

9 Stanisi¢ M. (2006) Revizija, Univerzitet Singidunum, Beograd, 20006, str. 6

10 T'odorovi¢ J., Puricin D., Janosevi¢ S. (2000) Strategijski menadsment, Institut za trzisna istrazivanja, Beograd, str. 340
11 Zakon o ra¢unovodstvu i reviziji (,,Sl.glasnik RS br. 46/2006, 111/2009 i 99/2011)
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etike revizora obavlja poslove pregleda poslovnih knjiga 1 druge specijalizovane revizorske
aktivnosti u funkciji davanja misljenja o ra¢unovodstvenim izvestajima.'” Revizija se obavlja u
skladu sa Zakonom o racunovodstvu i reviziji, Medunarodnim standardima revizije (MRS),
Medunarodnim standardima finansijskog 1zvestavanja (MSFI) 1 Kodeksom etike za profesionalne

racunovode.
2.3. Definicija budZetske kontrole

Kontrola se definisSe na razli¢ite nacine. Medutim, za sve oblike kontrole je
karakteristicno da je to specificna aktivnost kojom se utvrduje da li je postignut zadovoljavajuci
napredak ka ostvarivanju postavljenih ciljeva, postoji i odstupanje ostvarenog od planiranog, iu
skladu sa tim preduzimaju se neophodne korektivne akcyje.

Pojam ,.kontrola®, obicno ima negativnho znacenje posto ugrozava diskreciju pojedinca
(i grupe) u donosenju odluka. Striktna kontrola utice na pad efikasnosti posto sputava
kreativnost. Nedovoljna kontrola dovodi do neefikasnosti u ispunjenju definisanih ciljeva,
konfuzije 1 haosa. Racionalan sistem kontrole mora uspostaviti balans izmedu principa kontrole 1
postovanja diskrecije pojedinaca.”

BudZetska kontrola se prvenstveno odnosi na trosenje sredstava koja su oporezivanjem 1
primenom drugih finansijskih instrumenata prikupljena u budzet.

Posto se radi o izuzetno znacajnim sredstvima koja predstavljaju deo nacionalnog
dohotka, neophodna je 1 odredena povremena kontrola nad radom svih organa kojima je
povereno rukovanje i trosenje javnih prihoda. BudZetska kontrola obuhvata kontrolu svih
subjekata, koji ubiraju 1 trose javne prihode.

Da bi budzetska kontrola bila efikasna, neophodno je da se kontrola vrsi u odredenom
vremenskom periodu 1 u procesu izvrsavanja budZeta, kako bi se obuhvatili svi organi u
1zvrsavanju budzeta 1 sve faze kroz koje prolaze sredstva javnih prihoda.

Budzetska kontrola olaksava 1 omogucava da se prilikom prikupljanja planiranih prihoda 1
njthovog trosenja predvidenog budzetom, budzet izvrsava blagovremeno, tacno 1 na nacin kako
je to zakonom predvideno. Budzetskom kontrolom sprecavaju se razne nepravilnosti 1
zloupotrebe u raspolaganju budzetskim sredstvima.

Kontrola treba da doprinese da se budzetska sredstva trose za onu namenu i u onom
iznosu kako je to propisima utvrdeno, vodeci pritom racuna o sto vecoj racionalnosti trosenja
ovih sredstava.

U Republici Stbiji, budZetsku kontrolu vrsi budZetska inspekcija koja je formirana u
okviru ministarstva finansija. Buzetska inspekcija ima ovlascenja da kontroliSe namensko
koriS¢enje budzetskih sredstava, odnosno kontrolu javnih rashoda, kao 1 kontrolu poslovanja
korisnika budZzetskih sredstava. Korisnici javnih prihoda su u obavezi da 1 budZetskom
mspektoru stave na uvid svu relevantnu dokumentaciju o finansijskom 1 materijalnom

poslovanju.

12 Stanisi¢ M. (2006) Revigzja, Univerzitet Singidunum, Beograd, 2006, str. 7
13 Todorovi¢ |., Puricin D., Janosevi¢ S. (2000) Strategijski menadsment, Institut za trzisna istrazivanja, Beograd, str. 129
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2.4. Vrste kontrole

Sve vrste kontrola finasijske delatnosti javnog sektora, pored osnovne podele na internu 1

eksternu reviziju, mogu se podeliti prema:

1)
2)
3)
4)

metodu;
vremenu vrsenja kontrole;
subjektima nad kojima se vrsi kontrola;

organima koji sprovode kontrolu.

Vrste revizija prema metodu su:

2)

b)

Dokumentarna kontrola - je vrsta revizije koju vrsi ovlaséeni revizor na svom
radnom mestu kontrolisuci finansijska dokumenta, ugovore, racune, naloge, akta
o unutrasnjoj organizaciji 1 stematizaciji radnih mjesta 1 sl. subjekta revizije. Po
pravilu, prethodi terenskoj reviziji.

Terenska kontrola - vise drzavni revizori na licu mesta — terenu, kod subjekta
revizije, tj. subjekata kojima su poverena budzetska sredstva ili drzavna imovina.
Sprovodi se na osnovu radnih naloga koji se pripremaju u VRI 1 sluzi, po pravilu,
za proveru verodostojnosti 1 tacnosti finansijske dokumentacije subjekta revizije.
Po pravilu prethodi joj izrada uzorka (metod uzorkovanja).

Vrste revizija prema vremenu kontrole su:

2)

b)

Prethodna revizija (ex ante) — predstavlja kontrolu koja prethodi administrativnim 1
finansijskim aktivnostima subjekata revizije. Ona se vrsi pre nego sto dodje do
isplate 1z drzavne blagajne 1 zbog toga se naziva jos 1 preventivnom kontrolom.
Naredbodavci su duzni da od nadleznog finansijskog kontrolora traze odobrenje
za svaki akt raspolaganja budZetskim sredstvima koji nameravaju da sprovedu.
Efektivna prethodna kontrola je nezamenljiva pri proveri upravljanja javnim
fondovima.'* Znacaj 1 prednost u odnosu na naknadnu reviziju je najvise u tome
§to se eventualna Steta moze spreciti radnjama drzavnog revizora, jer moze
spreciti isplate rashoda ukoliko su neodgovarajuce.

Naknadna revizija (ex post) — predstavlja kontrolu javnih sredstava 1 subjekata
revizije nakon izvrsenih radnji nadleznih nalogodavaca 1 racunopolagaca. Ona je u
vecini drzava obavezna, posebno u delu kojt se odnosi na drzavni zavrsni racun 1
godisnje finansijske izvestaje lokalnih samouprava. Ova kontrola proverava da li
je prikupljanje ili trosenje sredstava u skladu sa pozitivhim propisima, ali se njome
ne moze spreciti nastanak stete po javne finasije, ve¢ je moze samo konstatovati 1
pokrenuti postupak radi preduzimanja mera protiv ucinioca nezakonitih radnji.

Vrste revizija prema subjektima su:

2)

Kontrola nad naredbodavcima je revizija kojom se kontrolise celishodnost upotrebe
odobrenih budzetskih javnih sredstava. Nalogodaveci su staresine drzavnih organa

14 S, Komazec, 7. Risti¢, Javne finansije, Beograd, 2001. str. 421
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(ministri, direktori itd.) 1 ova revizija se uglavnom svodi na utvrdjivanje
eventualne politicke odgovornost imenovnih lica prema predstavnickom telu ili
vladi (koji su ih imenovali). Posledica utvrdjene odgovornosti, (pored krivicne ili
prekrsajne) uglavnom se svodi na gubitak javne podrske tj. dolazi do razresenja sa
javne funkcije.

b) Kontrola nad ralunopolagacima je kontrola kojom treba da se utvrdi kako je
racunopolagac raspolagao sredstvima koja su mu poverena — revizija pravilnosti 1
da li se pri tome pridrzavao zakonskih normi. Racunopolagaci nisu imenovna lica
vec drzavni sluzbenici. Odgovornost racunopolagaca, za razliku od naredbodavca,
u slucaju utvrdjenih nezakonitosti ili nepravilnosti u radu nije politicka, nego je
disciplinska ili krivicna odgovornost.

Vrste revizija prema organima koji sprovode kontrolu

a) Upravna ili interna fkontrola, koju sprovode izvrsioci budzeta u okviru
administrativnog aparata 1 po pravilu je obavlja visi organ uprave nad nizim.

b) Institucionalna ili eksterna kontrola, koja se poverava posebnoj, vthovnoj revizorskoj
instituciji (Supreme Audit Institutions), obrazuje se van uprave 1 nezavisna je od
njenih organa.

) Politicka ili parlamentarna (skupstinska) kontrola koja je pod okriljem predstavnickog
tela 1 koja obezbeduje nezavisnost u radu drugih kontrolnih organa.

Zajednicka karakteristika sve tr1 kontrole je da se sve mogu podvesti pod budzetsku

kontrolu, mada eksterna drzavna revizija ima Siti opseg od same kontrole drzavnog budzeta.
2.4.1.  Upravna kontrola (interna, unutrasnja ili administrativna)

Upravna kontrola definise se kao takav oblik kontrole u kojoj vise telo uprave kontrolise
kako nizi (podredjeni) organ prikuplja javne prihode i raspolaze njima."” Najvise telo uprave
budzetske kontrole je ministarstvo nadlezno za poslove finansija. Upravna kontrola ima veliki
znacaj 1 ptimenjena je u svim savremenim drzavnim sistemima 1 moze se manifestovati kao
prethodna 1li naknadna kontrola.

Upravna kontrola se definise 1 kao interna ili unutrasnja revizija jer se obavlja unutar
korisnika budzetskih sredstava.

> Definicija interne revizzje — Interna revizija je nezavisno, objektivho uveravanje 1
aktivnost konsaltinga osmisljena da doda vrednost 1 poboljsa poslovanje
organizacije. Ona pomaze organizaciji da ostvari svoje ciljeve uvodeci
sistematican, disciplinovani pristup procenjivanju 1 poboljsanju efektivnosti

upravljanja rizikom, kontrola i korporativnog upravljanja.”
Cij sistema interne kontrole je da obezbedi:

» Primenu zakona, propisa, pravila i procedura;

15 Bozidar Jel¢i¢, Financijsko pravo i financijska gnanost, Zagreb 1998. god. str. 514
16 Definicija po Institutu internib revigora (Institute of Internal Aunditors — ILA)
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» Uspesno poslovanje;

» Procena ekonomi¢nosti, efikasnosti 1 efektivnosti poslovanja i namenskog
koris¢enja budzetskih sredstava;

» Uspostavljanje saradnje sa institucijama zaduzenim za spoljnu i unutrasnju
reviziju 1 drugim subjektima 1z oblasti revizije;

> Izvestavanje o izvrsavanju godisnjeg plana revizije.

Direktni 1 indirektni korisnici budzetskih sredstava uspostavljaju sisteme interne kontrole
za sve transakcije racuna prihoda 1 rashoda, racuna finansijskih sredstava 1 obaveza 1 racuna
finansiranja, kao 1 upravljanja drzavnom imovinom.

Funkcije interne revizije su:

» Provera ptimene zakona i postovanja pravila interne kontrole;

» Ocena sistema internih kontrola u pogledu njihove adekvatnosti, uspesnosti i
potpunost;

» Davanje saveta kada se uvode novi sistemi, procedure ili zadaci;

» Revizija nacina rada (petformansi) koja predstavlja ocenu poslovanja i procesa,
ukljucujuci 1 nefinansijske operacije, u cilju ocene ekonomicnosti, efikasnosti 1
uspesnosti;

» Uspostavljanje saradnje sa eksternom revizijom;

» Vrsenje ostalih zadataka neophodnih da bi se ostvarila sigurnost u pogledu

funkcionisanja sistema interne revizije.

Tabela 1. Modeli funkcionisanja Interne kontrole mogn se podeliti na dve grupe:

Centralizovani model Decentralizovani model

Drave evropskog kontinentalnog prava (Framcuska, U drugim driavama (Velika Britanija, Svedska,
Portugal, Spanija itd.) imaju organizaciju interne Holandije, Norveska i td) interna kontrola je
kontrole zasnovann na centralizovanom modeln i to na  decentralizovana i nalazi se u samim ministarstvima i
nacin da je to uglavnom sektor ministarstva finansija. — drugim korisnicima budzeta koji je sprovode i koji su
odgovorni 3a realizacin njenth ctljeva. Medjutim i kod
odovg modela centralno ministarstvo  adugeno a
postlove finansija ima  odgovornost a funcionisanje
celokupnog sistema internth kontrola na niovu driave.

Upravna kontrola trosenja budZetskih sredstava je pretezno prethodna, preventivna
kontrola koja moze da predupredi nepravilnosti do kojih bi moglo do¢i u toku izvrsenja budzeta.

2.4.2. Eksterna (racunsko-sudska) budZetska kontrola

Izgradnja demokratskog drustva nemoguca je bez jakih mehanizama kontrole, posebno u

delu raspolaganja 1 upravljanja javnim finansijama 1 drzavnom imovinom. Savremeno shvatanje
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kontrole zahteva kontrolu od strane nezavisnih, samostalnih racunsko-sudskih organa
zasnovanih na zakonu.

Vrhovna revizorska institucija treba da prikupi dovoljno dokaza na osnovu kojih ce se
zakljuciti da 1i su ciljevi postavljeni prilikom usvajanja budzeta ostvareni ili ne, da li su finansijska
stedstva utrosena u skladu sa odobrenjem, da li izvestaj o realizaciji prezentuje stvarno stanje i da
li je u skladu sa odgovaraju¢im standardima.

Eksterna, racunsko-sudska drzavna revizija je kontrola koju obavljaju tela nezavisna 1
samostalna od izvrsne vlasti postavljena od strane nacionanog parlamenta.

Da b1 ovakve specijalizovane institucije mogle da budu potpuno nezavisne u svom radu
od organa ciju kontrolu vise, u mnogim drzavama one su:

» ustavna matetija

» osnivanje i funkcionisanje je uredjeno posebnim zakonom.

Vthovna drzavna revizija ne moze dati misljenje o:
» svrsishodnosti ciljeva i

» visini finansijskih sredstava sa kojom se ciljevi postizu.

Drzavna revizija, u formi izvestaja vrhovnog organa revizije, treba da omogudci
poslanicima u nacionalnim skupstinama da donesu politicku odluku o kvalitetu zavrsnog racuna
budZeta 1 procene kvalitet trosenja 1 raspolaganja javnim finansijama i drzavnom imovinom od
strane budzetskih korisnika, vanbudzetskih fondova, lokalne samouprave 1 drugih subjekata kojt
koriste javna sredstva.

Znacaj ovog oblika kontrole pokazuje 1 ¢injenica da su vrhovni organi revizije formirani
relativno rano, tako da je ovaj organ formiran u Nemackoj jos 1714. godine (Pruska), u
Francuskoj 1807. godine, Italiji 1862. godine, Velikoj Britaniji 1886. godine, itd.

Drzavna revizorska intstitucija je najvisi organ revizije javnih sredstava u Republici Srbiji.
Osnovana je 2005. godine Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji.

Institucionalna kontrola budzZeta od strane vrhovnih revizorskih institucija predstavlja
jedan od kljucnih mehanizama naknadne kontrole izvtSenja budzeta, na osnovu koje javnost

dobija informacije o trosenju sredstava od strane drzavnih organa.

2.4.3. Razlika izmedju eksterne i interne revizije

Tabela 2. Interna i eksterna revizzja, u osnovi se razlikuju po:

Vrsta revizije Ko vrsi reviziju Obuhvatu revizije Karakter
nezavisnosti
INTERNA Upravni organ — Revizija pravilnost Odgovorna ministru
ministarstvo [finansija
EKSTERNA V'rhovni organ driavne Revizija pravilnosti i Samostalna i nezavisna
revizije W3 e revizize
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Eksterna 1 interna revizija su u cilju komplementarne, s tim da je pogresno eksternu
teviziju posmatrati kao ,superreviziju“ prethodno sprovedene interne revizije. ' Prilikom
eksterne revizije drzavni revizor visi pregled ranije izvrsene interne revizije 1 medju njima se
uspostavlja saradnja u razmeni iskustava 1 misljenja, koja ¢e na najefikasniji nacin ustedeti vreme 1
resurse neophodne za obavljanje aktivnosti u delu revizije budzetske potrosnje.

Interna revizija dominantno je revizija racunopolagaca 1 u osnovi je revizija zakonitosti
postupanja istih.

Eksterna revizija je sira po obuhvatu 1 odnosi se 1 na naredbodavce 1 efekte ucinka, tj.
ekonomicnosti, efikasnosti 1 efektivnosti postupanja subjekta revizije.

» Interna revizija sprovodi se po nalogu ministra nadleznog za poslove finansija;
» Eksternu revizijn visi nezavisan 1 samostalan drzavni organ, po sopstvenoj proceni
1zbora subjekta revizije, vtemena vrsenja revizije 1 vrste revizije koju ¢e primeniti.

Revizija ucinka zastupljena je 1 u internoj reviziji kroz cilj da obezbedi informacije o tome
koliko su postavljeni ciljevi 1 programi potrosackih jedinica ostvareni u odnosu na postavljene
rokove 1 obim koris¢enja javnih resursa. Interna revizija, da bi bila kvalitetna, mora imati svojstvo
nezavisne revizije, mada se nezavisnost interne revizije razlikuje u odnosu na instucionalno
postavljenu nezavisnost eksternog organa drzavne revizije. Interni revizor u svom radu je
neposredno odgovoran rukovodiocu korisnika javnih sredstava koji, izdaje nalog za vrSenje
revizije.

Interna revizija u Srbiji uredjena je Zakonom o budZetskom sistemu,' kao aktivnost sa
svthom da doprinese unapredenju poslovanja organizacije, kao i da pomaze organizaciji da
ostvari svoje ciljeve tako sto sistematicno 1 disciplinovano procenjuje 1 vrednuje upravljanje
rizicima, kontrole 1 upravljanje organizacijom.

Interni revizor nije nezavisan u odnosu na nadlezno ministarstvo za razliku od drzavnog
revizora, koji ima institucionalnu zastitu nezavisnosti 1 samostalnosti kroz zakonom ustanovljenu
nesmenjivost 1 stalnost polozaja sa jasnim mehanizmima zastite nezavisnosti u postupanju.

Razlika izmedu ove dve viste revizije je 1 u karakteru izvestaja.

> Lzvestaj interne revizije je interni, sluzi da poboljsa rad kontrolisanog organa ali se ne
objavljuje 1 ne dostavlja parlamentu;
> Lzvestaj drsavne reviggje je javan i sluzi predstavnickom telu da oceni kvalitet zavtsnog

racuna 1 rad kontrolisanih organa na osnovu pojedinacno izvrsenih revizija.

Pravila za vrsenje interne revizije propisuje nadlezni ministar, a za eksternu reviziju
utvrdjena su zakonom, aktima vrhovnog organa revizije 1 medjunarodnim revizorskim
standardima.

Internom revizijom nastoje se poboljsati ucinci u delu ostvarivanja ciljeva institucije, tako
sto se kroz sistematican pristup procenjuje 1 poboljsava delotvornost upravljanja rizikom 1

procesima rukovodjenja, dok se,

17 Richard Allen, Daniel Tommasi, Upravljanje javnim izdacima, SIGMA, OECD, 2004., Pariz, str. 267-272
18 "S]. glasnik RS", br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012 1 62/2013
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eksterna revizija sastoji od procesa koji imaju za cilj da obezbede da se planiranje budzeta,
njegovo utvrdjivanje 1 koris¢enje javnih resursa odvija u skladu sa zakonom 1 da budu usmereni
ka ostvarivanju ciljeva koje utvrdi zakonodavna 1 izvrsna vlast.

Organ eksterne revizije na nacionalnom nivou ima karakter vrhovnog, i njegov konacni
nalaz se ne moze ,pobijati“ radnjama drugog organa, a parlament ga ne usvaja ve¢ samo
razmatra prilikom usvajanja zavrsnog racuna.

U savremenoj budzetsko-pravnoj teoriji, jasno se pravi razlika izmedju interne 1 eksterne
kontrole 1 istice da je:

> instituctonalna, eksterna i strucna kontrola ivrSenja budZeta najefikasniji, najuspesniji i
najnacajniji oblik budZetske kontrole u jednoy emlji.

2.4.4. Politicka budzZetska (skupStinska) kontrola

Politicka budzetska kontrola jeste kontrola koju obavlja predstavnicko telo, po pravilu,
pti raspravi o zavrsnom racunu budzeta drzave, kojim se u celini okonc¢ava budzetska procedura.

Drzavni budzet je:

> Politicki dokument ovlascenja 1 kontrole patlamenta nad izvtsnom vlaséu;

» Racunovodstveni dokument na bazi kojeg drzava vodi svoje upravljanje javnim
finansijama;

» Strateski planer i osnovni parametar preko kojeg se procenjuju ovlaséenja i visi
kontrola delatnosti izvrsne vlasti.

Politicka kontrola budzeta je, po vremenu obavljanja, izrazito naknadna kontrola, ona
obuhvata protekli period koji se prikazuje u zavtsnom racunu budZzeta. Tek se na zavrsnom
racunu otkrivaju dobre 1 lose strane poreskog sistema 1 politike rashoda zemlje. Primena nacela
budZetske realnosti proverava se tek na zavrsnom racunu. Pomocu cifara zavrsnog racuna
sastavlja se predlog novog budzeta.

Politicka budZetska kontrola se mnaziva 1 skupstinskom, predstavnickom ili
parlamentarnom kontrolom. Revizija javnih rashoda je parlamentarna funkcija nadzora nad
usmeravanjem 1 trosenjem budzetskih sredstava. S obzirom na to da parlament odobrava
stedstva sa karakterom javnih rashoda, logicno je da on sprovodi 1 nadzor preko drzavne revizije.

O trosenju sredstava parlament treba da bude informisan ne samo u smislu da Ii su

stedstva potrosena vec 1:

» dali su potrosena u skladu sa odobrenjem;
» dalije izvestaj o trosenju prikazan u skladu sa odgovarajuéim standardima;

» kakvo je misljenje nezavisne institucije o trosenju tih sredstava.

Politicka kontrola predstavnickog tela koje odobrava budZzet nije moguca 1 celovita
ukoliko parlament nije valjano informisan 1 ukoliko nema nalaz (izvestaj) koji je osnova za
razmatranje zavrsnog racuna budZeta. To je, u vecini demokratskih drzava, od strane
predstavnickih organa dovelo do formiranja Vrhovne drzavne revizorske institucije (Supreme
Audit Institution — SAT).

Skupstinska — politicka kontrola uglavnom se odnosi na rad neredbodavaca (za razliku od
upravne koja daje prednost radu racunopolagaca), ministara 1 drugith rukovodilaca drzavnih
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institucija koje su predmet revizije. Zato se skupstinska kontrola 1 naziva politickom kontrolom
jer se na osnovnu nje moze uticati na finansijsku politiku drzave u slede¢em petiodu, kao 1 voditi
ispravna  kadrovska politika. Moguce je da na osnovu ove kontrole, usled utvrdjenih
nepravilnosti, dodje do smene ministara 1 drugith odgovornih funkcionera.

U zavisnosti od toga koji organ sprovodi kontrolu, od vrste kontrole 1 prirode izvrsene
nepravilnosti, sankcija prema subjektu revizije 1 nosiocu ovlaséenja u kontrolisanom organu

moze biti prekrsajna, krivicna 1 politicka.
2.5. Budzetska kontrola i revizija

BudZetska kontrola 1 revizija predstavljaju neku vrstu nadzora nad naredbodavcima i
izvisiocima budZeta. Posto se izvrSavanje budzeta visi u toku jedne godine, neophodno je
obezbediti zakonitost u izvrsavanju budzeta.

Budzetska kontrola se razlikuje od revizije jer se kontrolom vrsi nadzor nad
naredbodavcem 1 nad racunopolagacem budzeta, odnosno proverava se da li su javni prihodi
utroseni namenski.

Prema svome sadtzaju, budzetska revizija moze da obuhvati 1 kontrolu svrsishodnosti
upotrebe javnih rashoda, gde se upozorava na pojave neracionalnog raspolaganja javnim
prihodima. I upravo je ovde samo slicnost izmedu kontrole 1 revizije, dok revizija ima specificne
ciljeve 1 zadatke. Revizija mora biti potpuno nezavisna od Vlade 1 drugih izvrsnih organa vlasti.
Na taj nacin, glavni drzavni revizor je potpuno nezavisan i po pravilu, odgovoran je samo
predstavnickom telu."”

BudZetska kontrola 1 revizija treba da obuhvataju sve mere za kontrolu javnih prihoda 1

rashoda 1 na taj nacin da omoguce ispravno upravljanje imovinom i obavezama javnog sektora.

19 Pordevi¢ R. Dragomir, Javne finansije, Novi Sad, 2005.
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3. JAVNI SEKTOR - POJAM

Javni sektor su drzava 1 svi njeni entiteti koji raspolazu javnim sredstvima i drzavnom
imovinom - drzavni organi, Centralna banka, jedinice lokalne samouprave, nezavisna regulatorna
tela kao 1 pravna lica, ortacka 1 komanditna drustva u kojima drzava ili opstine imaju vecinski
vlasnicki udeo.

Svrha postojanja javnog sektora nije ostvarenje profita, ve¢ zadovoljenje javnih potreba 1
visenje javnih funkcija.

Medjunarodni racunovodstveni standardi polaze od stava da se pojam javni sektor odnosi
na ,,nacionalne vlasti, regionalne uprave, lokalne samouprave 1 slicne drzavne entitete®.

Shodno navedenom, pod javnim sektorom se podrazumevaju™:

svi korisnici javnih sredstava;

teritorijane autonomije 1 lokalne vlasti;

organizacije obaveznog socijalnog osiguranja;

budzetski javni fondovi;

centralna banka u delu koji se odnosi na korisc¢enje javnih sredstava;

javna preduzeca koje je osnovao korisnik javnih sredstava;

Nt s D=

javna preduzeca u c&ijem kapitalu ili upravljanju ima ucesée korisnik javnih
sredstava;

8. javna preduzeca koje je osnovala drzava;

9. subjekti koji se bave prihvatanjem, cuvanjem izdavanjem 1 koris¢enjem javnih
rezervii

10. drugi subjekti koji koriste javna sredstva 1 drzavau imovinu.

Javne finansije 1 drzavni budzet nisu isti pojmovi niti imaju isto odredjenje.

Za razliku od javnih finansija, koje predstavljaju radnje prikupljanja drzavnih prihoda 1
stvaranja rashoda, odnosno trosenja finansijskih sredstava drzave - budzet predstavlja detaljan,
godisnji obavezujudi plan prikupljanja i trosenja novcanih sredstava drzave.

Dakle, budzet je uzi pojam od javnih finansija, jer samo predvidja 1 rasporedjuje javne
rashode 1 prihode, odnosno povezuje ih u racionalan i koherentan sistem javnih finansija.

3.1.  Osnovne karakteristike javnog preduzeca

Javna preduzecéa predstavlju posebnu kategoriju privrednih drustava koja imaju
specifican polozaj u ostvarivanju svoji funkcija, kao 1 specificne probleme koji ith pogadaju 1 sa
kojima su prisiljena da se bore. Po mnogo ¢emu, javna preduzeca predstavljaju specifican oblik
preduzeca koja, u obavljanju svoje delatnosti, imaju posebno naglasenu odgovornost, 1 to, kako
prema javnosti, tako isto 1 prema osnivacu. Javno preduzece bi se, generalno, moglo definisati
kao preduzece formirano s osnovnim ciljem obavljanja delatnosti od javnog (opsteg) interesa, pri
cemu drzava, odnosno jedinica lokalne samouprave (kao njithov osnivac), vrsi, u celosti ili

delimicno, ulogu ,,preduzetnika“.22

20 M. Andri¢, B. Krsmanovi¢, N. Calija, D. Kulina: Revizija javnog sektora, Subotica 2007. god, str. 4-5
21 Ibid., str. 5
22 Slobodan V. Vidakovié, Revigija: osnova kompetentnosts, kredibiliteta, poverenja, Novi Sad, 2009, str. 527
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Kao bitne zajednicke karakteristike javnih preduzeca mogu se navesti sledece, 1 to:
obezbedenje proizvoda 1 usluga od elementarnog znacaja za odredenu zajednicu; monopolski ili
neki drugi privilegovani status na trzistu stecen uz podrsku vlasti; predmet su javnog regulisanja.

Javna, u odnosu na ostala preduzeca, dobit sticu u prilicno specificnim okolnostima, jer
svoje poslovne prihode ne mogu ostvarivati slobodnim formiranjem cena svojih proizvoda 1
usluga (bez prethodno dobijene saglasnosti od osnivaca). To znaci da se dobit (koja bi opravdala
ulozena sredstva), ostvaruje vtlo pazljivim odmeravanjem (kalkulisanjem) cena proizvoda 1
usluga, vodeci racuna, pri tome, o kupovnoj snazi stanovnistva (kao krajnjeg korisnika).

Upravo iz navedenih razloga, poslovni rashodi su, kod javnih preduzeca, veci od
poslovnih prihoda, tako da se negativna razlika pokriva subvencionisanjem iz budzeta, ili ostalih
izvora. Ipak, polaze¢i od cinjenice da svojim poslovanjem 1 radom javna preduzeca daju
logisticku podrsku poslovanju ostalih preduzeca, kao 1 svih ostalih pravnih lica koja obavljaju
vanprivrednu delatnost, njthovo postojanje je sasvim opravdano.

3.2.NadleZnosti i odgovornosti javnog preduzeca

. ’ 23 v
Organe javnog preduzeca™ Cine

> uslucaju jednodomnog upravljanja:

1) nadzorni odbor
2) direktor
» uslucaju dvodomnog upravljanja:
1) nadzorni odbor
2) 1zvrsni odbor
3) direktor

Nadlegnost i odgovornost nadzornog odbora je da:™"

1) utvrduje poslovnu strategiju 1 poslovne ciljeve javnog preduzeca 1 stara se o njihovoj
realizaciji;

2) usvaja izvestaj o stepenu realizacije programa poslovanja;

3) donosi godisnji program poslovanja, uz saglasnost osnivaca;

4) nadzire rad direktora;

5) vrsi unutrasnji nadzor nad poslovanjem javnog preduzeca;

6) uspostavlja, odobrava 1 prati racunovodstvo, unutrasnju kontrolu, finansijske izvestaje 1
politiku upravljanja rizicima;

7) utvrduje finansijske izvestaje javnog preduzeca 1 dostavlja th osnivacu radi davanja
saglasnosti;

8) donost statut uz saglasnost osnivaca;

9) odlucuje o statusnim promenama i osnivanju drugih pravnih subjekata, uz saglasnost
osnivaca;

10) donosi odluku o raspodeli dobiti, odnosno nacinu pokri¢a gubitka uz saglasnost

osnivaca;

2 Clan 11. Zakona o javnim preduzedima (“Sl. glasnik RS” br. 119/2012)
24 Tbid., ¢lan 18.
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11) daje saglasnost direktoru za preduzimanje poslova ili radnji u skladu sa ovim
zakonom, statutom i odlukom osnivaca;

12) imenuje izvrsne direktore javnog preduzeca;

13) zakljucuje ugovore o radu na odredeno vreme sa direktorom preduzeca, odnosno
ugovore o radu sa izvrsnim direktorima preduzeca;

14) vrsi druge poslove u skladu sa ovim zakonom, statutom 1 propisima kojima se
ureduje pravni polozaj privrednih drustava.

Nadzorni odbor ne moze preneti pravo odlucivanja o pitanjima iz svoje nadleznosti na

direktora ili drugo lice u javnom preduzecu.
Nadlesnost i odgovornost ixvrsnog odbora je das”

1) vodi poslove drustva 1 odreduje unutrasnju organizaciju drustva;

2) odgovara za tacnost poslovnih knjiga drustva;

3) odgovara za tacnost finansijskih izvestaja drustva;

4) priprema sednice skupstine drustva 1 predlaze dnevni red nadzornom odboru;

5) izraCunava iznose dividendi koji u skladu sa ovim zakonom, statutom 1 odlukom
skupstine pripadaju pojedinim klasama akcionara, odreduje dan i postupak njihove isplate, a
odreduje 1 nacin njihove isplate u okviru ovlascenja koja su mu data statutom ili odlukom
skupstine;

6) izvrsava odluke skupstine;

7) vist druge poslove 1 donosi odluke u skladu sa ovim zakonom, statutom, odlukama
skupstine 1 odlukama nadzornog odbora.

Pitanja iz nadleznosti izvrsnog odbora ne mogu se preneti na nadzorni odbor drustva.
Nadlegnost i odgovornost direktora javnog preduzeia je das”’

1) predstavlja 1 zastupa javno preduzece;

2) organizuje 1 rukovodi procesom rada;

3) vodi poslovanje javnog preduzeca;

4) odgovara za zakonitost rada javnog preduzeca;

5) predlaze godisnji program poslovanja i preduzima mere za njegovo sprovodenje;

6) predlaze finansijske izvestaje;

7) 1zvtsava odluke nadzornog odbora;

8) predlaze izvrsne direktore;

9) vist druge poslove odredene zakonom, osnivackim aktom 1 statutom javnog
preduzeca.

Javna preduzeca moraju imati izvrsenu reviziju finansijskih izvestaja od strane ovlas¢enog
revizora. Javno preduzece Ciji je osnivac Republika Srbija ima komisiju za reviziju. Komisija za
reviziju priprema, predlaze 1 proverava sprovodenje racunovodstvenih politika 1 politika
upravljanja rizicima; ispituje primenu racunovodstvenih standarda u pripremi finansijskih

% (:jlan 427. Zakona o privrednim drustvima (“Sl. glasnik RS” br. 36/11199/11)
2 Clan 23. Zakona o javnim preduzeéima (“Sl. glasnik RS” br. 119/2012)
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1zvestaja 1 ocenjuje sadrzinu tih izvestaja; ispituje ispunjenost uslova za izradu konsolidovanih
finansijskih izvestaja; sprovodi postupak izbora revizora drustva i predlaze kandidata za revizora;
vrsi druge poslove koje joj poveri nadzorni odbor.

3.3. Javni rashodi u funkciji finansiranja privtednog razvoja

Jacanjem drzavnog intervencionizma uvecavani su javni rashodi u funkciji privrednog
razvoja u gotovo svim zemljama savremenog sveta, a narocito u zemljama u razvoju. U zemljama
u razvoju, javni sektor preko javnih rashoda poprimio je brojne funkcije: angazovanje dohotka 1
akumulacije za privredni razvoj, finansiranje ekonomske 1 socijalne infrastrukture, poboljsanje
uslova privredivanja 1 zaposljavanja, diversifikaciju privredne strukture, podsticanje razvoja
1zvozne industrije 1 poljoprivrede, itd.

Ubrzanje privrednog rasta ne moze se danas zamisliti bez jacanja uloge javnog sektora.
Odlucujuca je danas aktivna ekonomska uloga drzave 1 javnog sektora u strukturi 1 obimu
privrednih investicija, u raspodeli bogatstva 1 dohotka, u distribuciji 1 alokactji akumulacije, u
globalnom, strukturnom 1 regionalnom razvoju. Centralna uloga drzave i aktivna uloga javnog
sektora preko javnih rashoda (i fiskalnih prihoda) u zemljama u razvoju jesu zakonitost razvoja.

Na jacanje javnog sektora u zemljama u razvoju upucuju brojni razlozi: neophodnost
razvoja odredenih industrijskih grana koje su neatraktivne za privatni kapital, ostvarenje drzavne
kontrole nad kljucnim sektorima razvoja (narocito sektor eksploatacije prirodnih bogatstava 1
njthove dalje prerade), stimulisanje istrazivanja 1 razvoja domace tehnologije, obezbedenje uvoza
tehnike 1 znanja, uravnotezenje regionalnog 1 subregionalnog razvoja, izgradnja objekata
ekonomske infrastrukture, podrzavanje nerentabilne proizvodnje od posebnog drustvenog
interesa, 1 slicno.

Prilog 1. Ocena stanja javnih rashoda u Srbiji

Kontrola i odgovornost su od posebnog 3nalaja kada je u pitanju upravijanje javnim resursima, odnosno
sredstvima koja gradani idvajaju za potrebe delotvornog i efikasnog upravijanja javnim poslovima u
skladn s opstim interesom. U Republici Srbiji - postovanje ovib  standarda jo§ wuvek nije na
sadovoljavajucem nivon. [avnost nije u potpunosti i na razumijiv nacin uponata s procesima planiranja i
troSenja budZetskih sredstava, zakoni o budsetu 3a pojedinn budZetskn godinu uglavnom se donose u
kratkom vremenskom periodn, dok i rasprava u republickom predstavnickom telu o nacinu na koji su

Javna sredstva troSena u odredenoj budZetskoj godini izostaje vec desetn godinn aredom.

Izvor: Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013. do 2018. godine

U strukturi budZetskih rashoda teZiste se pomera u korist rashoda investicionog karaktera
usled uske veze budzeta 1 plana privrednog razvoja. Stoga, rashodi neproduktivne javne
potrosnje ustupaju mesto investicionim javnim rashodima, koji direktno ili indirektno imaju

najvece efekte na privredni razvoj.
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3.4. Revizija javnih rashoda

Revizija javnih rashoda 1 prihoda u industrijski razvijenim zemljama OECD? predstavlja
znacajnu finansijsku aktivnost, koja bitno utice na finansijsku 1 budzetsku disciplinu 1 na
stabilnost javnog sektora.

Revizija javnih rashoda (1 prihoda) sprovodi se, po pravilu, preko nezavisnih instituctja u
SAD (Supteme Audit Institution — SAI), u Svedskoj (National Audit Bureau — NAB) i V.
Britaniji (National Office — NO). To su najvise drzavne institucije javhog ranga sa javnim
ugledom, koje kontrolisu centralne vlade, lokalne organe 1 javna preduzeca. Drzavno
racunovodstvo (ili budZetsko knjigovodstvo) tradicionalno se zasnivalo samo na evidenciji
rashoda, odnosno na evidentiranju utroska novca u drzavnim institucijama, ali bez novcanog
merenja efekata izvrSenih novcanih ulaganja iz budZeta 1 drzavnih fondova. S tim u vezi, drzavna
revizija je prvenstveno proveravala namensko koriscenje sredstava u skladu sa zakonom 1
usvojenim budzetom.

S obzirom da odobravaju plan prikupljanja i trosenja sredstava najvisi drzavni organi
moraju biti informisani o racionalnoj, efikasnoj 1 potpunoj upotrebi finansijskih sredstava,
moraju visiti nadzor nad javnim rashodima. Ovakav nadzor predstavlja kompleks mera, metoda 1
procedura, koje uspostavlja parlament u cilju obezbedenja adekvatne zastite finansijskih sredstava
od neracionalnog, nenamenskog 1 neplanskog trosenja.

Revizija javnih rashoda je usmerena na kontrolu izvestavanja o trosenju finansijskih
sredstava, koja su u nadleznosti drzavnih organa 1 institucija 1 predstavlja funkciju nadzora nad

usmetavanjem 1 trosenjem budzetskih sredstava.

27 OECD - Osnovana Konvencijom o Organizaciji za ekonomsku saradnju i razvoj, koja je stupila na snagu 30.09.1961. godine.
Ciljevi organizacije: unapredenje visoke stope ckonomskog rasta, zaposljavanje 1 finansijska stabilnost zemalja clanica;
doprinosenje ekspanziji svetske privrede na nediskriminatorskoj osnovi; koordiniranje pomodi za razvoj. Sediste OECD je u

Parizu.
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4. EKSTERNA REVIZIJA JAVNOG SEKTORA

4.1 Znacaj eksterne revizife

Za zakonito 1 uspesno funkcionisanje javnog sektora od posebne vaznosti je postojanje
institucionalne, strucne 1 nezavisne eksterne kontrole raspolaganja javnim finansijama i drzavnom
imovinom. Postojanje ovog oblika kontrole umanjuje mogucénost zloupotrebe drzavnih
sredstava, podize stepen poverenja gradjana u javni sektor 1 motivise fizicka 1 pravna lica da
1zvrsavaju svoje poreske 1 druge fiskalne obaveze.

Izvestaj o utrosku javnih prihoda 1 nacinu upravljanja drzavnom imovinom sacinjen samo
od resornog ministarstva, kao upravnog organa izvrsne vlasti, koji se podnosi Skupstini preko
vladinog zavrsnog racuna budzeta, nije dovoljan. Stoga se formiraju, od strane predstavnickih
organa, vthovne tevizorske institucije (VRI/SAI) kao funkcionalno, otganizaciono i finansijski
nezavisni organi kontrole javnog sektora.

Prilog 2. Preporuke za uspostavijanje i pravilno funkcionisanje vrhovne
revizorske institucije

Na sastankn u Pragn n novembru 1999. godine, nz. predsedavanje Poljske vrhovne komore 3a
kontrolu, predsednici vrhovnib institucija 3a revizijn centralne i istocne Evrope, kao i Evropski Sud
Revizora, postigli su dogovor o dokumentu u kojemr se istiln kljucna podruija Inacana za
uspostavijanje i pravilno funkcionisanje vrhovnih institucija 3a revizin, a posebno a obegbedivange
kompetentnog, efikasnog i delotvornog koristenja javnih resursa. [edanaest navedenih preporuka
pomodi Ce vrhovnim revizorskim institucijama u ispunjavanju njihove Inacajne uloge i pripremanyu
revizorskih sistema emalja 3a danstvo u EU. Preporuke ce pomodi i da se vrhovne institucije 3a
revigiin usklade sa evropskim i medunarodnim merilima rada i omogui im da pomazu i savetuju
svoje viade kod postizanja standarda kontrole slicnih onima koji postoje un sadasnjim emijama
clanicama EU.

1. V'rhovna revizorska institucija treba imati (vrstu, stabilnu i primenjivn Jakonskn osnovi
koja je ngradena un ustav i akone, a dopunjena propisima, pravilima i postupcima.
(nastavak)
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Prilog 2. Preporuke za uspostavijanje 1 pravilno funkcionisanje vrhovne
revizorske institucije (nastavak)

2. V'rhovna revizorska institucija treba imati funkcionalnu, organigacijsku, operativnu i
finansijskn  neavisnost potrebnu  a objektivno i efikasno ispunjavanje svojih
zadataka.

3. V'rhovna revizorska institucija treba imati ovlaséenja i sredstva, jasno iglosene u
ustavu i zakonima, a revigiu svih javnih resursa i operacija (nkljulujuci i resurse
EU), bez obzira na to da li su one zastupljene un dravnom budZetn ili ne i bez obzira
ko prima ili upravija tim javnim resursima i operaczjama.

4. Vrbovna revizorska institucija treba vrsiti viadinu eksternu reviziju n punom obinmn,
$to obubvata i finanszjsku reviziju i revizijn uiinka.

5. Vrhovna revizorska institucija treba biti u moguinosti da slobodno i bez: ogranicenja
izvestava o resultatima svog rada. I3vestaji se mogn podnositi parlamentu i stavijati na
raspolaganje javnosti.

6. Vrhovna revigorska institucija se treba prilagoditi lokalnim uslovima i Zvanicno
usvojits, proglasiti ¢ Siriti standarde revizije, koji su u skladu sa Standardima revizije
INTOSAL kao i sve relevantne standarde revizije javnog sektora ixdate od strane
IFEAC-a i pribvacene za primenn n EU. Standardi revizije trebaju se konzistentno i
pouzdano primenjivati na rad vrbovne reviorske institucije kako bi se obezbedilo da
revizgiski rad bude pribvatljivog kvaliteta i strucnosti. V'rhovna revizorska institucija
zato treba napraviti prirucnike a reviziu i detaljne tehnicke vodice kako bi se
pomoglo promovisanje prakticne upotrebe i postizanja standarda.

7. Vrhovna revizorska institucija treba obezbediti da se njent [judski i finansijski resursi
koriste na najefikasniji nacin kako bi osignrala efikasnu primenn svog mandata.
Uprava vrbovne institucije 3a revigin treba Ce s tim ciljen da razvije i sproveds
odgovarajucu  politikn i mere kako bi se pomoglo ostvarivanje cilja da vrhovna
revizorska institucija bude kompetentno organizovana a visokokvalitetan i efikasan
rad.

8. Vrhovna revizorska institucija treba da razvije sopstvenu internu organizaciju kao
strukturn 3a podrsku  pravilnog vodenja posia povezanog sa ahtevima koji se
postavijaju u periodu pre pristupanja Uniji.

9. Vrbovna revizorska institucija mora obebediti da njeno osoblje bude kompetentno,
sposobno i odgovorno kako bi se pomoglo ostvarivanje cilja da se efikasan revizijski rad
obavlja u skladu sa medunarodnim standardima i pozitivnom evropskom praksons.

10.V'rhovna revizorska institucija treba razviti tebnickn i profesionalnu strucnost svog
osoblja krog obrazovange i obukn.

11.V'rhovna revizorska institucija  se treba usredsrediti na razvijanje visokokvalitetnib i
efikasnih upravnih (internib) sistema kontrole u institucijama podyrgnutim revizuj.

Izwor: http:/ /www.ocecd.org/ sigmaweb
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Revizija javnog sektora je drzavna funkcija, koja se, po pravilu, ne moze preneti na
komercijalno preduzece za pruzanje revizorskih usluga. Da bi drzavni organ revizije mogao
1spuniti svoju funkciju 1 obezbeditt kontrolu, transparentnost 1 odgovornost u upravljanju javnim
finansijama 1 drzavnom imovinom, neophodno je da ima:

a) ustavno definisanu pozicijn vrhovnog, nezavisnog i samostalnog organay

b) zakonom uredjen postupak osnivanja, definisanu nadlesnost i organizaciju;

¢) Strucan i profesionalno osposobljen revizorski kadary

d) primenjene medjunarodne revizorske standarde, a oblast revizije javnog sektora, u
postupcima i revizorskin radnjama.

Primarna uloga revizije nije sankcija ve¢ preventiva i unapredjenje rada subjekta revizije.
Medjutim, to ne iskljucuje u potpunosti mogucnost vodjenja prekrsajnih ili krivicnih postupaka
od strane organa revizije, kada u toku vrsenja revizije dodje do saznanja da ,,postoji osnovana
sumnja da je 1zvrseno krivicno ili neko drugo kaznjivo delo®.

Ovako definisana pozicija ovog organa, podrazumeva visenje kontrole sa Sirokim
ovlascenjima, ali bez mogucnosti direktnog sankcionisanja.

Vrhovni nacionalni zakonodavni organ (Skupstina), konstituisan kao predstavnicko telo
od izabranih poslanika, nije u moguc¢nosti kvalitetno obaviti kontrolu upravljanja 1 trosenja javnih
sredstava, ukoliko ne raspolaze sa nalazima vrhovnog organa drzavne revizije, koji treba da im
kompetentno, stru¢no 1 nepristrasno pomognu prilikom izjasnjenja o zavrsnom racunu drzavnog
budzeta.

4.2, Medjunarodni revizorski (INTOSAI) standardi”

Medjunarodna organizacija za koordinaciju razvoja revizije rashoda — MOVRI (izvorna
skracenica za INTOSAI) nastala je kao nezavisna, nepoliticka, autonomna asocijacija najvisih
nacionalnih institucija drzavne revizije (SAT)”.

Cilj osnivanja asocijacije bila je Zelja predstavnika nacionalnih vrhovnih revizorskih
institucija da se razmenom iskustava 1 standardizacijom postupaka postighe veca efikasnost u
vrsenju revizije javnog sektora.

Koordinirano delovanje nacionalnih revizorskih institucija, razmena iskustava 1 razvoj
revizorskih standarda (na nacionalnom 1 medjunarodnom nivou) postali su osnov delovanja
INTOSAI-a.

Rezultat takve aktivnosti su INTOSAI standardi revizije, kojima se daju uputstva o
osnovnim principima profesionalnog 1 licnog ponasanja koje revizor treba da primeni pri
planiranju, izvrsenju 1 izvestavanju.

Standardi INTOSAI-a, usvojeni su na XIV kongresu oktobra 1992. godine, u
Washingtonu, a sacinio ith je Komitet za standarde revizije. Prethodno je Upravni odbor za
standarde revizije odobrio ove standarde na svojoj 35. sednici u Washingtonu, oktobra 1991.
Standardi su dopunjeni na XV kongresu 1995. godine, u Kairu.

28 http:/www.intosai.org/
2 B. Vitorovié, "Revigija javnib rashoda u svjetskoj teorsji i praksi i potreba a njenim uvodjenjens u SRJ", str. 53.
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INTOSALI standardi revizije nisu strogo obavezni za drzave clanice ove asocijacije vec
predstavljaju osnov za donosenje nacionalnih revizorskih standarda, ostavljaju¢i moguénost da ih

drzava clanica direktno primeni u svojim procedurama.
Revizorski standardi INTOSAI-a su:

» uputstva za rad revizije, stedstvo kojim se meti kvalitet revizije, garancija da je
revizija uradjena profesionalno, strucno 1 pravilno.

» nastali su kao iztaz potreba za ujednacavanjem revizorske prakse, primenom
jednoobrazne procedure 1 pravila u revizijama drzavnih 1 korporativnih subjekata

revizije.
4.3. Revizija u javnom sektoru

Osnovna podela revizija javnog sektora prema INTOSAI standardima je podela na
revizije:

» Pravilnosti ~ (regularnosti, zakonitosti) — revizija finansijske tacnosti (regulatity
audit);

» Uspesnosti (revizija ucinaka — ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti) — revizija
performansi (performance audit).

a) Revizija pravilnost;”’ obuhvata:

» potvrdivanje finansijske odgovornosti subjekata koji podlezu reviziji, ukljucujuci
ispitivanje 1 procenjivanje finansijskih dokumenata 1 iznosenje misljenja o
finansijskim izvestajima;

» provera finansijske odgovornosti drzavne uprave u celini;

» teviziju finansijskih sistema 1 transakcija, uklju¢ujuci procenu uskladenosti s
primenjenim zakonima 1 propisima

» reviziju funkcija interne kontrole i interne revizije;

» teviziju ispravnosti i celishodnosti upravnih odluka koje su donete unutar
subjekata u kojima se revizija obavlja;

» izvestavanje o svim drugim pitanjima koja se pojavljuju ili se odnose na reviziju, a
VRI smatra da to treba objaviti.

Postoje dva oblika revizije pravilnosti: ”’
1. Revizija sa potvrdom (attestation audit) — finansijska revizija.

» Ovom vtstom revizije nastoji se utvrditi ,ta¢nost podataka sadtzanih u
finansijskim 1zvestajima. Svrha joj je da proceni da li korisnici tih izvestaja mogu

30 Tacka 39. INTOSAI standarda. Standarde izdao Odbor za standarde revizije na XIV-om Kongresu INTOSAI-a 1992. God. u
Vasingtonu, SAD; dopunjeni na XV-om Kongresu INTOSAT-a 1995. god. u Kairu, Egipat.
31 M. Andri¢, B. Krsmanovi¢, N. Calija, D. Kulina: Revizija javnog sektora, Subotica 2007. god. str. 75
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imati razumno uverenje da oni pravilno oslikavaju finansijsku aktivnost 1 stanje
entiteta®.

2. Revizija saglasnosti (compliance audit)

» Ova vrsta revizije tezi da ,indentifikuje slucajeve nezakonitih i nepropisnih
transakcija. Svtha takve revizije je da utvrdi da li je ili nije revidirani subjekat
pravilno ispunio svoje obaveze i odgovornosti*.”

» Revizija saglasnosti — ,,ukljucuje proveravanje pojedinacnih transakcija nakon sto
se dogode da bi se dobilo uverenje da su te transakcije u skladu sa zaknom,

. . v ., .. 3
pravilno odobrene 1 podrzane odgovarajucom dokumentacijom®. 3

b) Savremen pristup reviziji pored revizije pravilnosti (zakonitosti) obuhvata primenu
revizije uspeha, * odnosno "3 e" revizije — efikasnosti, efektivnosti i ekonomic¢nosti.

> Revizija ekonomicnosti - ispitivanje delovanja subjekta revizije u delu
minimizovanja troskova, odnosno provera da li odabrana sredstva ili nabavljena
oprema predstavljaju najekonomicniji nacin trosenja drzavnog novca;

» Revizija efikasnosti kotiscenja ljudskih, finansijskih i drugih resursa, ukljucujuci
ispitivanje informacionih sistema. Proverava se da li su ostvareni ciljevi u
obavljanju poslova uz minimalno ulaganje sredstava. Provera da li su ovi ciljevi
ostvareni na najracionalniji nacin, tj. da li su sa minimumom ulaganja postignuti
optimalni rezultati;

» Revizija efektivnosti - proverava se u kojoj su meri ostvareni planirani ciljevi.
Ispitivanje ostvarenth rezultata u odnosu na definisane ciljeve, zadatke, strategiju,

politiku, programe 1 planove subjekata revizije.

Razlika izmedju revizije pravilnosti i revizije uspeha:

» osnovna razlika sadrzana je u cilju tevizije 1 metodima izvodjenja revizije. Revizija
uspeha je fleksibilnija kada je u pitanju 1zbor predmeta revizije, ciljeva, metoda 1
oblika izvestavanja;

» revizija uspeha trazi vedi stepen znanja drzavnih revizora i sloZenija je u fazama
planiranja 1 1zvodjenja;

» za teviziju pravilnosti postoje unapred utvrdjeni kritetijumi, a kod revizije uspeha

svaka nacionalna vrhovna revizorska institucija mora uspostaviti svoje kriterjjume.

32 Tbid., str. 75 -78
33 Ibid., str. 77
34 T'acka 40. INTOSAI standarda.
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Tabela 3: Razlika izmedju revizije pravilnosti i revizzje uspeha

ASPEKT REVIZIJA USPEHA REVIZIJA PRAVILNOSTI
Svrha Proceniti da li je revidirani subjekt uspesan — Proceniti da li racuni daju fer i
istinit prikaz;. stanja
Fokus na Organizaciji — programn i njihovim Raclunovodstvent sistem i
aktivnostima upravljalke sisteme
Akademska osnova u Ekonomijz, politickim nankama, Racunovodstvo
sociologzyi itd.
Metode Razlicite od projekta do projekta Manje — vise standardizovane
(prirucnici imaju ogranicen Inacay) (prirucnici iman veliki Inacay)
Kriterijumi procene Vise subjektivniy Mange subjektivni
Unikatni kriterijumi 3a individualne Standardizovani kriterjumi
revigije prikladni 3a sve reviije
Izvestaji Promyenjive strukture i sadriaja; Manpe vise standardizovan:
Publikuju se na ad hock osnovi Redovno se objavljuju

4.4. Ciljevi eksterne revizife javnog sektora

Uloga revizije u javnom sektoru veoma je vazna jer se njome parlament 1 gradani redovno
uveravaju u kvalitet izvestaja o troSenju novca poreskih obveznika, kao 1 o upravljanju imovinom
1 obavezama koje spadaju pod javnu kontrolu.

Potreba za kvalitethom kontrolom raspolaganja javnim sredstvima 1 drzavnom
imovinom, javila se sa vecim znacajem javnog sektora. Primena revizorskih standarda treba da
kroz pravilno finansijsko izvestavanje ponudi objektivni prikaz finansijskog polozaja 1 rezultata
poslovanja subjekata revizije.

Osnovni ciljevi revizije su:

» da se ispita da li je pravilno primjenjen zakon u pogledu upotrebe drzavnih
stedstava; podrazumeva ispitivanje dokumenata, isprava, izvestaja 1 drugih
informacija u pogledu uskladenosti iskazanth primanja 1 1zdataka u odnosu na
propise o budzetskom sistemu, odnosno uskladenost finansijskih izvestaja,
transakcija, obracuna, analiza 1 evidencija u odnosu na merodavne finansijske
propise (finansijska kontrola);

» da se otkriju nepravilnosti u primeni budzetskih i drugih finansijskih propisa;
podrazumeva ispitivanje pravilnosti poslovanja subjekta revizije u odnosu na
imperativne propise kojima je uredena njthova nadleznost, odnosno ovlascenja
(kontrola zakonitosti poslovanja);

» da se ispita racionalnost i kotisnost trosenja dtzavnog novca; podrazumeva
kontrolu svrsishodnosti radi davanja ocene da li su sredstva od strane subjekta
revizije upotrebljena u skladu sa nacelima ekonomije, efikasnosti 1 efektivnostt
kao 1 u skladu sa planiranim ciljevima.

» da se iztaze misljenja o tome da li su finansijski izvestaji po svim bitnim
pitanjima sastavljeni u skladu sa utvrdjenim okvirom za finansijsko izvestavanje
(kontrola sistema finansijskog upravljanja).
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Cilj revizje nije ogranicen samo na kontrolu zavrsnog racuna, tj. potvrdu da su godisnji
obracuni drzavnih prihoda 1 rashoda korektno proknjizeni 1 da je on korektno prikazan u

zavrsnom racunu budzeta. Cilj revizije je da utvrdi da li su:

> utvrdjeni projekts, politicki programi i delatnosti organa vlasti i javnih preduzeia kao 7 posebnih
Sfondova koji se finansiraju javnim sredstvima, bil uspesniy
» i da li su realizovani uz; najmange moguée finansijske troskove i upravno-tehnicki utrosak.

Medjunarodni standardi revizije odredjuju da je cilj revizije da omoguci revizoru da izrazi
misljenje o tome da li su finansijski izvestaji, po svim bitnim pitanjima, sastavljeni u skladu sa
indentifikovanim okvirom za finansijsko izvestavanje. >’

Zadatak revizije je da potpuno 1 tacno informise gradjane o tome da li se javna sredstva
koriste u skladu sa propisima 1 da li su organi koji upravljaju javnim sredstvima ostvarili ciljeve
koji su planirani 1 za koje su budzetom opredjeljena sredstva. Stoga je revizija javnih rashoda
jedan od glavnih instrumenata kojima se podize odgovornost nosilaca javnih ovlaséenja 1 podize
poverenje javnosti u javni sektor.

35 http:/ /www.ifac.org
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5. DRZAVNA REVIZIJA

5.1. Pojam, nadleZnosti i uloga drZavne revizije

Pod pojmom drzavne revizije (eng. Governmental auditing, state auditing), prema
Priru¢niku za rad drzavnih revizora, podrazumeva se postupak ispitivanja 1 ocenjivanja
finansijskih 1zvestaja 1 finansijskih transakcija jedinica drzavnog sektora 1 jedinica lokalne
samouprave, pravnih subjekata koji se u celosti finansiraju iz budzeta ili su u veéinskom
vlasnistvu drzave ili jedinica lokalne samouprave. Sprovodi se u skladu sa standardima
Medunarodne organizacije vthovnih reviziorskih instituctja (INTOSAI revizijski standardi), 1 sa
Kodeksom profesionalne etike drzavnih revizora.”

Vthovne drzavne revizije duzne su da prilikom organizovanja, planiranja, izvodenja i
1zvestavanja postuju standarde revizije jer se to zahteva zakonom, propisima 1 ugovorom. Sve
javne finansijske operacije, bez obzira na to da li se 1 kako one odrazavaju na drzavni budzet,
trebaju biti podvrgnute drzavnoj reviziji. Trosenje finansijskih sredstava treba da se zasniva na
nacelu uspostavljene budzetske ravnoteze.

Vthovna dr7avna revizija treba:”

- da bude osnovana od strane Skupstine, njoj podredena i odgovorna;

- daje nezavisna (i njeni clanovi treba da su nezavisni);

- da ima 1 finansijsku nezavisnost;

- dajednom godisnje podnese izvestaj Skupstini.

Drzavna revizija obavlja se u ime 1 za racun drzave. Obavljaju je vrhovne revizorske
institucije. Delokrug 1 podrucje rada uvek se propisuje zakonskim ili blize nekim drugim opstim
aktom.

5.2.Pretpostavke za efektivno funkcionisanje drZavne revizije

Kako bi zadatak drzavne revizije bio uspesno ispunjen, neophodno je zadovoljiti
odredene kriterijjume. Reviziju treba obavljati nezavisno, bez ikakvih pritisaka ili uplitanja onih

kojih se rezultati revizije ticu.

5.2.1. Nezavisnost

Nezavisnost drzavnih revizija je jedan od najvaznijih elemenata Limske deklaracije 1
INTOSALI revizijskih standarda. Prema nacelima Limske deklaracije,3 b koja je temeljni dokument
svih vthovnih revizorskih institucija, revizija nije sama sebi svrha, nego je sastavni deo uredenog
sistema Ciji je cilji ispravljanje odstupanja od prihvacenih standarda 1 krSenje nacela zakonitosti,
delotvornosti, korisnosti 1 stedljivosti. U Limskoj deklaraciji INTOSATI je jasno utvrdio da:

— drzavne revizije mogu ispuniti svoje zadatke objektivno 1 efektivno, samo ako su

nezavisne od subjekta revizije 1 zastiCene od spoljasnjih uticaja,

36 S, Krasi¢, 1. Pernar, B. Coh Mikulec, Temeljne pretpostavke drzavne revizije, DrZzavna revizija, Zagreb 2009, str. 65

37 Leko V. (2004) Metodologija budsetskog racunovodstva, Ekonomski institut, Beograd, str. 185

38 Limska deklaracija je usvojena 1977. godine na Kongresu medunarodne organizacije vthovnih revizorskih institucija, odrzanom
u Limi, Peru
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— drzavne revizije, iako ne mogu biti apsolutno nezavisne jer su deo drzave kao celine, u
ispunjavanju svojih zadataka trebaju posedovati funkcionalnu 1 organizacionu
nezavisnost.

Nezavisnost vrhovnih revizorskih institucija moze se meriti u smislu postovanja
funkcionalne, operativne 1 finansijske nezavisnosti. Sto se institucija drzavne revizije tice,
osnovna gledista nezavisnosti kao $to je opisano u Limskoj deklaraciji odrazavaju se u njenom
pravnom okviru. Stoga je postojanje institucija dtzavne revizije u svim zemljama ustavna i/ili
zakonodavna kategotija. Vrthovne revizorske institucije i njihovi revizori moraju ustavom i/ili
zakonom osigurati nezavisnost, kako od subjekata koje revidiraju tako i1 od zakonodavstva 1
izvrsne vlasti. Za nezavisnost Vrhovne revizorske institucije vazno je da izvrsna vlast nema
ovlaséenje da usmerava Vrhovne revizorske instituciju u vrienju njenih zadataka.”

Posebno je vazna samostalnost u odlucivanju. Nezavisnost se nadalje ¢uva kroz
osiguranje nezavisnog statusa drzavnih revizora kao 1 na zadovoljavanje zahteva koji se odnosi na
izbegavanje svake mogucnosti da obavljanje revizije bude predmet ,nedolicnog” uticaja (npr.
zabranjeno aktivno c¢lanstvo u pojedinim politickim partijama).

Takode jedan od temeljnih nacela Limske deklaracije, koji se tice finansijske nezavisnosti,
navodi da drzavnim revizijama treba osigurati sredstva za ispunjavanje ovlas¢enja koja su im
dodeljena.

5.2.2. Profesionalne revizijske vestine — kompetentnost

Revidiranje je profesija koja obuhvata sirok raspon tehnickih vestina, zavisno od vrste 1
subjekta revizije. Tek manji broj revizora poseduje sve vestine koje bi drzavnoj reviziji bile
potrebne u svom radu. Za reviziju je vazno da revizijski tim poseduje sva potrebna znanja i
vestine. Kada drzavna revizija revidira finansijske izvestaje nekog subjekta, revizijski tim mora
imati strucno osposobljenog finansijskog revizora. U nekim bi zemljama to znacilo posedovanje 1
neke vrste sertifikata, tj. ovlas¢enja 1 odredenog prakticnog iskustva. Ako pak drzavna revizija
revidira neki drzavni informacioni sistem, revizijski tim treba da ukljuci revizore s informatickim
znanjima 1 iskustvom u revidiranju takvih sistema. Bez obzira na razlike u kvalifikacijama, od
drzavnih revizora se uvek ocekuje da su to osobe sa nadprosecnim znanjem, sposobnostima,
iskustvom 1 izrazenim moralnim kvalitetima, kao 1 da se konstantno dodatno edukuju 1 strucno
usavriavaju.”

Takode od velikog je znacaja 1 angazovanje spoljnih revizorskih firmi, revizorskih
strucnjaka za obavljanje onih poslova za koje niko od zaposlednih revizora u drzavnoj reviziji
nema odgovarajuca znanja i vestine. Medutim, drzavna revizija 1 od spoljnih konsultanata treba
da zahteva pridrzavanje standarda objektivnosti, nezavisnosti 1 izbegavanje sukoba interesa.

3 Tacke 53-80. INTOSALI Standarda revizije
408, Krasi¢, L. Pernar, B. Coh Mikulec, Temeljne pretpostavke drzavne revizije, Drzavna revizija, Zagreb 2009, str. 77
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Prilog 2. Obudéavanje revizora u Svedskoj

Swe vrhovne institucije 3a reviziin moraju mnogo ulagati u obukn kako bi se obexbedilo da
se nanja revizora redovno dopunjavaju i ispunjavaju potrebe razlicitih revizorskib adataka.
Godine 1998., Svedska Driavna kancelarija za reviziin (SNAO) je preradila i uvela novi
program a razvijanje sposobnosti osoblja u odjelu 3a finansijsku revizin.

Programom se definise dugorocna strategija obucavanja nz; organizovanje "postepenog” kursa
obuke kojim se sukcesivno podise stepen sposobnosti, dok se, u isto vreme, paliivo izabranim
revizorskim adacima obegbeduje prakticno iskustvo. Sva obuka se asniva na profiln sposobnosti
za svakog pojedinca, ustanovijenom putem ftestova, u kojem se opisuje kako ta osoba ispunjava
sabteve raglicitih reviorskih adataka. Obulavanje obubvata podruga kao Sto su revigia,
racunovodstvo, uloga revigora, vladina administracija, proces definisanja budZeta, informacijska
tehnologija, finansijsko upravljanje, te javno i komerczjalno pravo.

Natkon toga se 3a svaku osobu stvara plan ra3vijanja sposobnosti, cime se definisu potrebe
za dodatnom obukom i prakticnim iskustvom. Postoje tri nivoa obulavamja: osnovno, dodatno i
specijalisticko obrazovange. Potreban je i samostalni rad igvan nobicajenog radnog vremena. Osnovni
kaursevi obubvataju 80 sati godisnje u trajanju od pet godina i pokrivaju, prema potrebi, svakn od
tema navedenth u profilu. Dodatno obrazovanje obubvata 40 sati godisnje nakon prvib pet godina.
Specijalistickim obrazovanjem se ispunjavaju potrebe u odredenim podruijima kao sto je revizija I'T
sisterna i raiunovodstva, te se dopunjavaju kursevi osnovnog i dodatnog obrazovanja.

Testovi se koriste na kraju svake faze kako bi se obezbedilo da revizor poseduje detaljno
snanje o revigyi i dravnom ralunovodstvn. Uspesnim polaganjem testova dolazi se do siusbenog
potvrdivanja revizora. Testovi su razvijeni uz pomoi Svedskog Udrugtenja oviaséenih revizora,
najnacajnijeg ndrusenja privatnih reviora. Predavaci i materijal za obukn su u velikoj meri
prenzeti od organizacija izvan SNAO-a

5.2.3. Duina painja

Revizor 1 Vrhovna revizorska institucija moraju raditi sa duznom paznjom 1 brinuti se o
saglasnosti sa revizorskim standardima INTOSAI Duzna paznja je potrebna pri planiranju,
specifikaciji, sakupljanju 1 procenjivanju dokaza, te u izvestavanju, nalazima, zakljuccima 1
preporukama.

5.3. Definicija drZavnog revizora

Revizija je aktivnost koju obavlja lice koje ima zvanje drzavnog revizora, u postupku
kontrole finansijskog poslovanja javnog sektora.

Revizor (revizor, lat. — ispitiva¢, racunoispitivac) je strucno lice koje je, na osnovu
zakona, ovlasceno da vrsi reviziju poslovanja subjekata revizije. Pored poznavanja pravila struke,
revizor mora znati 1 svoja prava 1 obaveze na osnovu postojecih propisa 1 raspolagati visokim

moralnim kvalitetima."

41 8. Kukole¢a, Organizacioni poslovni leksikon igraza, pojmova i metoda, Zavod za ckonomske ekspertize, Beograd, 1990. str. 320
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Revizija finansijskih izvestaja zahteva od lica koja se bave javnhom revizijom strucne 1
eticke kodekse, koji se utvrdjuju posebnim pravilnikom za polaganje ispita za sticanje zvanja
drzavni revizor i ovlagéeni drzavni revizor i etickim kodeksom revizora.”

Navedenim pravilnikom se propisuju uslovi za sticanje 1 oduzimanje revizorskih zvanja,
organizovanje 1 sprovodenje ispita za revizorska zvanja i 1zdavanje sertifikata za revizorska zvanja
1 utvrduje program obuke 1 nacin polaganja ispita za sticanje zvanja drzavni revizor 1 ovlaséeni
drzavni revizor.”

Eticki kodeks drzavnih revizora 1 drugih zaposlenih u Drzavnoj revizorskoj instituciji
blize ureduje eticka nacela, opsteprihvacena pravila ponasanja i profesionalne standarde kojih su
duzni da se pridrzavaju funkcioneri, drzavni revizori 1 drugi zaposleni u Drzavnoj revizorskoj
instituciji (drzavni revizori i drugi zaposleni).*

Od drzavnih revizora 1 drugih zaposlenih se zahteva da postuju eticka nacela, pravila
ponasanja 1 profesionalne standarde utvrdene ovim kodeksom 1 to: integritet, postenje,
nezavisnost, objektivnost 1 nepristrasnost, politicku neutralnost, sprecavanje sukoba interesa,
povetljivost informacija, kompetentnost i profesionalno ponasanje.”

Revizor mora imati sposobnosti tumacenja 1 povezivanja dokaza u cilju valjane ocene
dokaza 1 formiranja nepristrasnog stava. Revizor pored osnovnog akademskog obrazovanja u
vecini drzava mora steci 1 dodatne kvalifikacije koje se realizuju kroz polaganje revizorskog ispita

(licenciranje).
5.4.Razlika imedju drZavne i komercijalne revizije

Kao najznacajnije razlike izmedju drzavne 1 komercijalne revizije mogu se navesti sledece:

1) Za razliku od komercijalne, drzavna revizija nema klijenta koji ga je angazovao,

vec subjekta revizije kojeg sama odredjuje 1 shodno sopstvenoj proceni podvrgava
procesu kontrole.

2) Drzavna revizorska institucija svoja zakonom ustanovljena ovlas¢enja koristi u
javnom interesu, za razliku od komercijalne revizije, koja nastaje po principu
angazovanja od strane klijenta s kojim se uspostavlja ugovorni, obligaciono-
pravni odnos.

3) Drzavna revizija se ne ostvaruje na inicijativu kontrolisanog subjekta, ve¢ po
sopstvenoj proceni vrhovnog revizorskog organa. Instituctja, po standardima
INTOSAI-a,* ne prihvata naloge za revizije ni od strane drugih drzavnih organa,
ni od strane skupstine.

4) Komercijalna revizija se visi u interesu narucioca revizije — fizickog ili pravnog
lica, uz prethodno uspostavljeni obligacioni odnos, a drzavna revizja u javhom
interesu 1 za potrebe predstavnickog tela — skupstine.

Komercijalna revizija se obavlja na osnovu ugovora, koji je obveznik za reviziju
duzan da zakljuci sa preduzecem za reviziju. Revizija redovnih godisnjih

finansijskih izvestaja obavezna je za velika 1 srednja pravna lica, kao 1 za mala

42 INTOSALI zajednica usvojila je 1992. godine Fiticki kodeks revizora javnog sektora.

4 Clan 1. Pravilnika o programu i nadinu polagania ispita za sticanje zvanja drZavni revizor i ovlaceni drzavni revizor

# Tacka 1. Btickog kodeksa za drzavne revizore i druge zaposlene u DrZzavnoj revizorskoj instituciji (,,Sl. glasnik RS®, br.
44/2009)

4 Tbid., tacka 4.

46 Clan 60. Lima deklaracije.
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pravna lica koja javnom ponudom izdaju hartije od vrednosti ili ¢ijim se hartijama
trguje na organizovanom trzistu hartija od vrednosti."

5) Komercijalna revizija stimuliSe menadzere da viSe paznje posvete efikasnosti
racunovodstvenih sistema 1 kvalitetu racunovodstvenih informacija, jer su svesni

da ¢e biti izvriena eksterna revizija.”
5.5.Ogranicenja i koristi koje se o¢ekuju od drZavne revizije

Drzavna revizorska institucija 1ima pravo 1 obavezu da, putem obavljanja
revizije poslovanja pojedinih drzavnih organa - budZetskih korisnika, ostvari potpuni uvid u to
poslovanje, utice na poboljsanje efektivnosti, efikasnosti 1 ekonomicnosti (3E faktori poslovanja),
1 0 tome na odgovarajuci nacin upozna zainteresovana (nadlezna) lica.

Koristi koje drustvo ocekuje od drzavne revizije mogu se sistematizovati na sledeci
nacin:

1. DrZzavna revizija treba da je u potpunosti institucionalizovana, kako ne bi postojale
nikakve dileme u pogledu legitimiteta ili legaliteta njenog rada.

2. Obaveza obavljanja revizije finansijskih izvestaja drzavnih organa treba da
doprinese povecanju njithovog kvaliteta, pouzdanosti 1 medusobne uporedivosti,
odnosno da posredno doprinese vecem kvalitetu finansijskog izvestavanja drzavnih
organa u celini.

3. Obavljanjem revizije poslovanja drzavnih organa posredno se poboljasava zakonitost
njthovog poslovanja, te efektivnost, efikasnost 1 ekonomicnost, sto se direktno
odrazava na racionalizaciju javne potrosnje na drzavnhom nivou.

4. Revizorske izvestaje potrebno je dostavljati nadleznim drzavnim organima, a godisnji
1zvestaj o radu drzavne revizije podnosi se skupstini, ¢ime se u potpunosti ispunjava
zahtev za transparentnoscu trosenja budzetskih sredstava.

5. Misija drzavne revizije realizuje se u skladu sa: propisima, standardima,
opsteprihvacenim  nacelima, metodama 1 principima, etickim zahtevima 1
specificnostima revizijskog okruzenja.

6. Institucija bi trebala da ostvaruje intenzivnu stru¢nu i svaku drugu saradnju sa
profesionalnim asocijacijama revizora.

7. Institucija treba da edukuje kadar za obavljanje drzavne revizije, u saradnji

sa profesionalnom asocijacijom racunovoda 1 revizora.
Ogranicenja drzavne revizije najcesce mogu biti 1 jesu posledica:

1) nacina odabira 1 koriS¢enja uzoraka;

2) obavljanja revizije u wuslovima koriscenja savremenog kompjuterizovanog
racunovodstvenog informacionog sistema;

3) revizijskih i drugih relevantnih rizika’; 1

4) materijalnosti (vaznosti) 1 relevantnosti prikupljenih dokaza.

47 Clan 37. Zakona o ra¢unovodstvu i reviziji (“Sl.glasnik RS” br. 46/2006, 111/2009 1 99/2011 - dr. zakon)
48 M. Andri¢, B. Krsmanovi¢, D. Jaksi¢: Revigija-teorija i praksa, Ekonomski falkutet, Subotica 2007, str. 22
49 Majstorovi¢ A., Rizici javne uprave, Revija za bezbednost, br. 11/2008, Beograd, str. 17-21
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Nacin odabira i1 koris¢enja uzoraka

Revizija je zasnovana na uzorcima, jer bi ispitivanje svih promena — transakcija zahtevalo
suvise vremena 1 bilo veoma skupo. Moze se reci da je potpuno ispitivanje najcesce nepotrebno,
jer je cilj revizije da prikupi dovoljno pouzdanih dokaza koji ¢e revizoru omoguciti da 1zrazi svoje
misljenje. Medutim, u veoma retkim slucajevima (kada su pozicije izuzetno znacajne po vrednosti
ili nisu preterano zastupljene, a podlozne su greskama 1 spekulacijama) revizor ¢e odluciti da
ispita celu populaciju.”

Posto se revizija zasniva na uzorcima, u vezi sa tim javlja se rizik koris¢enja uzorka
(Sampling Risk). To je rizik koji postoji zbog moguénosti da zakljucci, zasnovani na rezultatima
ispitivanja uzorka, budu razliciti od zakljucaka do kojih bi revizor dosao da je sproveo postupke
revizije nad celokupnom populacijom 1 to je zaista jedno od osnovnih ogranicenja revizijske
profesije. S tim u vezi, u razmatranje je uveden pojam Zfolerantne greske. To je maksimalna greska u
populaciji koju je revizor spreman da prihvati. Revizor prilikom kreiranja postupaka revizije
treba da odredi odgovarajuce nacine za izbor uzorka, kako bi pribavio revizijski dokaz za
postizanje ciljeva revizijske provere.

Medutim, ovaj zahtev u praksi nije nimalo lako na adekvatan nacin sprovesti
Uzorkovanje u reviziji moze biti statisticko 1 nestatisticko. Statisticko uzorkovanje (u praksi
znatno vise zastupljeno) se zasniva na zakonima verovatnoce, dok se kod nestatistickog
uzorkovanja revizor oslanja na svoj subjektivni sud pri odredivanju velicine uzorka 1 vrednovanju
rezultata. Zbog toga kod nestatistickog uzorkovanja uvek postoji latentna moguénost da revizor
ne odabere reprezentativni uzorak. Medutim, oba pristupa, ukoliko su pravilno dizajnirana mogu
1 treba da daju efektivne rezultate, a osnovna razlika je u tome sto statisticko uzorkovanje
omogucava revizoru merenje rizika uzorkovanja, tj. omogucava bolje sagledavanje
reprezentativnosti uzorka u odnosu na populaciju.

Revizor ima veliku slobodu u primeni uzorkovanja. Medutim, svaka sloboda
podrazumeva 1 odredenu odgovornost. U ovom slucaju, odgovornost revizora u pogledu odabira
uzorka je najmanje dvostruka. S jedne strane, odgovoran je prema vaznom drzavnom organu,
koji ocekuje da ¢e posao biti obavljen: savesno, strucno, odgovorno i u skladu sa relevantnim
profesionalnim zahtevima. Sa druge strane, revizor treba da ima posebnu odgovornost prema
Drzavnoj revizorskoj instituciji u kojoj je zaposlen, ali 1 prema revizijskoj struct uopste. Ako
revizor uspe na adekvatan nacin da odgovori ovim izazovima, moze se konstatovati da je uspeo
da preovlada ogranicenja koja uzorkovanje po prirodi stvari podrazumeva.

Obavljanje revizije u uslovima koris¢enja savremenog kompjuterizovanog
racunovodstvenog informacionog sistema

Poslovanje velikih (drzavnih) sistema u danasnjim uslovima nezamislivo je bez
savremenog kompjuterizovanog racunovodstvenog informacionog sistema. Odgovornost za
kreiranje, organizactju 1 rad tog sistema snosi rukovodstvo, a revizori moraju biti spremni da
obave kvalitenu reviziju u takvim uslovima. Da bi to mogli na kvalitetan nacin da obave 1 da

30 Populacija je celokupan niz podataka iz kojeg se bira uzorak i o kojima revizor Zeli da donese zakljucke, pri ¢emu moze biti
podeljena na stratume ili delove, gde se svaki stratum posebno ispituje. Medunarodni standardi i saopstenja revigije, nveravanja i etike ,
str. 174
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odgovore tom profesionalnom izazovu, revizori moraju potpuno razumeti kompjuterizovani
mformacioni sistem 1 sve relevantne politike 1 postupke organa u kome obavljaju reviziju.
Ciljevi revizije su obi¢no isti za svaku reviziju, ali se u uslovima razvijenog

kompjuterizovanog informacionog sistema paznja obavezno mora usmeriti na:

> Tragove transakcija. Pojedini kompjuterizovani informacioni sistemi su kreirani tako da
transakcijski (revizijski) trag moze postojati samo u odredenom periodu, sto bi revizor
svakako trebao da zna. Ukoliko proceni da relevantni trag nije u datom momentu
dostupan, moze zahtevati od lica odgovornih za kompjuterizovani informacioni sistem
da izvrse njegovu potpunu ili delimicnu rekonstrukciju.

» Razdvajanje  funkcija. Mnogi kontrolni postupci  su  najcesce  objedinjeni u
kompjuterizovanom informacionom sistemu, a revizor bi trebao da bude u stanju da ih
potpuno razgranici. Da bi to mogao, mora do detalja poznavati organizacionu strukturu
kompjuterizovanog informacionog sistema, nacin funkcionisanja, nivoe pristupa 1 dr.
Ukoliko mu pojedini detalji u vezi sa tim nisu dovoljno jasni, trazi¢e od odgovornih lica
dodatna pojasnjenja.

> Moguinost postojanja gresaka i nepravilnosti. Moze postojati mogucnost neovlaséenog ptistupa
pojedinim podacima ili cak menjanja podataka bez ikakvog vidljivog traga. Ovakva realna
mogucnost predstavlja veliko ogranicenje za revizora i zbog toga on mora najvise
vremena posvetiti upravo ovoj oblasti jer je ona veoma podlozna greskama,

spekulacijama, pa 1 kriminalnim radnjama u najsirem smislu.

Zbog svojih dobrih karakteristika savremeni kompjuterizovani informacioni sistemi imaju
velike prednosti u odnosu na rucno vodeno knjigovodstvo 1 zbog njih su 1 ustrojeni u najvecem
broju danasnjih preduzeca. Medutim, upravo iz tih karakteristika proistice mogucnost odredenih
gresaka, prevara, pa Cak 1 kriminalnih radnji. Od drzavne revizije ocekuje se da ith uoci 1 istakne u

revizorskom izvestaju.
Materijalnost prikupljenih dokaza

Materijalnost je jedan od osnovnih koncepata u reviziji uopste, pa tako 1 u drzavnoj
reviziji, koji bi trebalo da obezbedi razumno uverenje da u finansijskim izvestajima nema gresaka
od materijalnog znacaja.

Informacija je materijalno znacajna ako bi njeno izostavljanje ili pogresno prikazivanje
moglo uticati na ekonomske odluke koje b1 korisnici doneli na osnovu finansijskih izvestaja.

Kako revizija treba da obezbedi da se, nakon prikupljanja 1 ocenjivanja revizorskih
dokaza 1 sprovodenja revizorskih postupaka, stekne razumno uverenje da finansijski izvestaji ne
sadrze znacajne greske, revizor Ce biti prinuden da klijentu sugerise korekciju finansijskih
izvestaja, ukoliko ustanovi da pojedine pozicije sadrze znacajne (materijalne) greske ili
izostavljanja, koje bi mogle imati materijalni znacaj za finansijske izvestaje u celini.

U literaturi, a 1 u praksi, ne postojt jedinstvo stavova po pitanju koji kriterijum koristiti za
odluku o tome da li je nesto materijalno ili nije. Na osnovu slobodnog uverenja revizora, ta

odluka se najcesce krece u procentima prikazanim u sledecoj tabeli:
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Tabela 4. materijalno znaiajne greske

Procenat za koji se ocekuje da ¢e pozicija Odluka o materijalnosti
promeniti neto-dobitak
Mangje od 5% Nije materijalna
5—10% Prepusta se prosudivanjn revizora
vise od 10% Materijalna

Ukoliko se ustanovi greska u finansijskim izvestajima prethodnog perioda, ona se treba
ispraviti, jer prema MRS 8 finansijski izvestaji nisu u skladu sa MRS/MSFI** ukoliko sadrZe bilo
materijalne, bilo beznacajne greske.

Prikaz 1: Definisanje praga materijalnosti

Pravna lica koja primenjuju MRS/MSFI

definisati materijalno nacajnn u svakom pojedinacnonm

greskut u internom aktu u slucaju procenjivati da

apsolutnom ili relativnom 11 je greska materijalno
13051 nacana

Pravna lica koja ne primenjuju MRS/MSFI ]

vise od 2% menja oporezivu dobit [ gubitak

greska je materijalno snacajna nkoliko a w

Materijalno znacajne greske u finansijskim izvestajima poslovnog subjekta iz prethodnog
perioda ispravljaju se korekcijom pocetnog stanja nerasporedenog dobitka, odnosno gubitka u
periodu u kome su utvrdene. Matertjalno znacajnom greskom, smatra se greska koja pojedinacno
ili kumulativno iznosi vise od 2% od utvrdenog dobitka, odnosno gubitka pre oporezivanja.”

51 Medunarodni racunovodstveni standardi
52 Medunarodni standardi finansijskog 1zvestavanja

55 Clan 6. Pravnilnika o nacinu priznavanja i procenjivanja imovine, obaveza, prihoda i rashoda malih pravnih lica i preduzetnika
(“Sl. glasnik RS” br. 106/2006 1 111/2006 - ispr.)
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5.6. Razlozi za jaCanje drZavne revizorske institucije

Na osnovu svega do sada navedenog, stvoreni su uslovi da se istaknu razlozi za 1 protiv
brzog jacanja drzavne revizorske institucije.

Razlozi 1 zagovornici koji govore protiv brzog ustrojavanja 1 jacanja drzavne revizije su
sledeci:

1) Najmoc¢niji nosioci otpora potpunom institucionalnom regulisanju drzavne revizije su
velike medunarodne firme tzv. Velike cetvorke (Deloitte, PWC - PricewaterhouseCoopers,
KPMG, Ernst&Young). Ove firme imaju veoma veliki uticaj na internacionalnu reviziju, kako
zbog enormnog prihoda koji ostvaruju, tako 1 zbog znacajnog broja njthovih zaposlenih u
najuticajnijim medunarodnim profesionalnim asocijacijama racunovoda 1 revizora. Te firme
veoma uspesno posluju u zemljama u razvoju, koristeci upravo nedovoljno adekvatnu revizorsku
regulativu da, na ustrb kvaliteta njthovog rada 1 revizijske profesije uopste maksimiziraju
sopstveni profit.

2) Otpori uvodenju drzavne revizije postoje 1 u samom drzavnom aparatu. Delovi tog
aparata nisu odusevljeni idejom da javna potrosnja na drzavnom nivou bude potpuno
transparentna, cemu bi znacajno doprinela drzavna revizija svih drzavnih segmenata.
Ostvarenjem potpune transparentnosti poslovanja, bili bi ukinuti neformalni centri moci, a
poslovanje drzavnih organa bi bilo pod stalnom paznjom javnosti.

3) Poslednji razlog protiv, je veoma slabi uticaj koji profesionalne asocijacije racunovoda
1 revizora imaju u drustvu 1 drzavi.

Razlozi koji govore u prilog neophodnosti brzog ustrojavanja drzavne revizorske
institucije su sledeci:

1) Smanjenje javne potrosnje obaveza je svake drzave, a narocito drzave u «tranziciji»
kakva je Republika Srbija, cemu jacanje Institucije svakako treba da doprinese.

2) Sa ovim je nepostedno povezan zahtev za transparentnoscu trosenja budzetskih
stedstava 1 adekvatnog informisanja zainteresovane javnosti, sto je takode dobrim delom u
domenu drzavne revizije.

3) Ostvarivanjem nadleznosti Institucije, drzava ¢e znacajno urediti sopstvenu revizijsku
praksu u celini, u skladu sa savremenim svetskim iskustvima.

4) Poboljsace se kvalitet finansijskog izvestavanja 1 poslovanja drzavnih organa uopste,
kao 1 stepen edukovanosti pripadnika revizijske profesije.

5) Brzim jacanjem Institucije obezbedila bi se medusobna uporedivost finansijskih
izvestaja drzavnih organa 1 na taj nacin stvorili dobri preduslovi za upravljanje drzavnim
aparatom.

6) Ostvario bi se pravovremen 1 relevantan uvid u poslovanje drzavnih organa.

7) Stvorili bi se preduslovi za postedno upravljanje ljudskim resursima u budzetskom
sistemu po osnovu rezultata obavljene drzavne revizije.

Navedeni razlozi su sasvim dovoljni da nedvosmisleno opredele ka stavu da je
neophodno sto pre ojacati Drzavnu revizorsku instituciju, u ljudskim i materijalnim resursima 1
obezbediti joj siru drustvenu podrsku 1 vedi stepen autonomije.
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6. PRAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR EKSTERNE REVIZIJE U SRBI]JI

Reforma sistema javnih finansija, zapocinje donosenjem Zakona o budzetskom sistemu
1z 2002. godine, kojim se jedinstveno ureduje planiranje, priprema, donosenje 1 izvrsenje budzeta,
od republickog nivoa do lokalne samouprave. Izuzetan znacaj u ovoj, ptvoj fazi reforme, ima
uvodenje institucije trezora, koja podrazumeva konsolidovani racun na kojem se vode javna
stedstva svih budzZetskih korisnika 1 ¢ija je funkcija centralizacija upravljanja javnim rashodima.
Jedinstvenim budZetskim sistemom stvorene su pravno-institucionalne pretpostavke za
definisanje resenja u pogledu kontrole javnih rashoda, s obzirom da je obezbedena jedinstvena
budzetska nomenklatura, procedura i racunovodstvo, a narocito preglednost javnih rashoda koji
se vode u sistemu trezora.

Vec¢ u ovoj fazi razvoja zakonodavstva javnih finansija, prvi put je predvidena revizija
javnih rashoda, objedinjena u okviru funkcije kontrole budzetske inspekcije Ministarstva
finansija, koja je podrazumevala ocenu poslovanja direktnih 1 indirektnih korisnika budzetskih
stedstava 1 organizaciju obaveznog socijalnog osiguranja nad kojima se vrsi revizija, a u cilju
ocene ekonomicnosti, efikasnosti 1 uspesnosti organa 1 organizacija.

Zakon o budzetskom sistemu 1z 2002. godine predvida 1 mogucénost eksterne revizije
budZeta Republike, budZeta lokalne vlasti 1 finansijskih planova organizacija obaveznog
socijalnog osiguranja. >* S obzirom da u vreme donosenja ovog propisa nije postojalo
institucionalno resenje eksterne revizije, njegovim prelaznim odredbama je propisano da do
ustanovljavanja vrhovne eksterne revizorske institucije Narodna skupstina odlucuje o
angazovanju revizora sa odgovarajucim kvalifikacijama za obavljanje eksterne revizije zavrsnog
racuna budzeta Republike 1 organizacija obaveznog socijalnog osiguranja, kao 1 da isto ovlascenje
imaju skupstine lokalne vlasti u pogledu eksterne revizije svojih budzeta.”

Drugi korak 1 kljuéni napredak u pogledu pravnog uredenja sistema kontrole javnih
finansija, ucinjen je donosenjem Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji. Zakonom je
osnovana Drzavna revizorska institucija, uredena njena delatnost, pravni polozaj, nadleznost,
organizacija, nacin rada, kao 1 druga pitanja vezana za ostvarivanje funkcije revizije 1 prava i

obaveza njenih subjekata u postupku revizije.

6.1. Pravni okvir

Osnovna funkcija revizije jeste da obezbedi nezavisno izvestavanje o programima,
funkcijama, aktivnostima 1 delatnosti organizacija koje koriste javna sredstva, da pruzi pouzdan
uvid 1 ocenu funkcionisanja javnog sektora, radi ostvarivanja mehanizma kontrole 1 odgovornosti
javnih vlasti.

U cilju obezbedenja adekvatne kontrolne funkcije koriscenja javnih sredstava, zakon o
budZetskom sistemu’® predvida internu i eksternu reviziju. Interna revizija je aktivnost koja pruza
nezavisno 1 objektivno davanje strucnog misljenja 1 preporuka, sa svrhom da doprinese
unapredenju poslovanja organizacije; pomaze organizaciji da ostvari svoje ciljeve, tako sto

54 (;lan 71. Zakona o budZetskom sistemu ("SL. glasnik RS", br. 9/2002 i 87/2002)
55 Clan 80. Zakona o budZetskom sistemu ("SI glasnik RS", br. 9/2002 i 87/2002)
56 Zakon o budZetskom sistemu ("Sl. glasnik RS", br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012 1 62/2013 - ispr.)
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sistematicno 1 disciplinovano procenjuje 1 vrednuje upravljanje rizicima, kontrole 1 upravljanje
organizacijom.”’

Zakon predvida obavezu organizovanja interne revizije za sve korisnike javnih sredstava,
odnosno za direktne 1 indirektne korisnike budzetskih sredstava, korisnike sredstava organizacija
za obavezno soctjalno osiguranje, javna preduzeca osnovana od strane Republike Srbije, pravna
lica osnovana od strane tth javnih preduzeca, pravna lica nad kojima Republika Srbija ima
direktnu ili indirektnu kontrolu nad vise od 50% kapitala ili vise od 50% glasova u upravnom
odboru, kao i druga pravna lica u kojima javna sredstva ¢ine vise od 50% ukupnog prihoda.”
Zadatak mterne revizije je da, pored ispitivanja finansijskog upravljanja, uskladenosti poslovanja
sa zakonima, internim aktima 1 ugovorima, vrse procenu 1 pruzaju strucnu pomoc, savete,
smernice 1 obuke rukovodiocima u cilju poboljsanja procesa upravljanja datom organizacijom,
upravljanja rizicima 1 kontrole.

Eksternu reviziju vrsi Drzavna revizorska institucija 1 sprovodi se u skladu sa zakonom
koji ureduje njenu nadleznost. Zakon o budzetskom sistemu, ne razraduje pitanja eksterne
revizije, ne sadrzi detaljnije odredbe, pa ni u pogledu pojmovnog odredenja ili njegovih bitnih
sadrzinskih elemenata. Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji se ustanovljava vrhovna
revizorska institucija 1 ureduje njen rad u pogledu sprovodenja eksterne revizije javnih sredstava.
Takode, njime se istice znacaj 1 pozicija vrthovne revizorske institucije, kao samostalnog i1

nezavisnog drzavnog otrgana nadzora nad javnim finansijama, koji je predmet iskljucivo
parlamentarne kontrole.

Delokrug i nadleznosti Drzavne revizorske institucije koje propisuje Zakon™ su:

> osnovna delatnost organa: planiranje 1 obavljanje revizije; podnosSenje izvestaja o
sprovedenoj reviziji;

> regulatorne funkcegje: donosenje podzakonskih i drugih akata radi sprovodenja
zakona; zauzimanje stavova 1 davanje misljenja, kao 1 drugih oblika javnih
saopsStenja u vezi sa primenom 1 sprovodenjem pojedinih odredaba ovog zakona;
ucesCe u postupku pripreme, davanja primedaba na radne nacrte predloga
zakona 1 drugih propisa iz oblasti javnih finansija; davanje preporuka za izmene
vazecih zakona na osnovu informacija do kojih je dosla u postupku obavljanja
revizije a koje mogu proizvesti negativne posledice 1li dovesti do neplaniranih
rezultata; usvajanje 1 objavljivanje standarda revizije u vezi sa javnim sredstvima
koji se odnose na izvrsavanje revizijske nadleznosti Institucije, na prirucnike za
reviziju 1 na drugu strucnu literaturu od znacaja za unapredenje revizorske struke;
utvrdivanje programa obrazovanja 1 ispitnog programa za sticanje zvanja
drzavnog revizora 1 ovlas¢enog drzavnog revizora;

> izvestavanje: podnosenje Narodnoj skupstini izvestaja o radu (godisnjeg i
posebnog), izvestaja o reviziji zavrsnog racuna budzeta Republike, zavrsnih
racuna finansijskih planova organizacija obaveznog socijalnog osiguranja i

konsolidovanih finansijskih izvestaja Republike;

571bid., ¢lan 2.
58 Ibid., ¢lan 82.
59 Clan 5. Zakona o Dravnoj revizorskoj instituciji ("SI glasnik RS", br. 101/2005, 54/2007 i 36/2010)
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Predmet revizije obuhvata: ©

> poslovi strucne pomods: pruzanje strucne pomoci Skupstini, Vladi Republike Stbije i

>

drugim drzavnim organima o pojedinim znacajnim merama 1 vaznim projektima,
na nacin kojim se ne umanjuje nezavisnost Institucije; davanje saveta korisnicima
javnih sredstava;

ostali upravni poslovi: organizovanje polaganja ispita za sticanje zvanja drzavnog
revizora 1 ovlas¢enog drzavnog revizora, vodenje Registra lica koja su stekla ova
zvanja, kao 1 nostrifikacija odgovaraju¢ith strucnih zvanja i1z nadleznosti
Institucije steCenith u inostranstvu; medunarodna saradnja sa revizorskim 1
racunovodstvenim organizacijama u oblastima koje se odnose na racunovodstvo

1 reviziju u okviru javnog sektora; drugi poslovi utvrdeni zakonom.

0

ispitivanje dokumenata, isprava, izvestaja 1 drugih informacija u pogledu
uskladenosti iskazanih primanja 1 izdataka u skladu sa propisima o budzetskom
sistemu 1 propisima o javnim prihodima 1 rashodima;

provera uskladenosti finansijskih izvestaja, transakcija, obracuna, analiza 1 drugih
evidencija 1 informacija subjekata revizije u odnosu na merodavne finansijske
propise (finansijska kontrola);

ispitivanje pravilnosti poslovanja subjekta revizije u odnosu na imperativne
propise kojima je uredena njihova nadleznost, odnosno ovlaséenja (kontrola
zakonitosti poslovanja);

kontrola svrsishodnosti raspolaganja javnim sredstvima, radi davanja ocene da li
su sredstva od strane subjekta revizije upotrebljena u skladu sa nacelima
ekonomije, efikasnosti 1 efektivnosti kao 1 u skladu sa planiranim ciljevima;

ocena sistema finansijskog upravljanja 1 kontrole subjekta revizije, zatim njegov
sistem internih kontrola, interne revizije, racunovodstvenih 1 finansijskih
postupaka, kao 1 pravilnosti rada organa rukovodenja, upravljanja 1 drugth
odgovornih lica nadleznih za planiranje, izvodenje 1 nadzor poslovanja korisnika
javnih sredstava (kontrola sistema finansijskog upravljanja);

ispitivanje akata 1 radnji subjekta revizije koje proizvode ili mogu proizvesti
finansijske efekte na primanja 1 1zdatke korisnika javnih sredstava, imovinu
drzave, zaduzivanje 1 davanje garancija kao 1 na svrsishodnu upotrebu sredstava
kojima raspolazu subjekti revizije.

. . v . e 61
Subjekti drzavne revizije su:

>

Y V V

A\

direktni 1 indirektni korisniki budzZetskih sredstava;

organizacije obaveznog socijalnog osiguranja;

budzetski fondove;

Narodna banka Stbije u delu koji se odnosi na koriséenje javnih sredstava 1 na
poslovanje sa drzavnim budzetom;

javna preduzeca, privredna drustva 1 druga pravna lica koje je osnovao direktni
odnosno indirektni korisnik javnih sredstava;

60 Thid., clan 9.
61 Tbid., clan 10.
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» pravna lica kod kojih direktni odnosno indirektni kotisnici imaju ucesce u
kapitalu ili upravljanju;

» pravna lica koja su osnovala pravna lica u kojim drzava ima ucesée u kapitalu
odnosno u upravljanju;

» pravna i fizicka lica koja primaju javne dotacije i druga bespovratna davanja ili
garancije;

» subjekti koji se bave prihvatanjem, cuvanjem, izdavanjem i kotis¢enjem javnih
rezervi;

» politicke stranke u skladu sa zakonom kojim se ureduje finansiranje politickih
stranaka;

»  korisnici sredstava EU, donacija i pomo¢i medunarodnih organizacija, stranih
vlada 1 nevladinih organizacija;

» ugovorne strane u vezi sa izvtSenjem medunarodnih ugovora, sporazuma,
konvencija 1 ostalih medunarodnih akata, kada je to odredeno medunarodnim
aktom ili kada to odredi ovlasceni organ;

»  drugi subjekti koji kotiste stedstva i imovinu pod kontrolom i na raspolaganju
javnih vlasti ili organizacija obaveznog socijalnog osiguranja.

Prema Zakonom propisanoj nadleznosti, reviziji podleze vise od 9000 subjekata korisnika
budZetskih sredstava.

6.1.1. Sprovodenje revizije

Neposredno sprovodenje revizije vrsi DRI preko drzavnih revizora. Metodologija revizije
podrazumeva primenu opsteprihvacenih nacela 1 pravila revizije, 1 u skladu sa odabranim
medunarodno prihvacenim standardima revizije. DRI u svojoj praksi primenjuje profesionalne
standarde 1 smernice Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija (INTOSAI), ¢iji
je clan.

Tokom obavljanja revizije utvrduju se cinjenice o finansijskim izvestajima 1 poslovanju
subjekta revizije, a za eventualne nepravilnosti daju se nalozi 1 preporuke kako bi se iste otklonile
1 kako se ne bi ponavljale. Sve nepravilnosti, nalozi 1 preporuke navode se u izvestaju o
obavljenoj reviziji. Revizije zapocinju utvrdivanjem po kojim nalozima 1 preporukama iz
prethodne revizije je postupljeno, a po kojima to nije ucinjeno. Kada se izvestaj urucuje
zakonskom predstavniku subjekta revizije, urucuje se 1 dopis sa molbom da se u datom roku
preduzmu radnje kako bi se utvrdene nepravilnosti otklonile ili kako se ne bi ponavljale.”

6.1.2. Okoncanje postupka tevizijes3

Nakon sprovedene revizije, propisana procedura podrazumeva sastavljanje nacrta
1zvestaja o reviziji, koji se dostavlja subjektu revizije 1 licima koja su odgovorna za njegovo
poslovanje u periodu koji je obuhvacen revizijom. Prigovor na nactt izvestaja, moze podneti
subjekt revizije i/ili odgovorno lice, u roku od 15 dana od ptijema izvestaja. Na osnovu
prigovora vodi se rasprava pred ovlas¢enim licem institucije, 1 u njemu zastupnik revidiranog
subjekta moze istaci razloge u pogledu kojih osporava pojedinacne nalaze revizije, ili da zahteva

62§, Krasi¢, L. Pernar, B. Coh Mikulec, Temeljne pretpostavke dravne revizije, Drzavna revizija, Zagreb 2009, str. 80
63 Clan 39. Zakona o DrZavnoj revizorskoj instituciji
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dodatna objasnjenja ili dokaze u prilog tih nalaza. Ocenu utemeljenosti navoda subjekta daje
postupajudi clan Saveta ili vrhovni drzavni revizor, 1 na osnovu takve ocene formira predlog
izvestaja o reviziji.

Na predlog izvestaja o reviziji, ponovo je predvideno pravo na prigovor, u istom roku od
15 dana od prijema predloga. Ukoliko revizija zahteva posebno specijalisticko znanje kojim
institucija ne raspolaze, ovom koraku u postupku moze da prethodi odluka predsednika
institucije da se zahteva misljenje eksternog strucnjaka revizije, koje ¢e biti uzeto u razmatranje
od strane Saveta, u raspravi 1 odlucivanju po prigovoru na osporeni deo predloga izvestaja.
Odluku po prigovoru Savet donosi posebnim zakljuckom, i dostavlja se revidiranom subjektu,
odnosno podnosiocu prigovora u formi odgovora na prigovor, a protiv ovih akata nije dozvoljen
poseban pravni lek.

6.1.3. Postupak nakon obavljene revizijet

Instrumenti kojima se obezbeduje primena nalozenih mera ili primedbi sadrzanih u
izvestaju u reviziju su:

1) odazivni izvestaj subjekta revizije;

2) zahtev za preduzimanje mera protiv subjekta revizije;

3) 1nicijativa za razreSenje odgovornog lica u subjektu revizije;

4) pokretanje ili iniciranje kaznenog postupka protiv odgovornog lica u subjektu

revizije.

Odazivni izvestaj predstavlja obavezu subjekta revizije da se u pisanom obliku izjasni o
preduzetim aktivnostima radi otklanjanja utvrdenih nepravilnostt ili nesvrsishodnosti. Ovaj
izvestaj se dostavlja u roku datom u izvestaju o reviziji, koji ne moze biti krac¢i od 30 ni duzi od
90 dana. Ako se u postupku ocene odazivnog izvestaja utvrdi da primenjene mere nisu
zadovoljavajuce, institucija ima ovlascenje da preduzme druge, ostrije mere.

Zabtev za preduzimange mera se podnosi organu za koji se oceni da raspolaze adekvatnim
ovlas¢enjima u pogledu realizacije odgovornosti subjekta revizije, u slucaju utvrdivanja
specificnog stepena odgovornosti subjekta, koji je zakonom definisan kao krSenje obaveza
dobrog poslovanja.

Ako se utvrdi nastupanje tezeg krsenja obaveze dobrog poslovanja, DRI raspolaze
instrumentom poziva za ragresenje odgovornog lica. Ovaj poziv se upucuje organu koji ima ovlascenje
za razresenje odgovornog lica, kao 1 putem obavestavanja javnosti o podnetom zahtevu.

Pored napred navedenih instrumenata, DRI je ovlas¢ena 1 duzna da podnese zahtev za
pokretanje prekrsajnog postupka protiv odgovornog lica n subjektn revizije, odnosno da podnese krivicnu
prijavu, ako u postupku revizije utvrdi postojanje radnji koje ukazuju na elemente propisanog
prekrsaja ili krivicnog dela.

6.1.4. IzveStavanje
Prema INTOSAI medunarodnim revizorskim standardima, jedno od osnovnih nacela

drzavnih revizija je javna odgovornost. U skladu sa ovim nacelom, drzavne revizije izvestavaju
javnost o svom radu 1 obavljenim revizijama, 1 to: pisanim izvestajima o obavljenim revizijama,

64 Clan 40. Zakona o DrZavnoj revizorskoj instituciji
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intervjiima glavnog drzavnog revizora (za elektronske 1 stampane medije), saopstenjima za medije
o znacajnim dogadanjima u drzavnoj reviziji, odgovorima na pitanja predstavnika medija (pisano,
elektronskom postom, faksom, telefonom), odgovorima na pitanja pravnih 1 fizickih lica (pisano,
elektronskom postom, faksom, telefonom) 1 na internet stranicama Drzavne revizorske
institucije.”
Institucija izvestava Skupstinu podnosenjem:*
1) godisnjeg izvestaja o svom radu;
2) posebnih izvestaja u toku godine;
3) izvestaja o reviziji zavisnog racuna budZzeta Republike, zavrsnih racuna
finansijskih ~ planova  organizacija obaveznog socijalnog  osiguranja 1
konsolidovanih finansijskih izvestaja Republike.

Instituctja izvestava skupstinu lokalnih vlasti o revizijama koje se odnose na subjekte

revizije koji su u njihovoj nadleznosti.”
6.2.Institucionalni okvir

Da bi se ostvarila osnovna funkcija drzavne revizije, neophodan je institucionalni okvir za
vrsenje revizije javnog sektora, odnosno ustavno definisan i zakonom uredjen drzavni organ.

Sve organizacije za vrsenje revizije nazivaju se vthovnim revizorskim institucijama (VRI).

Danas ne postoji jedinstven naziv za vrhovne organe drzavne revizije. Vrhovni organi
drzavne revizije mogli bi se podeliti u dve osnovne grupe u zavisnosti od toga da li je kontrola
javnog sektora organizovana kao:

> Vrhovna driavna revizorska institucija sa generalnim revizorom (Supreme Audit Institution)
7
> Sud (The Court of Auditors)

Ova podela je napravljena u zavisnosti od toga da li je prihvaceno anglosaksonsko ili
romansko-germansko pravno shvatanje.

Jedna od osnovnih razlika je u tome da li je inokosan ili kolektivni organ na celu
institucije, odnosno da li organom upravlja pojedinac (generalni revizor) ili sudsko vece (npr.
Senat). Bez obzira na razlike u nazivu 1 organizaciji rada, zajednicko svim drzavnim organima
revizije je da imaju, na zakonu zasnovanu, nezavisnost, objektivnost, strucnost, odgovornost
parlamentu i ustavno definisanje.

U Srbiji je ustanovljen vrhovni organ drzavne revizije kao Drzavna revizorska institucija,
koji shodno prethodnoj klasifikacji pripada prvoj grupi VRI organa.

Polozaj Vrhovnog organa drzavne revizije u Srbiji uredjen je Ustavom Srbije 1z 20006. godine.

> Republika Srbija, antonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave imaju budsete u kojima
moraju biti prikazani svi pribodi i rashodi kojima se finansiraju njthove nadlesnosti.
[zvrsavanje svih budeta kontrolise Drsavna revizorska institucija.”

65S. Krasi¢, L. Pernar, B. Coh Mikulec, Temeljne pretpostavke dravne revizije, Drzavna revizija, Zagreb 2009, str. 80

66 Clan 43. Zakona o Driavnoj revizorskoj instituciji
67 Clan 44. Zakona o DrZavnoj revizorskoj instituciji
6 Clan 92. Ustava Republike Srbije (,,Sl. glasnik RS* br. 98,/2006)
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»  Drsavna revizorska institucija je najvisi dravni organ reviggje javnih sredstava n Republici
Srbiji, samostalna je i podlese nadzorn Narodne skupstine, kojoj i odgovara. O driavnoy
revizorskoj instituciji donosi se akon.”

Znacaj ustavnog uredenja ovog pitanja je visestruk. Prvo, obezbedena je trajnost i pravna
1zvesnost u pogledu postojeceg institucionalnog resenja, koja s obzirom na stalne institucionalne
reforme, ima svoj znacaj. Drugo, definisanjem revizijskog obuhvata u odnosu na izvirsenje
budZeta, onemogucena je relativizacija ovlaséenja drzavne revizije eventualnim zakonskim
izmenama, u drugacijoj politickoj situaciji.

Pitanje modela vthovne drzavne revizije u Stbiji je reseno donosenjem Zakona o
drzavnoj revizorskoj instituciji, prema kojem je definisan samostalni 1 nezavisni drzavni organ,
koji postupa sa zakonom propisanim ovlascenjima u odnosu na druge drzavne organe,
organizacije 1 lica koja koriste javna sredstva.

Izbor institucionalnog modela izvrsen je na osnovu aktuelnog razvoja drzavne revizije u
evopskom 1 regionalnom okruZenju, 1 na osnovu iskustava tih zemalja u procesu evropskih
mtegracija.

Kljucne institucionalne pretpostavke za rad drzavne revizije, postavljene su Limskom
deklaracijom, koja podrazumeva da drzavne revizije mogu ispuniti svoje zadatke objektivno 1
efektivno samo ako su nezavisne u odnosu na subjekte revizije 1 zastiCene od spoljnih uticaja,
odnosno da moraju posedovati funkcionalnu 1 organizacionu nezavisnost. Nezavisnost narocito
obuhvata autonomiju u odredivanju programa rada, metoda revizije, sadrzaja revizije, kao 1
izvestavanja o rezultatima revizije. U tom smislu, pozitivnopravni okvir u Srbiji obezbeduje
ispunjavanje ovih uslova, s obzirom da je DRI definisana kao samostalni 1 nezavisni drzavni
organ, sa punim ovlas¢enjima u pogledu definisanja programa revizije, nacina i standarda njenog
sprovodenja, samostalnosti u radu 1 donosenju akata iz svoje nadleznosti, odnosno u pogledu
izrade 1 donosenja izvestaja. Narodna skupstina je jedini organ koji ima ovlasc¢enje u pogledu
nadzora nad radom DRI, koji se ostvaruje putem obaveze podnosenja DRI izvestaja o radu,
redovnih (godisnjih) 1 posebnih izvestaja, zatim putem usvajanja finansijskog plana na osnovu
kojeg se obezbeduju sredstva potrebna za rad institucije u republickom budzetu, 1 konacno, u
pogledu ovlascenja za izbor 1 razresenje funkcionera institucije.

Pored parlamentarne kontrole rada DRI, nije predviden drugi oblik kontrole, pa ni
pravne. Naime, akti koje donost DRI u sklopu svoje nadleznosti, odnosno u obavljanju revizije,
ne mogu biti predmet ispitivanja pred drugim drzavnim organima, pa ni pred sudom.
Iskljucivanje pravne kontrole akata koje donosi DRI ostvaren je najvisi stepen nezavisnosti i
samostalnosti u radu ove institucije, u delu njene nadleznosti, u odnosu na sve druge drzavne
organe.

Organi DRI su Savet, predsednik 1 potpredsednik institucije, koje bira Narodna skupstina
veéinom glasova svih narodnih poslanika, na predlog skupstinskog odbora za finansije.”” Savet je
najvisi, kolegijalni organ koga cine predsednik 1 potpredsednik institucije, 1 tri clana, a koji donosi
normativne, programske 1 planske akte iz delokruga mstitucije, kao 1 odluke po pravnom leku u
postupku revizije. Pored toga, Savet utvrduje zavrsni racun 1 donosi godisnje 1 posebne izvestaje
mnstituctje.

® Clan 96. Ustava Republike Srbije
70 Clan 12. Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji
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Predsednik DRI ima dvojako svojstvo, rukovodioca organa 1 glavnog drzavnog revizora.
Predsednik predsedava radom Saveta, predlaze Savetu godisnji finansijski plan, podnosi Savetu
godisnji izvestaj 1 posebne izvestaje o radu. S druge strane, u svojstvu glavnog drzavnog revizora,
predsednik DRI propisuje pravila 1 donosi smernice 1 instrukcije za sprovodenje pojedinacnih
faza revizije, odnosno ima nadzorna ovlaséenja u odnosu na rad strucne revizorske sluzbe.

Revizorsku sluzbu DRI, ¢ine drzavni revizori, koji imaju steceno zvanje 1 polozen strucni
ispit za drzavnog revizora, odnosno ispunjavaju zakonske uslove 1 uslove propisane posebnim
pravilnikom koji donost Savet. Pojedinim organizacionim celinama u sastavu revizorske sluzbe,
rukovode vrhovni drzavni revizori, koje na predlog predsednika imenuje 1 razresava Savet, a koji
za svoj rad odgovaraju predsedniku institucije.

Prema vazeCem aktu o unutrasnjoj organizaciji 1 sistematizaciji, revizorska sluzba je
podeljena u Sest specijalizovanih jedinica kojima rukovode vthovni drzavni revizori, dok
posebnom jedinicom za podrsku reviziji rukovodi sekretar institucije.

DRI poseduje znacajnu funkcionalnu, organizacionu 1 finansijsku nezavisnost, iako se
moze ista¢i nekoliko moguénosti za unapredenje, tj. potencijalnih faktora za umanjenje njene
nezavisnosti:

1. Odredba da najmanje 20 narodnih poslanika moze da pokrene inicijativu za
razredenje ¢lana Saveta,” §to je veoma mali broj, imajuéi u vidu &injenicu da svaka
izabrana lista koja prede izborni cenzus (osim manjinskih) gotovo samostalno moze
da pokrene ovu inicijativu.

2. Zakonom o DRI propisano je da mandat clanova Saveta DRI traje samo pet godina,
sa moguéno$éu maksimalno dva reizbora.”? Imajuéi u vidu da se nezavisnost nosilaca
pravosudnih funkcija, izmedu ostalog, obezbeduje duzinom njithovog mandata,
mandat clana Saveta DRI od pet godina cini se kao relativno kratak.

3. S obzirom da je DRI u obavezi da predlog svog finansijskog plana, nakon dobijanja
saglasnosti odbora za finansije Narodne skupstine, dostavi Ministarstvu finansija,
tako da taj plan dalje ,,deli sudbinu® finansijskih planova ostalih budzetskih korisnika,
postavlja se pitanje mogucnosti uticanja izvrsne vlasti na nezavisnost DRI. Takode,
narodni poslanici zavise od politicke partije, te se ne usuduju da ,ugrozavaju
interese izvrsne vlasti.

7t Clan 23. Zakona o DrZavnoj revizorskoj instituciji
72 Clan 20. Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji

52



STRATESKI PL.AN RAZ170]A DRZAVNE REVIZORSKE INSTITUCITE

Prilog 3.

“Jos jedanput su drzavni revizori otkrili brojne nepravilnosti u trosenju
proracunskog novca ukljucujudi 1 javne nabave na razini drzavne 1 lokalnih vlasti te
mnostva drzavnih tvrtki. Drzavna revizija tako ¢e opravdano zasluziti peticu. No
nakon Sto Sabor raspravi sve te nepravilnosti, problem je sto ¢e to izvjesce
najvjerojatnije posluziti za skupljanje prasine, a ne za sankcioniranje odgovornih za
nezakonitosti... Rad drzavne revizije redovito je odlican, a pritom ta sluzba ne dijeli
nikakvu odgovornost za posljedice. Drzavna revizija unato¢ svemu funkcionira
prilicno nesvrhovito jer sve sto utvrdi o nepravilnostima u trosenju proracunskog
noveca zavisi samo na njezinu papiru. Izvjes¢a Drzavne revizije unatoC tezini

problema koji godinama izrazavaju beznacajna su s aspekta utvrdivanja
odgovornosti za nezakonito trosenje novca u javnom sektoru... Postavlja se pitanje
koja je svrha sustava u kojem nakon odli¢no obavljenog posla drzavne revizije ipak
nitko ne odgovora. Takav sustav mora ostaviti dojam da je 1 posao drzavne revizije,
pa onda 1 parlamentarne kontrole u pogledu financijskog poslovanja ministarstava,
drzavnih zavoda 1 tvrtki kao 1 lokalnih vlasti sveden na formalnost jer nema izgleda

da ¢e biti "nagazeni" odgovorni duznosnici...”

Izvor:Poslovni dnevnik, Zagreb, 19.2.2007.
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7. ZNACA] EKSTERNE REVIZIJE U PROCESU PRISTUPANJA EU

Uskladenost sa zahtevima EU u oblasti budzeta, finansijske kontrole 1 revizije smatra se
jednom od osnovnih obaveza clanstva u EU. U pregovorima za clanstvo u Evropskoj uniji
eksterna revizija se razmatra kao deo pregovarackog poglavlja broj 32 (Finansijska kontrola)
Upitnika Evropske komisije za pripremu misljenja o kandidaturi Srbije za clanstvo u EU. U
okviru ovog poglavlja vode se pregovori o éetiri glavne oblasti:”

javna unutrasnja finansijska kontrola,
eksterna revizija,
zastita finansijskih interesa EU,

YV VYV

zastita evra od falsifikovanja.

Kada je u pitanju eksterna revizija (kao 1 interna finansijska kontrola), ne postoje propist
EU koje treba prenositi u nacionalno zakonodavstvo. Obaveza drzave kandidata u toj oblasti
odnosi se na obaveze usvajanja medunarodnih standarda, kako za unutrasnju kontrolu 1 reviziju,
tako 1 za eksternu reviziju 1 najbolju praksu EU. Za eksternu reviziju ovo posebno znaci primenu
normi koje je definisala Medunarodna organizacija vrthovnih revizorskih institucija — INTOSAI,
a posebno deklaracije 1z Lime 1 Meksika, koje predvidaju da vrhovne revizorske institucije budu
nezavisne u funkcionalnom, institucionalnom 1 finansijskom smislu, kao 1 da odgovaraju
iskljucivo parlamentu.

Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju,” kao jedan od osnovnih instrumenata Procesa
stabilizacije 1 pridruzivanja koji predstavlja okvir odnosa izmedu EU 1 Srbije sve do njenog
pristupanja Uniji, istice eksternu reviziju kao jednu od oblasti saradnje izmedu ugovornih strana
u clanu 92. naslovljenom ,,Saradnja u oblasti interne kontrole 1 eksterne revizije®.

Ovaj ¢lan, navodi:

Saradnja izmedu strana bice usredsredena na prioritetne oblasti u vezi sa pravnim tekovinama Zajednice
u oblasti javne unutrasnje finansijske kontrole i spoljne revizije. Strane ‘e narolito saradivati kroz razvijanje i
usvajanje odgovarajuiih propisa, u cilju ragvijanja transparentne, delotvorne i ekonomicne javne unutrasnje
finansifske kontrole (ukljucmuci upravljanje finansijama i kontrolu i funkcionalno neavisnu unutrasnjn
kontroln) i spoljnih sistema revigije u Srbiji, u skladu sa medunarodno priznatim standardima i metodologijama
inagboljim praksama u EU. Saradnja ‘e takode biti usredsredena na izgradnu V'rhovne revizorske institucije

Srbije.”

Upitnikom Evropske komisije za pripremu misljenja o kandidaturi Stbije za clanstvo u
EU se od Drzavne revizorske institucije Stbije zahtevalo je da dostavi siri opis svojih poslova i

zaduzenja, nacina na koji je regulisana njena nezavisnost, njenog odnosa sa parlamentom 1
ministarstvom finansija, kao 1 diskusije o njenim preporukama 1 pracenje njithovih primena.

73 Upitnik je zvani¢ni instrument kojim BU procenjuje spremnost drzave da zapocne proces pristupanja, a sadrzi nekoliko hiljada
pitanja koja pokrivaju celokupno funkcionisanje jedne drzave. Po dobijanju odgovora na ova pitanja, Hvropska komisija stice
potpunu sliku o stanju u drZavi, tj. o napretku reformi i spremnosti njene administracije da uspesno vodi pregovore i zakljuci
Sporazum o pristupanju Evropskoj uniji. Informacije koje Evropska komisija zahteva od Vlade Stbije u cilju pripreme Misljenja
o zahtevu Srbije za clanstvo u Evropsku uniju, str. 394

7+ Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju izmedu Evropskih zajednica i njthovih drzava clanica 1 Republike Srbije, potpisan 29.
aprila 2008. godine u Luksemburgu, a stupio na snagu 01. septembra 2013. godine

75 www.seio.gov.rs, Vlada Republike Srbije, Kancelarija za evropske integracije
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Potrebno je bilo objasniti 1 kako se DRI uskladuje sa najboljom praksom EU 1 medunarodnim
standardima eksterne revizije; ispitivala se nadleznost DRI (pokrivenost svih delova budzeta,
vanbudzetskih drzavnih sredstava, nizih nivoa vlasti, itd.), kao 1 ustavna utemeljenost prava i
obaveza i nezavisnosti institucije.”®

Od DRI se takode ocekivalo da poseduje strategiju sopstvenog razvoja; da dostavi
detaljan opis o uspostavljanju adekvatne saradnje izmedu DRI 1 interne finansijske kontrole u
pogledu izbegavanja dupliranja zadataka revizije u isto vreme 1 na istoj lokaciji, medusobnog
informisanja o uocenim slabostima revizije, medusobnog izvestavanja o nalazima revizije, ili bilo

koje druge vrste saradnje.”’
Odgovor Viade Republike Srbije na pitanja definisana Upitnikom”™

» Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji iz 2005. godine, osnovana je Dtzavna
revizorska institucija kao najvisi drzavni organ revizije javnih sredstava u
Republici Srbiji. Ustavom Republike Srbije 1z 2006. godine, potvrdena je
samostalnost 1 nezavisnost ove institucije, koja podleze nadzoru Narodne
skupstine, kojoj 1 odgovara za svoj rad.

» Zakonom o Dtzavnoj revizorskoj instituciji ureduju se osnivanje i delatnost,
pravni polozaj, nadleznost, organizacija 1 nacin rada Drzavne revizorske
institucije 1 druga pitanja od znacaja za rad Institucije, kao 1 prava 1 obaveze
subjekata revizije.

» Zakonom je propisano da akta kojima Institucija vtsi svoju nadleznost revizije ne
mogu bitt predmet osporavanja pred sudovima 1 drugim drzavnim organima.

» Institucija izvestava Skupstinu podnosenjem godisnjeg izvestaja o svom radu;
posebnih izvestaja u toku godine; izvestaja o reviziji zavisnog racuna budzeta
Republike. Nadlezno radno telo Skupstine, ” nakon razmatranja izvestaja
Institucije, svoje stavove 1 preporuke u vidu izvestaja dostavlja Skupstini, nakon
cega Skupstina odlucuje o predlozenim preporukama, merama 1 rokovima za
njihovo sprovodenje. Skupstina moze da zahteva od Institucije dodatno

76 Upitnik Evropske komisije. Nakon §to je Stbija podnela zahtev za clanstvo u Evropskoj uniji 22. decembra 2009. godine, a
Evropska komisija, 25. oktobra 2010. donela odluku o njegovom prosledivanju EU, komesar za prosirenje i susedsku politiku
Stefan File urudio je 24. novembra 2010. godine predsedniku Viade Republike Stbije, Mirku Cvetkoviéu Upitnik FEvropske
komisije upucen radi pripreme misljenja o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji. Rad na izradi odgovora na ovaj dokument
koji sadrzi 2.483 pitanja 1 potpitanja, razvrstanih u Sest ancksa i 33 poglavlja, poceo je istog dana, sastankom koji je Kancelarija za
evropske integracije organizovala sa resornim ministarstvima.

77 Tbid, str. 398

8 Odgovori na Upitnik Evropske komisije upucen RS radi pripreme misljenja o zahtevu Srbije za clanstvo u EU, koje je
predsednik Vlade Srbije Mirko Cvetkovi¢, predao 31. januara 2011. godine evropskom komesaru za prosirenje Stefanu Fileu.

7 Na zahtev Evropske komisije, u okviru seta Odgovora na dodatna pitanja, Vlada je dala pojasnjenje pojma “nadlezno radno
telo Skupstine” koje ¢ini Odbor za finansije, republicki budZet i kontrolu trosenja javnih sredstava, ¢lan 55. Poslovnika Narodne
Skupstine (,Sl. glasnik RS br. 52/2010 i 13/2011). Klju¢nu funkciju u ostvarivanju parlamentarnog nadzora nad DRI ima
nadlezni skupstinski odbor za finansije. Odbor za finansije ¢e, pored razmatranja predloga akata iz finansijskih oblasti, imati 1
propisano ovlaséenje da razmatra izvestaje DRI, o ¢emu ¢e podnositi izvestaj sa stavovima 1 preporukama Narodnoj skupstini,
kao i ovlaséenje da kontrolise primenu republickog budZeta i pratecih finansijskih planova u smislu zakonitosti, svrsishodnosti 1

cfikasnosti trosenja javnih sredstava, odnosno podnositi izvestaj o tome, sa predlogom mera.
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pojasnjenje pojedinih cinjenica 1 okolnosti. Takode, ako se radi o teskom krsenju
obaveze dobrog poslovanja od strane revidiranog subjekta, Institucija o tome
obavestava Skupstinu, koja u granicama svoje nadleznosti donosi zakljucak o
preporukama i merama koje treba preduzeti protiv korisnika javnih sredstava,
kojt krsi obaveze dobrog poslovanja.

Odnos Institucije sa Ministarstvom finansija je dvojak: kao sa subjektom revizije 1
kao sa organom drzavne uprave nadleznim za poslove republickog budzeta.
Odnos sa ovim Ministarstvom ureden je Zakonom o Drzavnoj revizorskoj
instituciji 1 Zakonom o budzetskom sistemu. Institucija je, saglasno Zakonu o
drzavnim sluzbenicima, u obavezi da od Ministarstva finansija pribavi saglasnost
na Kadrovski plan. Za pribavljanje ove saglasnosti nije bilo problema jer se ista
daje na osnovu sredstava opredeljenih Instituciji zakonom kojim se ureduje
republicki budZet, za narednu godinu. U pogledu odnosa Institucije 1 ovog
Ministarstva u postupku revizije zavrsnog racuna budzeta Republike Srbije, moze
se naglasiti da je Minstarstvo u postupku revizije kao 1 u post revizionom
postupku uvazavalo nalaze revizora 1 otklanjalo nedostatke na koje su revizori
ukazivali. Institucija smatra neohodnim medusobnu informisanost 1 saradnju sa
ovim Ministarstvom, kao organom koji je nadlezan za centralnu harmonizaciju
finansijskog upravljanja 1 kontrolu i unutrasnju reviziju u javnom sektoru. Po
pitanju interne finansijske kontrole u javnom sektoru, Institucija je samo kroz
revizione nalaze ukazivala na nedostatke u funkcionisanju ovog sistema.
Institucija obavlja reviziju na osnovu godisnjeg programa revizije, koji je duzna da
usvoji pre kraja godine za narednu kalendarsku godinu. Institucija samostalno
odlucuje o subjektima revizije, predmetu, obimu 1 vrsti revizije, vtemenu pocetka
1 trajanja revizije. Radi izvrsenja programa revizije, Institucija moze da angazuje
revizore drzavnih revizorskih institucija drugith zemalja, kao 1 komercijalna
preduzeca za reviziju. Za izviSenje svog programa revizije, Institucija moze da
koristi izvestaje o izvrsenoj reviziji koje su izdala komercijalna preduzeca za
reviziju, odnosno na osnovu tih izvestaja da planira dodatne postupke kod
subjekta revizije.

Institucija obavlja svoju revizionu nadleznost u skladu sa Zakonom 1
Poslovnikom Drzavne revizorske institucije, kao 1 u skladu sa Medunarodnim
standardima revizije, INTOSAI standardima 1 nacionalnim propisima.
Poslovnikom se, blize odreduje nacin 1 postupak po kome Institucija vrsi svoju
nadleznosti revizije. Savet donosi Poslovnik uz prethodno dobijenu saglasnost
Skupstine. Institucija za sada obavlja reviziju finansijskih izvestaja 1 reviziju
pravilnosti poslovanja, a planira da zapocne reviziju svrsishodnosti poslovanja u
toku 2013. godine.

Institucija ima adekvatna ovlascenja za dobijanje pravovremenog, neogranicenog,
direktnog 1 slobodnog pristupa svim neophodnim dokumentima 1 informacijama,
u cilju ispravnog obavljanja zakonske odgovornosti.

Osnovni standardi iz Limske deklaracije koji se odnose na nezavisnost Drzavne
revizorske institucije su uglavnom ispostovani. U pogledu finansijske
nezavisnosti, ona je u najvecoj meri ispostovana: Institucija podnosi zahtev za
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potrebna finansijska sredstva 1 ograniCena je samo saglasnoscu koji daje
skupstinski odbor nadlezan za finansije. Pravo da koristi sredstva koja su joj
raspodeljena u okviru zasebnog budzetskog razdela, Institucija koristi u skladu sa
finansijskim planom Institucije. Kada je re¢ o finansijskoj nezavisnosti, istice se
da Institucija nema poseban racun (kao Narodna skupstina), pa u tom smislu
nema ni potpunu finansijsku nezavisnost, zato $to Ministarstvo finansija moze
uticati na raspodelu budzetskih sredstava, posebno za potrebe Institucije, kao 1
uticaj skupstinskog odbora nadleznog za finansije.

Nezavisnost clanova Saveta je garantovana Zakonom o Drzavnoj revizorskoj
mnstituciji. Postupak izbora 1 razresenja clanova Saveta takode je propisan
Zakonom. Funkcioneri obavljaju mandate: clanovi Saveta obavljaju funkciju na
period od pet godina (mogu biti izabrani u dva mandata), a vrhovni drzavni
revizori 1 sekretar Institucije na period od Sest godina (sa mogucnoscu reizbora).
Mandat clanova Saveta nije dovoljno dug mandat koji im omogucava da obavljaju
svoje mandate 1 puno diskreciono pravo, a pri tome za celnike Drzavne
revizorske institucije nisu propisani posebni uslovi penzionisanja. Takode
sigurnost mandata nije zagarantovana, jer inicijativu za razresenje moze pokrenuti
najmanje 20 poslanika, sto kod clanova Saveta stvara osefaj permanentne
nesigurnosti, sto nije spojivo sa nacelom nezavisnosti iz Limske 1 Meksicke
deklaracije.

Instituctja, pored povecanja broja zaposlenih, pored postojecih obuka, planira i
dodatnu edukaciju kadra, posebno revizorskog, za sticanje sertifikata za drzavnog
1 ovlas¢enog drzavnog revizora.

Saradnja sa EUROSAI 1 INTOSAI Pravo punopravnog clanstva u EUROSAI
imaju vrhovne revizorske institucije koje su clanice Medunarodne organizacije
vthovnih revizorskih institucija (INTOSAI) 1 koje su prihvatile aktuelni Statut
EUROSALI Drzavna revizorska institucija je punopravna clanica INTOSAI od
novembra 2008. godine. Na XXXV sastanku Upravnog odbora EUROSAI u
Kijevu, Drzavna revizorska institucija je prihvacena kao 50. clanica EUROSAL
Saradnja sa Kancelarijom generalnog revizora Norveske (OAGN) — Projekat
izgradnje institucionalnih  kapaciteta Drzavne revizorske institucije. Uz
posredovanje Ambasade Kraljevine Norveske u Beogradu, uspostavljena je
saradnja sa Kancelarijom generalnog revizora Norveske. Izjava o saradnji
potpisana je 28. maja 2008. godine 1 planirano je da traje do 31. decembra 2013.
godine, uz mogucnost produzenja. Saradnja ima za cilj uspostavljanje 1
institucionalno jacanje kapaciteta Drzavne revizorske institucije radi stalnog
unapredenja finansijskog upravljanja javnog sektora Srbije. Celokupan projekat
saradnje finansira OAGN. Projektnim aktivnostima su bile pokrivene sledece
oblasti: finansijska revizija, Strateski plan Institucije, Eticki kodeks Institucije,
Odnost sa javnoscu 1 medijima 1 iniciranje saradnje izmedu Narodne skupstine
Republike Srbije 1 norveskog Parlamenta (Stortinga) sa posebnom paznjom na
podrsci 1 pracenju 1zvestaja koje podnosi Institucija.

U saradnji sa Kancelarijom generalnog revizora Notrveske (OAGN), strateski plan
Drzavne revizorske institucije za period 2011-2015. je u finalnoj fazi izrade 1
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ocekuje se da ce biti usvojen od strane Saveta do kraja 2010. godine. Definisani
su kljucni prioriteti koji se odnose na unapredenje revizijskih usluga, povecanje
nezavisnosti Institucije, privlacenje i zadrzavanje stru¢nog kadra, unapredenje
organizacionih 1 upravljackih kapaciteta, kao 1 unapredenje partnerskih odnose sa
klju¢nim zainteresovanim stranama. Strateski plan posebno pridaje paznju
aktivnostima usmerenim na kontinuiranoj edukaciji zaposlenih, kako funkcionera
tako 1 izvrsilaca. U tom smislu se 1 u 2011. godini planira obuka kadrova u cilju
jacanja kapaciteta za obavljanje revizije.

» Kao cksterni trevizor, Drzavna revizorska institucija ima zadatak da ispituje
efektivnost interne revizije. U postupku revizije, u obimu koji je bio mogug,
revizorima su bili dostupni izvestaji interne revizije. Zbog mneujednaceno
razvijenog sistema interne kontrole 1 revizije kod entiteta koji su bili subjekti
revizije, izvestaji su, po oceni revizora, bili nedovoljni da bi na osnovu tih
1zvestaja revizori dali misljenje. Naime, izvestaji, gde ih je bilo, nisu bili
sveobuhvatni, vec su se odnosili samo na pojedine segmente poslovanja entiteta.
Institucija ceni napore koji se ulazu u jacanje interne revizije 1 kontrole, jer e se
na taj nacin ste¢i preduslovi za ocenu drzavnih revizora da je interna revizija
efektivna, a time Ce se postici podela zadataka 1 bolja saradnja Institucije 1 interne

revizije.

Nakon dostavljanja odgovora i njihove analize, Evropska komisija sastavlja Misljenje (tzv.
Avis) o spremnosti da se drzavi koja se prijavljuje za clanstvo odobri status drzave kandidata 1
upucuje odgovarajuéi predlog Evropskom savetu. Kada Savet ministara dobije pozitivno
misljenje Evropske komisije 1 saglasnost Evropskog parlamenta, drzava dobija status kandidata
za clanstvo u EU. Zakazivanjem datuma pocetka pregovora, pocinju pripreme za njithovo
vodenje.

7.1. Misljenje Evropske komisije o sistemu eksterne revizije u Srbiji pre
donosSenja strateSkog plana razvoja DRI

Evropska komisija je 12. oktobra 2011. godine u Briselu objavila svoje misljenje o
kandidaturi Srbije za clanstvo u EU, koje sadrzi detaljne analiticke 1zvestaje o stanju razlicitih
oblasti politike u Srbiji u odnosu na potrebe clanstva EU.

U tom smislu, Komistja je, u delu koji se odnost na eksternu reviziju dala sledece
misljenje:

wEksterna revizija se nalazi n ranoj fazi razvoja. Driavna revigorska institucija (DRI) obavija
aktivnosti revizije od 2009. godine. Nezavisnost DRI garantovana je Ustavom. Zakon o DRI iz 2005.
(tzmenjen 2010. godine) u wvelikoj meri je wusaglasen sa standardima Medunarodne organizacije vrhovnih
revizorskib institucija (INTOSAL). Zakon predvida Siroke nadlegnosti revigije, ukljucujuci i revigijn korisnika
sredstava EU. U skladn sa Zakonom, DRI je oviasiena da vrsi finansijsku reviziju i reviziju performansi i
neavisna je u planiranju i sprovodenju revizije. Potrebno je razmotriti unosenje izmena n Zakon s ciljen: jacanja
kako funkcionalne tako i operativne nesavisnosti DRI

DRI se nalazi u fazi institucionalne izgradnje i postepeno razvija svoj puni potencijal. Do septembra
2011. godine, od ukupno 159 predvidenih radnib mesta, popunjena su 92 mesta, nkijucunci 34 revizorska.
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Angasovanje novih aposlenth se nastavlja. DRI je uspela da sprovede ogranicenn reviziju avrinog racuna
budeta Republike za 2008 i 2009. godinn, ali prosiruje obubvat i na reviziju finansijskib izvestaja za 2010.
DRI jos uvek nema plan strateskog razvoja. U pripremi su prirucnik i metodologija finansijske revigije. Planira
se uvodenje revizije performansi (rezultata) pocev od 2013. godine. Standardi INTOSAL  ne mogn biti u
potpunosti ispunjent sve dok se radna mesta ne popune i reviori ne obuce. Potrebno je usvojiti i sprovoditi
program obuke i certifikacije aposlenih. DRI je dusna da dostavija nadleinim organima sve dokaze o
prekrsajima @ krivicnim delima, n skladn sa Zakonom o DRI S obzirom na vreme potrebno 3a pripreniu
dokaza, DRI trenutno dosta vremena posvecuje pokretanmju postupaka protiv vanicnika. Potrebno je da
razsmotri alternativne nacine ispunjenja te obavese bududi da sprovodenjem postojelih aktivnosti susava kapacitet
za obavljanje konkretnih revizorskih poshova.

DRI izvestava Skupstinu tako sto Odborn za finansije, republicki budet i kontrolu trosenja _javnib
sredstava podnosi godisnji izvestaj o svom radu, posebne igvestaje u toku godine i I3vestaj o revigiji Javrsnog
racuna budgeta. Zakonom nije propisan rok a podnosenje Izvestaja o reviziji avrsnog racuna budseta, ali se u
praksi on podnosi un decembru, Gme se Skupstini ostavija dovoljno vremena da nalage revizije nzme u obzir u
toku postupka razmatranja Lavrsnog racuna. Premda je Skupstina pocela da razmatra izvestaje DRI u 2010.
godini, preduzimanje daljih aktivnosti po tom osnovu jos uvek_je na nexadovoljavajucem nivon.

Pored toga sto je u misljenju Komisije o kandidaturi Srbije za clanstvo EU pregovaracko
poglavlje u koje spada eksterna revizija svrstano u kategoriju oblasti politike u kojima je potrebno
napraviti najvec¢i pomak kako bi se ispunili kriterfjumi za clanstvo, oblast spoljne revizije je
ocenjena kao kriticna. Tako Komisija u zakljuénim napomenama navodi da je Drzavna
revizorska institucija jos uvek u fazi institucionalne izgradnje i da jos uvek nema dovoljno

zaposlenih za punu pokrivenost revizijom, u skladu sa Zakonom.

7.2. MiSljenje SIGMA/OECD o sistemu ekstetne revizije u Srbiji
pre donosenja strateSkog plana razvoja DRI

Program SIGMA® pri Organizaciji za ekonomsku saradnju i razvo; (OECD), finansiran
pretezno od strane EU, pruza podrsku reformi sistema javne uprave u drzavama kandidatima 1
potencijalnim kandidatima za clanstvo u EU. SIGMA je razvila niz pretpostavki za ocenu uspeha
reformi upravljanja javnim finansijama zemalja kandidata u sest oblasti javnog upravljanja, 1 to:

» drzavna uprava,
eksterna revizija;
finansijska kontrola;

sistem upravljanja javnim izdacima;

YV V VYV

reforma kreiranja 1 koordinacije politika
» sistem upravljanja javnim nabavkama.
Svaka od pretpostavki odrazava zahteve clanstva u EU u skladu sa najboljom praksom u
EU. *®
Pretpostavka SIGMA-e za oblast eksterne revizije sadrzi Citav niz pitanja u vezi sa
sistemom eksterne revizije, pocevsi od opsega revizije u skladu sa standardima INTOSAI, preko

80 www.seio.gov.rs, Misljenje o kandidaturi Srbije za dlanstvo n EU, Analiticki izvestaj, str. 166

81 SIGMA — Support for Improvement in Governance and Management — Podrska unapredenju upravljanju i rukovodenju
drzavnom administracijom (Zajednicka inicijativa OECD-a 1 Evropske unije).

82 Control and Management System Baselines for European Union Membership, SIGMA/OECD, oktobar 1999, str. 1
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pitanja o funkcionalnoj 1 operativnoj nezavisnosti DRI, do pitanja da li je DRI usvojila
medunarodno 1 opste priznate standarde revizije koji su uskladeni sa zahtevima EU, kao 1 da li je
DRI svesna zahteva koje integracija u EU postavlja za sistem eksterne revizije, da li su izvestaji
DRI fer, cinjeni¢no potkrepljeni 1 pravovremeni. Takode, jedno od pitanja odnost se na obavezu
vlade da formalno 1 javno odgovori na izvestaje koje DRI objavljuje, kao 1 da li DRI prati da li se
sprovode njene i preporuke parlamenta.

U skladu sa napred navedenim kriterijjumima, sposobnost zemlje da uskladi eksternu
reviziju javnog sektora sa opste priznatim medunarodnim standardima i najboljom praksom u
EU, zavisice 1 od mogucnosti 1 kapaciteta za razvoj i stvaranje promena, kao 1 od toga da li
postoji strategija za razvoj i kako je sprovedena. *’

U svom izvestaju za Srbiju iz aprila 2011. godine, SIGMA navodi da je Drzavna
revizorska institucija tek pocela sa efektivnim radom 1 jos uvek su joj potrebni 1 dodatni kadrovi 1
znacajno jacanje kapaciteta, kako bi bila u moguénosti da u potpunosti obavlja svoje funkcije.*
DRI postaje operativna 1 dostavlja svoj prvi izvestaj tek 2009. godine, odnosno cetiri godine
nakon njenog uspostavljanja u skladu sa Zakonom o drzavnoj revizorskoj instituciji.® DRI je
pocela da obavlja svoju ulogu revizije zavrsnog racuna budzeta za 2008. godinu, kao i da
dostavlja Narodnoj skupstini godisnje misljenje 1 izvestaj o reviziji o finansijkom upravljanju za
2009. godinu. Iako je Narodna skupstina pocela da raspravlja o tim izvestajima, njeni kapaciteti
za obavljanje uloge u vezi sa nadzorom nad izvrsenjem budZeta 1 dalje su veoma slabi. Materijali
koji im se dostavljaju od strane svih institucija za koje su nadlezni su Cesto izuzetno obimni, a
vreme koje je omoguceno za njithovo pregledanje je cesto jako kratko, sto onemogucava
dubinsku analizu tth dokumenata. U tom smislu je predloZena ideja uspostavljanja strucne sluzbe
koja bi se bavila pracenjem rezultata revizije od strane DRI. SIGMA smatra da su resursi DRI
nedovoljni za odgovarajuci nivo revizije, kao 1 da ¢e ovaj problem morati da se resi kako bi DRI
postala moderna i delotvorna institucija.*

Kada je u pitanju Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, SIGMA procenjuje da je on
generalno uskladen sa medunarodnim zahtevima u pogledu nezavisnosti vrhovne revizorske
institucije. Ipak, SIGMA smatra da je potrebno izvrsiti odredene izmene zakonskog okvira kako
bi se u praksi obezbedila nezavisnost DRI 1 efektivnost zakona u svim njegovim aspektima.
SIGMA takode zamera sto Zakon zahteva da DRI pokre¢e kaznene postupke protiv
funkcionera, buduci da ovo okupira veliki deo kapaciteta DRI, koji bi inace mogli da se koriste za
dodatni revizorski rad.”’ Dok Ustav daje DRI dovoljnu nezavisnost ukupno gledano, odredene
odredbe Zakona o DRI treba izmeniti kako bi se obezbedilo da se uklone potencijalni rizici po
operativnu 1 funkcionalnu nezavisnost DRI. U pogledu funkcije predsednika, potpredsednika 1
clanova Saveta DRI, SIGMA je misljenja da su oni relativno kratki (pet godina), a samo je 20
narodnih poslanika dovoljno za pokretanje inicijative za njthovo razresenje (iako je glasanje u
Narodnoj skupstini neophodno da bi stvarno 1 doslo do razresenja). Vrhovni drzavni revizori 1
generalni sekretar DRI takode se imenuju na ograniceno vreme (Sest godina, obnovljivo jednom).

Kao dodatno umanjenje nezavisnosti DRI SIGMA istice cinjenicu da DRI mora da
pribavi saglasnost Ministarstva finansija na svoj kadrovski plan, sto omogucava vladi da odlozi ili

83 Tbid., str. 21-22.

84 SIGMA Assessment Reports on Serbia, 2011, str. 3.
85 Tbid., str. 29.

86 Tbid., str. 113.

87 Tbid., str. 113.
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cak spreci zaposljavanje kadrova. Takode, Narodna skupstina mora da da saglasnost na
poslovnik o radu DRI u roku od tri meseca od dana kada je poslovnik dostavljen Skupstini.*
SIGMA smatra da se ovim zahtevom namece nepotrebna kontrola procesima i procedurama
DRI, kao 1 da bi on mogao negativno da utice na operativhu nezavisnost DRI

SIGMA naglasava da je, s obzirom na problem ogranicenih ljudskih resursa sa kojim je
DRI suocena, veoma zahtevna obaveza pripreme dokaza za slucajeve u kojima inicira prekrsajne
i krivi¢ne postupke, ¢ime se umanjuje efektivnost i efikasnost rada institucije.”

Pored prevodenja i objavljivanja medunarodnih standarda revizije u skladu sa ISSAT”
okvirom, neophodna je i izrada i sprovodenje programa revizije’ finansijskih izvestaja, kao 1
unapredenje 1 implementacija metodologije izvodenja revizije finansijskih izvestaja. SIGMA
posmatra eksternu reviziju 1 u kontekstu pristupanja Srbije Evropskoj uniji 1 navodi da u DRI
postoji svest o izazovima koje sa sobom nosi taj proces, kao 1 o neophodnosti da se u tom
procesu DRI razvije na takav nacin da bude sposobna da se uskladi sa konkretnim zahtevima

koji se postavljaju pred vrhovne revizorske institucije drzava ¢lanica EU. *

88 Clan 59. Zakona o dravnoj revizorskoj instituciji
89 SIGMA Assessment Reports on Serbia, 2011, str. 142.

90 ISSAT - International Standards of Supreme Audit Institutions — Medunarodni standardi vrhovnih revizorskih institucija
91 Programom revizije definisu se subjekti revizije, predmet, obim i vrsta revizije, kao 1 vreme pocetka 1 trajanja revizije.

92 SIGMA Assessment Reports on Serbia, 2011, str. 144.
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8. DEFINISAN]JE STRATESKOG PLANA RAZVOJA DRZAVNE REVIZORSKE
INSTITUCIJE

Srbija je formalno sklopila Ugovor o pridruzivanju sa Evropskom zajednicom 1 drzavama
clanicama potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruzivanju (29. aprila 2008. godine).
Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruzivanju, preuzela je 1 obavezu uskladivanja
stpskog zakonodavstva sa zakonodavstvom Zajednice, a pre svega postupne 1 dosledne primene
uporedivog zakonodavstva.

Dobijanjem statusa kandidata za clanstvo u EU,” od Srbije se u nastavku procesa
pridruzivanja ocekuje dalje jacanje institucionalnih 1 administrativnih kapaciteta koji ¢e obezbediti
da proces pridruzivanja tece zadovoljavajucom dinamikom 1 kvalitetom. Stoga, ovo obavezuje
Drzavnu revizorsku instituciju da uskladi 1 prilagodi svoj revizorski rad sa medunarodnim
standardima 1 najboljom praksom najrazvijenijih zemalja clanica EU.

Iskustva vrhovnih revizorskih institucija zemalja kandidata koje su zavrsile proces
pridruzivanja Evropskoj uniji, kao 1 preporuke relevantnih medunarodnih organizacija koje su
vtsile kontrolu dostignutog stepena razvoja Institucije (Evropska komisija, SIGMA/OECD,
USAID), pokazuju da dalji razvoj i jacanje Drzavne revizorske institucije Srbije mora biti
definisan strateSkim planovima razvoja u kojima ce biti definisane najznacajnije razvojne
aktivnosti cija Ce se realizacija odvijati u definisanom vremenskom petiodu, po utvrdenim
prioritetima 1 definisanim parametrima metljivosti, uspesnosti 1 realizacije istih.

Polazeci od toga, Savet Drzavne revizorske institucije smatrao je potrebnim donosenje
Strategije razvoja Institucije za period 2011-2015. godine.”

Strategija razvoja Institucije daje prikaz ciljeva 1 aktivnosti, kao 1 pravca daljeg razvoja 1
aktivnijeg pozicioniranja Institucije u javnosti, sa definisanjem konkretnih zadataka u cilju
ostvarenja svoje osnovne misije. Strategija razvoja Institucije posebno se odnosi na podrsku
onim oblastima aktivnosti Institucije koje nisu dovoljno razvijene u prethodnom periodu.
Drzavna revizorska institucija ocekuje da Ce ostvariti ciljeve 1 aktivnosti za realizaciju ove

Strategije razvoja u petogodisnjem periodu obuhva¢enom navedenom strategijom.

8.1.  Definisanje strateSkih opstih i specifi¢nih ciljeva DrZavne revizorske
institucije i merenje uspesnosti njihovog ostvarivanja

Savet Drzavne revizorske institucije se opredelio da u izradi Strateskog plana razvoja
Institucije u potpunosti prihvati smernice 1 preporuke koje su koristile zemlje kandidati p11 1zradi
ovog dokumenta, kao 1 doprinos, u vidu informacija 1 sugestija, Kancelarije generalnog revizora
Norveske.

Ciljevi strateskog plana razvoja”

» Osim povecanja efektivnosti 1 efikasnosti DRI u okviru trenutnog zakonskog okvira,
Instituciji se savetuje unapredenje nezavisnosti 1 statusa, kako bi se povecala demokratska

kontrola javnih prihoda 1 rashoda.

93 Fivropski savet je doneo odluku da Srbiji dodeli status kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj uniji 1. marta 2012. godine.

94 Odluka o strateskom planu DrZavne revizorske institucije za period 2011-2015. godine doneta je novembra 2011. godine (“SL
glasnik RS” br. 100/2011)
9 www.drl.rs , Strateski plan drsavne revigorske institucije a period 2011-2015. godine, str. 2
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» Neophodno je da DRI razvija svoj rad kroz planiranje aktivnosti potrebnih za izvodenje
revizije finansijskih izvestaja 1 revizije pravilnosti poslovanja, uz istovremeno razvijanje i
prosirivanje svog rada na reviziju svrsishodnosti.

» Davanje efektivnih pteporuka za izmene vazecih zakona na osnovu informacija do kojih
je dosla u postupku revizije.

» Izvestaj revizije treba da obuhvata i ocenu da li se upravljanje javnim finansijama vrsi uz
postovanje propisa 1 odgovarajucih standarda, ali i ocenu visine utrosenih javnih
sredstava.

Strateski ciljevi mogu se grupisati u sledece tacke:”

Pruzati visokokvalitetne 1 blagovremene revizijske usluge;

Povecati nezavisnost 1 razviti interno upravljanje;

Privuéi 1 zadrzati struéni kadar 1 obezbediti funkcionalne sisteme za ljudske resurse;

Unaprediti organizacione, infrastrukturne 1 upravljacke kapacitete;

Rl

Izgraditi partnerske odnose sa kljucnim stakeholderima radi poboljsanja reputacije,
prepoznavanja i uticaja DRI

Za realizactju ovih strateskih ciljeva, DRI je definisala specificne ciljeve, kojt bi trebalo
da doprinesu ostvarenju njene vizije 1 misije.

% Tbid., str. 7
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Prikaz 2: Strateski opsti 1 specificni ciljevi

OPSTI CILJ 1: Pruzati
visokokvalitetne 1
blagovremene revizijske

usluge

1.1. Vedu pokrivenost revigzjom, vec
obubrat revizije finansiskih
izvestaja i revizgje pravilnosti
poslovanja;

1.2. Prevede i objavi medunarodne
standarde reviggje u skladu sa
ISSAI okrirom;

1.3. Raguiti i implementirati
metodologgu revizije finansijskih
izvestajay

1.4 Automatizovati procese revizije
finansijskih izvestaja;

1.5, Obezbediti sistem kontrol.

OPSTI CIL] 5: Izgraditi
partnerske odnose sa
kljuénim stakeholderima,
radi poboljsanja reputacije,
prepoznavanja I uticaja DRI

5.1. Ojacati odnose sa kljucnim
eksternim stakeholderimay

5.2, Povecati vidljivost DRI i njenih
proizvoda;

5.3. Unaprediti vestine Parlamenta i
klijenata revizije sa postupange
nakon dobijanja izvestaja DRI;

5.4, Pratiti uticaj i3vestaja o reviziji.

OPSTI CILJ 2: Poveéati

nezavisnost I razviti interno

upravijanje

2.1.  Revidirati pravni okvir radi
obezbedivanja potpune
uskladenosti sa INTOS AL
sabtevima u pogledn nezavisnosts;

2.2, Pojacati otvorenu internu
komunikacgu n DRIy

2.3. Razuiti funkcionalni sistem
interne kontrole u DRI;

3.1, Uspostaviti sisteme 3a eksternu
kontrolu i pracenje rezultata
rada DRI

VIZI[JA
DRI je prepoznatijiva,
pounzdana, neavisna institucija,
koja ima za ciff da doprines:
parlamentarnoj kontroli i
dobrom upravljanju u javnom
sektori.

MISIJA
DRI je najvisz, nezavisan
dravni organ revizzje javnih
sredstava n Republici Srbiji,
koji priza profesionalno
uveravanje Narodnoj skupstini
i gradanima Republike Srbije
da se javna sredstva koriste
efektivno, efikasno i
ekonomicno.

SUSTINSKE VREDNOSTI

Integritet,
Nezavisnost,
Olyjektivnost,

Profesionalizam,
Poverljivost,
Fer ponasanje,

Kontinuirani profesionalni ragvoj,

Otvorena komunikacija.

OPSTI CIL] 3: Privudi i
zadrzati strucni kadar 1
obezbediti funkcionalne
sisteme za ljudske resurse
3.2. Uspostaviti i implementirati
sistem sertifikacije Ja refizore;

3.3, Obezbediti kontinuiranu obuku i
edukacijn Zaposlenih;

3.4.  Postici odgovarajuci broj
saposlenih i obebediti njiboru
70L1115an0st;

3.5, Obezbediti funkcionalne pratece
stusbe (u sedistn i regionalnim

Jedintcama).

OPSTI CILJ 4: Unaprediti
organizacione,
Infrastrukturne 1
upraviljacke kapacitete

4.1, Unaprediti organizacione
kapacitete institucije;

4.2, Uspostaviti transparentne i
efektivne procese donosenja
odluka;

4.3, Uspostaviti adekvatnn IT
infrastrukturn i podrsku;

4.4, Obezbediti adekratnu
infrastrukturu;

4.5, Raguiti vestine upravijanja i
obesbediti odgovarajuin
kombinaciiu vestina.

1zvor: Strateski plan driavne revizorske institucije za period 2011-2015. godine, str. 8
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Pored ostvarivanja strateskih ciljeva, od velikog znacaja je da drzavni revizori promovisu

poverenje, pouzdanost i1 kredibilitet, primenjujuci osnovne eticke zahteve, odnosno sustinske

vrednosti kojima e se rukovoditi drzavna revizorska institucija, i to:”

>

Integritet. Od zaposlenth u DRI se zahteva da postupaju u najboljem interesu
javnosti, da postuju principe nezavisnosti 1 objektivnosti, da primenjuju apsolutno
postenje u radu, njthovo profesionalno ponasanje 1 ponasanje u privatnom zivotu
mora biti oslobodeno svake sumnje 1 prekora.

Nezavisnost. Zaposleni u DRI svoje duznosti u odnosu na subjekte revizije 1 druge
eksterne stakeholdere moraju obavljati nezavisno 1 nepristrasno.

Obyektivnost. Revizori bi trebalo da nastoje da budu objektivni u pogledu tema
koje su predmet njihovog pregleda. Sva njithova misljenja izrazena u izvestajima
moraju se zasnivati na dokazima pribavljenim u skladu sa standardima revizije.
Profesionalizam. Od zaposlenith u DRI se ocekuje da pokazuju profesionalnu
kompetentnost 1 vestine prilikom obavljanja duznosti.

Poverjjivost. Zaposleni u DRI ne smeju da obelodanjuju informacije dobijene u
toku obavljanja revizije, osim u svrhu ispunjenja zakonskih odgovornosti.

Fer ponasanje. Drzavni revizor bi trebalo da ima dobru saradnju sa ostalim
revizorima unutar profesije.

Kontinnirani profesionalni razvoj. Kako bi unapredila vestine zaposlenith, DRI b1
trebalo da obezbedi njthovu kontinuiranu obuku.

Otvorena komunikacija. Zaposleni u DRI se podsticu na otvorenu i postenu
komunikaciju o rukovodstvu, organizaciji institucije, kao 1 sa subjektima revizije.
Kompetentnost. Duznost zaposlenih u Drzavnoj revizorskoj instituciji je da se uvek
ponasaju na profesionalan nacin i1 da primenjuju visoke profesionalne standarde u
visenju svog posla koji ¢e im omoguciti da kompetentno 1 nepristrasno vrse
duznosti.

Kredibiliter. Da bi zadrzala poverenje javnosti, izvestaji 1 misljenja Drzavne
revizorske institucije bi trebalo da se sastavljaju uz postovanje najvisih
profesionalnih 1 etickih standarda, a tre¢e strane bi trebalo da ih smatraju
potpuno tacnim 1 pouzdanim.

Poverenje. Zakonodavne i/ili izvrsne vlasti, opsta javnost i subjekti revizije imaju
pravo da ocekuju da su ponasanje 1 pristup vrhovne revizorske institucije iznad
sumnje 1 prekora 1 vredni postovanja 1 poverenja.

Nepristrasnost. Zaposleni u Drzavnoj revizorskoj instituciji bi trebalo da koriste
mnformacije dobijene od subjekta revizije i drugih strana i1 da na nepristrastan
nacin razmatraju misljenja koja izrazavaju revizori.

Politicka nentralnost. Vazno je da revizori ocuvaju nezavisnost od politickog uticaja
da bi na nepristrastan nacin obavljali revizijske odgovornosti.

Sprecavanje sukoba interesa. Kada se od vrhovne revizorske institucije trazi da
subjektu revizije pruzi savet ili usluge osim revizije, mora se obratiti posebna
paznja da te usluge ne dovedu do sukoba interesa. Odnosno, zaposleni bi trebalo
da stite svoju nezavisnost 1 da izbegavaju svaki moguci sukob interesa,

97 Tbid., str. 5
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odbijanjem poklona ili zahvalnosti, koji bi mogli da uticu ili da izgledaju kao da

uticu nanjihovu nezavisnost 1 integtritet.

Drzavna revizorska institucija svoje aktivnosti mora da usmeri na ostvarivanje
postavljenih strateskih ciljeva, ujedno 1 kljucnih preporuka cije sprovodenje bi pozitivno uticalo
na unapredenje delotvornosti sistema eksterne revizije, kao 1 na pracenje postupanja po

preporukama 1 merama DRI

8.1.1. Plan realizacije opsteg cilja pruZanja visokokvalitetnih i blagovremenih
revizijskih usluga u skladu sa strateSkim planom

Za realizaciju strateskog cilja pruzanja visokokvalitetnih i blagovremenih revizijskih
usluga, DRI je definisala sledece specifi¢ne ciljeve kao i planirani period za njihovo ostvarivanje:”

1. Vedi broj subjekata i predmeta revizige.

Drzavna revizorska institucija namerava da poveca broj planiranih revizija u periodu do
2015. godine 1 da uspostavi mehanizam za pracenje 1 evaluaciju planiranih aktivnosti. To
podrazumeva povecanu poktivenost revizije u sektorima za reviziju budZzeta Republike Srbije,
budzeta lokalnih vlasti, organizacija obaveznog socijalnog osiguranja, Narodne banke Srbije, kao
1 u Sektoru za reviziju javnih preduzeca, privrednih drustava i drugih pravnih lica koje je osnovao
ili ima ucesce u kapitalu ili u upravljanju korisnik javnih sredstava. Za veci broj predmeta revizije
neophodno je povecanje broja zaposlenih, kao 1 dodatna i stalna edukacija za sadasnje 1

novozaposlene kadrove.
2. Prevodenye i objavijivanje medunarodnib standarda revizzje u skladn sa 1SS Al okvirom.

Drzavna revizorska institucija je strateSkim planom postavila zadatak da prevede, izvrsi
pravno — tehnicku redakciju 1 objavljivanje smernica 1z ISSAT okvira, 1 to:
- utoku 2011. godine, smernice za izvestavanje;

- u toku 2012. godine smernice za planiranje revizije, smernice za izviSenje revizije i

smernice za reviziju pravilnosti poslovanja;
Preduzete mere:

Tokom 2011. godine, Institucija je prevela:”
- ptva tri nivoa okvira ISSAIL;
- 1z 4. nivoa okvira ISSAT smernice za 1zvestavanje.

Tokom 2012. godine, Institucija je prevela:'"”

- 1z 4. nivoa okvira ISSAT smernice za implementaciju za finansijsku reviziju, smernice
za planiranje revizije, smernice za ocenu rizika, smernice za izvtsenje revizije;

- 1z 4. nivoa okvira ISSAI smernice za implementaciju za reviziju pravilnosti

poslovanja;

% Ibid., str. 9-13
9 Izvestaj o radu Drzavne revizorske institucije za 2011. godinu, str. 6
100 Jzvestay o radu Drzavne revizorske institucije za 2012. godinu, str. 3
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- 1z 4. nivoa okvira ISSAT smernice za implementaciju za reviziju svrsishodnosti;
- iz 4. nivoa okvira ISSAI smernice za reviziju javnog duga.

3. Razwijanje i implementacija metodologije revizije finansijskib izvestaja.

Metodologija 1zvodenja revizije predstavlja skup pravila i postupaka, kojima se i1zbegava
donosenje rutinskih odluka revizora u konkretnim situacijama. Metodologija sadrzi uputstva za
vrednovanje 1 proveru razlicitih internih kontrola, uputstva za proveru transakcija 1 salda, zatim
obima podataka koji ¢e se koristiti za pojedine analize, kao 1 uputstva za donosenje odluka o
materijalnosti. Krajnji cilj je kvalitetno izvodenje revizije.

4. Automatizovanje procesa ivodenja revizije finansijskib i3vestaja.

Drzavna revizorska institucija do 2012. godine treba da dobije odgovarajucu informaticku
podrsku za obavljanje postupka revizije, odnosno potrebno je razviti informacione tehnologije
koje ¢e omoguciti revizorima da efikasnije analiziraju podatke dobijene od subjekata revizije.

Preduzete mere:

Tokom 2011. godine DRI je identifikovala kompjuterski podrzane alate za reviziju,
relevantne za postupak revizije, a tokom 2012. godine izvrsila nabavku kompjuterskog sistema za

podrsku reviziji.
5. Obezbedivanje sistema kontrole kvaliteta rada DRI.

Kontrola kvaliteta treba da obuhvati odgovornosti rukovodstva za kvalitet u okviru DRI,
relevantne eticke zahteve, neophodne ljudske resurse, prihvatanje revizijskih angazovanja,

nastavak rada na angazovanju, posebna angazovanja na reviziji.
Preduzete mere:
Tokom 2012. godine DRI je zapocela sa uspostavljanjem procedura za kontrolu kvaliteta.
6. Uuvodenge revizije svrsishodnosti u rad DRI

Revizija svrsishodnosti poslovanja podrazumeva ispitivanje trosenja budzeta sredstava,
radi sticanja pouzdanog dokaza za izvestavanje da li su sredstva od strane subjekta revizije
upotrebljena u skladu sa nacelima ekonomije, efikasnosti 1 efektivnosti, kao 1 u skladu sa
planiranim ciljevima. Revizija svrsishodnosti treba da pruzi odgovor da li se ulozena sredstva
koriste na pavi nacin i da li se sredstva ulazu u prave stvari.

S obzirom da su korisnici budzeta, odnosno subjekti revizije, odgovorni za izradu
budzeta, odnosno finansijskog plana, racunovodstvo, kontrolu, izvestavanje, nadzor, ¢ime su
odgovorni 1 za utvrdivanje 1 realizaciju postavljenih ciljeva, to je osnov revizije svrsishodnosti
upravo ocena realizacije postavljenih ciljeva. Time se utvrduje da li se aktivnosti, programi
odredenog subjekta vode na nacin da obezbede ekonomicnost, efikasnost 1 efektivnost.

Kako se radi o drugacijoj vrsti revizije, za ptipremu plana revizije svrsishodnosti
koriscena su iskustva drugih vrhovnih revizorskih institucija, kao 1 sopstvena iskustva na bazi
visenja revizije finansijskih 1zvestaja 1 revizije pravilnosti poslovanja.
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Do kraja perioda obuhvacenog Strateskim planom bice obezbedeni uslovi neophodni za
vtsenje revizije svrsishodnosti. Posebna paznja bi¢e posvecena obuci postojeceg revizorskog
kadra. Takode, pored odabira kadrova, neophodno je izraditi metodologiju 1 smernice za
1zvodenje pilot revizije svrsishodnosti, koju DRI planira da izvrsi do kraja perioda obuhvacenog
Strateskim planom.

Kroz reviziju finansijskih izvestaja, reviziju pravilnosti poslovanja 1 reviziju
svrsishodnosti, Drzavna revizorska institucija ¢e biti u mogucénosti da prezentuje kompletniju
analizu poslovanja subjekata revizije, a time i sveobuhvatan uvid u trosenje novca poreskih
obveznika.

Preduzete mere:

U skladu sa Programom revizije za 2012. godinu, Institucija je preduzela aktivnosti na
formiranju Sektora za reviziju svrsishodnosti, kao 1 stvaranju preduslova za uvodenje revizije
svrsishodnosti. Dana 27.11.2012. godine imenovan je vthovni drzavni revizor u ovom Sektoru 1
izviSene pripreme za prijem zaposlenih. Takode, zapocete su pripreme za sprovodenje prve
revizije svrsishodnosti koja ce se realizovati u 2013. godini. Za uspesnost ove viste revizije
neophodno je stvoriti preduslove koji Cesto zavise 1 od utvrdenih vladinih politika 1 jasno
definisanih merila."”"

Upravljanje sluzbenim vozilima kod direktnih budzetskih korisnika treba da bude pilot
revizija svrsishodnosti, a cilj revizije je da se ustanovi da li se upravljanje tim vozilima odvija na
ekonomican, efikasan i efektivan nacin, odnosno na koji nacin se upotrebljavaju vozila 1 u koje
svrhe. Sustina revizije svrsishodnosti je da se utvrde tacni podact na koji nacin se sluzbena vozila,
kod direktnih korisnika budzeta, koriste.

U Srbiji ne postoji nijedan organ koji moze da da zbirne podatke o broju, vrsti vozila,
troskovima odrzavanja 1 utroska materijala, ali 1 da je DRI u tom smislu u prvoj fazi revizije,
poslala zahteve za 82 korisnika budzeta da dostave podatke koji se odnose na tipove vozila,
godinu nabavke, godinu proizvodnje, nabavnu vrednost, sadasnju vrednost, podatke o vlasnistvu,
o tome ko je pravi vlasnik, zatim kome je dodeljeno koris¢enje vozila, na osnovu cega je lice
dobilo automobil, podatak o ukupno predenim kilometrima od momenta nabavke do
31.12.2012. godine. Zatrazeni su i podaci o ukupnom broju predenih kilometara u 2012. godini 1
prosec¢noj potrosnji po vozilu - osim tabelarnih pregleda, 1 podaci o ukupnim potrosenim
kolicinama goriva u dinarskim vrednostim, o rezervnim delovima, pneumaticima, troskovima
tekucih popravki 1 odrzavanja, registraciji, osiguranju 1 troskovima parkiranja.

Posle faze planiranja usledice 1 faza realizacije u kojoj ce se odrediti kriterijumi na osnovu
kojih ¢e DRI odluciti kod kog organa ¢e sprovesti ,,dublju analizu“ zbog velikih troskova. Zatim
¢e biti uraden izvestaj 1 DRI ¢e dati zakljucke 1 preporuke 1 upoznati sa njima Skupstinu Srbije,
Vladu, ali i celokupnu javnost. Ocekuje se da Ce taj posao bitl zavtsen do marta 2014. godine.

Prema podacima Agencije za borbu protiv korupcije 1 Uprave za zajednicke poslove u
Srbiji ima vise od 24.000 vozila, ali se pretpostavlja da je u upotrebi vise od 30.000 njih.

101 Thid., str. 47
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8.1.2. Plan realizacije opSteg cilja povecanja nezavisnosti i tazvijanja intetnog
upravljanja

Za realizaciju strateskog cilja povecanja nezavisnosti 1 razvijanja internog upravljanja,

DRI je definisala sledeée specifi¢ne ciljeve kao 1 planirani period za njihovo ostvarivanje:'”

1. Revidiranje pravnog okvira radi obexbedivanja potpune uskladenosti sa INTOSAI zabtevima n

pogledu nezavisnosti

Drzavna revizorska institucija tokom 2011 1 2012. godine sa Sigmom treba da izvrsi
analizu aktuelne zakonske regulative 1 predlozi izmene.

Predlog izmena:

Nezavisnost DRI je zakonom obezbedena na prilicno visokom nivou, bududi da je
institucija odgovorna jedino Narodnoj skupstini za svoj rad, kao 1 da je obezbeden relativno
visok nivo finansijske nezavisnosti. Medutim, u funkcionalnom smislu, nezavisnost DRI mogu
da umanje najmanje tri zakonske odredbe:

1) Odredba da najmanje 20 narodnih poslanika moze da pokrene inicijativu za

razresenje clana Saveta, Sto je veoma mali broj, imajuci u vidu cinjenicu da svaka
izabrana lista koja prede izborni cenzus (osim manjinskih) gotovo samostalno moze

da pokrene ovu inicijativu;

Preporuka: Razmotriti izmene Zakona o DRI kako bi se poveiao minimalni broj narodnibh poslanika
neophodan za pokretanje inicijative Ja razresenje clana Saveta DRI.

Predlog DRI je da procedura smene Saveta DRI moze da bude pokrenuta na predlog 90 do 100 poslanika,
odnosno dyotrecinske vecine u parlamentu.

2) Zakonom o DRI propisano je da mandat clanova Saveta DRI traje samo pet godina,
sa mogucnoscu maksimalno dva reizbora. Imajuci u vidu da se nezavisnost nosilaca
pravosudnih funkcija, izmedu ostalog, obezbeduje duzinom njihovog mandata
(dozivotni izbor ili izbor sudija Ustavnog suda na devet godina), mandat clana Saveta
DRI od pet godina cint se kao relativno kratak.

Preporuka: Razmotriti izmene Zakona o DRI u smisln produzienja mandata fanova Saveta DRI

3) Buduci da je DRI u obavezi da predlog svog finansijskog plana, nakon dobijanja
saglasnosti nadleznog odbora Narodne skupstine, dostavi Ministarstvu finansija,
postavlja se pitanje mogucnosti uticanja izvrsne vlasti na nezavisnost DRI

2. Jalanje otvorene interne komunikacije n Dravnoj revizorskoj institucji

U 2012. Drzavna revizorska institucija sa Programom razvoja Ujedinjenih nacija treba da
izradi procedure interne komunikacije u skladu sa svojim sustinskim vrednostima i da ih

102 Strateski plan dravne revigorske institucije a period 2011-2015. godine, str. 14-15
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primenjuje u svakodnevnom radu na svim nivoima Institucije. Sluzba za informacione
tehnologije treba da uspostavi intranet radi podrske internoj komunikaciji.

Preduzete mere:

Tokom 2012. DRI je wuspostavila intranet radi podrske procedurama interne
komunikacije.

3. Razwijanje funkcionalnog sistema interne kontrole u Driavnoj revizorskoy instituciji

U 2014. Drzavna revizorska institucija treba da uspostavi 1 implementira sisteme interne
kontrole za finansijsko upravljanje, ljudske resurse, procedure komunikacije, planiranje 1

1zvestavanje.

4. Uspostavijanje sistema 3a eksternu kontrolu i pracenje rexultata rada Drgavne reviorske
institucije

U 2012. Drzavna revizorska institucija treba da inicira da 1 ona sama bude predmet
eksterne revizije. Jedan od ciljeva Drzavne revizorske institucije je da do 2015. godine bude
pripremljena za pregled od strane kolegijalne institucije.

Preduzete metre:
Tokom 2012. DRI je zapocela sa evaluacijom rezultata revizije 1 ostvarenih efekata.

8.1.3. Plan realizacije opSteg cilja privlacenja i zadrZavanja stru¢nog kadra i
obezbedivanje funkcionalnih sistema za ljudske resurse

Za realizaciju strateskog cilja privlacenja 1 zadrzavanja strucnog kadra, DRI je definisala

, cev e . . . . .. . . 103
sledece specificne ciljeve kao 1 planirani period za njithovo ostvarivanje:

1. Uspostavijanje i implementacija sistema sertifikacije 3a revigore

Tokom 2011. Drzavna revizorska institucija je zapocela aktivnosti sprovodenja obuke 1
polaganja ispita za sticanje revizorskih zvanja, 1 treba da nastavi sa njima do kraja perioda
pokrivenog strateskim planom.

Preduzete metre:

Tokom 2011. DRI je uspostavila 1 uvela sistem sertifikacije za revizore (izradila

dokument o politici, odredila elemente programa sertifikacije, utvrdila 1zvore finansiranja 1

neophodna sredstva, uvela program sertifikacije)."

103 Tbid., str. 15-16
104 Jzvestay o radu Drzavne revizorske institucije za 2011. godinu, str. 6
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U toku 2012. DRI je sprovela obuku i polaganje ispita u skladu sa programom

. . . . . v . . . v, . v . . 105
sertifikacije za sticanje zvanja ,,drzavni revizor® 1 ,,ovlascent drzavni revizor*.

2. Obezbedivanje kontinuirane obuke i edukacije aposlenth

Preduslov za obuku 1 edukaciju zaposlenih je da Drzavna revizorska institucija odabere
kadrove koji poseduju strucnost i iskustvo za vrsenje analize potreba za obukom i za izradu
strategije obuke.

Preduzete mere:
U toku 2012. DRI je sprovela uvodnu obuku za novozaposlene revizore.
3. Postizanje odgovarajucieg broja aposlenth i obezbedivanje njthove motivisanosti

Sluzba za ljudske resurse treba da izradi politike ljudskih resursa, koje ce pokrivati
planiranje novih kadrova, izbor novih kadrova, sistem procene rezultata rada postojecih 1 novih

kadrova (kao sto je ocena rezultata rada 1 sistem nagradivanja).
Preduzete mere:

DRI je u periodu od 2011 do 2013. godine kontinuirano regrutovala odgovarajuci
kvalifikovani kadar. Pravilnikom o unutrasnjoj organizaciji 1 sistematizaciji radnih mesta u
Instituciji 1z avgusta 2010. godine utvrdena je unutrasnja organizacija, razvrstana su radna mesta 1
odreden broj drzavnih revizora, 1 broj izvrsilaca po svakom radnom mestu. Sistematizacijom je
odreden ukupan broj od 159 izvrsilaca, a izmenama i1 dopunama ovog Pravilnika 1z novembra
2011. godine odreden je ukupan broj od 206 izvrsilaca. [zmenama 1 dopunama ovog Pravilnika iz

106

jula 2012. godine odreden je ukupan broj od 416 izvrsilaca.

105 Jzvestay o radu Drzavne revizorske institucije za 2012. godinu, str. 3
106 Informator o radu Drzavne revizorske institucije za period 2009-2013. godine, str. 9
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Tabela 5. Sistematizovan i popunjen broj zaposlenth u Instituciji

Funkcija/zvanje Sistematizovano Stanje na dan 21.06.2013.
Vrhovni drdavni revizor 6 6
Sekretar 1 1
Ovlaséent drsavni revizor 43 7
Drzavni revizor 51 18
V557 savetnik 98 42
Samostalni savetnik 55 23
Savetnik 39 11
Mladi savetnik 83 38
Saradnik 4 4
Referent 23 14
Narmestenik 13 6
Ukupno: 416 170
Savet Izabrani-5 5
Ukupno: 421 175

4. Obezbedivanje funkcionalnib prateizh sluzbi (u sedistu i regionalnim jedinicama)

Drzavna revizorska institucija treba stalno da unapreduje rad svojih pratecih sluzbi,
prvenstveno sluzbe za informacione tehnologije, pravne sluzbe, sluzbe ljudskih resursa, sluzbe

medunarodnih odnosa, sluzbe odnosa sa javnoscu, sluzbe finansijskog upravljanja.
Preduzete mere:
DRI je tokom 2012. obezbedila funkcionalne pratece sluzbe (u sedistu 1 izvan sedista).

8.1.4. Plan realizacije opSteg cilja unaptedenja otganizacionih, infrastrukturnih i
upravljackih kapaciteta

Za realizaciju strateskog cilja unapredenja organizacionih, infrastrukturnih 1 upravljackih
kapaciteta, DRI je definisala sledece specificne ciljeve kao 1 planirani period za njthovo

: : 107
ostvarivanje:

1. Unapredenje organizacionih kapaciteta instituctje

Tokom celokupnog perioda pokrivenog ovim strateskim planom, Drzavna revizorska
institucija planira da kontinuirano definise rezultate koje zeli da ostvari na godisnjem nivou 1
istovremeno da jaca saradnju sa drugim vrhovnim revizorskim institucijama radi razmene

primera dobre prakse.

107 Jzvestay o radu Drzavne revizorske institucije za 2012. godinu, str. 16
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Preduzete mere:

DRI je uspostavila bilateralnu saradnju sa:

- Kraljevinom Norveskom. Cilj saradnje sa Kancelarfjom generalnog drzavnog revizora
Notrveske je uspostavljanje 1 institucionalno jacanje kapaciteta institucije radi stalnog
unapredenja finansijskog upravljanja javnog sektora Srbije. Ova saradnja uspesno je
okoncana avgusta 2012. godine, a odvijala se u oblasti konsultacije u postupku
revizije, izrade metodologije za finansijsku reviziju, uvodne obuke za novozaposlene
revizore, kontrole kvaliteta u postupku revizije, saradnje izmedu sluzbi za IT,
donosenja Strateskog plana 1 Etickog kodeka Drzavne revizorske institucije 1 odnosa
s javnoscu 1 medijima;

- Ruskom Federacijom. Cilj saradnje sa vrhovnom revizorskom institucijom Ruske
Federacije je razmena iskustava u cilju unapredenja revizije javnih sredstava,
profesionalne obuke 1 usavrsavanje kadrova, razmena informativhog materijala,
organizovanje zajednickih istrazivackih projekata u oblastima od zajednickog interesa;

- Republikom Hrvatskom. Cilj saradnje sa Drzavnim uredom za reviziju Republike
Hrvatske je razmena znanja 1 iskustava u oblasti revizije;

2. Uspostavijanje transparentnih i efektivnib procesa donosenja odlnka

Kako bi ostvarila prethodni cilj, Drzavna revizorska institucija mora ojacati timski rad 1
vestine komunikacije, kontinuirano upoznavati zaposlene sa odlukama koje donosi, pratiti
efikasnost sprovodenja odluka 1 ocenjivati kvalitet rada u svim domenima rada Institucije.

3. Uspostavijanje adekvatne informaticke infrastrukture i podrske

Tokom 2012 1 2013. godine, Drzavna revizorska institucija treba da obezbedi
odgovarajucu informaticku infrastrukturu, da obuci kadar za pracenje informaticke podrske 1 da
obuci zaposlene za primenu te podrske, u skladu sa planom razvoja informaticke infrastrukture.

Preduzete metre:

U okviru projekta ,Informacioni sistem za upravljanje poslovnim procesima®“ u
Institucyji, u toku 2011. godine pristupilo se realizaciji prve etape projekta - uspostavljanje
poslovne racunarske mreze. Opremanjem radnih mesta sa racunarskom i komunikacionom
opremom stvaraju se uslovi za modernije tehnike rada, sto je posebno znacajno za rad
revizorskih sluzbi. Razvoj informacionih tehnologija u Instituciji je preduslov za unapredenje 1
bolju organizaciju rada, koja se ostvaruje informatizactjom 1 automatizacijom poslovnih procesa
koji se odvijaju u Instituciji.'”®

U toku 2012. godine, pristupilo se realizaciji druge etape projekta - uspostavljanje
informacionog sistema za podrsku reviziji. Obucavanjem 1 unapredenjem vestina zaposlenih da
upotrebljavaju informaticku tehnologiju u svakodnevnom radu 1 ve¢om saradnjom zaposlenih pri

1zradi 1zvestaja o reviziji, efikasnije, efektivnije 1 ekonomicnije je angazovanje revizorskih timova

108 Jzvestay o radu Drzavne revizorske institucije za 2011. godinu, str. 58
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$to dodatno utice na povecanje obuhvata revidiranih subjekata. Upravljanjem 1 kontrolom
sprovodenja poslovnih procesa, unapreduje se 1 procena rizika u poslovnim operacijama kod

subjekata revizije, 2 samim tim i kvalitetno izvodenje revizije u I'T uslovima.'”

8.1.5. Plan realizacije opSteg cilja izgradnje partnerskih odnosa sa klju¢nim
stejkholderima radi poboljSanja reputacije, prepoznavanja i uticaja DrZavne
revizorske institucije

Za realizaciju strateskog cilja izgradnje partnerskih odnosa sa kljucnim stejkholderima, DRI je

. , .-y .y . . . . .. . . 110
definisala sledece specificne ciljeve kao 1 planirani period za njihovo ostvarivanje:

1. Ojacavanje odnosa sa kljucnim eksternim stejkholderima

Tokom celokupnog perioda pokrivenog strateskim planom, Drzavna revizorska
institucija ¢e podnositi Narodnoj skupstini blagovremene i visokokvalitetne izvestaje o reviziji,
uspostavljati redovne kanale komunikacije sa ostalim nezavisnim regulatornim telima,
organizovati okrugle stolove sa medijima 1 organizacijama gradanskog drustva, organizovati
koordinatorske sastanke sa donatorima, organizovati godisnje sastanke sa subjektima revizije.
Takode, u periodu pokrivenom strateskim planom DRI treba da sprovede obuku odgovarajuceg
kadra za komunikaciju sa eksternim zainteresovanim stranama.

Preduzete metre:

DRI je tokom 2011. uspostavila partnerske odnose sa klju¢nim zainteresovanim stranama
radi poboljsanja reputacije, prepoznavanja 1 uticaja Institucije; podnela Narodnoj skupstini
1zvestaje o reviziji; uspostavila komunikaciju sa ostalim nezavisnim regulatornim telima.

U toku 2012. DRI je nastavila redovnu komunikaciju sa ostalim nezavisnim telima;
gradila partnerske odnose sa klju¢nim zainteresovanim stranama radi poboljsanja reputacije,
prepoznavanja 1 uticaja Institucije; podnela Narodnoj skupstini blagovremene 1 visokokvalitetne
1zvestaje o reviziji; organizovala okrugle stolove sa medijima 1 organizacijama civilnog drustva;
organizovala koordinatorske sastanke sa donatorima 1 partnerima na implementaciji.

2. Poveéanje vidljivosti Drsavne revizorske institucije ¢ njenih proizvoda

Tokom celokupnog perioda pokrivenog strateskim planom, Drzavna revizorska
institucija treba da azurira svoju zvanicnu internet prezentaciju i da ucini izvestaje o reviziji
dostupnim 1 prilagodenim za potrebe javnosti. Tokom 2012. uz pomoc¢ Programa razvoja
Ujedinjenih nactja, DRI treba da izradi 1 implementira strategiju eksterne komunikacije.

Preduzete metre:

Vebsajt Institucije je aktiviran je u decembru 2010. godine, 1 na njemu se objavljuju
aktuelne informacije, kao 1 izvestaji o obavljenim revizijama. DRI je tokom 2012. izradila

109 Jzvestay o radu Drzavne revizorske institucije za 2012. godinu, str. 73
10 Tbid., str. 17
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Strategiju komunikacije u skladu sa sustinskim vrednostima Institucije; uspostavila 1 azurirala

vebsajt; ucinila izvestaje o reviziji dostupnim za javnost objavljivanjem na vebsajtu.

3. Unapredenje vestine Narodne skupstine i subjekata revizije za postupanje nakon dobijanja
zzvestaja Drgavne revizorske institucije

Drzavna revizorska institucija ¢e nastojati da uspostavi 1 prosiri saradnju odbora Narodne
Skupstine nadleznog za finansije 1 relevantnih odbora drugih zemalja. Takode ce nastaviti sa

saradnjom sa clanovima odbora nadleznog za finansije 1 ostalim poslanicima.
Preporuke:

Pored toga $to je odnos DRI 1 Odbora za finansije Narodne skupstine ureden je na
dobrim osnovama 1 u skladu sa medunarodnom dobrom praksom 1 preporukama, kapacitett
Odbora za razmatranje izvestaja DRI nisu dovoljno razvijeni. S tim u vezi, neophodno je
dodatno unapredivati kapacitete Odbora za finansije za kompetentno razmatranje izvestaja koje
dostavlja DRI. U tom smislu, moguce je predvideti dva resenja: 1) osnivanje specijalizovanog
pododbora za eksternu reviziju; 2) osnivanje posebne radne grupe ili organizacione jedinice koja
bi pruzala stru¢nu podrsku narodnim poslanicima u bavljenju pitanjima od znacaja za kontrolu
javnih finansija.

Razmotriti uvodenje prakse odrzavanja rasprava posvecenih iskljucivo pitanjima eksterne
revizije na kvartalnom nivou u okviru Odbora za finansije 1li specijalizovanog pododbora za
eksternu reviziju. Na takve rasprave pozivati funkcionere 1 visoke cinovnike subjekata revizije,
koji bi odgovarali na pitanja narodnih poslanika poslanika u vezi sa nalazima iz podnetih izvestaja
DRI

Predlaze se takode, da DRI redovno informise Odbor za finansije o rezultatima
odazivnih izvestaja.

Preduzete mere:

DRI je tokom 2012. organizovala sastanke sa odborom Narodne skupstine nadleznim za

finansije, republicki budzet 1 kontrolu trosenja javnih sredstava 1 drugim poslanicima.
4. Pracenje uticaja izvestaja o reviiji

Drzavna revizorska institucija ¢e nastojati 1 da unapredi nacin pracenja realizacije svojih
preporuka 1 u svoje izvestaje o reviziji ukljucivati, u okviru posebnog odeljka, 1 informacije o

sprovodenju preporuka 1 mera preduzetih u skladu sa revizijama iz prethodnih godina.
Preporuke:

U skladu sa primerima dobre prakse, predlaze se sledece:
- da DRI otpocne praksu objavljivanja odazivnih izvestaja na svojoj internet

prezentaciji, kao 1 da formira neku vrstu scoreboard-a, tj. tabele za belezenje ucinka
subjekata revizije u odnosu na preporuke koje je DRI dala u svom izvestaju. Dobar
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primer ovakvog scoreboard-a jeste onaj koji odrzava Evropska komisija za belezenje
ucinka drzava clanica EU u implementaciji direktiva Unije u oblasti unutrasnjeg
trzista;

- da DRI, u okviru svoje zakonom propisane savetodavne funkcije, na svom interenet
sajtu otpocne objavljivanje opstih preporuka subjektima revizije (posebno onih koje

su zajednicke za veliki broj subjekata) 1 odgovora na Cesta pitanja subjekata revizije;

8.2. Zakljucci Evropske komisije od znacaja za unapredenje sistema eksterne
revizije i rada DrZavne revizorske institucije

U oblasti eksterne revizije, Drzavna revizorska institucija nastavila je da gradi svoj
revizorski kapacitet povecanjem broja zaposlenih revizora.

Savet DRI usvojio je novembra 2011. Strateski razvojni plan za period 2011-2015.

DRI je nastavila rad na unapredenju metodologije revizije. Ona je istovremeno povecala
svoj obuhvat revizijom.

Pored toga, u skladu sa zakonom, DRI i dalje ima posebne odgovornosti za podnosenje
prekesajnih i/ili krivicnih ptijava nadleznim otganima. Ta obaveza, koja bi pre trebalo da je deo
sirth nadleznosti budzetske inspekcije, angazuje deo ogranicenih resursa DRI koja bi se umesto
toga mogli upotrebiti za dodatni revizorski rad.

Oktobra 2013. godine, DRI ima oko 190 zaposlenih, medu kojima je 150 revizora. DRI
je sprovela Program revizije za 2012. godinu sa 145 revizora, kao $to je planirano.

DRI se 1 dalje nalazi u fazi institucionalne izgradnje 1 njen revizorski kapacitet nije
dovoljan za pun obuhvat revizijom. Rad na reviziji poslovanja je tek nedavno zapocet.

Zakon o DRI je, opste posmatrano, u skladu sa standardima Medunarodne organizacije
vthovnih revizorskih institucija, ali je potrebno dodatno ga ojacati za potpunu operativhu 1
finansijsku nezavisnost DRL""

8.3. Zakljucci SIGMA od znacaja za unapredenje sistema eksterne revizije i
rada DrZavne revizorske institucije

SIGMA od novembra 2011. godine, pruza podrsku Instituciji 1 Centralnoj jedinici za
harmonizaciju (CJH)'"? Ministarstva finansija i privrede u cilju blize saradnje u okviru eksterne
revizije, finansijskog upravljanja 1 kontrole 1 interne revizje. Da bi Drzavna revizorska institucija 1
Centralna jedinica za harmonizacju (CJH) pri Minisatrstvu finansija 1 privrede izgradile
poverenje, integritet 1 profesionalizam, neophodan im je odgovaraju¢i stepen medusobne
nezavisnosti.

Drzavna revizorska institucija 1 Centralna jedinica za harmonizaciju uspostavile su u maju
2012. godine radnu grupu za saradnju interne 1 eksterne revizije. Tom prilikom utvrdeno je pet
oblasti u okviru kojih je moguca saradnja od opsteg zajednickog interesa: metodologija revizije,

11 Jzvestaj o napretku Srbije za 2013. godinu, str. 71

112 CJH predstavlja centralnu organizaciju u Republici Srbiji odgovornu za pripremu i promovisanje metodologija kontrole i
interne revizije u skladu sa medunarodno prihvacenim standardima i najboljom praksom. CJH inicira, koordinira i prati
sprovodenje novih propisa, vezanih za odgovornost upravljackih struktura (sistemi finansijskog upravljanja i kontrola) i interne
revizije, sprovodi obuku rukovodilaca 1 zaposlenih na poslovima finansijskog upravljanja i kontrole 1 internih revizora i vr$i
sertifikaciju internih revizora.
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obuka revizora, programiranje i planiranje revizije, izvestavanje 1 komunikactja o ulozi 1 funkcijt
revizije.

Otvarajudi radionicu o saradnji interne 1 eksterne revizije u Narodnoj skupstini potrebno
je da se odnos internih i eksternih revizora zasniva na razumevanju i poverenju. Eksterna i
interna revizija imaju razlicite 1 jasno definisane uloge. Medutim, njthova opsta svrha je da
promovisu dobro upravljanje, odnosno da doprinose efikasnosti, efektivnosti i ekonomicnosti
drzavne uprave. Potrebno je da se 1 jedna 1 druga strana pridrzavaju svojih nadleznosti kako bi se
izbegla opasnost da interni revizori ne budu produzena ruka eksternih revizora.

Ciljevi ove saradnje se odnose na promovisanje nacela dobre uprave u javnom sektoru,
unapredenje metodologije revizije 1 visok kvalitet obuke 1 programa sertifikacije.

Pitanje saradnje interne 1 eksterne revizije potrebno je posebno razmotriti, narocito
imajuci u vidu potrebu izbegavanja dupliranja revizorskih poslova istovremeno na istom mestu,
ali 1 kako bi postojalo uzajamno informisanje o uocenim slabostima u kontroli odnosno reviziji
prihoda 1 rashoda vlade 1 kako bi se uspostavljali drugi oblici saradnje (izvestavanje o nalazima

revizije, sttu¢no usavrsavanje, itd.)
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9. Zakljucak

Od 2000. godine, Srbija je sprovela krupne reforme na polju upravljanja javnim
finansijjama. Reforma sistema javnih finansija, zapocinje donosenjem Zakona o budzetskom
sistemu 1z 2002. godine, kojim se jedinstveno ureduje planiranje, priprema, donosenje 1 izvrsenje
budzeta, oporezivanje, racunovodstvo, izvestavanje, kontrola, odgovornosti i nadzor, od
republickog nivoa do lokalne samouprave.

Jedinstvenim budZzetskim sistemom stvorene su pravno-institucionalne pretpostavke za
definisanje resenja u pogledu kontrole javnih rashoda, s obzirom da je obezbedena jedinstvena
budzetska nomenklatura, procedura 1 racunovodstvo, a narocito preglednost javnih rashoda koji
se vode u sistemu trezora.

U ovoj fazi razvoja zakonodavstva javnih finansija, prvi put je predvidena revizija javnih
rashoda, objedinjena u okviru funkcije kontrole budzetske inspekcije Ministarstva finansija, koja
je podrazumevala ocenu poslovanja direktnih i indirektnih korisnika budZetskih sredstava i
organizaciju obaveznog socijalnog osiguranja nad kojima se visi revizija, a u cilju ocene
ckonomicnosti, efikasnosti 1 uspesnosti organa 1 organizacija.

Kontrola 1 odgovornost su od posebnog znacaja kada je u pitanju upravljanje javnim
resursima, odnosno sredstvima koja gradani izdvajaju za potrebe delotvornog 1 efikasnog
upravljanja javnim poslovima u skladu s opstim interesom. Javnost nije u potpunosti i na
razumljiv nacin upoznata sa procesima planiranja 1 trosenja budzetskih sredstava, zbog cega je
neophodno povecati ucesée javnosti u pracenju trosenja budzetskih sredstava.

Prethodni tekst upucuje, ne samo na znacaj kontrole javnih rashoda, ve¢ 1 na potrebu za
mnstitucionalnom kontrolom budzeta od strane vrthovnih revizorskih institucija, kao jedan od
kljucnih mehanizama naknadne kontrole izvtsenja budzeta, na osnovu koje javnost dobija
informacije o troSenju sredstava od strane drzavnih organa, a koja je odvojena od funkcije
kontrole budzetske inspekcije Ministarstva finansija.

Klju¢ni napredak u pogledu pravnog uredenja sistema kontrole javnih finansija, ucinjen je
donosenjem Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji. Zakonom je osnovana Drzavna
revizorska institucija, uredena njena delatnost, pravni polozaj, nadleznost, organizacija, nacin
rada, kao 1 druga pitanja vezana za ostvarivanje funkcije revizije 1 prava 1 obaveza njenih
subjekata u postupku revizije. Drzavna revizorska institucija je definisana kao najvisi drzavni
organ revizije javnih sredstava u Republici Srbiji, statusno kao samostalni 1 nezavisni drzavni
organ, koji za poslove koje obavlja iz svoje nadleznosti odgovara zakonodavnoj vlasti, Narodnoj
skupstini.

Takvo zakonsko resenje predstavlja znacajan dogadaj u sklopu intenzivne reforme
pravnog uredenja sistema javnih finansija, sprovedene u protekloj deceniji. Drzavna revizorska
institucija osnovana je 2005. godine u skladu sa zakonom, svoje aktivnosti je pocela da obavlja
2007. godine, a prvi revizorski izvestaj o drzavnom budzetu je 1zdala 27.11.2009. godine.

Doprinos  Drzavne revizorske institucije stabilnosti finansijskog upravljanja 1
odgovornosti svih korisnika javnih sredstava, ogleda se kroz sposobnost Drzavne revizorske
mstitucije da obezbedi implementaciju, kao 1 trajno 1 pouzdano pracenje preporuka 1 mera koje
joj stoje na raspolaganju. U svom Strateskom planu razvoja za period 2011-2015. godine,
Drzavna revizorska institucija navodi da Ce nastojati da unapredi nacin pracenja realizacije svojih

preporuka, kao 1 da ce, u okviru posebnog odeljka, u svoje izvestaje o reviziji ukljucivati i

78



STRATESKI PL.AN RAZ170]A DRZAVNE REVIZORSKE INSTITUCITE

informacije o sprovodenju preporuka 1 mera preduzetih u skladu sa revizijama iz prethodnih
godina.

Drzavna revizorska institucija je opredeljena da doprinosi patlamentarnoj kontroli 1
dobrom upravljanju u javnom sektoru rukovodeci se sustinskim vrednostima opredeljenim
Etickim kodeksom Institucije: integtritetom, nezavisnoscu, objektivnoscu, profesionalizmom,
povetljivoscu, fer ponasanjem, kontinuiranim profesionalnim razvojem 1 otvorenom
komunikacijom.

Drzavna revizorska institucija je postala clanica Medunarodne organizacije vrhovnih
revizorskih institucija/ INTOSAI u 2008. godini i Evropske otganizacije vthovnih revizorskih
institucija/ EUROSI u 2009. godini i tako stekla pravo na kotis¢enje medunarodnih standarda
revizije ovih organizacija.

Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji ne predvida potpunu finansijsku i operativou
nezavisnost u skladu sa standardima Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija
(INTOSAI). Ona nema dovoljno resursa, a broj subjekata revizije 1 dalje je prilicno ogranicen. U
toku je razvoj kapaciteta za vrsenje revizije svrsishodnosti 1 tokom ove godine Drzavna
revizorska institucija ¢e zapoceti pilot reviziju svrsishodnosti.

Neophodno je da se dodatno unaprede vestine na polju finansijske revizije 1 revizije
rezultata u skladu sa modernim revizorskim konceptima, ali da se istovremeno obezbedi
postojanje osnovnog sistema. Pored toga, Skupstina Ce vrsiti veci pritisak 1 stroziji nadzor nad
Drzavnom revizorskom institucijom, a mediji 1 civilno drustvo ¢e takode biti sve vise ukljuceni
zbog interesovanja za aktuelna pitanja.

Donosenje 1 sprovodenje strateskog plana Drzavne revizorske institucije ima za cilj da
doprinese odgovornosti i delotvornom upravljanju javnim sredstvima u Srbiji.

Budu¢i da se zahtevi EU u pogledu eksterne revizije u najvecoj meri poklapaju sa
relevantnim medunarodnim standardima, u ovom istrazivanju su pracene glavne medunarodne
preporuke, sa posebnim osvrtom na misljenje Evropske komisije 1 SIGMA. Uskladenost sa
zahtevima EU u oblasti budzeta, finansijske kontrole i revizije smatra se jednom od osnovnih
obaveza clanstva u EU.

Oblast eksterne revizije procenjena je od strane Evropske komisije kao jedna od politika
u kojima je neophodan znacajan 1 uporan rad na uskladivanju sa pravnom tekovinom EU, kao 1
na njenom adekvatnom sprovodenju u srednjem roku. Komisija takode potencira potrebu
znacajnog unapredenja administrativnih kapaciteta u ovoj oblasti. Buduci da ce eksterna revizija
predstavljati predmet pregovora za clanstvo u EU u okviru pregovarackog poglavlja 32 —
Finansijska kontrola, nedovoljna podrska je u proteklom periodu data osnazivanju Drzavne
revizorske institucije 1 afirmisanju njene uloge, kako bi se ispunili zahtevi za clanstvo u EU.
Obaveza drzave kandidata u toj oblasti odnosi se na obaveze usvajanja medunarodnih standarda,
kako za internu kontrolu 1 reviziju, tako 1 za eksternu reviziju.

Opsti drzavni program reformi i1 osnova za reforme u oblasti upravljanja javnim
finansijama, jeste uskladivanje sa najboljim medunarodnim praksama, ali 1 postupanje u cilju
ispunjavanja zahteva 1 standarda koji su neophodni za dobijanje clanstva u Evropskoj uniji.
SIGMA izvestaj navodi da jasna strategija za reformisanje sistema za upravljanje javnim
finansijama tek treba da se 1zradi 1 odobri, 1 (izmedu ostalog) stavlja akcenat na jasnije definisanje
uloga 1 odgovornosti razlicitth aktera u procesu finansijskog upravljanja 1 na uspostavljanje
mehanizama medusobne saradnje. Takode treba naglasiti znacaj delotvornih mehanizama
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koordinacije unutar administracije, kako bi se izbeglo dupliranje poslova 1 obezbedilo jasno
razgranicavanje odgovornosti.

Ovo istrazivanje ima za cilj da ustanovi kakva je kontrola izvtsenja budzeta, kakav je
sistem eksterne revizije javnog sektora u Srbiji, kao 1 da li je uspostavljen institucionalni i pravni
okvir Drzavne revizorske institucije. Analizom je takode obuhvaceno 1 pitanje da li je osnivanje
Drzavne revizorske institucije u skladu sa uporednim iskustvima (najboljom praksom) i
odredenim medunarodnim smernicama, koje pruzaju preporuke za buducu ulogu koju ova
institucija moze da ima u izgradnji finansijski odgovorne vlasti u Srbiji.
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